ZESZYTY NAUKOWE POLITECHNIKI POZNANSKIE]

Nr 74 Organizacja i Zarzadzanie 2017

Olgierd LISSOWSKI"

USLUGI PUBLICZNE I USLUGI W INTERESIE OGOLNYM
— KONCEPCJA I NIEKTORE PROBLEMY
INSTYTUCJONALNE MARKETYZACYJNEJ
MODERNIZACJI SWIADCZENIA USLUG PUBLICZNYCH
W UNII EUROPEJSKIEJ

DOI: 10.21008/7.0239-9415.2017.074.01

Przedmiotem artykutu jest charakterystyka stosowanego przez Komisj¢ Europejska spe-
cyficznego pojecia i marketyzacyjnej koncepcji modernizacji ustug ($wiadczonych)
w interesie ogélnym (UIO — services of general interest) na tle powszechnie uzywanego
ogoblnego pojecia ustug publicznych, przedstawienie wewnetrznej struktury UIO, funkcjo-
nalnego uzasadnienia tego pojgcia oraz jego odniesienia do niektorych regulacji prawnych
w zakresie pomocy publicznej i zamowien publicznych. W artykule wyjasniono przestanki
1 implikacje prawne obecnej polityki Komisji Europejskiej zwigzane z realizacja traktatowo
zastrzezonej, wylacznej kompetencji unijnej do ustanawiania regut konkurencji niezbed-
nych do funkcjonowania rynku wewngtrznego oraz kompetencji koordynacyjnych w obsza-
rze polityki spotecznej. Tym samym marketyzacyjna koncepcja UIO stanowi wazny punkt
odniesienia dla modernizacji polityki spotecznej i ustug publicznych w krajach cztonkow-
skich. Niemniej pojawily si¢ istotne i wymagajace rozwigzania problemy ostabiajace po-
tencjalng efektywnos$¢ 1 wiarygodno$é spoteczng promowanych rynkowych mechanizméw
$wiadczenia ustug publicznych. Naleza do nich m.in. deformacje uczciwej konkurencji
wynikajace z unikania placenia podatkéw przez duze koncerny migdzynarodowe wkracza-
jace na krajowe rynki ustug publicznych, a takze konsekwencje zjawiska tzw. asymetrii
konstytucyjnej.

Stowa kluczowe: ustugi publiczne, ustugi w interesie ogdlnym, modernizacja
ustug publicznych

" Wydzial Inzynierii Zarzadzania Politechniki Poznanskiej.



10 Olgierd Lissowski

1. DEFINICJE I KLASYFIKACJE

Ustugi publiczne sa w literaturze réznie definiowane i klasyfikowane. Ich istot-
ne cechy definicyjne i klasyfikacyjne sa zwigzane z takimi kryteriami, jak m.in.:
— charakter praw dostepnosci,
— rodzaj podmiotu $wiadczacego ustugi,
— zrodla finansowania ze srodkow publicznych,
— rodzaje realizowanych zadan publicznych, zaspokajanych potrzeb i intereséw
publicznych,
— sposob swiadczenia itp.
Na przyktad B. i A. Kozuch definiujg ustugi publiczne jako: ,,dobra publiczne,
w stosunku do ktorych niemozliwe jest wykluczenie kogokolwiek z korzystania
znich. Sa to dobra, ktore niezaleznie od liczby korzystajacych posiadaja okreslona
wartos¢, ktorej nie naruszaja kolejni uzytkownicy. Sa to wigc ustugi §wiadczone przez
administracje publiczng bezposrednio ludnosci w ramach sektora publicznego lub
podmioty prywatne zapewniajace dang ushuge” (Kozuch, Kozuch, 2011 s. 34). Co
do zakresu i struktury ushug publicznych autorzy ci odwotuja si¢ do ogdlne;j, klasy-
fikacji przedmiotowe;j.

Ogélna klasyfikacja przedmiotowa ustug publicznych (Kozuch, Kozuch, 2011 s. 34)

Uslugi i e-ustugi administracyjne

— wydawanie dokumentdéw niebgdacych decyzjami administracyjnymi, zezwoleniami, koncesjami,

— wprowadzanie do baz danych uzyskiwanych bezposrednio od klientow,

— wydawanie zezwolen i decyzji w trybie zgodnym z kodeksem postepowania administracyjnego,

— wydawanie zezwolen i koncesji dotyczacych dziatalno$ci gospodarczej reglamentowanej przez
panstwo.

Uslugi i e-uslugi spoleczne

— ochrona zdrowia,

— o$wiata i wychowanie,

— kultura,

— kultura fizyczna i rekreacja,

— pomoc i opicka spoteczna,

— mieszkalnictwo,

— bezpieczenstwo publiczne.

Uslugi techniczne

— transport — ustugi i infrastruktura,

— zaopatrzenie w wodg i kanalizacja,

— gospodarka odpadami oraz utrzymanie czystosci i porzadku,

— cmentarnictwo,

— zaopatrzenie w energi¢ (elektroenergetyka, gazownictwa, cieptownictwo),

— zielen publiczna.
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Klasyfikacja ta jest czgsciowym nawigzaniem do wystepujacego w krajach an-
glosaskich potocznego rozrdznienia utilities (ustug technicznych, przemystowych
ustug sieciowych, sektorowych, municypalnych), welfare services (ushug spotecz-
nych) i innych. Nawiazujac do tej klasyfikacji, autor waznej publikacji na temat
ustug publicznych w UE, Sauter (2014), definiuje ogolnie ustugi publiczne jako te
ktore sg swiadczone:

— dla ludnosci i (lub) w interesie publicznym,

— w sposob w jakiej$s mierze regulowany lub standaryzowany,

— bezposrednio lub posrednio przez jednostki organizacyjne bedace wilasnosciag
publiczna.

Szeroko rozumiane ustugi publiczne mogg by¢ tez przedmiotowo przyporzad-
kowane do takich obszaréw dziatalnosci administracji publicznej, jak: porzadko-
wo-administracyjny, $wiadczacy, zarzadzanie majatkiem publicznym, zarzadzanie
rozwojem. Z kolei w polskiej strategii ,,Sprawne Panstwo 2020” definiuje si¢ ustu-
gi publiczne jako: ,,dziatalno$¢ panstwa, w obszarach w ktorych petne lub czescio-
we zaangazowanie jest konieczne badz pozadane z punktu widzenia optymalizacji
kosztow spotecznych oraz oczekiwan obywateli odnoszacych si¢ do efektywnosci,
jakosci 1 dostepnosci” (SSP 2020, 2013, s. 31, 70). Wsréd nich wymienia sig
w szczegolnosci edukacje, ustugi zdrowotne, pomoc spoleczng, ustugi prawne,
ubezpieczenia spoteczne, transport publiczny, ustugi kulturalne, ustugi w zakresie
dostepu do dziedzictwa kulturalnego, ustugi w zakresie zabezpieczania zasobow
dokumentacyjnych panstwa i obywateli, ustugi rynku pracy, ustugi §wiadczone na
rzecz obywatela poza granicami panstwa oraz ustugi na rzecz cudzoziemcow prze-
bywajacych legalnie na terenie Polski. Podobna definicje ustug publicznych, oparta
jednoznacznie na kryterium wsparcia finansowego, zaproponowali autorzy z firmy
Ecorys, ktorzy opublikowali niedawno obszerng analiz¢ na zlecenie Komisji Euro-
pejskiej. W ich ujeciu ustugi publiczne to ,,ustugi dla dobra wszystkich obywateli,
ktore jako dziatalno$¢ rynkowa nie sg wystarczajaco zyskowne i dlatego wymagaja
jakiej$ formy finansowego wsparcia ze strony panstwa” (Ecorys, 2016). Ta defini-
cja, podobnie jak podziat ustug publicznych na nierynkowe, rynkowe i mieszane,
takze stanowi nawigzanie do podejscia stosowanego w dokumentach unijnych.
Z punktu widzenia klasyfikacji ustug publicznych przyjmowanej przez Komisjg
Europejska podstawowe znaczenie majg kryteria sposobu ich regulacji i finanso-
wania. Doktadniej chodzi tu o rozgraniczenie: podporzadkowanie ich §wiadczenia
mechanizmom rynku europejskiego, badz tez funkcjonowanie ich w rezimie poza-
rynkowym. Jak wspomniano we wstepie, Komisja Europejska postuguje sie¢
w powyzszym konteks$cie specyficznym pojeciem ustlug w interesie ogdlnym
(UIO).
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Uslugi w interesie ogolnym — podstawowe pojecia (European Commission, 2011)

Uslugi w interesie ogélnym — UIO (service of general interest — SGI) — sa to ushugi, ktore wladze
publiczne panstw cztonkowskich klasyfikuja jako ustugi w interesie ogolnym, i dlatego sa one objegte
konkretnym publicznym obowigzkiem ich $wiadczenia, przy czym pojecie to obejmuje zaréwno
dziatania o charakterze gospodarczym, jak i dzialania niezwigzane z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej. Te ostatnie nie sg przedmiotem szczegdlnej regulacji UE i nie podlegajg traktatowym
przepisom o rynku wewnetrznym i konkurencji. Niektore aspekty organizacyjne tych ustug moga
jednak by¢ przedmiotem innych przepisow traktatowych, takich jak zasada niedyskryminacji.

Uslugi w ogoélnym interesie gospodarczym — UOIG (services of general economic interest —
SGEI) — jest to dzialalno$¢ o charakterze gospodarczym, ktorej wytwory bedace ogdlnym dobrem
publicznym nie bylyby dostarczane (lub bytyby dostarczane na innych warunkach w zakresie jakosci,
bezpieczenstwa, cen, rownego traktowania lub powszechnej dostgpnosci) przez rynek bez publicznej
interwencji. Powszechny obowiazek $wiadczenia jest natozony na dostawce przez akt powierzenia
ina podstawie kryterium interesu ogodlnego, co zapewnia, ze ushuga jest §wiadczona na warunkach
umozliwiajagcych wypekianie jej misji. Natomiast ustugi o charakterze pozagospodarczym/poza-
rynkowym w interesie ogélnym — UPIO (non-economic services of general interest, non-market
services of general interest — NSGI) sa Swiadczone przez podmioty niebgdace przedsigbiorstwami
dziatajacymi na zasadach rynkowych.

Uslugi socjalne w interesie ogélnym — USIO (social services of general interest — SSGI) obejmuja
systemy zabezpieczenia spolecznego przed najwazniejszymi ryzykami zyciowymi i szereg innych
waznych ushug §wiadczonych bezposrednio w stosunku do 0sob fizycznych. Chociaz niektore ustugi
spoteczne (takie jak ustawowe systemy zabezpieczenia spotecznego) nie sa uznawane przez Trybunat
Europejski za dziatalno$¢ gospodarcza, to jednak orzecznictwo Sadu wyjasnia, ze spoleczna natura
uslug sama w sobie nie jest wystarczajacg przestanka do klasyfikowania ich jako poza-
gospodarczych. Pojecie ushug spolecznych w interesie ogdlnym konsekwentnie obejmuje zar6wno
dziatania o charakterze gospodarczym, jak i pozagospodarczym.

Powszechny obowiazek $wiadczenia — POS (universal service obligation — USO): stanowi rodzaj
publicznego obowigzku $wiadczenia ustanawiajacego wymagania w celu zapewnienia, Zze pewne
ustugi sg udostepniane wszystkim konsumentom i uzytkownikom w panstwie cztonkowskim nieza-
leznie od ich geograficznej lokalizacji, na okre§lonym poziomie jakosci i z uwzglednieniem specy-
ficznych krajowych okolicznosci po przystepnej cenie. Definicje specyficznych POS sg ustanawiane
na poziomie europejskim jako istotny sktadnik rynkowej liberalizacji takich sektorow ustug, jak:
komunikacja elektroniczna, poczta i transport.

Usluga publiczna (public service) — pojecie ustugi publicznej zostalo uzyte w artykule 93 TFUE
w odniesieniu do transportu. Jednakze poza tym obszarem pojecie to jest czasem uzywane w sposob
niejednoznaczny, np. gdy ushuga jest oferowana ogolnie publicznie i (lub) w interesie publicznym, lub
tez moze by¢ uzywane w odniesieniu do dziatalnoéci jednostek bedacych wlasnoscia publiczng. Aby
unikna¢ niejednoznacznosci, w niniejszym komunikacie termin ten nie jest uzywany. Zamiast tego
stosowane sg terminy ,,usluga w interesie ogélnym” i ,,ustuga w ogédlnym interesie gospodarczym”.

W prawie UE nie istnieje doktadna definicja interesu ogolnego czy publicznego.
W sensie funkcjonalnym te pojecia sg wazne przede wszystkim dlatego, ze interes
ten moze stanowi¢ uzasadnienie dla odstepstw od polityki i obowigzkow w zakre-
sie wspierania rynku i konkurencji tam, gdzie wystepuja przejawy ,,zawodnos$ci
rynku” (market failure). Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci UE okresla
stopniowo i w sposob ewolucyjny ogolne kryteria/powody odnoszace si¢ do ,,nad-
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rzgdnego interesu publicznego” (overriding reasons relating to the public interest)
uzasadniajace ewentualng derogacje.

Nadrzedny interes publiczny w orzecznictwie TSUE (Dyrektywa 2006/123/E ...)

Obejmuje ,,co najmniej” nastgpujace kryteria/powody wazne dla ré6znych szeroko rozumianych ustug

publicznych:

— porzadek publiczny, bezpieczenstwo publiczne i zdrowie publiczne, utrzymanie porzadku spo-
tecznego,

— cele polityki spoteczne;j,

— ochrone¢ ustugobiorcow, ochron¢ konsumentéw, ochron¢ pracownikdéw, w tym zabezpieczenie
spoteczne pracownikow,

— dobrostan zwierzat,

— utrzymanie rownowagi finansowej systemu zabezpieczenia spotecznego,

— zapobieganie naduzyciom finansowym, zapobieganie nieuczciwej konkurencji,

— ochrong $rodowiska naturalnego i miejskiego, w tym zagospodarowanie przestrzenne miast i wsi,

— ochrong wierzycieli, zabezpieczenie rzetelnego wymiaru sprawiedliwosci,

— bezpieczenstwo drogowe,

— ochrong praw wlasnosci intelektualnej,

— cele polityki kulturalnej, w tym zabezpieczenie swobody wyrazania réznych pogladow, w szcze-
golnosci spotecznych, kulturowych, religijnych i filozoficznych wartosci spoteczenstwa,

— potrzebg zapewnienia edukacji na wysokim poziomie,

— utrzymanie zrdéznicowania prasy oraz propagowanie je¢zyka narodowego, ochron¢ narodowego
dziedzictwa historycznego i artystycznego,

— polityke weterynaryjna.

Nadrzedny interes publiczny w ustawodawstwie polskim (Ustawa z dnia 4 marca 2010 . ...)

W podobny sposéb ,,nadrzedny interes publiczny” okresla polska ustawa z 4 marca 2010 r. o $wiad-
czeniu ushug na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. W rozumieniu ustawy jest to ,,warto$¢ podlega-
jaca ochronie”, do ktorej nalezy zaliczy¢ w szczegdlnosci: porzadek publiczny, bezpieczenstwo pu-
bliczne, zdrowie publiczne, utrzymanie rownowagi finansowej systemu zabezpieczenia spotecznego,
ochrong konsumentow, ustugobiorcow i pracownikow, uczciwos¢ w transakcjach handlowych, zwal-
czanie naduzy¢, ochrong srodowiska naturalnego i miejskiego, zdrowie zwierzat, wtasnos¢ intelektu-
alna, cele polityki spotecznej i kulturalnej oraz ochron¢ narodowego dziedzictwa historycznego
1 artystycznego.

Trudny do zrozumienia wzajemny stosunek ustug w ogoélnym interesie gospo-
darczym (UOIG) i ustug spotecznych/socjalnych w interesie ogdélnym (USIO)
przedstawiono graficznie na rys. 1. Jest to schemat wykorzystywany w materiatach
Komisji Europejskiej. Uwidacznia si¢ na nim i podkresla, ze niektore USIO moga
takze by¢ swiadczone na warunkach komercyjnych i podlega¢ regulacjom unijnym.
Kryteria wyodrebnienia UOIG i USIO nie sg tozsame.
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INTERES OGOLNY

Ushiga édwiadzona
wogdlnyrn inte resie
gospodarzym

Ushuga sogalna
swiadzona w

Gospodarczy

Rys. 1. Ustugi s$wiadczone w interesie ogélnym — schemat
(Przewodnik dotyczqcy stosowania przepisow prawa Unii Europejskiej. .., s. 28)

Z kolei W. Sauter wzajemny stosunek zakresow tresci tych poje¢ w ramach
og6lnego pojecia ustug publicznych wyjasnia za pomoca zestawu malejacych kon-
centrycznych kregow.

Ushugi publiczne/UIO

UOoIG

Publiczny obowigzek
$wiadczenia

Powszechny
obowigzek $wiadczenia

POS
w ujeciu UE

Rys. 2. Koncentryczny model zakresu tresci ustug publicznych/ustug w interesie ogélnym
(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
WOKOL MODERNIZACJI MARKETYZACYJNEJ

Jak zauwazyl byly komisarz ds. rynku europejskiego i konkurencji, M. Monti,
poczawszy od lat 90. XX w. w debatach publicznych i doktrynalnych na temat
procesOw integracji europejskiej kwestia okre§lenia miejsca uslug publicznych
w ramach jednolitego rynku europejskiego zawsze byta przedmiotem zadraznien
(Monti, 2010, s. 73). Wspolczesnie, w dobie narastajagcych rdznic w poziomie do-
chodow i1 dobrobytu zaréwno wewnatrz panstw europejskich, jak i w calej UE oraz
towarzyszacych temu napie¢ spotecznych i politycznych, uwaga ta wydaje si¢ ak-
tualna bardziej niz kiedykolwiek. Konfrontacja polityczna i doktrynalna (zob. Lis-
sowski, 2015) wystepuje w duzej mierze w planie spolaryzowanym jako spory:

— zwolennikéw ordoliberalnej i neoliberalnej orientacji polityki europejskiej
wspierajacej ,,produktywizacj¢” ustug publicznych w celu wzmocnienia konku-
rencyjnosci unijnej gospodarki oraz zwolennikow polityki szerokiej derogacji
traktatowych przepisoéw o konkurencji, podkreslajacych pilng konieczno$¢ real-
nego wzmocnienia koncepcji Europy spotecznej, europejskiego modelu spo-
tecznego, czy raczej europejskich modeli spolecznych, wprowadzanych w spo-
sob autonomiczny w panstwach cztonkowskich,

— zwolennikdéw polityki oszczednosci oraz zwolennikéw nadania prymatu polity-
ce ratowania najstabszych grup spotecznych, padajacych ofiarg zjawisk kryzy-
sowych w gospodarce,

— zwolennikdw marketyzacji, deregulacji, decentralizacji, indywidualizacji, sze-
rokiego cedowania ustug publicznych na wspoélnoty lokalne (tzw. komunitary-
zacja) itp. oraz zwolennikOw utrzymania regulacji i odpowiedzialnos$ci panstwa
za $wiadczenie ustug,

— zwolennikéw tzw. migkkiej regulacji $wiadczenia ustug (dobrowolna standary-
zacja, proliferacja zasad 1 wytycznych tzw. dobrego zarzadzania i najlepszych
praktyk) oraz zwolennikéw regulacji twardej (wiazace ustawodawstwo),

— zwolennikow prywatyzacji lub tzw. eksternalizacji $wiadczenia ustug publicz-
nych (outsourcingu administracyjnego), m.in. w ramach r6znych modeli zamo6-
wien publicznych i partnerstwa publiczno-prywatnego, oraz zwolennikow
$wiadczenia ustug przez organizacje sektora publicznego,

— zwolennikdéw rozszerzania kompetencji unijnej do rozwijania konkurencyjnego
rynku wewnetrznego przez polityke tzw. aktywizmu regulacyjnego i sterowania
za pomocg mechanizmow tzw. otwartej metody koordynacji oraz zwolennikow
ochrony wylacznej kompetencji 1 mozliwosci krajowej polityki spoteczno-
-ekonomicznej (regionalnej, lokalnej) w zakresie regulowania wlasnych modeli
spotecznych,

— zwolennikow modelu tzw. unii transferowej, lagodzacej powickszajace si¢
zroznicowanie majgtkowe i dochodowe migdzy panstwami UE 1 wewnatrz nich
przez mig¢dzynarodowe transfery finansowe od panstw bogatszych i dyspo-
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nujacych nadwyzkami w bilansach handlu zagranicznego do panstw biedniej-

szych celem wsparcia ich budzetow spotecznych oraz zwolennikow wytacznej

odpowiedzialno$ci krajowej za wydolno$¢ ich systemow ustug i $wiadczen spo-
lecznych.

Jednocze$nie w wymiarze normatywnym zasada traktatowa spolecznej gospo-
darki rynkowej nakazuje poszukiwanie sposobow dynamicznej syntezy przeciw-
stawnych interesow i punktow widzenia. W szczegotach niemniej trudno mowié
o ustalonej jurydycznej wykladni tej zasady (Cantouris, Koukiadaki, 2017).
W dziedzinie polityki spolecznej i zarzadzania publicznego dazenia te znajduja
wspotcze$nie odzwierciedlenie m.in. w koncepcjach zréwnowazonego rozwoju,
spotecznej odpowiedzialnos$ci biznesu, warto$ci taczonych (shared values) itp.
Zgodnie z unijnymi koncepcjami modernizacji spoteczno-ekonomicznej, przyjmo-
wanymi w ostatniej dekadzie w dokumentach programowych i politycznych, m.in.
w strategii ,,Europa 20207, rozw6j zrownowazony i UIO sg uznawane za wazny
element europejskiego modelu spotecznego. Powinny one stanowi¢ czynnik stymu-
lacji wzrostu gospodarczego, zatrudnienia i spdjnosci spotecznej.

W dobie ograniczen budzetowych, konsolidacji finansowej i innych wspolcze-
snych wyzwan opcja marketyzacyjna jest promowana przez Komisje Europejska
jako szansa na zwickszenie efektywno$ci i poprawe jakosci ushug publicznych.
Komisja Europejska w wydanym w 2011 r. komunikacie o ramach jakosci dla UIO
w Europie podkresla, ze w ciggu minionych lat znacznie si¢ zmienit popyt na UIO
1 sposob, w jaki sg one §wiadczone. Ushlugi tradycyjnie swiadczone przez panstwo
sg w rosngcym stopniu zlecane przez wladze krajowe, regionalne i lokalne wyko-
nawcom zewne¢trznym 1 sg obecnie czesto $wiadczone przez sektor prywatny
(for profit lub non-profit). Ta zmiana podejécia jest stymulowana przez proces
deregulacji, zmiany w politykach rzadowych oraz zmiany potrzeb i oczekiwan
uzytkownikow. Poniewaz wiele tych ustug ma z natury charakter gospodarczy,
stosuje si¢ do nich zasady rynku wewnetrznego i konkurencji, jezeli ich zastoso-
wanie nie utrudnia wykonywania ich zadan od strony prawnej lub faktycznej. Zda-
niem Komisji dostgp do wielu ofert zréznicowanych pod wzgledem ceny i jakosci
moze istotnie zwickszy¢ skale wyboru i korzysci dla wtadz publicznych (European
Commission, 2011).

Prorynkowa, prokonkurencyjna orientacja polityki spoteczno-ekonomicznej jest
czesto okreslana w debacie publicznej (i w tym artykule) jako marketyzacja. Nieza-
leznie od potocznych interpretacji w terminologii nauki o zarzadzaniu poj¢cie to
jest nawigzaniem do jednej z fundamentalnych koncepcji paradygmatycznych za-
rzadzania publicznego — tzw. nowego zarzadzania publicznego (new public mana-
gement), wywierajacych od lat 80. XX w. istotny wptyw na procesy modernizacyj-
ne w tym obszarze w wielu krajach. Marketyzacja w tym kontekscie jest traktowa-
na jako jeden z kluczowych elementow nowego zarzadzania publicznego lub nawet
jako jego synonim, cho¢ nadawane jej znaczenia nie sg jednolite.
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Marketyzacja

W klasycznym ujeciu Kettla marketyzacja umozliwia udzielenie odpowiedzi na pytanie: ,,Jak rzad
moze uzywaé¢ bodzcow rynkowych dla wykorzenienia wlasnych patologii biurokratycznych? Niekto-
re rzady sprywatyzowaly w szerokim zakresie przedsigbiorstwa publiczne, podczas gdy inne oparty
si¢ zasadniczo na kontraktowaniu $wiadczenia ustug na zewnatrz partnerom pozarzadowym. W obu
wypadkach staraty si¢ one zmieni¢ fundamentalne bodzce biurokracji rzadowej. Podstawa tej taktyki
jest strategia zamiany tradycyjnych mechanizméw nakazowo-kontrolnych na mechanizm rynkowy,
a nastepnie oparcia si¢ na tym mechanizmie w celu dokonania zmiany zachowan menedzeréw pu-
blicznych” (Kettl, 2005, s. 1, 2).

Jak zauwaza Hausner, intelektualnym fundamentem menedzerskiego zarzadzania jest twierdzenie
»zarzadzanie jest zarzadzaniem, niezaleznie od tego czego dotyczy”. Hausner cytuje tu Petersa (1996,
s. 28). W konsekwencji wszystkie rodzaje aktywnos$ci administracji publicznej powinny zosta¢ pod-
dane rynkowej weryfikacji — konkurencyjnemu przetargowi, ktory potrafi wykaza¢, czy sektor pry-
watny nie potrafi zaoferowac¢ ustug publicznych taniej i/lub o lepszej jakosci (Hausner, 2008, s. 25).

W nawigzaniu do publikacji OECD, tzw. PUMA (Public Management Studies), B. Kozuch defi-
niuje mechanizmy marketyzacji nieco wezej 1 wyjasnia, ze ,,polega ona na realizacji mieszanych
strategii z co najmniej jedna cecha mechanizmu rynkowego (np. konkurencja, ustalanie cen, bodzce
finansowe, procesy decyzyjne typu rynkowego). Innymi stowy marketyzacja nie obejmuje kranco-
wych rozwigzan, tj. tradycyjnego dostarczania ushug publicznych oraz calkowitej prywatyzacji”.
W tym ujeciu kryteria marketyzacji powinny by¢ odwotaniem do efektywnos$ci, skutecznosci oraz
sprawiedliwoséci. Do form marketyzacji mozna zaliczy¢: sprzedaz przez instytucje rzadowe, porozu-
mienia mi¢dzyrzadowe, kontrakt, kontrakt z subwencja, franchising, subwencj¢, bon (Kozuch, 2005,
s. 68, 69). Z instytucjonalnego punktu widzenia w tej typologii jako specyficzne i istotne formy nale-
zy z pewnos$cia wyrdzni¢ zamowienia publiczne oraz rézne modele partnerstwa publiczno-
-prywatnego i koncesji na roboty budowlane i ustugi.

Z perspektywy juz wieloletnich doswiadczen praktycznych poczatkowy jedno-
stronny entuzjazm dla rozwigzan marketyzacyjnych i nowego zarzadzania publicz-
nego znacznie si¢ ostabit. W wymiarze praktyki zarzgdzania publicznego postulaty
te i rozwigzania zostaly w réoznym stopniu zintegrowane w ztozonym spektrum
form §wiadczenia ustug publicznych w poszczegdlnych krajach. W wymiarze ba-
dan naukowych zyskato na znaczeniu podejécie badawcze, ktore polega nie tyle na
poszukiwaniu odpowiedzi na pytanie, ktory model zarzadzania publicznego (trady-
cyjna administracja publiczna czy nowe publiczne zarzadzanie/marketyzacja) jest
bardziej efektywny, ile raczej na ustaleniu, w jakich warunkach rézne modele
i formy zarzadzania mogg by¢ najbardziej efektywne ekonomicznie, a w wymiarze
politycznym i spolecznym — konkretnie dla kogo? (Rainey, Han Chun, 2005, s. 91).

Dominujaca orientacja marketyzacyjna w polityce Komisji Europejskiej ma po-
parcie m.in. ze strony najwazniejszych europejskich organizacji przedsigbiorcow
(BusinessEurope, Eurochambres, UEAPME, EuroCommerce, 2016), ale spotyka
si¢ z krytyka i oporem interesariuszy z sektora publicznego oraz tradycyjnych be-
neficjentow panstwa socjalnego. W 2004 r. komisarz UE F. Bolkenstein wystgpit
z inicjatywa przyjecia ,,Dyrektywy o §wiadczeniu ustug na rynku wewnetrznym”
w ksztalcie zakladajacym catkowita likwidacj¢ protekcjonistycznych barier
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w przeplywie komercyjnych ustug na rynku wewnetrznym. Inicjatywa ta spotkata
si¢ z ostrg krytykg ze strony ze strony niektorych panstw starej Unii, obawiajacych
si¢ zagrozenia lokalnych miejsc pracy w nastepstwie dumpingu socjalnego ze stro-
ny nowych cztonkow UE. W rezultacie w ostatecznym ksztatcie dyrektywy ustu-
gowej wiele obszaréw ustug, w tym niektorych potencjalnie komercyjnych ushug
zdrowotnych i socjalnych, wylgczono z zakresu obowigzywania dyrektywy (Dy-
rektywa 2006/123/EC, rec. 40, art. 6, ust. 2). Inicjatywa Bolkensteina w zakresie
liberalizacji przepisow dotyczacych funkcjonowania sektora zaopatrzenia w wode
1 oczyszczania $ciekow, nalezacego tradycyjnie do sektora uzytecznosci publicznej,
oraz otwarcia go na reguly konkurencji rynku europejskiego wywotala protesty
o duzej skali i sprzeciw w formie europejskiej inicjatywy obywatelskiej. Powodem
byly m.in. obawy przed kosztowymi konsekwencjami liberalizacji dla ludnosci,
wypieraniem z rynkow lokalnych lub wchianianiem matych przedsigbiorstw przez
duze koncerny miedzynarodowe, ktére czesto przejmujg zyski, unikajac obciazen
podatkowych. Krytycy zwracali uwage, ze woda jest dobrem publicznym, do kto-
rego musi by¢ zapewniony powszechny dostep, i prawem cztowieka, a nie towa-
rem (water and sanitation a human right).

Zjawisko wkraczania w sfere $wiadczenia krajowych ustug publicznych duzych
koncernéw migdzynarodowych, majacych mozliwosci skutecznego unikania pta-
cenia podatkéw w tych krajach lub wrecz ich nieptacenia, stanowi zagrozenie dla
krajowych budzetow finansujacych ustugi publiczne i deformacje uczciwej konku-
rencji, podwazajacg wiarygodno$¢ zatozen modernizacji marketyzacyjnej. W celu
opisu sytuacji w tym zakresie warto zacytowac opini¢ P. Sweeneya (2017) — prze-
wodniczacego migdzynarodowego ekonomicznego think-tanku zajmujacego sig
dziataniami na rzecz zmiany spotecznej (TASC Economist’s Network): ,,Koncerny
miedzynarodowe, ich prawnicy i ksiegowi przeinaczyli sens i niemalze unicestwili
zasady opodatkowania. System podatkowy zostal »zdobyty« przez przemyst uni-
kania podatkéw. Koncerny miedzynarodowe ptlacity wciaz mniej i mniej,
a panstwa ograniczaly si¢ do prowadzenia nieskutecznych wzajemnych wojen o ich
przyciagniecie (...) Zbyt latwo jest koncernom migdzynarodowym, wspieranym
przez globalizacje, technologie, liczne spoiki filialne w roznych panstwach, armie
prawnikow 1 ksiggowych wyspecjalizowanych w unikaniu podatkéw oraz »zdoby-
te« ustawodawstwo, placi¢, ile chcg lub nic zgota”. Ze wzgledu na przewidywane
negatywne dla uslug publicznych konsekwencje wdrozenia dyskutowanych nie-
dawno szerokich porozumien o liberalizacji rynkow migdzynarodowych — TTIP,
CETA, a zwlaszcza TiSA (Trade in Services Agreement), Europejska Konfedera-
cja Zwiazkow Zawodowych (ETUC) wezwata w 2016 r. Uni¢ Europejska do reor-
ientacji polityki w tej dziedzinie i zazadala jednoznacznego, zawartego w podsta-
wowym tekScie porozumien, wytaczenia ustug publicznych z obszaru ich regulacji.
Podkreslano m.in., ze szeroka definicja zakresu przedmiotowego TiSA ogranicza
swobode rzadow krajowych w zakresie regulacji sektora ustug, podporzadkowujac
je nieregulowanym mechanizmom rynkowym, ktoére moga zagraza¢ jakosci ustug,
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a takze powszechnemu dostepowi do ustug publicznych. Sformutowano takze sze-
reg uwag szczegdtowych w tym zakresie (TiSA — ETUC Position, 2016).

W literaturze zglasza si¢ takze zastrzezenia dotyczace tzw. unijnego aktywizmu
regulacyjnego, zwigzanego z promocja europejskich rozwigzan marketyzacyjnych,
ze wzgledu na powstajace niejasnosci i niepewnos¢ co do rozgraniczen kompeten-
cyjnych oraz stabilno$ci tradycyjnych instytucji krajowych i materialnych gwaran-
cji praw socjalnych (Barbier, Rogowski, Colomb, 2015, s. 26-28, 38-39, 73-75,
175-177). W swietle regulacji traktatowych swiadczenie UOIG stanowi obszar tzw.
kompetencji dzielonych UE i panstw cztonkowskich.

Kompetencje dzielone UE i panstw czlonkowskich w zakresie §wiadczenia UOIG

Podstawe traktatowa unijnej regulacji UOIG stanowi artykul 14 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE). Podkresla si¢ w nim znaczenie tych ustug dla wspierania spdjnosci spotecznej
i terytorialnej UE. Zawiera on zobowigzanie Parlamentu Europejskiego i Rady do ustanawiania
w drodze rozporzadzen, zgodnie ze zwykla procedura ustawodawcza, zasad i warunkow (szczegdlnie
gospodarczych i finansowych) §wiadczenia, zlecania i finansowania takich ushug. Takze w ,,Karcie
praw podstawowych Unii Europejskiej” (Charter of fundamental rights of the European Union),
w rozdziale IV poswigconym solidarnosci, wymienia si¢ dostgp do UOIG zgodnie z przepisami
i praktykami krajowymi oraz traktatowymi, oraz podkresla si¢ jego znaczenie dla wspierania spojno-
$ci spotecznej i terytorialnej Unii.

W protokole 26 (art. 1) dolaczonym do TFUE wymienia si¢ wspdlne warto§ci Unii w odniesieniu
do UOIG, ktore musza by¢ brane pod uwage w ramach tych regulacji, i zalicza si¢ do nich:

— zasadniczg role i szeroki zakres uprawnien dyskrecjonalnych organdéw krajowych, regionalnych
i lokalnych w zakresie $wiadczenia, zlecania i organizowania UOIG w sposob mozliwie najbar-
dziej odpowiadajacy potrzebom odbiorcow,

— roznorodno$é ustug §wiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym oraz réznice potrzeb i prefe-
rencji odbiorcéw mogace wynikac¢ z odmiennej sytuacji geograficznej, spotecznej lub kulturowe;j,

— wysoki poziom jakosci, bezpieczenstwa i przystgpnosci cenowej, rowne traktowanie oraz propa-
gowanie powszechnego dostgpu i praw odbiorcow.

W protokole 26 (art. 2) podkresla si¢ tez, ze postanowienia traktatdéw europejskich nie naruszaja

kompetencji panstw cztonkowskich w zakresie §wiadczenia, zlecania i organizowania ustug niemaja-

cych charakteru gospodarczego, §wiadczonych w interesie og6élnym.

Komisja Europejska podkresla jednakze otwarty charakter definicji zakresu
UOIG i prymat szczegdétowych unijnych regulacji definiujacych ten zakres.
W komunikacie Komisji Europejskiej (Komunikat KE, 2012, 3.2) wyjasniono, ze
pojecie ushugi swiadczonej w ogdlnym interesie gospodarczym jest pojeciem, kto-
rego znaczenie zmienia si¢ stopniowo i zalezy m.in. od potrzeb obywateli, zmian
technologicznych i zmian na rynku, a takze od preferencji spotecznych i politycz-
nych w danym panstwie cztonkowskim. Przy braku szczeg6towych unijnych regut
definiujacych zakres istnienia UOIG panstwa czlonkowskie dysponuja duza swo-
boda definiowania okreslonej ustugi jako UOIG i przyznawania ustugodawcy
rekompensaty. Kompetencje Komisji w tym zakresie sg ograniczone do sprawdza-
nia, czy dane panstwo czlonkowskie nie popehito oczywistego bledu przy defi-
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niowaniu okreslonej ustugi jako UOIG, oraz do oceny wszelkiej pomocy panstwa
zwigzanej z odno$ng rekompensata. Szczegdtowe reguly unijne w wickszym stop-
niu ograniczaja swobodg przystugujaca panstwom cztonkowskim.

W konteks$cie powyzszych rozgraniczen kompetencyjnych w literaturze zwraca
si¢ uwage na konsekwencje zaistnienia specyficznej asymetrii konstytucyjnej we
wzajemnych relacjach regulacji unijnych i krajowych. Autor tego pojecia,
F. Scharpf (2002), wyjasnia je w sposob nastgpujacy: ,,Integracja Europejska stwo-
rzyta konstytucyjng asymetri¢ migdzy politykami wspierajacymi efektywno$¢ ryn-
kowa i politykami wspierajacymi ochrone spoteczng i rownos¢. Narodowe panstwa
dobrobytu sa w sposob prawny i ekonomiczny ograniczone przez europejskie zasa-
dy integracji gospodarczej, liberalizacji i prawa konkurencji, podczas gdy wysitki
w kierunku przyjecia europejskich polityk spolecznych sa politycznie utrudnione
przez zrdéznicowanie narodowych panstw dobrobytu (...) Po ustanowieniu przez
Trybunal Sprawiedliwosci doktryny bezposredniego skutku prawnego (direct
effect) 1 nadrzgdnosci wszelkie zasady europejskiego prawa pierwotnego i wtdrne-
g0 majg pierwszenstwo w stosunku do wszelkich zasad i praktyk prawa krajowego
(...) Wszelkie polityki zatrudnienia i panstwa dobrobytu na poziomie krajowym
muszg by¢ projektowane w cieniu »ukonstytucjonalizowanego« prawa europej-
skiego”. Autor ten podkresla, ze w regulacjach traktatowych (traktat z Maastricht,
Jednolity akt europejski) wprowadzono zadanie liberalizacji mocno chronionych
i regulowanych, czesto bedacych wiasnoscia panstwowa sektoréw ustug publicz-
nych i infrastruktury i rozszerzyly zasieg zastosowania europejskiego prawa kon-
kurencji na wszystkie polityki krajowe, ktore mozna uzna¢ za zakldcajace wolng
konkurencj¢. Unia walutowa wyeliminowata kontrole krajowa nad kursami walut,
podczas gdy Pakt na rzecz stabilnos$ci i wzrostu natozyt rygorystyczne ograniczenia
w odniesieniu do poziomu deficytu sektora publicznego panstw cztonkowskich.
Jednoczesnie postep integracji gospodarczej w duzym stopniu ograniczyt mozliwo-
$ci panstw czlonkowskich w zakresie wptywania na rozwoj ich gospodarek i daze-
nia do okreslonych przez siebie celéw spoteczno-ekonomicznych, wzrostu i za-
trudnienia, za ktore sa odpowiedzialne. Jedyna dostgpna dla nich droga to strategie
strony podazowej, wprowadzajace zmniejszenie obcigzen podatkowych, dalsza
deregulacje, uelastycznienie warunkéw zatrudnienia, zwigkszenie zroznicowania
ptac i ciecie wydatkow spotecznych (zob. szerzej: Lissowski, 2015, s. 109-113).

Nie ma definicji ustug socjalnych w interesie ogoélnym, ani w prawie pierwot-
nym, ani w prawie wtornym UE. W dokumentach Komisji Europejskiej (Komisja
Europejska, 2013) wymienia si¢ wérod USIO: ustugi zdrowotne, ustawowe i uzu-
petniajace systemy zabezpieczenia spotecznego oraz ustugi bezposrednio $wiad-
czone w stosunku do osob fizycznych. Ustawowe i uzupetniajace systemy zabez-
pieczenia spolecznego moga mie¢ rézng forme organizacyjna (np. ubezpieczen
wzajemnych lub branzowych). Obejmujg one najistotniejsze z zyciowych zagro-
zen, w tym: zdrowie, podeszty wiek, wypadki przy pracy, bezrobocie, emeryture
1 niepetnosprawno$¢. Inne istotne ushugi swiadczone bezposrednio osobom fizycz-
nym sg zwigzane z funkcjg prewencyjng i wspieraniem spojnosci spotecznej. Pole-
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gaja one na dostosowanym do odbiorcow wsparciu utatwiajacym wiaczenie spoteczne

1 zabezpieczajacym ich podstawowe prawa. Obejmuja one przede wszystkim:

— pomoc osobom fizycznym w stawianiu czota bezposrednim zyciowym wyzwa-
niom, czy tez kryzysom (takim jak zadluzenie, utrata pracy, narkomania lub
rozpad rodziny),

— dziatania sluzace zapewnieniu osobom, ktore tego potrzebuja, zdolnosci do
peinej reintegracji spotecznej (np. rehabilitacja, nauka jezykow dla imigrantow),
a w szczegblnosci umiejetnosci uzytecznych na rynku pracy (np. szkolenia za-
wodowe i reintegracja zawodowa) oraz dzialania uzupehiajace i wspierajace role
rodzin w opiece nad najmtodszymi i najstarszymi czlonkami spoteczenstwa,

— dziatania stuzace integracji osob o dlugoterminowych potrzebach wynikajacych
z probleméw zdrowotnych (np. z niepelnosprawnosci),

— mieszkalnictwo socjalne zapewniajace mieszkania dla obywateli zdefaworyzo-
wanych lub mniej faworyzowanych grup spotecznych.

W 2010 r. Komitet Ochrony Socjalnej opublikowal ,,Dobrowolne europejskie
ramy jakos$ci dla ustug socjalnych w interesie ogélnym”. Dokument zostal przygo-
towany w zwiazku z coraz szerszym zakresem zlecania tych uslug przez panstwa
cztonkowskie w celu zagwarantowania ich jakosci w warunkach ograniczen finan-
sowych. Jest on adresowany do wtadz publicznych wszystkich szczebli i1 zaktada
kompatybilno$¢ z krajowymi podejsciami do sprawy jakosci ushug socjalnych.
Proponuje si¢ w nim nadrzgdne kryteria oceny jakosci w zakresie §wiadczenia
ustug socjalnych.

Nadrzedne Kkryteria oceny jakosci dla §wiadczenia ustug socjalnych wedlug Komitetu Ochrony
Socjalnej (The Social Protection ...,2010)

— osiggalnos¢ (availability), tj. realnos¢ oferty ustug odpowiadajacych potrzebom,
— dostgpnos¢ (accessibility), m.in. zapewnienie doradztwa, informacji, pomoc fizyczna, np. w zakresie

transportu,

— przystepnos$¢ cenowa (affordability), tj. zapewnienie powszechnosci, dostgpnosci finansowej lub
bezptatnosci,

— personalizacja (person-centred), tj. elastyczne dostosowanie do zmiennych potrzeb i wymogow
otoczenia,

— wszechstronno$¢ (comprehensivenes), tj. zapewnienie zintegrowanego $wiadczenia,
— trwalo$¢ (continuity) w okresie istnienia potrzeby,
— orientacja na rezultaty (outcome-oriented).

3. UOIG - WARUNKI UDZIELANIA POMOCY PUBLICZNEJ

W celu zapewnienia pozadanego zakresu i poziomu ustug bedacych ogdlnym
dobrem publicznym i $wiadczonych w ramach rynkowej dziatalno$ci gospodarcze;j
panstwa czlonkowskie moga naktada¢ na zaangazowane podmioty gospodarcze
obowigzek $wiadczenia i udziela¢ im odpowiednich rekompensat gwarantujacych
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rentownos$¢ tej dziatalno$ci. Zgodnie z Traktatem o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej (TFUE, art. 106-108) taka interwencja wymaga jednak respektowania przepi-
soOw unijnych, przede wszystkim zwigzanych z udzielaniem pomocy publicznej dla
przedsiebiorcéw oraz z zamoOwieniami publicznymi oraz innych (ochrona srodowi-
ska, konsumentow). Jest ona niedopuszczalna, gdy ustugi sa zadowalajaco swiad-
czone na zasadach rynkowych. Przepisy unijne majg po cze¢sci charakter horyzon-
talny, a po czgsci specyficzny charakter sektorowy, gtownie w odniesieniu do
ustug technicznych, sieciowych o wyraznym wymiarze ogdlnoeuropejskim (tele-
komunikacyjne, energetyczne, gazowe, transportowe, pocztowe). Inne ustugi sek-
torowe w panstwach cztonkowskich nie podlegaja zadnemu odrgbnemu systemowi
regulacyjnemu na poziomie UE, chociaz sg przedmiotem obserwacji i analiz zleca-
nych przez Komisj¢ Europejska pod katem istniejacych lub potencjalnych zagrozen
dla unijnych zasad konkurencji (Ecorys, 2016).

Jesli chodzi o oceng rekompensat za $wiadczenie UOIG z punktu widzenia
przepisow o udzielaniu pomocy publicznej w UE mogg zaistnie¢ trzy rodzaje sytu-
acji: (1) niektore rekompensaty nie beda stanowity pomocy publicznej, (2) inne
mogg zosta¢ uznane za pomoc publiczng, jednak niewymagajaca notyfikacji do
Komisji Europejskiej, (3) jeszcze inne beda stanowily pomoc wymagajaca notyfi-
kacji i decyzji Komisji w kwestii ich zgodnosci z rynkiem Wspolnoty. Regulacje
unijne w tych kwestiach sa rozbudowane, podlegaja dynamicznie ksztattowanemu
orzecznictwu sadowemu i zawieraja szereg szczegdlowych ograniczen i uwarun-
kowan. Tylko niektore, najwazniejsze z nich przedstawiono ponize;j.

Kryteria Altmark dopuszczalno$ci pomocy publicznej (kryteria Altmark)

Zgodnie z tzw. kryteriami Altmark (Altmark 2017) okreslonymi w orzeczeniu Europejskiego
Trybunalu Sprawiedliwos$ci i rozwijanymi w licznych dokumentach Komisji Europejskiej rekompen-
sata wladz publicznych dla podmiotéw $wiadczacych UOIG nie stanowi pomocy publicznej, jesli
lacznie sg spelnione cztery kryteria:

— podmiot $§wiadczacy ustuge jest faktycznie do tego zobowigzany, a obowigzek ten jest jasno
zdefiniowany,

— parametry, na podstawie ktorych obliczana jest rekompensata, muszg mie¢ charakter obiektywny
i muszg by¢ ustalone z gory w przejrzysty sposob,

— rekompensata nie moze przekraczaé¢ tego, co jest konieczne w celu pokrycia wszystkich lub cze-
Sci kosztow poniesionych w zwiazku z wykonywaniem obowiazkéw $wiadczenia ushug
z uwzglednieniem takze odno$nych wptywow i rozsadnego zysku,

— gdy wykonaweca ustugi nie zostal wytoniony zgodnie z procedura zamoéwien publicznych pozwa-
lajaca na wybor oferenta zdolnego do $wiadczenia takich ustug po najnizszym koszcie dla wspol-
noty, poziom koniecznej rekompensaty powinien by¢ ustalony na podstawie analizy kosztow, kto-
re ponidstby typowy dobrze zarzadzany wykonawca ustug.

Nie wymagaja zgloszenia i decyzji Komisji Europejskiej przypadki udzielania
rekompensaty przedsiebiorstwom $wiadczacym UOIG, ktore nie przekraczajg kwo-
ty 200 000 euro przez dowolny okres trzech lat budzetowych (Rozporzadzenie
de minimis ..., 2012). Pomoc taka uznawana jest za zbyt matg, aby mogta wptywac
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na wymian¢ gospodarcza miedzy panstwami cztonkowskimi i zaktdcaé konkuren-
cje. Putap ten stosuje si¢ bez wzgledu na forme pomocy, a takze bez wzgledu na to,
czy pomoc przyznana przez panstwo cztonkowskie jest w catosci czy w czesci
finansowana z zasobdéw Unii. Pulap ten dotyczy wszystkich podmiotow gospodar-
czych definiowanych jako ,,jedno przedsicbiorstwo”. Pulap pomocy de minimis
musi by¢ wyrazony jako dotacja pieni¢zna obliczana wedtug wartosci brutto (bez
uwzglednienia potracen z tytulu podatkdéw i innych optat). W przypadku, gdy po-
moc jest przyznawana w formie innej niz dotacja, kwot¢ pomocy stanowi ekwiwa-
lent dotacji brutto. Pomoc wyptacana w kilku ratach jest dyskontowana do wartosci
w momencie przyznania dotacji. Jako stope procentowa stosowang do dyskonto-
wania nalezy stosowa¢ stope dyskontowa majaca zastosowanie w momencie przy-
znania pomocy. Ninigjsze rozporzadzenie stosuje si¢ jedynie do pomocy, w odnie-
sieniu do ktorej mozliwe jest doktadne obliczenie na zasadzie ex ante ekwiwalentu
dotacji brutto bez potrzeby przeprowadzania oceny ryzyka (tzw. pomoc przejrzysta).
Pomocy de minimis na podstawie niniejszego rozporzadzenia nie mozna jednak 1a-
czy¢ z zadng rekompensata w odniesieniu do tych samych ustug $wiadczonych
w og6lnym interesie gospodarczym bez wzgledu na to, czy stanowi ona pomoc
panstwa czy nie.

Rekompensaty dla podmiotow $§wiadczacych UOIG stanowigce pomoc publicz-
n3, wymagajace zgloszenia i decyzji Komisji Europejskiej, moga by¢ uznane za
zgodne z rynkiem Wspolnoty, jesli spetniajg okreslone warunki (Komunikat Komi-
sji, 2012). Zastosowanie przepisoOw o pomocy publicznej jest zalezne od tego, czy
podmiot $wiadczacy UOIG jest przedsi¢biorstwem. Zgodnie z orzecznictwem Try-
bunatu Sprawiedliwosci ocena, czy dany ustugodawca moze by¢ uznany za przed-
sigbiorstwo, zalezy catkowicie od charakteru dziatalnosci. Nie jest tu istotny status
podmiotowy ustugodawcy na gruncie prawa krajowego. Istotne jest to, czy pod-
miot ten prowadzi dzialalno§¢ gospodarcza, niezaleznie nawet od tego, czy utwo-
rzono go po to, aby przynosit zyski, gdyz nawet podmioty not-for-profit moga ofe-
rowa¢ na rynku towary i ushugi. Podmiot, ktory prowadzi zaré6wno dziatalnos¢
gospodarcza, jak i niegospodarcza, uznaje si¢ za przedsigbiorstwo jedynie w odnie-
sieniu do dziatalno$ci gospodarczej. Kwestia tego, czy istnieje rynek dla okreslo-
nych ustug, moze zaleze¢ od sposobu organizacji tych ustug w danym panstwie
cztonkowskim. Gospodarczy charakter niektorych uslug moze zatem by¢ rézny
w poszczegolnych panstwach czlonkowskich. Ponadto w zwiazku z wyborami
politycznymi lub rozwojem sytuacji gospodarczej klasyfikacja okreslonej ustugi
moze si¢ zmienia¢ z uptywem czasu. To, co dzisiaj nie stanowi dziatalnosci na
rynku, moze si¢ nig sta¢ w przysztosci i odwrotnie. Za pomoc panstwowa/publicz-
ng moga by¢ uznawane jedynie korzysci przyznawane bezposrednio lub posrednio
z zasobow panstwowych (publicznych).

Obowigzek $wiadczenia ustugi publicznej naktada si¢ na uslugodawce przez
powierzenie mu $wiadczenia danej ushugi na podstawie kryterium interesu ogolne-
go, co gwarantuje, ze ustuga zostanie wykonana na warunkach umozliwiajgcych
wypelnienie jej zadania. Formalne akty powierzenia $wiadczenia UOIG mogg miec¢
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rézng postaé, na przyktad: zamdéwien publicznych, uméw koncesji, aktow ustawo-
dawczych, dekretow, decyzji wykonawczych wiadz miejskich czy gminnych. Nie
sa nimi jednak administracyjne akty autoryzacji, takie jak udzielanie zezwolen czy
licencji na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. W akcie powierzenia powinny
by¢ okreslone: tres¢ i czas trwania zobowigzan z tytulu $wiadczenia ustug publicz-
nych, przedsigbiorstwo i w stosownych przypadkach odnos$ne terytorium, charakter
wszelkich praw wytacznych lub specjalnych przyznanych przedsiebiorstwu przez
organ powierzajacy $wiadczenie ustugi, opis mechanizmu rekompensaty oraz
parametréw stuzacych do obliczania, monitorowania i przegladu kwot rekompen-
saty, a takze ustalenia dotyczace unikania i odzyskiwania nadwyzek rekompensat.
Zapewnienie zgodno$ci z rynkiem Wspolnoty wymaga takze prawidlowego okre-
slenia czasu trwania powierzenia $wiadczenia UOIG, wysokosci rekompensaty,
respektowania przepisOw o zamowieniach publicznych oraz zasad transparencji
i niedyskryminacji, a takze ewentualnie spelnienia dodatkowych wymogoéw nie-
zbednych do zagwarantowania, ze konkurencja nie zostanie zaktécona w stopniu
sprzecznym z interesem UE.

4. PODSUMOWANIE

W wymiarze normatywnym wspieranie mechanizmow rynkowych w ramach
swiadczenia ustug publicznych w UE musi by¢ podporzadkowane zasadom spo-
tecznej gospodarki rynkowej i zrownowazonego rozwoju. W artykule wskazano
m.in. niektore zagrozenia dla krajowych systemoéw $wiadczenia ustug publicznych
w panstwach czlonkowskich, zwiazane z realizacjga marketyzacyjnej koncepcji
i polityki modernizacyjnej. W celu zapewnienia jej efektywnosci wymagajg roz-
wigzania m.in. problemy deformacji mechanizmow konkurencji rynkowej zwigza-
ne z unikaniem ptacenia podatkéw przez duze koncerny miedzynarodowe wkracza-
jace na krajowe rynki ustug publicznych, a takze problem konsekwencji zjawiska
asymetrii konstytucyjnej. Ograniczajg one wiarygodno$¢ spoteczng rozwigzan pro-
rynkowych w obszarze §wiadczenia ushug publicznych. W definicjach nadrzednego
interesu publicznego uzasadnia si¢ derogacje respektowania zasad konkurencji ryn-
kowej, gdy wystepuja zjawiska zawodnosci rynku. Jednak nie mozna tez domniemy-
wac niezawodnosci korygujacej regulacji publicznej, krajowej czy europejskiej.
Zjawiska market failure 1 state failure moga wystepowac niezaleznie od siebie,
a takze w sposob skumulowany, tworzac tym wicksze zagrozenia dla nadrzednego
interesu publicznego. Problemow efektywnosci $wiadczenia ustug publicznych nie
mozna zreszta wystarczajaco i zadowalajaco wyjasnia¢ i rozwigzywac 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






