1. USLUGI PUBLICZNE
W STRUKTURACH DECYZYJNYCH
SEKTORA PUBLICZNEGO

1.1. Pojecie ustugi publicznej
w ekonomii, polityce i zarzadzaniu

Ekonomia ustug, a takze specjalisci z zakresu zarzadzania ustugami definiuja
ustuge jako dzialalno$¢ o charakterze niematerialnym, ktoérg jeden podmiot moze
zaoferowa¢ drugiemu podmiotowi. Mozna powiedzie¢, co wydaje si¢ szczegdlnie
istotne dla zrozumienia istoty ustug publicznych, ze s$wiadczenie ustug jest normalna
dziatalnos$cig ekonomiczng, taka sama np., jak dziatalno$¢ produkcyjna. Usfuge moz-
na zdefiniowac jako [Hollins, Shinkins 20009, s. 23]:

e zbior funkcji oferowanych uzytkownikowi;
e oczekiwany skutek wywotany u uzytkownika.

Oferowane funkcje, a w konsekwencji dziatania wykonywane na rzecz uzyt-
kownika ustugi muszg przyjaé postaé czegos konkretnego, spojnego, tak aby odpo-
wiadaty potrzebom i oczekiwaniom uzytkownika. Ustuga, aby przyniosta oczekiwa-
ny skutek, powinna pojawic¢ si¢ w ofercie jako konkretny produkt ustugowy, ktory
mozna ocenia¢, modyfikowac¢, negocjowaé warunki nabycia itp.

Definiowanie ustugi jako produktu jest powszechnie stosowane w teorii zarza-
dzania i ekonomii ustug. Gilmore [2006, s. 12] usfuge traktuje jako produkt, czyli
wytwor organizacji ustugowej, np. rachunek bankowy, polisa ubezpieczeniowa, kto-
ry moze by¢ produktem podstawowym lub wzbogaconym, a takze wsparcie pod-
stawowego produktu, podejmowane juz po dostarczeniu tego produktu klientowi.
Uzupelnieniem ustugi — produktu jest czyste dziatanie ustugowe, czyli sposob za-
chowania si¢ oferenta ustugi nastawiony na pomaganie klientowi lub stuzenie mu
radg. W przypadku czystego dziatania mozna by nie méwic o produkcie, w sensie,
jaki temu pojeciu nadaje ekonomia. Trudno bowiem mowi¢ o konkretnych efektach,
naktadach i warto§ciowaniu ekonomicznym.

Ustuga wystepuje w dwoch postaciach — jako §wiadczenie zasobowe, np. pie-
nigzne oraz jako obstuga [Flejterski et al. 2005, s. 45]. W pierwszym przypadku isto-
ta ustugi jest sam transfer zasobow przekazywanych uzytkownikowi. Dla emeryta
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rdzeniem ustugi jest wysokos¢ emerytury otrzymanej w przyobiecanym terminie.

Sam proces §wiadczenia emerytur, w tym kultura obstugi ma znaczenie drugorzed-

ne. Podobnie jest z ustugami finansowymi typu udzielanie kredytow. W przypadku

ustugi jako obstugi rdzeniem procesu ustugowego jest profesjonalnos¢ czynnosci ob-

stugowych, w tym wiedza i umiejetnosci oraz doswiadczenie tych, ktorzy te czyn-

nosci wykonujg. Tutaj mozna méowic o ustugach specjalistycznych. Ustugi polegajace

na mniej lub bardziej ztozonych systemach obstugowych mozna podzieli¢ na [Mudie,

Cottam 1998, s. 24-25]:

e materialne dziatania skierowane ku ciatu cztowieka, np. fryzjerskie, kosmetyczne,
cze$¢ ustug medycznych;

e materialne dziatania skierowane na towary i inne rzeczy, np. naprawa urzadzen
elektronicznych;

e dziatania niematerialne skierowane na ludzkie umysty, np. edukacja;

e dziatania niematerialne skierowane na $rodki niematerialne, np. ustugi informa-
cyjne.

Proces $wiadczenia ustug oraz sama ustuga jako produkt tego procesu rézni
si¢ pod wieloma wzgledami od procesu produkcyjnego i produktow — dobr mate-
rialnych. Mozna wigc wyrozni¢ cechy specyficzne procesu §wiadczenia ustug i sa-
mych ustug, ale warto takze zwrdci¢ uwage na klasyfikacje roznych dobr i ushug.
Nie ma bowiem prostych podziatéw, czgsto wystepuja twory ztozone z dobr i ustug,
warunkowane jedne drugimi oraz uktady hybrydowe. Specyfike ustug okresla sie
w literaturze przedmiotu wskazujac najczesciej na nastepujace zagadnienia [Hollins,
Shinkins 2009, s. 24-25]:

e materialnosci ustug — ustugi sg w zasadzie niematerialne, nie mozna ich ,,do-
tknac”;

e mozliwosci transportowania — wiekszosci ustug nie da si¢ transportowac;

e mozliwosci przechowywania — ustug nie mozna takze przechowywac, magazyno-
wac;

e kontaktu z klientem — jednoczesno$¢ procesu $wiadczenia i konsumpcji ustugi;

e jakosci uslug — wskazniki jakosci ustug sg na og6t jakosciowe, trudniej niz w przy-
padku dobr materialnych jest mierzy¢ i kontrolowa¢ jako$¢ ustug.

Trudnosci klarownego rozgraniczenia tego czym jest produkt jako dobro mate-
rialne i tego czym jest produkt ustugowy wynikaja z tego, ze wiele produktéw ofero-
wanych roznym klientom nie jest ani czystym dobrem materialnym ani czysta ustu-
ga. W tym wzgledzie dobrze jest przypomnie¢ klasyfikacje dobr, jaka swego czasu
zaproponowal Kotler [1994, s. 465]. Chodzi o podziat dobr wedtug kontinuum: czyste
dobra materialne — czyste, w znaczeniu niematerialnym, ustugi. Miedzy tymi dwoma
skrajnymi, czystymi przypadkami istnieja jednak stany posrednie, takie jak: dobra
materialne wspierane ustlugami czy ushugi szczegdlnie mocno zalezne od dobr mate-
rialnych. W tym ostatnim przypadku chodzi o ustugi wymagajace rozbudowanego
zaplecza infrastrukturalnego, np. infrastruktury transportowej. Ma to ogromne zna-
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czenie dla procesu $wiadczenia ustug publicznych. Tworzenie nowego, np. bardziej
zaawansowanego technologicznie systemu infrastrukturalnego to nie tylko kwestia
techniczna czy finansowa budowy nowych urzadzen infrastrukturalnych. To takze
czasami trudniejsza kwestia uruchomienia systemu $wiadczenia ustug — spotecznie
oczekiwanych, skutecznych, efektywnych itp.

Termin ustuga publiczna nie jest zazwyczaj w literaturze definiowany w spo-
sob bezposredni i jednoznaczny. Najczesciej wystepuje przy okazji prezentacji roz-
nych klasyfikacji, w ramach ktorych pojawia si¢ takze podziat na ustugi rynkowe
i nierynkowe, czyli publiczne. Ustuga publiczna jest niejako przeciwstawiana ustu-
dze rynkowej. Oznacza to, ze w relacje ustugodawca — ustugobiorca wchodzi jeszcze
dodatkowy podmiot, ktory w procesie $wiadczenia ustugi ma do spetnienia istotne
funkcje 1 obowiazki wzgledem ustugobiorcy. Tym podmiotem jest wtadza publicz-
na. Innym sposobem wyodrgbniania ustug publicznych z ogoélnego zbioru ustug jest
okreslenie kryterium wyrdzniajacego lub uzasadniajacego publiczny charakter ustu-
gi. Dla B. Kozuch i A. Kozuch [2011, s. 32-54] takim kryterium jest interes publiczny.
Ustuga publiczna musi mie¢ zdolno$¢ do realizowania interesu publicznego. Musi
stuzy¢ osigganiu celow wyzszych, waznych dla danej wspolnoty obywatelskie;.

Ustuga publiczna jest $wiadczeniem i/lub obstuga skierowang do okreslonej gru-
py odbiorcéw gwarantowang przez wladze publiczng. Najbardziej wyrazng i czytel-
ng postacig gwarancji wladzy publicznej jest bezposredni transfer zasobow na rzecz
uzytkownika ustugi. Innymi stowy, ustuga publiczna to taka, za ktorg placi wladza
publiczna. W rzeczywisto$ci problem jest jednak bardziej ztozony. Czgsto pojawiaja
si¢ udziaty wlasne uzytkownika ustugi, a tym samym wiladza publiczna nie ptaci za
wszystko. Wystepuja rowniez sytuacje, gdzie wladza publiczna rezygnuje z pobiera-
nia pewnych optat. Samorzad gminy moze zaoferowa¢ darmowe przejazdy wybranym
kategoriom mieszkancow — seniorzy, kombatanci, specjalnie zastuzeni dla gminy itp.
W koncu znane sg rowniez rézne systemy $wiadczen i obstugi, do ktorych wiadze pu-
bliczne nie doptacaja, ktore finansujg si¢ z wktadow wtasnych uczestnikoéw systemu, np.
niektore systemy emerytalne czy opieki medycznej. Jednak udzial wtadz publicznych
W zorganizowaniu systemu, jego ochronie, gwarancjach przewidzianych w sytuacjach
szczegolnych powoduje, ze systemy te mozna zaliczy¢ do ustug publicznych.

Dobrym przyktadem ztozono$ci problematyki sktadajacej si¢ na konceptuali-
zacje ustugi publicznej jest analiza systemu opieki zdrowotnej w Stanach Zjednoczo-
nych, jakiej dokonali Porter i Olmsted Teisberg [2006, s. 33-45 i 98-105]. Dzieto to
jest faktycznie proba redefinicji systemu opieki zdrowotnej w kraju, ktory uchodzi za
zdecydowanie preferujacy réozne komercyjne formy §wiadczenia ustug zdrowotnych.
Autorzy nie definiujag w swej pracy wprost pojecia publiczna ustuga zdrowotna. Ana-
lizujg caty system i liczne proby jego reformowania ukazujac, jak wiele zalezy od
wysitku wtadz publicznych, aby dobrze zorganizowacé i regulowac¢ system, ktory po-
winien przej$¢ od ztego modelu konkurencji o sumie zerowej do konkurencji opartej
na wzroscie warto$ci dla pacjenta (value-based competition). W efekcie system opieki
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zdrowotnej ma nadal by¢ zasadniczo, w przewazajacej cze$ci rynkowy. Jednak skala
obowigzkéw whadz publicznych w tym systemie kaze widzie¢ takze ustugi publiczne
jako integralng czg$¢ systemu. Rozwinigcia modelu ustug zdrowotnych opartego na
warto$ciach dla pacjentéw dokonat Porter [2010] w innych opracowaniach. Przykta-
dowo w wystapieniu na World Innovation Forum w 2010 r. uwzglednit m.in. rozwia-
zania szwedzkie, a takze podkreslil przysztosciowy problem przeksztalcania sfery
ustug publicznych, jakim juz powoli staje si¢ technologizacja.

Kluczem do interpretacji pojecia usfugi publicznej jest kategoria powinnosci
wladzy publicznej do $wiadczenia i/lub obstugi kogos/czego$ — czynnosci, aktywno-
$ci, wyplaty, zapewnienia, gwarancji, ochrony itp. na rzecz spoleczenstwa, spotecz-
nos$ci, wspolnoty, poszczegdlnych ludzi kategoryzowanych wedlug wyrédznionych
potrzeb. Ustuga publiczna jest powinnoscig, ktora cigzy na wiadzy i/lub instytucjach
(stuzbach) publicznych.

Powinnosci wtadzy publicznej rodzace réznego rodzaju formy stuzby publicz-
nej, czyli ustugi publiczne mogg przyjac postaé:

e obowigzku wladzy wzglgdem niezbywalnych praw obywateli — pewne $wiadcze-
nia na rzecz zbiorowosci sg powszechnie oczekiwane, dostarczane od pokolen,
gwarantowane zapisami konstytucyjnymi;

e zobowigzan kontraktowych — wtadza publiczna niejako zawiera umowy z rozny-
mi grupami obywateli i spotecznosciami, §wiadczy ustugi na zyczenie, doptaca,
wspiera aktywno$¢ obywatelska;

e oferty politycznej adresowanej do wyrdznionych grup odbiorcéw — wladza pu-
bliczna sktada deklaracje z wtasnej woli lub pod presjg zadan i naciskow, potrze-
bujacym gwarantuje ochrong, $wiadczenia bezptatne lub czgSciowo odptatne.

Jezeli wladza publiczna uznaje (chce, musi uznac) pewne prawa za podstawo-
we, nieredukowalne prawa obywatelskie, ludzkie, socjalne itp. to tym samym bierze
na siebie obowigzek gwarancji, ochrony tych praw czy tez realizacji konkretnych
$wiadczen materialnych na rzecz obywateli. Trwate uznanie tego typu praw, np.
przez zapisy konstytucyjne, skutkuje calym kompleksem ustug publicznych, ktore
pojawiajg si¢ jako obowigzki wladzy wynikajace z powszechnie obowigzujacego sys-
temu prawnego. Ustuga publiczna przyjmuje posta¢ ustugi prawnie gwarantowane;.

Powinno$ci wladzy publicznej wystepujace w formie zobowigzan kontrakto-
wych maja charakter umowy dwu- lub wielostronnej. Sugerujg one ograniczono$¢
w czasie trwania ustugi publicznej, ale tez wystgpowanie partnera, ktory jest nie
tylko beneficjentem ale réwniez podmiotem ponoszgcym czgs¢ obowiazkow zwigza-
nych ze $wiadczeniem ustugi. O ile wladza publiczna nie moze wycofaé si¢ z powin-
nosci wzglgdem niezbywalnych praw obywateli, o tyle zobowigzania kontraktowe
mozna traktowac jako zobowigzania na z gory okreslony czas, lub jako umowe co do
minimalnego standardu §wiadczonych ustug. Innymi stowy, jezeli wladza publicz-
na dysponuje mozliwo$ciami zasobowymi, w tym finansowymi, to gwarantuje, albo
okreslony zakres, albo okreslony standard ustug. Druga strona kontraktu, czyli repre-
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zentacja ushugobiorcow przyjmuje do wiadomosci, ze takie podwyzszenie standardu
ustugi ma ograniczony czas trwania. Po tym czasie, albo godzi si¢ na nizszy poziom
(zakres, standard) ustugi, albo uzupetnia jg w inny sposob.

Kontraktowe ustalanie zakresu lub standardu ustugi jest charakterystyczne dla
ustug publicznych organizowanych i §wiadczonych w strukturach samorzadu lokal-
nego. Ustalanie poszczegolnych parametréw opisujacych standard ustugi, takich jak
cena za dostarczanie wody, odprowadzanie Sciekow, doplaty do stotdwek szkolnych
itp. moze by¢ negocjowana wedlug zasad i zwyczajow przyjetych w danej zbiorowo-
sci lokalnej. Ograniczony czas trwania takiego kontraktu jest oczywisty i zrozumiaty
dla odbiorcéw ustugi.

Zobowigzania polityczne, jako oferta zgtaszana przez wiadze publiczng maja
charakter zobowigzan jednostronnych. Wtadza publiczna deklaruje zakres i standard
$wiadczenia ustug publicznych. Deklaracje moga przyjac postac oferty beztermino-
wej odwotujacej si¢ do retoryki niezbywalnych praw obywateli lub oferty programo-
wej odwolujacej si¢ do mozliwosci zasobowych systemu i okreslonej doktryny poli-
tyki spolecznej czy gospodarczej. Zobowigzania ofertowe zglaszane sg najczesciej
w formie deklaracji politycznych, w ramach procedur organizujacych zycie politycz-
ne, np. w czasie kampanii wyborczych. W tej pracy traktowane sg one jako zobowia-
zania (powinnos$ci) wladzy publicznej w takim stopniu, w jakim urzedujaca wtadza
(grupa polityczna) musi je przyjac, bo staty si¢ czeScig Swiadomosci zbiorowe;.

Przedstawione powyzej trzy rodzaje powinnosci wtadzy publicznej naktadaja
si¢ na siebie warstwowo. To co wynika z obowigzku zapewnienia ludziom (obywa-
telom) ich praw rodzi niejako pierwsza warstwe ustug publicznych. Sg to ustugi nie-
redukowalne lub bardzo trudno dajace si¢ ogranicza¢. Mozna za to bardzo tatwo je
rozszerzaé. Drugg warstwe powinnos$ci 1 wynikajacych z nich ustug mozna rozpatry-
wac¢ w konwencji kontraktow i przedstawiaé opcjonalnie — zakres lub standard ustug
warunkowany jest mozliwosciami zasobowymi bgdacymi w danym czasie w dys-
pozycji danej wladzy publicznej. Trzecia warstwa powinno$ci wynikajacych z ofert
politycznych sktadanych ré6znym grupom potencjalnych uzytkownikow ustug tworzy
swoisty ferment w sferze ustug publicznych, czyli dyskusje i spory na temat tego co
musi by¢, powinno by¢, moze by¢, nie musi by¢ uznawane za ushuge publiczng.

Kategoria powinnosci wladzy publicznej sktania do wniosku, ze dziedzina
ustug publicznych jest dziedzing rozmyta. Mozna okresli¢ czym jest lub na czym
polega ustuga publiczna. Nie mozna jednak wyprowadzi¢ z tego jednoznacznego ka-
talogu ustug publicznych. To, czy jakie$ Swiadczenie znajdzie si¢ w katalogu ustug
publicznych jest wynikiem naciskow, przetargdw 1 kompromisow politycznych. Pro-
ces politycznych uzgodnien dokonuje si¢ z kolei w danym spoteczenstwie w pewnej
otoczce kulturowej — dominujace typy oczekiwan i zachowan spotecznych, uznane
i akceptowane idee i teorie, np. ekonomiczne, akceptowane modele konsumpcji itp.
Da si¢ tylko wskaza¢ pomocnicze kryteria, wedtug ktérych mozna powiedzie¢ czy
co$ jest czy nie jest powinnoscig wladzy publicznej.
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Mozna wskaza¢ kilka pomocniczych kryteriow okreslajacych rodzaje, charak-
ter 1 zakres ustug publicznych. Sg to:

e charakter i specyfika dobr wystepujacych w systemie gospodarczym;
e interes publiczny;
e wiasno$c¢ publiczna.

W systemie gospodarczym, w ktorym funkcjonuje dana zbiorowo$¢ (spotecznosc)
wystepuja rozne typy dobr. Dla definicji ustug publicznych przydatne jest powszechnie
znane w teorii ekonomii pojecie dobr publicznych. Dobra publiczne, a méwigc doktad-
niej czyste dobra publiczne, charakteryzuja si¢ konsumpcja nierywalizacyjng i niemoz-
noscig wykluczenia kogokolwiek z konsumpcji. Jak zauwaza Stiglitz [2004, s. 151-161],
nawet jezeli jeden z tych warunkow nie jest spetniony i wystepuja nieczyste (mieszane)
dobra publiczne, to pojawia si¢ kwestia ich utrzymania, finansowania, tak aby zaspo-
kajaty potrzeby spoteczenstwa. Odpowiedzialnym za dobra publiczne jest w ujeciu Sti-
glitza panstwo, a szerzej, wtadza publiczna. Na nich buduje panstwowg produkcje dobr
i ustug, czyli tworzy i utrzymuje sfer¢ ustug publicznych. Dobra publiczne wywotuja
potrzebe tworzenia i gromadzenia funduszy publicznych [Owsiak 1999, s. 24].

Bardzo przydatna do zrozumienia logiki pojawiania si¢ ustug publicznych jest
klasyfikacja dobr, ktora stosuje Savas [1992, s. 45-67]. Autor dzieli dobra na:
® prywatne;
® wspolne;

e odptatne;
e zespotowe.

Dla prezentowanych rozwazan istotne znaczenie ma kategoria dobr zespoto-
wych. Odznaczajg si¢ one takimi wlasnos$ciami, jak zbiorowe konsumowanie i nie-
mozno$¢ wylaczenia kogokolwiek z procesu konsumpcji i tym samym wyczerpuja
podstawowe warunki wystepowania dobr publicznych. W dodatku, trudno je tak-
ze mierzy¢ i porcjowaé oraz oferowaé jako konkretny produkt. W przeciwienstwie
do débr wspolnych (wolnych) trzeba ponosi¢ naktady na ich tworzenie. Przyktadem
dobra zespotowego jest bezpieczenstwo publiczne czy latarnia morska. Tego typu
dobra rodza naturalng potrzebe ustugi publicznej. Warto jednak podkresli¢, ze samo
swiadczenie ushugi publicznej jest kwestia wyboru spotecznego lub politycznego,
a nie ekonomicznego.

Dobra zespotowe w klarowny sposob kwalifikuja si¢ do organizowania na ich
podstawie ustug publicznych. Jednak, jak podkresla Savas (s. 62), pewne dobra od-
platne i prywatne, takie jak Zywno$¢ czy transport publiczny mogg by¢ uznane za do-
bra o szczegdlnym znaczeniu, ktorych konsumpcje warto zapewni¢ wigkszej zbioro-
wosci, niezaleznie od mozliwosci ptatniczych potencjalnych odbiorcow. Ma si¢ takze
do czynienia z wyborem spotecznym lub politycznym. Do tego wszystkiego docho-
dzi jeszcze nowa jakosciowo sytuacja w sferze dobr wspolnych. Nadmierna eksplo-
atacja tych dobr, np. zasobow przyrody rodzi konieczno$¢ ponoszenia naktadow na
ich ochrong czy odtwarzanie. Mozna to realizowaé w systemie ustug publicznych.
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Kryterium interesu publicznego odnoszone jest do potrzeb ludzkich!. O ile in-
teres publiczny wymaga, aby dana potrzeba zaspokojona byta przez aktywno$¢ wia-
dzy publicznej, a tym samym rodzita powinnos¢ tej wtadzy, o tyle ustuga realizujaca
potrzebe moze zosta¢ nazwana ustugg publiczng. Innymi stowy, samo wystepowanie
potrzeby uznanej za wazng nie wystarcza do kwalifikowania ustugi ja zaspokajajacej
za ushuge publiczng. Potrzebne jest dodatkowe, ogolniejsze uzasadnienie. Kategoria
interesu publicznego (ogbélnego) jest bardzo wygodnym kryterium kwalifikujacym.
Problem polega na tym, ze dla wielu badaczy kategoria interesu publicznego jest
bardzo trudna do operacyjnego ujecia’. Czasami staje si¢ nawet swoistym wytrychem
majacym uzasadni¢ juz dokonane polityczne wybory.

Trzecim kryterium pomocniczym jest kryterium wilasnosci publicznej. Ro-
zumowanie jest bardzo proste. Jezeli wladza publiczna dysponuje wlasno$cig (mie-
niem), to wlasno$¢ ta powinna by¢ wykorzystana jako zasob do §wiadczenia ustug
publicznych. Innymi stowy, swoistym miernikiem oceny gospodarowania wlasnoscia
publiczna jest jej efektywne wykorzystanie w procesie §wiadczenia ustug publicz-
nych. Taka logika nie przesadza co ma by¢, a co nie musi by¢ wlasnoscia publiczna.

Ustuge publiczng trzeba Scisle wigza¢ z wladzg publiczng. Wtadza publiczna
jest za te kategori¢ ustug odpowiedzialna, co nie oznacza, ze musi ona zawsze by¢
bezposrednim, operacyjnym dostawca ustug publicznych. Pytanie o funkcje wtadzy
publicznej w procesie §wiadczenia ustug publicznych bedzie rozpatrzone w dalszych
czgsciach pracy. W tym miejscu trzeba ustali¢ sam status wladzy publicznej, jako
gestora ustug publicznych.

Wtadza publiczna zorganizowana jest hierarchicznie. Nie trudno jest, w danym
miejscu i czasie przypisac poszczegolnym szczeblom wladzy okreslone rodzaje ustug
publicznych. Hierarchiczne zaleznosci w strukturach wiadzy publicznej powoduja
moznos$¢ przesuwania roznych ustug migdzy szczeblami i organami wladzy. Zjawi-
sko, ktdre najczesciej mozna byto obserwowaé w latach 80. 1 90. XX w. oraz na po-
czatku XXI w., to np. proces decentralizacji czy dekoncentracji ustug publicznych.
Temu procesowi z kolei towarzyszy zjawisko (pragnienie) ograniczania zakresu ustug
publicznych, co zwigzane jest z procesem deregulacji, jaki da si¢ obserwowaé w wie-
lu krajach w calym obszarze polityki panstwa, w tym glownie w obszarze polityki
spolecznej. Gestorem ustug publicznych jest suwerenna wtadza publiczna. Podleglte
jej administracyjne szczeble decyzyjne wykonuja, w granicach swojej autonomii de-
cyzyjnej, to co wladza suwerenna zadekretowala i na co daje lub przyzwala dawac
pienigdze. Wtadza suwerenna decyduje o tym co jest, co nie jest i co przestalo by¢
ustuga publiczng. Status wtadz lokalnych i regionalnych w sferze ustug publicznych

! Por. na ten temat: [Auby 1995, s. 8-9; Auby 1996, s. XV; Dumond 1993, s. 128].

2 Kontrowersje wokot interesu publicznego towarzysza nieprzerwanie teorii i metodologii po-
dejmowania decyzji publicznych. Nie wdajac si¢ w szczegdly definiowania tego pojecia przyjmujemy,
ze jego doprecyzowanie dokonuje si¢ kazdorazowo w sposob nie analityczny a proceduralny. Patrz
[Heal 1973, s. 26-39 oraz Michaud 1976, s. 46-57].
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jest pochodng polityczno-strategicznych ustalen wladzy suwerennej. Nie musi to by¢
wylacznie status operacyjny, sprowadzajacy si¢ do prostego wykonawstwa. Niemniej
jednak definiowanie rodzaju i zakresu ustug publicznych nalezy do wladzy suweren-
nej. Sfera ustug publicznych to sfera podstawowych wydatkow publicznych, a tym
samym jedna z podstawowych prerogatyw wladzy suwerenne;.

Zamiast wyrazenia wladza suwerenna mozna by pisa¢ wladza panstwowa, gdyz
suwerenem jest panstwo. W przypadku takich systemdw polityczno-gospodarczych,
jak Unia Europejska kwestia wladzy suwerennej zaczyna si¢ komplikowaé. Pewne
funkcje wladzy suwerennej przechodza na poziom decyzyjny wtadz Unii, pewne za$
pozostajg przy wladzy panstw cztonkowskich. Wiele wskazuje na to, ze problematy-
ka ustug publicznych bedzie statym przedmiotem zainteresowania i regulacji praw-
no-administracyjnej wladz Unii Europejskiej. Dzieje si¢ tak m.in. dlatego, ze sfera
ustug publicznych generuje duze wydatki publiczne wtadz lokalnych, regionalnych,
panstwowych i wladz samej Unii. Wydatki i transfery pieniedzy publicznych na nie
do konca sprecyzowang sfere ustug publicznych grozg znieksztatlceniem regut i me-
chanizmoéw konkurencji w gospodarce Unii Europejskiej. Istniejg wiec przestanki
regulacji sfery ustug publicznych na poziomie Unii. Poza tym Unia Europejska i jej
kraje cztonkowskie sg bardzo wrazliwe na nowe rozwiazania koncepcyjne w dziedzi-
nie zarzadzania publicznego (sektorem publicznym), co wigze si¢ §cisle ze sferg ustug
publicznych, a takze posrednio dotyczy rozwijania przedsigbiorczosci 1 budowania
potencjatu konkurencyjnego gospodarki Unii.

1.2. Ustugi publiczne
w rozwoju lokalnym i regionalnym

W ekonomii miejskiej czy ekonomii regionalnej, a takze w praktyce funkcjo-
nowania gospodarki samorzadow terytorialnych, ustugi publiczne rozpatrywane sg
najczesciej w kategoriach statych obowigzkéw lub biezacych zadan publicznych. Sg
to albo zadania wyznaczone prawem i przyporzadkowane wtadzom lokalnym lub
regionalnym, albo obowiazki wynikajace z wymagan racjonalnego gospodarowania
dobrami publicznymi, za ktére odpowiadaja wladze samorzadowe danego szczebla.
Ustuga publiczna jest raczej operacyjng formg wyrazenia zadania/obowiazku pu-
blicznego. Zorganizowany proces $wiadczenia ustugi ma efektywnie sprzyja¢ reali-
zacji zadania publicznego. Myslenie o ustugach publicznych w kategoriach zadan
rodzi automatycznie skojarzenia na temat wydatkéw na realizacje¢ tych zadan. To
z kolei nie sktania do myslenia o ustugach publicznych w kategoriach rozwoju. Skta-
nia raczej do oszczedzania, minimalizowania naktadéw czy uzasadniania juz ponie-
sionych wydatkow.

Samorzad terytorialny jest sktonny mysle¢ o swoich zadaniach — ustugach w wy-
miarze rozwoju i inwestowania w rozwdj sfery ustug publicznych. Jednak struktury
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zwierzchnie administracji rzadowej sg raczej sktonne kontrolowac i limitowac wydatki
na ustugi publiczne. Kontrola ma uzasadnienie w sensie racjonalnosci makroekono-
micznej, gdy polityka gospodarcza panstwa podejmuje rozstrzygnigcia co do kierun-
kow alokacji srodkéw publicznych oraz w sensie racjonalnosci mikroekonomiczne;j,
czyli co do efektywnosci wydatkéw samorzadowych [Bailey 1999, s. 83-98]. Sfera
ustug publicznych, w tym ustug zdecentralizowanych na poziom samorzadu lokalnego
i regionalnego, jest bardzo kosztowna i fatwo jg przedstawi¢ jako sfer¢ nadmiernych,
niekontrolowanych, czy nie do konca uzasadnionych wydatkoéw publicznych.

Ustugi publiczne §wiadczone w strukturach samorzadu terytorialnego wyma-
gaja stalego zasilania $rodkami budzetowymi. Idealny model zaktadajacy, ze dany
poziom samorzadu terytorialnego ma posiada¢ wlasne $rodki na finansowanie wta-
snych ustug publicznych jest nierealistyczny. Nawet gdyby traktowac go jako kierun-
kowa wytyczng — za decentralizacja zadan publicznych powinna i$¢ decentralizacja
finansow publicznych — to i tak nie osiggnie si¢ w dynamicznie zmieniajgcej si¢ rze-
czywistosci zadowalajacego poziomu zbieznos$ci na linii zadania wlasne samorza-
du — whasne $rodki pokrycia wydatkéw. W dodatku, model taki jest niebezpieczny
dla jednostek samorzadu terytorialnego i samych ustug publicznych §wiadczonych
w strukturach samorzadowych. Powoduje on, ze w przetargowych uktadach plano-
wania budzetowego pojawia si¢ malo merytoryczne debaty o ,,kosztownych” ustu-
gach publicznych i niegospodarnym samorzadzie ale tez, o chronicznym niedofinan-
sowaniu czy zapasci danego sektora ustug publicznych.

Rozwazania o ustugach — zadaniach samorzadowych i zwigzanych z nimi wy-
datkach musza uwzglgdnia¢ wymiar rozwoju zdecentralizowanych ustug publicz-
nych, co rodzi dwa pytania, a mianowicie:

e 0 uzasadnienie potrzeby inwestowania w rozwoj ustug publicznych na poziomie
samorzadowym;
e 0 rol¢ ustug publicznych w rozwoju lokalnym i regionalnym.

Trudnos$¢ odpowiedzi na pierwsze, pozornie bardzo proste pytanie polega na
tym, ze tatwo jest odpowiedzi uzasadnia¢ kryteriami spotecznymi typu — mieszkan-
com si¢ nalezy, mieszkancy tego oczekuja, lub kryteriami $rodowiskowymi — dojdzie
do nieodwracalnego zniszczenia warto$ci przyrodniczych. Poprawna odpowiedz
musi dazy¢ do zmiany logiki myslenia o wydatkach na ustugi publiczne. Ta zmia-
na logiki myslenia polega na przedstawieniu wydatkow jako inwestycji w rozwoj?.
To nie jest kwestia terminologiczna czy retoryczna. Pokazanie ustug publicznych,
jako warunkujacych lub wspierajacych rozwdj kapitatu ludzkiego, srodowiskowe-
go czy kulturowego danego terytorium w wymiarze lokalnym czy regionalnym, to
fundamentalna zmiana myslenia o zadaniach publicznych samorzadu. To wiasnie
przedstawienie zadan publicznych jako ustug, ktére maja swoje finalne przeznacze-

3 Najwyrazniej jest to widoczne i w literaturze podkreslane w dziedzinie edukacji, gdzie fatwo
wykaza¢ efekt w rozwoju kapitatu ludzkiego i rol¢ wtadz publicznych w inwestowaniu w kapitat ludz-
ki. Por. [Gruber 2011, s. 307-311].
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nie 1 miejsce w rozwoju miast i regionéw. To takze pokazanie mierzalnych efektow
rozwojowych i efektywnos$ci naktadow inwestycyjnych. W przypadku kapitatu ludz-
kiego, jako waznego czynnika rozwoju regionalnego ustugi edukacyjne sg najczesciej
laczone z procesem uczenia si¢ i w dalszej kolejnos$ci z regionami uczgcymi si¢ [Meu-
lemeester, Rochat 2000, s. 345-384].

Miasta czy regiony uczace si¢, kreatywne, inteligentne (w rozumieniu angiel-
skich termindéw — smart cities, smart regions) to o wiele szersze zagadnienie niz or-
ganizacja i rozwoj ustug edukacyjnych. Warto podkresli¢ mys$lenie kategoria ustug
specjalistycznych, ustug wyzszego rzedu, ktore same w sobie sg kreatywne, inte-
ligentne, uczace si¢ i tworzgce nowa wiedze itp. Procesy uczenia si¢ w przestrzeni
regionu przebiegaja na roznych poziomach i oparte sg na réznych kapitatach obec-
nych w réznych obszarach funkcjonalnych regionu [Klasik, Kuznik 2008, s. 97-115].
W niematej czgsci o wielkosci kapitatu ludzkiego, kulturowego czy organizacyjnego
regionu decyduje jego system ustug publicznych. Kreatywne miasto to nie tylko klasa
kreatywna i kreatywne przemysty w rozumieniu sektorow wytworczych czy ustug
rynkowych. To takze kreatywne ustugi publiczne wspierajgce procesy innowacji spo-
tecznych i tworcow kultury [Kuznik 2008, s. 13-23]. Procesy uczenia si¢, kreatyw-
nosci, tworzenia wiedzy i nowej kultury wymagajg takze nowych form kontaktow
migdzy réoznymi aktorami z biznesu, sektora publicznego, sektora obywatelskiego
i miejsc dla tych kontaktow. Miejsca takich kontaktow mozna rozpatrywaé w kon-
wencji sSrodowisk, jako srodowiska kreatywnosci [Landry 2000, s. 133 i 140-142] lub
jako areny wiedzy w miescie [Urban Knowledge... 2009, s. 14 i 35-39]. Miejsca (are-
ny) kontaktow moga powsta¢ w miastach dysponujacych odpowiednimi kapitatami
innowacji i kreatywnosci. Tutaj zacieraja si¢ granice miedzy tym co publiczne i tym
co prywatne. Warto jednak zwréci¢ uwage, ze udziat ustug publicznych w sferze in-
nowacji i kreatywnosci jest niezbgdny. Co wigcej, niedowtad ustug publicznych moze
okaza¢ si¢ swoistg kulg u nogi miast czy regionéw innowacyjnych, inteligentnych,
kreatywnych.

Pytanie o rol¢ ustug publicznych w rozwoju lokalnym i regionalnym jest za-
sadniczo kontynuacja odpowiedzi na pierwsze pytanie. Istniejg bowiem metodyczne
trudnosci wyliczania efektywnosci naktadow inwestycyjnych w ustugach publicz-
nych. W ,twardych” ustugach komunalnych, np. w dziedzinie gospodarki odpada-
mi czy gospodarki wodno-$ciekowej mozna poradzi¢ sobie z szacowaniem efektow
i efektywnosci. Natomiast w ,,migkkich” ustugach spotecznych, np. w ochronie zdro-
wia czy kulturze o wiele trudniej jest nie tyle szacowac efekty, co przekona¢ czynniki
decyzyjne dokonujace alokacji srodkow inwestycyjnych, ze warte finansowania sg in-
westycje, ktore poprawig stan zdrowia mieszkancow i w przysztosci spowodujg spa-
dek zapotrzebowania na ustugi zdrowotne. Tutaj czesto powraca si¢ do tatwiejszych
uzasadnien typu ,,mieszkancom si¢ nalezy”. Uzasadnienie inwestowania w ustugi pu-
bliczne dobrze jest przedstawi¢ w perspektywie rozwoju miejskiego i regionalnego
rozumianego jako rozwoj wielowymiarowy, integralny. Jest to wzmocnienie argu-
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mentacji na rzecz ushug publicznych przedstawianych jako wazny segment gospodar-
ki miasta czy regionu, jakkolwiek ustugi publiczne wystepuja jako czynnik rozwoju
lokalnego i regionalnego.

Rozpatrywanie rozwoju lokalnego i regionalnego jako rozwoju integralnego
oparte jest na dwoch zatozeniach:

e rozwoj ma charakter wielowymiarowy i r6zne wymiary — gospodarczy, spoteczny,
srodowiskowy, przestrzenny itp. — sktadajg si¢ na syntetyczny efekt rozwojowy;

® poszczegdlne wymiary rozwoju maja rozng site oddziatywania i zajmujg rézne
migjsca w logice procesu rozwoju.

Stwierdzenie, ze rozwoj lokalny i regionalny ma charakter wielowymiarowy
jest wazne, gdyz istnieje czgsto zwyczaj nadmiernego przywigzywania si¢ do jed-
nego wymiaru i traktowania go jako wazniejszego od innych. Tak dzieje si¢ cz¢sto
z wymiarem Ssrodowiskowym, ktory chce si¢ traktowac jako wymiar wyznaczajacy
,bezdyskusyjne” warunki rozwojowe innym wymiarom lub z wymiarem ekonomicz-
nym, przez ktory wladze samorzadowe widza szybkie i oczekiwane efekty rozwo-
jowe, takie jak miejsca pracy, dochody lokalne, ekonomiczne efekty mnoznikowe.
Zasada integralno$ci rozwoju zaktada koniecznos¢ traktowania poszczegdlnych jego
wymiardéw jako rownoprawne. Oznacza to, ze kazdy wymiar ma swoje prawo istnie-
nia i powinien by¢ analizowany z uwzglednieniem i rozumieniem jego wewngtrznej
logiki oraz miejsca w trajektorii rozwojowe;.

Problem z integralnos$cig rozwoju polega na tym, ze poszczegdlne jego wymia-
ry majg rozny status w strukturze logicznej procesu rozwojowego. Jedne wymiary
mozna uznaé¢ za motoryczne inne za wynikowe, zalezne od innych. Jedne mogg by¢
silne i agresywne w stosunku do innych, inne wymagajace ochrony. Zasadzie inte-
gralnosci rozwoju musi odpowiadaé zasada integracji proceséw rozwojowych, ktorej
najpetniejszym wyrazem jest m.in. filozofia rozwoju zrownowazonego lub inaczej,
sustensywnego. Filozofia rozwoju sustensywnego opiera si¢ na zalozeniu, ze jeden
z wymiarOw rozwoju, a mianowicie srodowiskowy jest bardziej wrazliwy na rdz-
ne zagrozenia, zalezny od tego co bedzie dzia¢ si¢ w innych wymiarach i wyma-
ga wzmocnienia czy to przez odpowiednie potraktowanie w polityce rozwoju czy
tez statle uwzglednianie w systemach zarzadzania rozwojem. Sustensywno$¢ bez
uwzglednienia zasady integralno$ci rozwoju moze prowadzi¢ do swoistego nadwar-
tosciowania uprzywilejowanego wymiaru rozwoju. Uwzglednienie integralno$ci
w koncepcjach rozwoju sustensywnego mozna uzyskaé przez wprowadzenie, tak jak
to m.in. uczynit Gouttebel [2003, s. 212-220], interface’u migdzy poszczegdlnymi
wymiarami. Mozna wtedy ustali¢ co powinno si¢ uzyskac przez potaczenie parami
poszczegdlnych wymiarow rozwoju.

Inng, bardzo waznag kwestig rozwoju lokalnego i regionalnego jest jego te-
rytorialny charakter. Terytorialno$¢ rozwoju odnoszona do takich systeméw prze-
strzennych, jak miasta czy regiony wydaje si¢ na pierwszy rzut oka zagadnieniem
trywialnym. Rzecz jednak w tym, ze nawet przy rozpatrywaniu procesOw rozwo-
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jowych w systemach przestrzennych przestrzen konkretna moze by¢ uwzgledniana
z daleko idacym uproszczeniem. Staje si¢ wtedy pewnym warunkiem, czynnikiem
dodatkowym, specyficznym rozwoju. Wotanie o pelne uwzglednienie ,,terytorium”
w rozwoju lokalnym i regionalnym ma juz swojg histori¢. Jest ono widoczne w wielu
»starych” teoriach czy koncepcjach teoretycznych rozwoju w systemach przestrzen-
nych, np. w teorii rozwoju spolaryzowanego. Za pioniera terytorialnego podejscia do
rozwoju lokalnego i regionalnego uznaje si¢ Aydalota, w tym gltownie jego stwier-
dzenia o niedostateczno$ci funkcjonalnego modelu rozwoju czy potrzebie zerwania
z logika funkcjonalng organizacji zycia gospodarczego i zastapienia jej terytorial-
ng wizja rozwoju [Aydalot 1985, s. 108-109]. Teoretyczne koncepcje terytorializacji
rozwoju implikujgce m.in. wzrastajacg role samorzadow terytorialnych, wspotprace
roéznych szczebli, rozwijanie si¢ roznych form partnerstwa pojawity si¢ zdaniem Pie-
trzyk juz w potowie lat 80. XX w. w europejskiej polityce regionalnej [Pietrzyk 2011].
W terytorialnym paradygmacie rozwoju pojawia si¢ ,,terytorium” jako podmiotowe
ujecie przestrzeni. Terytorium jest przestrzenig aktoréw, miejscem, z ktoérym akto-
rzy identyfikuja sie, ktore wspottworza [Jewtuchowicz 2005, s. 63-71]. W nowych
koncepcjach rozwoju terytorialnego terytoria wystgpuja jako miejsca ,,produkcji spo-
tecznej” stanowigcej podstawe rozwoju regiondéw [Jean 2008, s. 283-313]. Terytorium
nie jest dane z gory, jest zawigzywane i zmieniane przez aktoréw. Jest zbiorowym
wytworem spoteczno-ekonomicznym [Pietrzyk 2000, s. 49]. Nie ma jednego teryto-
rium miasta czy w miescie. Jest wiele terytoriow wystepujacych w rdéznej formie, np.
w formie $rodowisk innowacyjnych. We wspodlczesnej gospodarce, czyli gospodarce
wiedzy i gospodarce kreatywnej terytorium musi by¢ zdolne do dostarczania wiedzy
i umiejetnosci, do definiowania swoich warto$ci, regut i norm i w pewnym sensie
technologicznego przeksztalcenia otoczenia [Greffe 2002, s. 96-97]. Nowe koncepcje
rozwoju terytorialnego definiujgce w nowy sposéb terytorium niejako automatycznie
przywiazujg duze znaczenie do terytorialnego governance. Terytorium wyznacza
bowiem nowe reguly i struktury rzadzenia.

Rozw¢j terytorialny odnoszony do ,,urzedowego” poziomu lokalnego i regio-
nalnego dotyczy wszystkich sektoréw gospodarki i wszystkich wymiardw rozwoju.
Samorzadowe ustugi publiczne rozpatrywane w kategoriach rozwoju majg swoje ro6z-
ne wymiary i swoje terytoria. Wynika to z tego, ze stanowig bardzo duzy i r6znorod-
ny zestaw ustug — spotecznych, srodowiskowych, zwigzanych z ochrona dziedzictwa
kultury, dla biznesu i obstugi procesow gospodarczych, jakkolwiek kazda dziedzina
samorzadowych ustug publicznych ma takze swoje rézne wymiary. Szkota, szpital,
teatr to nie tylko urzadzenia do $wiadczenia okreslonych ustug, ale takze miejsca
aktywnos$ci gospodarczej, oddziatywan $rodowiskowych itp. W analizie procesow
rozwoju lokalnego i regionalnego ustugi publiczne moga by¢ traktowane jako:

e funkcja egzogeniczna miasta czy regionu;
e warunek rozwoju innych, waznych dziedzin aktywnosci,
e czynnik sprawczy rozwoju;
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e instrument polityki rozwoju lokalnego czy regionalnego.

Ustugi publiczne bardzo czytelnie wpisuja si¢ w procesy rozwoju lokalnego i re-
gionalnego, jezeli dajg si¢ przedstawic¢ jako funkcja egzogeniczna i integralny sktadnik
bazy ekonomicznej miasta lub regionu. Dotyczy to ustug publicznych majacych status
ustug specjalistycznych wyzszego rzedu i znaczenia ponadlokalnego czy ponadregio-
nalnego. Dobrym przyktadem sg specjalistyczne ustugi medyczne lub kulturalne. Kom-
pleks kliniczny czy klaster muzyczny mozna z pewnoscia, nawet w miescie o wysokiej
randze w strukturze osadniczej, traktowaé jako funkcje egzogeniczng miasta. Rozwoj
tej funkcji bedzie sktadowa rozwoju miejskiego. Jezeli ustugi specjalistyczne zamykaja
sic w hasle ustugi poziomu samorzgdowego, to sprawa jest prosta. Ro6zne, pozniejsze
kwestie zwigzane z wyznaczaniem koncepcji i instrumentdw polityki rozwoju tych
ustug, a takze koncepcji i metod zarzadzania ustugami daja si¢ tatwo dopasowaé do
logiki zadan publicznych, w tym zadan wlasnych samorzadu.

Problem pojawia si¢ w przypadku specjalistycznych ustug publicznych, ktore
sg czescig bazy ekonomicznej miasta, obszaru metropolitalnego czy regionu, a nie
odpowiadajg wprost strukturze zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialne-
go. Muszg by¢ analizowane jako sktadowa rozwoju lokalnego czy regionalnego, ale
mogag by¢ takze rozpatrywane jako sktadnik polityki i zarzadzania rozwojem jedno-
stek samorzadowych. Jest to szczegdlnie wazne w obszarach metropolitalnych, gdzie
rozwoj jest przede wszystkim oparty na specjalistycznych ustugach rynkowych i pu-
blicznych, ktore generuja efekty mnoznikowe takze w sferze ustug [Priority Sector
Report... 2009; Smetowski et al. 2008, s. 10-13]. . Takie dziedziny specjalistycznych
ustug, jak szkolnictwo wyzsze czy badania naukowe faworyzujg rozwoj regionow
silnych i moga pogtebiac zréznicowania regionalne [Gorzelak 2004, s. 37-72]. Wiadze
samorzadowe nawet w ujgciu czysto analitycznym nie mogg w rozwazaniach o roz-
woju poming¢ istotnej czesci swojej bazy ekonomicznej, nawet gdyby zalozy¢, ze na
taka cze$¢, jak specjalistyczne ustugi publiczne typu panstwowe szkoty wyzsze lub
szpitale kliniczne nie majg bezposredniego wptywu i nie mogg przeznaczaé w swo-
ich budzetach srodkéw na takie ustugi. Brak odpowiedniosci danej specjalistycznej
ustugi w strukturze zadan wlasnych samorzadu nie oznacza, Ze nie mozna z poziomu
danej jednostki samorzadu terytorialnego takg ustuga zarzadzac¢ i wzgledem niej pro-
wadzi¢ polityki rozwoju*. W dziedzinie panstwowego, uniwersyteckiego szkolnictwa
wyzszego jest wiele przykladéw prowadzenia przez samorzad terytorialny, w tym
lokalny, madrej polityki rozwoju na swoim terenie ,,nie swoich” ustug publicznych.
Samorzad terytorialny ma do dyspozycji wiele instrumentow zwigzanych z przeka-
zywaniem mienia komunalnego na rzecz uniwersytetow i rozbudowa infrastruktury
komunalnej obstugujacej uniwersytety czy tez prowadzeniem wspolnych projektow

4 Analiza strategii rozwoju regionu czy duzych gmin miejskich pokazuje wyraznie, jak wiele
w sferze polityki rozwoju i zarzadzania ustugami publicznymi moze samorzad terytorialny. Jako przy-
ktady moga postuzy¢ strategie rozwoju woj. $laskiego i jego gmin, w ktdrych autor pracy brat udziat
jako moderator, ekspert lub konsultant. Na ten temat por. [Klasik, Kuznik 2010, s. 17-32].
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rozwojowych. Cz¢$¢ wymienionych sposobow ksztattowania rozwoju jest juz nie tyl-
ko polityka rozwoju, ale regularnym zarzadzaniem lokalnym otoczeniem szkolnic-
twa wyzszego w miescie.

Bardzo czesto samorzadowe ustugi publiczne i ich zaplecze infrastrukturalne
daja si¢ tatwo wpisaé w trajektori¢ rozwojowsa, jako warunek rozwoju innych, waz-
nych segmentow gospodarki miasta czy regionu. Mys$lenie oparte jest na zatozeniu,
ze istota 1 rdzen rozwoju lokalnego i regionalnego lezy gdzie indziej, np. w przemysle,
handlu, ustugach biznesowych. Rozwoju jednak nie bedzie, jezeli w sferze ustug pu-
blicznych czego$ waznego, nowego, nowoczesnego zabraknie lub sfera ustug publicz-
nych bedzie funkcjonowaé niesprawnie i w efekcie zacznie ksztattowac negatywny
wizerunek miasta lub regionu. Najlepszym przyktadem jest transport publiczny i in-
frastruktura transportowa, ktéra w przewazajacej czesci jest publiczna, chociaz nie
zawsze miesci si¢ w puli wlasnosci samorzadowej typu drogi gminne, powiatowe lub
wojewodzkie. Transport w systemach terytorialnych petni wiele funkcji. Na tym tle
infrastruktura transportowa bywa traktowana jako co$ co trzeba rozbudowywac, bo
jest podstawg procesoéw rozwojowych.

W ustugach publicznych opartych na rozbudowanych systemach infrastruktural-
nych i traktowanych jako warunek rozwoju wystepuje sktonnosé do traktowania tej
sfery ustug jako niezbednych za wszelkg cene. Tu, obok poprawnego rozumowania
dotyczacego czynnikow i warunkéw rozwoju lokalnego i regionalnego, wchodzi cze-
sto argumentacja ,,spoteczna” oglaszajaca, ze ustugi publiczne, a raczej systemy in-
frastrukturalne dla tych ustug musza by¢, musza si¢ znalez¢ pieniadze na ich rozwoj,
samorzad terytorialny ma na to za mato srodkéw itp. Pojawia si¢ takze nowa i w pew-
nym sensie nowoczesna argumentacja bazujaca na klasycznej juz kategorii atrakcyjno-
sci lokalizacyjnej. Nowe badania pokazuja, ze dla duzych inwestorow strategicznych
nowoczesna infrastruktura transportowa oraz informacyjna to ciagle najwazniejsze
czynniki atrakcyjnosci lokalizacyjnej, przyciagajace inwestorow zewngtrznych do
miast i regionow [Crozet, Lafourcade 2009, s. 96-91]. Do tego zaczyna dochodzi¢ no-
woczesna infrastruktura kultury i nowe kompozycje przestrzeni miejskich oparte na
bardzo oryginalnych w swym wyrazie artystycznym, obiektach kultury. Czgsto taczy
sie to z procesami rewitalizacji miast przez generowanie nowych wartosci miejskich
jako wyraz wzrostu sity konkurencyjnej miasta [Competitive Cities... 2006, s. 21]. Sa
to jednak bardzo kosztowne przedsigwzigcia publiczne, za ktorymi nie zawsze idzie
koncepcja funkcjonowania sfery ustug, ktore taka infrastruktura ma uruchomic.

Samorzadowe ustugi publiczne mozna traktowaé jako jeden z czynnikow
sprawczych rozwoju lokalnego i regionalnego. Oznacza to, ze rozwoj ustug publicz-
nych jest z definicji sktadowa rozwoju lokalnego czy regionalnego. Ustugi te tym
samym mozna wpisa¢ w ogolny mechanizm rozwoju. Logika myslenia jest w tym
przypadku nastawiona na pokazanie ustug publicznych jako generujacych procesy
rozwojowe czy kreujacych terytorium. Ustugi publiczne jako wazny zaséb lokal-
ny sg generycznymi lub specyficznymi czynnikami rozwoju [Jewtuchowicz 2010,
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s. 3-19]. Ustugi, w tym samorzgdowe ustugi publiczne, S$wiadcza o atrakcyjnosci da-
nego terytorium, oferujg podaz czegos$ co jest potrzebne lub wrecz niezbgdne innym
podmiotom gospodarczym. Warto wigc zainwestowa¢ w co$ co przycigga, przynosi
efekty zewnetrzne i w sumie warunkuje rozkrecanie si¢ mechanizmu rozwojowe-
go lub przynajmniej hamuje procesy negatywne — peryferyzacjg, delokalizacje itp.
W tym mechanizmie ustugi publiczne pojawiaja si¢ explicite lub implicite jako co$ co
si¢ oplaca, nawet posrednio, co przyniesie per saldo korzysci dajace si¢ odnotowac
w roéznych wymiarach rozwoju. Pomocne jest tez w tym przypadku klasyczne rozu-
mowanie w kategoriach efektu mnoznikowego, a same ustugi publiczne traktowane
sg jako integralna sktadowa rozwoju, a nie tylko ucigzliwy, bo kosztowny warunek
rozwoju innych dziedzin.

W polityce rozwoju lokalnego czy regionalnego ustugi publiczne sg najczesciej
traktowane jako instrument polityki. Sa wtedy postrzegane jako cz¢$¢ szeroko ro-
zumiane] infrastruktury rozwoju, ktora powinna by¢, aby rozwoj miat miejsce, byt
szybszy, dawat lepsze rezultaty itp. Takie rozumowanie zaktada, ze ustugi publiczne
traktuje si¢ jako warunek rozwoju. Gdyby jednak ustugi publiczne potraktowac jako
czynnik sprawczy i sktadowa rozwoju lokalnego i regionalnego, to w wymiarze po-
lityki rozwoju musi si¢ pojawi¢ pytanie o te ustugi jako cel rozwoju. Rozwoj ustug
publicznych jako cel polityki moze by¢ ujety na rézne sposoby. Warte podkreslenia
jest tylko to, ze awansowanie ustug publicznych do sfery rozstrzygnie¢ aksjologicz-
nych wiaze si¢ z pewng formg ich legalizacji jako trwalego sktadnika gospodarki
samorzadowej, sktadnika, w ktory warto inwestowac.

1.3. Uslugi publiczne
w regulacjach i polityce Unii Europejskiej

Unia Europejska jest w trakcie budowania podstaw wspdlnego rynku w dzie-
dzinie ustug. Punkt cigzkosci jej zainteresowan jest wyraznie przesunigty w kierun-
ku ustug rynkowych. W tym wzgledzie regulacje znajduja si¢ juz w samym traktacie
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, czyli Traktacie Lizbonskim oraz w dyrektywie
ustugowej z grudnia 2006 r. [Swiadczenie ustug... 2010] Unia Europejska jest takze
zmuszona na wiele sposobow zajmowac si¢ problematyka ustug publicznych. Wiele
wspolnotowych regulacji prawnych, bezposrednio i posrednio dotyczy sfery ustug
publicznych, co gtéwnie odnosi si¢ do ustug §wiadczonych w ogodlnym interesie go-
spodarczym. Z powodow zasadniczych, rzec by mozna konstytucyjnych, UE nie chce
bezposrednio ingerowaé w polityke i organizacje ustug publicznych, gdyz jest to do-
mena aktywnoS$ci panstw cztonkowskich. Juz sama dyrektywa ustugowa z 2006 r.
wylacza spod jej dziatania wiele ustug publicznych. Nalezg do nich m.in. niektére
ustugi transportowe i administracyjne oraz ustugi zdrowotne i spoteczne zwigzane
z budownictwem [ibidem].
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Istnieje jednak kilka waznych powodow, dla ktorych UE wypowiada si¢ w spra-

wach ustug publicznych. Do tych najwazniejszych naleza:

e uporzadkowanie funkcjonowania europejskiego rynku ustug;

e doprecyzowanie warunkow udzielania pomocy publicznej w panstwach czton-
kowskich;

e rozwijanie idei europejskiego modelu socjalnego;

dookreslenie, przez ustugi publiczne, spojnosci spotecznej i terytorialne;;

e dokonanie podziatu obowigzkow migdzy panstwa cztonkowskie i wtadze Unii.

Europejski, wspolny, jednolity rynek ustug dopiero si¢ tworzy. Trwaja w tym
wzgledzie dyskusje i spory polityczne. W podstawowym zakresie jednolity, europej-
ski rynek ustug dotyczy ustug komercyjnych (rynkowych). Nie mozna z niego wyla-
czy¢ ustug publicznych. Juz jednak na etapie przygotowywania zatozen koncepcyjnych
w sprawie ustug publicznych, w Bialej Ksiedze ustug publicznych pojawity si¢ ktopoty
definicyjne [Biata Ksigga... 2004]. Termin ustuga publiczna jest co prawda powszech-
nie uzywany w literaturze Swiatowej, np. francuskiej (le service public) czy angielskiej
(public service) ale znaczenie, jakie w poszczegolnych krajach przypisuje si¢ temu po-
jeciu jest rozne. Biala Ksigga wyroznia dwie kategorie ustug publicznych?:

e ushugi uzytecznosci publicznej — ustugi rynkowe 1 nierynkowe ustugi uzytku pu-
blicznego, ktore podlegaja zobowigzaniom publicznym;

e ustugi Swiadczone w ogoélnym interesie gospodarczym — podlegaja okreslonym
obowigzkom publicznym, np. transport, poczta energetyka.

Powyzszy podzial zaktada bardzo szerokg interpretacje ustug publicznych.
Tam gdzie pojawia si¢ uzytecznos$¢ publiczna czy interes publiczny juz mozna my-
sle¢ kategorig obowigzku czy powinno$ci wladzy publicznej, a tym samym mozna
przypuszczac, ze ma si¢ do czynienia z ustugami publicznymi. Jest to bardzo dobry,
bo rozszerzajacy a nie zawezajacy sposob myslenia u ustugach publicznych. Swo-
ista niejasno$¢ definicyjna ustug publicznych tym bardziej uzasadnia ich ujmowanie
w ogdlnym europejskim modelu ustug. Ustugi publiczne maja jednak swoja specyfi-
ke — mozna tatwiej uzasadnia¢ ingerencje¢ wtadz publicznych w ich funkcjonowanie.
Co wigcej, w wigkszosci krajow UE ingerencja ta jest zbyt duza i przestarzala, nie
odpowiadajaca nowym ideom i koncepcjom zarzgdzania publicznego.

Polityka jednolitego, europejskiego rynku ustug wymaga kontroli pomocy pu-
blicznej w sferze ustug. Unia Europejska ma juz wypracowane procedury regulacji
pomocy publicznej. Odnoszg si¢ one do dziatalno$ci gospodarczej i przedsigbiorstw,
w tym do przedsi¢biorstw publicznych, ktorych dzialalnos¢ jest czasami trudna do
podzielenia na publiczng i niepubliczng (rynkowg) [Dudzik 2002, s. 170-171]. Nie-
mniej jednak sfera ustug publicznych niejako z definicji zaktada prawo korzysta-
nia ze srodkow publicznych. Nie mozna zakaza¢ transferu §rodkow publicznych do

> To co w Biatej Ksiedze, w tlumaczeniu polskim nazwane jest ustugami uzytecznosci pu-
blicznej nazywane jest cze$ciej ustugami w interesie ogdlnym, albo ustugami spotecznymi w interesie
ogblnym. Por. [Reforma zasad UE... 2011].
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ustug publicznych. Mozna jednak ten proces monitorowac i kontrolowac. W pierw-
szej kolejnosci wymaga to pewnego europejskiego ujednolicenia zasad finansowania
swiadczenia ustug publicznych w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich oraz
promowania komercjalizacji i prywatyzacji w sferze ustug publicznych. Komercja-
lizacja i prywatyzacja w ustugach publicznych to juz przyje¢cie pewnej orientacji po-
lityczno-doktrynalnej. W takich dziedzinach, jak energetyka, transport czy ustugi
pocztowe, a wigc w ustugach kategorii ogdlnego interesu gospodarczego istnieje juz
prawo wspoélnotowe, ktore okresla jednolite zasady funkcjonowania na europejskim
rynku i zdecydowanie faworyzuje rozwigzania rynkowe, w tym konkurencje roznych
operatorow ustug®. Z ustugami uzytecznosci publicznej o charakterze spotecznym
problem jest o wicle trudniejszy. Takie ustugi, jak ochrona zdrowia czy edukacja sg
spolecznie bardzo wrazliwe. W tego typu dziedzinach nie jest tatwe do zdefiniowania
ujednolicenie europejskie. Od razu pojawiajg si¢ ,,trudne” pytania typu: do jakiego
standardu? przy jakiej, europejskiej redystrybucji srodkéw? Pytania te dotycza juz
europejskiego modelu socjalnego.

Ustugi publiczne (uzytecznosci publicznej), szczeg6lnie o charakterze spotecz-
nym, sg powszechnie postrzegane jako pewna warto$¢ europejska. Czgsto wyraza sie
to w takich terminach, jak europejski model socjalny czy Europa Spoteczna. W kaz-
dym kraju UE wystepuja zdecydowani obroncy tego typu wartosci. Argumenty inne-
go charakteru, takze powszechne, takie jak koniecznos$¢ oszczgdzania, w tym reduk-
cji wydatkow na ustugi spoteczne, potrzeba innych, bardziej przedsigbiorczych metod
zarzgdzania tymi ustugami, sg przyjmowane tylko do pewnego stopnia. W uprosz-
czeniu rzecz ujmujac, zmiany sg mozliwe, ale bez rezygnacji z europejskiego modelu
socjalnego. W rzeczywisto$ci, w wielu panstwach cztonkowskich wystepuja obecnie
rozne 1 bardzo cickawe podejScia zakladajace stosowanie nowych metod narzedzi
zarzadzania uslugami publicznymi, w tym zarzadzania przedsi¢biorczego. Na po-
ziomie Unii Europejskiej beda w przysztosci pojawiaé si¢ dziatania ujednolicajgce
europejski model socjalny.

Ustugi publiczne jako ustugi spoteczne w interesie ogolnym sg wedtug Trak-
tatu Lizbonskiego zasadniczo domeng dzialania panstw cztonkowskich UE [Lizbon
Treaty... 2007]. Jednym z istotnych powodow, dla ktorego wtadze Unii beda w przy-
sztosci interesowac si¢ tymi ustugami jest kwestia spojnosci spotecznej i terytorial-
nej. Jak dotad, Unia Europejska nie jest przygotowana do sformutowania przepisow
prawa wspoélnotowego, ktore mogtyby ustanawia¢ wspdlny rynek ustug publicznych.
Zasada spojnosci ekonomicznej, spotecznej i terytorialnej jest traktatowa. Spojnosé
spoleczna jest w podstawowym zakresie wyznaczana przez dostgpno$¢ do ustug pu-
blicznych typu spotecznego. Duze dysproporcje w dostepnosci do ustug spotecznych,
nie tylko migdzy krajami, ale takze regionami UE, obnizaja spojno$¢ spoteczng calej
Unii. Wywotac¢ to moze dos¢ szybko zjawisko migracji za tymi ustugami do panstw

¢ Najlepiej pokazuje to dokument Komisji Europejskiej pt. [Przewodhnik... 2010].
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i regionow, gdzie dostepnos¢ do ustug spotecznych jest znacznie lepsza. Latwosé
migracji za uslugami bedzie tym wigksza im szybciej bedzie si¢ rozwijac jednolity,
europejski rynek ustug. W efekcie nadmierne migracje za uslugami wplyng nega-
tywnie na spojnos¢ terytorialng Unii.

Zainteresowanie wtadz Unii Europejskiej ustugami publicznymi sprowadza si¢
przede wszystkim do rozgraniczenia odpowiedzialno$ci migdzy Unig jako catoscig
a panstwami cztonkowskimi. Unia, wedlug Bialej Ksiggi, nie chce wyrecza¢ w tym
wzgledzie panstw cztonkowskich ani tez przyjmowac na siebie nowe obowigzki. Za-
mierza umozliwi¢ dziatanie wtadz publicznych blisko obywateli, szanowac réznorod-
no$¢ rozwiazan i uwarunkowania lokalne, dba¢ o transparentnosc sfery ustug uzy-
teczno$ci publicznej. Biata Ksigga wielokrotnie méwi o koniecznos$ci prowadzenia
regularnego monitoringu krajowego i europejskiego ustug uzytecznosci publiczne;j,
gléwnie dla zagwarantowania praw uzytkownikow ustug, zapewnienia wysokiego
poziomu jakosci i bezpieczenstwa oraz powszechnego dostepu do ustug. Biata Ksigga
W sposob rozstrzygajacy stwierdza konieczno$é¢ pelnego usankcjonowania uzytecz-
nosci publicznej w ustugach zdrowotnych i socjalnych oraz konieczno$¢ osiggania
celéow na konkurencyjnych rynkach otwartych. Wystepuje wyrazne odwolanie si¢
niejako do rdzenia europejskiego modelu socjalnego, ale tez wola kontynuowania
rozwigzan polityczno-doktrynalnych przyjetych przy budowaniu jednolitego rynku
ustug $wiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym.

W dyskusjach dotyczacych europejskiego rynku ustug, ustugi publiczne pro-
buje si¢ czasami konfrontowaé z pojeciem usfuga uniwersalna. Zaczgto je uzywac
juz po szczycie w Amsterdamie w 1997 r. Chodzi gtéwnie o konfrontacje sfery ustug
publicznych z rynkiem migdzynarodowym [Auby 1996, s. 202-203]. Greffe [1999,
s. 19] widzi konieczno$¢ rozréznienia miedzy ustuga publiczng a ustugg uniwersalng
w trzech ptaszczyznach:

e u podstaw ustugi publicznej lezg kryteria polityczne, ustuge uniwersalng definiuja
czynniki ekonomiczne;

e ustuga publiczna odnosi si¢ do sektora rynkowego lub nierynkowego, za$ ustuga
uniwersalna do sektora (juz !) rynkowego;

e ustuga publiczna jest zasadniczo adresowana do gospodarstw domowych, a ustu-
ga uniwersalna do przedsigbiorstw.

Pojecie ustugi uniwersalnej zaktada pewnego rodzaju uporzadkowanie ,,prze-
strzeni ustug”. W tej przestrzeni ustugi publiczne odnosza si¢ juz wytacznie do tego
co nie moze by¢ lub nie chcemy, zeby bylo rynkowe. Cala reszta ma by¢ po prostu
normalnym segmentem gospodarki rynkowej. Operowanie kategorig ustugi uniwer-
salnej zaktada takze separacje i klarowne rozgraniczenie funkcji regulatora ustugi,
ktorym jest wladza publiczna i funkcji operatora ustugi, ktérym nie musi by¢ wila-
dza publiczna. Jest to szczegoélnie istotne dla organizacji procesu $wiadczenia ustug
publicznych. Funkcje operacyjne moze realizowac¢ podmiot sektora prywatnego lub
sektora pozarzadowego (wolontariatu). Wydzielenie funkcji regulacyjnych, w tym
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w zakresie finansowania ustug publicznych (uniwersalnych) precyzuje rowniez za-
kres powinnosci wtadzy publiczne;.

1.4. Rodzaje ustug publicznych

Ustugi publiczne mozna klasyfikowaé na rézne sposoby. Zasadniczo, kazdy
uktad typologiczny i kazda ogolna klasyfikacja ustug moze zosta¢ odniesiona do
ustug publicznych. Rozbudowane, ciggle otwarte i dyskusyjne pozostaja podziaty
uwzgledniajace poszczegolne, potencjalne dziedziny ustug, czyli podziaty przedmio-
towe. Do opisu i analizy procesu zarzadzania ustugami publicznymi mozna zapropo-
nowac nastepujace kryteria typologii ustug publicznych:

e stopien uniwersalnos$ci ustugi publiczne;j,

® sposob odzwierciedlania interesu publicznego,

e zakres i szczegotowos¢ regulowania ustugi przez system prawny,
e posiadanie zaplecza w postaci wlasnosci publiczne;j,

e skala generowanych wydatkow publicznych.

Zasady generowania réznych grup typologicznych ustug publicznych przedsta-
wia tab. 1. Druga kolumna tabeli pokazuje r6zne potencjalne typologie ustug publicz-
nych wedlug przyjetego kryterium.

Pierwsze z wymienionych kryteriéw typologii ustug publicznych wskazuje na
odbiorce —uzytkownika ustugi. Istniejg ustugi adresowane do wszystkich podmiotow

Tabela 1
Zasady typologii ustug publicznych
Kryteria typologii Sposdb wydzielania grup typologicznych
Stopient uniwersalnosci ustugi Ustugi powszechne/masowe — ustugi elitarne
publicznej (po spetnieniu zadanych kryteriéw dostepnosci)
Sposdb odzwierciedlania interesu | Ustugi niezbedne dla zachowania/przetrwania systemu — ustugi
publicznego podnoszace sprawno$¢ funkcjonowania systemu, w tym jako$¢
i poziom Zycia
Zakres i szczeg6towo$¢ regulowania | Ustugi posiadajace wtasne, specjalistyczne ustawodawstwo
ustugi przez system prawny - ustugi funkcjonujace na podstawie ustawodawstwa ogélnego
Posiadanie zaplecza w postaci Ustugi wymagajace specjalistycznego, wiasnego mienia publicznego
wiasnosci publicznej - ustugi mogace funkcjonowac na bazie mienia innych podmiotow
Skala generowanych wydatkow Ustugi wymagajace regulamych $wiadczen finansowych na rzecz
publicznych ustugobiorcow — ustugi polegajace na wykonywaniu czynnosci
administracyjnych

Zrédto: Opracowanie wiasne (tab. 1, 2).
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tworzacych dany system spoteczno-gospodarczy, np. ustugi bezpieczenstwa publicz-
nego lub otwarte na wszystkich pragnacych z nich skorzysta¢, np. ustugi lokalnego
transportu publicznego, ale wystepuja takze ustugi adresowane do wybranego, czasa-
mi bardzo waskiego grona odbiorcéw, np. ustugi socjalne adresowane do weteranow
wojennych, Zzotnierzy zawodowych, zastuzonych dla miasta itp. W tym przypadku
istotne sg spotecznie akceptowane kryteria kwalifikacji do ustug. Powszechnos$¢ czy
uniwersalno$¢ ustugi jest dos¢ czesto uzywanym kryterium przy klasyfikowaniu
ustug publicznych. Wynika to z samej istoty ustugi publicznej, ktoéra powinna by¢
adresowana do szerokiego grona odbiorcow.

Termin publiczna oznacza przeznaczona dla wielu, odpowiadajgca potrzebom
wielu odbiorcow. Jezeli do tego dotozy sig¢ jeszcze rozne relacje migdzy dostawca
a odbiorcg ustugi oraz swobode wyboru samego odbiorcy, czyli uzytkownika ustu-
gi, to mozna otrzymac klasyfikacje bardziej rozbudowana, takg jaka przedstawiaja
w swojej pracy Opolski i Modzelewski [2008, s. 18-19]. Autorzy wyrdzniajg ushugi:
e uniwersalne dostarczane kazdemu,

,,na zyczenie”,

dla uprawnionych,

racjonowane, bazujace na dostepnych zasobach,

przymusowe,

prewencyjne,

dostepne dla wszystkich zainteresowanych, ale czasami odptatne.

Jak z powyzszego przyktadu klasyfikacyjnego widac¢ uniwersalno$¢ ustug pu-
blicznych ma wiele dodatkowych odcieni i uwarunkowan. Dobrze jednak uzasadniajg
samg potrzebg wystgpowania ustug publicznych.

Kryterium nazwane ,,sposob odzwierciedlenia interesu publicznego” wskazuje
na zagadnienie sity argumentacji za dang ustugg. Na jednym koncu osi wystepuja
ustugi, ktéore mozna nazwaé¢ ustugami niezbednymi dla istnienia systemu lub jego
dtugofalowego rozwoju, a wiec ustlugami nieredukowalnymi, wytaczonymi z debaty
publicznej na temat tego czy majg dalej istnie¢ czy tez je wykresli¢ z katalogu powin-
nosci wladzy publicznej. Na drugim koncu da si¢ uplasowac ustugi, ktore moga by,
jezeli ich funkcjonowanie da si¢ uzasadni¢ kryteriami merytorycznymi, efektywno-
sciowymi. Mozna takze potencjalnie wprowadzi¢ rozwigzania prywatyzacyjne, ktd-
re usuwajg te ustugi z katalogu ustug publicznych.

Ustugi publiczne zawsze wymagaja oprzyrzadowania prawnego. Ingerencja
wladzy publicznej w funkcjonowanie wielu podmiotow gospodarczych, wydawa-
nie §rodkéw publicznych, co jest niezbgdne w procesie funkcjonowania ustug pu-
blicznych, wymaga odpowiedniego ustawodawstwa. Rzecz jednak w tym, ze czg$¢
ustug publicznych wymaga specjalistycznej, a czasami nawet drobiazgowej regu-
lacji prawnej. Dzieje si¢ tak gltdéwnie z ustugami, ktore pociagaja za sobg znaczaca
redystrybucje¢ $rodkdéw publicznych, a tym samym precyzyjne zasady kwalifikacji
do ushug i szczegotowe przepisy kontroli wykorzystania pienigdzy publicznych.
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Naduzycia, ktore sg tu potencjalnie mozliwe powodujg rozrost administracyjnych
struktur kontrolnych i ciagla presje¢ na doprecyzowujace nowelizacje przepiséw
prawnych. Tu ujawnia si¢ takze duza stabo$¢ administracyjnie rozbudowanych
systeméw ustug publicznych’. Przyktadem rozbudowanych regulacji prawnych sa
rowniez ushugi wysoko specjalistyczne, lub pojawiajace si¢ w ofercie jako ustugi
nowe. Wymagaja one szczegolnej ochrony, sg to ustugi rzadkie, adresowane do
relatywnie nieduzych grup odbiorcéw, wymagaja dodatkowego wsparcia ze strony
innych instytucji publicznych.

Podobnie jak w przypadku regulacji prawnych, kazda ustuga, takze publiczna
wymaga zaplecza technicznego — specjalistycznego sprzetu, lokali swiadczenia ustug
itp. To zagadnienie pojawia si¢ czasem w literaturze jako kwestia wydzielenia odrgb-
nej grupy ustug, np. infrastrukturalnych lub jako kwestia taczenia w jeden produkt
dobr materialnych i ustug oraz materialnosci ustug [Muddie, Cottam 1998, s. 13 i dal-
sze]. Czes¢ ustug publicznych wymaga rozbudowanego, specjalistycznego 1 bardzo
kosztownego zaplecza technicznego o charakterze infrastrukturalnym. Bez takiego
zaplecza w ogoéle nie mozna danych ustug swiadczy¢. Ustugi z zapleczem infrastruk-
turalnym mozna z pewnoscig traktowac jako odrebng grupe ustug publicznych.

W koncu, omawiajac rozne, wazniejsze kryteria typologiczne trzeba wymienic¢
kryterium skali generowanych wydatkow publicznych, czyli kryterium kosztochton-
nos$ci ustugi. Podzial ustug publicznych na ustugi drogie i tanie jest podziatem o tyle
istotnym, o ile mozna z niego wyprowadzi¢ wnioski dotyczace efektywnosci §wiad-
czenia ustug. Przyktadowo, wydatki na ustugi typu pomoc spoteczna czy zasitki dla
bezrobotnych mozna zakwalifikowac jako: wysokie, bardzo wysokie, za wysokie.
Obnizenie wydatkéw moze polega¢ tylko na obnizeniu wysokosci §wiadczen, czyli
obnizeniu standardu ustugi. Inne, administracyjne dziatania usprawniajace, np. we-
ryfikacje uprawnionych do korzystania z danych §wiadczen, mozna uzna¢ za mniej
istotne. Wydatki na takie ustugi publiczne, jak transport publiczny, edukacje, ochrong
zdrowia mozna obniza¢ na wiele sposobow zachowujac istniejgcy standard ustugi.

W literaturze przedmiotu stosowane sg cz¢sto bardziej zagregowane klasyfi-
kacje ustug lub omawiane tylko wybrane kategorie ustug publicznych. Auby [1995,
s. 9-12] proponuje podzial na ustugi o charakterze administracyjnym oraz ustugi
o charakterze przemystowym i handlowym. Jest to podziat oryginalny bardziej od-
powiadajacy logice ustug rynkowych i wystepujacy rowniez w regulacjach Unii Eu-
ropejskiej dotyczacych swobody wyboru i wolnego rynku ustug. Ustugi publiczne
o charakterze administracyjnym wedlug tego Autora, to te, za ktore odpowiedzialne
sg wladze publiczne i one powinny zagwarantowac ich swiadczenie wyrdznionym

7 Wynika z tego czasami bardzo ostra krytyka sfery ustug publicznych i domaganie si¢ ich de-
regulacji. Celuja w tym liberalne nurty teorii ekonomii i polityki gospodarczej, wykazujac ogromne
marnotrawstwo pieniedzy zuzywanych przez wewngetrzne struktury systemu. Mozna w tym wzgledzie
przytoczy¢ dowody dotyczace systemu edukacji, pomocy spotecznej czy mieszkalnictwa, jakie przedsta-
wia m.in. znany ekonomista liberalny Friedman [1993, s. 166 i dalsze] oraz Friedman [1997, s. 167-193].
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grupom odbiorcow. Sa to ustugi niejako zarezerwowane dla wladz publicznych i jed-
nostek sektora publicznego. Do tego z kolei niezbedna jest regulacja prawna formali-
zujaca zakres odpowiedzialnosci wladz publicznych. Do ustug o charakterze admini-
stracyjnym autor zalicza m.in. takie ustugi, jak kulturalne, edukacyjne czy sportowe.

Druga, w pewnym sensie uzupetniajgca, kategorig ustug publicznych sa, we-
dtug terminologii stosowanej przez tego Autora, ustugi o charakterze przemystowym
i handlowym. Pod tym poj¢ciem Autor rozumie wszystkie ustugi, ktore wykonuja
podmioty sektora publicznego na rowni z podmiotami sektora prywatnego. Jezeli np.
przedsiebiorstwo komunalne §wiadczyloby ustugi naprawy telewizorow i istniataby
podstawa prawna do wydatkowania srodkow (pienigdzy) publicznych na te ustugi, to
mozna je nazwac uslugg publiczna.

Istota przedstawionej powyzej klasyfikacji ustug publicznych jest podziat na
to, co sektor publiczny musi robic, i na to, co moze robi¢. Powstaje wiec pytanie, czy
wszystko co robi sektor publiczny jest automatycznie ustuga publiczng, czy tez moz-
na w ramach sektora publicznego méwic o ustugach rynkowych, czyli §wiadczonych
wedlug normalnych regut funkcjonowania rynku i konkurencji w danym systemie
gospodarczym. Uznanie, ze kazda ustuga wykonywana przez podmiot sektora pu-
blicznego jest automatycznie ustuga publiczng prowadzi do zbytniego rozszerzenia
i rozmycia sfery ustug publicznych. Ograniczenie za$ ustug publicznych tylko do
ustug jednoznacznie, prawnie wymaganych i przypisanych wladzy publicznej powo-
duje, ze ustugi publiczne zaczynajg traci¢ swoje uzasadnienie ekonomiczne. Nie ma
wtedy wigkszego sensu mowi¢ o efektywnosci, kosztach, oszczednoS$ciach itp., ani
zastanawia¢ si¢ nad nowoczesnymi metodami zarzadzania ustugami publicznymi.
Nalezatoby raczej méwic tylko o misji spotecznej, wyzszej uzytecznosci publicznej
i sprawnej administracji. Rzecz w tym, ze w przypadku ustug publicznych warto
moéwic 1 o jednym i o drugim aspekcie funkcjonowania.

Interesujacy podzial ustug publicznych z punktu widzenia logiki polityki roz-
woju zostal przyjety w brytyjskim dokumencie rzadowym Open Public Services
[2011, s. 12-13]. Podziat ustug publicznych na:

e indywidualne — ustugi adresowane personalnie, do konkretnych osob,

e sasiedzkie — ustugi adresowane lokalnie, do wspdlnot terytorialnych,

e zlecane (commissioned services) — ustugi adresowane lokalnie lub centralnie, ale
z zachowaniem jednolitych zasad w calym panstwie,

wyraza sobg wolg daleko idacej decentralizacji i indywidualizacji procesu
swiadczenia ustug publicznych. Panstwo zachowuje dla siebie to co niezbedne dla
sprawnos$ci funkcjonowania systemu narodowego. Reszta, cho¢ w systemie ustug pu-
blicznych, ma by¢ kwestig odpowiedzialno$ci poszczegodlnych oséb (swoboda ich wy-
boru) oraz wspdlnot lokalnych dziatajacych wedtug regut samorzadu terytorialnego.

Powszechnie uzywanym terminem jest usfuga spoleczna. Pod tym pojeciem
mozna rozumie¢ ustuge publicznag, ktora jest zwigzana z funkcjonowaniem waznego
sektora spotecznego — edukacja, ochrona zdrowia, opicka spoteczna itp. Kryterium
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wazno$ci wyznacza polityka spoteczna panstwa oraz wtadz regionalnych i lokalnych.
Ustugi spoteczne mozna uzna¢ za wazng cze$¢ ustug publicznych. Innym, czesto uzy-
wanym terminem jest ustuga komunalna. W wezszym znaczeniu termin ten odnosi
sie do gminy i ustug $wiadczonych pod auspicjami wtadz lokalnych®. Chodzi o ustugi,
ktore zwigzane sg z tradycyjnie wasko rozumiang gospodarkg komunalng — transport
publiczny, zaopatrzenie w wode, odprowadzanie 1 oczyszczanie Sciekow, gospodarka
odpadami itp. Do ustug komunalnych nie wlicza si¢ wtedy samorzgdowych ustug spo-
tecznych. Takie pojecia, jak: wlasnosé¢ komunalna, przedsiebiorstwo komunalne, zo-
staty rozciagnigte w Polsce na wszystkie poziomy samorzadu terytorialnego. Nic wigc
nie stoi na przeszkodzie, aby termin usfuga komunalna byt uzywany w odniesieniu do
ustug $wiadczonych w ramach wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego.

Reasumujgc mozna przyjac, ze podzial ustug publicznych na:

e administracyjne,

® spotleczne,

e komunalne

jest dobry, chociaz nie do konca przejrzysty. Na uzytek prezentowanej pracy, a wigc

z punktu widzenia polityki rozwoju i zarzadzania ustugami publicznymi, mozna

przyjac podziat ustug publicznych na:

e ustugi administracyjne;

e S$wiadczenia spoteczne;

e ustugi infrastrukturalne, czyli oparte na specjalistycznych urzadzeniach i syste-
mach infrastruktury gospodarczej (technicznej) i spoteczne;j.

Na powyzszy podzial naktada si¢ podzial ustug ze wzglgdu na szczeble i pozio-
my wiadzy publicznej. Biorac pod uwage polskie realia funkcjonowania administracji
publicznej mozna méwi¢ o administracji rzgdowej oraz o administracji samorzado-
wej — wojewodzkiej i lokalnej (gmina, powiat).

Ustugi administracyjne majg charakter ,,czynno$ci urzgdowych” swiadczonych
na rzecz pojedynczych osob lub instytucji w zwigzku z funkcjami petnionymi przez
te osoby lub instytucje, a takze w zwiazku z funkcjonowaniem wigkszych zbiorowo-
$ci — spoleczenstwa, spotecznosci lokalnych itp. Ustugi administracyjne moga by¢
$wiadczone na wniosek zainteresowanych podmiotéw, np. ubiegajacych si¢ o uzy-
skanie okreslonego zezwolenia czy prawa do wykonywania dziatalnosci gospodar-
czej lub w trybie ogdlnym, przewidzianym dla pracy administracji publicznej, np.
prowadzenie kontroli sanitarnej, monitoringu zanieczyszczania srodowiska. Ustugi
administracyjne sg czynnosciami wladzy. Przynaleza do atrybutéw wiladzy i okre-
Slaja charakter i pozycje wladzy publicznej w spoleczenstwie. Sens ustug admini-
stracyjnych bardzo dobrze oddaje francuski termin les services régaliens. W tym
rozumieniu usluga administracyjna za§wiadcza o wladzy (wladczosci), prawie do

8 W taki sposob ustuga komunalna traktowana jest w pracy [Szymanowicz 2000]. W opra-
cowaniu [Dziarski, Ktosowski 2003] w ramach ustug publicznych wyréznia si¢ ustugi komunalne,
spoleczne i administracyjne (s. 9-10).
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wylacznosci robienia czegos. Usluga administracyjna nie moze by¢ prywatyzowana,
chociaz komercjalizowane moga by¢ pewne czynno$ci operacyjne Mozna np. uznac,
ze wydawanie specjalnych zezwolen na jaki$ rodzaj dziatalnosci gospodarczej jest
zbedne i obowigzek uzyskiwania tych zezwolen mozna w ogole wyeliminowac. Nie
mozna jednak ,,sprzeda¢” prawa do wydawania tych zezwolen firmie prywatne;j.
Mozna zaangazowac firmg prywatng do obstugi klientéw starajacych si¢ o zezwole-
nia, ale zezwolenia zawsze bedg wydawane w imieniu wladzy publiczne;.

Istotg ustug publicznych o charakterze swiadczen spotecznych jest transfer za-
sobow do wyselekcjonowanych grup odbiorcow. Najczesciej chodzi o swiadczenia
pienigzne, czasami moga pojawiac si¢ §wiadczenia w postaci materialnej, np. sprzgtu
rehabilitacyjnego. Cechg charakterystyczng tych ustug jest to, ze czesto przyjmu-
ja posta¢ rozbudowanych systemow o charakterze ogdlnopanstwowym. Wydawanie
znacznych sum pienigdzy w ramach danego typu $wiadczenia, nawet jezeli sg to sa-
mofinansujace systemy swiadczen, wymaga wsparcia ze strony wladzy panstwowe;j,
rzadziej samorzgdowej — legislacja, organizacja systemu, kontrola gospodarki finan-
sowej na terytorium objetym $wiadczeniem, najczesciej na catym obszarze kraju.

Ustugi publiczne zwane infrastrukturalnymi majg charakter obstugi realizowa-
nej na rzecz osob, wspolnot (spotecznosci), srodowisk profesjonalnych, sektora przed-
sigbiorstw itp. Mogg mie¢ charakter ustug komunalnych w tradycyjnym znaczeniu
tego stowa lub ustug spotecznych. To co je wyrdznia, to posiadanie specjalistycznej
aparatury, gléwnie w postaci zaplecza infrastrukturalnego, dzigki ktéremu mozna
wykonywac profesjonalnie czynnosci — dziatania ustugowe polegajace na transporcie
0s0b, dostarczaniu wody, odprowadzaniu $ciekoéw, zaopatrywaniu w energie, lecze-
niu chorych, uczeniu dzieci itp. Wazne jest podkreslenie, ze bez aparatury/infrastruk-
tury nie mozna takich ustug $wiadczy¢. Tworzenie za$ takich infrastrukturalnych
systemow obstugi staje si¢ samoistnym zadaniem dla wtadz, bardzo czg¢sto odrgbnie
organizowanym i finansowanym. Ustlugi infrastrukturalne mozna z pewnoscia zali-
czy¢ do bardzo kosztownych. Z tego tez powodu potrzebne sa argumenty uzasadnia-
jace istnienie takich ustug jako publicznych, czyli ustug generujacych duze wydatki
publiczne. W tabeli 2, na przyktadzie ustug infrastrukturalnych sfery gospodarki sa-
morzadowe]j pokazano rodzaje argumentow, jakich mozna uzy¢, aby uzasadni¢ funk-
cjonowanie tych ustug jako ustug publicznych.

Do kazdej pozycji uzasadnien mozna takze dopisa¢ argumenty przeciwne,
przemawiajace za ograniczaniem danej ustugi do niezb¢dnego minimum, albo nawet
do jej likwidacji jako ustugi publicznej. Przyktadowo, istniejg na §wiecie miasta bez
transportu publicznego, w gospodarce odpadami wiele kosztow mozna sensownie
przerzuci¢ na producentow odpaddw, funkcjonuje od lat ,,agresywny” biznes mig-
dzynarodowy. Prywatne szkolnictwo i systemy ochrony zdrowia oparte na komercyj-
nych ubezpieczeniach zdrowotnych tez mogg w $wiecie poszczyci¢ si¢ swoimi suk-
cesami. Dla konkretnych systeméw infrastrukturalnych ustug publicznych potrzebne
sg uzasadnienia efektywnosciowe. Ustugi infrastrukturalne wywotuja duze wydatki

33

Studia 143 - Kuznik Nowy.indd 33 2013-01-11 05:49:19



Tabela 2

Rodzaje ustug infrastrukturalnych w sferze gospodarki samorzgdowej

Przyktadowe rodzaje
ustug infrastrukturainych

Uzasadnienie dla ustugi
(charakter oferowanych korzysci)

Zbiorowy transport publiczny

Nizsze koszty przemieszczania sig 0sob
Zmniejszenie natezenia ruchu kotowego w przestrzeniach
zurbanizowanych

Remonty drég i mostéw, utrzymanie
czystosci, w tym od$niezanie drég

Polepszenie warunkéw funkcjonowania podmiotow
gospodarczych
Podniesienie poziomu i jako$ci zycia mieszkancow

Wywdz, sktadowanie i przetworstwo

Zapewnienie czystosci i nalezytego stanu sanitarego
W przestrzeniach zamieszkania

odpadéw komunalnych Zmnigjszenie presji na Srodowisko
Korzysci ekonomiczne utylizacji odpadow
Zaopatrzenie w wode Latwy dostep do wody o wysokich parametrach uzytkowych
i odprowadzenie Sciekow Zapewnienie czystosci ciekéw wodnych

Utrzymanie zieleni, zadrzewienia,
nasadzenia

Potencjalne tereny wypoczynku
Korzysci dotyczace estetyki krajobrazu

Edukacja (wszystkie poziomy edukacyjne)

Wyréwnanie szans edukacyjnych dzieci i mlodziezy
Zapewnienie powszechno$ci wyksztatcenia

Ochrona zdrowia - ustugi lecznicze,
opiekuricze i rehabilitacyjne

Powszechno$¢ opieki zdrowotne
Zdrowsze spofeczenstwo i bardziej produktywny kapitat ludzki

Opieka/pomoc spoteczna

Zapewnienie godziwych warunkdw Zycia osobom i grupom
potrzebujacym wsparcia

Upowszechnianie kultury,
organizacja imprez kulturalnych

Rozwdj spoteczno-kulturalny zbiorowosci terytorialnych
Zwiekszona chtonno$¢ spoteczenstwa na innowacje

Upowszechnianie sportu,
zapewnienie rekreacii

Zdrowsze spofeczenstwo i bardziej produktywny kapitat ludzki

Zapewnienie bezpieczenistwa publicznego

Zmnigjszone koszty funkcjonowania firm, instytucji i gospodarstw
domowych
Wzrost atrakcyjnosci inwestycyjnej obszaréw bezpiecznych

publiczne. Byloby jednak btedem rozpatrywanie tej sfery ustug wylacznie jako swo-
istego pozeracza pieniedzy podatnikow. Trafniej jest rozpatrywaé ushugi materialne
jako jedna ze sktadowych kreowania kapitatow — ludzkiego, spotecznego, infrastruk-
turalnego’. Ustugi te sg wielkim wyzwaniem dla wtadz publicznych szukajgcych no-
wych metod zarzadzania sektorem publicznym.

® W tym wzgledzie proponuje si¢ odrgbne polityki. Por. na ten temat: [Felsenstein ez al. 2001,
s. 133-190; The Well-being of Nations... 2001, s. 17-62].
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