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Przedmiotem artykułu jest charakterystyka stosowanego przez Komisję Europejską spe-

cyficznego pojęcia i marketyzacyjnej koncepcji modernizacji usług (świadczonych)  

w interesie ogólnym (UIO – services of general interest) na tle powszechnie używanego 

ogólnego pojęcia usług publicznych, przedstawienie wewnętrznej struktury UIO, funkcjo-

nalnego uzasadnienia tego pojęcia oraz jego odniesienia do niektórych regulacji prawnych 

w zakresie pomocy publicznej i zamówień publicznych. W artykule wyjaśniono przesłanki 

i implikacje prawne obecnej polityki Komisji Europejskiej związane z realizacją traktatowo 

zastrzeżonej, wyłącznej kompetencji unijnej do ustanawiania reguł konkurencji niezbęd-

nych do funkcjonowania rynku wewnętrznego oraz kompetencji koordynacyjnych w obsza-

rze polityki społecznej. Tym samym marketyzacyjna koncepcja UIO stanowi ważny punkt 

odniesienia dla modernizacji polityki społecznej i usług publicznych w krajach członkow-

skich. Niemniej pojawiły się istotne i wymagające rozwiązania problemy osłabiające po-

tencjalną efektywność i wiarygodność społeczną promowanych rynkowych mechanizmów 

świadczenia usług publicznych. Należą do nich m.in. deformacje uczciwej konkurencji 

wynikające z unikania płacenia podatków przez duże koncerny międzynarodowe wkracza-

jące na krajowe rynki usług publicznych, a także konsekwencje zjawiska tzw. asymetrii 

konstytucyjnej. 

Słowa kluczowe: usługi publiczne, usługi w interesie ogólnym, modernizacja 

usług publicznych 
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1. DEFINICJE I KLASYFIKACJE 

Usługi publiczne są w literaturze różnie definiowane i klasyfikowane. Ich istot-

ne cechy definicyjne i klasyfikacyjne są związane z takimi kryteriami, jak m.in.:  

– charakter praw dostępności, 

– rodzaj podmiotu świadczącego usługi, 

– źródła finansowania ze środków publicznych, 

– rodzaje realizowanych zadań publicznych, zaspokajanych potrzeb i interesów 

publicznych, 

– sposób świadczenia itp. 

Na przykład B. i A. Kożuch definiują usługi publiczne jako: „dobra publiczne, 

w stosunku do których niemożliwe jest wykluczenie kogokolwiek z korzystania 

z nich. Są to dobra, które niezależnie od liczby korzystających posiadają określoną 

wartość, której nie naruszają kolejni użytkownicy. Są to więc usługi świadczone przez 

administrację publiczną bezpośrednio ludności w ramach sektora publicznego lub 

podmioty prywatne zapewniające daną usługę” (Kożuch, Kożuch, 2011 s. 34). Co 

do zakresu i struktury usług publicznych autorzy ci odwołują się do ogólnej, klasy-

fikacji przedmiotowej. 

 

 

Ogólna klasyfikacja przedmiotowa usług publicznych (Kożuch, Kożuch, 2011 s. 34) 

 

Usługi i e-usługi administracyjne 

– wydawanie dokumentów niebędących decyzjami administracyjnymi, zezwoleniami, koncesjami, 

– wprowadzanie do baz danych uzyskiwanych bezpośrednio od klientów, 

– wydawanie zezwoleń i decyzji w trybie zgodnym z kodeksem postępowania administracyjnego, 

– wydawanie zezwoleń i koncesji dotyczących działalności gospodarczej reglamentowanej przez 

państwo. 

Usługi i e-usługi społeczne 

– ochrona zdrowia, 

– oświata i wychowanie, 

– kultura, 

– kultura fizyczna i rekreacja, 

– pomoc i opieka społeczna, 

– mieszkalnictwo, 

– bezpieczeństwo publiczne. 

Usługi techniczne 
– transport – usługi i infrastruktura, 
– zaopatrzenie w wodę i kanalizacja, 

– gospodarka odpadami oraz utrzymanie czystości i porządku, 
– cmentarnictwo, 

– zaopatrzenie w energię (elektroenergetyka, gazownictwa, ciepłownictwo), 

– zieleń publiczna. 
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Klasyfikacja ta jest częściowym nawiązaniem do występującego w krajach an-

glosaskich potocznego rozróżnienia utilities (usług technicznych, przemysłowych 

usług sieciowych, sektorowych, municypalnych), welfare services (usług społecz-

nych) i innych. Nawiązując do tej klasyfikacji, autor ważnej publikacji na temat 

usług publicznych w UE, Sauter (2014), definiuje ogólnie usługi publiczne jako te 

które są świadczone: 

– dla ludności i (lub) w interesie publicznym, 

– w sposób w jakiejś mierze regulowany lub standaryzowany, 

– bezpośrednio lub pośrednio przez jednostki organizacyjne będące własnością 

publiczną. 

Szeroko rozumiane usługi publiczne mogą być też przedmiotowo przyporząd-

kowane do takich obszarów działalności administracji publicznej, jak: porządko-

wo-administracyjny, świadczący, zarządzanie majątkiem publicznym, zarządzanie 

rozwojem. Z kolei w polskiej strategii „Sprawne Państwo 2020” definiuje się usłu-

gi publiczne jako: „działalność państwa, w obszarach w których pełne lub częścio-

we zaangażowanie jest konieczne bądź pożądane z punktu widzenia optymalizacji 

kosztów społecznych oraz oczekiwań obywateli odnoszących się do efektywności, 

jakości i dostępności” (SSP 2020, 2013, s. 31, 70). Wśród nich wymienia się 

w szczególności edukację, usługi zdrowotne, pomoc społeczną, usługi prawne, 

ubezpieczenia społeczne, transport publiczny, usługi kulturalne, usługi w zakresie 

dostępu do dziedzictwa kulturalnego, usługi w zakresie zabezpieczania zasobów 

dokumentacyjnych państwa i obywateli, usługi rynku pracy, usługi świadczone na 

rzecz obywatela poza granicami państwa oraz usługi na rzecz cudzoziemców prze-

bywających legalnie na terenie Polski. Podobną definicję usług publicznych, opartą 

jednoznacznie na kryterium wsparcia finansowego, zaproponowali autorzy z firmy 

Ecorys, którzy opublikowali niedawno obszerną analizę na zlecenie Komisji Euro-

pejskiej. W ich ujęciu usługi publiczne to „usługi dla dobra wszystkich obywateli, 

które jako działalność rynkowa nie są wystarczająco zyskowne i dlatego wymagają 

jakiejś formy finansowego wsparcia ze strony państwa” (Ecorys, 2016). Ta defini-

cja, podobnie jak podział usług publicznych na nierynkowe, rynkowe i mieszane, 

także stanowi nawiązanie do podejścia stosowanego w dokumentach unijnych. 

Z punktu widzenia klasyfikacji usług publicznych przyjmowanej przez Komisję 

Europejską podstawowe znaczenie mają kryteria sposobu ich regulacji i finanso-

wania. Dokładniej chodzi tu o rozgraniczenie: podporządkowanie ich świadczenia 

mechanizmom rynku europejskiego, bądź też funkcjonowanie ich w reżimie poza-

rynkowym. Jak wspomniano we wstępie, Komisja Europejska posługuje się 

w powyższym kontekście specyficznym pojęciem usług w interesie ogólnym 

(UIO). 
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Usługi w interesie ogólnym – podstawowe pojęcia (European Commission, 2011) 

 

Usługi w interesie ogólnym – UIO (service of general interest – SGI) – są to usługi, które władze 

publiczne państw członkowskich klasyfikują jako usługi w interesie ogólnym, i dlatego są one objęte 

konkretnym publicznym obowiązkiem ich świadczenia, przy czym pojęcie to obejmuje zarówno 

działania o charakterze gospodarczym, jak i działania niezwiązane z prowadzeniem działalności 

gospodarczej. Te ostatnie nie są przedmiotem szczególnej regulacji UE i nie podlegają traktatowym 

przepisom o rynku wewnętrznym i konkurencji. Niektóre aspekty organizacyjne tych usług mogą 

jednak być przedmiotem innych przepisów traktatowych, takich jak zasada niedyskryminacji.  

Usługi w ogólnym interesie gospodarczym – UOIG (services of general economic interest – 

SGEI) – jest to działalność o charakterze gospodarczym, której wytwory będące ogólnym dobrem 

publicznym nie byłyby dostarczane (lub byłyby dostarczane na innych warunkach w zakresie jakości, 

bezpieczeństwa, cen, równego traktowania lub powszechnej dostępności) przez rynek bez publicznej 

interwencji. Powszechny obowiązek świadczenia jest nałożony na dostawcę przez akt powierzenia 

i na podstawie kryterium interesu ogólnego, co zapewnia, że usługa jest świadczona na warunkach 

umożliwiających wypełnianie jej misji. Natomiast usługi o charakterze pozagospodarczym/poza- 

rynkowym w interesie ogólnym – UPIO (non-economic services of general interest, non-market 

services of general interest – NSGI) są świadczone przez podmioty niebędące przedsiębiorstwami 

działającymi na zasadach rynkowych.  

Usługi socjalne w interesie ogólnym – USIO (social services of general interest – SSGI) obejmują 

systemy zabezpieczenia społecznego przed najważniejszymi ryzykami życiowymi i szereg innych 

ważnych usług świadczonych bezpośrednio w stosunku do osób fizycznych. Chociaż niektóre usługi 

społeczne (takie jak ustawowe systemy zabezpieczenia społecznego) nie są uznawane przez Trybunał 

Europejski za działalność gospodarczą, to jednak orzecznictwo Sądu wyjaśnia, że społeczna natura 

usług sama w sobie nie jest wystarczającą przesłanką do klasyfikowania ich jako poza-

gospodarczych. Pojęcie usług społecznych w interesie ogólnym konsekwentnie obejmuje zarówno 

działania o charakterze gospodarczym, jak i pozagospodarczym. 

Powszechny obowiązek świadczenia – POŚ (universal service obligation – USO): stanowi rodzaj 

publicznego obowiązku świadczenia ustanawiającego wymagania w celu zapewnienia, że pewne 

usługi są udostępniane wszystkim konsumentom i użytkownikom w państwie członkowskim nieza-

leżnie od ich geograficznej lokalizacji, na określonym poziomie jakości i z uwzględnieniem specy-

ficznych krajowych okoliczności po przystępnej cenie. Definicje specyficznych POŚ są ustanawiane 

na poziomie europejskim jako istotny składnik rynkowej liberalizacji takich sektorów usług, jak: 

komunikacja elektroniczna, poczta i transport. 

Usługa publiczna (public service) – pojęcie usługi publicznej zostało użyte w artykule 93 TFUE 

w odniesieniu do transportu. Jednakże poza tym obszarem pojęcie to jest czasem używane w sposób 

niejednoznaczny, np. gdy usługa jest oferowana ogólnie publicznie i (lub) w interesie publicznym, lub 

też może być używane w odniesieniu do działalności jednostek będących własnością publiczną. Aby 

uniknąć niejednoznaczności, w niniejszym komunikacie termin ten nie jest używany. Zamiast tego 

stosowane są terminy „usługa w interesie ogólnym” i „usługa w ogólnym interesie gospodarczym”. 

 

 
W prawie UE nie istnieje dokładna definicja interesu ogólnego czy publicznego. 

W sensie funkcjonalnym te pojęcia są ważne przede wszystkim dlatego, że interes 

ten może stanowić uzasadnienie dla odstępstw od polityki i obowiązków w zakre-

sie wspierania rynku i konkurencji tam, gdzie występują przejawy „zawodności 

rynku” (market failure). Orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości UE określa 

stopniowo i w sposób ewolucyjny ogólne kryteria/powody odnoszące się do „nad-
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rzędnego interesu publicznego” (overriding reasons relating to the public interest) 

uzasadniające ewentualną derogację. 

 
Nadrzędny interes publiczny w orzecznictwie TSUE (Dyrektywa 2006/123/E …) 
 

Obejmuje „co najmniej” następujące kryteria/powody ważne dla różnych szeroko rozumianych usług 

publicznych: 

– porządek publiczny, bezpieczeństwo publiczne i zdrowie publiczne, utrzymanie porządku spo-

łecznego, 

– cele polityki społecznej, 

– ochronę usługobiorców, ochronę konsumentów, ochronę pracowników, w tym zabezpieczenie 

społeczne pracowników, 

– dobrostan zwierząt,  

– utrzymanie równowagi finansowej systemu zabezpieczenia społecznego, 

– zapobieganie nadużyciom finansowym, zapobieganie nieuczciwej konkurencji,  

– ochronę środowiska naturalnego i miejskiego, w tym zagospodarowanie przestrzenne miast i wsi,  

– ochronę wierzycieli, zabezpieczenie rzetelnego wymiaru sprawiedliwości,  

– bezpieczeństwo drogowe, 

– ochronę praw własności intelektualnej,  

– cele polityki kulturalnej, w tym zabezpieczenie swobody wyrażania różnych poglądów, w szcze-

gólności społecznych, kulturowych, religijnych i filozoficznych wartości społeczeństwa, 

– potrzebę zapewnienia edukacji na wysokim poziomie, 

– utrzymanie zróżnicowania prasy oraz propagowanie języka narodowego, ochronę narodowego 

dziedzictwa historycznego i artystycznego, 

– politykę weterynaryjną. 

 

Nadrzędny interes publiczny w ustawodawstwie polskim (Ustawa z dnia 4 marca 2010 r. …) 

W podobny sposób „nadrzędny interes publiczny” określa polska ustawa z 4 marca 2010 r. o świad-

czeniu usług na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. W rozumieniu ustawy jest to „wartość podlega-

jąca ochronie”, do której należy zaliczyć w szczególności: porządek publiczny, bezpieczeństwo pu-

bliczne, zdrowie publiczne, utrzymanie równowagi finansowej systemu zabezpieczenia społecznego, 

ochronę konsumentów, usługobiorców i pracowników, uczciwość w transakcjach handlowych, zwal-

czanie nadużyć, ochronę środowiska naturalnego i miejskiego, zdrowie zwierząt, własność intelektu-

alną, cele polityki społecznej i kulturalnej oraz ochronę narodowego dziedzictwa historycznego 

i artystycznego. 

 

 
Trudny do zrozumienia wzajemny stosunek usług w ogólnym interesie gospo-

darczym (UOIG) i usług społecznych/socjalnych w interesie ogólnym (USIO) 

przedstawiono graficznie na rys. 1. Jest to schemat wykorzystywany w materiałach 

Komisji Europejskiej. Uwidacznia się na nim i podkreśla, że niektóre USIO mogą 

także być świadczone na warunkach komercyjnych i podlegać regulacjom unijnym. 

Kryteria wyodrębnienia UOIG i USIO nie są tożsame. 
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Rys. 1. Usługi świadczone w interesie ogólnym – schemat 

(Przewodnik dotyczący stosowania przepisów prawa Unii Europejskiej…, s. 28) 

 
Z kolei W. Sauter wzajemny stosunek zakresów treści tych pojęć w ramach 

ogólnego pojęcia usług publicznych wyjaśnia za pomocą zestawu malejących kon-

centrycznych kręgów. 

 
 

 

 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

Rys. 2. Koncentryczny model zakresu treści usług publicznych/usług w interesie ogólnym 

(na podstawie grafu: Nested model of the content of public services /services of general 
interest, Sauter, 2014, s. 16) 
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2. UIO (UOIG i USIO) – INTERPRETACJE I KONTROWERSJE 

WOKÓŁ MODERNIZACJI MARKETYZACYJNEJ 

Jak zauważył były komisarz ds. rynku europejskiego i konkurencji, M. Monti, 

począwszy od lat 90. XX w. w debatach publicznych i doktrynalnych na temat 

procesów integracji europejskiej kwestia określenia miejsca usług publicznych 

w ramach jednolitego rynku europejskiego zawsze była przedmiotem zadrażnień 

(Monti, 2010, s. 73). Współcześnie, w dobie narastających różnic w poziomie do-

chodów i dobrobytu zarówno wewnątrz państw europejskich, jak i w całej UE oraz 

towarzyszących temu napięć społecznych i politycznych, uwaga ta wydaje się ak-

tualna bardziej niż kiedykolwiek. Konfrontacja polityczna i doktrynalna (zob. Lis-

sowski, 2015) występuje w dużej mierze w planie spolaryzowanym jako spory: 

– zwolenników ordoliberalnej i neoliberalnej orientacji polityki europejskiej 

wspierającej „produktywizację” usług publicznych w celu wzmocnienia konku-

rencyjności unijnej gospodarki oraz zwolenników polityki szerokiej derogacji 

traktatowych przepisów o konkurencji, podkreślających pilną konieczność real-

nego wzmocnienia koncepcji Europy społecznej, europejskiego modelu spo-

łecznego, czy raczej europejskich modeli społecznych, wprowadzanych w spo-

sób autonomiczny w państwach członkowskich,  

– zwolenników polityki oszczędności oraz zwolenników nadania prymatu polity-

ce ratowania najsłabszych grup społecznych, padających ofiarą zjawisk kryzy-

sowych w gospodarce, 

– zwolenników marketyzacji, deregulacji, decentralizacji, indywidualizacji, sze-

rokiego cedowania usług publicznych na wspólnoty lokalne (tzw. komunitary-

zacja) itp. oraz zwolenników utrzymania regulacji i odpowiedzialności państwa 

za świadczenie usług, 

– zwolenników tzw. miękkiej regulacji świadczenia usług (dobrowolna standary-

zacja, proliferacja zasad i wytycznych tzw. dobrego zarządzania i najlepszych 

praktyk) oraz zwolenników regulacji twardej (wiążące ustawodawstwo), 

– zwolenników prywatyzacji lub tzw. eksternalizacji świadczenia usług publicz-

nych (outsourcingu administracyjnego), m.in. w ramach różnych modeli zamó-

wień publicznych i partnerstwa publiczno-prywatnego, oraz zwolenników 

świadczenia usług przez organizacje sektora publicznego, 

– zwolenników rozszerzania kompetencji unijnej do rozwijania konkurencyjnego 

rynku wewnętrznego przez politykę tzw. aktywizmu regulacyjnego i sterowania 

za pomocą mechanizmów tzw. otwartej metody koordynacji oraz zwolenników 

ochrony wyłącznej kompetencji i możliwości krajowej polityki społeczno- 

-ekonomicznej (regionalnej, lokalnej) w zakresie regulowania własnych modeli 

społecznych, 

– zwolenników modelu tzw. unii transferowej, łagodzącej powiększające się 

zróżnicowanie majątkowe i dochodowe między państwami UE i wewnątrz nich 

przez międzynarodowe transfery finansowe od państw bogatszych i dyspo- 
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nujących nadwyżkami w bilansach handlu zagranicznego do państw biedniej-

szych celem wsparcia ich budżetów społecznych oraz zwolenników wyłącznej 

odpowiedzialności krajowej za wydolność ich systemów usług i świadczeń spo-

łecznych. 

Jednocześnie w wymiarze normatywnym zasada traktatowa społecznej gospo-

darki rynkowej nakazuje poszukiwanie sposobów dynamicznej syntezy przeciw-

stawnych interesów i punktów widzenia. W szczegółach niemniej trudno mówić 

o ustalonej jurydycznej wykładni tej zasady (Cantouris, Koukiadaki, 2017). 

W dziedzinie polityki społecznej i zarządzania publicznego dążenia te znajdują 

współcześnie odzwierciedlenie m.in. w koncepcjach zrównoważonego rozwoju, 

społecznej odpowiedzialności biznesu, wartości łączonych (shared values) itp. 

Zgodnie z unijnymi koncepcjami modernizacji społeczno-ekonomicznej, przyjmo-

wanymi w ostatniej dekadzie w dokumentach programowych i politycznych, m.in. 

w strategii „Europa 2020”, rozwój zrównoważony i UIO są uznawane za ważny 

element europejskiego modelu społecznego. Powinny one stanowić czynnik stymu-

lacji wzrostu gospodarczego, zatrudnienia i spójności społecznej. 

W dobie ograniczeń budżetowych, konsolidacji finansowej i innych współcze-

snych wyzwań opcja marketyzacyjna jest promowana przez Komisję Europejską 

jako szansa na zwiększenie efektywności i poprawę jakości usług publicznych. 

Komisja Europejska w wydanym w 2011 r. komunikacie o ramach jakości dla UIO 

w Europie podkreśla, że w ciągu minionych lat znacznie się zmienił popyt na UIO 

i sposób, w jaki są one świadczone. Usługi tradycyjnie świadczone przez państwo 

są w rosnącym stopniu zlecane przez władze krajowe, regionalne i lokalne wyko-

nawcom zewnętrznym i są obecnie często świadczone przez sektor prywatny 

(for profit lub non-profit). Ta zmiana podejścia jest stymulowana przez proces 

deregulacji, zmiany w politykach rządowych oraz zmiany potrzeb i oczekiwań 

użytkowników. Ponieważ wiele tych usług ma z natury charakter gospodarczy, 

stosuje się do nich zasady rynku wewnętrznego i konkurencji, jeżeli ich zastoso-

wanie nie utrudnia wykonywania ich zadań od strony prawnej lub faktycznej. Zda-

niem Komisji dostęp do wielu ofert zróżnicowanych pod względem ceny i jakości 

może istotnie zwiększyć skalę wyboru i korzyści dla władz publicznych (European 

Commission, 2011). 

Prorynkowa, prokonkurencyjna orientacja polityki społeczno-ekonomicznej jest 

często określana w debacie publicznej (i w tym artykule) jako marketyzacja. Nieza-

leżnie od potocznych interpretacji w terminologii nauki o zarządzaniu pojęcie to 

jest nawiązaniem do jednej z fundamentalnych koncepcji paradygmatycznych za-

rządzania publicznego – tzw. nowego zarządzania publicznego (new public mana-

gement), wywierających od lat 80. XX w. istotny wpływ na procesy modernizacyj-

ne w tym obszarze w wielu krajach. Marketyzacja w tym kontekście jest traktowa-

na jako jeden z kluczowych elementów nowego zarządzania publicznego lub nawet 

jako jego synonim, choć nadawane jej znaczenia nie są jednolite. 
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Marketyzacja 

 

W klasycznym ujęciu Kettla marketyzacja umożliwia udzielenie odpowiedzi na pytanie: „Jak rząd 

może używać bodźców rynkowych dla wykorzenienia własnych patologii biurokratycznych? Niektó-

re rządy sprywatyzowały w szerokim zakresie przedsiębiorstwa publiczne, podczas gdy inne oparły 

się zasadniczo na kontraktowaniu świadczenia usług na zewnątrz partnerom pozarządowym. W obu 

wypadkach starały się one zmienić fundamentalne bodźce biurokracji rządowej. Podstawą tej taktyki 

jest strategia zamiany tradycyjnych mechanizmów nakazowo-kontrolnych na mechanizm rynkowy,  

a następnie oparcia się na tym mechanizmie w celu dokonania zmiany zachowań menedżerów pu-

blicznych” (Kettl, 2005, s. 1, 2). 

Jak zauważa Hausner, intelektualnym fundamentem menedżerskiego zarządzania jest twierdzenie 

„zarządzanie jest zarządzaniem, niezależnie od tego czego dotyczy”. Hausner cytuje tu Petersa (1996, 

s. 28). W konsekwencji wszystkie rodzaje aktywności administracji publicznej powinny zostać pod-

dane rynkowej weryfikacji – konkurencyjnemu przetargowi, który potrafi wykazać, czy sektor pry-

watny nie potrafi zaoferować usług publicznych taniej i/lub o lepszej jakości (Hausner, 2008, s. 25). 

W nawiązaniu do publikacji OECD, tzw. PUMA (Public Management Studies), B. Kożuch defi-

niuje mechanizmy marketyzacji nieco wężej i wyjaśnia, że „polega ona na realizacji mieszanych 

strategii z co najmniej jedną cechą mechanizmu rynkowego (np. konkurencja, ustalanie cen, bodźce 

finansowe, procesy decyzyjne typu rynkowego). Innymi słowy marketyzacja nie obejmuje krańco-

wych rozwiązań, tj. tradycyjnego dostarczania usług publicznych oraz całkowitej prywatyzacji”. 

W tym ujęciu kryteria marketyzacji powinny być odwołaniem do efektywności, skuteczności oraz 

sprawiedliwości. Do form marketyzacji można zaliczyć: sprzedaż przez instytucje rządowe, porozu-

mienia międzyrządowe, kontrakt, kontrakt z subwencją, franchising, subwencję, bon (Kożuch, 2005, 

s. 68, 69). Z instytucjonalnego punktu widzenia w tej typologii jako specyficzne i istotne formy nale-

ży z pewnością wyróżnić zamówienia publiczne oraz różne modele partnerstwa publiczno- 

-prywatnego i koncesji na roboty budowlane i usługi. 
 

 
Z perspektywy już wieloletnich doświadczeń praktycznych początkowy jedno-

stronny entuzjazm dla rozwiązań marketyzacyjnych i nowego zarządzania publicz-

nego znacznie się osłabił. W wymiarze praktyki zarządzania publicznego postulaty 

te i rozwiązania zostały w różnym stopniu zintegrowane w złożonym spektrum 

form świadczenia usług publicznych w poszczególnych krajach. W wymiarze ba-

dań naukowych zyskało na znaczeniu podejście badawcze, które polega nie tyle na 

poszukiwaniu odpowiedzi na pytanie, który model zarządzania publicznego (trady-

cyjna administracja publiczna czy nowe publiczne zarządzanie/marketyzacja) jest 

bardziej efektywny, ile raczej na ustaleniu, w jakich warunkach różne modele 

i formy zarządzania mogą być najbardziej efektywne ekonomicznie, a w wymiarze 

politycznym i społecznym – konkretnie dla kogo? (Rainey, Han Chun, 2005, s. 91). 

Dominująca orientacja marketyzacyjna w polityce Komisji Europejskiej ma po-

parcie m.in. ze strony najważniejszych europejskich organizacji przedsiębiorców 

(BusinessEurope, Eurochambres, UEAPME, EuroCommerce, 2016), ale spotyka 

się z krytyką i oporem interesariuszy z sektora publicznego oraz tradycyjnych be-

neficjentów państwa socjalnego. W 2004 r. komisarz UE F. Bolkenstein wystąpił 

z inicjatywą przyjęcia „Dyrektywy o świadczeniu usług na rynku wewnętrznym” 

w kształcie zakładającym całkowitą likwidację protekcjonistycznych barier 
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w przepływie komercyjnych usług na rynku wewnętrznym. Inicjatywa ta spotkała 

się z ostrą krytyką ze strony ze strony niektórych państw starej Unii, obawiających 

się zagrożenia lokalnych miejsc pracy w następstwie dumpingu socjalnego ze stro-

ny nowych członków UE. W rezultacie w ostatecznym kształcie dyrektywy usłu-

gowej wiele obszarów usług, w tym niektórych potencjalnie komercyjnych usług 

zdrowotnych i socjalnych, wyłączono z zakresu obowiązywania dyrektywy (Dy-

rektywa 2006/123/EC, rec. 40, art. 6, ust. 2). Inicjatywa Bolkensteina w zakresie 

liberalizacji przepisów dotyczących funkcjonowania sektora zaopatrzenia w wodę 

i oczyszczania ścieków, należącego tradycyjnie do sektora użyteczności publicznej, 

oraz otwarcia go na reguły konkurencji rynku europejskiego wywołała protesty 

o dużej skali i sprzeciw w formie europejskiej inicjatywy obywatelskiej. Powodem 

były m.in. obawy przed kosztowymi konsekwencjami liberalizacji dla ludności, 

wypieraniem z rynków lokalnych lub wchłanianiem małych przedsiębiorstw przez 

duże koncerny międzynarodowe, które często przejmują zyski, unikając obciążeń 

podatkowych. Krytycy zwracali uwagę, że woda jest dobrem publicznym, do któ-

rego musi być zapewniony powszechny dostęp, i prawem człowieka, a nie towa-

rem (water and sanitation a human right). 

Zjawisko wkraczania w sferę świadczenia krajowych usług publicznych dużych 

koncernów międzynarodowych, mających możliwości skutecznego unikania pła-

cenia podatków w tych krajach lub wręcz ich niepłacenia, stanowi zagrożenie dla 

krajowych budżetów finansujących usługi publiczne i deformację uczciwej konku-

rencji, podważającą wiarygodność założeń modernizacji marketyzacyjnej. W celu 

opisu sytuacji w tym zakresie warto zacytować opinię P. Sweeneya (2017) – prze-

wodniczącego międzynarodowego ekonomicznego think-tanku zajmującego się 

działaniami na rzecz zmiany społecznej (TASC Economist’s Network): „Koncerny 

międzynarodowe, ich prawnicy i księgowi przeinaczyli sens i niemalże unicestwili 

zasady opodatkowania. System podatkowy został »zdobyty« przez przemysł uni-

kania podatków. Koncerny międzynarodowe płaciły wciąż mniej i mniej, 

a państwa ograniczały się do prowadzenia nieskutecznych wzajemnych wojen o ich 

przyciągnięcie (…) Zbyt łatwo jest koncernom międzynarodowym, wspieranym 

przez globalizację, technologię, liczne spółki filialne w różnych państwach, armie 

prawników i księgowych wyspecjalizowanych w unikaniu podatków oraz »zdoby-

te« ustawodawstwo, płacić, ile chcą lub nic zgoła”. Ze względu na przewidywane 

negatywne dla usług publicznych konsekwencje wdrożenia dyskutowanych nie-

dawno szerokich porozumień o liberalizacji rynków międzynarodowych – TTIP, 

CETA, a zwłaszcza TiSA (Trade in Services Agreement), Europejska Konfedera-

cja Związków Zawodowych (ETUC) wezwała w 2016 r. Unię Europejską do reor-

ientacji polityki w tej dziedzinie i zażądała jednoznacznego, zawartego w podsta-

wowym tekście porozumień, wyłączenia usług publicznych z obszaru ich regulacji. 

Podkreślano m.in., że szeroka definicja zakresu przedmiotowego TiSA ogranicza 

swobodę rządów krajowych w zakresie regulacji sektora usług, podporządkowując 

je nieregulowanym mechanizmom rynkowym, które mogą zagrażać jakości usług, 
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a także powszechnemu dostępowi do usług publicznych. Sformułowano także sze-

reg uwag szczegółowych w tym zakresie (TiSA – ETUC Position, 2016). 

W literaturze zgłasza się także zastrzeżenia dotyczące tzw. unijnego aktywizmu 

regulacyjnego, związanego z promocją europejskich rozwiązań marketyzacyjnych, 

ze względu na powstające niejasności i niepewność co do rozgraniczeń kompeten-

cyjnych oraz stabilności tradycyjnych instytucji krajowych i materialnych gwaran-

cji praw socjalnych (Barbier, Rogowski, Colomb, 2015, s. 26-28, 38-39, 73-75, 

175-177). W świetle regulacji traktatowych świadczenie UOIG stanowi obszar tzw. 

kompetencji dzielonych UE i państw członkowskich. 

 
 

Kompetencje dzielone UE i państw członkowskich w zakresie świadczenia UOIG 

 

Podstawę traktatową unijnej regulacji UOIG stanowi artykuł 14 Traktatu o funkcjonowaniu Unii 

Europejskiej (TFUE). Podkreśla się w nim znaczenie tych usług dla wspierania spójności społecznej 

i terytorialnej UE. Zawiera on zobowiązanie Parlamentu Europejskiego i Rady do ustanawiania 

w drodze rozporządzeń, zgodnie ze zwykłą procedurą ustawodawczą, zasad i warunków (szczególnie 

gospodarczych i finansowych) świadczenia, zlecania i finansowania takich usług. Także w „Karcie 

praw podstawowych Unii Europejskiej” (Charter of fundamental rights of the European Union), 

w rozdziale IV poświęconym solidarności, wymienia się dostęp do UOIG zgodnie z przepisami 

i praktykami krajowymi oraz traktatowymi, oraz podkreśla się jego znaczenie dla wspierania spójno-

ści społecznej i terytorialnej Unii. 

W protokole 26 (art. 1) dołączonym do TFUE wymienia się wspólne wartości Unii w odniesieniu 

do UOIG, które muszą być brane pod uwagę w ramach tych regulacji, i zalicza się do nich: 

– zasadniczą rolę i szeroki zakres uprawnień dyskrecjonalnych organów krajowych, regionalnych 

i lokalnych w zakresie świadczenia, zlecania i organizowania UOIG w sposób możliwie najbar-

dziej odpowiadający potrzebom odbiorców, 

– różnorodność usług świadczonych w ogólnym interesie gospodarczym oraz różnice potrzeb i prefe-

rencji odbiorców mogące wynikać z odmiennej sytuacji geograficznej, społecznej lub kulturowej, 

– wysoki poziom jakości, bezpieczeństwa i przystępności cenowej, równe traktowanie oraz propa-

gowanie powszechnego dostępu i praw odbiorców. 

W protokole 26 (art. 2) podkreśla się też, że postanowienia traktatów europejskich nie naruszają 

kompetencji państw członkowskich w zakresie świadczenia, zlecania i organizowania usług niemają-

cych charakteru gospodarczego, świadczonych w interesie ogólnym. 
 

 
Komisja Europejska podkreśla jednakże otwarty charakter definicji zakresu 

UOIG i prymat szczegółowych unijnych regulacji definiujących ten zakres. 

W komunikacie Komisji Europejskiej (Komunikat KE, 2012, 3.2) wyjaśniono, że 

pojęcie usługi świadczonej w ogólnym interesie gospodarczym jest pojęciem, któ-

rego znaczenie zmienia się stopniowo i zależy m.in. od potrzeb obywateli, zmian 

technologicznych i zmian na rynku, a także od preferencji społecznych i politycz-

nych w danym państwie członkowskim. Przy braku szczegółowych unijnych reguł 

definiujących zakres istnienia UOIG państwa członkowskie dysponują dużą swo-

bodą definiowania określonej usługi jako UOIG i przyznawania usługodawcy 

rekompensaty. Kompetencje Komisji w tym zakresie są ograniczone do sprawdza-

nia, czy dane państwo członkowskie nie popełniło oczywistego błędu przy defi-
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niowaniu określonej usługi jako UOIG, oraz do oceny wszelkiej pomocy państwa 

związanej z odnośną rekompensatą. Szczegółowe reguły unijne w większym stop-

niu ograniczają swobodę przysługującą państwom członkowskim. 

W kontekście powyższych rozgraniczeń kompetencyjnych w literaturze zwraca 

się uwagę na konsekwencje zaistnienia specyficznej asymetrii konstytucyjnej we 

wzajemnych relacjach regulacji unijnych i krajowych. Autor tego pojęcia, 

F. Scharpf (2002), wyjaśnia je w sposób następujący: „Integracja Europejska stwo-

rzyła konstytucyjną asymetrię między politykami wspierającymi efektywność ryn-

kową i politykami wspierającymi ochronę społeczną i równość. Narodowe państwa 

dobrobytu są w sposób prawny i ekonomiczny ograniczone przez europejskie zasa-

dy integracji gospodarczej, liberalizacji i prawa konkurencji, podczas gdy wysiłki 

w kierunku przyjęcia europejskich polityk społecznych są politycznie utrudnione 

przez zróżnicowanie narodowych państw dobrobytu (...) Po ustanowieniu przez 

Trybunał Sprawiedliwości doktryny bezpośredniego skutku prawnego (direct 

effect) i nadrzędności wszelkie zasady europejskiego prawa pierwotnego i wtórne-

go mają pierwszeństwo w stosunku do wszelkich zasad i praktyk prawa krajowego 

(…) Wszelkie polityki zatrudnienia i państwa dobrobytu na poziomie krajowym 

muszą być projektowane w cieniu »ukonstytucjonalizowanego« prawa europej-

skiego”. Autor ten podkreśla, że w regulacjach traktatowych (traktat z Maastricht, 

Jednolity akt europejski) wprowadzono żądanie liberalizacji mocno chronionych 

i regulowanych, często będących własnością państwową sektorów usług publicz-

nych i infrastruktury i rozszerzyły zasięg zastosowania europejskiego prawa kon-

kurencji na wszystkie polityki krajowe, które można uznać za zakłócające wolną 

konkurencję. Unia walutowa wyeliminowała kontrolę krajową nad kursami walut, 

podczas gdy Pakt na rzecz stabilności i wzrostu nałożył rygorystyczne ograniczenia 

w odniesieniu do poziomu deficytu sektora publicznego państw członkowskich. 

Jednocześnie postęp integracji gospodarczej w dużym stopniu ograniczył możliwo-

ści państw członkowskich w zakresie wpływania na rozwój ich gospodarek i dąże-

nia do określonych przez siebie celów społeczno-ekonomicznych, wzrostu i za-

trudnienia, za które są odpowiedzialne. Jedyna dostępna dla nich droga to strategie 

strony podażowej, wprowadzające zmniejszenie obciążeń podatkowych, dalszą 

deregulację, uelastycznienie warunków zatrudnienia, zwiększenie zróżnicowania 

płac i cięcie wydatków społecznych (zob. szerzej: Lissowski, 2015, s. 109-113). 

Nie ma definicji usług socjalnych w interesie ogólnym, ani w prawie pierwot-

nym, ani w prawie wtórnym UE. W dokumentach Komisji Europejskiej (Komisja 

Europejska, 2013) wymienia się wśród USIO: usługi zdrowotne, ustawowe i uzu-

pełniające systemy zabezpieczenia społecznego oraz usługi bezpośrednio świad-

czone w stosunku do osób fizycznych. Ustawowe i uzupełniające systemy zabez-

pieczenia społecznego mogą mieć różną formę organizacyjną (np. ubezpieczeń 

wzajemnych lub branżowych). Obejmują one najistotniejsze z życiowych zagro-

żeń, w tym: zdrowie, podeszły wiek, wypadki przy pracy, bezrobocie, emeryturę 

i niepełnosprawność. Inne istotne usługi świadczone bezpośrednio osobom fizycz-

nym są związane z funkcją prewencyjną i wspieraniem spójności społecznej. Pole-
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gają one na dostosowanym do odbiorców wsparciu ułatwiającym włączenie społeczne 

i zabezpieczającym ich podstawowe prawa. Obejmują one przede wszystkim: 

– pomoc osobom fizycznym w stawianiu czoła bezpośrednim życiowym wyzwa-

niom, czy też kryzysom (takim jak zadłużenie, utrata pracy, narkomania lub 

rozpad rodziny), 

– działania służące zapewnieniu osobom, które tego potrzebują, zdolności do 

pełnej reintegracji społecznej (np. rehabilitacja, nauka języków dla imigrantów), 

a w szczególności umiejętności użytecznych na rynku pracy (np. szkolenia za-

wodowe i reintegracja zawodowa) oraz działania uzupełniające i wspierające rolę 

rodzin w opiece nad najmłodszymi i najstarszymi członkami społeczeństwa, 

– działania służące integracji osób o długoterminowych potrzebach wynikających 

z problemów zdrowotnych (np. z niepełnosprawności), 

– mieszkalnictwo socjalne zapewniające mieszkania dla obywateli zdefaworyzo-

wanych lub mniej faworyzowanych grup społecznych. 

W 2010 r. Komitet Ochrony Socjalnej opublikował „Dobrowolne europejskie 

ramy jakości dla usług socjalnych w interesie ogólnym”. Dokument został przygo-

towany w związku z coraz szerszym zakresem zlecania tych usług przez państwa 

członkowskie w celu zagwarantowania ich jakości w warunkach ograniczeń finan-

sowych. Jest on adresowany do władz publicznych wszystkich szczebli i zakłada 

kompatybilność z krajowymi podejściami do sprawy jakości usług socjalnych. 

Proponuje się w nim nadrzędne kryteria oceny jakości w zakresie świadczenia 

usług socjalnych. 
 
 

Nadrzędne kryteria oceny jakości dla świadczenia usług socjalnych według Komitetu Ochrony 

Socjalnej (The Social Protection …, 2010) 
 

– osiągalność (availability), tj. realność oferty usług odpowiadających potrzebom, 

– dostępność (accessibility), m.in. zapewnienie doradztwa, informacji, pomoc fizyczna, np. w zakresie 

transportu, 

– przystępność cenowa (affordability), tj. zapewnienie powszechności, dostępności finansowej lub 

bezpłatności, 

– personalizacja (person-centred), tj. elastyczne dostosowanie do zmiennych potrzeb i wymogów 

otoczenia, 

– wszechstronność (comprehensivenes), tj. zapewnienie zintegrowanego świadczenia, 

– trwałość (continuity) w okresie istnienia potrzeby, 

– orientacja na rezultaty (outcome-oriented). 
 

3. UOIG – WARUNKI UDZIELANIA POMOCY PUBLICZNEJ 

W celu zapewnienia pożądanego zakresu i poziomu usług będących ogólnym 

dobrem publicznym i świadczonych w ramach rynkowej działalności gospodarczej 

państwa członkowskie mogą nakładać na zaangażowane podmioty gospodarcze 

obowiązek świadczenia i udzielać im odpowiednich rekompensat gwarantujących 
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rentowność tej działalności. Zgodnie z Traktatem o funkcjonowaniu Unii Europej-

skiej (TFUE, art. 106-108) taka interwencja wymaga jednak respektowania przepi-

sów unijnych, przede wszystkim związanych z udzielaniem pomocy publicznej dla 

przedsiębiorców oraz z zamówieniami publicznymi oraz innych (ochrona środowi-

ska, konsumentów). Jest ona niedopuszczalna, gdy usługi są zadowalająco świad-

czone na zasadach rynkowych. Przepisy unijne mają po części charakter horyzon-

talny, a po części specyficzny charakter sektorowy, głównie w odniesieniu do 

usług technicznych, sieciowych o wyraźnym wymiarze ogólnoeuropejskim (tele-

komunikacyjne, energetyczne, gazowe, transportowe, pocztowe). Inne usługi sek-

torowe w państwach członkowskich nie podlegają żadnemu odrębnemu systemowi 

regulacyjnemu na poziomie UE, chociaż są przedmiotem obserwacji i analiz zleca-

nych przez Komisję Europejską pod kątem istniejących lub potencjalnych zagrożeń 

dla unijnych zasad konkurencji (Ecorys, 2016). 

Jeśli chodzi o ocenę rekompensat za świadczenie UOIG z punktu widzenia 

przepisów o udzielaniu pomocy publicznej w UE mogą zaistnieć trzy rodzaje sytu-

acji: (1) niektóre rekompensaty nie będą stanowiły pomocy publicznej, (2) inne 

mogą zostać uznane za pomoc publiczną, jednak niewymagającą notyfikacji do 

Komisji Europejskiej, (3) jeszcze inne będą stanowiły pomoc wymagającą notyfi-

kacji i decyzji Komisji w kwestii ich zgodności z rynkiem Wspólnoty. Regulacje 

unijne w tych kwestiach są rozbudowane, podlegają dynamicznie kształtowanemu 

orzecznictwu sądowemu i zawierają szereg szczegółowych ograniczeń i uwarun-

kowań. Tylko niektóre, najważniejsze z nich przedstawiono poniżej. 
 
 

Kryteria Altmark dopuszczalności pomocy publicznej (kryteria Altmark) 
 

Zgodnie z tzw. kryteriami Altmark (Altmark 2017) określonymi w orzeczeniu Europejskiego 

Trybunału Sprawiedliwości i rozwijanymi w licznych dokumentach Komisji Europejskiej rekompen-

sata władz publicznych dla podmiotów świadczących UOIG nie stanowi pomocy publicznej, jeśli 

łącznie są spełnione cztery kryteria: 

– podmiot świadczący usługę jest faktycznie do tego zobowiązany, a obowiązek ten jest jasno 

zdefiniowany, 

– parametry, na podstawie których obliczana jest rekompensata, muszą mieć charakter obiektywny 

i muszą być ustalone z góry w przejrzysty sposób, 

– rekompensata nie może przekraczać tego, co jest konieczne w celu pokrycia wszystkich lub czę-

ści kosztów poniesionych w związku z wykonywaniem obowiązków świadczenia usług 

z uwzględnieniem także odnośnych wpływów i rozsądnego zysku, 

– gdy wykonawca usługi nie został wyłoniony zgodnie z procedurą zamówień publicznych pozwa-

lającą na wybór oferenta zdolnego do świadczenia takich usług po najniższym koszcie dla wspól-

noty, poziom koniecznej rekompensaty powinien być ustalony na podstawie analizy kosztów, któ-

re poniósłby typowy dobrze zarządzany wykonawca usług. 
 

 
Nie wymagają zgłoszenia i decyzji Komisji Europejskiej przypadki udzielania 

rekompensaty przedsiębiorstwom świadczącym UOIG, które nie przekraczają kwo-

ty 200 000 euro przez dowolny okres trzech lat budżetowych (Rozporządzenie 

de minimis …, 2012). Pomoc taka uznawana jest za zbyt małą, aby mogła wpływać 
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na wymianę gospodarczą między państwami członkowskimi i zakłócać konkuren-

cję. Pułap ten stosuje się bez względu na formę pomocy, a także bez względu na to, 

czy pomoc przyznana przez państwo członkowskie jest w całości czy w części 

finansowana z zasobów Unii. Pułap ten dotyczy wszystkich podmiotów gospodar-

czych definiowanych jako „jedno przedsiębiorstwo”. Pułap pomocy de minimis 

musi być wyrażony jako dotacja pieniężna obliczana według wartości brutto (bez 

uwzględnienia potrąceń z tytułu podatków i innych opłat). W przypadku, gdy po-

moc jest przyznawana w formie innej niż dotacja, kwotę pomocy stanowi ekwiwa-

lent dotacji brutto. Pomoc wypłacana w kilku ratach jest dyskontowana do wartości 

w momencie przyznania dotacji. Jako stopę procentową stosowaną do dyskonto-

wania należy stosować stopę dyskontową mającą zastosowanie w momencie przy-

znania pomocy. Niniejsze rozporządzenie stosuje się jedynie do pomocy, w odnie-

sieniu do której możliwe jest dokładne obliczenie na zasadzie ex ante ekwiwalentu 

dotacji brutto bez potrzeby przeprowadzania oceny ryzyka (tzw. pomoc przejrzysta). 

Pomocy de minimis na podstawie niniejszego rozporządzenia nie można jednak łą-

czyć z żadną rekompensatą w odniesieniu do tych samych usług świadczonych 

w ogólnym interesie gospodarczym bez względu na to, czy stanowi ona pomoc 

państwa czy nie. 

Rekompensaty dla podmiotów świadczących UOIG stanowiące pomoc publicz-

ną, wymagające zgłoszenia i decyzji Komisji Europejskiej, mogą być uznane za 

zgodne z rynkiem Wspólnoty, jeśli spełniają określone warunki (Komunikat Komi-

sji, 2012). Zastosowanie przepisów o pomocy publicznej jest zależne od tego, czy 

podmiot świadczący UOIG jest przedsiębiorstwem. Zgodnie z orzecznictwem Try-

bunału Sprawiedliwości ocena, czy dany usługodawca może być uznany za przed-

siębiorstwo, zależy całkowicie od charakteru działalności. Nie jest tu istotny status 

podmiotowy usługodawcy na gruncie prawa krajowego. Istotne jest to, czy pod-

miot ten prowadzi działalność gospodarczą, niezależnie nawet od tego, czy utwo-

rzono go po to, aby przynosił zyski, gdyż nawet podmioty not-for-profit mogą ofe-

rować na rynku towary i usługi. Podmiot, który prowadzi zarówno działalność 

gospodarczą, jak i niegospodarczą, uznaje się za przedsiębiorstwo jedynie w odnie-

sieniu do działalności gospodarczej. Kwestia tego, czy istnieje rynek dla określo-

nych usług, może zależeć od sposobu organizacji tych usług w danym państwie 

członkowskim. Gospodarczy charakter niektórych usług może zatem być różny 

w poszczególnych państwach członkowskich. Ponadto w związku z wyborami 

politycznymi lub rozwojem sytuacji gospodarczej klasyfikacja określonej usługi 

może się zmieniać z upływem czasu. To, co dzisiaj nie stanowi działalności na 

rynku, może się nią stać w przyszłości i odwrotnie. Za pomoc państwową/publicz- 

ną mogą być uznawane jedynie korzyści przyznawane bezpośrednio lub pośrednio 

z zasobów państwowych (publicznych). 

Obowiązek świadczenia usługi publicznej nakłada się na usługodawcę przez 

powierzenie mu świadczenia danej usługi na podstawie kryterium interesu ogólne-

go, co gwarantuje, że usługa zostanie wykonana na warunkach umożliwiających 

wypełnienie jej zadania. Formalne akty powierzenia świadczenia UOIG mogą mieć 
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różną postać, na przykład: zamówień publicznych, umów koncesji, aktów ustawo-

dawczych, dekretów, decyzji wykonawczych władz miejskich czy gminnych. Nie 

są nimi jednak administracyjne akty autoryzacji, takie jak udzielanie zezwoleń czy 

licencji na prowadzenie działalności gospodarczej. W akcie powierzenia powinny 

być określone: treść i czas trwania zobowiązań z tytułu świadczenia usług publicz-

nych, przedsiębiorstwo i w stosownych przypadkach odnośne terytorium, charakter 

wszelkich praw wyłącznych lub specjalnych przyznanych przedsiębiorstwu przez 

organ powierzający świadczenie usługi, opis mechanizmu rekompensaty oraz 

parametrów służących do obliczania, monitorowania i przeglądu kwot rekompen-

saty, a także ustalenia dotyczące unikania i odzyskiwania nadwyżek rekompensat. 

Zapewnienie zgodności z rynkiem Wspólnoty wymaga także prawidłowego okre-

ślenia czasu trwania powierzenia świadczenia UOIG, wysokości rekompensaty, 

respektowania przepisów o zamówieniach publicznych oraz zasad transparencji 

i niedyskryminacji, a także ewentualnie spełnienia dodatkowych wymogów nie-

zbędnych do zagwarantowania, że konkurencja nie zostanie zakłócona w stopniu 

sprzecznym z interesem UE. 

4. PODSUMOWANIE 

W wymiarze normatywnym wspieranie mechanizmów rynkowych w ramach 

świadczenia usług publicznych w UE musi być podporządkowane zasadom spo-

łecznej gospodarki rynkowej i zrównoważonego rozwoju. W artykule wskazano 

m.in. niektóre zagrożenia dla krajowych systemów świadczenia usług publicznych 

w państwach członkowskich, związane z realizacją marketyzacyjnej koncepcji 

i polityki modernizacyjnej. W celu zapewnienia jej efektywności wymagają roz-

wiązania m.in. problemy deformacji mechanizmów konkurencji rynkowej związa-

ne z unikaniem płacenia podatków przez duże koncerny międzynarodowe wkracza-

jące na krajowe rynki usług publicznych, a także problem konsekwencji zjawiska 

asymetrii konstytucyjnej. Ograniczają one wiarygodność społeczną rozwiązań pro-

rynkowych w obszarze świadczenia usług publicznych. W definicjach nadrzędnego 

interesu publicznego uzasadnia się derogację respektowania zasad konkurencji ryn-

kowej, gdy występują zjawiska zawodności rynku. Jednak nie można też domniemy-

wać niezawodności korygującej regulacji publicznej, krajowej czy europejskiej. 

Zjawiska market failure i state failure mogą występować niezależnie od siebie, 

a także w sposób skumulowany, tworząc tym większe zagrożenia dla nadrzędnego 

interesu publicznego. Problemów efektywności świadczenia usług publicznych nie 

można zresztą wystarczająco i zadowalająco wyjaśniać i rozwiązywać na podsta-

wie prostych, dychotomicznych analiz instytucjonalnych. 
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PUBLIC SERVICES AND SERVICES OF GENERAL INTEREST 

– THE CONCEPT AND SOME INSTITUTIONAL PROBLEMS OF MARKET- 

-ORIENTED MODERNIZATION OF PUBLIC SERVICE PROVISION 

IN THE EUROPEAN UNION  

Summary  

The subject-matter of this article is a characterization of the specific notion and concept 

of the market-oriented modernization of “services of general interest" (SGI) applied by the 

European Commission, against the commonly used general notion of public services, as 

well as a presentation of the internal structure of SGI, its functional justification and refer-

ence to regulations on state aid and public procurement. The article explains the rationale 

and legal implications of the current policy of the European Commission related to the 

implementation of exclusive competence of the EU to establish the competition rules nec-

essary for the functioning of the internal market and coordination competence in the field of 
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social policy. Thus, the market-oriented concept of SGI constitutes an important reference 

point for the modernization of social policy and public services in member states. However, 

serious problems requiring a solution emerged which weaken the potential effectiveness 

and social credibility of the promoted marketization of public service provision. Among 

them are the deformation of fair competition and public service financing by tax-avoiding 

multinational corporations and the consequences of the “constitutional asymmetry” phe-

nomenon. 

 
Keywords: public services, services of general interest, modernization of pub-

lic services 
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