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NA PRZYKLADZIE SFERY RYNKOWYCH
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Streszczenie: System legislacyjny Unii Europejskiej wykorzystuje dwa mozliwe podejscia
shuzace osiagnigciu wigkszej harmonizacji — pakiet dyrektyw sektorowych lub tzw. ramowa
dyrektywe horyzontalng wytyczajaca szeroki zakres zasad odnoszacych si¢ do catego objete-
go nig obszaru aktywnosci. Zdaniem Komisji Europejskiej nalezy w znacznie wigkszym niz
dotychczas stopniu opierac si¢ na podejsciu horyzontalnym dziatajacym w przekroju wszyst-
kich sektorow, jako na tym, ktore dostarcza nowych impulsow integracji regionalnej. Niemal
wszystkie propozycje Komisji dotyczace wprowadzenia dyrektyw horyzontalnych spotykaja
si¢ jednak z mieszanym (lub wrecz negatywnym) odbiorem ze strony Parlamentu Europej-
skiego i panstw cztonkowskich. W ich opinii podejécie sektorowe — lepiej niz horyzontalne
— uwzglednia praktyki i zwyczaje kazdego kraju oraz pozwala zachowaé¢ w ramach Unii tak
wazng dla niej réznorodnos¢. Obszarem w pelni odzwierciedlajagcym istniejace rdznice
W ocenie powyzszych podej$¢ oraz problemy z osiagni¢ciem konsensusu jest sfera unijnych
rynkowych ustug uzytecznosci publicznej, majaca zasadnicze znaczenie dla zapewnienia
spotecznej i terytorialnej spdjnosci oraz konkurencyjnosci europejskiej gospodarki. Sposob
organizacji tych ustug rozni si¢ zaleznie od tradycji kulturowej, historii i warunkéw geogra-
ficznych kazdego kraju oraz cech charakterystycznych dziatalno$ci, ktorej dotyczy. W po-
wszechnej opinii wladz panstw cztonkowskich sektorowy charakter zasad obowiazujacych
w UE we wiasciwy sposdb odzwierciedla réznorodnos¢ typowa dla poszczegdlnych ustug
uzytecznos$ci publicznej 1 warunki, w jakich sa one $§wiadczone. Stad tez popieraja one takie
podejscie jako wlasciwy sposob zapewnienia krajowym, regionalnym i lokalnym wladzom
mozliwosci zabezpieczenia obywatelom niezbednego standardu zycia i podejmowania demo-
kratycznych decyzji. Ich zdaniem, podejscie horyzontalne nie wykazato jak dotad wartosci
dodanej w porownaniu z podejsciem sektorowym. Brak jest zatem uzasadnienia dla wyposa-
zenia Komisji Europejskiej w dodatkowe uprawnienia. Prerogatywy juz wczesniej nadane
Wspolnocie w odniesieniu do ushug uzytecznosci publicznej sa odpowiednie 1 wystarczajace
do zapewnienia wlasciwego funkcjonowania i rozwoju tych ustug w skali catej Unii. Tymcza-
sem w ocenie Komisji Europejskiej konsolidacja unijnego acquis winna by¢ oparta na wspol-
nych elementach istniejacego prawodawstwa sektorowego. Bez uszczerbku dla obowigzuja-
cych przepisow podejscie horyzontalne znajdzie zastosowanie w odniesieniu do szeregu
$cisle okreslonych kwestii, takich jak dobro konsumenta, monitorowanie i ocena stanu ustug
uzytecznos$ci publicznej, wykorzystanie przepiséw o pomocy publicznej na potrzeby rekom-
pensowania poniesionych wydatkow, uzycie funduszy strukturalnych w celu wsparcia ustug
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uzytecznos$ci publicznej itd. Pomoze to w zapewnieniu zgodnosci podejscia w przekroju roz-
nych sektorow ushug uzytecznosci publicznej. Jako Ze instrument ramowy — stanowigc baze
wyznaczajaca wspolne cele i zasady — z natury rzeczy bedzie mial charakter ogolny i do
pewnego stopnia ograniczony, winien by¢ uzupetniony przez przepisy sektorowe zawierajace
bardziej szczegdtowe postanowienia, uwzgledniajace specyfike poszczegdlnych ustug. Istnie-
jacy brak konsensusu co do tego, czy przyszle funkcjonowanie Unii Europejskiej winno zo-
sta¢ oparte wylacznie na podej$ciu sektorowym, czy tez nalezy je wesprzeé poprzez zbudo-
wanie ogélnych ram horyzontalnych, powoduje, ze kierunek dalszych dziatan pozostaje
kwestig nadal nierozstrzygnictg.

Stowa kluczowe: integracja regionalna, podej$cie horyzontalne, podejscie sektorowe, ustugi
uzytecznosci publicznej, Unia Europejska.
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1. Wstep

W swoich zatozeniach integracja regionalna podaza droga ewolucyjng. Ma zapew-
ni¢ jej uczestnikom czas na stopniowe, mozliwie ptynne jej poglebianie i wypraco-
wanie trwatego konsensusu, tworzacego podstawe do podejmowania nastgpnych
posunie¢ unifikacyjnych. Zwykle w procesie tym szczegdlng uwage koncentrujemy
na zmianach dokonywanych w postanowieniach prawa traktatowego. W rzeczywi-
stoéci, cho¢ bez watpienia niezbedne, wyznaczaja one jedynie punkty poczatkowe
kolejnych etapow integracji. Rownie waznym zadaniem stojacym przed jej uczestni-
kami — i przy tym, jak si¢ wydaje, co najmniej rownie trudnym — jest wypracowanie
(wynegocjowanie) odpowiedniego zestawu procedur i instrumentarium w postaci
aktow prawa wtérnego, zardéwno twardego, jak i migkkiego. Przepisy te shuzy¢ maja
wdrozeniu i funkcjonowaniu postanowien traktatowych, jak réwniez mechanizmow
kontroli 1 egzekwowania ich przestrzegania. W praktyce wlasnie te elementy stero-
wania procesem integracji — wymagajace ciagtych korekt w odpowiedzi na ewolucje
otoczenia gospodarczego, w tym ujawniajace si¢ nowe oczekiwania i bariery — de-
cyduja o ostatecznym sukcesie lub porazce podejmowanych dziatan.

Modelowym wrecz przykladem istnienia bezposredniej wspotzaleznosci miedzy
wizja celow integracji (do osiagniecia na danym jej etapie) oraz ksztattem rozwiazan
legislacyjnych forsowanych przez poszczegoélne grupy uczestnikoOw tego procesu
(czesto wbrew pozostatym) wydaje si¢ funkcjonowanie Unii Europejskiej — ugrupo-
wania, ktore osiggnelo juz znaczny stopien zaawansowania procesow integracyj-
nych, posiada odpowiedni dorobek prawny, zarazem jednak stangto obecnie na swo-
istym rozdrozu. W obliczu $wiatowego kryzysu gospodarczego, ,.testujacego”
odpornos¢ UE na tego typu i tej skali wstrzasy, tym silniej ujawnity si¢ wérod panstw
cztonkowskich ugrupowania pytania i watpliwosci co do kierunku — a nawet wregcz
sensu — dalszej, bardziej poglebionej integracji. Wyraznie postawiono pytanie: Wie-
cej czy mniej Unii? W wymiarze czysto praktycznym sprowadza si¢ to m.in. do od-
powiedzi na kluczowa kwestie — wigcej czy mniej wladzy dla unijnej biurokracji?
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Przedmiotem naszej analizy sg konflikty migdzy uczestnikami procesu integra-
¢cji, do jakich dochodzi przy wyznaczaniu jej kierunkéw, dynamiki, definiowaniu
celow etapowych oraz modelu finalnego. Jako badany obszar funkcjonowania Unii
Europejskiej wybrane zostato sterowanie sfera rynkowych ustug uzytecznosci pu-
blicznej', ujawnia ona bowiem w petnym wymiarze — wyraznie i wieloptaszczyzno-
Wwo — interesujace nas zjawisko $cierania si¢ czesto bardzo odlegtych od siebie kon-
cepcji integracji, forsowanych przez zainteresowane strony. Jest to zarazem obszar
dzialania o pierwszorzednym znaczeniu dla catej Unii, ze wzgledu zarowno na jego
uczestnikow, jak i ponoszone naktady. W 2012 r. w UE-27 catkowite wydatki sekto-
ra instytucji rzadowych i samorzadowych wyniosty 49,3% PKB. Klasyfikacja funk-
cji tego sektora (COFOGQG) jako gltéwng cze$¢ jego wydatkow wskazuje srodki w
zakresie ochrony socjalnej ($rednia unijna w 2011 r. na poziomie 19,6% PKB?), po
czym kolejno: opieke zdrowotna (7,5% PKB), og6lne ushugi publiczne (6,5%), edu-
kacje (5,5%) [Eurostat 2013].

Za dokonanym wyborem dodatkowo przemawia fakt, Zze obok zasadniczych roz-
nic w podejsciach i typowo biurokratycznych sporéw kompetencyjnych od samego
poczatku w obszarze tym zarysowato si¢ jeszcze jedno istotne pole konfliktow decy-
zyjnych. Wynikaja one z konieczno$ci pogodzenia dwoch priorytetow: waznych
spolecznie celéw interesu ogdlnego — majacego kluczowe znaczenie dla wtadz pu-
blicznych® — oraz nienaruszalno$ci regut konkurencji, chronionych przez Komisje
Europejska (czgsto wbrew partykularnym interesom zglaszanym przez instytucje
panstw czlonkowskich)*. Oba priorytety tworza, w zalozeniu, liczacg si¢ wartos¢
dodana europejskiej integracji. Obiektywnie oceniajac, mozemy dostrzec, ze ich po-
godzenie jest trudne, a niejednokrotnie — szczegolnie przy konfrontacyjnych posta-
wach uczestnikow — wydaje si¢ wrecz niemozliwe. W obszarze rynkowych ustug
uzytecznosci publicznej nie nalezy wigc do rzadkosci sytuacja, w ktorej kazda ze
stron wykorzystuje maksimum przystugujacych jej kompetencji (badz wrecz ich
naduzywa) do obrony celéw ustawionych przez nig na szczycie wlasnej hierarchii
waznos$ci, kosztem pozostatych. To za§ bezposrednio przektada si¢ na dynamike
procesOw integracyjnych i wybor drogi integracji.

! Funkcjonujacych pod potoczng nazwa tzw. ushug publicznych. Termin ten jest powszechnie
uzywany w UE, cho¢ budzi szereg watpliwosci ze wzgledu na wykorzystywanie go w roéznych
znaczeniach, ze szkoda dla precyzji interpretacji. Stad tez oprzemy si¢ na bardziej jednoznacznych
i wezszych pojeciach, takich jak rynkowe ustugi uzytecznosci publicznej oraz ustugi w ogolnym interesie
gospodarczym.

% Przyktadowo w Danii byto to 25,2% PKB, we Francji i Finlandii — 23,8%, na Stowacji za$ —
tylko 12%.

3 Chocby z tego powodu, iz wpltywa na poziom poparcia spotecznego w kraju, co przektada si¢ na
wynik kolejnych wyboréw parlamentarnych.

4 Nie twierdzimy, ze interes ogdlny ma znaczenie drugorzedne dla Komisji, niemniej dotychcza-
sowa praktyka do$¢ wyraznie wskazuje, ze reguty konkurencji sa przez nig traktowane w sposob prio-
rytetowy.
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2. Sposob analizy

Dokonana proba przedstawienia wptywu horyzontalnych i sektorowych unijnych
uregulowan prawnych na obecne i przyszle procesy integracyjne niejako automa-
tycznie zobowigzuje nas do si¢gniecia do szeregu zrodet pierwotnych. Stanowig je
dokumenty Unii Europejskiej, zasadniczym btedem byloby jednak, naszym zda-
niem, ograniczenie si¢ do analizy aktow tzw. prawa twardego (hard law). Nader
istotne dla dokonanych obserwacji zachodzacych zmian i ich uwarunkowan okazuja
sie¢ bowiem dokumenty robocze pochodzace od uczestnikow omawianego procesu.
Tworza wielowymiarowy i bardziej wiarygodny obraz budowanego kompromisu le-
gislacyjnego, ktorego finalnym produktem jest prawo pierwotne i wtdrne wyznacza-
jace ramy dokonujacej si¢ integracji regionalnej. Od tego, jak dalece 6w kompromis,
skutkujacy zwigkszeniem roli podej$cia horyzontalnego badz sektorowego, jest nie-
zadowalajacy dla poszczegdlnych uczestnikdw trwajacego procesu i odlegly od ich
oczekiwan — czego mozemy si¢ dowiedzie¢, analizujac stanowiska i wnioski (szcze-
golnie krytyczne) zglaszane przez wtadze publiczne i instytucje unijne — zalezec¢
bedzie kierunek i dynamika przysztych zmian systemowych ksztattujacych docelo-
wy model europejskiej integracji regionalne;j.

3. Rynkowe ushlugi uzytecznosci publicznej
jako barometr procesow integracyjnych w UE

Prawo pierwotne Unii Europejskiej wyraznie rozrdznia sytuacje, w ktorych insty-
tucje Unii majg peli¢ kompetencji ustawodawczych, od tych, w ktérych dzielg
je z wladzami publicznymi panstw cztonkowskich’. Zapewnia to pierwszym z wy-
mienionych — na czele z Komisja Europejska, do ktorej kompetencji nalezy urucha-
mianie procedury ustawodawczej, przygotowywanie projektow aktow prawnych
1 wnioskowanie o ich przyjecie — silng pozycje¢ legislacyjna, niosgc za sobg, poten-
cjalnie, daleko idace konsekwencje. Mozna zaryzykowac twierdzenie, iz aktywnos¢
(presja) ze strony Komisji Europejskiej jest w stanie doprowadzi¢ do takiego doboru
instrumentow prawnych, ktory umozliwi (ulatwi) dojscie do $cisle scentralizowane-
go modelu zarzadzania ugrupowaniem. Tym samym — jako efekt otwarcia przez
traktaty drogi do stopniowego przekazywania instytucjom ponadnarodowym istot-
nej czesci kompetencji posiadanych pierwotnie przez wtadze publiczne — nastapi
czgsciowe (rosnace) ubezwiasnowolnienie tych ostatnich. Albo tez, co jest inng wer-
sja przysztych wydarzen, ugrupowanie rozpadnie si¢ (,,ratujac” jedynie proste formy
wspotdziatania) badz — i to jest trzecia mozliwos¢ — ulegnie faktycznej i nieodwra-
calnej fragmentacji na grupy krajow kontynuujacych integracje w réznym tempie
i kierunku®.

> Formutuje to art. 2 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej [TFUE 2012].
¢ Zagadnienie to porusza takze .. Kolatorski w opracowaniu [Kolatorski 2013].
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Sledzac wypowiedzi politykow i doniesienia medialne, mozna nabra¢ przekona-
nia, ze probierzem roéznic w stanowiskach poszczegolnych krajow co do kierunku
i metod dalszej integracji Unii Europejskiej jest poziom akceptacji ich wladz wobec
ewolucji eurolandu. Bez watpienia, kolejne etapy budowy unii bankowe;j’ i niemiec-
kie wezwania do zmian unijnych traktatdow — majace na celu poglebienie koordyna-
cji budzetowej i gospodarczej w strefie euro — tworzg coraz silniejszy podzial mig-
dzy zwolennikami i przeciwnikami okreslonych modeli wi¢zi regionalnych. Czy
jednak o kierunku i stopniu przyszlej integracji w skali calej Unii decydowac beda
wylacznie losy eurolandu? Naszym zdaniem, jest to obraz uproszczony badz wrecz
fatszywie wypaczony przez oddziatywanie kryzysu gospodarczego.

Po pierwsze, istniejace roznice stanowisk co do kierunku dalszej integracji doty-
czg w rownym stopniu pozostatych dziedzin funkcjonowania UE — nie s one jedy-
nie tak medialnie nagto$nione jak globalny kryzys finansowy i bedace jego efektem
przyspieszone zmiany w europejskim sektorze finansowym. Po drugie, narastajace
roéznice w spojrzeniu na przyszty model i mechanizmy integracyjne nie ograniczaja
si¢ do odmiennych stanowisk poszczegolnych panstw cztonkowskich bronigcych
swoich partykularnych, narodowych intereséw. Coraz wigkszego znaczenia nabiera
konfrontacja migdzy dotychczasowa sektorowa formuta unijnego prawa wtdrnego,
dos¢ solidarnie broniong przez wtadze publiczne krajow cztonkowskich, a rozwig-
zaniami horyzontalnymi, forsowanymi przez administracj¢ unijng, coraz silniejszg
1 stanowigcg coraz bardziej autonomiczny byt, kierujacy si¢ w rownym stopniu wta-
sna wizja przysztosci UE co interesami jej aparatu biurokratycznego. Niesie to za
soba powazne konsekwencje.

Do oceny obecnej sytuacji — i potencjalnego rozwoju wydarzen — doskonale na-
daje si¢, naszym zdaniem, jeden z istotnych elementow funkcjonowania organizmu
unijnego, wymieniona wczesniej sfera rynkowych ustug uzytecznosci publicznej.
Jak mato ktory sektor wymaga bardzo aktywnego i zarazem mozliwie wolnego od
zewnetrznych wptywow® wspotdziatania wiadz publicznych i instytucji unijnych —
co oznacza m.in. konieczno$¢ ustalenia i przestrzegania przez obie strony podziatu
kompetencji (mowiac wprost: wtadzy), wyptywajacego z przyjmowanych uregulo-
wan legislacyjnych.

Tymczasem wymieniona sfera ustug stanowi dziedzing, w ktorej organy panstw
cztonkowskich — i to wszystkich bez wyjatku — szczeg6lnie zazdrosnie strzega swo-
ich praw. Przyczyna jest prozaiczna — funkcjonowanie tego zakresu dziatalnosci
panstwa wymaga zaangazowania olbrzymich $rodkéw publicznych, nad ktérych
rozdzielaniem i wykorzystaniem chce ono zachowaé¢ maksymalng decyzyjnos¢ i
kontrole. Zarazem koszyk i jako$¢ powyzszych ustug sg jednym z tych elementow,
ktore wyznaczaja poziom zadowolenia spolecznego w danym kraju. Inaczej mo-
wigc, jezeli uda si¢ w petni zintegrowa¢ w ramach Unii Europejskiej nawet t¢ wyjat-

7 Wspdlny nadzor oraz system restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji bankow (SRM).
§ Mamy tu na my$li, w pierwszym rzedzie, grupy interesow.
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kowo wrazliwg na reakcje spoleczenstwa dziedzing aktywnosci spoteczno-gospo-
darczej panstwa, z duzg doza prawdopodobienstwa mozna bedzie moéwic¢ o
generalnym podazaniu catego ugrupowania w kierunku wspomnianego wczesniej
scentralizowanego modelu integracji. W efekcie dojdzie do istotnego wzmocnienia
pozycji struktur ponadnarodowych UE wobec wtadz publicznych i zmierzania calej
organizacji w kierunku panstwa federalnego (co u wielu budzi zasadniczy sprzeciw
i obawy), a nie tzw. Europy ojczyzn’.

Rynkowe ustugi uzytecznosci publicznej nalezg do tych sfer funkcjonowania
Unii, w ktérych obecny zakres autonomii panstw cztonkowskich, przynajmniej
z formalnego (prawnego) punktu widzenia, ciagle pozostaje wyjatkowo szeroki i,
przy tym, niezbyt precyzyjnie uregulowany. Instytucje publiczne sg odpowiedzialne
za definiowanie, organizowanie, finansowanie oraz kontrolowanie tego typu ustug
[Komunikat 2001/C 17/04, s. 1]. Realizujac zasad¢ swobody definicji, panstwa
cztonkowskie maja prawo i zarazem obowiazek definiowac kategorie ustug uzytecz-
nos$ci publicznej w oparciu o szczegolne cechy dziatalnosci —a wigc rozstrzygac, czy
dana ustuga winna by¢ traktowana jako wyzej wymieniona i jak ma funkcjonowac'®.
Powinno$cig panstwa jest jasne okreslenie misji takiej ustugi i wyrazne powierzenie
jej na mocy aktu wtadzy publiczne;.

Jakie zatem instrumenty sterowania i kontroli pozostajg w dyspozycji instytucji
UE, a w pierwszym rzgdzie — Komisji Europejskiej? Jak wynika z obowigzujacych
przepisow unijnych, w rekach KE spoczywa orzekanie, czy przy powierzaniu lub
realizacji ustugi doszlo do naruszenia zasad konkurencji i rynku wewnetrznego
(ewentualnie tez innych dyrektyw). Jest to, w przeciwienstwie do pozostatych, jedyny
naprawdg silnie oddziatujacy, a przy tym czesto (i skutecznie) wykorzystywany in-
strument bedacy w dyspozycji tej instytucji''. Przyshugujaca panstwom cztonkow-
skim wspomniana wyzej swoboda definicji podlega bowiem kontroli ,,jedynie pod
wzgledem bledow oczywistych”!?, kontrola proporcjonalno$ci zas winna by¢ wyko-
nywana ,, w sposob rozsadny i realistyczny” [Komunikat 2001/C 17/04, ust. 221 23]".

® Zagadnienie unifikacji panstw UE porusza m.in. P. Rotuska w opracowaniu [Rotuska 2011].

10 Jest to zrozumiate i praktyczne rozwigzanie. Wcale niemate réznice kulturowe i w poziomie
rozwoju spoteczno-gospodarczego, wystepujace migdzy poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi,
co najmniej utrudniaja, jezeli nie uniemozliwiaja, dokonanie w tym zakresie pelnej harmonizacji
w skali catej UE.

' Na instytucjach krajow cztonkowskich powierzajacych wykonanie rynkowych ustug uzyteczno-
$ci publicznej ciazy obowiazek informowania KE o wszelkich planach przyznania lub zmiany pomocy
wymagajacej notyfikacji oraz uzyskania jej akceptacji — co znakomicie wzmacnia pozycje tej ostatnie;j.

12 Tak sformutowane stanowisko znajdziemy m.in. w sprawach T-17/02 Fred Olsen, wyrok Sadu
Pierwszej Instancji z dnia 15.06.2005, Zb.Orz. 2005 s. I1-2031 pkt 216, oraz T-289/03 BUPA i in. prze-
ciwko Komisji, wyrok Sadu Pierwszej Instancji z dnia 12.02.2008, Zb.Orz. 2008 s. 1I-81 pkt 166-169.

13 Przytoczona w powyzszym komunikacie zasada proporcjonalno$ci mowi, iz ,,(...) nalezy za-
pewnic, by wszelkie ograniczenia Traktatu WE, a zwlaszcza ograniczenia konkurencji i swobod rynku
wewngtrznego, nie wykraczaly poza to, co konieczne do zagwarantowania efektywnego wypetnienia
misji”. Otwiera to do$¢ szerokie pole interpretacji, od lat stanowiac istotne zrodto konfliktow migdzy
wladzami publicznymi i KE.
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Zaweza to mozliwosci dzialania nadzorczego Komisji i — co najwazniejsze z punktu
widzenia poruszanej przez nas tematyki — utrudnia podejmowane przez nig proby
harmonizacji tej sfery ustug.

Kluczowy jednak, z punktu widzenia mechanizmow integracyjnych, wydaje si¢
inny element systemu sterowania obszarem rynkowych ustug uzytecznosci publicz-
nej, zwigzany z zagadnieniem standaryzacji oferowanych produktéw. Na mocy trak-
tatow w dyspozycji Unii Europejskiej — realizujacej swoja polityke strukturalng — po-
zostaja instrumenty prawne umozliwiajace kontrolowanie stopnia i rownoprawnosci
dostepu obywateli Unii do wyzej wymienionych ustug (definiowanych jako podsta-
wowe), przy czym oczekuje si¢, ze beda one wysokiej jakosci i za przystepna ceng.
Jak jednak rozumie¢ sformutowanie stopien i rownoprawnosé¢ dostgpu? Czy odnosi
si¢ ono do catego ugrupowania — a wigc oznacza, ze kazdemu obywatelowi UE na-
lezne jest doktadnie to samo i takie samo (ilosciowo i jakosciowo) minimum owych
ustug? Czy tez: to samo i takie samo, ale dla wszystkich obywateli kazdego kraju
cztonkowskiego z osobna, zgodnie z osiaggnigtym przez niego poziomem rozwoju
spoteczno-ekonomicznego (i mozliwosciami ekonomicznymi jego budzetu) oraz pa-
nujacymi tam zwyczajami i tradycja kulturowa? Tworzy to wrecz fundamentalng
réznice w pojmowaniu pojecia poziomu spdjnosci integracyjnej, a co za tym idzie,
rowniez w wyborze formutly i celéw dalszej integracji.

Réwnolegle z powyzszym dylematem pojawia si¢ kolejna plaszczyzna watpli-
wosci, nie mniej istotna od pytania, w jakim kierunku — krajowym czy unijnym — ma
podaza¢ proces unifikacji dostgpu obywateli UE do ustug uzytecznos$ci publicznej.
Ow rownolegly problem, bynajmniej nie ,,czysto techniczny”, dotyczy zasad i pro-
cedur organizowania tychze ustug i ich, jak dotad, wyraznie sektorowego zrdznico-
wania. Pamigtajmy, ze sfera, w ktorej sie poruszamy, to nie tylko obszar zycia spo-
lecznego majacy pierwszorzedny wplyw na stopien powszechnej aprobaty dla
procesow integracyjnych. To zarazem ta dziedzina gospodarki, w ktorej funkcjonuja
bardzo specyficzne i zarazem do$¢ hermetyczne sektory'* o potgznym potencjale
rynkowym, ciaggle jeszcze nie w pelni zliberalizowane badz tez otwarte formalnie,
ale nie faktycznie. Ich kluczowym elementem sg tzw. operatorzy zasiedziali — dawni
panstwowi monopolisci, obecnie w wigkszosci skomercjalizowani lub sprywatyzo-
wani, nadal jednak silnie oddziatujacy na decyzje instytucji publicznych (takze
w zakresie procesOw integracyjnych). Ich z reguty niech¢tne nastawienie wobec pro-
cesu ogodlnounijnej unifikacji zasad i procedur organizowania §wiadczonych przez
nich ustug znacznie utrudnia tzw. zblizenie migdzysektorowe's i w istotny sposob
wazy na przebiegu procesu integracyjnego i kierunku przysztych zmian.

14 Na przyktad gospodarki wodnej, energetyki, transportu, telekomunikacji — zdominowane przez
ograniczony krag operatorow dysponujacych duzym potencjatem materialnym (kapitatem oraz doste-
pem do kosztownej infrastruktury) i dzigki temu zdolnych do dziatania w skali szerszej niz lokalna.

15 Rozumiane przez Komisj¢ Europejska w sensie przedmiotowym, w tym przypadku doty-
czy harmonizacji funkcjonowania poszczegodlnych sektorow sfery rynkowych ushug uzytecznos$ci
publicznej.
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Ktérakolwiek z koncepcji organizacji sfery rynkowych ustug uzytecznosci pu-
blicznej — prowadzaca do wiekszej lub mniejszej ich harmonizacji w skali UE — zo-
stanie ostatecznie uznana za obowigzujacg i docelowa, bedzie musiata znalez¢ silne
umocowanie w przysztym pakiecie unijnych przepiséw prawa wtornego. Doskona-
lym barometrem preferencji poszczegdlnych uczestnikow procesu integracji (nie
tylko w tym sektorze, ale takze w skali catej unijnej gospodarki) wydaje si¢ ich
podejsécie do nadania mu horyzontalnego lub sektorowego charakteru'®. Zaréwno
Komisja Europejska, jak i wtadze publiczne panstw cztonkowskich maja bowiem
w tym wzgledzie wlasne wizje. Od pewnego czasu Komisja artykuluje swoja nader
wyraznie, m.in. wlasnie poprzez horyzontalny (ponadsektorowy) charakter inicjo-
wanych przez siebie rozwigzan legislacyjnych. Z kolei zdecydowanie sektorowe
(bardziej zindywidualizowane) podejscie panstw cztonkowskich — nastawione na
ochrong, na ile si¢ da, dotychczasowego status quo — odnajdujemy w wielu opiniach
i stanowiskach autorstwa wtadz publicznych poszczegolnych krajow oraz unijnego
Komitetu Regionow!’.

4. Podejscie sektorowe i horyzontalne —
sprzeczne czy spOjne instrumenty integracji regionalnej?

Koncepcja legislacyjna Unii Europejskiej przewiduje stosowanie, na zasadzie uzu-
pehniania si¢, dwoch roznych podejs¢ — sektorowego i horyzontalnego'®. W obszarze
ushug swiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym pierwszy z wymienionych
modeli regulacji (sector-specific regulations) obowigzuje w dziedzinach, ktore po-
siadajg wyrazny wymiar ogdlnoeuropejski (clear Europe — wide dimension) 1 jedno-
znacznie definiuja europejska koncepcje uzytecznosci publicznej. W ich przypadku
zadaniem jest okreslenie ram regulacyjnych dla prawodawstwa krajowego, przy za-
lozeniu, Ze to ostatnie uwzgledni lokalng specyfike. Regulacje sektorowe obejmuja
wielki przemyst sieciowy — telekomunikacje, transeuropejskie ustugi pocztowe,
transportowe i energetyczne itd. — ktorego zasigg oddziatywania na otoczenie gospo-
darcze i wptyw na warunki konkurencji ma charakter transgraniczny [Services of
General... 2001, s. 19]. Podejscie takie oznacza, ze uregulowania dotyczace rynko-
wych ustug uzytecznosci publicznej $wiadczonych w ramach kazdego z tych sekto-
réw nie s wyodrgbnione (z pewnymi wyjatkami) z prawa wtornego dotyczacego
danego sektora i stanowig integralny element rezimu dyrektyw okreslajacych zasady
jego funkcjonowania. Z kolei inne regulacje — np. porzadkujace kwestie konkuren-
cyjnosci, polityki handlowej, zatrudnienia — ujete sa horyzontalnie (horizontal fra-

16 Rozumiemy przez to wiodacg (lub nadrzedna) role jednego z wymienionych podej$é, a nie
poprzestawanie wylacznie na nim i wyeliminowanie drugiego.

7 Reprezentujace w UE samorzady lokalne i regionalne.

18 Powyzszy dualizm scharakteryzowat N. Dunleavy [Dunleavy 2009], w oparciu o przyktad dy-
rektywy sektorowej 2004/17/WE oraz horyzontalnej 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady.
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mework regulations), prezentujac zunifikowane stanowisko Komisji Europejskiej
w skali catego rynku wewnetrznego, a nie kazdego sektora z osobna. Mozna zaryzy-
kowac¢ stwierdzenie, ze postanowienia przepisow horyzontalnych, mimo deklaracji
sktadanych przez legislatoréw, jedynie w ograniczonym stopniu sg w stanie ,,do-
strzec” specyficzne cechy poszczegdlnych sektorow i rynkow krajowych, w ramach
ktorych $§wiadczone sg rynkowe ustugi uzyteczno$ci publicznej. Z natury rzeczy
majg bowiem charakter ujednolicajacy, a nie nastawiony na wspieranie i ochrong
réznorodnosci®.

Tym samym mamy do czynienia z uktadem dualnym, w ktérym ,,nachodzg” na
siebie akty prawne funkcjonujace w réznych plaszczyznach, niejednokrotnie w spo-
sob kolizyjny. O ile w podejsciu sektorowym kazdy sektor traktowany jest jako lo-
giczna, kompletna konstrukcja, catosciowo obstugiwana przez lepiej lub gorzej do-
pracowany zestaw przepisoOw sektorowych, o tyle podej$cie horyzontalne ,,wyrywa”
z poszczegbdlnych sektorow wybrane, odpowiadajace sobie funkcjonalnie elementy
i je koordynuje (lub wrecz ujednolica) w plaszezyznie europejskiej. Celem jest opar-
cie catego gmachu unijnej gospodarki na czyms$ w rodzaju szkieletu (ram) uniwersal-
nych regut dziatania powodujacych, ze we wszystkich sektorach i na wszystkich ryn-
kach krajowych obowiazuja, przyktadowo, takie same zasady przeprowadzania
postepowan o zamowienia publiczne, analogiczne procedury udzielania zezwolen na
nowa dziatalno$¢ gospodarcza, dopuszczalne normy zanieczyszczenia powietrza itd.

Czy rownoczesne wykorzystywanie obu wymienionych podejs¢ wspiera proces
integracji regionalnej? W jakim stopniu uzupetniaja si¢ one nawzajem, a moze wrecz
przeciwnie — do jakiego stopnia oceniane sg jako kolidujace ze soba?

W powszechnym odbiorze stosowany obecnie w Unii Europejskiej system inte-
growania sfery rynkowych ustug uzytecznos$ci publicznej w oparciu o oba podejs$cia
— sektorowe i1 horyzontalne — jest skomplikowany 1 nieprzejrzysty. Jednak, gtownie
z powodu braku konsensusu co do sposobu jego uporzadkowania oraz kierunku
i glebokos$ci zmian, juz od szeregu lat ,,jako$” funkcjonuje. Zaktadajac —na bazie juz
istniejacego doswiadczenia — iz zarowno podejscie sektorowe, jak i horyzontalne ma
okreslong misje do wypehienia w procesie integracyjnym, spréobujmy skonfronto-
wac niektore z argumentow powszechnie wykorzystywanych przez wtadze publicz-
ne 1 instytucje unijne na rzecz (lub przeciwko) kazdego z nich i okreslonego ich
ustawienia wobec siebie. Inaczej méwiac, pytanie winno chyba brzmieé: ktéremu
z podejs¢ (jezeli w ogodle) nalezatloby przyznac pozycje hierarchicznie nadrzedna
(a ktoremu uzupetniajacg), aby uporzadkowac caly system regulacji prawnych (jeze-
li jest to w ogole mozliwe)?

Wydawa¢ by si¢ mogto, ze niebudzacym kontrowersji krokiem na drodze do
stworzenia spojnej 1 zarazem czytelnej koncepcji unijnego prawa wtornego regulu-

1 Doskonatym przyktadem sa dyrektywy i zalecenia KE z lat 60. i 70. dotyczace zamowien pu-
blicznych, koncentrujace si¢ na usuwaniu barier narodowych i preferencji krajowych w handlu we-
wnatrzwspolnotowym [Lemke 2001, s.10-12], chociazby dyrektywa Rady 64/429/EWG z 1964 1. [Co-
uncil Directive 64/429/EEC].
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jacego 1 integrujacego sfere rynkowych ushug uzytecznosci publicznej powinno by¢
wdrozenie dyrektywy kompleksowo ja organizujacej — analogicznej do ramowej dy-
rektywy ustugowej z 2006 r. [Dyrektywa 2006/123/WE]. Czastkowe i, z metodolo-
gicznego punktu widzenia, do$¢ niespojne ,,rozdysponowanie” obowigzujacych
obecnie regulacji migdzy znaczng liczbg nie do konca kompatybilnych aktow praw-
nych, nietworzacych spdjnej catosci — w tym fragmentaryczne umieszczenie czgsci
postanowien w wymienionej dyrektywie®® — jest zrodlem nieustajacych sporow
prawnych i kompetencyjnych miedzy wladzami publicznymi i Komisja, w sumie
raczej zniechgcajacych do dalszej integracji.

Zatem powyzszy batagan prawny, a w efekcie istniejgcy stan braku pewnosci
prawnej i ograniczonej przewidywalnosci, powinien nie od dzi§ wywolywac¢ reakcje
W postaci wywierania przez panstwa cztonkowskie presji w kierunku ustanowienia
spojnej regulacji ramowej. Tymczasem od wielu lat nie udato si¢ uzyskac konsensu-
su w powyzszej sprawie. W raporcie dla Rady Europejskiej w Laeken z pazdziernika
2001 r. Komisja sygnalizuje pojawiajace si¢ sugestie skonsolidowania cato$ci wspo-
mnianego ustawodawstwa w jednej ramowej dyrektywie. Zaznacza przy tym, ze
w jej ocenie stuzytaby ona jedynie ogélnemu okresleniu minimalnych unijnych stan-
dardéw w dziedzinie ustug uzytecznosci publicznej, a wigc w zadnym razie jej
celem nie bytoby zastgpienie podejscia sektorowego (a jedynie jego uzupetnienie)
[Services of General... 2001, s. 21]. Rownie silne (i glos$niej artykutowane) sa jed-
nak zastrzezenia wobec tej drogi integracji. Komisja odnotowuje je m.in. w Biatej
Ksiedze z 2004 r., podsumowujacej konsultacje przeprowadzane w krajach czton-
kowskich, oceniajac, iz ,,w opiniach przewaza zdanie, ze dalsza harmonizacja zobo-
wigzan z tytutu $wiadczenia ustug publicznych na szczeblu Wspdlnoty nie jest poza-
dana” [Biata Ksigga 2004, s. 29]. Pada rowniez stwierdzenie, ze przeprowadzone
konsultacje nie wykazaty ,,wartosci dodanej podejscia horyzontalnego w poréwna-
niu ze stanowiskiem sektorowym, ktore stosowano do tej pory” [Biata Ksigga 2004,
s. 13]. Konkluzja ta moze budzi¢ pewne zdziwienie, chyba Zze przyjmiemy, ze w
odbiorze co najmniej niektorych panstw cztonkowskich ewentualna inicjatywa legi-
slacyjna prowadzgaca do stworzenia osobnej dyrektywy o charakterze ramowym jest
odbierana jako dazenie instytucji unijnych (konkretnie: KE) do dalszego zwigksze-
nia regulacji europejskich kosztem ustawodawstwa krajowego.

Ocena sytuacji zawarta w sprawozdaniu dla przewodniczacego Komisji Euro-
pejskiej J.M. Barroso, sporzadzonym sze$¢ lat pozniej przez M. Montiego [Monti
2010], jest wrecz lustrzanym odbiciem wezesniejszych wnioskow z Bialej Ksiegi.
Autor — przypominajac o zaproponowanym uregulowaniu ustug §wiadczonych w
ogolnym interesie gospodarczym poprzez horyzontalne rozporzadzenie ramowe —
przyznal, iz ,konsultacje wykazaly, ze projekt rozporzadzenia ramowego miatby
ewentualnie tylko ograniczong warto$¢ dodang i szanse jego przyjecia bytyby bar-
dzo mate”. Nawet jezeli Monti i Barroso mieli odmienne od sceptycznych uczestni-

20 Zwanej potocznie dyrektywa ogdlnoustugows.
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kow konsultacji zdanie na temat zalet podejscia horyzontalnego, panujacy brak ak-
ceptacji dla proponowanych zmian zmusit autora sprawozdania do sformutowania
konkluzji, iz ,,na tym etapie nie wydaje si¢ zatem witasciwe przedktadanie przez
Komisje takiego projektu” [Monti 2010, s. 82].

Szukajac rozwigzania zastgpczego, Monti odnosi si¢ do wczesniej przez nas po-
ruszonej kwestii stopnia i rownoprawnosci dostepu obywateli Unii do tego typu
ustug. Potwierdzajac fakt istnienia szeregu luk w $§wiadczeniu ustugi powszechnej
na poziomie Unii Europejskiej — co jest tozsame z przyznaniem, ze brakuje owej
rownoprawnosci dostepu — sugeruje podjecie dziatan na rzecz unijnych ram integra-
cji finansowej, uzupethiajacych trwata kompleksowa reforme regulacji finansowych
na poziomie UE. Takim krokiem miatoby by¢ rozwazenie przez Komisj¢ zapropono-
wania rozporzadzenia gwarantujagcego wszystkim obywatelom prawo do szeregu
podstawowych ustug bankowych [Monti 2010, s. 83]. Czastkowa, wrgcz minimali-
styczna skala tej propozycji najlepiej §wiadczy o niecheci do kompleksowych zmian
ze strony wladz publicznych wielu krajow cztonkowskich.

W negatywnej ocenie inicjatyw horyzontalnych zglaszanych przez Komisj¢ Euro-
pejska ich krytycy z poszczegolnych panstw nie sg zresztg osamotnieni. Przyktadowo,
w opinii opublikowanej w 2006 r. Komisja Rynku Wewngtrznego i Ochrony Konsu-
mentow PE stwierdzita wyraznie, ze ,,nie istnieje podstawa prawna dla dyrektywy ra-
mowej w sprawie ustug uzytecznosci publicznej, gdyby taka dyrektywa zmierzata do
niestosowania przepisow Traktatu do niektorych, okreslonych ustug”. Komisja ta za-
uwazyla jednoczesnie, ze ,,nie ma potrzeby przyznania dodatkowych kompetencji
prawnych UE w obszarze ustug uzytecznos$ci publicznej” [Opinia 2006/2101(INI), pkt
14 1 17]. Do tego ostatniego watku — bardzo waznego, gdyz wskazujacego na dosé
powszechne w panstwach cztonkowskich identyfikowanie ramowych uregulowan
prawnych nie z uzdrowieniem procesu integracji, lecz z dgzeniem KE do wzmocnienia
jej pozycji biurokratycznej — powrocimy w dalszej czgsci opracowania.

Alternatywa wobec niezaleznej dyrektywy ramowej mogtoby by¢ wiaczenie ca-
losci zagadnien dotyczacych sfery ustug uzytecznosci publicznej do juz istniejacej
dyrektywy ustugowej. Ta bowiem pozostaje tworem ulomnym, obejmujgc — w obo-
wiazujacej wersji — jedynie ustugi s$wiadczone z powodow ekonomicznych, co za-
weza ja wylacznie do ustug organizowanych w og6élnym interesie gospodarczym
(services of general economic interest)*. W dodatku nie wszystkich, wspomniane
juz bowiem wczesniej wyltaczenia sektorowe powoduja, ze dyrektywa ta nie ma za-
stosowania w przypadku ustug zwigzanych m.in. z poteznym sektorem transportu?.

21 Ustugi o charakterze nieckonomicznym §wiadczone w interesie ogdlnym (non-economic servi-
ces of general interest) nie odpowiadaja definicji ustug okreslonej w art. 57 TFUE, a zatem wymykaja
si¢ postanowieniom dyrektywy ustugowe;.

2 Przypomnijmy, ze problem wytaczen sektorowych nie jest niczym nowym i od lat wrecz pod-
waza sens funkcjonowania szeregu dyrektyw horyzontalnych — czego najlepszym przyktadem moze
by¢ dyrektywa 92/50/EWG, pozbawiona mozliwosci wptywu na tak kluczowe sektory ustug uzytecz-
nosci publicznej, jak chociazby obstuga sieci transportu i dystrybucji wody pitnej, energii elektrycznej,
gazu i energii cieplnej, sieci telekomunikacji publicznej, itd.
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Podobne wylaczenie odnosi sie do ustug zdrowotnych?, socjalnych [Dyrektywa
2006/123/WE, s. 51], finansowych itd. Postanowieniom dyrektywy okres$lajacym
zasady swobody $wiadczenia ustug wymykaja sie ustugi swiadczone w ogdlnym
interesie gospodarczym w innym panstwie cztonkowskim w sektorach: pocztowym,
energii elektrycznej, gazu ziemnego, ustug dystrybucji i dostaw wody oraz ustug
oczyszczania Sciekow, gospodarki odpadami itd.** Tym samym dyrektywa nie otwie-
ra ich na konkurencj¢ rynkowa, unijny legislator za$ godzi si¢ z pozostawieniem ich
w kregu rozwigzan prawa krajowego wyznaczajgcych zarazem sposob ich organizo-
wania i finansowania. Bez watpienia jest to koncepcja szanujaca specyfike rynkow
poszczegolnych panstw cztonkowskich, jednak wrecz burzaca ide¢ petnej integracji
unijnej. Pozwala ona bowiem na kontynuowanie istniejacych od lat w tej sferze
ustug szczegdlnych relacji migdzy organami wtadzy publicznej i dominujgcymi ope-
ratorami zasiedziatymi, co bywa okreslane jako ,,cementowanie monopolu”.

Obawy wtadz publicznych panstw cztonkowskich, iz uregulowania ramowe za-
cie$nig gorset prawny, ograniczajac ich szerokie uprawnienia co do wyboru sposobu
organizowania omawianej kategorii ustug, nie sg bezpodstawne. W duzej mierze
owa swoboda decyzyjna — np. w zakresie procedur selekcji dostawcéw tych ustug
— wynika z istniejacego ciagle braku harmonizacji. Tymczasem KE od dtuzszego
czasu przejawia zywotne zainteresowanie, z jednej strony, nadaniem projektowa-
nym przepisom unifikacyjnego (horyzontalnego) charakteru, z drugiej za§ — rozsze-
rzeniem posiadanych kompetencji kontrolnych?. W powszechnym odbiorze oba te
cele sg utozsamiane ze soba. Efektem jest z reguty silnie ujawniajaca si¢ rozbieznos¢
stanowisk Komisji i panstw cztonkowskich co do podziatu uprawnien i odpowie-
dzialno$ci — przy czym te ostatnie wyraznie bronig istniejacego kompetencyjnego
status quo 1 swojego ,,stanu posiadania” opartego na nieczytelnym i niespdjnym, ale
— ich zdaniem — bardziej ,,bezpiecznym” z punktu widzenia narodowych intereséw
podejsciu sektorowym?®. Chtodng reakcje cze$ci wtadz publicznych budzi rowniez
sama idea przyspieszenia unifikacji, traktowana bardziej jako zamach unijnej biuro-
kracji na sfer¢ ich wplywow niz jako instrument zwickszenia efektywnos$ci dziatania
calego ugrupowania i jego zewnetrznej konkurencyjno$ci?’.

% Niezaleznie od trybu ich organizowania i metody finansowania. Nie byta to decyzja Komisji — podjat
ja Parlament Europejski w glosowaniu 16 lutego 2006 r., podczas pierwszego czytania wniosku dotyczace-
go dyrektywy ustugowej. Komisja byta jedynie jej wykonawca. Podobny los spotkat ustugi socjalne zwig-
zane z budownictwem socjalnym, opieka nad dzie¢mi oraz pomoca rodzinom i osobom potrzebujacym.

24 Podobnie zagadnienia liberalizacji ustug $swiadczonych w ogoélnym interesie gospodarczym
oraz prywatyzacji podmiotoéw publicznych je §wiadczacych nie mieszczg si¢ w zakresie rozstrzygniec
dyrektywy ustugowe;j (art. 1 dyrektywy ustugowej z 2006 r.).

% Tendencje te mozemy wyraznie zaobserwowaé, analizujac przebieg prowadzonych przez Ko-
misje konsultacji poprzedzajacych przyjmowanie unijnych aktow prawnych.

26 Owa nieczytelno$¢ i niespojno$¢ nie jest przy tym, z ich punktu widzenia, pozbawiona pewnych
cennych zalet. Pozwala, nawet kosztem konfrontacji z Komisja, pietrzy¢ bariery chronigce krajowe
podmioty gospodarcze przed zewnetrzng konkurencja.

27 Problem podziatu kompetencji mi¢dzy KE i wladze publiczne autor omawia w pracy [Zgbkowicz
2013].
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W wielu juz uchwalonych dyrektywach horyzontalnych mozemy odnalez¢ sfor-
mutowania analogiczne w swym sensie do stow zawartych w preambule dyrektywy
2004/18/WE, iz ,przepisy koordynujace powinny tak dalece, jak to mozliwe,
uwzglednia¢ obecne procedury 1 praktyki kazdego z Panstw Cztonkowskich” [Dyrek-
tywa 2004/18/WE, Preambuta, motyw 3]. Podkreslana przez Uni¢ zasada poszano-
wania roéznorodnos$ci tradycji, struktur oraz sytuacji panujacych w poszczegolnych
krajach nie zmniejsza jednak, jak si¢ wydaje, nieufno$ci ich wtadz publicznych wo-
bec podejscia horyzontalnego, ta bowiem wynika w duzej mierze z zywionego przez
nie poczucia, ze to nie one s3 rzeczywistym autorem prawa wtornego Unii Europej-
skiej. Co prawda, zgodnie z obowigzujaca zwykla procedura ustawodawcza unijne
rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje przyjmowane sa wspolnie przez Parlament Eu-
ropejski 1 Radg, a wigc przez ciata przemawiajgce w imieniu cztonkow ugrupowania
i reprezentujgce ich interesy. W praktyce jednak — wtedy, gdy formulowana jest wta-
$ciwa konstrukcja aktu prawnego, otwierajaca w przysztosci pole do zawegzajacej lub
rozszerzajacej ich interpretacji*® — kluczowa rola przypada Komisji Europejskiej, uru-
chamiajacej procedure ustawodawcza, przygotowujacej projekty aktow prawnych i
whnioskujacej o ich przyjecie®. Komisja jest zarazem adresatem uprawnien do przyj-
mowania aktéw nieustawodawczych o zasiegu ogdlnym, uzupehiajacych lub zmie-
niajacych niektore elementy aktow ustawodawczych [TFUE 2012, art. 290] oraz po-
siada uprawnienia wykonawcze w przypadku prawnie wigzacych aktow unijnych,
ktére musza by¢ wykonane w sposob jednolity [TFUE 2012, art. 291]. Realna pozy-
cja tej instytucji jest wigc niepodwazalna, znacznie silniejsza od prawnej — a to juz
budzi okreslone obawy, ze rzeczywistym celem forsowanych przez KE regulacji ho-
ryzontalnych nie musi by¢ wylacznie usprawnienie procesu integracji.

5. Zakonczenie

Zgloszona w styczniu 2004 r. inicjatywa przyjecia ramowej dyrektywy dotyczacej
ustug na rynku wewnetrznym (tzw. inicjatywa Bolkensteina) miata doprowadzi¢ do
ostatecznego dopeienia unijnego rynku wewnetrznego poprzez catkowitg likwida-
cj¢ barier w transgranicznym przeptywie ustug. Te bowiem, w przeciwienstwie do
przeptywu towaroéw, osob i kapitatu, pozostawaty nadal sferg silnie regulowang
przez ustawodawstwa krajowe. Dyrektywe 2006/123/WE udalo si¢ ostatecznie prze-
glosowa¢ w grudniu 2006 ., jednak — cho¢ zachowata swoj ramowy charakter — byta
juz tylko ,,cieniem” pierwotnego projektu zgtoszonego przez Komisje, ktorego fun-
damentem byt szeroki zakres liberalizacji i interwencyjny charakter. Ostry sprzeciw,
pochodzacy z krajow tak wptywowych jak Francja i Niemcy?’, spowodowat, ze

2 Dokonywanej, co warto przypomnieé, przez Komisje Europejska i Trybunat Sprawiedliwosci.

¥ Poza okre$lonymi wyjatkami, Rada moze zmieni¢ wniosek KE tylko jednomyslnie [TFUE 2012,
art. 293].

30 Takze Belgia, Holandia, Dania i Szwecja; ta ostatnia grozita zablokowaniem prac nad dyrek-

tywa.
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oprocz zgody na wspomniane wczesniej wytaczenia sektorowe tworcy projektu mu-
sieli zrezygnowac z jego kluczowego elementu, jakim miato by¢ oparcie dziatania
dyrektywy na zasadzie kraju pochodzenia®'. Wprowadzenie tej zasady oznaczaloby,
ze firma $wiadczaca ustuge za granica bedzie stosowac przepisy prawa miejscowego
kraju jej siedziby. Interpretacja skutkow przez zwolennikoéw i przeciwnikow powyz-
szego mechanizmu réznila si¢ diametralnie. Ci pierwsi uznawali zmian¢ za wazny
krok w kierunku przetamania krajowych barier i monopoli, zwi¢ckszajacy efektyw-
no$¢ unijnego rynku ustug i prowadzacy do jego integracji. Dla przeciwnikéw byt on
symbolem zachety do nieuczciwej konkurencji miedzy firmami z poszczegdlnych
krajow, zanizania standardow, dumpingu ptacowego i socjalnego. Wysuwano przy
tym niepozbawiony sensu argument, iz w takiej sytuacji na terytorium kazdego
z panstw cztonkowskich bedzie obowigzywaé jednoczesnie tyle porzadkow praw-
nych, z ilu krajéw beda pochodzié¢ firmy zagraniczne §wiadczace tam ustugi.

W 2005 r. we Francji odrzucono w referendum Konstytucje Europejska, wiazac
ja (zreszta bezpodstawnie) z zagrozeniem, jakie niesie pierwotny ksztalt projektu
dyrektywy ushugowej. P. de Villiers, lider eurosceptycznego Mouvement pour la
France®?, w trakcie kampanii referendalnej straszyt inwazja niszczacego francuski
rynek pracy plombie polonais (polskiego hydraulika) i twierdzit, iz ramowa dyrek-
tywa ustugowa oznacza ,,probe¢ zniszczenia naszego modelu gospodarczego i socjal-
nego”. Uzyty przez Villiersa argument destrukcji przez podejs$cie horyzontalne euro-
pejskiego modelu socjalnego wspierany byt bardziej generalnym twierdzeniem, iz
dyrektywa ustugowa — poprzez zakaz stosowania wigkszosci wymogow chronig-
cych rynek krajowy — ograniczy kompetencje panstw cztonkowskich w zakresie we-
wnetrznych uregulowan prawnych, pozostawiajac tylko te nieliczne, ktore we wza-
jemnej procedurze oceny uda si¢ usprawiedliwi¢ zgodnie i obiektywnie z uwagi
na wazny wymog interesu ogoélnego. Podazajac podobnym tokiem rozumowania,
w dokumencie roboczym z 2004 r., opiniujacym projekt KE w sprawie dyrektywy
ustugowej, Komisja Gospodarcza i Monetarna PE wyraznie stwierdzita, ze jej wpro-
wadzenie spowoduje ograniczenie (zakazy) krajowych regulacji prawnych, przeta-
mujac ,,wszelkie bariery dla prywatnych interesow gospodarczych w tych obsza-
rach, ktore shusznie byly dotychczas trzymane z dala od rynku”. W efekcie ,,zaden
obszar zycia spotecznego nie bedzie mogt juz by¢ zarezerwowany dla niezoriento-
wanych na zysk przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej” [Dokument COM(2004)
2,s.3].

Zarzuty skierowane przez instytucje opiniujace pod adresem projektu dyrektywy
ustugowej koncentrowaly si¢ w pierwszym rze¢dzie na proponowanej unifikacji
w sferze funkcjonowania ustug uzytecznosci publicznej, niemniej szereg z nich od-
nosito si¢ w gruncie rzeczy do calego podejscia horyzontalnego. Dyrektywom kon-
struowanym na takiej wlasnie bazie stawiane jest zadanie uregulowania w ramach

31 Na korzy$¢ zasady swobody $wiadczenia ustug zwigzanej z zasadg kraju przeznaczenia.
32 Prawicowe ugrupowanie ,,Ruch dla Francji”.
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jednolitego aktu prawnego wielu rodzajow dziatalnosci, czesto w zasadniczy sposob
roznigcych sie od siebie. W przypadku omawianego projektu jego przeciwnicy
wskazywali na fakt, iz Traktat WE dopuszcza oddziatywanie tylko na jedng ,,okre-
§long” dziatalnos¢ lub ustuge®®. Oznacza to, ich zdaniem, zgode prawa pierwotnego
wylacznie na rozwigzania sektorowe, nie horyzontalne [Dokument COM(2004) 2,
s. 2]. W zwigzku z powyzszym wnioskowane byto uznanie dyrektywy za chybiong
1 odestanie jej do Komisji bez dalszego opiniowania.

Uzywajac argumentu subsydiarno$ci**, stopniowo ,,wycinano” z projektu kolej-
ne sektory, skupiajac si¢ m.in. na jak najszerszym definiowaniu ustug interesu ogol-
nego, o ktorych wylaczenie (skutecznie) wnioskowano. Przedmiotem sporu byta
kwestia stosowania kryterium odptatnosci, powodujacego ulokowanie szerokiego
zakresu staran o zabezpieczenie spraw bytowych obywateli UE w obszarze ustug
ogolnego interesu gospodarczego, przewidzianym do objecia przez dyrektywe.
Roéwniez i w tym zakresie za argument przeciwnikéw dyrektywy stuzyly postano-
wienia traktatowe wskazujace na subsydiarno$¢ ptaszczyzny europejskiej w stosun-
ku do ptaszczyzny krajowej panstw cztonkowskich w takich dziedzinach, jak ochro-
na zdrowia, radiofonia, woda, edukacja, ustugi socjalne itp. Ich zdaniem uchwalenie
dyrektywy horyzontalnej oznaczaloby ,,przyjecie watpliwego uzasadnienia kompe-
tencji Unii” [Dokument COM(2004) 2, s. 2] w obszarach, ktérych rozmiar i powia-
zania strukturalne nie majg znaczenia dla Wspdlnoty jako catosci — a przy tym zosta-
ly juz uregulowane przez odrebne dyrektywy sektorowe. Objecie tych obszarow
podejsciem horyzontalnym stosujacym kryterium odplatnosci weiaggnetoby je w or-
bite oddziatywania unijnej dyrektywy o rynku wewnetrznym. Zdaniem zwolenni-
kéw rozwigzan sektorowych rozciggniecie zasiggu ramowej dyrektywy uslugowe;j
na jakiekolwiek ustugi ogolnego interesu gospodarczego jest zatem nie do przyjecia
(tak samo zreszta jak podporzadkowanie ich innym horyzontalnym aktom prawa
wtdrnego).

W efekcie przeforsowanych zmian w tek$cie dyrektywy uslugowej sfery aktyw-
nosci objete jej dziataniem odpowiadaja za ok. 40% PKB Unii Europejskiej [Report
2010/2053(INI), Preambuta, motyw H] — podczas gdy bez dokonanych ograniczen
w jej ramach znalaztoby si¢ ponad 70% unijnego PKB. Nawet jednak w okrojone;j
finalnej wersji dyrektywy z 2006 r. ograniczenie przez nig istniejacych barier spowo-
dowalo juz, wedtug analizy z 2012 r., wzrost unijnego PKB o ok. 0,8% [Monteagudo
iin. 2012]%.

3 Argumentacja opierata si¢ w pierwszym rze¢dzie na postanowieniach zawartych w art. 44 ust. 1
oraz art. 52 ust.1 TWE [TWE 2006].

3% Zasada subsydiarno$ci zostata zapisana w prawie pierwotnym WE dopiero w 1992 r., w Trakta-
cie z Maastricht, i byta efektem kompromisu zawartego przez eurosceptykow (przeciwnych rozszerze-
niu uprawnien na szczeblu wspolnotowym) 1 euroentuzjastow (popierajacych koncepcj¢ Europy fede-
ralnej).

3 W poszezegodlnych panstwach cztonkowskich osiagnigto wzrost PKB w zakresie od 0,3 do
1,5%. Dokonana estymacja byta przy tym zdecydowanie konserwatywna — analizg objgto sektory ustug
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Komisja Gospodarcza i Monetarna PE, opowiadajac si¢ za odrzuceniem projek-
tu horyzontalnej dyrektywy ustugowej — w jego ksztalcie obejmujacym catos¢ unij-
nej sfery ustugowej — okreslita jg jako ,,nie osadzong w rzeczywistosci”, jej wdroze-
nie za$ za ,réwnoznaczne z catoSciowym przelomem deregulacyjnym, ktory
postawitby pod znakiem zapytania podstawy europejskiego modelu spotecznego”
[Dokument COM(2004) 2, Podsumowanie]. Czy losy tej dyrektywy, uchwalonej
ostatecznie w wersji ,,kadtubkowej”, majg stanowi¢ dowodd na to, ze sfery funkcjo-
nowania UE uznane przez wtadze publiczne panstw cztonkowskich za tzw. wrazliwe
— takie jak rynkowe ustugi uzytecznosci publicznej — sa nieodwotalnie skazane na
regulacje sektorowe? Za takim stanowiskiem przemawia, szczegolnie zdaniem euro-
sceptykow, dotaczenie do TFUE protokotu nr 26, podkreslajacego ,,ro6znorodnosé
ustug $wiadczonych w ogolnym interesie gospodarczym oraz réznice w potrzebach
i preferencjach odbiorcéw, mogace wynika¢ z odmiennej sytuacji geograficzne;j, spo-
lecznej lub kulturowe;j”. Wrecz za ,,wspdlng warto$¢ Unii” uznano w nim ,,zasadni-
czg rolg i szeroki zakres uprawnien dyskrecjonalnych organow krajowych, regional-
nych i lokalnych” w zakresie §wiadczenia, powierzania i organizowania tego typu
ustug [Protokoét 26, s. 158]. Trudno si¢ wigc dziwié, ze mimo uptywu 20 lat od
wprowadzenia rynku wewngtrznego Wspdlnoty, w wielu dziedzinach pozostajg w
mocy odrebne regulacje prawne, podejscie horyzontalne za§ wkracza do nich jedy-
nie fragmentarycznie, co nieodmiennie thumaczone jest szczegdlnym charakterem
rynkow oraz panujgca w nich sytuacjg konkurencyjng. Mozna wrecz zaryzykowac
twierdzenie, iz powyzsza konfiguracja prawna trwa¢ bedzie tak dlugo, az panstwo
utraci w tych sektorach — na poziomie krajowym — swoja kluczowa pozycje, a pod-
miotom nadal znakomicie prosperujagcym w warunkach monopolu naturalnego ode-
brane zostang dotychczasowe przywileje*®. Opinia ta wydaje sie uzasadniona, mimo
iz instytucje unijne kategorycznie odzegnuja si¢ od powszechnego utozsamiania dy-
rektyw horyzontalnych z procesami deregulacji i liberalizacji rynku [Report
2010/2053(INI), s. 11]7.

Poniewaz trudno przypuszczaé, ze proces pelnego otwarcia gospodarek krajo-
wych — bez ktérego dalsza integracja unijna nie ma szans powodzenia — bedzie prze-
biega¢ samoistnie, rodzi si¢ pytanie, czy jedyng siltg popierajaca podejscie horyzon-

sktadajace si¢ na ok. 20% unijnego PKB, uznane za szczegodlnie podatne na zmiany wprowadzone
przez dyrektywe. Tym samym nie uwzgledniono sektorow ushug tworzacych kolejne 20% unijnego
PKB (co jednak nie oznacza, ze uzyskany w badaniach wynik 0,8% nalezy podwoi¢). W analizie
uwzgledniono réwniez efekt uproszczenia procedur administracyjnych na etapie rejestracji podmiotu,
wynikajacy z wprowadzenia tzw. jednego okienka dla dostawcow ustug (points of single contact) —
oceniony na dalsze 0,13% PKB (z mozliwoscia wzrostu o kolejne 0,15% w §rednim horyzoncie czaso-
wym oraz o0 0,21% — w dtugim).

3¢ W przypadku szeregu ustug uzyteczno$ci publicznej (w energetyce, ustugach pocztowych,
transporcie itd.) ciagle skutecznie ograniczajace swoim konkurentom dostep do infrastruktury siecio-
wej.

37 Powyzsze identyfikowanie dyrektyw ramowych wykorzystywane jest przez eurosceptykow
jako jeden z glownych argumentow przeciwko podej$ciu horyzontalnemu.
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talne pozostaje Komisja Europejska dzialajagca w warunkach niestabngcego oporu
wtadz publicznych wiekszosci krajow cztonkowskich. Okazuje sie, ze zwolennicy
kontynuowania integracji jednak istnieja.

W swojej ekspertyzie z 2009 r., przygotowanej dla Partii Europejskich Socjali-
stow (PSE) — drugiej co do wielkosci frakcji w Parlamencie Europejskim — reprezen-
tujaca 8 min pracownikéw Europejska Federacja Zwigzkéw Ustug Publicznych
(EPSU)* stwierdza jednoznacznie, iz ushugi uzytecznosci publicznej wymagaja Sci-
$le okreslonych ram horyzontalnych w celu zrownowazenia unijnego rynku we-
wnetrznego [Quality Public Services... 2009]. Co wiecej, do czasu stworzenia hory-
zontalnego fundamentu dla tych ustug nalezy wprowadzi¢ moratorium na wszelkie
dalsze inicjatywy sektorowe. Zdaniem EPSU, wlasciwe zasady i warunki funkcjo-
nowania ustug uzytecznosci publicznej — do ktorych zapewnienia zobowigzuje Unig
i panstwa cztonkowskie art. 14 TFUE*® — winny zosta¢ ustanowione wilasnie droga
podejscia horyzontalnego i stanowi¢ pierwszoplanowy cel legislacyjny Parlamentu
Europejskiego w kadencji 2009-2014.

Pewna, cho¢ dos¢ niezdecydowana zachete do polaczenia podejscia sektorowe-
go 1 horyzontalnego znajdziemy w opublikowanej w 2012 r. opinii Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, odnoszacej si¢ do komunikatu KE w sprawie
ram jakos$ci dotyczacych ustug §wiadczonych w interesie ogdlnym. Komitet uznaje
w niej za niezbedne ,,przelozenie nowych przepisoOw prawa pierwotnego odnosza-
cych si¢ do uslug §wiadczonych w interesie ogdlnym na sektorowe i (jesli to ko-
nieczne) przekrojowe przepisy prawa wtornego” [Opinia COM(2011) 900, Uwaga
ogoblna 4.5]. Umieszczone w cytowanym zdaniu asekuracyjne sformutowanie ,,jesli
to konieczne” miatoby wydzwigk wrgcz negatywny, gdyby nie fakt, ze jego brzmie-
nie jest wylacznie zastuga polskiego tlumaczenia Dziennika Urzgdowego UE.
W tekscie angielskim uzyto stow where appropriate (tam, gdzie bedzie to wlasciwe)
— co z punktu widzenia naszych rozwazan w istotny sposob zmienia wydzwigk tego
fragmentu opinii.

Co znamienne, generalnie pozytywne stanowisko wobec uregulowan horyzon-
talnych w sferze ushug zajeta rowniez Izba Lordow w eurosceptycznej Wielkiej Bry-
tanii. W raporcie podsumowujgcym przestuchania poprzedzajace przyjecie dyrekty-
wy ustugowej — mimo szeregu glosow przeciwnych — jej Komitet Unii Europejskie;j
Izby Lordéw opowiedziat si¢ za podejsciem horyzontalnym proponowanym przez
Komisje¢ Europejska, uznajac przemawiajace za nim argumenty za przewazajace na
jego korzys¢®.

3% EPSU (European Federation of Public Service Unions) reprezentuje 209 organizacji zwiazko-
wych sektora ustug uzytecznosci publiczne;.

¥ W momencie opracowywania ekspertyzy przez EPSU Traktat lizbonski byt na etapie projektu
koncowego.

40 W podsumowaniu stwierdzajac: ,,on balance we believe that the weight of evidence is in favour
of a horizontal approach as proposed by the Commission”. [Completing the Internal Market 2005,
motyw 64].
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W obliczu istniejacej w Unii rozbieznosci stanowisk — opartej na argumentacji
wlasciwie nie do pogodzenia, niejednokrotnie wynikajacej z partykularnych intere-
sow grupowych lub wrecz demagogii — nie wydaje si¢ mozliwe, zeby w najblizszych
latach podejscie horyzontalne uzyskato takg pozycje w systemie unijnego prawa
wtornego, by mogto stanowi¢ realny fundament jego porzadkowania. Zamiast sta¢
si¢ spojrzeniem dominujacym, tworzacym szkielet legislacyjny, bedzie ,,pojawiaé
si¢” jedynie w tych fragmentach rozwigzan prawnych, w ktérych uda si¢ — z trudem
i przy istotnych wylaczeniach — uzyska¢ watpliwej jakosci konsensus legislacyjny.
W sensie gospodarczym oznacza to dalsze utrzymywanie do$¢ wyraznej dominacji
wymiaru krajowego (a nie transgranicznego) w dziedzinie rynkowych ushug uzy-
tecznosci publicznej, co pozwoli operatorom zasiedziatym na zachowanie wptywu
na decyzje wtadz publicznych i zapewni duzg skuteczno$¢ dziatan stuzacych obronie
ich stanu posiadania.

Nie ulega watpliwosci, ze lobbing prowadzony przez grupy interesow w tej
sferze ustug wptywa na decyzje polityczne ksztattujace rzeczywisto$¢ gospodarcza
w catej Unii [Tarnawska 2006]. Mozna wrecz pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, iz w prak-
tyce mamy i w najblizszych latach nadal bedziemy mieli do czynienia z ciggla proba
sit nie tyle miedzy Komisja Europejska 1 wladzami publicznymi, ile migdzy KE
1 krajowymi grupami interesow stojacymi za stanowiskami artykutowanymi przez
instytucje publiczne. Grupy te nie sg zainteresowane harmonizacjg rozwigzan praw-
nych i ekonomicznych w skali catej UE, tym samym uwazajg podejs$cie horyzontal-
ne za potencjalnie grozne dla ich wptywu na podejmowane decyzje.
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HORIZONTAL AND SECTORAL APPROACHES

AS INSTRUMENTS OF REGIONAL INTEGRATION.

A CASE STUDY OF SERVICES OF GENERAL ECONOMIC
INTEREST IN THE EU

Summary: The two possible broad EU legislative approaches to achieving more harmonization
between Member States are a series of sector-specific directives, or what is called a “horizontal
framework Directive” which sets out broad framework principles which apply to all the areas
within its scope. The European Commission expresses full conviction that EU legislation
must rely to much greater extend on a horizontal approach applying across all sectors as the
one giving fresh impetus to regional integration. However, almost all Commission’s decisions
to propose a horizontal directive meet with a mixed (or even negative) reception in the
Parliament and in Member States as in their opinion a sector-specific legislation better
complies with procedures and practices in each country and keeps alive diversity in the Union.
Diverging views in the EU about the above approaches and problems with finding a consensus
are well reflected in the sector of services of general economic interest being essential for
ensuring social and territorial cohesion and for the competitiveness of the European economy.
The organization of these services varies according to cultural traditions, the history and
geographical conditions of each Member State and the characteristics of the activity concerned.
In the common opinion of authorities of Member States the existing sector-specific EU rules
take due account of the diversity that characterizes different services of general interest and
the situations in which they are provided. They support such an approach as a right way to
respect the roles of national, regional and local authorities in ensuring the well-being of their
citizens and in guaranteeing democratic choices. The added value of a horizontal framework
as compared to the sector-specific approach followed so far has not been demonstrated, they
say. That means there is no reason to bestow the European Commission with additional
powers. The powers currently conferred on the Community with regard to services of general
interest are appropriate and sufficient in order to ensure that well-functioning services can be
maintained and developed throughout the Union. According to the European Commission
consolidation of the Community acquis should be based on common elements of existing
sector-specific legislation. Without prejudice to these rules, a horizontal approach will be
considered with regard to a number of specific issues, such as consumers’ interests, the
monitoring and evaluation of services of general interest, the application of state aid rules to
financial compensation or the use of structural funds for the support of services of general
interest. That would help to ensure overall consistency of approach across different services
of general interest sectors. As a framework instrument as a basis setting out common objectives
and principles would be general in nature and would also have its limitations it should be
complemented by sector-specific legislation laying down more detailed provisions which take
into account the specific characteristics of different services of general interest. So far
a question if Community action should be based on an essentially sector-specific approach or
should a general framework be created remains open.

Keywords: regional integration, horizontal approach, sectoral approach, services of general
interest, European Union.





