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Streszczenie

Na wstepie artykutu wykazano, Ze liberalizacyjna misja Unii Europejskiej jest zlozona. Jednym z proble-
mow zastanych jest przyzwolenie przez pafistwa czlonkowskie na koncentracje sily ekonomicznej lub wrecz
ochrona grup dominujacych w gospodarce. W czgsci drugiej nawiazano do opinii Waltera Euckena, zgodnie
z ktora ta sktonnos$¢ paristwa kapitalistycznego stanowita fundamentalny problem budowy ustroju opartego
na konkurendji, ktéry jednak moglo rozwiaza¢ tylko panistwo. Owo zapetlenie nazywano euckenowskim dyle-
matem i postawiono pytanie, czy nadzér ponadnarodowych organéw Unii Europejskiej wspdlczesnie two-
rzy szanse na rozbijanie uktadu miedzy panstwem narodowym a rodzimymi monopolami. Czgs¢ trzecia oparto
na praktycznych doswiadczeniach krajow czlonkowskich Unii Europejskiej i dotyczy ona sfery ustug
uzytecznosci publicznej, ktérej specyfika sprzyja tego typu zwiazkom miedzy paistwem a biznesem, odnoszac
si¢ do zasad unijnych. Ow przeglad zakoriczono wnioskiem, ze Unia, wystepujaca w roli oredownika wspdlnego
jednolitego rynku, nie wydaje si¢ gotowa na konfrontacje z wielkimi firmami z sektoréw sieciowych ani
wspierajacymi ,,swoje” firmy pafstwami. Tak diugo, jak bedzie na to za staba lub nie do$¢ zdeterminowana,
gloszona przez nig zasada konkurencji w sensie euckenowskim bedzie w dalszym ciagu naleze¢ do przysztosci.
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ECONOMIC LIBERALISATION IN EUROPEAN UNION AND EUCKEN'S DILEMMA
Summary

The paper begins with a discussion of the complexity of EU's liberalisation mission. Among the prob-
lems faced is the fact that member-states have long tolerated the concentration of economic power, or even
protected the interests of the dominant economic entities. In the second section, the author refers to Walter
Eucken's observation that this feature of the capitalist state constituted a major barrier to a competitive mar-
ket, which could be eradicated exclusively by the state itself. This trade off has been referred to as Eucken's
dilemma. The central question is whether the supervision of supra-national institutions of the EU is capable
of severing the ties between the national state and the domestic monopolies. Section three examines the evi-
dence from the field of services of general economic interest, where these ties ate extremely strong. The re-
view concludes that, in spite of its programme for the promotion of a common unified market, the Europe-
an Union is not in a position to confront large businesses from the network industries, or the states which
provide support for them. As long as the EU is too weak or too hesitant, the idea of the competitive order,
the Eucken' s heritage, is unlikely to become a reality.
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1. Wstep: liberalizacyjna misja Unii Europejskiej

Zestawienie stowa ‘liberalizm’ z ‘interwencjonizmem’ odczytuje si¢ jako wskazanie na
liberalizm rynkowy. Opiera si¢ on na racjonalnosci i spontanicznym porzadku, na
uznaniu suwerennosci 1 wlasnego interesu jednostki oraz prywatnego prawa wilasno-
$ci [Wojtyna, 1994, s. 20]. Panistwo w tej indywidualistycznej wizji jest potrzebne, aby
korygowaé rynek tak, by w sposob skuteczny przekazywal preferencje ludzi. Powin-
no to czyni¢c za pomoca znanych popwszechnie regul, wstrzymujac si¢ od
interwencjonizmu pod postacia polityki przemystowej, protekcjonizmu itp. [Wojtyna,
1994, 5.17-18]. Powinno si¢ samoograniczaé, gdyz nigdy nie bedzie dysponowalo
informacja na temat cen lepszg niz zapewnia rynek. Wymiana musi odbywacé si¢ pod
rzadami prawa (rule of law), co oznacza, ze patistwo nikogo nie uprzywilejowuje, w tym
siebie. W ujeciu F. A. Hayeka, tak zwane wzgledy spoleczne (poza nielicznymi
wyjatkami) nie powinny mie¢ znaczenia, poniewaz prowadza do nieréwnosci obywateli
wzgledem prawa i daja mandat panstwu do naduzywania wladzy.

Jednak wielu myglicieli, uwazajacych si¢ za liberatéw, nie podziela tej postawy poz-
nawczej, uznajac za nieodtaczny warunek wolnosci cztowieka poczucie bezpieczen-
stwa 1 odpowiedzialnos§¢ za nie przypisujac przede wszystkim panstwu. Tak rozumia-
ny liberalizm w systemie gospodarki opartej na wlasnosci prywatnej i swobodzie pry-
watnej inicjatywy naklada na panstwo jako nadrzedna organizacj¢ spoleczna obowia-
zek przeciwdzialania znacznym obszarom nedzy, masowego bezrobocia, zaniedba-
niom w dziedzinie ochrony zdrowia 1 srodowiska naturalnego, edukacji 1 kultury [Sa-
dowski, 1996; Walicki, 2013]2. Tym samym rola panistwa jest znacznie wicksza niz
byliby sktonni przyznaé zwolennicy liberalizmu rynkowego i przede wszystkim opiera
si¢ na wzgledach spotecznych.

Pomiedzy tymi dwoma liberalnymi $wiatopogladami miesci si¢ migdzy innymi mysl
Waltera Euckena i w znacznej mierze uksztaltowany przez nia ordoliberalizm. Eucken
[Eucken, 2005] przyznajac wyzszo$é¢ koordynacji gospodarowania za posrednictwem
cen nad biurokratycznym sterowaniem, jednoczednie przywiazuje wage do okreslo-
nych wartosci spotecznych (der ehre Kaufinann) 1 bezpieczenstwa, jakie moze zapewnic
subsydiarne panstwo. Przyjelto sie sadzié, ze nurt ordoliberalny wywarl wplyw na ustro-
jowe myslenie w Republice Federalnej Niemiec i z jej udzialem znalazl przelozenie na
projekty integracji europejskiej [Spofeczna gospodarka rynkowa..., 2003].

Z powyzszych uwag wynika, ze liberalizm Unii Europejskiej, ktérego wplywy od
10 lat obejmuja takze wickszo$¢ krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej, nie ma cha-
rakteru wylacznie ekonomicznego. Przywiazuje bowiem wage do wartosci sprzyjaja-
cych spéjnosci spoleczefistwa i pozostawia w tym znaczng role¢ pafstwu. Z drugiej
strony powolaniem Unii Europejskiej jest budowa wspolnego rynku, na ktorym zos-
talyby ujednolicone reguly konkurencji. Zgodnie z Traktatem o funkgonowanin Unii
Europejskiej [Traktat o funkgonowanin Unii Enropejskies, 2010], Unia sprzyja rownemu
dostepowi do rynku oraz monitoruje liberalizacje warunkéw gospodarowania w kra-
jach cztonkowskich gwoli wigkszej konkurencyjnosci na terenie catej Unii Europej-

2 Poréwnayj: [Manifest Miedzynarodowej Asocjagi Liberatow, 1981].
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skiej. Zatem ide¢ wolnego rynku, propagowang przez liberalizm rynkowy, Unia sta-
wia bardzo wysoko w hierarchii waznosci, cho¢ nie traktuje jej nadrzednie.

W tym artykule i zawartym w nim studium przypadku zwrécono uwage na dwie
istotne okolicznosci, w ktérych Unia usituje prowadzi¢ polityke spojnosci 1 polityke row-
nego dostepu do rynku. Jedna z nich jest wladza i zakres kompetencji panstw czton-
kowskich, ktory niekiedy sklania do swoistej pokusy naduzycia na szczeblu narodowych
organow publicznych. Miedzy pafistwami narodowymi oraz instytucjami Unii tli si¢
immanentny konflikt kompetencyjny. Druga okolicznoscia warta uwagi jest kontrower-
syjne znaczenie wielkich firm jako uczestnika 1 podmiotu budowy jednolitego rynku
europejskiego. Z jednej strony wielki biznes okazal si¢ znaczaca sita napgdows obecne-
go etapu integracji w Europie. Z drugiej strony w sytuacji, gdy prywatne organizacje eko-
nomiczne maja do$¢ sily, aby wplywaé na reguly gry w gospodarce i utrzymuja blis-
kie stosunki z pafistwem narodowym, dyskryminowane sa zaréwno podmioty zagranicz-
ne, jak 1 wigkszo$¢ krajowych, nieuprzywilejowanych podmiotéw gospodarczych. Uwy-
datnienie tej batiery konkurencji bylo, zdaniem autoréw, wyjatkows zastuga Waltera
Euckena, a takze uswiadomienie, ze od jej rozbicia zalezy konstytucja tadu gospodat-
czego opartego na ,konkurencii osiagnie¢” (w odréznieniu od konfrontacii sity ekono-
micznej).

Jak wida¢, liberalizacyjna misja Unii nie jest wolna od napieé. W celu ostrzejszego za-
rysowania tych dylematéw postuzono si¢ przypadkiem sektora ustug uzytecznosci pub-
licznej. Na przykladzie ,,europejskiej” regulacji tego sektora dobrze widaé, jak Unia
stara si¢ pogodzi¢ dwa konkurencyjne — jak si¢ wydaje — cele, mianowicie zwigkszanie
domeny wolnosci gospodarczej 1 efektywna realizacje misji uzytecznosci publicznej.
Nie bytoby dylematu, jak zapewni¢ dostepnosc i zarazem ekonomiczng efektywnosé
tego rodzaju ustug w Unii Europejskiej, gdyby nie ranga wartosci spolecznych i uzna-
nie niezbywalnej roli pafistwa w szerszym zakresie niz tylko rzady prawa. W tej dzie-
dzinie réwniez wyraznie widad, ze koncentracja sily ekonomicznej czesto bywa nie tyle
rezultatem zwycigstwa w konkurencji, co wynika z okolicznosci pozaekonomicznych,
na przyktad zmowy kartelowej lub protektoratu panstwowego. W sektorze ustug uzy-
tecznosci publicznej stan prawny i zaszlosci szczegdlnie sprzyjaja monopolizacii za-
moéwien publicznych, nieuzasadnionej pomocy publicznej i tworza warunki do pogoni
za renta. Rozwinigte gospodarki kapitalistyczne borykaja si¢ z tak rozumiang protekcijq
pafistwa co najmniej od czasow, ktére analizowal Eucken, a wspotczesna organiza-
cja integrujaca te gospodarki, czyli Unia Europejska, odziedziczyla te problemy.

Wraz z akcesja w 2004 roku osiem krajow postsocjalistycznej Europy zostalo wla-
czone w system instytucjonalny Unii Europejskiej. Z przystapieniem do ugrupowa-
nia najsilniejszych gospodarek rynkowych wiazano miedzy innymi oczekiwania, ze
postuzy ono instytucjom promujacym liberalizm rynkowy w kraju wstepujacym. W arty-
kule pokazano, ze nadzieje takie opierajg sic na nadmiernym uproszczeniu. Innymi sto-
wy, liberalizacyjna misja organéw europejskiej integracii jest bardziej zlozona. Sprzyjanie
konkurencji w gospodarce laczy si¢ bowiem z réwnoleglym zadaniem wzmocnienia
spojnosci spolecznej 1 wymaga mierzenia si¢ z niektérymi ustrojowymi problemami
pafistwa kapitalistycznego.
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2. Euckenowski dylemat i misja Unii Europejskiej

Z perspektywy ordoliberatéw rynek konkurencyjny nie jest bynajmniej prawem
»haturalnym”. Spoleczefistwo samo z siebie nie wytwarza samoistnie dziatajacego fadu,
opartego na wolnej wymianie rynkowej, wymaga wiec podtrzymania ze strony zot-
ganizowanej wladzy. Gospodarka uprzemystowiona raczej wykazuje naturalng tenden-
¢je do eliminowania konkurencji 1 zastepowania jej przez oligopole 1 monopole. Uzna-
nie koncentracji wladzy ekonomicznej za problem prowadzi ordoliberaléw do przy-
wigzania wagli do jakosci wiladzy politycznej jako rozwiazania problemu [Federowicz,
2004, s. 202-203].

Jak mozna zbudowa¢ efektywne pafistwo prawne, czyli panstwo zdolne do ustano-
wienia 1 obrony ustroju gospodarczego opartego na konkurencji? Obraz, nakreslony
przez Waltera Euckena na podstawie obserwacji kapitalizmu z przelomu XIX i XX
wieku, doprowadzit do wniosku, ze padstwo zawiodlo w sensie zapewnienia uczciwej
konkurencji, dopuszczajac do opacznego wykorzystania wolnosci uméw (kartele i syn-
dykaty) 1 chroniac grupy dominujace w gospodarce. Jednak to panstwo wiasnie wskazy-
wal on jako jedyna sile zdolng wspiera¢ nowy ,,ustr6j opatty na konkurencji”’. Odpowied-
nie zasady konstytucyjne stanowione przez panistwo mialy z czasem ograniczy¢ 1 wyple-
ni¢ monopol, stworzy¢ réwny dostep do rynku oraz przestrzen dla ,,konkurencii osiag-
nie¢”. Mimo to Eucken przyznaje si¢ do bezsilnosci. Jest bowiem $wiadomy, Ze z kwestig
nadzoru nad monopolami zmierzylo si¢ wiele padstw przemystowych i doswiadczenie
pokazuje, iz skutecny nadzor nad mongpolem w ustroju gospodarczym, w ktdrym duse potacie prze-
mystu sq zmonopolizowane, przekracza sity nowoczesnego paristwa |[Eucken, 2005, s. 332].

Idea panistwa prawnego wymaga, aby najpierw samo panistwo wyzwolito si¢ spod
dominaciji karteli 1 syndykatéw. Istnieje wspolzalezno§¢: beg ustroju opartego na konkn-
rengji nie moze powstac zadne dolne do dziatania paristwo, a bez takiego paristwa — aden opar-
1y na konkurengi ustrgj gospodarezy |[Eucken, 2005, s. 379]. Owo zapetlenie, ktérego Eucken
nie rozwiazal, czyli zaklete koto wladzy ekonomicznej i wladzy publicznej, nazwano
tutaj euckenowskim dylematem.

Wskazana wydaje si¢ dygresja, wyjasniajaca dlaczego w tej narracji slowo ‘monopol’
jest uzywane zamiennie z kartelami. W ekonomii funkcjonuja pojecia sity monopolis-
tycznej (monopoly power) 1 sily przetargowej (bargaining power), ktére sa odbiciem istnie-
nia form organizacji w sferze: produkgji, finanséw i wymiany, stuzacych osiagnieciu
pozycji dominujacej na rynku. Ekonomia konwencjonalna widzi sytuacje¢ monopolu
naturalnego oraz zdominowania rynku w rezultacie wzrostu wewngtrznego przedsie-
biorstwa i stawia kwesti¢, na ile i czy wiadze publiczne poprawiaja obserwowang
zawodno$¢ rynku dzigki regulacji i kontroli. Ekonomia polityczna, rozwijajaca si¢ na
obrzezach gtéwnego nurtu i poza nim, dostrzega, ze renta monopolowa moze by¢
przechwytywana nie tylko za posrednictwem ceny monopolowej, ktéra jest wyzsza
od ceny rynkowej, lecz takze w nastepstwie decyzji biurokratycznych, prawnych czy
politycznych [Teoria wyborn publicznego, 2012, s. 238-278]. Wzmocnienie pozycji na
rynku daje wfadze. Podmioty ekonomiczne daza do dominacji miedzy innymi przez pry-
watna umowg lub zmowe, tworzac ugrupowania biznesowe. Przykladem moze by¢ kar-
tel albo swoiste stowarzyszenie kapitalowe, jakim jest spdtka akcyjna (korporacja). Obser-
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wacja wskazuje, ze wladze publiczne moga przeciwdzialaé (prawo antytrustowe), ale
moga réwniez sprzyja¢ réznym formom koncentracii sity ekonomicznej. Szczegdlne sto-
sunki miedzy wladza publiczng a grupami nacisku moga prowadzi¢ do uprzywilejowa-
nia niektérych podmiotéw za pomoca prawa gospodarczego. Zrédlem sztucznej renty
moga by¢: protekcjonizm (cta, kontyngenty, licencje, subsydia eksportowe), pomoc pub-
liczna (oprécz wydatkéw rzadowych, preferencje podatkowe i kredytowe), procedury
zwigzane z uruchamianiem i prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej (koncesje, licen-
cje, system podatkowy) 1 inne regulacje (np.: limity cen, ograniczenia terytotialne dzia-
talnosci). Szczegdlng sytuacja, ktérg oméwiono w trzeciej czedel artykulu, jest ustano-
wienie monopolu prawnego, kiedy rzad nadaje firmie wylaczne prawo dostarczania
okreslonego dobra na okreslonym terytorium. Reasumujac, problem ‘monopolu’ w uje-
ciu Euckena nie odnosi si¢ do podrecznikowych przypadkéw, lecz stawia kwestie
wladzy. Problem wyrasta bowiem z wladzy, jakg daje dominacja gospodarcza i z faktu,
ze we wspolczesnej gospodarce grupy o znacznej sile rynkowej wchodza z wladza pan-
stwowa we wzajemne relacje.

Ponadnarodowe organa Unii moga by¢ postrzegane jako sila, ktora jest wiadna
skutecznie ograniczy¢ dominujaca pozycje ekonomicznych grup nacisku osiagnicta
w duzym stopniu dzigki szczegélnym stosunkom z pafnstwem narodowym. Wiadza,
ktorg faktycznie dysponuja organa ponadnarodowe, moze zastapi¢ w tej roli pafistwo,
ktére okazalo si¢ zbyt stabe, aby sta¢ na strazy jednolitych regul gry dla wszystkich
uczestnikow rynku. Z tej perspektywy Unia jawi si¢ jako szansa na zapewnienie row-
nego dostepu i jednolitych regut gry dla wszystkich podmiotéw dzialajacych we wspol-
nej europejskiej przestrzeni gospodarcze;.

3. Egzemplifikacja: ustugi uzytecznosci publiczne;j

Czy nadzér ponadnarodowych organéw Unii Europejskiej rzeczywiscie tworzy
szanse na rozbijanie uktadu migdzy panstwem narodowym a rodzimymi monopola-
mir Czy Unia godzi wymég efektywnosci dziatalnosci gospodarczej z zachowaniem
wartosci spotecznych? Do ilustracji tych zagadnient wyjatkowo dobrze nadaje sig
»Iynek” ustug uzytecznosci publicznej. Po pierwsze, ze wzgledu na spoteczny charak-
ter ustug rola pafistwa narodowego jest tu niezwykle znaczaca. Po drugie, ze wzgledu
na zaszlosci wiele pafstw utrzymuje szczegélnie bliskie stosunki z dominujacymi
w branzy przedsigbiorstwami o zakorzenionych interesach (vested interests). W sumie
powoduje to dos¢ silne napigcie miedzy panstwami cztonkowskimi a ponadnarodo-
wymi organami Unii.

Organy Unii uznaja doniostos¢ zapewnienia ustug uzytecznosci publicznej (w tym
ustug powszechnych) i ceduja to zadanie na kraje czlonkowskie, bowiem odpowiedz
rynku bylaby w tym przypadku z pewnoscia utomna, gdyz w tym sektorze przede
wszystkim liczy si¢ misja spoteczna i dostepnos$¢ ustugi. Spoleczny charakter dobra jest
widoczny zwlaszcza w przypadku ustug uzytecznosci publicznej o charakterze powszech-
nym (ang. wuniversal service, fr. service universel). Dyrektywa Parlamentu Enropejskiego i Rady
3 dnia 7 marca 2002 roku w sprawie usingi powsechney i Zwiqzanych 3 sieciami i ustngami facenose
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elektronicng praw ugytkownikdw (dalej: dyrektywa o ustudze powszechnej) glosi, ze
ustuga $wiadczona w interesie ogélnym o charakterze uslugi powszechnej musi by¢
dostepna: w okreslone jakosci dla wsgystkich ugytkownikdw koricowych, niezalesnie od geograficzne-
g0 umiefscowienia orazy, 3 wwglednieniem konkretnych warnnkdw krajowych, po prystepne cente
[Dyrektywa. .., 2002, art. 3, pkt 1]. Chodzi zatem o t¢ grupe ustug uzytecznosci pu-
blicznej, do ktérych maja prawo wszyscy uzytkownicy koficowi, czyli takze osoby
zagrozone wykluczeniem, na przyktad o niskich dochodach lub zamieszkujace pery-
feryjne obszary krajéw cztonkowskich Unii Europejskiej. Naleza do nich ustugi pocz-
towe, tacznosé elektroniczna i inne. Na szczeblu unijnym sa okreslane wspoélne za-
sady, za$ ich wdrazanie pozostaje w gestii pafistw narodowych. Wedtug Bialej Ksiggi
z 2004 roku [Komunikat Komisji. .., 2004, s. 9], takie podejscie umozliwia uwzglednie-
nie konkretnej sytuaciji panujacej w kazdym z tych panistw. Przyjecie zasady ustugi pow-
szechnej oraz taki podzial rél i uprawnied w Unii Europejskiej nalezy wigzac z jednym
ze wspolnotowych priorytetéw, mianowicie zapewnieniem spojnosci spolecznej i te-
rytorialnej Unii Europejskiej.

Niemniej réwniez w tym sektorze Unia stara si¢ wdrozy¢ zasade réwnego dostepu,
zgodnie z ktéra do zaméwien publicznych sa dopuszczane podmioty skomercjalizowa-
ne albo nastawione na zysk. W rezultacie mamy do czynienia z do$¢ kontrowersyjna sy-
tuacja: misja publiczna jest obecnie realizowana przez podmioty dziatajace na rynku,
przy czym spoleczny charakter misji czyni dopuszczalne wsparcie ze strony panistwa. Po-
jawia si¢ kwestia, czy dzialanie na rzecz pozytku publicznego przy pomocy panstwa
nie wplywa na pozycje wykonawcéw wzgledem innych, konkurujacych z nimi podmio-
tow. Jednym stowem, pojawia si¢ problem zasadnosci pomocy publicznej i szereg
trudnosci zwiazanych z egzekwowaniem generalnego zakazu jej udzielania.

W konsekwencji miedzy pafistwami cztonkowskimi i organami Unii tli si¢ immanen-
tny konflikt wokél zamoéwien publicznych na ustugi uzytecznosci publicznej. Odpo-
wiedzialno$¢ za zapewnienie tych szczegdlnych ustug spoczywa na panstwie, przy
czym z ponadnarodowego szczebla dzialalno$¢ ta jest monitorowana gwoli wyrdw-
nania warunkéw konkurenciji. Od wielu juz lat stanowi to realne wyzwanie dla wspdlno-
towej polityki stopniowej i kontrolowanej liberalizaciji rynku. Drazliwy temat mozna
zamknac¢ w kwestii, komu zleci¢ usluge i na jakiej zasadzie. Cichym aktorem sporu,
oprocz panstwa i organéw unijnych, sq przedsiebiorstwa ,,0 znacznej sile rynkowej”.

W roli wykonawcdw wystepuja z reguly podmioty publiczne (lub ich skomercjali-
zowani badz sprywatyzowani sukcesorzy), ktore wykonywaly ustugi uzytecznosci pub-
licznej w krajach Unii jeszcze przed neoliberalna transformacja porzadku gospodat-
czego z ostatnich dekad XX wieku. W jezyku branzy méwi si¢ o nich ,,zasiedziali ope-
ratorzy”. Tradycyjnie ustugi uzytecznosci publicznej, czyli ustugi pocztowe i teleko-
munikacyjne, ustugi zwiazane z infrastruktura transportowa oraz z zaopatrzeniem
w energi¢ 1 wode, nalezaly do sektora publicznego, to znaczy panstwo bylo bezpos-
rednio odpowiedzialne za zapewnienie ich §wiadczenia, ktére zlecato do wykonania
przedsigbiorstwom pafstwowym na zasadzie podlegtosci. Tym samym ustugodawcy
byli wylaczeni z konkurencji. Poczawszy od lat osiemdziesiatych XX wieku, ,,odchudza-
nie” panstwa w krajach europejskich doprowadzilo do dzielenia odpowiedzialnosci w tym
sensie, ze pafistwo zapewnia tego typu ushugi, ale nickoniecznie je ,,produkuje”, bo-
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wiem zadania zleca jednostkom spoza sektora publicznego na zasadzie umowy. Ten-
dencje do tego swoistego outsourcingu wzmacnia nacisk Komisji Europejskiej na rzecz
zapewnienia réwnego dostepu do zaméwienl wszystkim podmiotom, réwniez tym
prowadzacym dziatalno$é nastawiong na zysk. Tyle ze niektore pafstwa cztonkowskie
wrecz podtrzymuja dominacje operatordéw zasiedzialych na terenie danego kraju, pre-
ferujac ich ustugi. Taki stan rzeczy w oczywisty sposob kloci si¢ z generalnym tren-
dem unijnych regulacji, aby zapewni¢ wszystkim podmiotom réwnoprawny dostep do
zamoOwien publicznych. Z perspektywy jednolitego europejskiego rynku szczegdlny
problem stanowi to, ze utrwalone stosunki miedzy pafistwami cztonkowskimi i krajo-
wymi zasiedzialymi operatorami dyskryminuja firmy dzialajace w wymiarze transgra-
nicznym.

Pokrétee, na przykladzie rynkowych ustug uzytecznosci publicznej o charakterze
powszechnym, oméwiono problemy zrodzone przez ten uktad. Za przyzwoleniem
Unii w segmencie ustug powszechnych narodowe organy publiczne moga korzystaé
z narzedzi administracyjnych, rekompensat oraz praw wlasnosci (tabela 1.). Do nas-
wietlenia sygnalizowanych na wstepie problemoéw najbardziej przydatne wydaja si¢:

—  sposrod srodkéw administracyjnych — zastrzeganie ustug;

—  w sferze rekompensat — te formy dochodéw, ktore nabierajg charakteru po-

mocy publicznej;

—  sposrod praw wlasnosci — upowaznienie do dysponowania infrastruktura.

Zgodnie z unijnymi ramami prawnymi, niektére z ustug powszechnych w pewnym
zakresie moga zostaé zastrzezone decyzja organéw panistwa cztonkowskiego dla wyzna-
czonych operatoréw — jednego lub wiecej. Dopuszcza to Dyrektywa w sprawie prejrzystose
Stosunkow finansowych migdgy patistwami czlonkowskimi a predsigbiorstwami publicznymi,
a takse w sprawie prejr3ystosci finansowef wewnaqtrz, okreslonych przedsiebiorstw | Dyrektywa. . .,
2000, art. 2, litera f]. Zastrzezenie w tym kontekscie oznacza ograniczenie kregu wy-
konawcdw na danym obszarze geograficznym do jednego operatora (prawa wylaczne) albo
do kilku podmiotéw (prawa specjalne). Rozpostarty przez pafstwo ,,parasol” ustug
zastrzezonych sprzyja zatem przedmiotowej lub terytorialnej dominacji wybranych
operatorow 1 jest oczywistym przykladem legalnego monopolu.

Wyznaczenie do $wiadczenia ustug taczy si¢ zwykle z przyznaniem rekompensat
finansowych. Przyjeto, iz obowiazek §wiadczenia ustug powszechnych jest nierentowny
1 stanowi ex definitione obciazenie finansowe, wobec czego zapewniono operatorowi
z tytulu przyznania mu praw wylacznych (ewentualnie specjalnych) dochody kompen-
sujace ponoszone straty, co w znacznej mierze mozna przypisac skutecznodci naciskdw
ze strony samych operatoréw. Dyrektywa Parlamentu Enropejskiego i Rady w sprawie wspol-
nyeh gasad rowojn rynku wewngtrnego ustug pocztowych Wspolnoty orag poprawy jakose using od-
notowuje: koniecznost prowadzenia dziatalnos w gakresie using powszechnych na podstawie row-
nowazonych finansowo warunkow |Dyrektywa..., 1997, preambula, motyw 16]. Usankcjo-
nowanie tego podejscia ma istotny wplyw na zdolnos$¢ innych przedsigbiorstw do $wiad-
czenia tych samych ustug lub prowadzenia analogicznej dzialalno$ci na danym obsza-
rze. Nalezy zauwazy¢, ze kompensata kosztow netto (np. w formie zwolnien z oplat i po-
datkéw) przyznawana czesto hojnie i w sposéb ekonomicznie nieuzasadniony, moze
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sta¢ si¢ niejawng pomoca publiczng, ktéra wzmacnia pozycje §wiadczacych ustugi przed-
sicbiorstw wzgledem ewentualnej konkurencii.

Zachowanie przez operatordéw zasiedziatych prawa do dysponowania infrastruktu-
ra, wydaje si¢ nie mniej wazna, a nawet rozstrzygajaca okoliczno$cia, dzigki ktorej
zachowali oni pozycje krajowych potentatéw. Choé dawny monopol zostal oficjalnie
zlikwidowany, infrastrukture uzywang przed transformacjq oddano im w zarzad. Z jed-
nej strony unijna polityka konkurencji przewiduje powierzenie obowiazku §wiadczenia
ustugi powszechnej operatorom oferujacym najbardziej efektywne cenowo sposoby
zapewnienia ustug i dostepu do nich, co bynajmniej nie wskazuje z gory na przedsie-
biorstwa o znacznej sile rynkowej jako jedynych mozliwych zwycigzcéw procedury wy-
boru. Z drugiej strony obowiazek swiadczenia ustugi powszechnej winien by¢ spel-
niony w satysfakcjonujacy jakosciowo sposéb, a powszechno$¢ ustugi oznacza dos-
tepnosé, co uprzywilejowuje wyraznie podmioty dominujace. Tylko one bowiem posia-
daja odpowiednio rozwinict, infrastrukture badz nieograniczony do niej dostep. Prawo
do dysponowania niezwykle rozbudowang i kosztowna infrastruktura jest w stanie
,ustawia¢” uklad sit w calym sektorze i to znacznie skuteczniej, niz droga formalnego
ustanawiania obszaréw zastrzezonych. Wlasnie te przedsigbiorstwa, ktére gbruja nad kon-
kurencja dzicki infrastrukturze, sa z reguly desygnowane do §wiadczenia ustug pow-
szechnych. Mimo iz taki ,,zasiedzialy operator” poddany presji przez regulacje prawne
zwigzane z liberalizacja rynku jest ,,sktonny” udzieli¢ do niej dostepu, warunki, jakie
proponuje, czynia z takiej oferty ustepstwo pozorne, uniemozliwiajace konkurentom
skuteczne ubieganie si¢ 0 zamoéwienie publiczne. Mamy zatem do czynienia z faktycz-
nym monopolem na uzyskiwanie zlecen.

Ostatnie proby cementowania takiego monopolu stanowily niedawne decyzje w na-
szym kraju w odniesieniu do Poczty Polskiej. Polskie prawo pocztowe, w nastepstwie
nowelizacji w listopadzie 2012 roku, zostato dostosowane (przynajmniej formalnie)
do postanowieft wspomnianej Dyrektywy z 1997 roku, jednak jej wdrozenie postano-
wiono przesunaé do ostatniego, mozliwego terminu ze wzgledu na niedostateczne
przygotowanie publicznego operatora pocztowego do prowadzenia dziatalnosci na
zliberalizowanym rynku pocztowym.

TABELA 1.
Ochrona zasiedzialych operatoréow: narzedzia administracyjne, prawne
i ekonomiczne w gestii pafnstwa

Rodzaj narzedzia

Przyktad narzedzia

Problem konkurencji

$rodki administracyjne

zastrzeganie ustug

legalny monopol

rekompensaty finansowe

zwolnienia z oplat i podat-

pomoc publiczna

kow
prawa wlasnosci upowaznienie do dyspono- | faktyczny monopol na uzys-
wania infrastruktura kiwanie zleceti

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Szczegdlne relacje miedzy organami wladzy publicznej a dominujgcymi operatorami
zasiedziatlymi sa raczej regula niz wyjatkiem. Ci ostatni, jak pokazata analiza, moga czet-
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pac renty badZ z monopolu prawnego, badz z faktycznego monopolu na uzyskiwanie
zlecen, badZ z pomocy publicznej, ktéra dyskryminuje innych dostawcdw. Na przyktadzie
ustug powszechnych widaé, jak padstwo narodowe zdradza zawodnos$¢ we wspieraniu
ustroju opartego na konkurencji. Wprawdzie na ogél dziata w ramach ustanowionych
przez Unig, jednak przynalezne mu prawa do wyboru preferowanych instrumentdw ste-
rowania odnosnymi ustugami wyrastaja lub funkcjonuja na gruncie tradycyjnych, glebo-
ko zakorzenionych struktur zorganizowanych na bazie monopoli krajowych.

Czy nadzér Unii nad panistwami cztonkowskimi stwatza szanse na obalenie barier
w dostepie do zlecert na ustugi powszechne, ktére wynikajg ze szczegdlnych stosunkow
z zasiedzialymi operatorami? Na to pytanie nie mozna odpowiedzie¢ twierdzaco. Prawo
Unii w tym wzgledzie jest migkkie 1 pragmatyczne. Na przyklad wspomniana Dyrektywa
z 2002 roku pozostawia pafistwom duza swobode w wyborze operatora, ktéra umozliwia
pominiecie procedury przetargu na ustugi powszechne [Dyrektywa. .., 2002, art. 8 pkt. 2].
W przypadku tych ushug, ktére przeciez musza by¢ swiadczone takze uzytkownikom
»hieekonomicznym”, wystarczg ,,starania w celu minimalizacji naruszed rynku” oraz
zasada, ze zadne przedsiebiorstwo nie jest z gory wykluczone z procesu wyznaczania.
W kolejnych sektorowych dyrektywach Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
ustugi powszechnej, od drugiej polowy lat dziewigcdziesiatych poczawszy, jednym
z punktow ciezkosci jest stymulowanie procesu stopniowego ,,rozmontowywania” pozos-
talosci tradycyjnych monopoli funkcjonujacych jeszcze w sferze ustug uzytecznosci
publicznej. Niemniej ,,sitowe” wymuszanie przez Komisje przyspieszonego procesu
europejskiej integracji zorientowanej na stworzenie w pelni zharmonizowanego
wspolnego rynku ustug uzytecznosci publicznej juz niejednokrotnie de facto konczyto sig
zablokowaniem (lub co najmniej spowolnieniem) tych zmian przez wladze publiczne
niektorych krajow cztonkowskich. W takich sytuacjach napiecie miedzy Komisja i pan-
stwami narodowymi rodzi utozsamianie przez te ostatnie owych prob z konieczno-
$cig zrzeczenia si¢ przez nie czgdcl posiadanych prerogatyw i przeniesieniem ich z po-
ziomu krajowego na wspolnotowy.

Unia Buropejska, jak dotad, wydaje si¢ zbyt staba, aby przetamaé uklad istniejacy
miedzy pafistwem narodowym a rodzimymi firmami w sektorze powszechnych ustug
uzytecznosci publicznej, korzystajacymi z monopolu prawnego i z innych form uprzy-
wilejowania. Liberalizacyjna misja Unii znalazta wyraz w waznej dla tego casusu Dyrekty-
wie z 2002 roku, ktéra we fragmencie warto zacytowacé: rozwdj wiekszel konkurencyjnosci
7 wigkszy wybor stwarzaja wigcel mozlivosc, aby catost lnb czest obowiazkn swiadezenia ustngi pow-
szechney byla wypetniana przeg predsichiorstwa inne nig te o nacgng sile rynkowes [Dyrekty-
wa..., 2002, motyw 14 preambuly]. Zapis ten oddaje przysztosciowa wizje wolnej kon-
kurencji w duchu Euckena. Jednakze, aby idea ta spetnila si¢, cho¢by w segmencie
ustug powszechnych, musi dojs¢ do wykorzenienia struktur zorganizowanych na
bazie monopoli krajowych. Dokonany przeglad pokazuje, ze wzgledy spoteczne 1 po-
lityczne na to nie pozwalaja. W szczegdlnosci Unia nie wydaje si¢ gotowa na konfron-
tacje z wielkimi firmami z sektoréow sieciowych ani z wspierajacymi ,,swoje” firmy
panistwami. Tak dlugo, jak bedzie na to za staba, gloszona zasada konkurencji w sensie
euckenowskim bedzie w dalszym ciagu nalezala do przysztosci.
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4. Podsumowanie

W artykule starano si¢ zwrdci¢ uwage na pewne aspekty liberalizmu, odnoszac si¢ do
doswiadczenia Unii Europejskiej. Misja budowy jednolitego rynku zdaje si¢ podazaé za
euckenowskq ideg ustroju opartego na konkurencji. Niezbywalnym warunkiem tego
ustroju jest podtrzymywanie wartosci, od ktorych zalezy sp6jnosé spoleczenstwa.
Ze wzgledu na ordoliberalne dziedzictwo intelektualne, jak 1 powojenna tradycje politycz-
na ujednolicanie regul we wspdlnej europejskiej przestrzeni gospodarczej gwoli konku-
rencji sprzezono z aspektami spolecznymi (spoteczna gospodarka rynkowa). Zgod-
nie z ta wizja, liberalizacja jest rozumiana jako tworzenie konstytucyjnych ram raczej
dla wolnej konkurencji niz jako samoograniczenie pafstwa.

Ponadto przyjecie euckenowskiej perspektywy pokazuje, ze na przeszkodzie libe-
ralizacji stoi nie tylko sktonnos¢ wladzy publicznej do ingerowania w stosunki gos-
podarcze, lecz takze okreslone zachowania uczestnikow rynku. W kontekscie tego arty-
kutu chodzi o przedsigbiorstwa ,,0 znacznej sile rynkowej”, ktére zapewnily sobie specjal-
ne stosunki z wladza i stanowia istotng grupe interesu na rzecz zachowania tradycyjnych,
gleboko zakorzenionych struktur. Ponad p6l wieku po opublikowaniu dziela Euckena
1 blisko ¢wieré wieku po powolaniu Unii Europejskiej nie ma watpliwodci, ze zaréwno
pafistwa narodowe, jak i europejskie organa ponadnarodowe okazaly si¢ zbyt stabe, aby
zmniejszy¢ znaczenie tej bariery wolnej konkurencji. Rozmiary, ktére osiagnely w tym
czasie niektére europejskie ugrupowania biznesowe 1 grupy bankowe, przekraczajace
czesto produkt macierzystych krajow, nie pozostawiaja ztudzefi co do tego, iz pafistwo
w najbardziej rozwinietych gospodarkach kapitalistycznych w dalszym ciagu jest podat-
ne na lobbing ,.grup dominujacych”. Opisany przyklad regulacji powszechnych ustug
uzytecznosci publicznej nie wskazuje na to, aby nadzér na ponadnarodowym szczeblu
Unii Europejskiej mogt wykorzeni¢ struktury zorganizowane na bazie monopoli krajo-
wych i protektoratu padstwowego. Euckenowski dylemat czeka na rozwigzanie.
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