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Spoteczne budownictwo czynszowe jako ustuga
w 0golnym interesie gospodarczym

Wprowadzenie

Potrzeby mieszkaniowe naleza do grupy potrzeb powszechnych. Ozna-
cza to, ze dotycza kazdego czlowieka, niezaleznie od tego, w jakim
znajduje sie okresie zycia. W Polsce potrzeby mieszkaniowe — przynaj-
mniej statystycznie — s na znacznie nizszym poziome zaspokojenia niz
w wiekszos$ci panistw cztonkowskich Unii Europejskiej (UE)'. Wprawdzie

badania przeprowadzone przez Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju
w latach 2002-2014 wykazaly poprawe sytuacji mieszkaniowej Polakéw
(spadek deficytu mieszkan z poziomu ok. 1,7 mIn do ok. 0,5 mIn miesz-
kan?), to jednak wiele gospodarstw domowych nie moze pozwoli¢ sobie

na nabycie badZ najem lokalu mieszkalnego na rynku komercyjnym?.

!'W 2014 r. najwyzsze wskazniki przeludnienia wsréd panstw czlonkowskich UE
odnotowano w Rumunii (52,3%), na Wegrzech (44,6%), w Polsce (44,2%), Bulgarii
(43,3%) i Chorwacji (42,1%). Z kolei najnizsze wskazniki przeludnienia odnotowano
w Belgii (2%), na Cyprze (2,2%) oraz w Holandii (3,5%). Ponadto Polska znajduje sie
w gronie paristw o jednym z najwyzszych wskaznikéw deprywacji mieszkaniowe;j (9,1%),
czyli wskaznikéw opisujacych braki wyposazenia lokali mieszkalnych w podstawowe
instalacje (takich jak tazienka, toaleta czy poziom o$wietlenia) oraz zly stan techniczny.
Dla poréwnania, w Finlandii, Holandii i Belgii problem powaznej deprywacji mieszka-
niowej dotyka mniej niz 1% populacji (Dane statystyczne dotyczgce mieszkalnictwa, dane
Eurostat z maja 2015 r,, http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/
Housing_statistics/pl (dostep: 16 V 2016).

2 Deficyt mieszkari to réznica miedzy liczba zamieszkatych mieszkan a liczba gospo-
darstw domowych.

3 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o niektérych for-
mach popierania budownictwa mieszkaniowego oraz niektérych innych ustaw, druk
sejmowy nr 3586/VII kadencja z dnia 24 VI 2015 ., 5. 6-7.
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Co wiecej, wciaz nierozwiazanym problemem pozostaje niezadowa-
lajacy stan techniczny znacznej czesci zasobow lokalowych. Jak wynika
z danych GUS, ponad 1,3 min lokali mieszkalnych miesci sie w grupie
tzw. lokali substandardowych*. W konsekwencji sytuacja mieszkanio-
wa 0s0b o niskich dochodach urasta do rangi problemu spolecznego,
ktérego rozwiazanie staje sie coraz pilniejsze, a przy tym coraz bardziej
skomplikowane.

Jako jedna z propozycji uzupelnienia powyzszych niedoboréw w seg-
mencie mieszkalnictwa wskazuje sie rozw6j spotecznego budownictwa
czynszowego. Tego rodzaju instrument jest z powodzeniem wykorzysty-
wany m.in. w Belgii, Holandii, Niemczech, Danii czy Wielkiej Brytanii®.
Réwniez w Polsce od potowy lat dziewieédziesiatych XX w. rozwijano
spoteczne budownictwo czynszowe. Przybrato ono posta¢ budownictwa
spotdzielczego lokatorskiego oraz budownictwa czynszowego realizo-
wanego m.in. przez towarzystwa budownictwa spolecznego. Niemniej
jednak od 2010 r. spoteczne budownictwo czynszowe mialo znaczenie
marginalne®.

Trend ten moze odwrdci¢ zapowiedziany przez rzad na poczatku
czerwca 2016 r. program ,Mieszkanie Plus”. Gléwnym celem projek-
towanego programu bedzie stworzenie dostepu do mieszkan na wy-
najem oraz na wynajem z mozliwoscia dojscia do wlasnosci. Program
+Mieszkanie Plus” ma opiera¢ sie na trzech filarach, tj. na wsparciu
budownictwa spotecznego, mieszkaniach budowanych na gruntach
skarbu panstwa przez Narodowy Fundusz Mieszkaniowy oraz wspar-
ciu oszczedzania na cele mieszkaniowe w ramach Indywidualnych
Kont Mieszkaniowych. Dodatkowym elementem programu bedzie
wsparcie dla spolecznego budownictwa czynszowego, realizowanego

* Dane uzyskane podczas Narodowego Spisu Powszechnego przeprowadzonego
w 2011 r., za: Z. Rataj, Spoleczne budownictwo mieszkaniowe i jego rola w zaspokajaniu
potrzeb mieszkaniowych niezamoznych gospodarstw domowych w Polsce. Rozprawa doktorska
napisana pod kierunkiem A. Przymeriskiego, Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu 2015 r.,
publikacja dostepna wylacznie z komputeréw znajdujacych sie na terenie Biblioteki
Gléwnej Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, s. 71-72.

> Z.Rataj, op. cit., s. 161-175; M. Zaleczna, Mieszkalnictwo spoleczne w swietle przepisow
o pomocy publicznej, ,Swiat Nieruchomosci” 2014, nr 89, s. 33-34.

¢ Zob. szerzej raporty Najwyzej Izby Kontroli: z dnia 24 VI 2015 r. pn. Koordynacja
politykirodzinnej, s. 67-72; z dnia 11 XII 2012 r. pn. Gospodarowanie lokalami komunalnymi
w budynkach mieszkalnych; z dnia 10 I 2012 r. pn. Realizacja zadan w zakresie gospodarki
mieszkaniowej przez organy administracji rzqgdowej i jednostki samorzqdu terytorialnego.
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przez samorzady, spétki gminne oraz towarzystwa budownictwa spo-
tecznego’.

W tym miejscu warto réwniez zwrdci¢ uwage na funkcjonujacy juz
program zwiazany z rozwojem spotecznego budownictwa czynszowe-
go. Mowa mianowicie o programie przyjetym w drodze Ustawy z dnia
10 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy o niektérych formach popiera-
nia budownictwa mieszkaniowego®. Wspomniana nowela wprowadza
nowy program budowy lokali mieszkalnych na wynajem, ktory sta-
nowi uzupelnienie dotychczasowych instrumentéw lokalnej polityki
mieszkaniowej gmin. Zgodnie z art. 15a ust. 1 u.n.f.p.b.m. w ramach
realizacji rzadowego programu popierania budownictwa mieszkanio-
wego Bank Gospodarstwa Krajowego udziela finansowania zwrotnego
poprzez udzielanie kredytéw oraz organizacje emisji obligacji i gwa-
rantowanie ich nabycia. Nalezy jednak podkresli¢, ze finansowanie jest
udzielane jedynie tym inwestorom, ktérzy podpisza stosowna umo-
we z gmina wlasciwa miejscowo dla planowanego przedsiewziecia
inwestycyjno-budowlanego. Ponadto ustawodawca ograniczyl grono
potencjalnych inwestoréw do trzech rodzajow podmiotow, tj. towa-
rzystw budownictwa spotecznego, spétdzielni mieszkaniowych oraz
spotek gminnych’. Warto w tym miejscu podkresli¢, ze w Ministerstwie
Budownictwa i Infrastruktury trwaja prace nad Narodowym Programem
Mieszkaniowym, ktérego jednym z filaréw ma by¢ wlasnie spoteczne
budownictwo czynszowe'.

Zalozenia programu ,Mieszkanie Plus’, a takze nowe instrumenty
finansowe przewidziane w u.n.f.p.b.m. prowadza do wniosku, ze bu-
dowa mieszkan na wynajem moze osiagnac niespotykana dotad skale.
Na tym tle powstaje pytanie o charakter wsparcia, jakie jest lub bedzie

7 Oficjalny komunikat na stronie Ministerstwa Infrastruktury i Budownictwa z dnia
3 VI 2016 r. pt. Rzqd przedstawit program Mieszkanie Plus, http://mib.gov.pl/2-514324a-
4ec938-1797173.htm (dostep: 8 VI 2016). Zob. M. Masliriski, A. Guminiak, Mieszkanie
Plus - sq pierwsze zatozenia programu, ,Portal Komunalny” z dnia 3 V1 2016 ., http://portalko-
munalny.pl/mieszkanie-plus-sa—pierwsze-zalozenia-programu-332578 (dostep: 8 VI 2016).

8 Dz.U. poz. 1582, dalej ,nowela u.n.f.p.b.m.”.

 Zgodnie art. 15a ust. 2 pkt 3 u.n.f.p.b.m. ,spétkami gminnymi” sa spétki z ograni-
czona odpowiedzialnoscia lub spétki akcyjne, w ktérych gmina lub gminy dysponuja
odpowiednio ponad 50% gtoséw na zgromadzeniu wsp6lnikéw lub na walnym zgro-
madzeniu, niedziatajace w formie towarzystwa budownictwa spotecznego.

10 R. Krupa-Dabrowska, Bedq mieszkania dla rodzin z niskimi dochodami, ,Rzeczpospolita”
nr 64 (10397) z 17 11 2016.
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udzielane towarzystwom budownictwa spotecznego, spétdzielniom
mieszkaniowych oraz spétkom gminnym. Nalezy bowiem zauwazy¢, iz
przysporzenia na rzecz tych podmiotéw moga zosta¢ uznane za pomoc
publiczna. Co wiecej, art. 15a ust. 5 u.n.f.p.b.m. stanowi expressis verbis,
ze finansowanie zwrotne, ktére wystepuje na gruncie nowego programu
budownictwa spotecznego, stanowi rekompensate z tytulu Swiadczenia
ustug publicznych w rozumieniu przepiséw prawa Unii Europejskiej.
Przyjecie powyzszego zalozenia niesie ze soba daleko idace skutki
prawne. Srodki stanowiace tzw. rekompensate z tytutu swiadczenia
ustugi publicznej, czyli dopuszczalne w ramach wytaczenia zawarte-
go w art. 106 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej nie
wymagaja notyfikacji, a ich kontrola ma charakter ex post. W rezultacie
panstwa cztonkowskie maja wieksza swobode w stosowaniu dziatan
pomocowych, ktére stanowia ustugi swiadczone w ogdélnym interesie
gospodarczym''. Nie mozna jednak zapomina¢, ze o tym, czy dany
srodek stanowi pomoc publiczna, tudziez pomoc stanowiaca rekom-
pensate z tytulu swiadczenia ustug w ogdélnym interesie gospodarczym,
decyduje wylacznie prawo wspdlnotowe'.

Omawiany problem nabiera szczegélnego znaczenia w przypadku
wsparcia udzielanego na rzecz mieszkalnictwa. Wynika to z faktu, ze
udzielanie pomocy na rzecz spotecznego mieszkalnictwa czynszowego
stwarza ryzyko naruszenia intereséw przedsiebiorcéw (deweloperéw)
dziatajacych na rynku komercyjnym. Wzrost dostepu do mieszkan
utworzonych w ramach budownictwa spotecznego moze mianowicie
prowadzi¢ do spadku zainteresowania mieszkaniami, ktére sa ofero-
wane przez przedsiebiorcéw na rynku komercyjnym. Nalezy bowiem
zaznaczy¢, ze istotny segment budownictwa spotecznego stanowia
mieszkania o umiarkowanych czynszach, oferowane osobom, ktére
maja zbyt wysokie dochody, zeby uzyska¢ lokal socjalny, a jedno-
czesnie zbyt niskie, aby sfinansowa¢ nabycie mieszkania z wykorzy-
staniem kredytu. W konsekwencji niewtasciwa realizacja programu
spolecznego budownictwa czynszowego moze doprowadzi¢ do naru-
szenia ogo6lnych regul konkurencji. W praktyce takie zarzuty pojawily
sie w zwiazku z realizacja programoéw mieszkalnictwa spotecznego
w Szwecji, Holandii oraz Belgii'®. Skargi na ksztalt tych programow

1 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Wersja skonsolidowana), Dz.Urz. UE
C326226X2012r., poz. 0001-0390, dalej ,TFUE".

12 Pomoc paristwa. Wybrane zagadnienia, pod red. B. Kurcza, Legalis 2009.

13 M. Zateczna, op. cit., s. 33-34.
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zglaszali gléwnie deweloperzy. Ich zdaniem niektére programy bu-
downictwa spotecznego prowadzily do dyskryminowania przedsie-
biorcéw prywatnych, badz tez miaty zbyt powszechny charakter (tj.
mieszkania oferowane w ramach tych programéw nie ograniczaty sie
jedynie do 0séb najbardziej potrzebujacych, byly takze dostepne dla
0s6b o umiarkowanych dochodach). Wspomniane spory konczyly sie
zwykle wieloletnimi postepowaniami przed Komisja Europejska (KE),
a nastepnie Trybunalem Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE).
Stad tez trudno dziwi¢ sie temu, ze na forum UE od lat toczy sie ozy-
wiona dyskusja na temat kierunkéw unijnej polityki w zakresie bu-
downictwa spotecznego'.

Biorac pod uwage powyzsze, zasadne wydaje sie¢ dokonanie analizy
prawnej, ktéra pozwoli odpowiedzie¢ na pytanie, czy realizacja progra-
mu spotecznego budownictwa czynszowego przez spétki komunalne,
w tym towarzystwa budownictwa spotecznego, moze zosta¢ uznana za
przejaw ustug swiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym (dalej
takze UOIG). W tym celu zostanie dokonana analiza dotychczasowego
orzecznictwa TSUE oraz rozstrzygnie¢ wydanych przez Komisje Eu-
ropejska. Ponadto przedmiotem badan bedzie takze decyzja Komisji
nr 2012/21/UE z dnia 20 grudnia 2011 r. w sprawie stosowania art. 106
ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy panstwa
w formie rekompensaty z tytutu swiadczenia ustug publicznych, przy-
znawanej przedsiebiorstwom zobowiazanym do wykonywania ustug
Swiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym®. Tak zakreslone
pole badan wydaje sie uzasadnione m.in. tym, ze na gruncie decyzji
2012/21/UE wystepuje blizej nieokreslone pojecie ,budownictwa so-
cjalnego”. Co istotne, nowy program budownictwa spotecznego zostat
skonstruowany - zgodnie z rekomendacja Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw'® — wtasnie na podstawie warunkéw przewidzianych

4 Parlament Europejski na podstawie rezolucji z dnia 11 VI 2013 r. w sprawie bu-
downictwa socjalnego w Unii Europejskiej (2012/2293[INI]) zwrdcit sie do Komisji
Europejskiej o objasnienie definicji mieszkalnictwa socjalnego na podstawie wymiany
najlepszych praktyk i doswiadczen miedzy pafstwami cztonkowskimi. Zob. réwniez
stanowisko M. Calona, Housing Europe letter to Commissioner for Competition, Margrethe
Vestager, z dnia 6 11 2016 r., http://www.housing-europe.eu/resource-657/better-eu-ru-
les-for-better-services-of-general-interest-in-housing#_ftn4 (dostep: 14 V 2016).

15 Dz.Urz. UEL7 21112012, s. 3, dalej ,decyzja 2012/21/UE".

6 Pismo Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (UOKIK)
z dnia 30 XII 2014 r. (znak DD0-0792-57(2)/14/AH, http://legislacja.rcl.gov.pl/
docs//2/265934/265942/265946/dokument144393.pdf (dostep: 16 V 2016).
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w decyzji 2012/21/UEY. O ile przy tym nie budzi watpliwosci zasto-
sowanie wyzej wymienionej decyzji w odniesieniu do budownictwa
adresowanego do 0s6b najubozszych, o tyle pewne watpliwosci moga
pojawic sie w przypadku transferu tych srodkéw na rzecz budowy lokali
przeznaczonych dla oséb o umiarkowanych dochodach.

Za koniecznoscia podjecia przedmiotowych badan przemawia na-
tomiast brak poglebionych analiz w powyzszym zakresie, a takze wy-
stepowanie licznych watpliwosci na gruncie regul pomocy publicznej
w zwiazku ze stosowaniem podobnych programéw spotecznego bu-
downictwa czynszowego w innych panstwach cztonkowskich UE.

1. Pomoc publiczna a ustugi Swiadczone w ogolnym
interesie gospodarczym

1.1. Pojecie i istota pomocy publicznej

Pomoc publiczna jest jednym z przejawéw ingerencji w procesy gospo-
darcze przez szeroko rozumiane panstwo. Wynika to z faktu, ze przy-
sporzenia dokonywane w ramach pomocy publicznej zmieniaja pozycje
konkurencyjna beneficjentéw wobec innych przedsiebiorcow'®. Tym
samym pomoc publiczna, nazywana rowniez pomoca panstwa, stwa-
rza okreslone zagrozenia dla konkurencji i innych wartosci gospodarki
rynkowej. W celu minimalizowania tych zagrozen konieczne stato sie
wyksztalcenie w porzadku prawnym UE systemu kontroli i oddziatywa-
nia na publiczne srodki wspierania gospodarki. Podstawe tej regulacji
stanowi ogolny zakaz stosowania pomocy publicznej”. I tak, art. 107
ust. 1 TFUE® stanowi, ze ,z zastrzezeniem innych postanowien prze-
widzianych w Traktatach, wszelka pomoc przyznawana przez Panistwo

7 Zob. § 9 Rozporzadzenia z dnia 20 X 2015 r. Rady Ministréw w sprawie warun-
kéw i trybu finansowania zwrotnego w ramach realizacji przez Bank Gospodarstwa
Krajowego rzadowego programu popierania budownictwa mieszkaniowego oraz mi-
nimalnych wymagan dotyczacych lokali powstalych przy udziale tego finansowania
(Dz.U. poz. 1720).

8 B. Popowska, Rola patistwa w obszarze pomocy publicznej, ,Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego” 2002, nr 8, s. 2-3.

19 K. Horubski, Wspieranie gospodarki, w: Publiczne prawo gospodarcze, seria System
Prawa Administracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, t. 8A, War-
szawa 2013, s. 760-761.

2 Dawny art. 87 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska, dalej ,TWE".
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Cztonkowskie lub przy uzyciu zasobéw panstwowych w jakiejkolwiek
formie, ktéra zakldca lub grozi zaktéceniem konkurencji poprzez sprzy-
janie niektérym przedsiebiorstwom lub produkgcji niektérych towardw,
jest niezgodna z rynkiem wewnetrznym w zakresie, w jakim wplywa
na wymiane handlowa miedzy Panstwami Cztonkowskimi”'.

Pomoc publiczna jest zatem co do zasady zakazana, poniewaz na-
rusza lub moze grozi¢ zakléceniem konkurencji na rynku wewnetrz-
nym?*. Prawodawca unijny postanowit jednak, ze w okreslonych przy-
padkach pomoc panstwa moze by¢ dopuszczona. Kategorie pomocy
dozwolonej ex lege zostaly wskazane w art. 107 ust. 2 TFUE, natomiast
na podstawie art. 107 ust. 3 TFUE Komisja Europejska zostata wypo-
sazona w swoista wladze uznaniowa, ktéra pozwala jej decydowac
o tym, jakie kategorie pomocy moga zosta¢ uznane za zgodne z ryn-
kiem wewnetrznym?.

W literaturze przedmiotu przyjmuje sig, ze pomoc publiczna stanowi
wszelka pomoc, ktéra kumulatywnie spelnia nastepujace przestanki:

1.jej beneficjentem jest przedsiebiorca w rozumieniu funkcjonalnym;

2.jestudzielona za posrednictwem lub ze zrédet panistwowych w ja-
kiejkolwiek formie;

3. stanowi korzys¢ dla beneficjenta oraz jest selektywna;

4. grozi zakléceniem konkurencji lub zakltdca ja przez sprzyjanie
niektérym przedsiebiorcom, oraz

21 Szerzej na temat pojecia pomocy panistwa zob. S. Dudzik, Pojecie pomocy paristwa
oraz rola sqdow krajowych w egzekwowaniu prawa pomocy paristwa Unii Europejskiej — wprowa-
dzenieiwyrok TS z 11.07.1996 r. w sprawie C-39/94 Syndicat frangais de ' Express international
(SFEI) i inni przeciwko La Poste i inni, ,Europejski Przeglad Sadowy” nr 1, 2016, s. 44 i n.

22 B. Kurcz, Komentarz do art. 107 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w: Traktat
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, pod red. A. Wrébla, t. 2: art. 90-222, War-
szawa 2012, s. 448.

% Wiadza uznaniowa Komisji jest bardzo szeroka. Obejmuje ocene natury go-
spodarczej i spolecznej, ktéra musi by¢ dokonana w kontekscie unijnym. Trybunat
Sprawiedliwosci UE, kontrolujac legalnos¢ wykonywania tego uprawnienia, nie moze
zastapi¢ oceny Komisji wlasna ocena, ale moze jedynie zbada¢, czy ta ocena nie jest
obarczona oczywistym btedem lub nie stanowi naduzycia wtadzy (zob. wyrok TSUE
z dnia 12 XII 2002 r., sygn. C-456/00 Francja przeciwko Komisji, pkt 41).I. Postula oraz
A. Werner wskazuja natomiast, Ze ,mozna by odnie$¢ wrazenie, Ze to nie Komisji, lecz
Radzie przypada tutaj kluczowa rola decyzyjna, bo to Rada moze uznac za zgodna ze
wspolnym rynkiem pomoc nieodpowiadajaca kryteriom wymienionym w art. 87 TWE".
Ponadto autorzy ci podkreslaja, ze przy dominujacej pozycji Komisji Europejskiej przy-
znanie pewnych uprawnien Radzie czy TSUE ma wptyna¢ na uelastycznienie calego
systemu i uczynienie go skuteczniejszym (I. Postuta, A. Werner, Prawo pomocy publicznej,
Warszawa 2008, s. 110-111).
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5. wplywa na wymiane handlowa pomiedzy panstwami cztonkow-
skimi UE*.

Dopiero taczne spelnienie powyzszych przestanek spowoduje, ze
dane wsparcie bedzie pomoca publiczna. Niespelnienie ktdrejkolwiek
znich oznacza, ze planowane wsparcie nie stanowi pomocy publicznej
w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE, a w konsekwencji do jego udziele-
nia nie beda mialy zastosowania ograniczenia wynikajace z przepisow
o pomocy publicznej. Nie mozna przy tym pomijac faktu, ze za adresa-
téw pomocy publicznej moga by¢ uznani wylacznie przedsiebiorcy®.
Stad tez rézne formy pomocy na rzecz konkretnych obywateli w celu
ulatwiania nabycia mieszkan na wtasno$¢ (np. Mieszkanie dla mtodych
czy Rodzina na swoim), cho¢ sa potocznie nazywane ,pomoca panstwa’,
to jednak nie nalezy ich utozsamiac¢ z pomoca publiczna, o ktérej mowa
w art. 107 i 108 TFUE.

1.2. Skutki uznania okreslonej dziatalnosci za ustuge
$wiadczona w ogolnym interesie gospodarczym

Ogdlne zasady dotyczace pomocy publicznej przewidziane w art. 107
ust. 1 TFUE pozostaja w Scislej relacji z art. 106 ust. 2 TFUE. Przepis
ten stanowi bowiem podstawe do wylaczenia okreslonego rodzaju
dziatalno$ci (tj. dziatalnosci w zakresie $wiadczenia ustug w ogdélnym
interesie gospodarczym) spod europejskich regut konkurencji, w tym
spod ogolnych regul dotyczacych pomocy publiczne;j.

Zgodnie z utrwalona linia orzecznicza Trybunalu Sprawiedliwosci
UE, ktora uksztaltowala sie na kanwie sprawy Altmark Trans i Regie-
rungsprisidium Magdeburg®®, jezeli panstwo, przekazujac okreslonemu
przedsiebiorstwu wynagrodzenie w zamian za $wiadczenie przez nie
powierzonych mu ustug w ogélnym interesie gospodarczym, przestrze-
ga warunkéw wskazanych m.in. w orzeczeniu Altmark, to dziala tym

# K. Kwapisz-Krygel, Postgpowanie w sprawach dotyczqcych pomocy publicznej. Komentarz,
Warszawa 2015, s. 12-13. Podobnie: 1. Postuta, A. Werner, op. cit., s. 26-27; B. Kurcz,
Komentarz do art. 107 Traktatu..., s. 431.

% Pomoc publiczna, w rozumieniu art. 107 TFUE, moze by¢ przyznawana jedynie
podmiotom, ktdre stanowia przedsiebiorstwa w rozumieniu prawa UE, w zwiazku z czym
wszelkiego rodzaju $rodki pomocowe oferowane prywatnym konsumentom znajduja
sie poza zakresem tego przepisu. Zob. Decyzje Komisji z dnia 26 IV 2006 r. w sprawie
N 142/2005, Low Carbon Car Grant Programme (Dz.Urz. UE C 207 z 30 VIII 2006 ., s. 2).

26 Wyrok TSUE w sprawie C-280/00, Altmark, dalej ,Altmark’.
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samym jak normalny rynkowy (prywatny) inwestor i nie uprzywilejo-
wuje danego przedsiebiorstwa wzgledem jego konkurentéow. W takim
bowiem przypadku przedsiebiorstwo wykonujace zobowiazania stuzby
publicznej nie otrzymuje zadnych rzeczywistych korzysci i nie dostaje
niczego ponad to, co uzyskaloby na normalnych rynkowych warunkach.
W rezultacie otrzymywane woéwczas przez przedsiebiorstwo wynagro-
dzenie nie stanowi dla niego zadnego przywileju (nie stawia go w lep-
szej sytuacji konkurencyjnej) i nie powinno by¢ tym samym uznawane
za pomoc panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE?.
Zakwalifikowanie danego wsparcia jako rekompensaty z tytutu
$wiadczenia ustugi publicznej ma donioste skutki prawne, a mianowicie
$rodki stanowiace tzw. rekompensate z tytulu UOIG, czyli dopuszczalne
w ramach wylaczenia zawartego w art. 106 ust. 2 TFUE, nie wymagaja
notyfikacji, a ich kontrola ma charakter ex post. W konsekwencji uznanie,
ze dana dziatalno$¢ miesci sie w ramach ustug swiadczonych w ogol-
nym interesie gospodarczym, daje panstwu cztonkowskiemu pewien
zakres swobody w zakresie stosowania dzialan pomocowych na rzecz
przedsiebiorcéw, ktérym powierzono swiadczenie tych ustug?®.

2. Ocena charakteru pomocy udzielanej podmiotom
realizujacym zadania w zakresie spotecznego
budownictwa czynszowego

2.1. Spotdzielnie mieszkaniowe, TBS-y i spotki gminne
jako przedsiebiorcy

Rzadowy program popierania budownictwa mieszkaniowego przewiduje
przysporzenia w postaci preferencyjnych kredytow oraz zabezpieczen
wykupu emisji obligacji. Co istotne, przysporzenia te s udzielane je-
dynie na rzecz nastepujacych podmiotéw: spétdzielni mieszkaniowych,
towarzystw budownictwa spotecznego (TBS), a takze spétek handlowych
zudzialem gminy. Wskazane podmioty, ze wzgledu na specjalny cel swo-
jej dziatalnosci, co do zasady nie dzialaja w celach zarobkowych. Czesto

7 L. Grzejdziak, Regulacja finansowania ustug publicznych w Europie, Warszawa 2015,
s. 356-360.

2 J. Kociubinski, Stosowanie Pakietu Altmark (11 1) wobec pomocy udzielanej przedsie-
biorstwom Swiadczgcym ustugi w ogélnym interesie gospodarczym, ,Folia Iuridica Wratisla-
viensis” 2012, vol. 1,no0.1,s.179in.
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natomiast jedynym udzialowcem spétek komunalnych oraz TBS-6w sa
gminy, przez co mamy do czynienia ze szczegdlnym rodzajem podmiotow,
powolanych do wykonywania precyzyjnie okreslonych zadan*. Zgodnie
natomiast z art. 107 ust. 1 TFUE pomoca publiczna jest jedynie pomoc
udzielana przedsiebiorcom. Wobec powyzszego pojawia sie pytanie o to,
czy tego rodzaju podmioty mozna w ogole uznac za przedsiebiorcow
w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE, a tym samym czy w stosunku do nich
znajda zastosowanie ogdlne przepisy o pomocy publicznej.

Podejmujac probe odpowiedzi na powyzsze pytania, nalezy w pierw-
szej kolejnosci zaznaczy¢, ze pojecie przedsiebiorcy jest w prawie
wspolnotowym rozumiane niezwykle szeroko. Odnosi sie ono bowiem
do wszystkich podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza, bez
wzgledu na ich forme prawna, sposéb finansowania, a takze niezaleznie
od tego, czy przepisy krajowe przyznaja danemu podmiotowi status
przedsiebiorcy. W konsekwencji moga to by¢ zaréwno podmioty na-
stawione na zysk, jak i dzialajace na zasadzie non-profit®.

Podobnie status prawny spo6tdzielni mieszkaniowych, TBS-6w oraz
spolek komunalnych ocenia prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Kon-
sumentéw. W pismie z dnia 30 grudnia 2014 r. stwierdzit on jedno-
znacznie, ze wszystkie wyzej wymienione podmioty ,sa przedsiebior-
cami funkcjonujacymi na otwartym i konkurencyjnym rynku budowy,
sprzedazy i wynajmu mieszkan™'. Nie ma przy tym znaczenia fakt, iz
jedynym lub dominujacym udzialowcem tego rodzaju spoétek sa jed-
nostki samorzadu terytorialnego.

W odniesieniu do analizowanej kwestii podobne stanowisko wielo-
krotnie zajmowata réwniez Komisja Europejska. Jako przyklad wskaza¢
mozna m.in. decyzje z dnia 3 lipca 2001 r. (State aid N 209/2001 - Ire-
land)* w sprawie dotyczacej wsparcia udzielanego w formie gwarancji
panstwowych dla budownictwa spotecznego. Na kanwie tej decyzji Ko-
misja Europejska jednoznacznie stwierdzila, ze gminy, a takze podmioty
bedace wilasnoscia jednostek samorzadu terytorialnego, zaspokajajac
potrzeby lokalnych spolecznosci w zakresie budownictwa spotecznego,

% Mowa tutaj, oczywiscie, o zadaniach wtasnych gminy lub zadaniach TBS enume-
ratywnie wskazanych w art. 27 u.n.f.p.b.m.

3 A. Samelak, Samorzgdowy zaktad budzetowy a pomoc publiczna, Legalis 2012.

31 Pismo Prezesa UOKIK z dnia 30 XII 2014 r., znak DD0-0792-57(2)/14/AH.

32 A. Samelak, op. cit.

% Decyzja Komisji Europejskiej z dnia 3 VII 2001 r., State aid N 209/2001 - Ireland,
SG (2001) D/289528.
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prowadza dziatalnos¢ gospodarcza i konkuruja na rynku budowy tanich
mieszkan z innymi przedsiebiorcami.

Wobec powyzszego nie ulega watpliwosci, ze podmioty wskazane
w art. 15a ust. 2 stanowia co do zasady przedsiebiorcéw (przedsiebior-
stwa), o ktérych mowa w art. 107 TFUE. Oznacza to, iz kumulatywne
spelnienie przeslanek przewidzianych w tym przepisie bedzie skutko-
walo uznaniem danego wsparcia za przejaw pomocy publicznej.

2.1.1. Przestanka selektywnej korzysci

W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, Ze samo pojecie ,korzysci” po-
winno by¢ rozumiane jako pewnego rodzaju uprzywilejowanie o cha-
rakterze gospodarczym. Zdaniem M. Kuleszy chodzi tu o ,kazde — w sen-
sie ekonomicznym — przysporzenie, o charakterze nieekwiwalentnym
w procesie wymiany, majace charakter przywileju, niezaleznie od formy
prawnej, w ktérej go udzielono™*. Z kolei S. Dudzik uznaje, ze ,definicja
pomocy w rozumieniu art. 87 i n. TWE [obecnie 107 i n. TFUE - dop.
J.B., M.M.] powinna wskazywa¢ przede wszystkim na kazde swiadcze-
nie na rzecz przedsiebiorstwa pochodzace od panstwa lub ze zrddet
panstwowych (zwiekszajace przy tym wydatki lub zmniejszajace przy-
chody panstwa), ktére przynosi temu przedsiebiorstwu korzys¢, jakiej
nie mogtoby uzyska¢ w ramach normalnej dziatalnosci gospodarczej”.
Z cytowanych wyzej definicji plynie jednoznaczny wniosek, ze kwestia
drugorzedna jest forma korzysci. Nalezy przy tym wyraznie podkresli¢,
iz nie mozna stworzy¢ zamknietego katalogu instrumentéw stosowa-
nych przy udzielaniu pomocy. Wobec powyzszego korzyscia moga by¢
zaréwno okreslone przysporzenia (np. dotacje pieniezne lub rzeczowe,
preferencyjne kredyty, gwarancje i poreczenia kredytéw, inwestycje
kapitatlowe ze $rodkéw publicznych — zakup akcji lub udziatéw ze
$rodkéw publicznych, czy tez zamdéwienia panstwowe, w ktérych sto-
suje sie uprzywilejowanie okreslonych podmiotéw®), jak i zwolnienia
badz ulgi podatkowe?.

3 M. Kulesza, Pomoc publiczna dla przedsigbiorstw w RP. Rola gmin - uwagi wstepne na
tle postanowien Traktatu rzymskiego i Uktadu o Stowarzyszeniu, ,Przeglad Prawa Europej-
skiego” 1996, nr 1, s. 37.

% S. Dudzik, Pomoc paristwa dla przedsigbiorstw publicznych w prawie Wspélnoty Euro-
pejskiej — miedzy neutralnoscig a zaangazowaniem, Krakéw 2002, s. 68.

% 1. Postula, A. Werner, op. cit., s. 33-34.

37 Ibidem, s. 34.
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Korzys¢ moze by¢ zakwalifikowana jako przejaw pomocy publicz-
nej tylko w takim przypadku, gdy jest ona ,selektywna’. Odpowiada to
tresci art. 107 ust. 1 TFUE, ktéry stanowi o ,uprzywilejowaniu niekto-
rych przedsiebiorstw lub galezi gospodarki”®®. Przestanka selektywnego
zastosowania srodka panstwowego stanowi zatem jeden z elementow
konstytutywnych pojecia ,pomoc publiczna”. Jak wskazuje L. Grzejdziak,
»aby srodek objety byt hipoteza normy zawartej w art. 107 ust. 1 TFUE,
musi zaktéca¢ rownowage miedzy beneficjentem pomocy a jego kon-
kurentami. Pojecie «pomoc panstwa» obejmuje wiec jedynie sytuacje
zawierajace element nieréwnosci lub dyskryminacji, powstaly w wyniku
udzielenia pomocy”®.

Selektywny charakter odréznia srodki stanowiace pomoc panstwa
od ogdlnych srodkéw wsparcia, ktore znajduja zastosowanie wzgledem
wszystkich przedsiebiorstw, we wszystkich sektorach gospodarki pan-
stwa cztonkowskiego. Poza zakresem art. 107 ust. 1 TFUE znajduja sie
wiec srodki ogdlnej polityki monetarnej i fiskalnej, takie jak zmiany stép
procentowych, wprowadzenie nowych zasad opodatkowania bardziej
korzystnych dla wszystkich przedsiebiorstw, dewaluacja waluty itp.*
Niemniej jednak analiza orzecznictwa TSUE prowadzi do wniosku, ze
wiekszos¢ srodkéw wsparcia finansowanych z zasobédw panstwa jest
w jakims aspekcie selektywna*!.

Przeprowadzona analiza materialu normatywnego, orzecznictwa
oraz dorobku doktryny nie pozostawia zadnych watpliwosci co do spel-
nienia przestanki ,selektywnej korzysci” przez wsparcie przewidziane
w ramach programu budownictwa mieszkaniowego. W analizowanym
przypadku swoista korzys¢ stanowi réznica miedzy kosztem uzyskania

38 B. Kurcz, Komentarz do art. 107 Traktatu..., s. 437.

% L. Grzejdziak, op. cit., s. 57.

40 Jbidem, s. 57-58.

1 Przyktadowo, w sprawie Hiszpania przeciwko Komisji TSUE dokonat oceny prawa
hiszpanskiego, ktére przewidywalo ulge podatkowa z tytutu dzialalnosci eksportowej
w celu promocji handlu miedzynarodowego przez wspieranie inwestycji zagranicznych.
Byto to odliczenie od podatku w wysokosci 25% od inwestycji rzeczywiscie poniesionej
w zakladanie przedsiebiorstw za granica, zakup akcji w przedsiebiorstwach zagranicz-
nych, wydatki na promocje i reklame zwiazane z dzialalnoscia zagraniczna itp. Trybunal,
powotujac sie na wezesniejsze sprawy, w tym na sprawe Ecotrade (wyrok TSUE z 1 XII
1998 r. w sprawie Ecotrade, sygn. C-200/97), orzekt, ze taki srodek moze przynosic korzysci
tylko jednej kategorii przedsiebiorstw, a mianowicie przedsiebiorstwom, ktére prowa-
dza dzialalnos¢ eksportowa i w tym celu poczynily okreslone inwestycje. Wedlug ETS
stwierdzenie tego faktu jest wystarczajace, aby wykaza¢, ze dany srodek jest selektywny
(wyrok TSUE z 15 VII 2004 r. w sprawie Hiszpania przeciwko Komisji, sygn. C-501/00).
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kredytu (zabezpieczen wykupu emisji obligacji) na rynku komercyjnym
w stosunku do kosztéw jego uzyskania na warunkach preferencyjnych
przewidzianych w programie. Analizowana pomoc ma przy tym cha-
rakter selektywny. Wynika to z faktu, ze przyznawana jest tylko okre-
Slonemu rodzajowi podmiotéw wybranych w szczegélnym trybie.

2.1.2. Ocena pozostatych przestanek

W $wietle celu niniejszego opracowania zbedne wydaje sie podejmo-
wanie szczegélowej analizy poszczegdlnych przestanek pomocy pu-
blicznej w stosunku do analizowanego systemu wsparcia. Niemniej
jednak juz pobiezna ocena gléwnych zalozen rzadowego programu
budownictwa mieszkaniowego prowadzi do wniosku, zZe przewidziane
w nim formy wsparcia spelniaja pozostate przestanki pomocy publicznej,
tj. (1) stanowia interwencje panstwa przy uzyciu zasobéw panstwo-
wych; (2) moga wplywaé na handel miedzy panstwami cztonkowskim;
(3) moga zaktécié lub zagrozi¢ zaktéceniem konkurencji. Nie ulega
zatem watpliwosci, iz wsparcie wprowadzone nowela u.n.f.p.b.m. co
do zasady stanowi pomoc publiczna w rozumieniu przepiséw unijnych.

Tymczasem finansowanie spotecznego budownictwa czynszowe-
go przez Bank Gospodarstwa Krajowego w formie preferencyjnych
kredytéw oraz gwarancji nabycia emisji obligacji zostalo zakwalifiko-
wane przez ustawodawce jako ,rekompensata za Swiadczenie ustug
w ogblnym interesie gospodarczym”. Na tym tle powstaje zatem pytanie
o dopuszczalnos¢ takiej kwalifikacji w Swietle przepiséw unijnych.

3. Kwalifikacja spotecznego budownictwa czynszowego
jako UOIG

3.1.Pojecie i istota UOIG w Swietle art. 106 ust. 2 TFUE

Ogdlne reguly dotyczace konkurencji ulegaja szczegdlnej modyfikacji
w stosunku do przedsiebiorstw zobowiazanych do realizowania tzw.
ustug $wiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym (services in
general economic interest, Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichen
Interesse). Zgodnie z art. 106 ust. 2 TFUE przedsiebiorstwa zobowiazane
do zarzadzania ustugami §wiadczonymi w ogdélnym interesie gospodar-
czym lub majace charakter monopolu skarbowego podlegaja normom
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Traktatéw, zwlaszcza regutom konkurencji, w granicach, w jakich ich
stosowanie nie stanowi prawnej lub faktycznej przeszkody w wykony-
waniu poszczegdlnych zadan im powierzonych.

Artykut 106 ust. 2 TFUE pozwala zatem — na zasadzie wyjatku —
na pewne odstepstwa od ogélnych regut konkurencji. Innymi stowy,
przedsiebiorstwa zobowiazane do zarzadzania ustugami swiadczonymi
w ogdélnym interesie gospodarczym przestrzegaja regut konkurencji,
jezeliich stosowanie nie bedzie stanowilo prawnej lub faktycznej prze-
szkody w wykonywaniu powierzonych tym przedsiebiorstwom zadan.
Na mocy art. 106 ust. 2 dochodzi wiec do swoistej zmiany wagi dwoch
odrebnych wartosci: regul konkurencji i blizej nieokreslonej wartosci,
jaka wiaze sie z zaspokojeniem potrzeb spolecznych realizowanych
w zwiazku z wykonywaniem UOIG*.

Pojecie ustug swiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym nie
ma definicji legalnej. Jak wskazuje M. Szydlo, ,stanowia one w prawie
wspolnotowym szczegdlna kategorie prawna, stanowiaca oryginalny
wytwor tego prawa’®. Nalezy jednak zauwazy¢, zZe na poziomie soft
law mozna znalez¢ préby stworzenia uniwersalnej definicji UOIG. I tak,
Komisja Europejska w komunikacie w sprawie ustug uzytecznosci pu-
blicznej w Europie stwierdzita, iz za UOIG mozna uznac zaréwno ustugi
rynkowe, jak i nierynkowe, ktére zostaly sklasyfikowane przez panstwa
czlonkowskie jako wykonywane w interesie ogélnym ze wzgledu na
obowiazek swiadczenia ustug publicznych i majace charakter gospo-
darczy, nie zawsze ukierunkowane na osiagniecie zysku*:.

Préba wskazania zamknietego katalogu potrzeb spotecznych, ktére
sa zaspokajane w zwiazku z wykonywaniem UOIG, jest w zasadzie
niemozliwa. Niemniej jednak w doktrynie dokonuje sie préby podziatu
ustug w ogdlnym interesie (niekoniecznie gospodarczym) na trzy za-
sadnicze kategorie. Wsréd nich F. Grzegorczyk wymienia:

1. uslugi w ogdlnym interesie gospodarczym swiadczone przez
duze przedsiebiorstwa sieciowe (chodzi tutaj w szczegdlnosci o sektor

2 Por. F. Grzegorczyk, Przedsigbiorstwo publiczne kontrolowane przez Patistwo, Warszawa
2012,s.114-115.

3 M. Szydto, Pomoc patistwa wspierajgca swiadczenie ustug w ogolnym interesie gospo-
darczym w Swietle najnowszego orzecznictwa wspdlnotowego, ,Europejski Przeglad Sadowy”
2006, nr 2, s. 32.

4 Zob. pkt 22 Komunikatu Komisji — Ustugi uzytecznosci publicznej w Europie
(Dz.Urz. WE C17 21912001 r.). Inne definicje pojecia UOIG zob. w: A. Maziarz, Zasady
ustalania rekompensaty z tytutu swiadczenia ustug w ogélnym interesie gospodarczym, ,Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego” 2015, nr 8, s. 2-3.
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telekomunikacyjny, pocztowy, elektroenergetyczny, gazowy, transpor-
towy)*;

2. pozostate ustugi w ogdlnym interesie gospodarczym (m.in. go-
spodarka odpadami, dostarczanie wody, nadawanie publicznych pro-
gramé6w radiowych i telewizyjnych)*;

3. ustugi nieekonomiczne i niewptywajace na handel (m.in. pobiera-
nie i redystrybucja zasitkow natury fiskalnej, kontrola bezpieczenstwa
nawigacji w przestrzeni powietrznej, a takze prerogatywy panstwa,
takie jak wymiar sprawiedliwosci czy bezpieczenstwo; nalezy jednak
podkresli¢, ze ta kategoria dotyczy ustug swiadczonych w ogélnym
interesie niegospodarczym, ktdre nie sa objete art. 106 ust. 2 TFUE)Y.

Niewatpliwie, cecha wspélna ustug swiadczonych w ogélnym in-
teresie gospodarczym jest to, Ze maja one charakter rynkowy, tj. sa
$wiadczone za optata. Charakter tych ustug powoduje jednak, ze nie
zawsze podmioty dzialajace na zasadach rynkowych (komercyjnych) sa
zainteresowane swiadczeniem tego rodzaju ustug. Czesto okazuje sie
bowiem, ze s$wiadczenie okreslonego rodzaju ustugi jest nierentowne,
ale istotne z punktu widzenia ogélnego interesu gospodarczego*. W re-
zultacie panstwo — w celu zapewnienia dostepu do okreslonego rodzaju
ustug — dopuszcza ograniczenie zasad konkurencji i powierza swiad-
czenie UOIG okreslonemu przedsiebiorcy®. Jednoczesnie powierzeniu
wykonywania UOIG towarzyszy przyznanie pewnych przywilejow na
rzecz przedsiebiorcy. Moga one przybrac¢ charakter praw wylacznych
(tj. przyznania de facto monopolu wykonywania okreslonej ustugi) lub
rekompensat™. Te drugie sprowadzaja sie do przyznania stosownego
wynagrodzenia, ktére ma ,kompensowac” poniesione straty powstate
w zwiazku z prowadzona dziatalnoscia.

% Jak wskazuje F. Grzegorczyk (op. cit., s. 125), ,ze wzgledu na istniejaca badz po-
tencjalna transgraniczno$¢ wymienionych sektoréw ich funkcjonowanie zostato w duzej
mierze uregulowane prawem unijnym [...]".

4 W przypadku tych sektoréw, Unia Europejska nie przyjeta co do zasady kom-
pleksowych regulacji sektorowych, cho¢ pewne aspekty ich funkcjonowania zostaty
niewatpliwie uregulowane” (ibidem).

¥ Ibidem, s. 125-127. Zob. réwniez Opinie Komitetu Regiondw w sprawie komunikatu
Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu
Regionéw - Biala ksigga nt. ustug uzytecznosci publicznej (2005/C 164/06).

# A. Maziarz, op. cit., s. 2-3.

* Ibidem.

0 J. Zabkowicz, Finansowanie rynkowych ustug uzytecznosci publicznej w UE. Pomoc pu-
bliczna versus zasady konkurencji, ,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Katowicach” 2015, nr 209, s. 241 in.
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W doktrynie wskazuje sie, ze ,celem art. 106 ust. 2 TFUE jest zagwa-
rantowanie obywatelom Unii takich ustug, ktére:

- po pierwsze, wprawdzie moglyby by¢ zapewnione przez mechanizm
wolnorynkowy, jednakze ktérych podaz wymaga bezposredniej de-
mokratycznej legitymacji i kontroli ze strony panstwowych struktur,
gléwnie w celu zagwarantowania wszystkim réownego dostepu do
tychze débr i ustug;

- podrugie, ktérych wolny rynek nie bylby w stanie wytworzy¢ w spo-
sob na tyle pewny, niezawodny i na takim poziomie, jak tego wymaga
dobro ogétu;

- po trzecie, ktérych mechanizm wolnorynkowy nie bylby w stanie za-
pewnic¢ (dostarczy¢) tym obywatelom, ktérzy ich potrzebuja, gtéwnie
ze wzgledu na niska site nabywcza tych ostatnich oséb™".
Generalnie rozwazania dotyczace ustug swiadczonych w ogdlnym

interesie gospodarczym prowadza do pytania o to, czy do tego rodzaju

ustug moga by¢ zaliczane takze ustugi zwiazane ze spotecznym budow-
nictwem czynszowym. Wydaje sie jednak, ze dokonanie tej analizy jest
niemozliwe bez odniesienia do tzw. testu Altmark.

3.2. UOIG w Swietle testu Altmark

Zgodnie z rozstrzygnieciem przyjetym przez Trybunal Sprawiedliwosci
UE w sprawie Altmark rekompensata przyznawana przedsiebiorstwom
$wiadczacym UOIG nie stanowi zakazanej pomocy publicznej w ro-
zumieniu art. 107 ust. TFUE, jezeli kumulatywnie spetnione sa cztery
przestanki.

Po pierwsze, przedsiebiorstwo bedace beneficjentem wsparcia musi
rzeczywiscie by¢ podmiotem obowiazkéw z tytutu swiadczenia ustug
publicznych, a zobowiazania te musza by¢ jasno zdefiniowane. Prze-
stanka ta wymusza na panstwach czlonkowskich obowiazek powie-
rzania swiadczen UOIG poprzez odpowiedni akt wladzy panstwowej
jeszcze przed rozpoczeciem ich swiadczenia®. W praktyce najczesciej

5! Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, pod red. K. Kowalik-Banczyk,
M. Szwarc-Kuczer, A. Wrébla, t. 2, Warszawa 2012, s. 368 i n.

2 A.Maziarz, op. cit., s. 2-3; S. Dudzik, Rekompensaty z tytutu swiadczenia ustug w 0gol-
nym interesie gospodarczym w prawie pomocy panstwa Unii Europejskiej - wprowadzenie i wyrok
TS z 24.07.2003 r. w sprawie C-280/00 Altmark Trans GmbH i inni przeciwko Nahverkehrsge-
sellschaft Altmark GmbH, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2016, nr 2, s. 47-48.
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sa to akty kreacyjne danych przedsiebiorcow, ktérzy wykonuja tego
rodzaju umowy (np. sp6tki komunalne), a takze stosowne umowy wy-
konawcze (o powierzeniu UOIG).

Po drugie, parametry, na podstawie ktérych wyliczana ma by¢ re-
kompensata, musza zosta¢ ustalone uprzednio w sposéb obiektywny
i przejrzysty, tak aby unikna¢ przyznania korzysci gospodarczej, ktéra
mogtaby uprzywilejowac beneficjenta wzgledem jego konkurentéw?>.
M. Szydto podkresla przy tym koniecznos¢ uprzedniego (ex ante) usta-
lenia parametréw wynagrodzenia. Jak wskazuje cytowany autor, gdy
panstwo ,przekaze je [tj. ustugi w ogélnym interesie gospodarczym —
dop. J.B.,, M.M.] danemu przedsiebiorstwu dopiero wtedy, gdy okaze
sie, ze wykonywanie zobowiazan stuzby publicznej nie jest dla tego
podmiotu oplacalne (tak aby dzieki wspomnianemu wynagrodzeniu
przedsiebiorstwo mogto pokry¢ straty poniesione w zwiazku z wyko-
nywaniem stuzby publicznej), to takie wynagrodzenie stanowi pomoc
panstwa w rozumieniu art. 87 ust. 1 TWE™*.

W mysl trzeciej przestanki testu Altmark wysokos¢ rekompensaty
nie moze przekracza¢ kwoty niezbednej do pokrycia catosci lub czesci
kosztow poniesionych w trakcie wywiazywania sie ze zobowiazan z ty-
tutu swiadczenia ustug publicznych, przy uwzglednieniu odpowiednich
wplywoéw i rozsadnego zysku. Spetnienie tego warunku jest niezbedne
dla zapewnienia, ze beneficjent nie uzyskat zadnych korzysci, ktore
zaklécaja lub groza zakiéceniem konkurencji przez wzmacnianie po-
zycji konkurencyjnej przedsiebiorstwa. Dopuszczalne jest natomiast
uzyskanie przez przedsiebiorstwo, ktéremu powierzono wykonywanie
UOIG, tzw. rozsadnego zysku™.

Czwarta — ostatnia przestanka testu Altmark — stanowi, ze w przypad-
ku gdy wybér przedsiebiorstwa majacego wywiazywac sie ze zobowia-
zan z tytutu swiadczenia ustug publicznych nie zostat dokonany zgodnie
z procedura przetargu publicznego, ktéra pozwolitaby na wybdr oferenta
$wiadczacego te ustugi po kosztach najkorzystniejszych dla danej spo-
tecznosci, poziom rekompensaty nalezy okresli¢ na podstawie analizy
kosztow, jakie poniostoby typowe, dobrze zarzadzane przedsiebiorstwo
dysponujace odpowiednimi srodkami, biorac pod uwage odpowiednie
wplywy i rozsadny zysk wynikajacy z wykonywania tych obowiazkow.
W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze celem wprowadzenia tej

% M. Szydto, op. cit., s. 38.
54 Ibidem.
% A. Maziarz, op. cit., s. 3.
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przestanki byto ograniczenie mozliwosci przyznawania przez wladze
publiczne okreslonym przedsiebiorstwom takich korzysci, ktére stawia-
tyby je w duzo korzystniejszej pozycji od ich bezposrednich konkuren-
téw™. Ponadto A. Maziarz podkresla, ze czwarta przestanka wskazuje
w pewnym sensie preferowany tryb wyboru przedsiebiorstwa, ktére
ma realizowad ustuge w ogdélnym interesie gospodarczym. W praktyce
bowiem okreslenie rekompensaty dla przecietnego, prawidtowo zarza-
dzanego przedsiebiorstwa moze napotkac wiele trudnosci.

Orzeczenie, ktére zapadto w sprawie Altmark, stanowi bez watpienia
swoisty kamien milowy orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci UE”.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze pdzniejsze orzecznictwo TSUE oraz decyzje
Komisji tagodzily kryteria przyjete w wyroku w sprawie Altmark®®. Prze-
jawem tego jest pakiet aktow prawnych i dokumentéw o charakterze
soft law, ktéry okresla sie mianem pakietu Almunii®®. Fundamentalny
element tego pakietu stanowi decyzja Komisji Europejskiej 2012/21/
UE z dnia 20 grudnia 2011 r. w sprawie stosowania art. 106 ust. 2 Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy panstwa w formie
rekompensaty z tytutu swiadczenia ustug publicznych, przyznawanej
przedsiebiorstwom zobowiazanym do wykonywania ustug swiadczo-
nych w ogélnym interesie gospodarczym, ktéra ma zastosowanie m.in.
do ustug publicznych zwiazanych z mieszkalnictwem socjalnym.

3.3. Pojecie mieszkalnictwa socjalnego wystepujace
na gruncie decyzji 2012/21/UE

Fundamentalne znaczenie dla wskazania ram prawnych dotowania
mieszkalnictwa socjalnego ma decyzja 2012/21/UE. Okresla ona
warunki, na jakich pomoc panstwa w formie rekompensaty z tytulu
$wiadczenia ustug publicznych, przyznana pewnym przedsiebiorstwom,
ktérym powierzono wykonywanie ustug swiadczonych w ogdélnym inte-
resie gospodarczym, jest zgodna z rynkiem wewnetrznym i zwolniona
z wymogu zgloszenia okreslonego w art. 108 ust. 3 Traktatu®’. Zgodnie

% Ibidem.

57'S. Dudzik, Rekompensaty z tytutu swiadczenia ustug..., s. 46 in.

3 Zob. np. wyrok Sadu UE (dawny Sad Pierwszej Instancji) w sprawie T-137/10, Co-
ordination bruxelloise d'institutions sociales et de santé (CBI) przeciwko Komisji, EU:T:2012:584.

¥ L. Grzejdziak, op. cit., s. 405-430.

% Decyzja 2012/21/UE stanowi element tzw. pakietu Almunii. Warto przy tym
podkresli¢, ze decyzja nr 2012/21/UE zawiera katalog uproszczony w poréwnaniu do
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natomiast z art. 2 decyzji 2012/21/UE znajduje ona zastosowanie m.in.
w odniesieniu do rekompensaty za wykonywanie ustug swiadczonych
w ogélnym interesie gospodarczym, ,zaspokajajacych potrzeby spotecz-
ne w zakresie mieszkalnictwa socjalnego”. Co istotne, Komisja Europej-
ska w pkt 11 preambuty decyzji nr 2012/21/UE jednoznacznie wskazata,
ze ,przedsiebiorstwa zajmujace sie ustugami socjalnymi, w tym zapew-
nianiem mieszkalnictwa socjalnego osobom w niekorzystnej sytuacji
lub osobom w gorszym potozeniu spotecznym [podkredl. J.B., M.M.],
ktdre nie posiadaja wystarczajacych srodkéw, aby pozyskac mieszkanie
na zasadach rynkowych, powinny réwniez korzysta¢ z mozliwosci zwol-
nienia z wymogu zgloszenia okreslonego w niniejszej decyzji, nawet
jedli kwota otrzymywanej przez nie rekompensaty przekracza okreslony
w niniejszej decyzji ogdélny prog dla rekompensaty”.

Wobec powyzszego nie ulega watpliwosci, Ze mieszkalnictwo socjal-
ne stanowi przejaw ustug swiadczonych w ogélnym interesie gospodar-
czym. Nalezy jednak zauwazy¢, ze pojecie ,mieszkalnictwo socjalne” nie
zostato zdefiniowane w zadnym akcie prawnym, co jest przyczyna wielu
sporéw interpretacyjnych®'. Ponadto wykladnie pojecia ,mieszkalnictwo
socjalne” w pewien sposéb komplikuje zestawienie tresci preambuly
z trescig normatywna decyzji. Zgodnie bowiem z pkt 11 preambuty de-
cyzja ma zastosowanie do przedsiebiorstw zajmujacych sie ustugami
socjalnymi, w tym zapewnianiem mieszkalnictwa socjalnego osobom
w niekorzystnej sytuacji lub osobom w gorszym potozeniu spotecznym,
ktdre nie posiadaja wystarczajacych srodkdw, aby pozyska¢ mieszkanie
na zasadach rynkowych. Z kolei art. 2 ust. 1 pkt ¢) decyzji 2012/21/
UE - wskazujacy zakres zastosowania decyzji 2012/21/UE — ograni-
cza si¢ jedynie do zwrotu ,mieszkalnictwo socjalne’, a tym samym jest
pozbawiony dodatkowych zwrotéw okreslajacych.

O skali sporu dotyczacego mieszkalnictwa socjalnego swiadczy cho-
ciazby Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 11 czerwca 2013 r.
w sprawie budownictwa socjalnego w Unii Europejskiej®2. Aktem tym
Parlament Europejski zwrdcil sie do Komisji o objasnienie definicji miesz-
kalnictwa socjalnego na podstawie wymiany najlepszych praktyk i do-
$wiadczen miedzy panstwami cztonkowskimi. Zaznaczyl przy tym, ze

szerszego katalogu warunkéw zgodnosci rekompensat z rynkiem wewnetrznym usta-
nowionych w zasadach ramowych UE (L. Grzejdziak, op. cit., s. 510-511).

1 Zob. uwagi w przypisie 14.

62 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 11 VI 2013 r. w sprawie budownictwa
socjalnego w Unii Europejskiej (2012/2293[INI]).
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mieszkalnictwo socjalne jest r6znie pojmowane i zarzadzane (czesto ze
wzgledu na elastyczno$¢ w ustalaniu priorytetéw) w poszczegdlnych pan-
stwach cztonkowskich, regionach i przez spotecznosci lokalne®. Dotad
jednak nie zostala wprowadzona legalna definicja pojecia ,mieszkalnic-
two socjalne”. Tym samym ogromne trudnosci sprawia préba wskazania,
jaki obszar spolecznego budownictwa czynszowego miesci sie w ramach
tego pojecia. Prowadzi to do istotnych probleméw praktycznych, a takze
konfliktéw pomiedzy deweloperami dziatajacymi na rynku komercyjnym
a przedsiebiorstwami, ktérym powierzono wykonywanie UOIG.
Wymiar sporu dotyczacego istoty pojecia ,mieszkalnictwo socjalne”
obrazuje sprawa prowadzona przez Komisje Europejska w odniesie-
niu do organizacji budownictwa spotecznego w Holandii. Co prawda,
spor ten powstal jeszcze przed przyjeciem decyzji 2012/21/UE, jednak
w Swietle jej nieprecyzyjnych postanowien niewykluczone jest powsta-
nie podobnych konfliktéw w przyszlosci. Wspomniany spdr dotyczyt
programu spotecznego budownictwa czynszowego przyjetego przez
Holandie. Program ten zostal zakwestionowany 14 lipca 2005 r. przez
KE. Jednym z zarzutéw kierowanych wobec niego bylo to, ze organizacje
budownictwa spolecznego udostepniaja mieszkania na wynajem takze
zamozniejszej czesci spoteczenistwa, a nie tylko grupom wrazliwym.
W konsekwencji uznano, ze organizacje te otrzymuja pomoc panstwa,
a prywatni inwestorzy sa takiej pomocy pozbawieni, przy czym obie gru-
py podmiotéw zaczynaja rywalizowaé w tym samym segmencie rynku.
Ostatecznie 15 grudnia 2009 r. Komisja Europejska podjela decyzje
dotyczaca mieszkalnictwa czynszowego w Holandii, w ktérej uznata
badany system za zgodny z zasadami unijnymi dotyczacymi pomocy
panstwa na podstawie art. 106 ust. 2 TFUE. Wydanie przedmiotowej
decyzji, zatwierdzajacej zgodnos¢ systemu z rynkiem wewnetrznym,
zostalo jednak uzaleznione od zlozenia przez Holandie okreslonych
zobowiazan dotyczacych dostosowania systemu do unijnych zasad
w zakresie pomocy panstwa. W szczegdlnosci wskazano, ze fundusze
panstwowe nie moga by¢ wykorzystywane do finansowania dziatalno-
$ci o charakterze handlowym, a mieszkania czynszowe powinny by¢
przydzielane w sposéb przejrzysty wedlug obiektywnych kryteriow®*.

6 Zob. pkt 4 Rezolucji Parlamentu Europejskiego w rozdziale zatytutowanym ,Da-
zenie do stworzenia europejskiej polityki mieszkalnictwa socjalnego”.

¢ P. Lis, Selektywna spoleczna polityka mieszkaniowa — wybér czy koniecznosé?, tekst
dostepny w materialach na posiedzenie Stalego Przedstawicielstwa Kongresu Budow-
nictwa z dnia 31 V 2010 .
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Holandia, kierujac sie wytycznymi Komisji Europejskiej, wyznaczyta
nastepujace granice warunkujace dostepnos¢ obywateli do mieszkan
socjalnych oferowanych w ramach UOIG®:

1. za grupy wrazliwe uznano osoby, ktérych dochéd brutto nie prze-
kracza 33 tys. euro rocznie, przy minimalnej ptacy w Holandii na po-
ziomie 17 tys. euro rocznie w 2010 r. (Eurostat 2010, EC 2010); szacuje
sie, ze tak ustalony limit objat 43% populacji;

2. ustalono maksymalny czynsz w budownictwie czynszowym na
poziomie 648 euro miesiecznie®.

Na tle powyzszego sporu dotyczacego pojecia ,mieszkalnictwo so-
cjalne” wykrystalizowato sie jednak stanowisko, ktére mozna uznac za
ugruntowane. Komisja Europejska, powotlujac sie na art. 1 Protokotu
nr 26 stanowiacego zatacznik do TFUE, konsekwentnie przyjmuje, ze
panstwom czlonkowskim przystuguje szeroki zakres uznania w kwestii
decydowania o tym, co stanowi przejaw mieszkalnictwa socjalnego.
Zdaniem Komisji Europejskiej powyzsza ocena powinna by¢ determi-
nowana uwarunkowaniami lokalnymi zaréwno ekonomicznymi, jak
i historycznymi, spotecznymi oraz kulturowymi®.

Powyzsze rozstrzygniecie jest niewatpliwie korzystne dla panstw
cztonkowskich, bowiem pozostawia im pewien zakres swobody
w zakresie decydowania o tym, co moze stanowi¢ ustugi swiadczo-
ne w ogolnym interesie gospodarczym. W tym kontekscie dochodzi
do swoistego zderzenia dwoch systeméw prawnych: unijnego oraz
krajowego. Znajac zatem ogolne wytyczne dotyczace tego, co nalezy
rozumied pod pojeciem mieszkalnictwa socjalnego wystepujacym na

% Commission Decision C(2009) 9963 final of 15 XII 2009 concerning state aid
E 2/2005 and N 642/2009 (NL).

¢ P. Lis, op. cit. Powyzsze rozstrzygniecie byto de facto rezultatem kompromisu i wie-
loletniej debaty publicznej, jaka miala miejsce w Holandii.

¢ Komisja Europejska, Przewodnik dotyczgcy stosowania przepisow prawa Unii Europej-
skiej z zakresu pomocy paristwa, zaméwien publicznych i rynku wewnetrznego do ustug swiad-
czonych w ogélnym interesie gospodarczym, w szczegolnosci do ustug socjalnych swiadczonych
w interesie 0ogélnym, Bruksela, 29 IV 2013 r., SWD(2013) 53 final/2, s. 26—27. Warto przy
tym zauwazy¢, ze Komitet Regionc’)w UE stoi na jednoznacznym stanowisku, iz ,okre§le-
nie poszczegdlnych zadan przypisanych uslugom publicznym o charakterze socjalnym,
jak réwniez charakteru i tresci wynikajacych z nich obowiazkéw swiadczenia ustugi
publicznej, nalezy do panstw cztonkowskich i samorzaddéw terytorialnych i w zwiazku
z tym Komisja nie ma uprawnien do interweniowania, gdy chodzi o warunki przyzna-
wania ustug socjalnych gospodarstwom-beneficjentom i identyfikacje kategorii gospo-
darstw, ktérych zasadnicze potrzeby socjalne nie sa zaspokojone wskutek wytacznego
dziatania sit rynkowych”.
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gruncie decyzji 2012/21/UE, mozliwe jest dokonanie analizy, ktéra
pozwoli rozstrzygnac to, czy znajdzie ona zastosowanie takze w od-
niesieniu do spotecznego budownictwa czynszowego realizowanego
w Polsce.

3.4. Mieszkalnictwo socjalne a spoteczne budownictwo
czynszowe - odniesienie decyzji 2012/21/UE
do polskich uwarunkowan prawnych

Punktem wyjscia do oceny tego, czy spoleczne budownictwo czynszowe
miesci sie w ramach mieszkalnictwa socjalnego, jest konieczno$¢ kon-
frontacji dwdch autonomicznych poje¢. Mowa tutaj o pojeciu ,ustugi
Swiadczone w ogolnym interesie gospodarczym’, ktére wystepuje na
gruncie prawa unijnego, oraz pojeciu ,ustugi uzytecznosci publicznej”.
Trudnos¢ w poréwnaniu obu terminéw wynika chociazby z faktu, iz
pierwszy z nich — jak sygnalizowano wczesniej — nie ma definicji le-
galnej w prawie unijnym. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze pojecia te
nie sa tozsame. W literaturze przedmiotu wskazuje sie, Ze pojecie ustug
$wiadczonych w ogéInym interesie gospodarczym zawiera sie w pojeciu
ustug uzytecznosci publicznej, ktére obejmuje, oprocz ustug rynkowych,
takze réznego rodzaju dziatalnosci nierynkowe zakwalifikowane w ten
sposob przez panstwo®. W konsekwencji mozna uzna¢, ze zakres po-
jecia ,uslugi uzytecznosci publicznej” jest szerszy od pojecia ,ustugi
$wiadczone w ogdlnym interesie gospodarczym”. W praktyce oznacza
to, iz w przypadku braku szczegétowych regut unijnych wyznaczajacych
zakres okreslonych ustug swiadczonych w ogélnym interesie gospodar-
czym panstwa cztonkowskie maja swobode definiowania tego, co sta-
nowi tego rodzaju ustugi®. Mozna zatem przyja¢, ze przyktadem ustug
$wiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym beda na gruncie
polskiego systemu prawnego te ustugi, ktére stanowia ustugi uzytecz-
nosci publicznej. Co jednak istotne, dotyczy to wylacznie tych ustug
uzytecznosci publicznej, ktére maja charakter gospodarczy. Innymi
stowy, nie beda kwalifikowane do katalogu uslug w ogélnym interesie
gospodarczym te ustugi uzytecznosci publicznej, ktére maja charakter

% P. Lis, op. cit.

¢ Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego oraz Komitetu Regionéw. Biata Ksiega nt. ustug uzytecznosci publicznej
z dnia 12 V 2004 r. (COM[2004]374 final).
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nieekonomiczny (np. kontrola bezpieczenstwa nawigacji w przestrzeni
powietrznej czy prerogatywy panstwa).

W polskim systemie prawnym definicja ustug uzytecznosci publicz-
nej zawarta zostata w Ustawie z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej”. Zgodnie z art. 1 tego aktu ustugi uzytecznosci publicznej
wpisuja sie w gospodarke komunalna jednostek samorzadu terytorial-
nego, aich celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych
potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia ustug powszechnie dostep-
nych. W mydl art. 1 ust. 1 u.g.k. to wtasnie do jednostek samorzadu
terytorialnego nalezy w Polsce obowiazek prowadzenia tego rodzaju
dzialalnosci, ktéra polega na wykonywaniu przez nie zadan wlasnych,
majacych na celu zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty samo-
rzadowej. Katalog zadan wtasnych gminy zostat natomiast okreslony
w Ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?”'. Zgodnie
z art. 7 ust. 1 pkt 7 tego dokumentu zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty nalezy do zadan wtasnych gminy i obejmuje m.in. gminne
budownictwo mieszkaniowe, ktére moze by¢ prowadzone przez gmi-
ne w réznych formach prawnych, w tym takze w formie spoétek prawa
handlowego (zob. art. 2 u.g.k.”).

Szczegodtowe zasady prowadzenia gminnego budownictwa miesz-
kaniowego okresla Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw
lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cy-
wilnego”. Akt ten nakltada na gminy obowiazek tworzenia warunkow
do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspdlnoty samorzado-
wej. Gmina, na zasadach i w wypadkach przewidzianych w ustawie,
ma zapewnic lokale socjalne i lokale zamienne, a takze zaspokaja¢
potrzeby mieszkaniowe gospodarstw domowych o niskich docho-
dach™. Co istotne, gminne budownictwo mieszkaniowe powinno by¢
skierowane takze do osob, ktére z jednej strony maja zbyt wysokie
dochody, aby ubiega¢ sie¢ o mieszkanie socjalne, a z drugiej zbyt
niskie, zeby uzyska¢ kredyt hipoteczny lub wynaja¢ mieszkanie na
zasadach rynkowych.

70 Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 573 ze zm., dalej ,u.g.k.”.

I Tekst jedn. Dz.U. 2013, poz. 594 ze zm., dalej ,u.s.g.".

2 Zob. wyrok Wojewdédzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z 13 VI 2008 r.,
sygn. I SA/Ed 249/08.

78 Tekst jedn. Dz.U. 2014, poz. 150 ze zm., dalej ,u.o0.l".

™ Zob. Nowy program finansowania budownictwa czynszowego, Bank Gospodarstwa
Krajowego, styczen 2016.
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W celu realizacji tych zadan gmina moze tworzy¢ i posiada¢ zaséb
mieszkaniowy”®. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze w mysl art. 2 ust. 1 pkt 10
u.o.l. lokale stanowiace wlasnos¢ gminy albo gminnych oséb prawnych
lub spétek handlowych utworzonych z udziatem gminy, z wyjatkiem
towarzystw budownictwa spotecznego, a takze lokale pozostajace w po-
siadaniu samoistnym tych podmiotéw naleza do mieszkaniowego za-
sobu gminy’®.

Konstatujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze spoleczne
budownictwo spoteczne ( gminne budownictwo mieszkaniowe) stanowi
ustuge uzytecznosci publicznej. Co wiecej, jest to niewatpliwie ustuga
o charakterze gospodarczym. Ze wzgledu jednak na segment mieszkalnic-
twa, ktérego dotyczy, nie zawsze dzialalnos¢ tego typu bedzie rentowna.
Ogdlny interes gospodarczy, a w szczegolnosci fakt, ze potrzeba mieszka-
niowa jest podstawowa potrzeba kazdego cztowieka, przemawia za tym,
aby uznac ja za usluge swiadczona w ogdéInym interesie gospodarczym.

Dokonana dotychczas analiza pozwala przejs¢ do ostatniego eta-
pu, a mianowicie do préby okreslenia, czy spoleczne budownictwo
czynszowe — realizowane m.in. na podstawie nowego programu bu-
downictwa mieszkaniowego — miesci sie¢ w ramach mieszkalnictwa
socjalnego, do ktérego znajduja zastosowanie tagodniejsze kryteria
UOIG, a wynikajace z decyzji 2012/21/UE. I tak, w pierwszej kolejnosci
nalezy zauwazy¢, ze przepisy unijne nie wyznaczaja w sposob szczego-
towy zakresu pojecia ,mieszkalnictwo socjalne”. W konsekwencji — jak
wynika z utrwalonego stanowiska instytucji UE — zakres tego pojecia
wymaga doprecyzowania na gruncie przepiséw krajowych. W polskim
systemie prawnym interpretacja tego pojecia jest nierozerwalnie zwia-
zana z zadaniem gminy obejmujacym gminne budownictwo mieszka-
niowe. Jedna z form realizacji tego zadania jest niewatpliwie spoteczne
budownictwo czynszowe. Stad tez nalezy przyja¢, ze podejmowanie
dziatalnosci w zakresie gminnego budownictwa mieszkaniowego (spo-
tecznego budownictwa czynszowego), ktérego szczegétowe zasady
prowadzenia okresla m.in. Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie
praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu
cywilnego, stanowi wyraz ustug w ogdlnym interesie gospodarczym.

78 Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa
2013,nb.17,s.205. T. Moll wskazuje przy tym, ze ,gmina moze (lecz nie musi) posiadac
zaséb mieszkaniowy” (T. Moll, Zakres dziatania i zadania gminy, w: Ustawa o samorzqdzie
gminnym. Komentarz, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2016, s. 244-245).

76 R. Dziczek, Ochrona praw lokatorow. Dodatki mieszkaniowe. Komentarz. Wzory pozwow,
Warszawa 2015, s. 170, nb. 2 in fine.
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Jedynie na marginesie nalezy zaznaczy¢, ze program budownictwa
mieszkaniowego przyjety nowela u.n.f.p.b.m. stanowi de facto uzupet-
nienie gminnych (lokalnych) instrumentéw polityki mieszkaniowe;j””.
Swiadczy o tym m.in. tre$¢ art. 15a ust. 3 u.n.f.p.b.m., ktéry uzaleznia
uzyskanie preferencyjnego finansowania od zawarcia stosownej umo-
wy z gming wlasciwa miejscowo dla planowanego przedsiewziecia
inwestycyjno-budowlanego. Co wiecej, jednym z obligatoryjnych ele-
mentow wskazanej umowy jest okreslenie planowanej liczby lokali
mieszkalnych utworzonych w wyniku realizacji przedsiewziecia inwe-
stycyjno-budowlanego, ktérych najemcami beda osoby wskazane przez
gmine, w tym osoby bedace aktualnie najemcami lokali mieszkalnych
wchodzacych w sklad mieszkaniowego zasobu gminy. Nie ulega zatem
watpliwosci, ze nowy program stanowi instrument do realizacji zadan
wlasnych gminy zwigzanych z budownictwem mieszkaniowym.

Relacje pomiedzy pojeciem ,mieszkalnictwo socjalne”’, o ktérym
mowa w decyzji Komisji Europejskiej 2012/21/UE, a réznymi rodzajami
dzialalnosci zwiazanej z budownictwem mieszkaniowym przedstawia
ponizszy schemat.

Budownictwo
komercyjne

Budownictwo
spoleczne, w tym
spoleczne budownictwo
czynszowe

(gminne budownictwo

mieszkaniowe inne niz
socjalne, stanowiace W rozumieniu

realizacje zadania wlasnego gminy decvzii KE
zart. 7 ust. 1 pkt 7 u.s.g.) 2012y/2]1/UE

Sfera
,mieszkalnictwa
socjalnego”

Budownictwo socjalne
(skierowane do 0s6b najubozszych,
w tym noclegownie oraz domy dla bezdomnych)

7”7 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o niektérych for-
mach popierania budownictwa mieszkaniowego oraz niektérych innych ustaw, druk
sejmowy nr 3586/VII kadencja z dnia 24 VI 2015 r,, s. 2.
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Podsumowanie

Realizacja spolecznego budownictwa czynszowego przez spoéldzielnie
mieszkaniowe, towarzystwa budownictwa spolecznego oraz spotki
komunalne w ramach nowego programu budownictwa mieszkanio-
wego moze zosta¢ uznana za przejaw ustug swiadczonych w ogélnym
interesie gospodarczym. Przemawia za tym zaréwno tres¢ orzecznictwa
uksztaltowanego na gruncie art. 106 ust. 2 TFUE, z wyrokiem w sprawie
Altmark na czele, jak i szczeg6lowe przepisy dotyczace wybranych ro-
dzajow UOIG, ktére zostaly okreslone w decyzji Komisji Europejskiej
2012/21/UE.

Wydaje sie przy tym, ze spoleczne budownictwo czynszowe — prze-
widziane w nowym programie budownictwa mieszkaniowego — miesci
sie w ramach mieszkalnictwa socjalnego, do ktérego znajduja zastoso-
wanie fagodniejsze kryteria UOIG, o ktérych mowa w decyzji 2012/21/
UE. Przemawiajq za tym nastepujace argumenty. Po pierwsze, przepisy
unijne nie wyznaczaja w sposob szczegdétowy zakresu pojecia ,miesz-
kalnictwo socjalne”. Tym samym nie powinno sie go utozsamiac jedynie
z budownictwem sensu stricto socjalnym, skierowanym wylacznie do
0s0b w niekorzystnej sytuacji lub w gorszym potozeniu spotecznym. Po
drugie, brak szczegdétowych przepiséw unijnych wymaga doprecyzo-
wania zakresu pojecia ,mieszkalnictwo socjalne” na gruncie przepisow
krajowych. W konsekwencji zakres mieszkalnictwa socjalnego powinien
by¢ determinowany uwarunkowaniami lokalnymi zaréwno ekonomicz-
nymi, jak i historycznymi, spotecznymi oraz kulturowymi. Stad tez moze
sie on rézni¢ w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich. Wreszcie po
trzecie, w polskim systemie prawnym jednym z zadan gminy wskaza-
nych w art. 7 ust. 1 u.s.g. jest gminne budownictwo mieszkaniowe, ktére
obejmuje m.in. realizacje zadan zwiazanych ze spotecznym budownic-
twem czynszowym, adresowanym do oséb o umiarkowanych docho-
dach. Wobec powyzszego nalezy przyja¢, ze podejmowanie dziatalnosci
w zakresie gminnego budownictwa mieszkaniowego (spotecznego
budownictwa czynszowego), ktérego szczegdtowe zasady okresla m.in.
ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszka-
niowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego, stanowi wyraz
ustug w ogdlnym interesie gospodarczym.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze poza zakresem niniejszych badan zna-
lazla sie analiza poszczegdélnych elementéw rzadowego programu
budownictwa mieszkaniowego, w tym m.in. ocena sposobu, w jaki
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zostaly okreslone warunki przyznawania rekompensaty, czy sama tres¢
i forma prawna powierzania UOIG przedsiebiorcom. Zagadnienia te
sa z pewnoscia aktualne takze w odniesieniu do inicjatyw podejmo-
wanych przez niektére gminy, ktére prébuja obok rzadowego progra-
mu budownictwa mieszkaniowego wdraza¢ takze wlasne programy,
realizowane przez ich spétki komunalne, a finansowane przy udziale
$rodkéw z budzetu gminny. Biorac pod uwage trwajaca na forum UE
dyskusje na temat przysztej polityki mieszkaniowej, a takze zapowie-
dziane prace legislacyjne nad nowelizacja tzw. pakietu Almunii, ktéry
dotyczy UOIG, zasadne wydaje sie dalsze monitorowanie zmian w tym
obszarze. Nadto przemawia za tym zapowiadane przez rzad wdrozenie
Narodowego Programu Budownictwa, ktérego jednym z filaréw ma by¢
budownictwo czynszowe. Niewatpliwie mechanizmy przygotowywane
na potrzeby Narodowego Programu Budownictwa beda wymagaly so-
lidnej analizy prawnej w aspekcie ich zgodnosci z unijnymi regutami
konkurencji.

SOCIAL RENTAL HOUSING AS A SERVICE
OF GENERAL ECONOMIC INTEREST

Summary

Social rental housing is one of the possible instruments which are applied to
ensure the satisfaction of housing needs. However, public funds which are trans-
ferred to entities that operate within this area should be usually classified as State
aid. The analysis presented in this paper concerns the following question: is it
possible to consider the operation of a social rental housing program as services
of general economic interest. This question seems to be a topical issue because
of a new legislative initiative aiming at establishing a governmental housing
program that was implemented by the Act of 10 September 2015 which amended
the Act on certain forms of supporting housing construction. The aforementioned
program stipulates the legal frames for refundable and preferential financing
that may be granted to specific entities in order to realise investments in social
rental housing. The governmental housing program complements earlier local
housing policies in force. What is significant is that the Polish legislator decided
to qualify support granted as services of general economic interest, as referred
to in Commission Decision 2012/21/UE of 20 December 2011 on the Application
of Article 106(2) of the Treaty on the Functioning of the European Union to State
aid in the form of public service compensation granted to certain undertakings
entrusted with the operation of services of general economic interest. Applying
Commission Decision 2012/21/UE to this situation raises some doubts as to
the lack of clarity of a term “social housing”. Due to a certain controversy over
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the abovementioned issue, the authors have attempted to examine whether the
application of preferential provisions of Commission Decision 2012/21/UE to
the social housing program is in accordance with the relevant provisions of EU
competition rules.

Keywords: services of general economic interest — state aid — social rental hous-
ing — municipal housing



