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WSTEP

Podstawowym celem jednostek samorzadu terytorialnego jest dtugo-
trwaly i ciagly lokalny rozwdj spoleczny, gospodarczy oraz ekono-
miczny. Realizacja tego celu opiera si¢ na prowadzeniu polityki bud-
zetowej, ale i na dziataniach faktycznych, ktorych podmiotami sa
obywatele, jak i przedsiebiorstwa.

Jak stusznie wskazuje E. Ochendowski, samorzadnosc¢ jest dziataniem
niepodlegajacym wplywom podmiotéw trzecich czy panstwowych.
Samodzielno$¢ ma ogromne znaczenie dla zorganizowanego zespolu
ludzi, dzialajacego jako samorzad zawodowy, gospodarczy czy tez
terytorialny'. Samodzielno$¢, jako cecha konstytuujaca samorzad-
no$¢, ujmowana jest jako warto$¢ aksjologiczna, cel prawa lub tez
zasada prawna’. Samodzielno$¢ dzialania jest wzmacniana gtéwnie
przez niezalezno$¢ finansows, ktora przeklada sie miedzy innymi na
uprawnienia w zakresie stosowania zwolnien, ulg, umarzania zaleg-
tosci, rozkladania naleznosci na raty.

Samodzielno$¢ finansowa, stanowiaca zasade prawa, niemajgca cha-
rakteru absolutnego i podlegajaca pewnym ograniczeniom prawa’,
nie jest instytucja zdefiniowang przez przepisy. Jak wykazane zostato
to w niniejszej publikacji, samodzielno$¢ finansowa ograniczana
jest przez obowiazujacy system prawa konkurencji, w tym przepisy

! E. Ochendowski, Prawo administracyjne - czes¢ ogélna, Torun 1999, s. 223.

2 A. Niezgoda, Podzial zasobéw publicznych miedzy administracjg rzgdowg i sa-
morzgdowg, Warszawa 2012, s. 41.

* A. Niezgoda, Podziat..., s. 43.
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dotyczace wystepowania pomocy publicznej. Pomoc publiczna jest
formg interwencjonizmu panstwa w obowiazujgce reguly rynkowe,
co jednoczes$nie rodzi pytanie, w jakim zakresie panstwo powinno
ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za przebieg procesow gospodarczych.

Odpowiedz na pytanie o role panstwa w gospodarce jest warunko-
wana treScia konkretnych norm prawnych, dopuszczajacych lub
wykluczajacych okreslong aktywnos$¢ podmiotéw reprezentujacych
panstwo. W niektérych przypadkach panstwo musi substytuowac
mechanizm wolnorynkowy i wpltywa¢ na uczestnikéw obrotu gospo-
darczego ze wzgledu na brak zainteresowania danymi ustugami i ich
role w zaspokajaniu potrzeb spolecznosci lokalnej. Stad tez nalezy
uznaé, iz pomoc panstwa nie jest wynikiem dzialania naturalnych
praw rzadzacych rynkiem, lecz jest rezultatem stymulujacych zacho-
wan panstwa, ktore w interesie publicznym prébuje wplywac na efek-
tywno$¢ gospodarowania przedsiebiorcow.

W niniejszej publikacji omdéwiono zagadnienia zwigzane z wystapie-
niem pomocy publicznej i jej udzielaniem w zakresie realizowania
zadan przez gminy jako jednostki sektora finanséw publicznych.

Gmina jako jednostka samorzadu terytorialnego moze by¢ postrze-
gana w dwoch aspektach, tj. jako podmiot udzielajacy pomocy
publicznej albo jako podmiot otrzymujacy pomoc publiczng. Przed-
miotem niniejszych rozwazan sa wylacznie wybrane aspekty funkcjo-
nowania gminy jako podmiotu udzielajacego pomocy publiczne;.

Swiadomie pominiete zostaly w analizie dziatania podejmowane przez
spolki komunalne, ktore réwniez moga udziela¢ pomocy publicznej
w okreslonych sytuacjach. Ze wzgledu na specyfike $wiadczonych
przez nie ustug jest to bardzo obszerny material warty opracowania
w calkiem oddzielnej publikacji.

Pomoc publiczna to zagadnienie trudne i rozumiane wielowatkowo
w praktyce stosowania przez gminy. Jej gtdwne zagadnienia koncen-
truja sie na aspektach polityki Unii Europejskiej (dalej rowniez UE)
w zakresie pomocy panstwa.
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Zasady udzielania pomocy panstwa moga mie¢ decydujacy wplyw
zardwno na podejmowanie decyzji regulacyjnych, jak i dystrybucyj-
nych. Ta dziedzina prawa zyskala na znaczeniu i zlozonosci w ciagu
ostatnich dziesi¢cioleci. Przepisy dotyczace pomocy panstwa i jej
kontroli sa jednymi z kluczowych instrumentéw gwarantujacych, ze
wydatki publiczne i $rodki ja regulujace nie doprowadza do dyskry-
minujgcych zakldcen konkurencji. Prawo dotyczace pomocy panstwa
jest powigzane z prawem gospodarczym, konstytucyjnym, admini-
stracyjnym UE i panstw czlonkowskich, a takze z miedzynarodowym
prawem publicznym.

Jak wskazuje w swoich wyrokach TSUE, artykul 107 ust. 1 TFUE nie
ma zastosowania, jezeli panstwo dziala, ,,sprawujac wladze publicz-
ng™*, badz tez podmioty publiczne dzialajg ,w charakterze organdw
publicznych™. Oznacza to, Ze nie mamy do czynienia z pomocg
publiczna, jesli okreslony podmiot dziata, sprawujac wladze publiczna,
to znaczy jego przedmiotowa dziatalno$¢ stanowi cze$¢ zasadniczych
funkcji panstwa, lub jezeli jest ona powigzana z tymi funkcjami przez
swoj charakter, swoje cele i zasady, ktorym podlega®. Dzialalnos$¢,
ktora stanowi czes¢ prerogatyw wladzy publicznej i jest wykonywana
przez panstwo, nie stanowi dzialalno$ci gospodarczej, w zwigzku
z tym nie moze z tg aktywnoscig by¢ podmiotem uzyskujacym pomoc
publiczng, chyba ze dane panstwo cztonkowskie w zakresie dziatalno-
$ci publicznej zdecydowalo si¢ na wprowadzenie mechanizméw ryn-
kowych.

Pierwszy rozdzial przedstawia podstawowe pojecia dotyczace pomocy
publicznej, zakreslajac znaczenie pojecia pomocy publicznej i opisu-
jac przestanki jej wystepowania.

* Wyrok TSTS z 16.06.1987 r. w sprawie 118/85, Komisja Wspélnot Europejskich
przeciwko Republice Wloskiej, EU:C:1987:283, pkt 7 i 8.

> Wyrok TSTS z 4.05.1988 r. w sprawie 30/87, Corinne Bodson przeciwko SA Pom-
pes funébres des régions libérées, EU:C:1988:225, pkt 18.

¢ Wyrok TSTS z 19.01.1994 r. w sprawie C-364/92, SAT Fluggesellschaft mbH
przeciwko Eurocontrol, EU:C:1994:7, pkt 30 oraz wyrok TSTS z 18.03.1997 r. w spra-
wie C-343/95, Diego Cali & Figli Srl przeciwko Servizi ecologici porto di Genova SpA,
EU:C:1997:160, pkt 22 i 23.
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Drugi rozdzial zajmuje si¢ analiza warunkéw udzielania pomocy
publicznej, a takze omawia zakres pojecia przedsigbiorstwa, dziatal-
nosci rolnej, efektu zachety, testu prywatnego inwestora czy pojecia
intensywnosci pomocy publiczne;j.

Rozdzial trzeci omawia rodzaje pomocy publicznej, zwracajac szcze-
g6lng uwage na pomoc de minimis i pomoc de minimis w rolnictwie.

W rozdziale czwartym omoéwione zostaly podatkowe formy wystepo-
wania pomocy publicznej, w tym zwolnienia i ulgi podatkowe, jak
réwniez inne stosowane w prawie podatkowym preferencje bedace
pomocg publiczng.

Rozdzial piaty poswigcony zostal niepodatkowym formom wyste-
powania pomocy publicznej, w tym stosowanym w gminach ulgom
w splacie nalezno$ci, dotacjom, udzielaniu zamdéwien z wylgczeniem
stosowania procedur z zakresu zaméwien publicznych.

Podstawowym celem publikacji jest okreslenie zakresu znaczenio-
wego pomocy publicznej w przypadku dzialan podejmowanych
przez gmine. Przy omawianiu zakresu przedmiotowego i podmio-
towego wskazanej instytucji wykorzystana zostala przede wszystkim
metoda dogmatyczno-prawna oraz w niewielkim stopniu prawno-
-poréwnawcza. Dodatkowo, dla weryfikacji prawidlowosci postawio-
nych tez, wykorzystana zostala analiza wybranych orzeczen Trybu-
natu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej i sadow krajowych. Zalozenia
badawcze oraz przyjeta metoda miaty wptyw na dobor bazy zrodtowej
i literatury. Zawarte w opracowaniu uwagi dotyczg gtéwnie analizy
dogmatycznej odpowiednich regulacji normatywnych. Wobec tego
podstawowym materialem badawczym byly zrodla prawa, a wéréd
nich rozporzadzenia Komisji Europejskiej i wybrane przepisy prawa
krajowego.
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WPROWADZENIE W TEMATYKE
POMOCY PUBLICZNEJ

1. Pojecie pomocy publicznej

Pomoc publiczna jest jedna z form interwencji panstwa w mechani-
zmy wolnego rynku, stad tez wpltywa na gospodarke.

Ekonomisci prezentuja rézne poglady dotyczace roli panstwa w gospo-
darce. Wskazuja oni, iz niedoskonatoéci rynku, jak réwniez prze-
ksztalcenia systemowe w okreslonym czasie, kiedy interwencjonizm
zmierza do inicjowania, promowania czy tez ksztaltowania zmian,
wymaga aktywno$ci panstwa'. Ponadto korzystanie z instrumen-
tow systemu finansowego ma na celu ksztaltowanie fadu spoteczno-
-gospodarczego®.

Udzial panstwa w procesach wolnorynkowych, oddzialywanie na
ich rézne plaszczyzny jest od zawsze przedmiotem sporu co do jego
zasadnosci i celowosci. Jak stusznie wskazuje M. Szydlo, w warun-
kach demokratycznego panstwa odpowiedzialno$¢ panstwa za prze-
bieg proceséw gospodarczych jest ksztalttowana przez obowigzujacy
porzadek prawny. Rola panstwa w gospodarce jest kazdorazowo

! D. Mitaszewicz, Problem wyboru narzedzi realizacji roli parnstwa w procesach
inwestycyjnych w Polsce w okresie przemian, Szczecin 2007, s. 19-22.

> B. Wozniak, Pomoc publiczna [w:] System finansowy w Polsce, t. 2, red. B. Pie-
trzak, Z. Polanski, B. WozZniak, Warszawa 2008, s. 248.
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warunkowana treécig konkretnych norm prawnych, dopuszczajacych
badz wykluczajacych jego aktywnos$¢. Mozna wykaza¢ istnienie wielu
sytuacji, w ktorych panstwo musi wrecz substytuowa¢ mechanizm
wolnorynkowy i wplywaé na decyzje uczestnikéw obrotu gospodar-
czego’. Nadzor panstwa nad rynkiem opiera si¢ w gléwnej mierze na
przepisach prawa publicznego i dotyczy wprowadzenia norm ksztal-
tujacych jego cele spoteczne i gospodarcze.

Udzial panstwa w procesach gospodarczych mozliwy jest do zaak-
ceptowania tylko w sytuacjach wykazujacych jego praktyczng przy-
datnos¢ i zachowanie stosowania zasady praworzadnosci. Rolg pan-
stwa nie jest regulowanie mechanizméw rynkowych i wplywanie
na nie, a raczej zapewnienie warunkow gwarantujacych prawidiowe
i sprawne funkcjonowanie rynku. Jest to rola wspierajaca i ewentual-
nie korygujaca te segmenty czy zakresy jego funkcjonowania, ktore
nie przynosza oczekiwanych rezultatéw. Funkcja, jaka panstwo przyj-
muje w zakresie ksztaltowania rynku, wymaga precyzyjnego okres-
lenia zakresu, ktory w $wietle obowiazujacych norm nalezy uzna¢ za
pomoc zakazana.

Liberalni interwencjonisci w swoich pogladach dopuszczaja pomoc
publiczng jedynie w przypadkach i dziedzinach, gdy mechanizm
rynkowy stanowi rozwiazanie drozsze. H. Cwiklifiski wskazuje roz-
wigzanie kompromisowe: ,elementy polityki mikroekonomicznej sa
w zasadzie dopuszczalne dopdty, dopoki nie sg one sprzeczne z celami
i zasadami polityki makroekonomicznej, w tym zwtaszcza monetar-
nej” - przy uwzglednieniu wad i ryzyka takich rozwigzan®.

Krytycy interwencjonizmu kontrargumentuja, ze przy szerokim kata-
logu nieostrych sytuacji decydent publiczny moze zawsze dowies¢,
ze istnieje takie zapotrzebowanie, luka, niezawodno$¢, ktéra wykaze
potrzebe realizacji programu niezaleznie od rzeczywistego zapotrze-
bowania. Stad tez interwencjonizm moze wynika¢ z indywidualnej

* M. Szydlo, Pojecie pomocy patristwa w prawie wspdlnotowym, ,Studia Europej-
skie” 2002/4, s. 33.
4 H. Cwiklinski, Polityka gospodarcza, Gdansk 2001, s. 33.
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oceny, a nie faktycznych potrzeb rynku. Wskazuja oni, iz panstwo
wchodzi w obszar zagospodarowany przez sektor prywatny, co rodzi
szereg problemow, ktore wolny rynek samodzielnie weryfikuje. Ist-
nieje poza tym ryzyko, ze decyzja o powolaniu programu przez pan-
stwo moze nie wynika¢ z faktycznych ,zawodnosci rynku’, tylko
nastapi¢ przede wszystkim za sprawg lobbingu réznych grup inte-
resu’. Wskazujg oni, iz rolg panstwa jest zapewnienie najlepszych
mozliwych warunkéw do sprawnego funkcjonowania rynku, jedno-
cze$nie ograniczajac dzialania o charakterze interwencyjnym, przy
jednoczesnym korygowaniu negatywnych konsekwencji mechani-
zmu rynkowego®. Jedynym instrumentem oddzialywania panstwa na
gospodarke powinny by¢ wydatki publiczne.

Wplywanie przez pomoc publiczng na dziatalno$¢ gospodarcza jest
wiec kontrowersyjne, stad tez Unia Europejska uznaje ja za generalnie
zakazang.

W Unii Europejskiej pojecie pomocy publicznej rozpatrywane jest
z punktu widzenia jej jednolitego rynku wewnetrznego, tj. obejmu-
jacego rynki wszystkich panstw cztonkowskich, na ktorym przedsie-
biorcy mogg realizowa¢ ,,réznorodne opcje strategii rozwoju’™.

Zasady zwiazane z pomoca publiczng wynikaja z Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej (dalej jako TFUE)®.

* G. Pawlowski, Narzedzia polityki gospodarczej proponowane przez neoklasykéw
[w:] Polityka gospodarcza, red. H. Cwiklinski, Gdansk 2001, s. 67-69.

¢ A. Sochacka-Krysiak, Finanse publiczne, Warszawa 1997, s. 12.

7 L. Postuta, A. Werner, Pomoc publiczna, Warszawa 2006, s. 35.

# Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej — Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) — Traktat
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) — Protokoty - Zalacz-
niki — Deklaracje dotaczone do Aktu koncowego konferencji migdzyrzadowej, ktora
przyjeta Traktat z Lizbony podpisany 13.12.2007 r. — Tabele ekwiwalencyjne (Dz.Urz.
UE C 326 z 26.10.2012 r, s. 1-390), https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
TXT/?uri=celex%3A12012E%2FTXT [dostep: 3.02.2020 r.].
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Zgodnie z art. 107 ust. 1 TFUE ,wszelka pomoc przyznawana przez
panstwo cztonkowskie lub przy uzyciu zasoboéw panstwowych
w jakiejkolwiek formie, ktéra zakldca lub grozi zakldceniem kon-
kurencji poprzez sprzyjanie niektérym przedsiebiorstwom lub pro-
dukeji niektorych towardw, jest niezgodna z rynkiem wewnetrznym
w zakresie, w jakim wplywa na wymiane handlowg miedzy panstwami
cztonkowskimi”.

Uzyte w art. 107 ust. 1 TFUE pojecie ,,pomocy panstwa” nazywane jest
dos¢ czesto ,pomocg publiczng”. Nie sg to jednakze pojecia tozsame.
Pomoc publiczna jest pojeciem prawa unijnego i w oparciu o jego prze-
pisy musi by¢ interpretowana. Pomoc publiczna jest w zasadzie katego-
rig stricte prawng, stworzong na potrzeby wspdlnej polityki konkuren-
cji w celu ograniczenia dopuszczalnosci wsparcia dla przedsigbiorstw.
Tres¢ cytowanego artykutu wskazuje, ze w panstwach Unii Europejskiej
jest ona warunkowo dopuszczalna. Za niestuszny nalezy wiec uznaé
pojawiajacy sie poglad, ze pomoc publiczna w krajach wspolnotowych
jest zakazana. Pomoc publiczna moze by¢ udzielana dopiero po spelnie-
niu okreslonych warunkéw i ma zastosowanie wobec przedsiebiorstw.

Pomoc publiczna nie jest funkcja sama w sobie, ale instrumentem
realizacji przez panstwo funkcji wspierania gospodarki’.

Art. 107 ust. 1 TFUE nie zawiera definicji pomocy publicznej, a jedy-
nie okresla ogélnie obowiagzujace przestanki pomocy publicznej nie-
zgodnej z rynkiem wewnetrznym oraz przestanki, jakie musza by¢
spelnione, aby uzna¢, czy pojawia si¢ przedmiotowa pomoc publiczna.
Przestankami wystepowania pomocy publicznej sa:

1. zaistnienie faktu przekazania szeroko rozumianej pomocy
(w szczegolnosci $rodkéw finansowych, majatku trwalego,
udzielenie gwarancji finansowych, itp.) przez panstwo czlon-
kowskie'’;

° A. Nykiel-Mateo, Pomoc parstwa a ogdlne Srodki interwencji w europejskim pra-
wie wspélnotowym, Warszawa 2009, s. 12.

1 Analizujac orzecznictwo ETS, w sposdb jednoznaczny nalezy stwierdzi¢, iz
pojecie ,,panistwo cztonkowskie” jest interpretowane szeroko. Oznacza to, iz pomoc
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2. istnienie korzysci, ktorej nie uzyskaliby, prowadzgc dziatalnosé¢
gospodarcza bez wsparcia dawcy;

3. pomoc musi zosta¢ udzielona w sposob wybidrczy, faworyzu-
jac wybrang grupe przedsiebiorstw (selektywno$¢ pomocy);

4. udzielona pomoc zakloca warunki konkurencji na danym
rynku (lokalnym, regionalnym, krajowym czy unijnym) oraz
wplywa na wymiane handlowa miedzy panstwami cztonkow-
skimi.

Termin pomocy publicznej nie jest klasyczna definicjg. Zostaje ona
oparta na wskazaniu przestanek, jakie decyduja o tym, ze pomoc pan-
stwa uznana jest za niezgodna ze wspdélnym rynkiem. Samo pojecie
pomocy panstwa — zgodnie z przewazajacym stanowiskiem doktryny
i orzecznictwa wspolnotowego - tworza wylacznie trzy pierwsze
przestanki, w ktérych zaktdcenie konkurencji i wymiany handlowej
ma charakter kryteriéw oceny dopuszczalno$ci danego srodka pomo-
cowego, za$ zrodlo pochodzenia bedzie miato charakter statuujacy
jako pomoc panstwa'’.

Pomoc publiczna jest udzielana przez organy wladzy publicznej, czyli
wszelkie podmioty wykonujace wladcze funkcje panstwa na szczeblu
centralnym, regionalnym i lokalnym'%. Mowa tu takze o innych pod-
miotach publicznych lub prywatnych, ktore sa kontrolowane przez
panstwo cztonkowskie lub ktérym powierzono zarzadzanie $rodkami
publicznymi®.

Brak klasycznej, legalnej definicji pomocy publicznej w TFUE
pozwala Komisji Europejskiej (dalej jako KE) i Trybunatowi Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej (dalej jako TSUE) na dokonywanie

udzielona przez wiladze lokalne, regionalne, publiczne organy lub $rodki pomocowe
Unii Europejskiej, czy nawet przedsiebiorcow publicznych, w ocenie TSUE jest po-
mocg publiczng.

M. Szydlo, Pojecie..., s. 34.

2 A. Jankowska, M. Marek, Dopuszczalnos¢ pomocy publicznej. Uregulowania
wspolne i krajowe, Warszawa 2009, s. 13.

3 A. Jankowska, Pomoc publiczna dla przedsigbiorcéw w Swietle uregulowat
wspdlnotowych. Zasady i ograniczenia udzielania, Warszawa 2005, s. 7.



W publikacji oméwiono zagadnienia zwigzane z udzielaniem pomocy publicznej w zakresie
realizowania zadan przez gminy jako jednostki sektora finanséw publicznych. W tym kon-
teksScie analizie poddane zostaty rodzaje pomocy publicznej oraz warunki jej udzielania,
w tym m.in.:
« pomoc publiczna udzielana przez gminy w formie preferencji w zakresie podatkow
i optat lokalnych oraz ulg w sptacie naleznosci,
« pomoc publiczna w dotacjach celowych,
« dofinansowanie kosztéw ksztatcenia mtodocianych pracownikow,
« pomoc publiczna w zakresie gospodarki nieruchomosciami,
« dokapitalizowanie przez gmine spétek publicznych,
« zawieranie umoéw cywilnoprawnych, w tym zamowien in-house jako pomoc publiczna.

Oméwione zostaty zagadnienia pomocy publicznej udzielanej przez gminy w zwigzku
z wystepowaniem epidemii COVID-19, w tym oparte na programach pomocowych
udzielanych na podstawie przepiséw ustawy dotyczacej tarczy antykryzysowej, jak
réwniez dziatania podejmowane indywidualnie w formie zwolnien, ulg, umarzania
zalegtosci czy tez rozktadania naleznosci na raty.

W ksigzce wykorzystane zostato bogate orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej. Omowione zostaty aspekty teoretyczne zwigzane z pomoca publiczng, jak
i praktyczne, wskazujace, w jaki sposob badaé podmioty ubiegajace sie o pomoc publiczna,
czego od nich zadad, jak liczy¢ intensywno$¢ udzielanej pomocy publicznej.

Publikacja przeznaczona jest dla pracownikéw urzedéw gmin oraz oséb i podmiotéw
korzystajacych z pomocy publicznej udzielanej przez gminy.

Anna Wéjtowicz-Dawid - doktor nauk prawnych; adiunkt w Instytucie Nauk Prawnych
Uniwersytetu Rzeszowskiego; zajmuje sie zagadnieniami prawa zamoéwien publicznych,
pomocy publicznej, kontrolizarzadczej oraz prawa finansowego, a takze obstuga prawna
projektow realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego; wieloletni trener
z zakresu zamowien publicznych i pomocy publicznej; autorka licznych publikacji z tej
tematyki.

788381876605 WO1PO1

ISBN "i?B 43-8187- l:.l:.[] 5

788381

CENA 129 Zt (W TYM 5% VAT)






