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1. Wstep

Samorzad gminny od chwili swojego powstania stat si¢ nie tylko kreatorem proce-
s6w decentralizacyjnych, ale przede wszystkim inspiratorem nowoczesnych procesow
sterowania rozwojem terytorialnym [Korenik 2003, s. 15], uzyskujac prawo do ingeren-
cji w swobode mechanizmu rynkowego poprzez instrumenty okreslone prawem, a takze
do oddziatywania na gospodarke lokalna, funkcjonowanie spolecznosci lokalnej, miej-
sca pracy, inwestycje oraz rozwdj przedsigbiorczosci. Od zastosowania okreslonych in-
strumentow bedg uzaleznione tempo, kierunki oraz osiagalno$é celéw, ktore zostang
obrane przez wladze wykonawcza i stanowiacg gmin. Jest to jednoznacznie podstawowe
dziatanie zmierzajace do zaspokajania podstawowych potrzeb spotecznosci lokalnej, na-
kreslonych ustawowo.

Szczegbélnym wyzwaniem dla organdéw gminnych jest polska akcesja w struktury
Unii Europejskiej, a w szczegdlnosci konieczno$é podnoszenia konkurencyjnoscei gmin.
Nie bez znaczenia dla funkcjonowania spolecznosci lokalnej pozostaje wyrownywanie
szans regiondow oraz wchodzacych w ich sktad gmin, ktére charakteryzuja sie niskim
PKB w stosunku do $redniej UE oraz wysokim wspdtczynnikiem bezrobocia. Dziatania
dostosowawcze w tym zakresie sg palacym problemem, ktéry stoi nie tylko przed orga-
nami wiadzy lokalnej, ale rowniez przed wladzami regionéw oraz organami panstwa.
Konieczne jest w tym wzgledzie z jednej strony pobudzanie procesow restrukturyzacyj-
no-dostosowawczych, z drugiej za$ stworzenie podstaw prawnych instrumentow
stuzacych kreowaniu rozwoju zaréwno regionow, jak i lokalnych wspdlnot samorzado-
wych.
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Gmina jest zatem kreatorem dziatan podejmowanych w ramach ,.lokalnych maltych
ojczyzn”, a takze dziatan opartych na konkurowaniu o klienta obywatela, aby ,,lokaina
mala ojczyzna” byla dla niego miejscem, gdzie bgdzie czut si¢ bezpiecznie i z ktora
Zwiaze swoja przyszlosé. ,,Ojczyzng”, ktéra zapewni rozwoj na akceptowanym pozio-
mie oraz zaoferuje mu produkty (dobra i ustugi) stuzace zaspokojeniu stale rosnacych
potrzeb na zadowalajacym poziomie. Aby tak si¢ stato, organy gminy muszg nakierowaé
swoje dziatania na permanentny rozwoj lokalny, wykorzystujac w tym celu peing game
instrumentéw stymulowania tego rozwoju. Rozwéj lokalny opiera si¢ zaréwno na kre-
owaniu nowych wartosci, a w szczeg6lnosci nowych rodzajéw dziatalnosci, nowych
firm i instytucji, nowych produktéw (dobr i ustug), stluzacych zaspokajaniu potrzeb
zglaszanych przez spoleczenstwo, nowych miejsc pracy, jak tez na kreowaniu atrakcyj-
nych ofert lokalizacyjnych, wysokiej jako$ci srodowiska zycia oraz wysokiej dostepno-
$ci ustug o réznorodnym profilu [Klasik 1996, s. 16]. Przed samorzadem lokalnym
postawiono istotne wyzwania wspierania oraz kreowania rozwoju lokalnego opartego na
instrumentach jako kategoriach i stosunkach ekonomicznych wykorzystywanych w
zarzadzaniu w celu wptywania na decyzje podmiotéw gospodarczych i skierowania ich
w pozadanym kierunku przez organy wladzy lokalnej [Broszkiewicz 1990].

Szczegblne znaczenie dla kwestii wyboru instrumentéw, za pomoca ktérych naste-
puje oddzialywanie na rozwdj lokalny, majg instrumenty oddzialywania ekonomicz-
no-rynkowego. Jednym ze znaczacych instrumentéw jest pomoc publiczna. Za pomoca
tego instrumentu gmina moze oddziatywaé w spos6b indywidualny lub tez zbiorowy na
poszczegdlne podmioty gospodarcze.

2. Istota pomocy publicznej i jej stanowienia

Jednym z przejawow decyzji wydawanych przez organy samorzadu terytorialnego,
ktore maja szczegolne znaczenie dla wspierania rozwoju lokalnego, mogg by¢ decyzje
w zakresie pomocy publicznej udzielanej przedsigbiorcom.

Pomoc publiczna nie jest w Polsce wbrew pozorom nowym zjawiskiem. Byfa bowiem
nieodtacznym elementem systemu gospodarki planowanej, gdzie panstwo, nie baczac na
nieoptacalnos¢ wspierania czesto nierentownych przedsi¢biorstw, podtrzymywato ich
dzialalno$¢. Pomoc publiczna byla prowadzona réwniez w okresie przedakcesyjnym. Jej
szczegblnymi celami byly dzialania wspierajace gospodarke, a nawet jej restrukturyzacje
[DzU 2002 nr 141, poz. 1177; DzU 2002 nr 155, poz. 1287]. Przy tych regulacjach wypo-
sazono samorzad w szczegdlne instrumenty, stuzace podniesieniu konkurencyjnosci pod-
miotdw, ktore ja utracily. Obowiazujace w tym okresie prawo regulowato ponadto
sytuacje, w ktorych dopuszczalne bylo zastosowanie instrumentow pomocy publicznej.

W chwili obecnej obowiazuja rozwiazania Unii Europejskiej zapisane w ,, Traktacie
Wspélnot Europejskich” [Traktat Wspdlnot...], wraz ze stosownymi dyrektywami, wy-
tycznymi, rozporzadzeniami i komunikatami, w przysziosci zas beda obowiazywaé za-
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pisy traktatu ustanawiajacego konstytucje dla Europy [Traktat ustanawiajacy...], pod
warunkiem jego przyjecia przez Polske. Oprécz prawa unijnego obowiazuje polskie
ustawodawstwo, a w szczegdlnosci ustawa o postgpowaniu w sprawach dotyczacych po-
mocy publicznej [DzU 2004 nr 123, poz. 1291].

Nalezy podkresli¢, ze udzielanie pomocy publicznej jest sprzeczne zidea sa-
morzadnos$ci, racjonalnoscig gospodarowania publicznymi zasobami pieniadza oraz
podstawowymi zasadami gospodarki rynkowej. Na te kryteria wlasnie wskazuje usta-
wodawca w ustawie o finansach publicznych. Rozpatrujac zagadnienie celowosci udzie-
lania pomocy publicznej znacznie glebiej, nalezy wskazaé, iz panstwo oraz samorzad
realizuja swoje zadania za pomoca funkcji stabilizacyjnej finanséw publicznych. Pomoc
publiczna jest instrumentem stabilizujacym gospodarke, a w szczegdlnosci jej czesci.
Dzigki ich zastosowaniu w konkretnych sytuacjach, ktore sa opisane obowiazujacym
prawem, mozna w okre$§lonych granicach interweniowa¢ w gospodarke tak, aby zacho-
wujac warunki konkurencyjnosci, nie naruszac drastycznie praw rynku. Obowiazujace
prawo wskazuje na mozliwo$é stosowania pomocy publicznej przez organy zaréwno
rzadowe, jak i samorzadowe. Dzieki temu samorzad lokalny uzyskal prawo wspierania
rozwoju lokalnego za pomoca instrumentu, jakim jest pomoc publiczna.

Pomoc publiczna jest przysposobieniem korzysci kierowanym do przedsiebiorstw,
instytucji oraz organizacji, opierajacym sie na interwencji organéw publicznych oraz na
zwiekszeniu konkurencyjnosci rynkowej podmiotéw uzyskujacych to przysposobienie.
Kazda interwencja organéw publicznych powoduje zaktécenia w gospodarce rynkowe;j,
gdyz podwaza zasady dziatania mechanizmu rynkowego [Filipiak 2004, s. 67]. Nie-
mniej jednak pomoc publiczna udzielana zwlaszcza przez wtadze lokalne umozliwia:
— pobudzanie udziatu spotecznosci lokalnej w kreowaniu procesdéw prorozwojowych

i postaw przedsigbiorczych,

— rozbudzenie aktywnosci spotecznosci lokalnej w zakresie ksztattowania pozadanych
kierunkéw rozwoju rynku pracy,

— pobudzanie przedsiebiorczosci i tworzenie warunkow sprzyjajacych rozwojowi go-
spodarczemu,

— przyspieszenie przeobrazen spoteczno-gospodarczych danego obszaru, zmie-
rzajacych w kierunku likwidacji dysproporcji w rozwoiju,

— ksztattowanie rozwoju przestrzeni stanowiacej podstawe proceséw rozwojowych.

Poprzez zastosowanie pomocy publicznej jednostki samorzadu terytorialnego moga
stymulowaé pozytywne procesy rozwojowe i hamowaé negatywne. Stad tez pomoc pu-
bliczna, aby sta¢ si¢ skuteczna, musi by¢ realizowana w programach, ktére moga sku-
tecznie stymulowaé pozadane zmiany.

Aby pomoc publiczna byla skuteczna, nalezy pamietaé o przestrzeganiu zasad jej
udzielana, regut dopuszczalnosci oraz prowadzenia kontroli. Pomoc publiczna i jej pro-
gramy nie powinny ktéci¢ sie z realizowana polityka spoteczno-gospodarcza, ale musza
Jja wspieraC. Nalezy zawsze pamigtac, ze nieprzestrzeganie zasad i regut oraz bledna oce-
na efektow udzielonej pomocy moga zakléci¢ konkurencje i wplynaé negatywne na lo-
kalny rynek, a nawet jego czesci, branze czy tez gatezie.
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3. Ograniczenia i mozliwoS$ci dla polskich programéw pomocy
publicznej, wynikajace z regulacji Unii Europejskiej

Prawo unijne w zasadzie wyklucza mozliwo$¢ udzielenia pomocy publicznej przez
organy publiczne [Traktat Wspdlnot..., art. 87]. Zakaz ten obejmuje podmioty, ktére
wspierajgc podmioty krajowe, dyskryminuja podmioty zagraniczne, co doprowadza do
znieksztalcenia rynku wewnetrznego Unii Europejskiej. W Unii Europejskie okresla sig
w sposdb posredni zasady udzielania pomocy publicznej [System finansowy... 2003,
s. 620]. System zwolnien obejmuje: zwolnienia ogdlne i zwolnienia warunkowe. Na tej
podstawie nalezy wskaza¢, ze wspdlnoty europejskie dopuszczaja pomoc dopuszczalng
warunkowo i dopuszczalng bezwarunkowo.

Pomoc bezwarunkowa jest przyznawana na podstawie automatycznych regulato-
row, ktore zostaty zapisane w art. 87, ust. 2 Traktatu Wspolnot Europejskich. Rozwiaza-
nia Traktatu wskazujg na warunki dopuszczalnosci pomocy, ktére jednoczesnie petnia
funkcje automatycznych regulatoréw. Te same zapisy o dopuszczalnosci zawarto w pro-
jekcie Konstytucji dla Europy [Traktat ustanawiajacy...).

Pomoc warunkowa jest uznaniowa i zalezy od zgody Komisji Europejskiej, ktora ja
rejestruje. Pomoc ta moze by¢ zwigzana z realizacjg uzasadnionych zadan spotecz-
no-ekonomicznych. To dzialanie moze narusza¢ zasady konkurencji, powodujac znie-
ksztalcenie rynku. Udzielenie tej pomocy jest mozliwe jedynie po stwierdzeniu jej
zgodnosci z regutami zawartymi w Traktacie.

Regulacje prawa wspdlnotowego wskazuja, ze nie mozna udziela¢ pomocy, jezeli na-
stepuje zakldcenie konkurencji lub wystepuje jego grozba poprzez sprzyjanie niektorym
przedsiebiorstwom lub produkcji niektérych towaréw. Szczegdlowo wigc jest definiowa-
na pomoc, ktérej udzielenia si¢ dopuszcza. A jest to pomoc [Traktat Wspdlnot... art. 87,
ust. 211 3]:

— o charakterze socjalnym, przeznaczona dla indywidualnych konsumentéw pod wa-
runkiem, ze jest przyznawana bez dyskryminacji zwiazanej z pochodzeniem produk-
tow,

— majaca na celu naprawienie szkod spowodowanych klgskami zywiotlowymi lub in-
nymi zdarzeniami nadzwyczajnymi,

— przeznaczona na sprzyjanie rozwojowi gospodarczemu regionéw, w ktorych poziom
zycia jest nienormalnie niski lub w ktérych istnieje powazny stan niedostatecznego
zatrudnienia,

— przeznaczona na wspieranie realizacji waznych projektéw stanowiacych przedmiot
wspolnego europejskiego zainteresowania lub majaca na celu zaradzenie powaznym
zaburzeniom w gospodarce panstwa cztonkowskiego,

— przeznaczona na ulatwianie rozwoju niektérych dziatan gospodarczych lub niekté-
rych regionéw gospodarczych, o ile nie zmienia warunkéw wymiany handlowej w
sposob sprzeczny ze wspdélnym interesem,
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— przeznaczona na wspieranie kultury i zachowanie dziedzictwa kulturowego, o ile nie
zmienia warunkéw wymiany handlowej i konkurencji we Wspélnocie w sposob
sprzeczny ze wspolnym interesem,

— ktoéra moze zosta¢ okreslona w rozporzadzeniach europejskich lub decyzjach euro-
pejskich przyjmowanych przez Rade Ministréw na wniosek Komisji.

Nalezy wskaza¢, ze ten katalog daje podstawy do kreowania lokalnych programow
pomocowych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Ale oprocz wskazan konstytu-
cyjnych, opisujacych dopuszczalnosé udzielania przez organy wtadzy lokalnej czy pan-
stwowe]j, istnieje caly katalog kryteridw, ktore musza zostaé spetnione jeszcze przed
udzieleniem pomocy publicznej. Kryteria te sa zawarte réwniez w Traktacie Wspdlnot
Europejskich. Naleza do nich [Traktat Wspélnot... art. 87, ust. 3]:

— kryteria kwalifikujace pomoc, ktora przeznaczona jest na rozwdj gospodarczy regiondw,

— kryteria kwalifikujace projekty o znaczeniu ogdlnoeuropejskim,

— kryteria kwalifikujace dziatania i projekty majace na celu zapobiezenie szczegdlnym
zaburzeniom gospodarek panstw cztonkowskich,

— kryteria kwalifikujace pomoc przeznaczona na ulatwienie rozwoju okreslonych
dziedzin gospodarki lub okreslonych obszaréw gospodarczych,

— kryteria kwalifikujace udzielenie pomocy na wspieranie kultury i ochrony dziedzic-
twa kulturowego,

[stnieje mozliwosé ustalania innych kryteriow na podstawie decyzji Rady Europy,
podjetej kwalifikowana wiekszoscig glosow na wniosek Komisji Europejskiej. Kryteria
udzielania pomocy sa wigc jasne i precyzyjne. Udzielanie pomocy publicznej przez kaz-
de z panstw czlonkowskich jest monitorowane. Komisja Europejska we wspolpracy z
panstwami cztonkowskimi stale bada systemy pomocy istniejace w tych panstwach.
Proponuje im stosowne $rodki konieczne ze wzgledu na stopniowy rozwéj lub funkcjo-
nowanie rynku wewnetrznego. Jezeli Komisja stwierdzi, po wezwaniu zainteresowa-
nych stron do przedstawienia uwag, ze pomoc przyznawana przez panstwo
czlonkowskie lub z uzyciem zasobow parfistwowych nie jest zgodna z rynkiem we-
wnetrznym lub Ze pomoc ta jest naduzywana, to przyjmuje decyzje europejska wzy-
wajaca dane panstwo do zniesienia lub zmiany tej pomocy w terminie, ktéry ona okresla.

Reasumujac, nalezy stwierdzié, ze regulacje te w znaczacy sposéb ograniczaja mozli-
wosci dowolnego stosowania tego instrumentu przez kraje czlonkowskie, a przede wszyst-
kim ograniczaja podejmowanie inicjatyw lokalnych, stuzacych pobudzaniu lokalnego
rynku pracy, lokalnej przedsigbiorczosci oraz wzrostu zasobnosci spoleczenstwa.

Z jednej strony jest to zrozumiale, gdyz celem pomocy jest wyrdéwnywane rdznic
i dysproporcji  regiondéw, niedopuszczalne za$ jest stosowanie instrumentow
zakldcajacych funkcjonowanie na wspélnym rynku. Ale z drugiej strony, czy nie nalezy
zwigkszy¢ autonomii wiadz spelniajacych kryterium nienormalnie niskiego poziomu
zycia lub powaznego stanu niedostatecznego zatrudnienia w celu szybszego dostosowa-
nia si¢ do obowiazujacego poziomu rozwoju?

Prawo unijne dopuszcza wiasng polityke, whasne standardy w zakresie pomocy pu-
blicznej w kazdym z panstw cztonkowskich. Nalezy jednak pamigtaé, ze polityka ta po-
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winna by¢ dostosowana do zadan spotecznych i ekonomicznych kazdego z krajéw (na co
wskazywano juz powyzej) [System finansowy... 2003, s. 625]. I tu nalezy upatrywac szans
dla lokalnych samorzadow, ktore chca uczynié z pomocy publicznej istotny instrument
wspierania rozwoju lokalnego.

4. Zasady stymulowania rozwoju przez samorzad lokalny,
opartego na pomocy publicznej

Pomoc publiczna jest instrumentem dla jednostek samorzadu terytorialnego, na
podstawie ktdrego uzyskaly one mozliwos¢ interweniowania w lokalne sprawy gospo-
darcze, stymulowania rozwoju spoteczno-gospodarczego, a takze hamowania nieko-
rzystnych zjawisk z tym zwigzanych. Obowiazujace w Polsce prawo w znacznym
stopniu utrudnia regulacje w zakresie pomocy publicznej jednostkom samorzadu teryto-
rialnego, gdyz polskie rozwiazania reguluja pomoc publiczng jedynie fragmentarycznie,
odsytajac zainteresowanych do przepisé6w wspolnotowych.

W mysl obowiazujacego prawa funkcjonujg dwa rodzaje pomocy (por. rys. 1):

1) pomoc notyfikowana, ktora wymaga zatwierdzenia przez Komisje Europejska, obejmujaca
projekty programéw pomocowych, projekty pomocy indywidualnej oraz restrukturyzacig,

2) pomoc nienotyfikowana, kiedy to wymog zatwierdzenia przez Komisje Euro-
pejska nie istnieje, ktéra obejmuje pomoc de minimis, pomoc dla matych i $rednich
przedsigbiorstw, pomoc na zatrudnienie i pomoc na szkolenia (te trzy ostatnie rodzaje
pomocy nosza miano wylaczen grupowych).

| Pomoc publiczna dla przedsigbiorcow I

v

| Pomoc publiczna nienotyfikowana | I Pomoc publiczna noty fikowana J
I Pomoc de niinimis I | Wylaczenia grupowe I programy pomocowe |
| pomoc na szkolenia | projekty pomocy indywidualnej l

pomoc na zatrudnienie | pomoc na restrukturyzacje |

pommoc dla MSP ]

Rys. 1. Rodzaje pomocy publicznej w prawic polskim

Zrodlo: opracowanie whasne.

Jednostki samorzadu terytorialnego wykorzystuja pomoc publiczna w celu stymulo-
wania rozwoju. Ustawodawca wskazal na instrumenty, ktore moga by¢ wykorzystywane
przez samorzady, realizujace wlasna polityke wspierania rozwoju, nakierowane na roz-
woj i aktywizacje przedsigbiorczosci. Mozliwosci w tym zakresie prezentuje rys. 2.
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I Pomoc publiczna dla przedsigbiorcow udzielana przez JST I

| Pomoc publiczna nienotyﬁkowan?l r Pomoc publiczna notyfikowana ]
[ Wylaczenia grupowe | projekty pomocy indywidualnej ]—
T -
| pomoc indywidualna I programy programy pomocowe 4'—
uwzgledniajgce

zasade de minil "
[ pomoc dla MSP I

programy na bazie dv minimis
zatwierdzane przez przezesa UOKIK
programy pomocowe powstajace
na podstawie notyfikowanego aktu
prawnego powszechnie obowiazujacego
I Instrumenty I Instrumenty F_‘
- ulgi i zwolnienia podatkowe — ulgi i zwolnienia podatkowe
- pomoc na [inansowanie okreslonych - dotacje
wydatkéw ZPCH - porgczenia
- porgczenia - pozyczki
- stawki podatkow 1 oplat lokalnych - stawki podatkow i oplat lokalnych
- rozkladanie na raty - rozkladanie na raty
- polityka cenowa - umorzema naleznosci
— instrumenty edukacyjne i informacyjne - polityka cenowa
- nakazy, ograniczenia 1 zakazy - instrumenty edukacyjne i informacyjne
- polityka w zakresie przestrzennego — nakazy, ograniczenia i zakazy
zagospodarowania terenu - polityka w zakresie przestrzennego
- zasady w zakresie obsbugi infrastruktury zagospodarowania terenu
- zasady kontroli - zasady w zakresie obstugi infrastruktury
- inne ~ zasady kontroli
— inne

Rys. 2. Kierunki wykorzystania instrumentéw pomocy publicznej przez JST

Zrédto: opracowanie whasne.

Jednostki samorzadu terytorialnego maja réznorodne mozliwosci stymulowania roz-
woju przedsiebiorczosdci za pomoca instrumentéw pomocy publicznej. Podstawa jednak
jest wybor kierunkéw udzielania pomocy, a dopiero potem wybor konkretnych instru-
ment6w skierowanych do przedsigbiorcy w celu uzyskania pozadanego efektu.

4.1. Rozwigzania stosowane przez jednostki samorzadu terytorialnego
w zaKresie pomocy notyfikowanej i zglaszanej

W dotychczasowej praktyce jednostek samorzadu terytorialnego pomoc publiczna
byta udzielana na podstawie program6w pomocy publicznej (por. rys. 1 i 2). Programem
pomocowym jest kazde dzialanie, na podstawie ktérego mozna, bez dalszego wprowa-
dzania w zycie wymaganych srodkéw, dokonaé wyptat pomocy indywidualnej na rzecz
przedsigbiorstw w sposdb og6lny i abstrakcyjny, oraz kazde dziatanie, na podstawie kto-
rego pomoc nie zwiazana z konkretnym projektem moze zosta¢ przyznana jednemu
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przedsiebiorstwu lub kilku przedsigbiorstwom na czas i w kwocie oznaczonej zapisami
projektu.

Natomiast, projekt programu pomocowego przewidujacy jedynie udzielanie pomo-
cy de minimis podlega wylacznie zgloszeniu Prezesowi Urzgdu Ochrony Konkurencji
i Konsumentoéw. Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w terminie 14
dni moze przestawi¢ zastrzezenia dotyczace przejrzystosci zasad udzielania pomocy.

Przepisy ustawy o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej wska-
zuja, ze projekt programu pomocowego podlega notyfikacji (art. 7, ust. 1). Ustawodaw-
ca wskazal, ze jezeli mamy do czynienia z projektem pomocy udzielanej w ramach
wylaczen grupowych, to podlega on notyfikacji, jezeli o jej dokonanie wystapi podmiot
opracowujacy program lub podmiot udzielajacy pomocy, czyli jednostka samorzadu te-
rytorialnego. Dos¢ ciekawa regulacja jest regulacja w sprawie udzielania pomocy w za-
kresie restrukturyzacji. Jezeli restrukturyzacja odbywa sie na podstawie zatwierdzonego
programu pomocy indywidualnej na restrukturyzacje, to notyfikacji podlega jedynie
sam program, pomoc zas, ktéra b¢dzie udzielana zgodnie z planem restrukturyzacyj-
nym, nie podlega notyfikacji.

Jednostki samorzadu terytorialnego moga by¢ wiaczone w programy pomocowe,
ktore zostaly wprowadzone ustawowo, czyli prawem powszechnie obowiazujacym. W
tym przypadku notyfikacji podlega wylacznie projekt aktu prawa powszechnie obo-
wigzujacego (ustawy), ktory okresla szczegdtowe warunki udzielania pomocy. Tak
wigc, jezeli organy jednostki samorzadu terytorialnego tworza program pomocowy
oparty na prawie miejscowym odwolujacym si¢ do prawa powszechnie obo-
wigzujacego, ktore zostato notyfikowane, to nie muszg uzyskiwaé zgody na prowadze-
nie takiej pomocy.

Druga grupa wymagajaca notyfikowania jest pomoc indywidualna. Oznacza ona po-
moc, ktora nie jest przyznawana na podstawie programu pomocowego, ale jest skiero-
wana do pojedynczego przedsigbiorcy. Wymaga ona notyfikacji, jezeli jej kwota jest
wyzsza niz 100 tys. euro. Jest ona przyznawana na podstawie aktu prawa.

Pomoc na restrukturyzacj¢ udzielana jest na podstawie planu restrukturyzacyjnego,
okreslajacego dzialania majace na celu przywrdcenie przedsiebiorcy dlugookresowej
zdolnosci do konkurowania na rynku. Przedsiebiorca musi przygotowa¢ plan restruktu-
ryzacji, wyjasni¢ przyczyny, ktore spowodowaly jego trudng sytuacje oraz wskazaé na
dziatania, ktére beda zapobiegaly powielaniu sie sytuacji, ktéra doprowadzila do nieko-
rzystnych nastepstw.

W przypadku pomocy notyfikowanej konieczne jest, przed rozpoczeciem procesu
notyfikowania, uzyskanie pozytywnej opinii Prezesa UOKIK na temat przedktadanych
dokumentéw (programéw i projektow).

Jak wida¢, istniejg $ciste obostrzenia dotyczace udzielania pomocy publicznej,
a w szczegolnosci przestrzegania zasad notyfikowania pomocy. Procedura notyfikacyj-
na, jest diugotrwala i skomplikowana, co znaczaco moze spowolni¢ dziatania majace na
celu przeciwdziatania niekorzystnym tendencjom, takze w zakresie stymulowania roz-
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woju. Nalezy wskaza¢, Ze nie ma tez pewnosci, ze dany program uzyska akceptacje Ko-
misji Unii Europejskiej.

4.2. Rozwijzania stosowane przez jednostki samorzadu terytorialnego
w zakresie pomocy nienotyfikowanej

Ze wzgledu na dlugotrwata i skomplikowang procedure notyfikacyjna, tradycje
lokalnej pomocy publicznej, wynikajace z wieloletnich doswiadczen, i koniecznosé
szybkiego interweniowania w celu hamowania negatywnych tendencji spoteczno-go-
spodarczych jednostki samorzadu terytorialnego odchodza od powszechnej notyfikacji
pomocy publicznej jako podstawowego instrumentu interwencjonizmu. Wykorzystuje
si¢ w samorzadach coraz czesciej druga grupg instrumentéw — pomoc nienotyfikowana
(por. rys. 2).

W grupie pomocy nienotyfikowanej jednostki samorzadu terytorialnego wykorzy-
stuja regulacje dotyczace wykorzystania pomocy de minimis. Jest to pomoc, ktorej war-
toé¢ nie przekracza 100 tys. euro, przy czym sumowaniu podlega tylko pomoc de
minimis uzyskana przez podmiot w ciagu trzech kolejnych lat. Do tej pomocy nie wlicza
si¢ jednak pomocy zatwierdzonej przez Komisje Europejska, a takze pomocy udzielanej
na podstawie wylaczen grupowych.

Jak wskazywano, pomoc de ininimis moze by¢ udzielana w ramach programdéw oraz
indywidualnie. Pomoc ta moze by¢ udzielona kazdemu podmiotowi, bez wzgledu na
jego wielko$¢. Pomocy de minimis nie mozna udziela¢ w sektorze rolnictwa, rybolow-
stwa i akwakultury oraz w przewozie rzeczy i osob, gdyz istnieje ryzyko, iz nawet nie-
wielkie kwoty udzielonej pomocy moglyby zaklécié konkurencje na wspdlnym rynku.
Pomoc de minimis moze by¢ udzielana indywidualnie oraz w ramach programéw pomo-
cowych, z zastrzeZeniem stosowania zasady de minimis (na temat programow zob. po-
wyzej).

W celu przejrzystosci, rownosci traktowania oraz prawidiowego stosowania pulapu
de minimis wlasciwe jest, by panstwa czlonkowskie stosowaly te sama metodg obliczen.
W celu ulatwienia tych obliczen oraz zgodnie z obecna praktyka stosowania zasady de
minimis, kwoty przyznanej pomocy, ktore nie przybieraja formy dotacji pieni¢znych,
powinny byé przeliczane na subwencyjny ekwiwalent pomocy brutto. Obliczenie sub-
wencyjnego ekwiwalentu pomocy platnej w kilku ratach oraz obliczenie kwoty pomocy
w formie pozyczki uprzywilejowanej wymagaja zastosowania rynkowych stdp procen-
towych obowiazujacych na rynku w okresie przyznania dotacji.

Kolejna zasadg obowiazujaca przy udzielaniu pomocy de minimis jest to, ze jezeli
pomoc wyptaca si¢ w kilku ratach, to dyskontowana jest ona do warto$ci w momencie
przyznania dotacji. Stopa procentowa zastosowana do celéw dyskontowych oraz do ob-
liczenia kwoty pomocy, w przypadku pozyczki uprzywilejowanej, jest stopa referen-
cyjna stosowana w momencie przyznania dotacji.

Obowiazkiem organéw jednostek samorzadu terytorialnego jest wydawanie pod-
miotowi, ktéremu zostata udzielona pomoc, zaswiadczenia o udzieleniu pomocy de mi-
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nimis. Na podstawie tego dokumentu bedzie, przy ponownym ubieganiu sie pomiotu o
pomoc, stwierdzana intensywno$¢ udzielonej pomocy.

Jednostki samorzadu terytorialnego moga wykorzystaé nastepujace instrumenty
w zakresie pomocy publicznej dla przedsigbiorcow, nie przekraczajac zasady pomocy
de minimis:

1) ulgi i zwolnienia podatkowe udzielane na podstawie szczegétowych regulacji
prawnych',

2) finansowanie okreslonych wydatkéw przez przedsigbiorstwa funkcjonujace jako
zaktady pracy chronionej?,

3) jednorazowa pozyczka dla przedsiebiorcow prowadzacych zaktady pracy chro-
nionej’.

Wskazane instrumenty mogg funkcjonowa¢ indywidualnie, kiedy zaistnieje potrzeba
ich zastosowania, a takze mogg by¢ uwzglednione w programie pomocy publicznej dane;j
jednostki samorzadu terytorialnego. Ich zasadniczym celem jest pobudzenie innowacyj-
nosci przedsiebiorstwa oraz oddzialywanie na jego trwanie na rynku z waznych powoddw,
ktorymi sa utrzymanie i podnoszenie konkurencyjnosci, oddzialywanie na poziom bezro-
bocia (ochrona przed likwidacja czy chociazby wsparcie dziatan restrukturyzacyjnych).

Druga grupe instrumentéw stanowia wylaczenia grupowe. Obejmuja one pomoc
szkoleniowga, pomoc w zakresie zatrudnienia oraz pomoc dla matych i §rednich przedsig-
biorstw. W odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego pomoc ta opiera si¢ na
udzielaniu ulg podatkowych z uwzglednieniem przepiséw ustawy Ordynacja podatkowa
na szkolenie oraz zatrudnienie [DzU 2004 nr 95, poz. 955; nr 95, poz. 956]. Nalezy
wskazaé, ze zazwyczaj szkolenia majg pozytywny zewnetrzny wplyw na spoteczefistwo
jako calo$¢, poniewaz rozszerzaja one krag wykwalifikowanych pracownikow, ktérzy

"W tym przypadku obowiazuja dwa rozwigzania. Pierwsze okresla Rozporzadzenie Rady Ministrow z
dnia 21 kwietnia 2004 r. w sprawie szczegolowych warunkow udziclania pomocy publicznej w zakresie nie-
ktorych ulg i zwolnien podatkowych w sprawach pomocy de minimis [DzU nr 94, poz. 900], kiére wskazuje na
ulgi i zwolnienia w podatkach: dochodowym od 0s6b prawnych (art. 25, ust. 11-16), dochodowym od o0s6b fi-
zycznych (art. 44, ust. 71a-)), zryczattowanym podatku dochodowym od niektérych pirzychodow osiaganych
przez osoby fizyczne (art. 21, ust. 6-13), od czynnosci cywilnoprawnych (art. 9, pkt 10, lit.g), w podatkach i
oplatach lokalnych (art. 7, ust. 2, pkt.4), rolnym (art. 12, ust. 2, pkt. 4), le§nym (art. 7, ust. 2, pkt. 4), a takze od-
nosi si¢ do procedury wskazanej w ustawie Ordynacja podatkowa (art. 48, § 1, pkt 1 i 2). Drugie rozwiazanie
dotyczy Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 21 kwictnia 2004 r. w sprawie szczegolowych warunkow
udzielania pomocy dlamalych i $rednich przedsigbiorcdw w zakresie niektorych ulg podatkowych [DzU nr 95,
poz. 954]. Rozporzadzenie to dotyczy pomocy udzielanej na podstawie ustawy Ordynacja podatkowa w odnic-
sicniu do przypadkdw uzasadnionych waznym interesem podatnika, takim jak: inwestycje, uslugi doradcze
Swiadczone przez doradcéw zewngtrznych oraz udzial w targach i wystawach.

?Jest ona normowana Rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 27 kwietnia 2004 r. w sprawie szcze-
golowych warunkéw udziclania pomocy de minimis przedsigbiorcom prowadzacym zaklady pracy chronionej
[DzU nr 98, poz. 989]. Rozporzadzenie lo wskazuje szezegblowo na okreslone rodzaje wydatkow, mogace zo-
sta¢ objglymi pomoca.

? Reguluje to Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 27 kwietnia 2004 r. w sprawie warunkéw udziclania
pomocy de minimis w formie jednorazowej pozyczki przedsigbiorcom prowadzacym zaklady pracy chronio-
nej [DzU nr 98, poz. 990). Rozporzadzenie to wskazuje na okreslone tytuty pomocy oraz szezegoly dotyczace
zasad udzielania pozyczki.
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moga zosta¢ zatrudnieni przez inne firmy, poprawiaja konkurencyjno$¢; pomoc moze
ulatwié skorygowanie niedoskonatosci rynku i dlatego uznawana jest, pod pewnymi wa-
runkami, za zgodna ze wsp6lnym rynkiem, a zatem za zwolniong z uprzedniej notyfikacji.

Pomoc udzielana na zatrudnienie obejmuje pomoc na tworzenie nowych miejsc pra-
cy w zwigzku z funkcjonujacym przedsiebiorstwem oraz z przedsiebiorstwem, ktérego
dzialania sa zwiazane z inwestycjami, w wyniku ktérych powstang nowe miejsca pracy.
Pomoc na zatrudnienie moze by¢ udzielana rowniez na restrukturyzacj¢ pracownikéw
znajdujacych sie w szczegolnie niekorzystnej sytuacji lub niepetnosprawnych. Skorzy-
stanie z pomocy wymusza utrzymanie miejsca pracy przez kolejnych 5 lat.

Szczegblne znaczenie ma oddziatywanie na funkcjonowanie i powrdt do zdrowia
(zwlaszcza psychicznego) pracownikdw niepetnosprawnych, ktérzy moga potrzebowaé
stalej pomocy, aby mogli pozostawaé na rynku pracy, ktéra moze wykracza¢ poza ramy
pomocy dotyczacej poczatkowego zatrudnienia i obejmowaé udzial w zatrudnieniu
chronionym. Pomoc w zakresie tworzenia miejsc pracy powinna spetnia¢ warunek, ze
utworzone miejsce pracy powinno istnie¢ przez minimalny okres, np. 5 lat. Pomoc
w utrzymaniu miejsc pracy oznacza wsparcie finansowe udzielane firmie, by przekonaé
ja, aby nie zwalniata pracownikow.

Cele pomocy na zatrudnienie sa wielorakie, efektéw zas samorzad moze upatrywacd
w utrzymaniu zdolnosci produkcyjnej, konkurencyjnosci oraz zatrudnienia. Szczegélny
rodzaj pomocy to pomoc przyznawana pracodawcom w celu zamiany tymczasowych
umoéw o prace lub umdw o prace na czas okreslony na umowy o prace na czas nieokreslony.

Pomoc dla matych i $rednich przedsi¢biorstw moze by¢ udzielana na nowa inwestycje,
na ustugi doradcze $wiadczone przez doradcéw zewnetrznych oraz na udzial w targach
i wystawach. Istnieje mozliwosé skorzystania przez przedsiebiorce jednoczesnie z pomo-
Cy na nowga inwestycje i na tworzenie nowych miejsc pracy. Wazne jest, aby nie przekro-
czy¢ progu dopuszczalnej intensywnosci pomocy, ktory jest okreslony przepisami prawa.

Kierunkéw udzielania pomocy publicznej przedsigbiorcom jest wiele, ale jak juz
wskazywano, sg one wyznaczone dwoma podstawowymi jej rodzajami. Jednostki sa-
morzadu terytorialnego, wykorzystujac ten instrument, musza kierowac sig¢ celem, jaki
chcq osiggnac za pomoca konkretnego instrumentu. Czy chca oddziatywaé na catosc,
czy kierunkowo, np. w zakresie pobudzania inwestycji.

5. Bariery i szanse w wykorzystaniu instrumentu
pomocy publicznej przez samorzad lokalny

Reguty i zasady udzielania pomocy publicznej sa obecnie regulowane prawem unij-
nym, a tylko nieliczne przepisy prawa zostaty implementowane do prawa wewngtrznego
Polski. Ta sytuacja utrudnia stosowanie prawa i rodzi wiele watpliwosci oraz powoduje
bariery. Zwlaszcza brak rozstrzygnieé¢ proceduralnych w prawie polskim wymusza sto-
sowanie prawa wspolnotowego.
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Zawsze w takiej sytuacji istnieje mozliwo$¢ kolizji prawa. Nalezy pamigtaé o zasa-
dzie, ze od momentu naszego wejécia do Unii Europejskiej prymat nad przepisami we-
wnetrznymi panstwa czlonkowskiego, jakim jest Polska, wioda przepisy unijne. Ta
niedogodno$é¢, spowodowana takim uktadem prawa, moze dziataé zniechgcajaco na orga-
ny wiadzy, ktére cheiatyby funkcjonowaé na podstawie stabilnych i pewnych norm prawa.

Zastosowanie zasady de minimis indywidualnie i w programach stanowi szans¢ na
szybka pomoc, ale pod warunkiem szybkiego dzialania Prezesa UOKIK. Kolejny pro-
blem ujawnia si¢, gdy przedsigbiorca potrzebuje pomocy powyzej 100 tys. euro. Jak juz
wskazywano, konieczne w takiej sytuacji jest przejscie dlugotrwatej procedury notyfi-
kacyjnej, przedsi¢biorca zas bgdzie potrzebowal szybkiej decyzji (np. z powodu za-
grozenia upadto$cia). Poprzez dlugotrwala procedure moze nie udaé si¢ uratowanie nie
tylko przedsiebiorstwa, ale i miejsc pracy.

W praktyce coraz wigcej samorzadéw decyduje si¢ na stworzenie programoéw opie-
rajacych si¢ na pomocy de minimis. Oznacza to zawgzenie mozliwosci skorzystania
z pomocy publicznej przez przedsigbiorcow oraz ograniczenie oddziatywania petna
gamg instrumentdw na pozadane kierunki rozwoju danej spotecznosci lokalne;j.

Bariera sama w sobie jest skorzystanie z pomocy przez samych przedsigbiorcéw.
Przedsi¢biorcy musi sie oplacaé korzystanie z pomocy. Przedsigbiorca skorzysta z po-
mocy, jezeli bedzie mial pewnosé, ze bedzie moglt wywigzac sig z obostrzen i wymagan
dotyczacych jego funkcjonowania, jakie niosg ze sobg program pomocy publicznej czy
wskazania zawarte w tym zakresie w akcie prawnym. Przyktadowo moze to by¢ utrzy-
manie miejsca pracy przez okres 5 lat, albo funkcjonowanie przedsigbiorstwa na rynku
lokalnym w okresie obowigzywania programu (np. 5 lat) oraz po jego zakonczeniu, naj-
czesciej rowniez 5 lat. Dlatego tez, nie majac pewnosci co do rynku i trwania na nim,
przedsiebiorca nie korzysta z oferowanej mu przez jednostkg samorzadu terytorialnego
pomocy publiczne;j.

Wyzwaniem dla jednostki samorzadu terytorialnego jest stalo$¢ oraz pewno$¢ w za-
kresie regulacji udzielania pomocy publicznej. Jednostka samorzadu terytorialnego po-
winna, tworzac program, kierowac sie:

1) pozadanymi kierunkami rozwoju lokalnego, tak aby dobor instrumentow pozwa-
lat na osiagnigcie pozadanych zachowan przedsigbiorcow w zakresie rozwoju,

2) stabilnos$cia systemu i jego dlugofalowoscia oddziatywania, a takze elastyczno-
§cia, pozwalajaca dostosowywaé pomoc do zmian zachodzacych w otoczeniu,
kreujacych potrzeby przedsigbiorcow.

Ponadto przy tworzeniu programu powinny by¢ brane pod uwage przez samorzad:
— zasady monitoringu efektow uzyskiwanych za pomoca poszczegélnych instrumentow,
— koniunktura gospodarcza i instrumenty stosowane w sytuacjach kryzysowych,

majace na celu pobudzanie aktywnosci gospodarczej,

— system informacji o zasadach, programach i kierunkach udzielania pomocy publicz-
nej, poprzez ktéry bedzie docierata i bedzie propagowana informacja o programach
pomocy publiczne;j.
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Jak juz wskazywano, pomoc publiczna to nie tylko programy pomocowe, ale takze
programy funkcjonujace na podstawie zasady de minimis. Konieczne wydaje sie petne
wykorzystanie instrumentarium, jakie dopuszczane jest przepisami prawa unijnego oraz
prawem polskim. Jednostka samorzadu terytorialnego powinna umie¢ wykorzystaé
szans¢ na udzielanie pomocy publicznej, jaka daje jej prawo. Powinna aktywnie wyko-
rzystywac te instrumenty.

Czgsto samorzad nie chce wykorzystywaé danych mu instrumentéw. Powodem jest
uszczerbek w dochodach. Udzielanie przykiadowo ulg i zwolniefi moze odbic¢ sig i na
pewno odbije sie nie tylko na dochodach z tytutéw lezacych w lokalnym wiadztwie po-
datkowym, ale réwniez na dochodach dystrybuowanych centralnie. Te rozwiazania
prawne nie leza w interesie samorzadu, a wiec ostabiaja mozliwosé wykorzystania po-
mocy publicznej jako instrumentu wspierajacego rozwdj lokalny.

Jak widaé z prowadzonych rozwazan, pomoc publiczna stanowi szanse na kreowa-
nie rozwoju. Konieczne sa wigc z jednej strony jej nalezyte rozpropagowanie, a z drugiej
aktywizacja samego samorzadu, aby wykorzysta¢ jak najwiecej mozliwosci w zakresie
udzielania pomocy, ktére dopuszczajg prawo unijne i prawo polskie. Nie wystarczy
chcie¢, ale musi to by¢ dzialanie zogniskowane na konkretnym celu, dajace korzysci obu
stronom — przedsiebiorcy i samorzadowi. Pod tym warunkiem pomoc publiczna moze
si¢ sta¢ narzedziem, ktére bedzie aktywizowalo rozwdj lokalny.
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STATE AID IN CREATING THE LOCAL DEVELOPMENT
— CHANCES AND BARRIERS

Summary

The article presents problems of state aid. The author analyzes state aid as a tool, which is used for creating
and supporting local development. The paper presents possible factors for use of this instrument for creating lo-
cal development, which are included in EU law and Polish law. In the end ol article, the chances and barriers of
using this instrument by self-governments, are discussed.
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