
Aga ta Jur kow ska, Ma ciej Ber natt*

Cha rak ter usług Êwiad czo nych przez pod mio ty
sek to ra po za rzà do we go w Pol sce na tle de fi ni cji
usług eko no micz nych oraz nie eko no micz nych

w pra wie wspól no to wy m1

1. Wpro wa dze nie

Ce lem ar ty ku łu jest okre Êle nie cha rak te ru usług Êwiad czo nych przez
pod mio ty sek to ra po za rzà do we go w Pol sce na tle de fi ni cji „usług eko -
no micz nych” oraz „usług nie eko no micz nych”2 w pra wie wspól no to wym,
w szcze gól no Êci w Êwie tle za kre su za sto so wa nia dy rek ty wy Par la men tu
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* Dr Aga ta Jur kow ska, mgr Ma ciej Ber natt – Za kład Eu ro pej skie go Pra wa Go -
spo dar cze go, Wy dział Za rzà dza nia Uni wer sy te tu War szaw skie go.

1 Ar ty kuł po wstał w opar ciu o eks per ty z´ przy go to wa nà przez prof. UW dr hab.
T. Skocz ne go oraz au to rów ni niej sze go ar ty ku łu na zle ce nie Mi ni ster stwa Pra cy i Po li -
ty ki Spo łecz nej w lu tym 2008 r. pt. „Cha rak ter usług Êwiad czo nych przez pod mio ty sek -
to ra po za rzà do we go w Pol sce na tle de fi ni cji usług eko no micz nych oraz nie eko no micz -
nych w pra wie wspól no to wym, w szcze gól no Êci w Êwie tle za kre su dy rek ty wy o usłu gach
na ryn ku we wn´trz nym 2006/123/WE, z uwzgl´d nie niem orzecz nic twa ETS”.

2 W ar ty ku le za cho wu je my ter min „usługi o cha rak te rze nie eko no micz nym”, u˝yty
w art. 2 ust. 2 lit. a DU. W za sa dzie na le˝ałoby wi´c posługi waç si´ ter mi nem „usługi
o cha rak te rze nie go spo dar czym” lub „usługi nie go spo dar cze”. Nie ist nie je bo wiem ̋ aden
ra cjo nal ny po wód u˝ycia w pol skiej wer sji dy rek ty wy 2006/123/WE, a w kon se kwen cji
sto so wa nia w j´zy ku praw ni czym, na uko wym lub do rad czym, ter mi nu „nie eko no micz -
ny” na okre Êle nie an giel skie go non -eco no mic i nie miec kie go nicht -wirt scha ftli che, sko -
ro cho dzi tu w ka˝dym j´zy ku o przy miot nik po chodzàcy od słowa go spo dar ka (ja ko sys -
tem re al nie ist niejàcy), a nie eko no mia (ja ko wie dza o tym sys te mie). Ter mi nu
„działal noÊç go spo dar cza” (eco no mic ac ti vi ty) u˝ywa si´ zresztà w Pol sce za rów no w j´zy -
ku praw nym (np. w Usta wie o swo bo dzie działal no Êci go spo dar czej z 2004 r. czy Usta -
wie o działal no Êci po˝yt ku pu blicz ne go i wo lon ta ria cie z 2003 r.), jak i praw ni czym.



Eu ro pej skie go i Ra dy 2006/123/WE z 12 grud nia 2006 r. do ty czà cej usług
na ryn ku we wn´trz ny m3 (da lej: DU, dy rek ty wa lub dy rek ty wa usłu go -
wa), z uwzgl´d nie niem orzecz nic twa ETS. Wst´p na ana li za po dej mo -
wa nej kwe stii po zwa la wy ró˝ niç trzy gru py pro ble mów:

1) za gad nie nia zwià za ne z kon tek stem pod mio to wym „usług nie eko -
no micz nych w in te re sie ogól nym” (czy „pod mio ty sek to ra po za rzà do we -
go” mo gà byç uzna ne za Êwiad czà ce usłu gi eko no micz ne i/lub usłu gi
nie eko no micz ne?), 

2) za gad nie nia zwià za ne z kon tek stem przed mio to wym „usług
nie eko no micz nych w in te re sie ogól nym” (co to sà „usłu gi nie eko no -

micz ne”? ja kie usłu gi Êwiad czo ne sà „w in te re sie ogól nym”?),
3) za gad nie nia zwià za ne z kon tek stem fi nan so wym „usług nie eko -

no micz nych w in te re sie ogól nym” (ja kie zna cze nie dla ro zu mie nia „usług
nie eko no micz nych w in te re sie ogól nym” ma ich fi nan so wa nie bu d˝e to -
we – z do ta cji bu d˝e to wej?, czy po bie ra nie cz´ Êcio we go wy na gro dze nia
lub nie po bie ra nie ˝ad ne go wy na gro dze nia ma wpływ na kwa li fi ka cj´
praw nà tych usług?, ja kie zna cze nie dla ro zu mie nia „usług nie eko no -
micz nych w in te re sie ogól nym” ma dzia ła nie bez osià ga nia zy sku lub
prze ka zy wa nie ca ło Êci zy sku na cel spo łecz ny?). 

2. Za kres za sto so wa nia dy rek ty wy usłu go wej 
i nor ma tyw ne wy łà cze nie spod nie go 

„usług o cha rak te rze nie eko no micz nym 
w in te re sie ogól nym” 

(art. 2 ust. 2 lit. a dy rek ty wy 2006/123/WE)

Dla ge ne ral ne go okre Êle nia przed mio tu i za kre su za sto so wa nia dy -
rek ty wy 2006/123/WE za sad ni cze zna cze nia ma zde fi nio wa nie „usłu gi”
w art. 4 pkt 1 DU. We dług tej de fi ni cji usłu gà jest „wszel ka dzia łal noÊç
go spo dar cza pro wa dzo na na wła sny ra chu nek, zwy kle Êwiad czo na za
wy na gro dze niem, zgod nie z art. 50 Trak ta tu [TWE – przyp. aut.]”. De -
fi ni cja ta, sta no wià ca je dy nie roz wi ni´ cie de fi ni cji trak ta to wej, nie po -
zo sta wia wàt pli wo Êci, ˝e cho dzi o „dzia łal noÊç go spo dar czà”,4 czy li na -
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3 Dz.Urz. UE, L 376, 27.12.2006, s. 36.
4 War to pod kre Êliç, ˝e w pol skiej wer sji dy rek ty wy u˝y to tu – pra wi dło wo – ter mi nu

„dzia łal noÊç go spo dar cza”, a nie „eko no micz na”. Na prze słan ce any eco no mic ac ti vi ty
ba zu je te˝ de fi ni cja an giel sko j´ zycz nej wer sji dy rek ty wy. W wer sji nie miec ko j´ zycz nej
prze słan ka ta nie wy st´ pu je (je de Tätig ke it), za pew ne dla te go, ˝e „cha rak ter go spo dar -
czy” usług wy ni ka wprost z art. 50 TWE. 



sta wio nà na osià ga nie zy sku, pro wa dzo nà przez „usłu go bior c´” (zde fi -
nio wa ne go w art. 4 pkt 2 DU) na „wła sny ra chu nek”.5 W pkt 34 pre am -
bu ły do DU pra wo daw ca wspól no to wy pod kre Êla, ˝e „zgod nie z orzecz -
nic twem Try bu na łu Spra wie dli wo Êci, oce na te go, czy nie któ re ro dza je
dzia łal no Êci, w szcze gól no Êci dzia łal noÊç fi nan so wa na ze Êrod ków pu -
blicz nych lub Êwiad czo na przez pod mio ty pu blicz ne, sà »usłu gà«, mu si
byç prze pro wa dza na w od nie sie niu do in dy wi du al nych przy pad ków
(...). Try bu nał Spra wie dli wo Êci orzekł, ̋ e pod sta wo we kry te rium od płat -
no Êci ozna cza ist nie nie wy na gro dze nia za da ne usłu gi, i uznał, ˝e kry -
te rium od płat no Êci nie jest speł nio ne w przy pad ku dzia łal no Êci pro wa -
dzo nej bez wy na gro dze nia, przez paƒ stwo lub w imie niu paƒ stwa
w zwiàz ku z wy peł nia niem je go obo wiàz ków w dzie dzi nie ochro ny so -
cjal nej, kul tu ry, edu ka cji i sà dow nic twa. Te ro dza je dzia łal no Êci nie
wcho dzà w za kres de fi ni cji usłu gi za war tej w art. 50 Trak ta tu i tym
sa mym nie sà ob j´ te za kre sem za sto so wa nia ni niej szej dy rek ty wy”.

Naj wa˝ niej sze wy łà cze nie spod za kre su sto so wa nia dy rek ty wy do -
tyczy tzw. usług w ogól nym in te re sie go spo dar czym. Dy rek ty wa za wie -
ra tyl ko prze pis, zgod nie z któ rym „ni niej sza dy rek ty wa nie do ty czy li -
be ra li za cji usług Êwiad czo nych w ogól nym in te re sie go spo dar czym
za re zer wo wa nych dla pod mio tów pu blicz nych lub pry wat nych ani pry -
wa ty za cji pod mio tów pu blicz nych Êwiad czà cych usłu gi” (art. 1 ust. 2
DU). Wi´ cej, dy rek ty wa ta „nie ogra ni cza swo bo dy paƒstw człon kow -
skich w za kre sie zde fi nio wa nia, w zgo dzie z pra wem wspól no to wym,
usług Êwiad czo nych w ogól nym in te re sie go spo dar czym” (art. 1 ust. 3
zd. 2 DU). 

Dy rek ty wa 2006/123/WE za wie ra po nad to licz ne wy łà cze nia spod za -
kre su jej za sto so wa nia wy mie nio ne obok „usług o cha rak te rze nie eko -
no micz nym w in te re sie ogól nym” (art. 2 ust. 2 lit. a DU).6 Spod za kre -
su za sto so wa nia DU wy łà czo ne sà expli ci te jesz cze dwa ro dza je usług:
zdro wot ne i spo łecz ne,7 Êwiad czo ne – na po zio mie kra jo wym, re gio nal -
nym lub lo kal nym – przez usłu go daw ców upo wa˝ nio nych do te go przez
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5 W wer sji an giel sko j´ zycz nej prze słan ka okre Êlo na jest sło wem self -em ploy ed,
a w wer sji nie miec ko j´ zycz nej – sło wem selbständi ge; pol skie okre Êle nie: „na wła sny ra -
chu nek”.

6 Prze pi sy dy rek ty wy wy łà cza jà spod za kre su jej za sto so wa nia usłu gi fi nan so we, usłu -
gi i sie ci ko mu ni ka cji elek tro nicz nej, usłu gi w dzie dzi nie trans por tu, usłu gi agen cji pra -
cy tym cza so wej, au dio wi zu al ne, usłu gi dzia łal no Êci ha zar do wej, ochro ny oso bi stej oraz
Êwiad czo ne przez no ta riu szy i ko mor ni ków po wo ła nych na mo cy ak tu urz´ do we go.

7 Na le ̋ y w tym miej scu za zna czyç, ˝e w pol sko j´ zycz nej wer sji dy rek ty wy na okre Ê -
le nie ang. so cial czy niem. so zial u˝y wa si´ za mien nie i nie kon se kwent nie po j´ç „spo -
łecz ny” i „so cjal ny”. 



paƒ stwo lub or ga ni za cje cha ry ta tyw ne (ang. cha ri ties; niem. ge me -
inützig), uzna ne za ta kie przez paƒ stwo, zwià za ne z bu dow nic twem so -
cjal nym, opie kà nad dzieç mi oraz po mo cà ro dzi nom i oso bom b´ dà cym
sta le lub tym cza so wo w po trze bie (art. 2 ust. 2 lit. j DU). Umiesz cze -
nie od r´b nych wy łà czeƒ dla tych dwóch ro dza jów „usług” jest za sko cze -
niem. Zgod nie z za sa da mi le gi sla cji i wy kład ni pra wa, trze ba by ło by bo -
wiem przy jàç, ˝e tak ̋ e w ich przy pad ku brak wy łà cze nia spra wił by, ˝e
wcho dzi ły by one w za kres za sto so wa nia dy rek ty wy 2006/123/WE. Tym -
cza sem po sta no wie nia art. 2 ust. 2 lit. f, i, j8 wy raê nie wska zu jà, ˝e cho -
dzi tu o usłu gi o cha rak te rze nie go spo dar czym.

Z prze pi sów art. 1–3 DU wy ni ka, ˝e jej za kres za sto so wa nia jest bar -
dzo ogra ni czo ny; sto su je si´ ona – co do za sa dy – tyl ko do „usług” (usług
o cha rak te rze go spo dar czym) w sek to rach nie sie cio wych (nie in fra struk -
tu ral nych) Êwiad czo nych przez usłu go daw ców od płat nie, czy li w za mian
za go spo dar cze Êwiad cze nie wza jem ne. Nie sto su je si´ na to miast – tak -
˝e co do za sa dy – do usług zdro wot nych i spo łecz nych, na wet je Êli sà
Êwiad czo ne od płat nie. Przed ba da niem, czy okre Êlo na dzia łal noÊç speł -
nia prze słan ki wy łà cze nia dla „usług o cha rak te rze nie eko no micz nym
w in te re sie ogól nym” (art. 2 ust. 2 lit. a DU), na le ̋ y za tem usta liç, czy
da na dzia łal noÊç usłu go wa nie pod le ga wy łà cze niu na pod sta wie po zo -
sta łych prze pi sów art. 1–3 DU. 

Dla ni niej sze go ar ty ku łu naj istot niej sze jest, ˝e dy rek ty wa po twier -
dza expli ci te, ˝e usłu gi Êwiad czo ne w in te re sie ogól nym (o ile nie sà
„usłu ga mi Êwiad czo ny mi w ogól nym in te re sie go spo dar czym”) nie sà ob -
j´ te de fi ni cjà w art. 50 TWE, a za tem nie sà ob j´ te za kre sem za sto so -
wa nia ni niej szej dy rek ty wy (pkt 17 pre am bu ły). Dy rek ty wa 2006/123/WE
nie de fi niu je jed nak „usług w in te re sie ogól nym”.

3. „Usłu gi o cha rak te rze nie eko no micz nym 
w in te re sie ogól nym” – kon tekst przed mio to wy

3.1. Wpro wa dze nie

Ana li za po j´ cia „usług o cha rak te rze nie go spo dar czym w in te re sie ogól -
nym” wy ma ga do okre Êle nia na st´ pu jà cych ele men tów kon cep cyj nych: 1)
dzia łal noÊç usłu go wa, 2) przed miot dzia łal no Êci, 3) in te res ogól ny. 

De fi nio wa nie wska za nych ele men tów oraz oma wia ne go po j´ cia
kom plek so wo mu si rów nie˝ uwzgl´d niaç ko re la cje z in ny mi, zbli ̋ o ny -
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8 Zob. tak ̋ e: pkt 22 i 27 pre am bu ły DU.



mi po j´ cia mi po ja wia jà cy mi si´ w acqu is com mu nau ta ire. Ogól ny kon -
tekst ter mi no lo gicz ny wy da je si´ tym wa˝ niej szy, ˝e „usłu gi o cha rak te -
rze nie go spo dar czym w ogól nym in te re sie” nie sà po j´ ciem trak ta to wym.
Trak tat po słu gu je si´ tyl ko – w art. 16 i 86 – ka te go rià „usług w ogól -
nym in te re sie go spo dar czym” (ang. se rvi ces of ge ne ral eco no mic in te -
rest), któ ra jed nak nie jest pre cy zyj nie de fi nio wa na ani w pra wie pier -
wot nym, ani we wtór nym. Na pod sta wie wspól no to we go orzecz nic twa
i prak ty ki de cy zyj nej mo˝ na jed nak stwier dziç, ˝e usłu gi w ogól nym in -
te re sie go spo dar czym obej mu jà dzia łal noÊç go spo dar czà o cha rak te rze
u˝y tecz no Êci pu blicz nej. Ko mi sja Eu ro pej ska za cz´ ła po słu gi waç si´ jed -
nak szer szà ka te go rià po j´ cio wà, tj. „usłu gi w ogól nym in te re sie”, obej -
mu jà cà za rów no usłu gi ryn ko we (mar ket se rvi ces), jak i nie ryn ko we
(non -mar ket se rvi ces), „któ re wła dze pu blicz ne kla sy fi ku jà ja ko usłu gi
u˝yt ku pu blicz ne go i któ re pod le ga jà okre Êlo nym zo bo wià za niom z ty -
tu łu Êwiad cze nia usług pu blicz nych”.9 Nie ste ty, KE nie pod j´ ła si´ pre -
cy zyj ne go wy ja Ênie nia po j´ cia „usłu gi nie ryn ko we (nie go spo dar cze)”.
W Êwie tle po wy˝ sze go na le ̋ y jed nak uznaç, ˝e usłu gi nie go spo dar cze
w ogól nym in te re sie w znacz nym stop niu wy ka zu jà ce chy cha rak te ry -
stycz ne dla usług w ogól nym in te re sie go spo dar czym.

3.2. Dzia łal noÊç usłu go wa ja ko dzia łal noÊç go spo dar cza?

De fi ni cja dzia łal no Êci go spo dar czej wy pra co wa na w orzecz nic twie
ETS opie ra si´ w grun cie rze czy na dwóch prze słan kach: 1) ofe ro wa -
niu to wa rów lub usług, 2) ofe ro wa niu to wa rów lub usług na ryn ku. 10

Fakt, ˝e pod miot na by wa ró˝ ne to wa ry i usłu gi na ryn ku nie prze sà -
dza jesz cze o go spo dar czym cha rak te rze dzia łal no Êci, na rzecz któ rej owe
pro duk ty i usłu gi sà na by wa ne.11 Jak pod kre Êlił SPI w wy ro ku w spra -
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9 Zob.: Ko mu ni kat Ko mi sji Eu ro pej skiej do Par la men tu Eu ro pej skie go, Ra dy, Ko mi -
te tu Eko no micz no -Spo łecz ne go oraz Ko mi te tu Re gio nów, Bia ła Ksi´ ga w spra wie usług
w in te re sie ogól nym, 12.05.2004, COM(2004) 374 fi nal, Za łàcz nik 1, s. 22 (da lej: Bia -
ła Ksi´ ga w spra wie usług w in te re sie ogól nym).

10 Wy rok SPI z 12.12.2004 r. w spra wie T-155/04 Se lex, Zb. Orz. 2006, s. II-4797,
pkt 61. Zob. tak ̋ e: wy rok SPI z 12.12.2000 r. w spra wie T-128/98 Aéro ports de Pa ris
v. KE, ECR 2000, s. II-3929, pkt 107, oraz wy ro ki ETS: z 23.04.1991 r. w spra wie
C-41/90 Höfner i El ser, ECR 1991, s. I-1979, pkt 21; z 16.11.1995 r. w spra wie C-244/94
Fédéra tion fran˜aise des so ciétés d’as su ran ces i in., ECR 1995, s. I-4013, pkt 14;
z 11.12.1997 r. w spra wie C-55/96 Job Cen tre, ECR 1997, s. I-7119, pkt 21; z 18.06.1998
r. w spra wie C-35/96 KE v. Wło chy, ECR 1998, s. I-3851, pkt 36; z 12.09.2000 r. w spra -
wie C-180/98 do C-184/98 Pa vlov i in., ECR 2000, s. I-6451, pkt 74. 

11 T -155/04 Se lex, pkt 64, 67.



wie T-319/99 Fe nin „pod miot, któ ry na by wa to wa ry – na wet w du ̋ ej
ilo Êci – nie w ce lu ofe ro wa nia to wa rów i usług ja ko cz´ Êci pro wa dzo nej
dzia łal no Êci go spo dar czej, ale w ce lu wy ko rzy sta nia ich na po trzeb ny
in nej dzia łal no Êci, w tym ta kiej o cha rak te rze czy sto so cjal nym, nie za -
cho wu je si´ jak przed si´ bior stwo tyl ko dla te go, ˝e jest ono na byw cà na
da nym ryn ku”.12 To sta no wi sko SPI pod trzy mał ETS w wy ro ku w spra -
wie C-205/03 Fe nin wy da nym wsku tek ape la cji od wy ro ku SPI.13

Co do dru giej prze słan ki, uzna nie dzia łal no Êci za dzia łal noÊç go spo -
dar czà wy ma ga wska za nia ist nie nia ryn ku.14

3.3. Przed miot nie go spo dar czej dzia łal no Êci usłu go wej

Wska za nie przed mio tu nie go spo dar czej dzia łal no Êci usłu go wej jest
mo˝ li we tyl ko przez od nie sie nie si´ do przy kła do wych ob sza rów wy mie -
nio nych w orzecz nic twie i ak tach nie wià ̋ à cych KE. WÊród usług w ogól -
nym in te re sie (a tym sa mym – je Êli speł nio ny jest wa ru nek fi nan so wa -
nia – nie go spo dar czych w ogól nym in te re sie) wy mie nia si´ usłu gi
z za kre su opie ki spo łecz nej, zdro wot nej, kul tu ry, edu ka cji czy po le ga jà -
ce na nada wa niu pro gra mów te le wi zyj nych i ra dio wych. Usłu gi z za kre -
su za opa trze nia w wo d´, wy wo zu nie czy sto Êci i te le ko mu ni ka cji b´ dà
mia ły na to miast ra czej sta tus usług w ogól nym in te re sie go spo dar czym
ni˝ nie go spo dar czych. Ko mu ni kat KE o usłu gach w ogól nym in te re sie
z 2007 r.15 wy mie nia wÊród usług nie go spo dar czych „tra dy cyj ne pre ro -
ga ty wy paƒ stwo we, ta kie jak dzia łal noÊç po li cji, wy mia ru spra wie dli -
wo Êci, sys te mu opie ki spo łecz nej”.16 Ko mi sja Eu ro pej ska stwier dza, ˝e
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12 Wy rok SPI z 4.03.2003 r. w spra wie T-319/99 Fe nin, ECR 2003, s. II-357, pkt 37.
13 Zob. tak ̋ e: pkt 26 wy ro ku ETS (ape la cji) z 11.07.2006 r. w spra wie C-205/03 Fe -

nin, Zb. Orz. 2006, s. I-6295, gdzie Try bu nał stwier dził: „Sàd słusz nie wy wiódł w pkt 36
za skar ̋ o ne go wy ro ku, ˝e oce nia jàc cha rak ter dzia łal no Êci za ku pu pro duk tu, nie na le -
˝y od dzie laç od tej dzia łal no Êci póê niej sze go wy ko rzy sta nia te go pro duk tu i ˝e cha rak -
ter dzia łal no Êci za ku pu bez wzgl´d nie za le ̋ y od te go, czy póê niej sze wy ko rzy sta nie za -
ku pio ne go pro duk tu ma cha rak ter go spo dar czy, czy te˝ nie ma ta kie go cha rak te ru”.

14 T-155/04 Se lex, pkt 61.
15 Ko mu ni kat Ko mi sji Eu ro pej skiej do Par la men tu Eu ro pej skie go, Ra dy, Ko mi te tu Eko -

no micz no -Spo łecz ne go oraz Ko mi te tu Re gio nów: Ac com pa ny ing the Com mu ni ca tion
on „A sin gle mar ket for 21st cen tu ry Eu ro pe”. Se rvi ces of ge ne ral in te rest, in c lu ding
so cial se rvi ces of ge ne ral in te rest: a new Eu ro pe an com mit ment COM(2007) 725 fi -
nal; da lej: Ko mu ni kat KE w spra wie usług w in te re sie ogól nym, 2007.

16 W tym miej scu na le ̋ y przy po mnieç, ˝e wy ko ny wa nie wła dzy pu blicz nej ko rzy sta
z wy łà cze nia spod swo bo dy prze pły wu usług na mo cy art. 45 w zwiàz ku z art. 50 TWE.



usłu gi te go ro dza ju nie sà pod da ne re gu łom trak ta tu do ty czà cym ryn ku
we wn´trz ne go i kon ku ren cji, naj wy ̋ ej nie któ re aspek ty or ga ni zo wa nia
i Êwiad cze nia usług nie go spo dar czych mo gà byç pod da ne in nym re gu -
łom TWE, ta kim jak za sa da nie dy skry mi na cji.17

Za rów no w dy rek ty wie, jak i w pra wie wtór nym po ja wia si´ tak ̋ e po -
j´ cie „usług so cjal nych”18 (so cial se rvi ces). Nie mo gà byç one uto˝ sa mia -
ne z usłu ga mi nie go spo dar czy mi, gdy˝ – jak stwier dza wprost KE w Ko -
mu ni ka cie w spra wie usług so cjal ny ch19 – usłu gi so cjal ne mo gà mieç
za rów no cha rak ter nie go spo dar czy, jak i go spo dar czy. Cha rak te ry sty ka
usług so cjal nych za pro po no wa na przez KE wska zu je na to, ˝e ka te go ria
ta obej mu je dzia łal noÊç wy ko ny wa nà z re gu ły przez or ga ni za cje po za rzà -
do we. WÊród cech usług so cjal nych KE wy mie nia m.in. dzia ła nie w opar -
ciu o za sa d´ so li dar no Êci, dzia łal noÊç nie na sta wio nà na zysk, lecz skon -
cen tro wa nà szcze gól nie na naj trud niej szych sy tu acjach; uczest nic two
wo lon ta riu szy, da wa nie wy ra zu po ten cja ło wi oby wa tel skie mu; sil ne za ko -
rze nie nie w (lo kal nej) tra dy cji kul tu ro wej; nie sy me trycz ny sto su nek do -
star czy cie la do od bior cy usług, któ re go nie mo˝ na spro wa dziç do nor mal -
nej re la cji usłu go daw ca – kon su ment i któ ry wy ma ga udzia łu trze ciej,
fi nan su jà cej stro ny.20 Tra dy cyj nie usłu gi te go ro dza ju (kla sy fi ko wa ne ja ko
so cjal ne) po strze ga ne by ły ja ko nie go spo dar cze, jed nak – jak słusz nie za -
uwa ̋ a KE – ro snà ca ska la out so ur cin gu te go ro dza ju usług mo ̋ e po wo -
do waç, ˝e wie le przy pad ków ta kiej dzia łal no Êci b´ dzie pod le gaç re gu łom
TWE. Ko mi sja w Ko mu ni ka cie w spra wie usług so cjal nych kon sta tu je, ˝e
„nie mal wszyst kie usłu gi na le ̋ à ce do dzie dzi ny so cjal nych mo˝ na uznaç
za »dzia łal noÊç go spo dar czà« w ro zu mie niu art. 43 i 49 TWE”.21

3.4. Usłu gi w in te re sie ogól nym

Im ma nent nà ce chà usług w ogól nym in te re sie po wi nien byç wy so -
ki po ziom ochro ny kon su men tów i u˝yt kow ni ków ozna cza jà cy przede
wszyst kim: 1) do st´p do usług (w wy mia rze trans gra nicz nym) na ca łym
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17 Ko mu ni kat KE w spra wie usług w in te re sie ogól nym, 2007, pkt 2.1., s. 4, pkt 3, 
s. 10.

18 Ter min ten z po wo dze niem mógł by byç tłu ma czo ny ja ko „usłu gi spo łecz ne”, jed -
nak pol skie ofi cjal ne wer sje tłu ma czeƒ wspól no to wych do ku men tów po słu gu jà si´ właÊ -
nie po j´ ciem „usług so cjal nych”.

19 Re ali za cja wspól no to we go pro gra mu li zboƒskie go: Usługi so cjal ne u˝ytecz no Êci pu -
blicz nej w Unii Eu ro pej skiej, COM(2006) 177 fi nal, da lej: Ko mu ni kat KE w spra wie
usług so cjal nych.

20 Ibi dem, s. 5.
21 Ibi dem, pkt 2.1, s. 7.



te ry to rium UE oraz dla wszyst kich grup po pu la cji, 2) do st´p noÊç ce no -
wà usług, w tym tak ̋ e dla osób z ni ski mi do cho da mi, 3) bez pie czeƒ stwo
fi zycz ne, 4) cià głoÊç, 5) wy so kà ja koÊç, 6) od po wied ni wy bór, 7) przej rzy -
stoÊç, 8) do st´p do in for ma cji od do staw ców i re gu la to rów.22 Nie wàt pli -
wie ce chy te mo gà, a na wet po win ny, cha rak te ry zo waç tak ̋ e funk cjo no -
wa nie pod mio tów dzia ła jà cych nie dla zy sku, w tym or ga ni za cji po ̋ yt ku
pu blicz ne go. W ra mach acqu is com mu nau ta ire obok po j´ cia „usług w ogól -
nym in te re sie” po ja wia si´ rów nie˝ po j´ cie „usług po wszech nych” (uni -
ver sal se rvi ces). Ak cen tu je ono z jed nej stro ny pra wo ka˝ de go oby wa te la
do do st´ pu do pew nych usług uwa ̋ a nych za klu czo we (es sen tial), z dru -
giej zaÊ na kła da na do staw c´ zo bo wià za nia w za kre sie ofe ro wa nia okre -
Êlo nych usług na szcze gól nych uzgod nio nych wa run kach, w tym do ty czà -
cych do st´p no Êci te ry to rial nej usług i cen.23 Po j´ cie „in te re su ogól ne go”
mo ̋ e byç in ter pre to wa ne rów nie˝ w ta ki spo sób, ˝e sko ro do ty czy usług
klu czo wych dla da nej spo łecz no Êci, to od po wie dzial noÊç za ich Êwiad cze -
nie spo czy wa na or ga nach wła dzy pu blicz nej (ró˝ nych szcze bli). To one
po win ny de cy do waç o cha rak te rze i za kre sie usług w ogól nym in te re sie,
a tak ̋ e o tym, czy b´ dà wy ko ny waç te usłu gi sa mo dziel nie, czy te˝ zle cà
je in nym pod mio tom, pry wat nym lub pu blicz nym, dzia ła jà cym dla zy sku
lub któ rych dzia łal noÊç nie jest na sta wio na na zysk.24

W Êwie tle do tych cza so wych do Êwiad czeƒ prak ty ki i orzecz nic twa
wspól no to we go mo˝ na stwier dziç, ˝e dzia łal noÊç w sfe rze in te re su spo -
łecz ne go, in ter pre to wa ne go ja ko „in te res ogól ny”, mo ̋ e wy ka zy waç cha -
rak ter nie go spo dar czy. Jed no cze Ênie na le ̋ y mieç na uwa dze, ̋ e nie ka˝ -
da dzia łal noÊç w in te re sie spo łecz nym au to ma tycz nie ma sta tus
nie go spo dar czej. Przed mio to wy cha rak ter dzia łal no Êci or ga ni za cji po za -
rzà do wej jest tyl ko jed nà z kil ku, nie zaÊ je dy nà, prze słan kà uzna nia tej -
˝e dzia łal no Êci za nie go spo dar czà.

4. „Usłu gi o cha rak te rze nie eko no micz nym 
w in te re sie ogól nym” – kon tekst pod mio to wy

Prze pi sy trak ta tu do ty czà ce swo bód ryn ku we wn´trz ne go, a tak ̋ e re -
gu ły kon ku ren cji, znaj du jà za sto so wa nie je dy nie wo bec przed si´ bior ców.
Na grun cie utrwa lo ne go orzecz nic twa wspól no to we go po j´ cie przed si´ -
bior cy (przed si´ bior stwa) obej mu je „ka˝ dà jed nost k´ wy ko nu jà cà dzia -
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22 Bia ła Ksi´ ga w spra wie usług w in te re sie ogól nym, s. 9.
23 Ibi dem, s. 8.
24 Zob.: Ko mu ni kat KE o usłu gach w in te re sie ogól nym, s. 4.



łal noÊç go spo dar czà, nie za le˝ nie od jej for my praw nej i spo so bu fi nan -
so wa nia” (T-155/04 Se lex, pkt 50). For mal ny sta tus przed si´ bior cy nie
jest jed nak czyn ni kiem de cy du jà cym o tym, czy da na dzia łal noÊç uzna -
na zo sta nie za dzia łal noÊç go spo dar czà, czy te˝ nie. Eu ro pej ski Try bu -
nał Spra wie dli wo Êci za le ca na wet, aby ba da nie, czy da ny ro dzaj ak tyw -
no Êci pod mio tu jest dzia łal no Êcià go spo dar czà, prze pro wa dzaç
z uwzgl´d nie niem orzecz nic twa.25 Za le ce nie to czy ni jesz cze trud niej -
szym roz gra ni cze nie usług nie go spo dar czych i go spo dar czych, gdy˝
orzecz nic two ETS nie jest by naj mniej w tym ob sza rze jed no li te. Funk -
cjo nal na wy kład nia art. 48 TWE, po par ta do rob kiem orzecz ni czym, skła -
nia do wnio sku, ̋ e wy klu cze nie dla or ga ni za cji not -for -pro fit prze wi dzia -
ne w tym prze pi sie nie ma cha rak te ru ab so lut ne go, tj. nie do ty czy
ka˝ de go ob sza ru, ro dza ju i wy mia ru dzia łal no Êci pod mio tów o for mal -
nym sta tu sie or ga ni za cji nie dzia ła jà cych dla zy sku. Z orzecz nic twa ETS,
zwłasz cza w ob sza rze pra wa ochro ny kon ku ren cji, wy ni ka, ˝e dla okre -
Êle nia sta tu su przed si´ bior cy (a co za tym idzie – mo˝ li wo Êci sto so wa -
nia wspól no to wych re guł kon ku ren cji) du ̋ o wi´k sze zna cze nie ma
przed mio to wy i fi nan so wy wy miar ana li zo wa nej dzia łal no Êci ni˝ cha rak -
ter (sta tus) wy ko nu jà ce go go pod mio tu.26 Na le ̋ y za ło ̋ yç, ˝e wy klu cza -
jàc spod de fi ni cji spół ki w art. 48 TWE pod mio ty nie na sta wio ne na zysk,
pra wo daw ca wspól no to wy kie ro wał si´ prze słan kà, i˝ pod mio ty te go ro -
dza ju nie pro wa dzà dzia łal no Êci go spo dar czej. Tym cza sem usta wo daw -
stwa wie le kra jów, m.in. Pol ski, ze zwa la, aby pod mio ty nie dzia ła jà ce (co
do za sa dy) dla zy sku pro wa dzi ły dzia łal noÊç go spo dar czà, z tym ˝e osià -
gni´ ty przez nie zysk mu si byç prze zna czo ny na re ali za cj´ za daƒ pod -
sta wo wych (sta tu to wych) da nej or ga ni za cji. Spo sób wy ko rzy sta nia zy -
sku z dzia łal no Êci go spo dar czej, czy wr´cz sam fakt osià ga nia (lub nie)
zy sku, nie jest czyn ni kiem de cy du jà cym o kwa li fi ko wa niu dzia łal no Êci
pod mio tów ja ko go spo dar czej. Mo˝ na tak ̋ e uznaç, ˝e w ra mach wy ko -
ny wa nej w do zwo lo nych pra wem ra mach dzia łal no Êci go spo dar czej pod -
mio ty o sta tu sie not -for -pro fit tra cà nie ja ko swój szcze gól ny sta tus, gdy˝
pro wa dzàc dzia łal noÊç go spo dar czà, dà ̋ à jed nak do wy pra co wa nia jakie -
goÊ zy sku. Po glàd ta ki ETS za pre zen to wał w wy ro ku w spra wie C-244/94
FFSA i in.,27 a na st´p nie po wtó rzył w wy ro ku w spra wie C-67/96 Al ba -
ny, gdzie stwier dził, ˝e brak mo ty wu do cho do we go oraz ist nie nie pew -
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25 Zob. tak ̋ e wy ro ki w spra wach: C-41/90 Höfner i El ser, pkt 21; C-244/94 Fédération
fran˜aise des so ciétés d’as su ran ces i in., pkt 14; C-55/96 Job Cen tre, pkt 21; C-35/96
KE v. Wło chy, pkt 36; C-180/98 do C-184/98 Pa vlov i in., pkt 74.

26 Ibi dem.
27 Zob. C-244/94 Fédéra tion fran˜aise des so ciétés d’as su ran ces i in., pkt 21.



nych ele men tów wska zu jà cych na re ali za cj´ za sa dy so li dar no Êci nie wy -
star cza jà, aby po zba wiç da ny pod miot (w oma wia nej spra wie – sek to ro -
wy fun dusz eme ry tal ny) sta tu su przed si´ bior cy.28

Oce nie ETS pod le ga ła wie lo krot nie dzia łal noÊç or ga ni za cji pro wa -
dzà cych dzia łal noÊç cha ry ta tyw nà. Pra wo wspól no to we wpro wa dza ja -
ko za sa d´ zwol nie nie pod mio tów pro wa dzà cych dzia łal noÊç cha ry ta tyw -
nà od obo wiàz ku pła ce nia po dat ku VAT.29 Jed nak ̋ e w kon kret nych
sta nach fak tycz nych ETS spraw dzał, czy dzia łal noÊç pro wa dzo na przez
or ga ni za cj´, któ ra pod mio to wo uzna na jest za cha ry ta tyw nà, ma cha -
rak ter nie eko no micz ny i nie jest na sta wio na na osià ga nie zy sku. Ka˝ do -
ra zo wo przy oce nie do ko ny wa nej przez ETS ba da ny był wi´c fak tycz ny
cha rak ter dzia łal no Êci da ne go pod mio tu, a nie je go for mal ny sta tus or -
ga ni za cji cha ry ta tyw nej. Obo wià zek pła ce nia po dat ku VAT de cy du je
o trak to wa niu da nej dzia łal no Êci po dej mo wa nej przez or ga ni za cj´ spo -
łecz nà ja ko dzia łal no Êci o cha rak te rze eko no micz nym. W wy ro ku w spra -
wie C-415/04 Stich ting Kin de ro pvang En sche de30 ETS uznał, ˝e zwol -
nie nie z obo wiàz ku pła ce nia po dat ku VAT mo ̋ e do ty czyç or ga ni za cji,
któ ra po Êred ni czy w za wie ra niu umów opie ki nad dzieç mi. Wa run kiem
jest jed nak wy so ka ja koÊç oraz uni kal ny cha rak ter z punk tu wi dze nia
po trzeb spo łecz nych Êwiad czo nej przez or ga ni za cj´ usłu gi. Z ko lei za
dzia łal noÊç, któ ra nie jest zwol nio na z po dat ku VAT, ETS w wy ro ku
w spra wie C-203/99 Hen ning Ve ed fal d31 uznał pro duk cj´ na rzecz słu˝ -
by zdro wia, któ ra jest fi nan so wa na ze Êrod ków pu blicz nych i za któ rà
pa cjent bez po Êred nio nie pła ci. Z ko lei w wy ro ku w spra wie C-430/04
Feu er be stat tung sve re in Hal le32 ETS uznał, ̋ e zwol nie nie z po dat ku VAT
b´ dzie nie do pusz czal ne w od nie sie niu do pod mio tu pro wa dzà ce go dzia -
łal noÊç na tu ry pro spo łecz nej (w da nym przy pad ku kre ma to rium), je ̋ eli
na sku tek te go mo gło by dojÊç do za kłó ce nia wol nej kon ku ren cji. Try bu -
nał nie prze sà dził do tàd w swo im orzecz nic twie o tym, ˝e fakt pro wa -
dze nia w jed nym paƒ stwie człon kow skim dzia łal no Êci cha ry ta tyw nej
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28 Wy rok ETS z 21.09.1999 r. w spra wie C-67/96 Al ba ny, ECR 1999, s. I-5751, pkt 85. 
29 Por.: art. 13A(1)(g) VI dy rek ty wy nr 77/388/EWG z 17.05.1977 r. w spra wie har -

mo ni za cji usta wo dawstw paƒstw człon kow skich w od nie sie niu do po dat ków ob ro to wych,
O.J., L 145, 13.06.1977, s. 1. 

30 Wy rok ETS z 9.02.2006 r. w spra wie C-415/04 Stich ting Kin de ro pvang En sche de,
Zb. Orz. 2006, s. I-1385, pkt 30.

31 Wy rok ETS z 10.05.2001 r. w spra wie C-203/99 Hen ning Ve ed fald, ECR 2001, 
s. I-3569, pkt 21.

32 Wy rok ETS z 8.06.2006 r. w spra wie C-430/04 Feu er be stat tung sve re in Hal le, Zb.
Orz. 2006, s. I-4999, pkt 26.



i uzy ska nie tam zwol nie nia po dat ko we go z te go ty tu łu ozna cza uzy ska -
nie ta kie go sa me go sta tu su w in nym paƒ stwie człon kow skim. Co do za -
sa dy zwol nie nie ta kie b´ dzie mo˝ li we do pie ro po speł nie niu wa run ków
te go dru gie go paƒ stwa człon kow skie go.33

Uwzgl´d nia jàc spe cy fi k´ usług nie go spo dar czych, na le ̋ y stwier dziç,
˝e mo gà byç Êwiad czo ne przez na st´ pu jà ce pod mio ty:

1) or ga ny wła dzy pu blicz nej – w za kre sie, w ja kim nie dzia ła jà jak
przed si´ bior cy, ale wy ko nu jà za da nia pu blicz ne (mi sj´ pu blicz -
nà); 

2) pod mio ty nie dzia ła jà ce dla zy sku (non pro fit) – w za kre sie tzw.
dzia łal no Êci sta tu to wej, nie zaÊ w ob sza rze dzia łal no Êci go spo dar -
czej, z któ rej do chód mo ̋ e byç prze zna czo ny na re ali za cj´ ce lów
sta tu to wych (za daƒ) pod mio tu (or ga ni za cji); w tym ostat nim za -
kre sie pod mio ty te dzia ła jà jak przed si´ bior cy; 

3) przed si´ bior ców (pu blicz nych lub pry wat nych) – w za kre sie in -
nym ni˝ pro wa dzo na przez nich dzia łal noÊç go spo dar cza. 

W Ko mu ni ka cie w spra wie usług w in te re sie ogól nym z 2007 r. KE
pod kre Êli ła, ̋ e o tym, czy dzia łal noÊç ma cha rak ter go spo dar czy, czy nie -
go spo dar czy, de cy du je nie praw ny sta tus pod mio tu po dej mu jà ce go t´
dzia łal noÊç ani cha rak ter usłu gi, ale „spo sób, w ja ki da na dzia łal noÊç
jest wy ko ny wa na, or ga ni zo wa na i fi nan so wa na”.34 Od no szàc si´ za tem
do pod sta wo wych pro ble mów po ru sza nych w ni niej szym ar ty ku le, uznaç
na le ̋ y, ̋ e ani dzia ła nie bez osià ga nia zy sku, ani prze ka zy wa nie osià gni´ -
te go zy sku na cel spo łecz ny nie sta no wià prze sła nek dzia łal no Êci (usług)
nie go spo dar czej. Z dru giej stro ny oko licz noÊç, ˝e or ga ni za cja po za rzà -
do wa pro wa dzi dzia łal noÊç go spo dar czà, nie prze sà dza a prio ri, ˝e ka˝ -
de dzia ła nie te go pod mio tu ma cha rak ter go spo dar czy.

5. „Usłu gi o cha rak te rze nie eko no micz nym 
w in te re sie ogól nym” – kon tekst fi nan so wy

„Od płat noÊç” ja ko po zy tyw na prze słan ka de fi ni cyj na usług Êwiad czo -
nych na ryn ku we wn´trz nym nie zo sta ła zde fi nio wa na ani w TWE, ani
w pra wie wtór nym. Dla jej ro zu mie nia de cy du jà ce zna cze nie ma za tem
orzecz nic two sà dów wspól no to wych. Mo˝ na przy jàç, ˝e za sy tu acj´ ty po -
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33 Wy rok ETS z 14.09.2006 r., C-386/04 Cen tro di Mu si co lo gia Wal ter Stauf fer, Zb.
Orz. 2006, s. I-8203, pkt 62. 

34 Ko mu ni kat w spra wie usług w in te re sie ogól nym, pkt 2.1., s. 5.



wà dla (trak to wa nych go spo dar czo) usług sà dy te uzna jà ist nie nie wy na -
gro dze nia po zo sta jà ce go w go spo dar czym zwiàz ku z da nà usłu gà (jej ilo -
Êcià, ja ko Êcià i war to Êcià). Nie mu si byç ono wszak ̋ e pła co ne przez sa -
me go usłu go bior c´. Ce cha ta zo sta ła te˝ wy su ni´ ta na plan pierw szy
w de fi ni cji „usłu gi” za war tej w art. 4 pkt 1 DU.35 Z orzecz nic twa wspól -
no to we go na grun cie art. 49 i dal szych TWE nie wy ni ka jà na to miast ˝ad -
ne wska zów ki do ty czà ce zna cze nia od płat no Êci (wy na gro dze nia) za usłu -
g´ dla usłu go daw cy oraz prze zna cze nia wpły wów z dzia łal no Êci usłu go wej.

Nie go spo dar czy cha rak ter usług mo ̋ e byç ro zu mia ny w tro ja ki spo -
sób:

a) do star cze nie usłu gi nie wià ̋ e si´ z ˝ad ny mi kosz ta mi; stwier dze -
nie ta kie z gó ry na le ̋ y od rzu ciç ja ko nie praw dzi we, ka˝ da usłu -
ga ma bo wiem swój koszt wy two rze nia, na wet je Êli wy ko ny wa na
jest w ra mach pod sta wo wej (tzw. sta tu to wej) dzia łal no Êci po mio -
tu (or ga ni za cji);36

b) do star cze nie usłu gi ma na ce lu wy łàcz nie za spo ko je nie okre Êlo -
nych po trzeb, a nie wy pra co wa nie zy sku w sen sie go spo dar czym
(swo istym „zy skiem” jest tu taj „ko rzyÊç” spo łecz na, np. w po sta -
ci zmniej sze nia licz by osób bez dom nych);

c) za do star czo nà usłu g´ nie pła ci bez po Êred ni be ne fi cjent (od bior -
ca), gdy˝ koszt jej wy two rze nia i re ali za cji prze rzu co ny jest na
in ny pod miot; ewen tu al nie be ne fi cjent po no si tyl ko cz´ Êcio wy
koszt do star czo nej usłu gi. Ina czej mó wiàc, usłu gi nie go spo dar -
cze sà nie od płat ne lub cz´ Êcio wo od płat ne dla bez po Êred nich od -
bior ców.

Na po trze by de fi nio wa nia ka te go rii „usług o cha rak te rze nie go spo -
dar czym w ogól nym in te re sie” słusz ne wy da je si´ przy j´ cie in ter pre ta -
cji „nie go spo dar cze go” cha rak te ru usług w du chu za rów no pkt b), jak
i pkt c). Przy j´ cie za ło ̋ e nia po czy nio ne go w pkt b) po zwa la wnio sko waç
mi´ dzy in ny mi, ˝e usłu ga mi nie go spo dar czy mi nie b´ dà usłu gi re ali zo -
wa ne w ra mach sys te mu za mó wieƒ pu blicz nych. Ar ty kuł 1 lit. a) dy rek -
ty wy 92/50/EWG, od no szà cej si´ do ko or dy na cji pro ce dur udzie la nia za -
mó wieƒ pu blicz nych na usłu gi,37 prze wi du je, ˝e za mó wie nia pu blicz ne

116

Studia Europejskie, 2/2009

35 Por. tak ̋ e: pkt 33 pre am bu ły DU.
36 Por.: Opi nia Ko mi te tu Eko no micz no -Spo łecz ne go z 6.07.2006 r. w spra wie przy -

szło Êci usług w ogól nym in te re sie, pkt 5.3, gdzie Ko mi tet Eko no micz no -Spo łecz ny stwier -
dza: „na wet usłu gi Êwiad czo ne na za sa dzie not -for -pro fit lub cha ry ta tyw nie wià ̋ à si´
z pew nà war to Êcià go spo dar czà, co jed nak nie po wo du je, ˝e pod le ga jà au to ma tycz nie
wspól no to we mu pra wu kon ku ren cji”.

37 Dy rek ty wa Ra dy 92/50/EWG z 18.06.1992 r. od noszàca si´ do ko or dy na cji pro ce -
dur udzie la nia za mó wieƒ pu blicz nych na usługi, O.J., L 209, 24.07.1992, s. 1. 



na usłu gi ozna cza jà umo wy o cha rak te rze od płat nym, za wie ra ne na pi -
Êmie mi´ dzy usłu go daw cà a in sty tu cjà za ma wia jà cà. Ce na usług do star -
cza nych w ra mach sys te mu za mó wieƒ pu blicz nych obej mu je nie tyl ko
koszt ich wy two rze nia, ale tak ̋ e zysk (go spo dar czy) dla pod mio tu wy -
ko nu jà ce go za mó wio ne usłu gi. Mi mo ̋ e ma my w tym przy pad ku do czy -
nie nia z fi nan so wa niem ze Êrod ków pu blicz nych, dzia łal noÊç usłu go daw -
ców ma wy miar jak naj bar dziej ryn ko wy (go spo dar czy). Do kwe stii tych
na wià zu je wy rok w spra wie C-532/03 KE v. Ir lan dia,38 w któ rym ETS
za su ge ro wał, ˝e prze pi sa mi o swo bo dzie prze pły wu usług i swo bo dzie
przed si´ bior czo Êci (a w zwiàz ku z tym i prze pi sa mi o za mó wie niach pu -
blicz nych) nie ko niecz nie mu szà byç ob j´ te usłu gi o cha rak te rze pu blicz -
nym Êwiad czo ne przez da ny pod miot „w ra mach wła snych kom pe ten -
cji, wy wie dzio nych bez po Êred nio z usta wy i z wy ko rzy sta niem wła snych
fun du szy, mi mo ˝e wła dza [cho dzi o re gio nal ny urzàd ds. ochro ny zdro -
wia – przyp. aut.] otrzy mu je na ten cel Êrod ki po kry wa jà ce cz´Êç wy -
dat ków od po wia da jà cych kosz to wi tych usług”.39 Da lej ETS stwier dził:
„sa mo ist nie nie mi´ dzy dwo ma pod mio ta mi pu blicz ny mi me cha ni zmu
fi nan so wa nia do ty czà ce go ta kich usług nie ozna cza, ˝e Êwiad cze nie da -
nych usług sta no wi udzie le nie za mó wie nia pu blicz ne go, któ re na le ̋ a -
ło by oce niaç w Êwie tle pod sta wo wych po sta no wieƒ Trak ta tu”.40 Z po -
wy˝ szych twier dzeƒ ETS mo˝ na wy wieÊç, ̋ e na wet cz´ Êcio wo „od płat ne”
(w ro zu mie niu trans fe ru Êrod ków) usłu gi mo gà mieç wy miar usług nie -
go spo dar czych. 

Z po dob nym za gad nie niem spo ty ka my si´ w zwiàz ku z przy zna wa -
niem do ta cji bu d˝e to wych na wy ko ny wa nie dzia łal no Êci okre Êlo ne go ro -
dza ju przez or ga ni za cje po za rzà do we. W swo jej isto cie ad mi ni stra cyj na
pro ce du ra przy zna wa nia do ta cji jest zbli ̋ o na do sys te mu za mó wieƒ pu -
blicz nych. Wy bór ofert w przy pad ku przy zna wa nia do ta cji opie ra si´ cz´ -
sto na ta kich sa mych prze słan kach jak wy bór ofert w prze tar gach: efek -
tyw noÊç fi nan so wa, ja koÊç usług, do Êwiad cze nie pod mio tu ubie ga jà ce go
si´ o do ta cj´. Fakt, ˝e Êrod ki bu d˝e to we przy zna wa ne sà w pro ce du rze
ad mi ni stra cyj nej, nie wy klu cza by naj mniej, i˝ fi nan so wa na przez te Êrod -
ki dzia łal noÊç ma cha rak ter go spo dar czy, zwłasz cza je Êli w gr´ wcho dzà
usłu gi, któ re, na wet je Êli na le ̋ à do sfer pre ro ga tyw paƒ stwa (kul tu ra,
edu ka cja itp.), pod le ga jà pro ce so wi out so ur cin gu do trze cie go sek to ra.
W ta kiej sy tu acji ma my do czy nie nia w grun cie rze czy z kon ku ren cjà
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38 Wy rok ETS z 18.12.2007 r. w spra wie C-532/03 KE v. Ir lan dia, Zb. Orz. 2007, 
s. I-11353.

39 Ibi dem, pkt 35.
40 Ibi dem, pkt 37.



po stro nie or ga ni za cji po za rzà do wych. Nie mniej jed nak nie mo˝ na lek -
ce wa ̋ yç sta no wi ska ETS do ty czà ce go de fi ni cji dzia łal no Êci go spo dar czej,
wy ra ̋ o ne go w wy ro ku w spra wie C-475/99 Am bu lanz Glöckne r41, zgod -
nie z któ rym fakt, ˝e pod miot nie za mie rza osià gaç zy sku z pro wa dzo -
nej dzia łal no Êci nie po zba wia jej wy mia ru go spo dar cze go. Z ko lei w Êwie -
tle za ło ̋ e nia po czy nio ne go w pkt c) na le ̋ y stwier dziç, ˝e nie po bie ra nie
˝ad ne go wy na gro dze nia od usłu go bior cy nie prze sà dza o nie go spo dar -
czym cha rak te rze usłu gi, gdy˝ ist nie jà in ne êró dła fi nan so wa nia usług
(np. bez po Êred nie fi nan so wa nie z bu d˝e tu, przy zna wa nie praw spe cjal -
nych lub wy łàcz nych, tzw. uÊred nia nie opłat). Co do za sa dy na le ̋ y uznaç,
˝e Êrod ki bu d˝e to we prze ka zy wa ne w zwiàz ku ze Êwiad cze niem usług
mo gà sta no wiç wy na gro dze nie w ro zu mie niu art. 50 TWE (w zwiàz ku
z czym ma my do czy nie nia z usłu gà go spo dar czà), na wet je Êli trans fe -
ro wa ne sà je dy nie w ta kiej wy so ko Êci, aby po kryç kosz ty wy two rze nia
usłu gi (bez zy sku). W wy ro ku w spra wie C-281/06 Jundt ETS pod kreÊ -
lił: „cha rak te ry stycz na ce cha wy na gro dze nia tkwi w oko licz no Êci, ̋ e sta -
no wi ono go spo dar cze Êwiad cze nie wza jem ne wo bec spor ne go Êwiad cze -
nia”,42 „przy czym nie jest ko niecz ne w tym za kre sie, aby pod miot
Êwiad czà cy dà ̋ ył do osià gni´ cia zy sku”.43 Spra wa Jundt do ty czy ła co
praw da oso by fi zycz nej, któ ra wy ko ny wa ła „ty tu łem qu asi -ho no ro wym”
(tj. tyl ko za zwrot po nie sio nych kosz tów, bez „za rob ku”) za da nia wy kła -
dow cy na zle ce nie uni wer sy te tu pu blicz ne go, nie mniej jed nak roz strzy -
gni´ cia ETS mo˝ na od nieÊç do dzia łal no Êci or ga ni za cji non pro fit. 

Z orzecz nic twa ETS wy ni ka, ̋ e wy na gro dze niem, kwa li fi ku jà cym da -
nà dzia łal noÊç ja ko usłu go wà w ro zu mie niu art. 50 TWE (tj. usłu gi go -
spo dar cze), nie b´ dzie fi nan so wa nie z bu d˝e tu paƒ stwa (pu blicz ne go)
dzia łal no Êci po le ga jà cej na wy ko ny wa niu za daƒ (pre ro ga tyw) paƒ stwa
z dzie dzi ny spo łecz nej, kul tu ral nej czy edu ka cyj nej. Sta no wi sko ta kie
ETS przed sta wił m.in. w wy ro ku w spra wie C-109/92 Wir th44 gdzie
stwier dził, ˝e gdy cho dzi o na ucza nie pu blicz ne, przez któ re paƒ stwo
za mie rza speł niaç swe za da nia spo łecz ne, kul tu ral ne i oÊwia to we i któ -
re go kosz ty sà w prze wa ̋ a jà cej mie rze po no szo ne przez to paƒ stwo, brak
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41 Zb. Orz. 2001, s. I-8089.
42 Wy rok ETS z 18.12.2007 r. w spra wie C -281/06 Jundt, Zb. Orz. 2007, s. I-122331,

pkt 29. Zob. tak˝e wy ro ki ETS: z 27.09.1988 r. w spra wie 263/86 Hum bel, ECR 1988,
s. 5365, pkt 17; z 26.06.2003 r. w spra wie C -422/01 Skan dia i Ram stedt, ECR 2003,
s. I-6817, pkt 23; z 11.09.2007 r. w spra wie C -76/05 Schwarz i Go otjes -Schwarz, Zb.
Orz. 2007, s. I-6849, pkt 38; z 11.09.2007 r. w spra wie C-318/05 KE v Niem cy, Zb. Orz.
2007, s. I-6957, pkt 67.

43 C -281/06 Jundt, pkt 33. Zob. tak˝e: C -157/99 Smits i Pe er bo oms, Zb. Orz. 2001,
s. I-5473, pkt 50 i 52.



jest wów czas usłu gi Êwiad czo nej za wy na gro dze niem. Po glàd ten zo stał
na st´p nie po wtó rzo ny m.in. w wy ro kach w spra wach: C -76/05 Schwarz
i Go otjes -Schwa rz45 oraz Jundt.46 W kon se kwen cji o tym, czy do ta cja bu -
d˝e to wa sta no wi „wy na gro dze nie” za usłu g´, de cy du je w grun cie rze czy
cha rak ter fi nan so wa nej dzia łal no Êci. 

W kon tek Êcie pro ble mu od płat no Êci i êró deł fi nan so wa nia usług zna -
mien ne wy da je si´ stwier dze nie KE, ˝e sko ro brak w TWE wy ma ga nia,
by usłu gi by ły opła ca ne bez po Êred nio przez oso by, któ re z nich ko rzy sta -
jà, „wy ni ka z te go, ˝e nie mal wszyst kie usłu gi na le ̋ à ce do dzie dzi ny so -
cjal nych mo˝ na uznaç za »dzia łal noÊç go spo dar czà« w ro zu mie niu art.
43 i 49 TWE”.47 Po dob ne stwier dze nie zna la zło si´ w ko mu ni ka cie
w spra wie usług w in te re sie ogól nym: „W prak ty ce oka zu je si´, ˝e z wy -
jàt kiem dzia łal no Êci zwià za nej z wy ko ny wa niem za daƒ or ga nu pu blicz -
ne go, do któ rej nie ma jà za sto so wa nia re gu ły ryn ku we wn´trz ne go na
mo cy ar ty ku łu 45 TWE, ogrom nà wi´k szoÊç usług mo˝ na uznaç za »dzia -
łal noÊç go spo dar czà« w ro zu mie niu po sta no wieƒ Trak ta tu WE do ty czà -
cych ryn ku we wn´trz ne go (art. 43 i 49)”.48

Z ko lei w do ku men cie ro bo czym w spra wie kom pen sa cji kosz tów
usług w ogól nym in te re sie go spo dar czym KE przy kła do wo ana li zu je
wspar cie fi nan so we udzie lo ne przez or ga ny pu blicz ne usłu go daw cy o sta -
tu sie non pro fit na utwo rze nie schro ni ska dla ko biet w trud nej sy tu acji
˝y cio wej i nie wy klu cza by naj mniej, ̋ e ta ka dzia łal noÊç b´ dzie mia ła cha -
rak ter go spo dar czy. Jed no cze Ênie przy zna je, ˝e wspar cie dla dzia łal no -
Êci go spo dar czej te go ty pu mo ̋ e sta no wiç po moc pu blicz nà, któ ra jed -
nak praw do po dob nie nie b´ dzie pod le gaç obo wiàz ko wi no ty fi ka cji.49

Przy to czo ne po glà dy KE wska zu jà na ten den cj´ do bar dzo sze ro kie go
ro zu mie nia po j´ cia „od płat no Êci” i „dzia łal no Êci go spo dar czej”, co z ko -
lei skut ku je za w´ ̋ a niem ka te go rii „usług nie go spo dar czych”. 
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44 Wy rok ETS z 7.12.1993 r. w spra wie C-109/92 Wirth, ECR 1993, s. I-6447, pkt
15, 16.

45 C -76/05 Schwarz i Go otjes -Schwarz, pkt 39. 
46 C -281/06 Jundt, pkt 30.
47 Ko mu ni kat KE w spra wie usług so cjal nych, pkt 2.1., s. 7.
48 Ko mu ni kat KE w spra wie usług w in te re sie ogól nym, pkt 2.1.
49 Com mis sion staff wor king do cu ment, Fre qu en tly asked qu estions in re la tion with

Com mis sion De ci sion of 28.11.2005 on the ap pli ca tion of Ar tic le 86(2) of the EC Treaty
to Sta te aid in the form of pu blic se rvi ce com pen sa tion gran ted to cer ta in un der ta kings
en tru sted with the ope ra tion of se rvi ces of ge ne ral eco no mic in te rest, and of the Com -
mu ni ty Fra me work for Sta te aid in the form of pu blic se rvi ce com pen sa tion. Ac com -
pa ny ing do cu ment to the Com mu ni ca tion on „Se rvi ces of ge ne ral in te rest, in c lu ding
so cial se rvi ces of ge ne ral in te rest: a new Eu ro pe an com mit ment”, COM(2007) 725 fi -
nal, pkt 2.7., s. 11.



Z dru giej stro ny ju˝ w pre am bu le dy rek ty wy (pkt 34) pod nie sio na
zo sta ła oko licz noÊç, ˝e po no sze nie cz´ Êci kosz tów przez usłu go bior ców
nie ko niecz nie po zba wia da nà ak tyw noÊç cha rak te ru nie go spo dar cze go.
Sta no wi sko ta kie za jàł ETS w wy ro kach do ty czà cych przede wszyst kim
sek to ra edu ka cji. W orze cze niu w spra wie 263/86 Hum bel i Edel ETS
stwier dził, ˝e w od nie sie niu do sys te mu edu ka cji, fi nan so wa ne go co do
za sa dy ze Êrod ków pu blicz nych, nie mo˝ na uznaç za wy na gro dze nie za
usłu gi edu ka cyj ne wpi so we go czy in nych opłat sta no wià cych pe wien
wkład do wy dat ków ope ra cyj nych te go sys te mu.50 Sta no wi sko zo sta ło po -
wtó rzo ne tak ̋ e w wy ro ku w spra wie Wirth,51 a po Êred nio tak ̋ e w wy ro -
ku w spra wie Schwarz i Go otjes -Schwarz.52

6. Dzia łal noÊç pol skich „or ga ni za cji po ̋ yt ku 
pu blicz ne go” w Êwie tle wy łà cze nia 

art. 2 ust. 2 lit. a dy rek ty wy 2006/123/WE

6.1. Cha rak ter dzia łal no Êci pod mio tów trze cie go sek to ra

Wy łà cze nie z art. 2 ust. 2 lit. a DU do ty czy co do za sa dy dzia łal no -
Êci tzw. trze cie go sek to ra, czy li głów nie or ga ni za cji spo łecz nych, dzia ła -
jà cych – z po bu dek etycz nych, hu ma ni tar nych lub in nych – spo łecz nie,
nie dla zy sku, lecz dla do bra (po ̋ yt ku) pu blicz ne go. Or ga ni za cje te sà
okre Êla ne ja ko po za rzà do we(non -go vern men tal or ga ni sa tions – NGO)
– je ̋ e li ak cen tu je si´ ich nie za le˝ noÊç od sek to ra pierw sze go, ja ko or -
ga ni za cje non pro fit – je ̋ e li ak cen tu je si´ ich nie za rob ko wy cha rak ter,
lub ja ko or ga ni za cje u˝y tecz no Êci pu blicz nej – gdy ak cen tu je si´, ˝e ich
ak tyw noÊç jest naj wy raê niej sza w dzie dzi nie ochro ny zdro wia, sze ro ko
ro zu mia nej po mo cy spo łecz nej, ak cji cha ry ta tyw nych, fi lan tro pii i edu -
ka cji, eko lo gii, czy li dzia ła nia dla do bra (po ̋ yt ku) pu blicz ne go. Or ga ni -
za cje po za rzà do we (non pro fit, po ̋ yt ku pu blicz ne go) – w od ró˝ nie niu
od władz pu blicz nych, a po dob nie jak biz nes – sà pry wat ne i po wsta jà
z ini cja ty wy za ło ̋ y cie li (oby wa te li lub ich or ga ni za cji), ale – w od ró˝ nie -
niu od biz ne su, a po dob nie jak wła dze pu blicz ne – dzia ła jà w in te re sie
pu blicz nym (ogól nym), a nie pry wat nym. 

Dzia łal noÊç or ga ni za cji trze cie go sek to ra (po za rzà do wych), ma jà ca
swo je ugrun to wa nie w art. 12 Kon sty tu cji RP, jest re gu lo wa na ró˝ ny mi
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50 C -263/86 Hum bel i Edel, pkt 19. 
51 C -109/92 Wirth, pkt 15.
52 C -76/05 Schwarz i Go otjes -Schwarz, pkt 29.



usta wa mi (tra dy cyj nie głów nie usta wà o fun da cjach i pra wem o sto wa -
rzy sze niach, ale tak ̋ e usta wà o lob bin gu, o spół dziel ni eu ro pej skiej itp.
usta wa mi two rzà cy mi kon kret ne or ga ni za cje, np. PCK i PKPS). Naj istot -
niej sze zna cze nie ma jed nak usta wa o dzia łal no Êci po ̋ yt ku pu blicz ne -
go i o wo lon ta ria cie z 2003 r. (da lej usta wa z 2003 r. lub usta wa o UPPW),
któ ra 1 stycz nia 2004 r. wpro wa dzi ła do j´ zy ka praw ne go po j´ cia „or ga -
ni za cji po za rzà do wej”, „or ga ni za cji po ̋ yt ku pu blicz ne go” i „dzia łal no Êci
po ̋ yt ku pu blicz ne go”, po rzàd ku jàc nie ja ko ter mi ny u˝y wa ne w prak ty -
ce i pu bli cy sty ce. Ar ty kuł 3 ust. 1 UPPW de fi niu je „dzia łal noÊç po ̋ yt -
ku pu blicz ne go” ja ko dzia łal noÊç: a) spo łecz nie u˝y tecz nà, b) pro wa dzo -
nà przez or ga ni za cje po ̋ yt ku pu blicz ne go, c) w sfe rze za daƒ pu blicz nych
okre Êlo nych w usta wie. Usta wa z 2003 r. nie de fi niu je na to miast po j´ -
cia „dzia łal no Êci spo łecz nie u˝y tecz nej”, cho cia˝ czy ni go pierw szym
i naj wa˝ niej szym kry te rium wy ró˝ nie nia „dzia łal no Êci po ̋ yt ku pu blicz -
ne go”. 

Usta wa z 2003 r. szcze gó ło wo okre Êla na to miast pod mio ty pro wa -
dzà ce dzia łal noÊç po ̋ yt ku pu blicz ne go oraz „sfe ry za daƒ pu blicz nych”,
w któ rych dzia łal noÊç ta jest pro wa dzo na. Do pod mio tów pro wa dzà cych
dzia łal noÊç po ̋ yt ku pu blicz ne go za li cza dwie ka te go rie: or ga ni za cje po -
za rzà do we oraz wy mie nio ne w usta wie or ga ni za cje ko Êciel ne i sto wa rzy -
sze nia jed no stek sa mo rzà du te ry to rial ne go. Pod mio ty na le ̋ à ce do obu
tych ka te go rii mo gà uzy skaç sta tus „or ga ni za cji po ̋ yt ku pu blicz ne go”,
je ̋ e li speł nia jà łàcz nie wy ma ga nia wska za ne w usta wie i uzy ska jà wpis
do Kra jo we go Re je stru Sà do we go na za sa dach okre Êlo nych w tej usta -
wie lub w usta wach „ko Êciel nych”. 

In ny typ or ga ni za cji – nie wy mie nio ny w usta wie z 2003 r. – któ ry
mo ̋ e pod le gaç ana li zie w kon tek Êcie usta la nia za kre su za sto so wa nia dy -
rek ty wy 2006/123/WE, sta no wià spół dziel nie so cjal ne, któ rych dzia łal -
noÊç ure gu lo wa na zo sta ła w usta wie o spół dziel niach so cjal nych
z 27 kwiet nia 2006 r.53

Ar ty kuł 4 UPPW wy mie nia 25 ro dza jów za daƒ pu blicz nych, któ rych
re ali za cja przez or ga ni za cje po ̋ yt ku pu blicz ne go kwa li fi ku je ich dzia łal -
noÊç („spo łecz nie u˝y tecz nà”) do ka te go rii „dzia łal no Êci po ̋ yt ku pu blicz -
ne go”. Ra da Mi ni strów mo ̋ e roz sze rzyç za kres za daƒ sfe ry pu blicz nej
o do dat ko we za da nia, kie ru jàc si´ „szcze gól nà spo łecz nà u˝y tecz no Êcià”
oraz mo˝ li wo Êcià ich wy ko ny wa nia przez okre Êlo ne or ga ni za cje po za rzà -
do we lub in ne pod mio ty „w spo sób za pew nia jà cy wy star cza jà ce za spo -
ka ja nie po trzeb spo łecz nych”. 
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53 Usta wa z 27.04.2006 r. o spół dziel niach so cjal nych, Dz.U. nr 94, poz. 651.



6.2. Dzia łal noÊç od płat na i nie od płat na 
or ga ni za cji po ̋ yt ku pu blicz ne go

Dla ni niej sze go ar ty ku łu szcze gól nie istot ne jest stwier dze nie expli -
ci te, ˝e sta tu to wa dzia łal noÊç or ga ni za cji po za rzà do wych oraz in nych
pod mio tów wska za nych w usta wie, w cz´ Êci obej mu jà cej dzia łal noÊç po -
˝yt ku pu blicz ne go, „nie jest dzia łal no Êcià go spo dar czà” w ro zu mie niu
prze pi sów o swo bo dzie dzia łal no Êci go spo dar czej, z za strze ̋ e niem art.
9 ust. 1 UPPW, i „mo ̋ e byç pro wa dzo na ja ko dzia łal noÊç nie od płat na
lub ja ko dzia łal noÊç od płat na” (art. 6). W tym kon tek Êcie na le ̋ y rów -
nie˝ ana li zo waç po j´ cia u˝y te na grun cie usta wy z 7 kwiet nia 1989 r. –
Pra wo o sto wa rzy sze niach.54 Do pusz cza ona pro wa dze nie przez sto wa -
rzy sze nie dzia łal no Êci go spo dar czej we dług ogól nych za sad, z tym ˝e do -
chód z tej dzia łal no Êci słu ̋ yç ma wy łàcz nie re ali za cji ce lów sta tu to wych
i nie mo ̋ e byç prze zna czo ny do po dzia łu mi´ dzy człon ków sto wa rzy sze -
nia. Mo ̋ e ono otrzy my waç rów nie˝ do ta cj´. W przy pad ku fun da cji usta -
wa z 6 kwiet nia 1984 r. o fun da cja ch55 wy raê nie do pusz cza mo˝ li woÊç
pro wa dze nia przez nie dzia łal no Êci go spo dar czej, o ile jed nak wià ̋ e si´
ona z re ali za cjà zgod nych z pod sta wo wy mi in te re sa mi Rze czy po spo li tej
Pol skiej ce lów spo łecz nie lub go spo dar czo u˝y tecz nych.

Dzia łal no Êcià nie od płat nà w ro zu mie niu usta wy z 2003 r. jest Êwiad -
cze nie na pod sta wie sto sun ku praw ne go usług, za któ re or ga ni za cja po -
za rzà do wa oraz pod mio ty wy mie nio ne w art. 3 ust. 3 pro wa dzà ce t´ dzia -
łal noÊç nie po bie ra jà wy na gro dze nia. W orzecz nic twie 56 przyj mu je si´
za ra zem, ̋ e dzia łal noÊç po ̋ yt ku pu blicz ne go mo˝ na uznaç za nie od płat -
nà tyl ko wte dy, gdy or ga ni za cja po ̋ yt ku pu blicz ne go za Êwiad czo ne przez
sie bie usłu gi nie po bie ra ˝ad ne go wy na gro dze nia, a nie wte dy, gdy wy -
na gro dze nie to nie od po wia da rze czy wi stej war to Êci lub kosz tom Êwiad -
cze nia. Po bie ra nie wy na gro dze nia po wo du je bo wiem, ˝e dzia łal noÊç po -
˝yt ku pu blicz ne go sta je si´ dzia łal no Êcià od płat nà (art. 8 ust. 1 UPPW),
a po bie ra nie wy na gro dze nia wy˝ sze go od te go, ja kie wy ni ka z kal ku la cji
bez po Êred nich kosz tów tej dzia łal no Êci, czy ni z niej dzia łal noÊç go spo -
dar czà (art. 9 ust. 1 pkt 1 UPPW).

Dzia łal no Êcià od płat nà w ro zu mie niu usta wy jest dzia łal noÊç w za -
kre sie wy ko ny wa nia za daƒ na le ̋ à cych do sfe ry za daƒ pu blicz nych, w ra -
mach re ali za cji przez or ga ni za cj´ po za rzà do wà oraz pod mio ty wy mie -
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54 Usta wa z 7.04.1989 r. – Pra wo o sto wa rzy sze niach, tekst jedn. Dz.U. nr 79/2001,
poz. 855.

55 Usta wa z 6.04.1984 r. o fun da cjach, tekst jedn. Dz.U. nr 46/1991, poz. 203.
56 Wy rok WSA w Bia łym sto ku, I SA/Bk 346/05, LEX nr 251864.



nio ne w art. 3 ust. 3 UPPW ce lów sta tu to wych, za któ rà po bie ra wy na -
gro dze nie. Dzia łal no Êcià od płat nà po ̋ yt ku pu blicz ne go jest rów nie˝
sprze da˝ to wa rów lub usług wy two rzo nych lub Êwiad czo nych przez oso -
by bez po Êred nio ko rzy sta jà ce z dzia łal no Êci po ̋ yt ku pu blicz ne go, w szcze -
gól no Êci w za kre sie re ha bi li ta cji oraz przy sto so wa nia do pra cy za wo do -
wej osób nie peł no spraw nych, a tak ̋ e sprze da˝ przed mio tów da ro wi zny
na ce le pro wa dze nia dzia łal no Êci po ̋ yt ku pu blicz ne go. Do chód z dzia -
łal no Êci od płat nej po ̋ yt ku pu blicz ne go ma słu ̋ yç wy łàcz nie re ali za cji
za daƒ pu blicz nych lub ce lów sta tu to wych.

Swo bo d´ Êwiad cze nia usług, o któ rej mo wa w art. 49 TWE, od nieÊç
na le ̋ y rów nie˝ do usług za gra nicz nych or ga ni za cji po za rzà do wych wy -
wo dzà cych si´ z kra jów UE. W zwiàz ku z dy rek ty wà usłu go wà ko niecz -
ne jest do pusz cze nie or ga ni za cji za gra nicz nych do otwar tych kon kur -
sów ofert, o któ rych mo wa w art. 11 UPPW, i to mi mo ̋ e nie sà wska za ne
w art. 11 ust. 2 pkt 3 UPPW. Z za sa dy pierw szeƒ stwa pra wa wspól no -
to we go wy ni kaç b´ dzie ko niecz noÊç ta kiej in ter pre ta cji usta wy o dzia -
łal no Êci po ̋ yt ku pu blicz ne go i o wo lon ta ria cie, któ ra do pu Êci mo˝ li woÊç
sta wa nia do otwar tych kon kur sów ofert or ga ni za cji za gra nicz nych wy -
wo dzà cych si´ kra jów UE, pod wa run kiem speł nie nia in nych wy ma gaƒ
prze wi dzia nych w usta wie: zgod no Êci przed mio tu za da nia z ce la mi sta -
tu to wy mi dzia łal no Êci po ̋ yt ku pu blicz ne go pod mio tu przyj mu jà ce go
zleco ne za da nie i z usta wo wy mi kom pe ten cja mi zle ca jà ce go or ga nu
admi ni stra cji pu blicz nej oraz to˝ sa mo Êci przed mio tu za da nia z za da -
niami pu blicz ny mi, o któ rych mo wa w art. 4 usta wy. Oko licz noÊç, ˝e
funk cjo no wa nie or ga ni za cji po za rzà do wych pod le ga re gu łom ryn ku we -
wn´trz ne go, zo sta ła po Êred nio po twier dzo na w wy ro ku ETS w spra wie
C-318/07 Per sche,57 w któ rym Try bu nał stwier dził, ˝e od li cze niom od
po dat ku na pod sta wie pra wa kra jo we go pod le ga nie tyl ko da ro wi zna na
rzecz or ga ni za cji po ̋ yt ku pu blicz ne go ma jà cej sie dzi b´ w paƒ stwie po -
cho dze nia po dat ni ka, ale tak ̋ e da ro wi zna (za rów no pie ni´˝ na, jak i rze -
czo wa) na rzecz or ga ni za cji te go ro dza ju w in nym paƒ stwie człon kow -
skim UE.

Dzia łal noÊç nie od płat na w ro zu mie niu art. 7 UPPW mo ̋ e byç skla -
sy fi ko wa na ja ko dzia łal noÊç eko no micz na. Fakt nie po bie ra nia wy na gro -
dze nia (dzia łal noÊç nie od płat na w ro zu mie niu usta wy) nie ma wpły wu
na uzna nie, ˝e dzia łal noÊç ma cha rak ter nie eko no micz ny. W szcze gól -
no Êci dzia łal noÊç nie od płat na w ro zu mie niu usta wy, któ ra opar ta jest
na do ta cji (re kom pen sa cie) bu d˝e to wej po kry wa jà cej kosz ty Êwiad cze -
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57 Wy rok ETS z 27.01.2009 r. w spra wie C-318/07 He in Per sche v. Fi nan zamt Lüden -
sche id (nie publ.).



nia usłu gi, mo ̋ e byç uzna na za dzia łal noÊç go spo dar czà w Êwie tle dy -
rek tywy usłu go wej. Nie ma te˝ zna cze nia pu blicz ny cha rak ter otrzy -
mywanych Êrod ków (np. wska za na do ta cja bu d˝e to wa) czy ad mi ni -
stracyjno-praw na me to da re gu lo wa nia pro ce du ry do ta cyj nej. Rów nie˝
pro wa dze nie dzia łal no Êci w sfe rze za daƒ pu blicz nych, o któ rych mo wa
w art. 4 UPPW, nie jest kry te rium bra nym pod uwa g´ przy oce nie, czy
dzia łal noÊç or ga ni za cji ma cha rak ter eko no micz ny w ro zu mie niu dy rek -
ty wy (np. dzia ła nia ma jà ce na ce lu in te gra cj´ imi gran tów ze spo łe czeƒ -
stwem pol skim).

Dzia łal noÊç od płat na w ro zu mie niu art. 8 i 9 UPPW mo ̋ e byç skla -
sy fi ko wa na ja ko dzia łal noÊç eko no micz na. Fakt po bie ra nia wy na gro dze -
nia (dzia łal noÊç od płat na w ro zu mie niu usta wy), po dob nie jak w przy -
pad ku dzia łal no Êci nie od płat nej, nie ma wpły wu na uzna nie, ˝e da na
dzia łal noÊç ma cha rak ter nie eko no micz ny. Nie ma rów nie˝ zna cze nia
wy so koÊç po bie ra ne go wy na gro dze nia (np. tzw. sym bo licz na zło tów ka).
Nie mo˝ li we jest okre Êle nie a prio ri, ja ka ska la współ fi nan so wa nia usłu -
gi przez be ne fi cjen ta mie Êci si´ w gra ni cach usług nie go spo dar czych;
ko niecz na jest ana li za ty pu ca se -by -ca se. Pro wa dze nie dzia łal no Êci go -
spo dar czej w jed nej struk tu rze z dzia łal no Êcià spo łecz nà (nie od płat nà)
nie ma zna cze nia dla oce ny, czy dzia łal noÊç go spo dar cza ma cha rak ter
eko no micz ny. Oce ny b´ dzie do ko ny waç si´ ad ca su w za kre sie do ty czà -
cym tej dzia łal no Êci spo łecz nej, a nie stric te go spo dar czej. Ko niecz noÊç
ba da nia ka˝ do ra zo wo cha rak te ru dzia łal no Êci, a nie przyj mo wa nie
a prio ri, ˝e da ny pod miot nie mo ̋ e pro wa dziç dzia łal no Êci po ̋ yt ku pu -
blicz ne go, zo sta ła po twier dzo na po Êred nio w uchwa le Sà du Naj wy˝ sze -
go z 13 stycz nia 2006 r. (sygn. III CZP 122/05). SN uznał, ˝e spół ka ak -
cyj na pro wa dzà ca dzia łal noÊç spo łecz nie u˝y tecz nà w sfe rze za daƒ
pu blicz nych, okre Êlo nych w usta wie o dzia łal no Êci po ̋ yt ku pu blicz ne go
i o wo lon ta ria cie, i nie dzia ła jà ca w ce lu osià gni´ cia zy sku mo ̋ e na byç
sta tus or ga ni za cji po ̋ yt ku pu blicz ne go. Wy ni ka z te go, ˝e spół ka ak cyj -
na mo ̋ e z punk tu wi dze nia pol skie go pra wa pro wa dziç dzia łal noÊç spo -
łecz nie u˝y tecz nà w sfe rze za daƒ pu blicz nych. SN pod kre Êlił, ˝e dla wy -
kład ni art. 3 ust. 2 UPPW nie ma de cy du jà ce go zna cze nia fakt, ˝e
w usta wie o KRS pod le ga jà ce wpi so wi do re je stru przed si´ bior ców spół -
ki trak to wa ne sà jak przed si´ bior cy – prze pis art. 3 ust. 2 nie od wo łu je
si´ do po j´ cia przed si´ bior cy. Zna cze nie ma na to miast, czy spół ka dzia -
ła w ce lu osià gni´ cia zy sku. Nie jest wi´c istot ny for mal ny sta tus ani
struk tu ra pod mio tu, je dy nie oce na, czy da na dzia łal noÊç ma cha rak ter
eko no micz ny w ro zu mie niu dy rek ty wy, za rów no w sto sun ku do sto wa -
rzy sze nia czy fun da cji, jak i spół ki pra wa han dlo we go pro wa dzà cej dzia -
łal noÊç spo łecz nie u˝y tecz nà w sfe rze za daƒ pu blicz nych.
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7. Pod su mo wa nie

Ko mi sja Eu ro pej ska stwier dzi ła, za rów no w Pod r´cz ni ku wdra ̋ a nia
dy rek ty wy usłu go wej,58 jak i w Ko mu ni ka cie w spra wie usług w in te re -
sie ogól nym z 2007 r., ˝e od po wiedê na py ta nie, w ja ki spo sób roz ró˝ niç
usłu gi go spo dar cze i nie go spo dar cze, wy ma ga od r´b nej ana li zy ka˝ de go
jed nost ko we go przy pad ku. „(...) Rze czy wi stoÊç, w ja kiej Êwiad czo ne sà
te usłu gi, jest cz´ sto spe cy ficz na i znacz nie ró˝ ni si´ w po szcze gól nych
paƒ stwach człon kow skich, a na wet w po szcze gól nych jed nost kach te ry -
to rial nych; spo so by, w ja kie usłu gi te sà Êwiad czo ne, roz wi ja jà si´ sta -
le w od po wie dzi na zmia ny go spo dar cze, spo łecz ne i in sty tu cjo nal ne,
ta kie jak zmia ny w po trze bach kon su men tów, zmia ny tech no lo gicz ne,
mo der ni za cja ad mi ni stra cji pu blicz nej czy mo dy fi ka cja za daƒ i od po -
wie dzial no Êci wła dzy na po zio mie lo kal nym”.59

Z ca łà pew no Êcià o tym, czy or ga ni za cja pro wa dzi dzia łal noÊç no szà -
cà zna mio na nie go spo dar czej dzia łal no Êci usłu go wej, nie mo˝ na zde cy -
do waç a prio ri, w od nie sie niu do ca łej dzia łal no Êci or ga ni za cji, w opar -
ciu np. o za pi sy jej sta tu tu. Rów nie˝ po sia da nie sta tu su or ga ni za cji
po ̋ yt ku pu blicz ne go na grun cie pra wa kra jo we go nie prze sà dza o nie -
go spo dar czym cha rak te rze dzia łal no Êci. Do pie ro po wià za nie ele men tów
ana li zy pod mio to wej, przed mio to wej oraz fi nan so wej ak tyw no Êci da ne -
go ro dza ju po zwo li na skla sy fi ko wa nie dzia łal no Êci ja ko go spo dar czej
(pod le ga jà cej re gu łom wspól no to wym) lub nie go spo dar czej (wy łà czo nej
z za kre su nie tyl ko DU, ale w ogó le spod re guł trak ta to wych). Kla sy fi -
ka cja ta mu si byç do ko ny wa na tak ̋ e w Êwie tle do rob ku praw ne go (w tym
orzecz ni cze go i de cy zyj ne go) UE. Ana li za ak tów pra wa mi´k kie go (głów -
nie ko mu ni ka tów KE) oraz orzecz nic twa ETS skła nia do wnio sków, ˝e
wio dà cà ten den cjà sto so wa nia pra wa wspól no to we go jest roz sze rza jà ca
in ter pre ta cja po j´ cia dzia łal no Êci go spo dar czej skut ku jà ca ogra ni cze niem
za kre su za sto so wa nia wy łà cze nia spod re guł swo bo dy prze pły wu usług
Êwiad czo nych przez pod mio ty non pro fit usług nie go spo dar czych.

Oce na, czy okre Êlo na ak tyw noÊç pod mio tu po win na byç trak to wa na
ja ko go spo dar cza, czy nie go spo dar cza, mu si sta no wiç wy pad ko wà od po -
wie dzi na kil ka py taƒ, wÊród któ rych naj wa˝ niej sze sà na st´ pu jà ce:
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59 Zob.: Ko mu ni kat KE w spra wie usług społecz nych w in te re sie ogól nym, pkt 2.1.,
s. 5.



1) czy dzia łal noÊç pod mio tu po le ga na ofe ro wa niu lub za ku pie
usług? 

2) czy dzia łal noÊç pod mio tu po le ga na ofe ro wa niu lub za ku pie usług
na ryn ku? 

3) czy dzia łal noÊç na le ̋ y do tra dy cyj nych pre ro ga tyw paƒ stwa?
4) czy dzia łal noÊç wy ko ny wa na jest w in te re sie ogól nym?
5) czy pod miot ma sta tus przed si´ bior cy w sen sie for mal nym i funk -

cjo nal nym?
6) czy dzia łal noÊç pro wa dzi do osià gni´ cia zy sku?
7) czy da na dzia łal noÊç fi nan so wa na jest ze Êrod ków bu d˝e to wych?
8) czy usłu go bior cy po no szà cz´Êç kosz tów usług? 
W od po wie dzi na te py ta nia na le ̋ y uwzgl´d niç in ter pre ta cj´ prze -

sła nek dzia łal no Êci nie go spo dar czej w in te re sie ogól nym oraz od wo ły -
waç si´ przede wszyst kim do Ko mu ni ka tu KE w spra wie usług spo łecz -
nych w in te re sie ogól nym z 2007 r., gdy˝ wy ra ̋ o ne w nim sta no wi sko
KE od zwier cie dla do tych cza so wy do ro bek praw ny i orzecz ni czy zwià za -
ny z usłu ga mi nie go spo dar czy mi.

Usłu gi nie go spo dar cze w in te re sie ogól nym po win ny byç po strze ga -
ne ja ko cz´Êç eu ro pej skie go mo de lu spo łecz ne go. Wy łà cze nie ich spod
dzia ła nia dy rek ty wy usłu go wej wy da je si´ od zwier cie dlaç po glàd, wy ra -
˝a ny wcze Êniej w kon sul ta cjach Bia łej i Zie lo nej Ksi´ gi w spra wie usług
w in te re sie ogól nym oraz sa mej dy rek ty wy 2006/123/WE, ̋ e WE nie po -
win na byç wy po sa ̋ o na w ˝ad ne do dat ko we kom pe ten cje w ob sza rze
usług nie eko no micz nych. Rów nie˝ Ko mi tet Eko no micz no -Spo łecz ny
uznał, ˝e zgod nie z za sa dà sub sy diar no Êci paƒ stwa człon kow skie po win -
ny mieç mo˝ li woÊç swo bod ne go roz ró˝ nia nia mi´ dzy usłu ga mi go spo -
dar czy mi a nie go spo dar czy mi w ogól nym in te re sie.60

Po dob ny wy dêwi´k wy da je si´ mieç rów nie˝ Pro to kół w spra wie usług
Êwiad czo nych w in te re sie ogól nym do Trak ta tu Li zboƒ skie go. Zde fi nio -
wa nie usług nie go spo dar czych na po zio mie usta wo daw stwa kra jo we go
rze czy wi Êcie mo ̋ e do pew ne go stop nia roz strzy gaç ten pro blem, jed nak
ze wzgl´ du na za sa d´ pierw szeƒ stwa pra wa wspól no to we go przed kra -
jo wym na le ̋ y li czyç si´ z ko niecz no Êcià ewen tu al nych mo dy fi ka cji sto -
so wa nia tej de fi ni cji pod wpły wem roz wo ju orzecz nic twa i pra wo daw -
stwa wspól no to we go. 
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Abs tract

Na tu re of se rvi ces pro vi ded by Po land’s 
third sec tor or ga ni za tions and de fi ni tion of eco no mic 

and non -eco no mic se rvi ces in the EC law 

The ar tic le aims to de fi ne na tu re of se rvi ces pro vi ded by or ga ni za -
tions of the third (non -go vern men tal) sec tor in Po land as com pa red to
de fi ni tions of “eco no mic se rvi ces” and “non -eco no mic se rvi ces” in the
Eu ro pe an Com mu ni ty law. The pro blem ma in ly ari ses in the con text of
ap pli ca tion of Di rec ti ve 2006/123/EC of the Eu ro pe an Par lia ment and
the Co un cil of 12 De cem ber 2006 on se rvi ces in the in ter nal mar ket.
The ana ly sis pre sen ted in the ar tic le re gards ca se law of the Eu ro pe an
Co urt of Ju sti ce and in c lu des, as key ele ments, the is su es con cer ning
three aspects of “non -eco no mic se rvi ces in ge ne ral in te rest”: sub jec ti -
ve, ob jec ti ve and fi nan cial one. 

The conc lu sion is that a de fi ni tion of a non -eco no mic se rvi ces in
ge ne ral in te rest is ra ther un c le ar, al tho ugh the re are ten den cies in the
EC ca se law to tre at va rio us forms of ac ti vi ties by non -go vern men tal or -
ga ni za tions as eco no mic ra ther than non -eco no mic se rvi ces. Ho we ver,
re spon se to the qu estion how to di stin gu ish be twe en eco no mic and non -
-eco no mic se rvi ces re qu ires a se pa ra te ca se -by -ca se ana ly sis.
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