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Streszczenie

Ustugi publiczne sg postrzegane w praktyce gospodarczej jako towary ,specjalnego przeznacze-
nia”, pomimo ze stanowig one co do zasady taki sam przedmiot obrotu gospodarczego i podlegajg
takim samym prawidtom ekonomicznym, jak wszystkie inne towary. Dostawcy ustug publicznych,
tak jak kazdy inny przedsigbiorca, ponoszg koszty wytworzenia tych ustug i konkurujg ze sobg
,na rynku” lub tez ,o rynek”. Procesy konkurencyjne pozwalajg na wypracowanie korzysci kie-
rowanych do konsumentow. Ustugi publiczne majg jednak te specyfike, ze muszg odpowiadac
Scisle zdefiniowanym warunkom jakosciowym i ilosciowym. Oznacza to, ze w odniesieniu do
ustug publicznych mozna zidentyfikowac istotng role, jakg odgrywajg organy publiczne definiujgce
warunki brzegowe swiadczenia danych ustug publicznych. Organy publiczne sg odpowiedzialne
wiec za zdefiniowanie rynku wtasciwego, na ktérym mogg prowadzic¢ dziatalnos¢ dostawcy ustug
publicznych. W odniesieniu do rynku (rynkéw) ustug publicznych mozna méwi¢ o regulacji ryn-
kowej. Koszty wypetnienia wymogow narzucanych przez regulatora powodujg podniesienie ceny
nabycia tych ustug, co z kolei powodowac¢ bedzie zmniejszenie powszechnosci dostepu do tych
ustug. Interwencja publiczna ma za zadanie zmitygowaé negatywne skutki trudnosci budzetowych,
na jakie narazeni sg konsumenci. Interwencja podejmowana przez organy publiczne powoduje
czesto eliminacje konkurencji poprzez stosowanie zamoéwienia bezposredniego, pomijajgcego
procedure konkurencyjng przy wyborze dostawcy danych ustug. Bezrefleksyjne stosowanie dok-
tryny Teckal zdecydowanie utrudnia funkcjonowanie konkurencji na rynku ustug publicznych i tym
samym ogranicza dobrobyt konsumenta.

Stowa kluczowe: konkurencja; doktryna Teckal; powierzenie ustug publicznych; popyt; podaz;
cena rownowagi; rynek wtasciwy; jednostka samorzadu terytorialnego.
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I. Wprowadzenie

Zastosowanie doktryny Teckal pozwala na zastosowanie zgodnego z prawem bezprzetargo-
wego zlecenia wykonywania ustug publicznych. Watpliwe jest jednak czy zastosowanie tej proce-
dury nie bedzie prowadzi¢ do naruszenia wolnej konkurencji i tym samym nie bedzie dochodzi¢
do erozji dobrobytu konsumenta. Ustugi publiczne stanowig specyficzny rodzaj towaru bedgcego
przedmiotem obrotu rynkowego. Specyfika ta wynika z uwarunkowan profilu popytu na te ustugi.
Ustugi te muszg by¢ powszechnie dostepne dla konsumentow i jednoczesnie odznaczac sie okre-
slonym standardem, ktory rzutuje na koszty ich wytworzenia, a wiec powoduje podniesienie ceny,
jaka musi by¢ zaptacona za pozyskanie tych ustug. W konsekwencji zwiekszona cena prowadzi do
zmniejszenia dostepnosci tych ustug dla konsumentow. W celu zagwarantowania powszechnosci
okreslnych ustug publicznych jednostki samorzgdu terytorialnego (dalej: JST) zostaty obtozone
przez ustawodawce obowigzkiem zapewnienia wystepowania ustug publicznych na swym tery-
torium. Powstaje wiec pytanie, czy JST majg ograniczac sie do organizowania warunkéw umoz-
liwiajgcych wystepowanie okreslonych ustug publicznych, czy tez JST powinny angazowac¢ sie
w ich zapewnienie, bez wzgledu na istnienie mozliwosci pozyskania tych ustug z rynku.

Il. Pojecie rynku w ustugach publicznych

Zgodnie z teorig ekonomii o ,rynku” mozna mowi¢ wowczas, gdy wystepujg co najmniej dwie
strony wymiany handlowej, gdzie podmioty oferujgce okreslone towary spotykajg sie z podmiotami,
ktore chcg te towary kupi¢. W modelu klasycznej mikroekonomii strona podazowa kieruje sie ocze-
kiwaniami potencjalnych nabywcow, tak aby w jak najwiekszym stopniu dopasowac swa oferte do
preferencji konsumentow (klientoéw)'. Klienci natomiast podejmujg decyzje w ramach posiadanego
budzetu i kierujg sie subiektywnie pojmowana uzytecznoscig ekonomiczng? oferowanych towarow.
W warunkach gospodarki wolnorynkowej, wystepuje szereg modeli rynku, poczgwszy od konkurenciji
doskonatej, w ktérej wystepuje praktycznie nieograniczona ilos¢ podmiotéw, zaréwno po stronie
podazy, jak i popytu, az po model monopolistyczny, w ktérym po stronie podazy wystepuje tylko
jeden przedsiebiorcad. Warto zwrdci¢ uwage na model monopsonistyczny, w ktorym wystepuje
jeden nabywca danych towaréw i to on decyduje de facto o warunkach wymiany handlowej. Ten
model rynku ma zastosowanie do wiekszosci rynkoéw ustug publicznych. Bez wzgledu na model,
jaki ma zastosowanie w danym konkretnym przypadku wymiany towarow, zawsze wystepuje ele-
ment konkurencji i weryfikacji przez konsumentow uzytecznos$ci ekonomicznej oferowanych dobr4.

Generalna zasada funkcjonowania rynku w rozumieniu mikroekonomii polega na doprowa-
dzeniu do takiej sytuacji, w ktorej spotkajg sie oczekiwania dostawcow danych towaréw z ocze-
kiwaniami ich odbiorcow. Zgodnie z teorig mikroekonomii, wraz ze spadkiem cen wzrasta liczba
jednostek débr, jakie mogg zostac¢ nabyte przez konsumenta przy posiadanych zasobach budze-
towych. Sprzedawca tych débr rozumuje w odmienny sposob — im wyzsza cena, tym wiecej dobr

opisywanych zjawisk ekonomicznych.

2 H.R. Varian, Mikroekonomia, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1997, s. 84.; D. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch, Ekonomia, PWE, Warszawa
1993, s. 139.

3 E. Nojszewska, Podstawy ekonomii, WSiP, Warszawa 1995, s. 155-161; R. Milewski, E. Kwiatkowski, Podstawy ekonomii, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2005; A. Fornalczyk, Biznes a ochrona konkurencji, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 20.

4 Literatura przedmiotu wyréznia szereg modeli konkurencji na rynkach o zréznicowanej strukturze, poczynajgc od modelu konkurencji doskonate;j,

a na konkurencji monopolistycznej kofczac. Por. E. Nojszewska, Podstawy ekonomii..., s. 146-161, D. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch, Ekonomia...,
s. 139; P.A. Samuelson, W.D. Nordhaus, Ekonomia, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998.

www.ikar.wz.uw.edu.pl e internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2013, nr 7(2)



94

Maciej Fornalczyk e  Teckal — wyjatek, co stat sie regutg

jest sktonny sprzedaé. Oznacza to, ze w miejscu, gdzie te dwie krzywe sie spotykajg (przecinajg
sie), pojawia sie konsensus i dochodzi do transakcji. Konsument odnajduje swa cene graniczng®,

a sprzedawca odnajduje cene, ktora jest dla niego satysfakcjonujgca. Osiggnieta zostaje cena
réownowagi®. Powyzsze zaleznosci przedstawiono na rysunku 1.

Rysunek 1. Popyt — podaz — cena réwnowagi

Krzywa podazy

Cena réwnowagi (x,, p,)

Py

(%, py),

Krzywa popytu

X

Gdzie
P cena
X~ lloé¢ produkdji

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie H.R. Varian, Mikroekonomia, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1997; D. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch,
Ekonomia, PWE, Warszawa 1993.

Rysunek 2. Cena — koszt — zysk

KC
KS
Kz
KM
P
KM
Zysk
' ‘e Ks
—
Py — z
K \
X, X

Gdzie:

KC — Koszty cafkowite KM  Koszty marginalne
KS — Koszty state P-cena

KZ - Koszty Zmienne X~ llos¢ produkdji

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie H.R. Varian, Mikroekonomia, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1997; D. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch,
Ekonomia, PWE, Warszawa 1993.

5 Cena graniczna, to najwyzsza cena jakg jest w stanie zaptacié nabywca za dane dobro. Por. H.R. Varian, Mikroekonomia..., s. 34.
6 Cena rownowagi, to punkt styczny odtozony na osi rzednych i odcietych wspdlny dla krzywej popytu i krzywej podazy dla danego dobra, w danych

warunkach ekonomicznych strony popytowej i strony podazowej, ze szczegdlnym uwzglednieniem budzetu do dyspozyc;ji (strona popytowa) oraz
bazy kosztowej (strona podazowa). Por. H.R. Varian, Mikroekonomia..., s. 36-37, E. Nojszewska, Podstawy ekonomii..., s. 57; D. Begg, S. Fischer,
R. Dornbusch, Ekonomia..., s. 85; P.A. Samuelson, W.D. Nordhaus, Ekonomia..., s. 578.
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Mozna wiec wskazac, ze cena jest dokfadnie kosztem krancowym, dopdki towary sprzeda-
wane sg na poziomie maksymalizujgcym zyski. Na podstawie rysunku 2 mozna doskonale zaob-
serwowac, ze cena rownowagi (réwna kosztom krancowym), przesunieta réwnolegle do punktu
wspolnego z krzywg kosztow catkowitych (KC), odtozona na osi rzednych, wskazuje dane koszty
catkowite, ktére dostawca towaréw musi ponies¢ w celu wyprodukowania i sprzedania danego to-
waru (ustugi) przy danej cenie rynkowej. Pole powierzchni wyznaczone przez powstaty czworokat
(zaznaczony wyszarzeniem) obrazuje zysk, jaki dostawca towaru jest w stanie wygenerowac’.

Na potrzeby niniejszego wywodu zostato przyjete zatozenie, ze organ publiczny, definiujgc
standard ustug, jakie majg by¢ dostarczane konsumentom, dokonuje weryfikacji rynku wtasciwego
w aspekcie produktowym. W konsekwencji nalezy wskazac, ze na scisle okreslonym obszarze
(obszar wtasciwy dla danych JST) standard narzucany na dostawcéw danych ustug publicznych
odnosi sie do kazdego dostawcy, ktory bedzie dziata¢ na tym rynku wiasciwym?®. Jezeli naste-
puje zwiekszenie kosztéw wytworzenia danego towaru, to musi ulec zmianie rowniez cena, po
ktorej przedsiebiorca oferuje swe towary. Jezeli zastosowanie ma ta sama krzywa popytu zostaje
osiggnieta nowa cena réwnowagi®. Alternatywnie, zwiekszone koszty dostarczenia danego towa-
ru bedg powodowac zmniejszenie sie zysku (lub tez wystgpienie straty), jezeli cena nie bedzie
mogta ulec zwiekszeniu. Na potrzeby dalszego wywodu przyjg¢ jednak nalezy, ze dodatkowe
koszty o charakterze egzogenicznym prowadzg do zwiekszenia ceny, jakg musi zaptaci¢ kon-
sument. Rysunek 3 obrazuje mechanizm osiggania nowej ceny réwnowagi przy zwiekszonych
kosztach.

Rysunek 3. Sciezka nowej ceny réwnowagi

KC

Krzywa podazy obrazujgca KS2

AB
AKS

Krzywa podazy obrazujaca KS1

Ps (%", ps)

P2 .
Py ", py)

CR \ Krzywa popytu obrazujaca budzet 2

Krzywa popytu obrazujaca budzet 1

X X Gdzie X
P cena
X~ lloé¢ produkdji
CR,— Cena réwnowagi dla iteracji "n”

KC - Koszty catkowite
AKS ~ Zmiana kosztow statych
B - Oczekiwany wzrost budzetu

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie H.R. Varian, Mikroekonomia, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1997; D. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch,
Ekonomia, PWE, Warszawa 1993.

8 Rynek wiasciwy jest rozumiany w niniejszym opracowaniu zgodnie z definicjg przewidziang w ustawie z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji
i konsumentéw (Dz.U. 2007.50.331 z p6zn. zm.) w art. 4 ust. 9, gdzie wskazane zostato, ze rynek wtasciwy rozumiany jest jako rynek towaréw (w tym
ustug), ktére ze wzgledu na ich przeznaczenie, cene oraz whasciwosci, w tym jako$é, sg uznawane przez ich nabywcéw za substytuty (zgodnie z warun-
kami narzuconymi przez JST) oraz sg oferowane na obszarze (na terenie danej JST), na ktérym, ze wzgledu na ich rodzaj i wtasciwosci, istnienie barier
dostepu do rynku, preferencje konsumentéw, znaczgce réznice cen i koszty transportu, panujg zblizone warunki konkurenciji.

9 Przyjmujgc zatozenie ceteris paribus.
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Na skutek zwiekszenia kosztow wytworzenia danego towaru u kazdego z dostawcéw danych
ustug publicznych (o AKC) nastgpito przesuniecie krzywej podazy z KS1 do KS2'0 i przy danym
popycie (,krzywa obrazujgca budzet 1”) cena rownowagi ulegta przesunieciu z CR, (x,, p,) do
punktu CR, (x,, p,). Nalezy zauwazy¢, ze nastgpito zwigkszenie ceny rownowagi z p, do p, przy
jednoczesnym zmniejszeniu ilosci konsumowanych towarow z x, do x,. Utrzymujgc zatozenie, ze
konsumenci sg wspierani przez JST, bedg oni nabywac pierwotng liczbe towaréw. W tym celu ko-
nieczne bytoby zwigkszenie budzetu (AB),jaki konsumenci mieliby mie¢ do dyspozycji. Nastgpitoby
wtedy przesuniecie krzywej popytu (obrazujgcej popyt przy danym budzecie) z pozycji ,1” do po-
zycji ,2"1. Na skutek tego punkt obrazujgcy cene réwnowagi ulega przesunieciu do CR; (X4, p3).
Jednoczesénie nalezy dodac wigzgce zatozenie, ze JST jest zobowigzane do utrzymywania szero-
kiej dostepnosci ,drozszych” ustug publicznych, celem zapewnienia, ze kazdy mieszkaniec bedzie
miat dostep do przedmiotowych ustug. W efekcie zwigkszenia kosztéw oraz determinacji JST, co
do utrzymania konsumpcji danych ustug na niezmienionym poziomie nastgpito przesuniecie z CR,
do CR;, co w efekcie pozwolito na utrzymanie konsumpcji na poziomie x,, lecz spowodowato to
zwigkszenie cen z poziomu p, do p,.

Zmiany w uwarunkowaniach rynkowych spowodowane zwigkszeniem obcigzenh kosztowych
dostawcow ustug powodowac bedg, ze konieczne jest zidentyfikowanie zaleznosci, jakie odno-
szg sie do ograniczen budzetowych konsumentow. Nalezy zwroci¢ uwage, czy nowa cena bedzie
miesci¢ sie zaréwno w budzecie do dyspozyciji, jaki posiadajg nabywcy tych dobr, jak i czy dane
dobra znajdujg sie na krzywej obojetnosci konsumenta. Konsumenci wybierajg zawsze najlepszy
zestaw dobr, na jaki ich stac, lecz dokonujg tego w ramach posiadanego budzetu, czyli poruszajg
sie w ramach swych ograniczen budzetowych'2. Ograniczenie budzetowe obrazowane jest przez
sume iloczynéw cen i ilosci poszczegdlnych débr, ktére konsument jest w stanie kupi¢ w ramach
posiadanego budzetu. Ograniczenie budzetowe moze mie¢ postac algebraiczna:

P1Xq X PoXy X ... X PX, < M,

gdzie:

p, — cena dobra ,n" znajdujgcego sie w koszyku,

x, — liczba jednostek dobra ,n" znajdujgcego sig¢ w koszyku,
m — budzet (dochéd) do dyspozyciji.

Zaktadajgc, ze na potrzeby niniejszego opracowania i dalszego dowodzenia wystarczajgce
beda dwa dobra znajdujgce sie w danym koszyku konsumpcyjnym, mozna wskazac¢, ze krzywa,
na ktérej w ramach danego ograniczenia budzetowego znajdowac sie bedg wszystkie kombinacje
ilosci débr x, i x, kupowanych po cenach p, i p,, bedzie miata ujemny wspdtczynnik kierunkowy3.
Oznacza to, ze zwiekszenie konsumpcji jednego dobra musi zosta¢ skompensowane zmniejsze-
niem konsumpcji drugiego dobra. Nalezy przy tym przyja¢ zatozenie, ze analizowane towary sg

0 Por. E. Nojszewska, Podstawy ekonomii..., s. 48.
" Por. H.R. Varian, Mikroekonomia..., s. 126.

2 Por. H.R. Varian, Mikroekonomia..., s. 51-63; E. Nojszewska, Podstawy ekonomii..., s. 86-93; D. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch, Ekonomia..., s. 136.

3 Wspotczynnik okreslajgcy nachylenie danej krzywej wzgledem osi OX i tym samym okresla czy obrazowana zalezno$¢ ma charakter proporcjonalny,
czy tez odwrotnie proporcjonalny.
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doskonale substytucyjne wzgledem siebie’*. W celu zrozumienia mechaniki wystepujgcej przy
decyzjach podejmowanych przez konsumenta konieczne jest przytoczenie zatozeh odnoszgcych
sie do teorii wyboru konsumenta, czyli w jakich warunkach konsument podejmuje decyzje, gdy
uzytecznosé' pozyskiwanych kombinacji towardéw pozostaje taka sama. Przyjmujgc okreslone
aksjomaty ekonomiczne'® w tym zakresie, mozna skonstruowaé krzywe obrazujgce preferencje
konsumentow wzgledem danych kombinacji towarow. Zestawienie krzywych obojetnosci oraz
ograniczenia budzetowego ujawnia kombinacje dobr, jakie moze faktycznie pozyskaé konsument.
Graficzne zobrazowanie tego punktu réwnowagi ma postac, jak na rysunku 4.

Rysunek 4. Wybor optymalny

Krzywe obojetnosci

Wybér optymalny (x;", x,")

X,

X1

Linia budzetowa

X1
Gdzie:

X, - llos¢ produkcji towaru 1
X, - llo$¢ produkcji towaru 2

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie H.R. Varian, Mikroekonomia, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1997; D. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch,
Ekonomia, PWE, Warszawa 1993.

Na podstawie rysunku 4 mozna jednoznacznie wskazac¢, ze konsument posiadajgcy dane
ograniczenie budzetowe, czyli poruszajgcy sie po zadanej linii budzetowej i posiadajgcy dane
krzywe obojetnosci jest w stanie skonstruowac jeden koszyk dobr (x,, X,), ktéry jednoczesnie za-
pewniatby mu: (1) maksymalng uzytecznos¢ ekonomiczng oraz (2) miescitby sie w jego budzecie.

Podsumowujgc mozna wskazaé, ze dostawca danych towaréw na rynek (w tym réowniez
ustug) ponosi okreslone koszty wytworzenia danych towaréw (koszty state i koszty zmien-
ne), ktére musi pokry¢ cena ptacona przez klientéw (konsumentéw). Jezeli z jakichkolwiek
powodow cena danego towaru ulegnie zwiekszeniu, to — przyjmujac zalozenie upraszcza-
jace — konsumenci, chcac zachowac ilos¢ nabywanych towaréw, podejma starania majace
doprowadzi¢ do zwiekszenia budzetu, jaki moze zosta¢ przeznaczony na nabywanie ocze-
kiwanej liczby jednostek danego towaru.

towego i bez uszczerbku na ich uzytecznosci.
5 Por. H.R. Varian, Mikroekonomia..., s. 84; D. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch, Ekonomia..., s. 139.

16 Teoria wyboru konsumenta pozwala na wskazanie okreslonych zaleznosci, jakie majg zastosowanie do preferencji konsumenta. Aksjomaty:
(1) zupetnosé, ktory zaktada, ze kazde dwa koszyki X oraz Y mogg by¢ porownywane, czyli ze (X,X,) 2 (Y4,Y,) lub (y;,Y,) = (X4.X,);

(2) zwrotnos$¢é oznacza ztozenie, ze kazdy koszyk jest przynajmniej tak samo dobry, jak on sam, czyli (x,X,) 2 (X;,X,);

(3) przechodnios¢ oznacza, ze majgc koszyki X, Y'i Z prawdziwe jest, ze jezeli (X,X,) 2(y,,Y,) 1 (Y1,Y,) 2 (24,25), 10 (X4,X,) 2 (24,2,).

Por. H.R. Varian, Mikroekonomia..., s. 66.

www.ikar.wz.uw.edu.pl e internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2013, nr 7(2)



98

Maciej Fornalczyk e  Teckal — wyjatek, co stat sie regutg

Ta prosta zasada jest podstawg i bazg dla poprawnej identyfikacji zaleznosci, jakimi rzgdzi
sie rynek ustug publicznych oraz jakg role odgrywa organizator rynku ustug publicznych. Ustugi
publiczne, tak jak kazde inne towary sg oferowane przez podmioty gospodarcze dostarczajgce
je do konsumentow, wiec mozna wskazac, ze ustugi te sg oferowane na rynku w rozumieniu
ekonomicznym. Dostawca ustug publicznych, w celu realizacji swych celéw gospodarczych'”
podejmuje szereg dziatan, ktére majg prowadzi¢ do maksymalizowania optacalno$ci sprzedazy.
Uwzgledniajgc ograniczenia budzetowe swych klientéw musi on tak operowac¢ bazg kosztowsa,
aby cena pokrywajgca koszty Swiadczenia danych ustug pozwalata na ujecie jej w danym ograni-
czeniu budzetowym, jaki prezentujg nabywcy. Co do zasady mozna wiec wskazaé, ze mechanizm
rynkowy, jakiemu podlega sprzedaz ustug publicznych, nie odbiega od tego, jaki ma zastosowanie
w innych przypadkach. Wytworca ustug, czyli strona podazowa rynku, spotyka sie z nabywcami,
czyli reprezentantami strony popytowej, w skutek czego pojawia sie cena réwnowagi, po ktorej
moze nastgpi¢ transakcja, czyli wymiana handlowa. Kazda zmiana bazy kosztowej wytwarzanych
ustug powodowac bedzie uruchomienie zmian prowadzgcych do powstania nowej ceny réwnowagi,
lecz powstaje pytanie, czy nowa cena réwnowagi pozwoli na utrzymanie liczby sprzedawanych
jednostek (CR,), czy tez zatrzyma sie na etapie gwarantujgcym takg samg cene przy mniejszej
liczbie konsumowanych jednostek danego towaru (CR,).

lll. Specyfika rynku ustug publicznych

Nie mozna poming¢ specyfiki ustug publicznych (débr publicznych). Dziatalno$¢ gospodar-
cza prowadzona w warunkach wolnego rynku moze prowadzi¢ do braku zaopatrzenia w okreslo-
ne towary, ktére z przyczyn cywilizacyjnych sg niezbedne dla konsumentéw, lecz jednoczesnie
koszty ich wytworzenia sg na tyle wysokie, ze na warunkach komercyjnych nie ma mozliwosci
ich zapewnienia. Ustugi publiczne zostaty okreslone przez ustawodawce i JST zostaty obarczo-
ne obowigzkiem zapewnienia ich obywatelom'®. Nie istnieje jednolita definicja ustug publicz-
nych, lecz mozna wskazac na okreslonym poziomie ogolnosci, ze sg to ustugi, ktdére muszg byc¢
ze wzgleddéw cywilizacyjnych dostepne dla wszystkich obywateli danego obszaru na réwnych
i niedyskryminacyjnych zasadach. Przyktadami ustug publicznych sg np.: edukacja publiczna,
promocja i ochrona zdrowia, kultura oraz ochrona zabytkéw, pomoc spoteczna, polityka prorodzin-
na, zagospodarowanie przestrzenne, gospodarka wodna, w tym ochrony przeciwpowodziowej,
a w szczegodlnosci wyposazenia i utrzymania wojewodzkich magazynéw przeciwpowodziowych,
transport zbiorowy i drogi publiczne. Termin ustugi publiczne i nie zostat uregulowany w zadnych
oficjalnych dokumentach, jak rowniez definicji tych ustug nie mozna znalez¢ w tekscie Traktatu
ustanawiajgcego Wspolnote Europejskg’®.

Mozna wskazag¢, ze termin ,ustugi publiczne” wywodzi sie z praktyki poszczegdlnych panstw
cztonkowskich, ktore stosujg odrebne klasyfikacje tych ustug i odmienne ich pojmowanie. W Traktacie
pojawia sie termin ,ustugi Swiadczone w ogélnym interesie gospodarczym”, ktéry moze by¢ poj-
mowany jako legalne odniesienie do analizowanego zagadnienia. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze

17 Nalezy zaznaczyé, ze celem przedsigbiorstwa nie musi byé osigganie zysku, lecz mogg to byé np. zwiekszanie udziatu w rynku, maksymalizacja
korzysci dla wtascicieli, budowanie identyfikacji marketingowe;.

18 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz.U. z 2013 r., poz. 594); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie wojewddztwa
(Dz.U. z 2013 r., poz. 596).

19 Termin ustugi publiczne i ustugi uzytecznos$ci publicznej, autor traktuje jako synonimy.
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pojecie ,ustugi publiczne” jest pojeciem szerszym, gdyz ujmuje w sobie zaréwno te ustugi, ktore
z przyczyn politycznych i kultury gospodarczej nie majg wymiaru gospodarczego (komercyjnego),
jak i te ktére majg swoj wymiar rynkowy (nawet potencjalny)2021,

Art. 14 TFUE podkresla, ze ustugi publiczne zajmujg szczegdlne miejsce wsréd wspdinych
wartosci UE oraz majg znaczenie dla wspierania spéjnosci spoteczno-gospodarczej. Traktat
wskazuje, ze zaréwno Wspdlnota, jak i panstwa cztonkowskie, kazde w granicach swych kom-
petencji i w granicach stosowania Traktatu, zapewniajg, aby ustugi publiczne funkcjonowaty na
podstawie zasad i na warunkach, ktére pozwolg im wypetnia¢ ich zadania. W tym kontekscie,
niejako wyprzedzajgco nalezy wskazaé¢ na brzmienie art. 106, ktéry méwi, ze sam fakt udzielenia
powierzenia wykonywania (lub zarzgdzania) ustug publicznych nie wytgcza automatycznie innych
przepiséw TFUE, ze szczegdélnym uwzglednieniem art. 101—-109 TFUE, czyli tych, ktére traktujg
o koniecznoéci zachowania wolnej konkurencji. W tym kontek$cie nalezy zaznaczyé, ze od strony
analizy ekonomicznej JST, udzielajac powierzenia obowigzku wykonywania okreslonych ustug
publicznych podmiotowi wybranemu z pominieciem procedur przetargowych, prowadzi do zawig-
zania porozumienia rynkowego, ktére niesie swiadczeniodawcy okreslone korzysci ekonomiczne
i dodatkowo prowadzi do wyeliminowani konkurencji na danym rynku. Mozna wiec wskaza¢,
ze ustugi publiczne maja niedookreslony charakter i sg precyzowane bezposrednio przez
panstwo cztonkowskie.

Powszechne wystepowanie ustug publicznych ma zniwelowa¢ negatywne efekty zewnetrz-
ne lub tez niedostosowanie oferty wolnego rynku do potrzeb spotecznych. Ustugi publiczne, aby
spetniaty swe cele strategiczne muszg by¢ szeroko dostepne. Oznacza to, ze penetracja rynko-
wa musi wynosi¢ docelowo 100%, co ma powodowag, ze kazdy obywatel bedzie mie¢ dostep do
tych ustug.

Ustugi publiczne sg definiowane przez dane panstwo cztonkowskie, ktére okresla, jaki stan-
dard ma mie¢ dana ustuga oraz jakg cene ma ptaci¢ konsument. Okreslanie standardu wigze sie
jednoznacznie z koniecznoscig ponoszenia dodatkowych kosztéw przez ustugodawce, a wiec
nastepuje przesuniecie krzywej podazy z pozycji ,1” do pozycji ,2” (por. rys. 3). Jezeli dodatkowe
koszty swiadczonych ustug miatyby by¢ pokrywane z budzetéw konsumentéw, to mozna oczeki-
wag, ze spadtaby ilos¢ nabywanych ustug i tym samym dana ustuga publiczna przestataby by¢
powszechnie dostepna. Z tego tez wzgledu interwencja JST musi by¢ skierowana na utrzymanie
niskiej ceny (p,) i wysokiej ilosci konsumpgii (x,) przy jednoczesnym pokrywaniu dodatkowych
kosztow (por. rys. 3). W takich warunkach nastepuje zetkniecie sie popytu na dane ustugi pub-
liczne z ich podazg, co prowadzi do wymiany handlowe;.

Nie ulega wiec watpliwosci, ze interwencja JST w zakresie zapewnienia powszechnej do-
stepnosci danych ustug publicznych o okreslonym standardzie oddziatuje na rynek w rozumie-
niu ekonomicznym, na ktérym dochodzi do wymiany handlowej. Wymiana handlowa wigze sie
z wystepowaniem wynagrodzenia za Swiadczone ustugi (dostarczane towary) w postaci zaptaty
okreslonej ceny (p,) za liczbe jednostek danego towaru (x,), czyli przychod (p,x,). Jak zostato

20 Pomimo ze rozgraniczenie i jego charakterystyka miedzy terminem ,ustugi w ogélnym interesie” oraz ,ustugi w ogolnym interesie gospodarczym”
wspdlnie skladajgce sie na rozumienie terminu ,ustugi publiczne” jest frapujacym przedmiotem analizy, autor z premedytacja nie podejmuje tego za-
gadnienia w niniejszym opracowaniu.

21 Por. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regionow, Biata Ksiega nt. ustug
uzytecznos$ci publicznej, Bruksela, 12.5.2004 (COM(2004) 374 final).

www.ikar.wz.uw.edu.pl e internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2013, nr 7(2)



100

Maciej Fornalczyk e  Teckal — wyjatek, co stat sie regutg

powiedziane wczesniej osiggane przychody pozwalajg na pokrywanie kosztow statych i zmien-
nych wytworzenia danego towaru, lecz w odniesieniu do ustug publicznych, przy zastosowaniu
interwencji publicznej nalezy zauwazy¢, ze przychod (p, x,,) ptacony jest z dwoch zrédet: (1) od
konsumenta oraz (2) z zasobu publicznego, czyli JST?2. Dostawca ustug publicznych, jako strona
podazowa rynku, dostarcza zaméwiong ustuge w oczekiwanym standardzie, a konsument nie ptaci
wiecej nizby miato to miejsce przed natozeniem okreslonych obowigzkow publicznych?3. W takim
modelu, gdzie JST tworzy rynek, na ktérym z jednej strony wystepuja nabywcy/konsumenci da-
nych ustug, z drugiej zas — dostawcy tych ustug, a rolg JST powinno by¢ jedynie: (1) okreslenie
standardu $wiadczonej ustugi; (2) okreslenie ceny, jakg bedzie musieli ptaci¢ nabywcy?* oraz
(3) zdefiniowanie sposobu ingerencji w zachowanie sie krzywej popytu lub krzywej podazy. Taki
zakres interwencji pozwoli na wypracowanie efektywnosci ekonomicznych w ramach naturalnych
procesOw konkurencyjnych. Jezeli natomiast interwencja JST siega dalej, nalezy obawiac sie o za-
sadnos$¢ prowadzenia takiej polityki zaréowno w kontekscie efektywnosci angazowanych srodkéw
publicznych, jak i w korzysci, jakie miatyby z tego tytutu ptyngé dla konsumentow.

IV. Doktryna Teckal jako narzedzie interwencji

Ustuga publiczna, ktéra jest przedmiotem obrotu rynkowego zostata sprowadzona do pozio-
mu ,dziecka szczegdlnej troski”. Do takiego stanu rzeczy walnie przystuzyta sie sprawa Teckal,
dotyczgca powierzenia wykonywania ustug publicznych podmiotowi gospodarczemu nalezgcemu
do zamawiajgcych JST. W ramach postepowania sgdowego przed Sgdem Administracyjnym dla
Regionu Emilia Romagna miedzy prywatnym podmiotem Teckal Srl a gming Viano oraz konsor-
cjum Azienda Gas-Acqua Consorziale (AGAC), do Sadu Pierwszej Instancji UE (dalej: SPI) trafito
zapytanie prejudycjalne dotyczgce obowigzku stosowania procedur przetargowych w odniesieniu
do kontraktowania ustug publicznych z podmiotem, ktéry de facto jest w catosci zalezy od pub-
licznego podmiotu zlecajgcego i wykonuje dodatkowo wiekszg czes¢ swej dziatalnosci na rzecz
tego podmiotu publicznego. Sprawa dotyczyta powierzenia zadan zwigzanych z zarzgdzaniem
siecig grzewczg w szeregu budynkéw gminnych. Wynagrodzenie AGAC zostato okreslone z géry
na okres od 1 czerwca 1997 r. do 31 maja 1998 r. W wyniku wydania wyroku przez SPI wskazu-
jacego na brak koniecznosci stosowania procedur przetargowych w tym konkretnym przypadku,
zostata wypracowana Sciezka postepowania, ktéra obecnie jest szeroko stosowana.

JST, chcgc zapewnié wystepowanie ustug publicznych na swym terytorium, w zdecydowanej
wiekszosci przypadkow decydujg sie na powotanie spétki kapitatowej, w ktorej sg jedynym udzia-
towcem/akcjonariuszem, a jej zadania sg okreslone w taki sposéb, aby bezsprzecznie spetnione
byly warunki do zastosowania doktryny Teckal. Powotanie spotki kapitatowej przez JST, co jest
dziataniem zgodnym z ustawg o gospodarce komunalnej?5, pozwala osiggngé szereg efektywno-
Sci ekonomiczno-ksiegowych niedostepnych w przypadku wykonywania zadan publicznych przez
JST samodzielnie. Powotanie wtasnej spotki kapitatowej moze okazac sie rowniez korzystniejsze

22 Ten schemat rozumowania ma zastosowanie zaréwno w odniesieniu do dofinansowania bezposredniego przez JST okreslonych kosztéw dostaw-
cy ustug, jak i w odniesieniu do sytuacji, w ktorej to konsument otrzymuje dofinansowanie (np. dotacje celowa) na nabycie okreslonej liczby jednostek
danej ustugi publicznej.

23 |stniejg modele finansowania ustug publicznych zaktadajgce partycypacije kosztéw pozyskania ustug publicznych przez obywateli (np. transport
miejski), jak réwniez takie, w ktdrych konsument (obywatel) nie ponosi jakichkolwiek wydatkéw na pozyskanie danej ustugi (np. stuzba zdrowia).

24 Autor zacheca do postrzegania okreslenia standardéw danej ustugi publicznej i ceny ptaconej przez nabywcow, jak do definiowania rynku wtasciwego,
gdzie nacisk nalezy potozy¢ na element ekonomiczny definicji rynku wtasciwego, a nie na zastosowanie czysto prawne.

25 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2011 r. Nr 45, poz. 236).
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od udzielenia zlecenia podmiotowi niezaleznemu kapitatowo, przede wszystkim w sytuacji, gdy na
rynku nie mozna znalez¢ wykonawcéw ustug o scisle okreslonych warunkach. JST, decydujac sie
na zgtoszenie zapotrzebowania na pozyskanie ustugi publicznej, kreujg popyt, a powotujgc wiasng
spotke, stajg (posrednio) po drugiej stronie jako przedstawiciele podazy. Fakt powotania spoétki
komunalnej dla swiadczenia okreslonych ustug publicznych pozwala bezsprzecznie okresli¢, ze
przedmiotowa ustuga bedzie stanowi¢ dziatalno$¢ gospodarczg. Dziatalno$¢ moze co do zasady
przynosic strate, gdyz poziom cen, jaki sg sktonni ptaci¢ konsumenci (obywatele danej JST) nie
pozwala na pokrycie kosztéw catkowitych swiadczonych ustug. Jednoczesnie nabywcy tych ustug,
dokonujgc wyboréw optymalizujgcych ich koszyk towardw, poruszajg sie w ramach posiadanego
budzetu, co powoduje, ze w przypadku zwiekszenia cen na ustugi publiczne, przestang by¢ one
powszechnie dostepne. Z tego tez wzgledu ceny, jakie sg ptacone za ustugi publiczne, generujg
strate u ich wykonawcy. Wskutek dofinansowania kosztéw swiadczenia ustug cena rownowagi
pozwala pokry¢ koszty ich Swiadczenia i jednoczesnie konsument porusza sie w ramach posia-
danego ograniczenia budzetowego przy jednoczesnym zachowaniu oczekiwanego poziomu do-
stepnosci. W ramach wynagrodzenia za zwiekszenie kosztéw $wiadczonych ustug publicznych
mozna przewidzie¢ réwniez wytacznos$¢ przedmiotowg lub terytorialng. Zapewnienie tej wytgcz-
nosci pozwala wyeliminowac okreslone koszty, jakie dostawca ustug publicznych musi ponosic,
dziatajgc na konkurencyjnym rynku. Mozna wiec postawic teze, ze udzielenie wytgcznos$ci bedzie
stanowi¢ swoiste przysporzenie udzielane przez JST na rzecz podmiotu wykonujgcego dane
ustugi publiczne, co pozwala sformutowac teze poboczng, ze to przysporzenie bedzie stanowic
swoiste prawo majgtkowe, gdyz moze by¢ przedmiotem dalszej odsprzedazy poprzez udzielanie
podwykonawstwa dla podmiotow konkurencyjnych wzgledem danego.

Zastanawiajgce jest jednak, ze mechanizm wolnej konkurencji, ktéry generuje tak wiele ko-
rzysci dla konsumenta?®, jest tak powszechnie eliminowany na rzecz bezprzetargowego zlecania
wykonywania ustug publicznych. Eliminacja gry rynkowej (konkurencja o rynek) jest dokonywana
na podstawie ugruntowanej doktryny Teckal. Prymat wolnej konkurencji, na strazy ktérej majg
sta¢ odpowiednie przepisy prawa?’ a stosowanie zlecania z pominieciem przepiséw promujgcych
wolng konkurencje ma mie¢ miejsce jedynie na zasadzie wyjatku.

JST tworzg przestrzeh ekonomiczng, w ktorej dochodzi¢ ma do wymiany towaréw miedzy
zgtaszajgcymi popyt (JST) a podmiotami majgcymi dostarczy¢ te ustugi (spotka komunalna i pod-
mioty prywatne). JST, wykorzystujgc doktryne Teckal?®, eliminujg konkurencje z rynku, podczas
gdy taki sam efekt w zakresie dostarczenia ustug publicznych moze zosta¢ osiggniety przez po-
prawnie zaprojektowany mechanizm interwencji publicznej. Konieczne jest wiec doprowadzenie
do sytuacji, w ktérej JST przed zastosowaniem doktryny Teckal bedg musiaty udowodnic, ze nie
sg w stanie zapewni¢ wystepowania danej ustugi publicznej w inny sposob, niz eliminujgc dtu-
gotrwale konkurencje i zlecajgc ,bezprzetargowo” przedmiotowe ustugi swojej wtasnej spotce.

26 Por. E. Nojszewska, Podstawy ekonomii..., s. 36.

27 Przyktadem mogg by¢: Dyrektywa 2004/17/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. koordynujgca procedury udzielania za-
mowien przez podmioty dziatajgce w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych (Dz.Urz. UEL. 134/1 z 2004); Dyrektywa
2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania zamoéwien publicznych na roboty
budowlane, dostawy i ustugi (Dz.Urz. UEL. 134/114 z 2004). Rozporzadzenie (WE) nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdzier-
nika 2007 r. dotyczgce ustug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego transportu pasazerskiego oraz uchylajgce rozporzadzenia Rady (EWG)
nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70 (Dz.Urz. UEL. 315/1 z 2007).

28 Wyjasnienia Prezesa Urzedu Zaméwien Publicznych w sprawie udzielania zamowien instytucji gospodarki budzetowej przez organ wtadzy publicznej
wykonuijacy funkcje organu zatozycielskiego tej instytucji. Pobrano z: http://www.uzp.gov.pl/cmsws/page/publish.aspx?D;2128 (16.01.2013).
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Nalezy jednoczesnie podkresli¢, ze umowy o Swiadczenie ustug publicznych sg w duzej mierze
umowami dtugoletnimi, ktére de facto zamykaja rynek i pozwalajg funkcjonowaé na nim tylko temu
wybranemu przez JST podmiotowi — spétce komunalne;.

Analizujgc modele zachowania stosowane przez JST w Polsce w ostatnich latach, zauwazalna
jest zdecydowana tendencja do wykorzystywania doktryny Teckal jako narzedzia pozwalajgcego
na przeprowadzenie dziatan naprawczych w spétce komunalnej lub tez inwestycji miejskich za
posrednictwem spdétki komunalnej. Takie dziatania powodujg, ze struktura rynkéw ustug komu-
nalnych jest uposledzona i prymat wiodg rozwigzania nierynkowe, ktére sg niwelowane przez
wtérng implementacje narzedzi kontrolnych i zarzgdczych. Celem tych dziatan jest odtworzenie
efektywnosci ekonomicznych, ktére wystepowatyby w sposéb naturalny, gdyby przyja¢ model
oparty na wolnej konkurencji o rynek, gdzie immanentng czescig catego systemu bytoby dofina-
sowanie kosztéw Swiadczenia danych ustug publicznych.

Mozna wiec wskazac, ze zastosowanie doktryny Teckal w warunkach funkcjonujacej kon-
kurencji rynkowej prowadzi do podejmowania dziatan, ktére sg co prawda zgodne z przepisami
prawa zamoéwien publicznych, lecz mogg prowadzi¢ do wypaczenia regut konkurenciji. Istnieje
wiec ryzyko, ze JST, dziatajgc jako monopsonista bedzie narusza¢ konkurencje, bezpodstawnie
preferujgc jednego z oferentdw rynkowych poprzez bezprzetargowe zlecanie mu wykonywania
ustug publicznych. Nalezy wskazac, ze takie dziatanie czesto doprowadza do zapewnienia wy-
tacznosci spotce komunalnej w dtugim okresie (wiecej niz 5 lat).

V. Podsumowanie

Ustugi publiczne, tak jak wszystkie towary, sg przedmiotem obrotu rynkowego. Majg one
swojg strone popytowg (acz specyficznie definiowang) i majg rowniez strone podazowa. Tak jak
w przypadku innych towardw, swiadczenie ustugi publicznej wigze sie z koniecznoscig ponoszenia
kosztéw, ktdre pokrywane sg przez nabywce tej ustugi. Uwzgledniajac zaleznosci i mechanizmy
mikroekonomiczne, mozna przeprowadzi¢ wnioskowanie, ze w celu zapewnienia odpowiedniego
stopnia dostepnosci danej ustugi publicznej konieczne jest wspétfinansowanie jej Swiadczenia
przez JST. Organ publiczny, okreslajgc standard ustugi, wymusza na $wiadczeniodawcach po-
noszenie dodatkowych kosztéw wytworzenia danej ustugi, co wigze sie z podniesieniem krzywej
podazy, tym samym pojawia sie nowa (wyzsza) cena, po ktérej mozna naby¢ dang ustuge pub-
liczng. JST mogg zastosowac interwencje od strony popytu i wzmocnic¢ budzet, jakim dysponuje
konsument (co oznacza poniesienie krzywej popytu) lub tez pokry¢ zwiekszone koszty swiad-
czenia danej ustugi i tym samym obnizy¢ koszty catkowite swiadczeniodawcy (co powodowaé
bedzie powrdét krzywej podazowej do pierwotnego — nizszego — potozenia). Jednak takie rozu-
mowanie jest obce wiekszosci organow publicznych. Jezeli JST majg w swej dyspozycji spotke,
ktorej, zgodnie z doktryng Teckal, moze zostaé zlecone, bez stosowania procedur przetargowych,
Swiadczenie ustug publicznych réwniez z wykorzystaniem dofinansowania, to takie zlecenie jest
udzielane. Pomijanie procedur przetargowych powinno by¢ uwarunkowane brakiem mozliwosci
pozyskania danej ustugi publicznej (doktadnie zdefiniowanej) z rynku. Stosowanie doktryny Teckal
powinno by¢ traktowane jako wyjgtek, a nie niechlubna reguta, ktéra prowadzi do zamykania
rynkéw ustug publicznych na efektywnosci wynikajgce z konkurencji i powoduje erozje wolne;j
konkurenciji.
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Nie oznacza to jednak, ze cato$¢ ustug publicznych musi bezwzglednie by¢ kontraktowana na
podstawie procedur konkursowych. Organ publiczny powinien posiada¢ w swej gestii mozliwosc¢
biezgcego oddziatywania na rynek swiadczenia ustug publicznych na swym terytorium. Powinno
sie to sprowadza¢ do wprowadzania systemu mieszanego, w ktérym zdecydowana wiekszos¢
ustug swiadczona jest przez podmioty prywatne, a dziatalnos¢ JST via spétka komunalna powinna
stanowi¢ mniejszo$¢ i mie¢ znaczenie strategiczne, nie zas operacyjne.
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