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Streszczenie: Niniejszy artykuł porusza problematykę stosowania pomocy publicznej na za-
trudnienie w kontekście sytuacji na rynku pracy w Unii Europejskiej w latach 2007-2011. 
W Unii Europejskiej funkcjonuje generalny zakaz stosowania pomocy publicznej. Jednym 
z wyjątków jest pomoc przeznaczona na zatrudnienie. W latach 2007-2011 w Unii Europej-
skiej tego typu pomoc publiczna stanowiła prawie 12 mld euro. Spośród wszystkich krajów 
członkowskich największej pomocy udzieliła Polska na łączną kwotę ponad 3,7 mld euro, 
czyli prawie 31% ogółu pomocy publicznej na zatrudnienie w całej Unii Europejskiej (nie 
licząc pomocy na zatrudnienie w ramach pomocy de minimis). Uchroniło to częściowo polski 
rynek pracy przed negatywnymi skutkami kryzysu gospodarczego w latach 2007-2009, jed-
nakże nie wystarczyło, aby zahamować wzrost bezrobocia po 2011 roku. 

Słowa kluczowe: bezrobocie, pomoc publiczna dla przedsiębiorców, pomoc horyzontalna na 
zatrudnienie, wyłączenia blokowe.

1. Wstęp

Pomoc publiczna udzielana przedsiębiorcom jest w Unii Europejskiej generalnie za-
broniona, bowiem zagraża równym warunkom konkurowania na jednolitym rynku1. 
Pojęcie pomocy publicznej (utożsamianej z pomocą państwa), jak i ogólne zasa-
dy stosowania prawa antysubwencyjnego pojawiły się po raz pierwszy w art. 92 
Traktatu Rzymskiego z 1957 roku2. Od 2009 roku, tj. od wejścia w życie Traktatu 
z Lizbony, podstawy prawne stosowania zakazu udzielania pomocy publicznej oraz 
odstępstw od tego zakazu zawarte są w artykułach 107, 108 i 109 Traktatu o Funk-

1 Art. 107 ust. 1. Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 326/47 z dnia 
26.10.2012 r.).

2 Konferencja międzyrządowa w sprawie wspólnego rynku i Euratomu, zwołana 29 maja 1956 roku 
w Wenecji przez ministrów spraw zagranicznych Królestwa Belgii, Republiki Federalnej Niemiec, Repu-
bliki Francuskiej, Republiki Włoskiej, Wielkiego Księstwa Luksemburga i Królestwa Niderlandów, która 
kontynuowała swoje obrady w Brukseli i po ich zakończeniu, zebrała się w Rzymie 25 marca 1957 roku. 
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cjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)3. Na podstawie art. 107 ust. 1 tego Traktatu 
można uznać, iż pomocą publiczną jest wsparcie udzielane przedsiębiorcy4, o ile jest 
przyznawane przez państwo lub pochodzi ze środków państwowych, udzielane jest 
na warunkach korzystniejszych niż oferowane na rynku, ma charakter selektywny 
(uprzywilejowuje określone przedsiębiorstwo lub przedsiębiorstwa albo produkcję 
określonych towarów) oraz grozi zakłóceniem lub zakłóca konkurencję oraz wpły-
wa na wymianę handlową między państwami członkowskimi Unii Europejskiej. 
W przypadku, gdy którykolwiek z powyższych warunków nie wystąpi, wówczas 
przyznana lub planowana pomoc nie jest pomocą publiczną.

Od ogólnej reguły zakazu stosowania pomocy publicznej przez państwa człon-
kowskie określonej w art. 107 ust. 1 TFUE stosowane są odstępstwa o charakterze 
obligatoryjnym – z mocy obowiązującego prawa, oraz odstępstwa fakultatywne – na 
mocy decyzji Komisji Europejskiej (KE). Jedną z takich fakultatywnych przesłanek 
stosowania odstępstwa od zakazu stosowania pomocy publicznej jest finansowanie 
działań przeciwdziałających bezrobociu w ramach realizacji celu horyzontalnego, 
którym jest stymulowanie wzrostu zatrudnienia.

Celem głównym niniejszego opracowania jest prezentacja wyników badań roz-
miarów udzielonej pomocy publicznej na zatrudnienie w kontekście sytuacji na wy-
branych rynkach pracy w Unii Europejskiej. W szczególności autorka przedstawiła 
wyniki badań udzielonej w Polsce i w niektórych innych krajach Unii Europejskiej 
pomocy publicznej na zatrudnienie w ramach pomocy horyzontalnej oraz dokonała 
analizy i oceny zależności rozmiarów przyznawanej pomocy publicznej od sytuacji 
na rynku pracy w analizowanych krajach członkowskich. Zakres czasowy opraco-
wania obejmuje lata 2007-2011.

2. Bezrobocie w Unii Europejskiej w latach 2007-2011

Unia Europejska od początku jej istnienia postrzegała problem bezrobocia jako je-
den z najważniejszych problemów społecznych i ekonomicznych. W szczególności 
kryzys gospodarczy, który pojawił się w Europie w 2007 roku, stał się źródłem wielu 
problemów makroekonomicznych, w tym również na rynku pracy. W latach 2007-
-2011 w Unii Europejskiej widoczny był znaczny wzrost stopy bezrobocia (rys. 1). 
Stopa bezrobocia według badań ankietowych mieszkańców krajów Unii Europej-
skiej w wieku 15-74 lata wzrosła z 7,2% w 2007 roku do 9,6% w roku 2011. Naj-
większe bezrobocie dotknęło społeczeństwa: Hiszpanii, Grecji, Irlandii, Słowacji 
i Portugalii. Stopa bezrobocia w Polsce, wynosząca w 2011 roku 9,6%, odpowiadała 

3 Poprzednio w artykułach 87, 88 i 89 Traktatu ustanawiającego Wspólnotę Europejską (TWE).
4 W orzecznictwie sądów europejskich pojęcie przedsiębiorcy jest interpretowane szerzej niż po-

jęcie przedsiębiorstwa. Za przedsiębiorcę bowiem może zostać uznany również podmiot, który nie 
działa dla osiągania zysku, jak np. stowarzyszenie, fundacja czy nawet organ administracji publicznej, 
o ile prowadzą działalność gospodarczą. Istotą uznania danego podmiotu za przedsiębiorcę jest prowa-
dzenie przez niego działalności polegającej na sprzedaży dóbr i usług.
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średniej stopie mierzonej dla 27 krajów Unii Europejskiej w tym roku. Najniższe 
bezrobocie zanotowano w 2011 roku: w Holandii – 4,4% i w Niemczech – 5,9%. Na-
leży dodać, że spośród prezentowanych powyżej krajów Unii Europejskiej jedynie 
w Niemczech stopa bezrobocia w latach 2009-2011 zmalała.

3,6
8,7

5,3 6,4 5,3 6,1 7,2
9,6

7,4 6,9 8,9 11,2
4,7

8,3 8,3
4,4 5,9 6,7 7,4 8 8,4 9,6 9,6 10,9 11,3 12,9 13,6 14,7

17,7
21,7

0
5

10
15
20
25

2007 2008 2009 2010 2011

Rys. 1. Stopa bezrobocia w % dotycząca osób w wieku 15-74 lata w wybranych krajach 
Unii Europejskiej w latach 2007-2011 (stan w końcu roku)

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Eurostatu, http://epp.eurostat. ec.europa.eu/ tgm/
table.do?tab =table&init=1&language=en&pcode= tsdec450 &plugin =1, data pobrania 
25.02.2013 r.

Niekorzystne trendy na rynkach pracy, obserwowane w zdecydowanej większo-
ści krajów unijnych w latach 2007-2011, w znacznej mierze kształtowały się też 
wskutek narastającego kryzysu finansów publicznych w krajach strefy euro. Znacz-
ne cięcia wydatków publicznych w krajach strefy euro, wprowadzone jako podsta-
wowy element realizowanych programów naprawy finansów publicznych, spowo-
dowały m.in. spadek wydatków na inwestycje oraz na aktywne przeciwdziałanie 
bezrobociu. W szczególności problem ten wpłynął na sytuację na rynkach pracy w: 
Grecji, Hiszpanii, Portugalii i Irlandii.

3. Przeciwdziałanie bezrobociu 
jako przesłanka udzielania pomocy publicznej

W Unii Europejskiej, borykającej się z problemem bezrobocia, dostrzega się ko-
nieczność dużej aktywności państwa na rynku pracy. W związku z tym niektóre 
działania na rynku pracy uznano za podstawę do zastosowania odstępstw od ge-
neralnego zakazu stosowania pomocy publicznej przedsiębiorcom przez państwa 
członkowskie. Źródłem tych wyjątków jest zapis zawarty w treści art. 107 ust 3. 
TFUE, dający możliwość stosowania pomocy publicznej na podstawie decyzji KE 
z przeznaczeniem m.in. na: sprzyjanie rozwojowi gospodarczemu regionów o ni-
skim poziomie rozwoju gospodarczego lub regionów, w których istnieje poważny 
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problem z bezrobociem. Ponadto pozostawienie niezamkniętego katalogu kategorii 
dopuszczalnej pomocy stworzyło możliwość realizacji licznych instrumentów z za-
kresu pomocy publicznej, których celem było zwiększenie zatrudnienia i poprawa 
dopasowania kwalifikacji do potrzeb rynku pracy. 

Przykładem takich rozwiązań prawnych jest wydane przez KE Rozporządzenie 
(WE) nr 800/2008 z dnia 6 sierpnia 2008 roku uznające niektóre rodzaje pomo-
cy za zgodne ze wspólnym rynkiem w zastosowaniu art. 87 i 88 Traktatu (ogólne 
rozporządzenie w sprawie wyłączeń blokowych – GBER)5. Na podstawie tego roz-
porządzenia uznaje się niektóre kategorie pomocy publicznej za zgodne ze wspól-
nym rynkiem i niewymagające notyfikacji do Komisji Europejskiej6. Wyłączeniami 
blokowymi objęto m.in. pomoc: regionalną, pomoc inwestycyjną i na zatrudnienie, 
dla małych i średnich przedsiębiorstw (MŚP), pomoc na zakładanie przedsiębiorstw 
przez kobiety, pomoc szkoleniową, pomoc dla pracowników znajdujących się 
w szczególnie niekorzystnej sytuacji lub osób niepełnosprawnych (z wyjątkiem po-
mocy regionalnej, pozostałe obszary pomocy objęte wyłączeniami blokowymi mają 
służyć realizacji celu horyzontalnego). 

Wprowadzenie w życie zasady de minimis stanowiło przełom w zakresie stoso-
wania pomocy publicznej na zatrudnienie. Zasada ta stanowi, że pomoc o stosunko-
wo niskiej wartości nie jest w stanie naruszyć konkurencji lub nie wpływa na han-
del między państwami członkowskimi. Dlatego pomoc tego rodzaju jest wyłączona 
spod zakazu wynikającego z art. 107 ust. 1 TFUE i nie podlega zgłoszeniu do Ko-
misji Europejskiej. Zasady udzielania pomocy de minimis reguluje Rozporządzenie 
Komisji (WE) nr 1998/2006 z dnia 15 grudnia 2006 r. w sprawie stosowania art. 87 
i 88 Traktatu do pomocy de minimis7. Zawarto w nim m.in. kwotowe progi pomocy, 
która może zostać uznana za wsparcie nieistotne (bagatelne). Przyjęto, że jest to 
kwota 200 000 EUR w ciągu trzech lat dla przedsiębiorstw, z wyłączeniem sektora 
transportu, dla którego próg ten obniżono do 100 000 EUR8. Zgodnie z przepisami 
tego rozporządzenia pomoc publiczna de minimis nie rodzi zagrożenia dla wymia-
ny handlowej pomiędzy krajami członkowskimi i jako taka nie podlega zgłoszeniu 
Komisji Europejskiej. Należy przy tym dodać również, że pomoc de minimis nie 
wyczerpuje nieformalnej definicji pomocy publicznej zawartej w art. 107 TFUE, 
stąd została pominięta w niniejszym opracowaniu.

5 Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej L 214/3.
6 Notyfikacja pomocy to w uproszczeniu powiadomienie Komisji Europejskiej o zamiarze udziele-

nie pomocy publicznej. Proces notyfikacji polega na zgłoszeniu przez państwo członkowskie zamiaru 
udzielenia pomocy publicznej, natomiast Komisja sprawdza, czy jest to pomoc publiczna, a jeżeli tak, 
to weryfikuje, czy pomoc ta jest zgodna ze wspólnym rynkiem. Od decyzji Komisji przysługuje odwo-
łanie do Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości lud Sądu Pierwszej Instancji. 

7 Dz. Urz. L Nr 379 z 28 grudnia 2006 r.
8 Do roku 2006 obowiązywał limit pomocy 100 000 EUR i wyłączenie sektora transportu z moż-

liwości stosowania pomocy de minimis.
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4. Pomoc publiczna na zatrudnienie 
w wybranych krajach Unii Europejskiej

Pomimo systematycznego wzrostu stopy bezrobocia w zdecydowanej większości 
krajów członkowskich, brak jest jednoznacznej polityki w zakresie udzielania po-
mocy publicznej na zatrudnienie. Możliwość stosowania takiego wsparcia przed-
siębiorców wynikająca z zapisów TFUE nie była w pełni wykorzystywana w części 
krajów członkowskich i to pomimo gwałtownie narastającego bezrobocia. Co wię-
cej, w większości państw widoczny jest spadek udzielanej pomocy publicznej na za-
trudnienie (tab. 1). W całej Unii Europejskiej w latach 2007-2013 w ramach pomocy 
horyzontalnej na zatrudnienie wydatkowano prawie 12 mld euro i z wyjątkiem 2008 
roku kwota ta z roku na rok była coraz mniejsza. W 2007 roku na ten cel horyzon-
talny udzielono wsparcia ze środków publicznych na łączną kwotę 2968,5 mln euro 
ekwiwalentu dotacji brutto (EDB)9. Rok później kwota ta była większa o prawie  
256 mln euro EDB i w następnych latach systematycznie malała, osiągając w 2011 
roku pułap 1452,9 mln euro EDB, tj. ponad dwukrotnie mniej niż w 2007 roku.

Tabela 1. Pomoc publiczna na zatrudnienie w wybranych krajach Unii Europejskiej 
w latach 2007-2011 (w mln euro EDB)

Kraje Lata
2007 2008 2009 2010 2011

UE (27 krajów) 2968,5 3224,4 2764,3 1557,3 1452,9
Bułgaria 0,0 0,0 0,0 3,6 0,0
Czechy 21,4 1,7 2,4 1,0 0,1
Grecja 1,3 0,0 0,0 0,0 0,0
Hiszpania 50,7 25,1 47,3 55,4 26,1
Holandia 41,6 46,5 0,0 0,0 0,0
Irlandia 26,2 27,2 13,0 14,8 12,2
Niemcy 5,6 6,9 6,2 7,2 10,4
Polska 496,2 690,9 689,8 720,8 669,7
Portugalia 41,3 57,0 52,9 73,7 72,3
Rumunia 0,9 0,7 0,2 0,0 0,1
Słowacja 4,7 0,7 0,1 0,0 0,1
Węgry 120,5 604,5 216,6 181,3 163,3
Wielka Brytania 5,3 5,6 7,6 7,8 8,0
Włochy 243,3 341,0 215,8 165,9 94,0

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Komisji Europejskiej: State Aid control Studies and 
reports, http://ec. europa.eu/competition/state_aid/studies_reports/expenditure. html#2, data 
pobrania 26.02.2013 r.

9 Kwota pomocy, którą otrzymałby beneficjent pomocy lub podmiot ubiegający się o pomoc, gdy-
by uzyskał pomoc w formie dotacji, uwzględniającą opodatkowanie podatkiem dochodowym (Roz-
porządzenie Rady Ministrów z dnia 11 sierpnia 2004 r. w sprawie szczegółowego sposobu obliczania 
pomocy publicznej udzielanej w różnych formach, DzU z 2004 r., nr 194, poz. 1983, z poźn. zm.).
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Zdecydowanie największej pomocy na zatrudnienie spośród wszystkich krajów 
Unii Europejskiej udzielono w Polsce – prawie 3,3 mld euro EDB. W krajach o naj-
większej stopie bezrobocia udzielona pomoc publiczna na zatrudnienie była zdecy-
dowanie mniejsza niż w Polsce. W Hiszpanii, w której bezrobocie od 2007 roku sys-
tematycznie rosło i w roku 2011 wyniosło 21,7%, udzielono pomocy publicznej na 
zatrudnienie w latach 2007-2011 na łączną kwotę 204,6 mln euro EDB, czyli ponad 
trzykrotnie mniej niż w Polsce w jednym tylko 2011 roku. Grecja, w której bezrob-
ocie osiagnęło podobnie dramatyczne rozmiary jak w Hiszpanii, pomoc publiczna 
na zatrudnienie łącznie osiągnęła w latach 2007-2011 kwotę 297,2 mln euro EDB. 

Relatywnie dużą pomoc publiczną na zatrudnienie przekazały swoim przedsię-
biorcom Węgry. W latach 2007-2011 łączna kwota pomocy publicznej na poprawę 
sytuacji na rynku pracy wyniosła 1286,2 mln euro EDB i stanowiła drugą po Pol-
sce sumę wsparcia finansowego na te cele w Unii Europejskiej. Przeliczając jednak 
kwotę pomocy na jednego bezrobotnego obywatela, Węgry wydatkowały kwoty 
podobne do Polski (z wyjątkiem 2008 roku, w którym to udzieliły zdecydowanie 
największej pomocy na zatrudnienie – rys. 2). 
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Rys. 2. Kwota udzielonej pomocy publicznej na jednego bezrobotnego w wybranych krajach 
Unii Europejskiej w latach 2007-2011 (w euro EDB)

Źródło: obliczenia własne na podstawie danych: Eurostatu, http://epp.eurostat.ec. europa.eu/tgm/ table.
do?tab =table&init=1&language =en&pcode=tsdec450&plugin =1, data pobrania 25.02.2013 r. 
i Komisji Europejskiej State Aid control Studies and reports, http://ec. europa.eu/competition/ 
state_aid/studies_reports/expenditure. html#2, data pobrania 26.02.2013 r.

W latach 2007-2011 w przypadku Polski pomoc publiczna w przeliczeniu na jed-
nego bezrobotnego wahała się od 364 do 596 euro EDB, na Węgrzech zaś, z wyjąt-
kiem 2008 roku – 1742 euro EDB, pomoc wahała się od 355 euro EDB do 480 euro 
EDB. Dla porównania w krajach o najwekszej stopie bezrobocia udzielona pomoc 
publiczna na jednego bezrobotnego była znacznie mniejsza. W Hiszpani, w której 
stopa bezrobocia wzrosła z 8,3% w 2007 roku do 21,7% w 2011, kwota udzielonej 
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pomocy na jednego bezrobotnego spadła w tym okresie z 26 euro do 5 euro EDB. 
Podobne trendy zauważa się w Grecji i Irlandii. W Portugalii natomiast udzielana 
pomoc publiczna na zatrudnienie wahała się od 88 euro do 117 euro EDB. 

W krajach o najniższym bezrobociu udzielana pomoc publiczna na jednego 
bezrobotnego była wielokrotnie mniejsza niż w Polsce. W Niemczech wyniosła od 
2 do 3 euro EDB, w Holandii w roku 2007 147 euro EDB, w 2008 roku 172 euro 
EDB, a w kolejnych latach praktycznie zaprzestano udzielania pomocy publicznej 
na zatrudnienie. 

5. Pomoc na zatrudnienie w Polsce

W Polsce środki publiczne kierowane na realizację działań mających zwiększać za-
trudnienie są w dyspozycji praktycznie wszystkich szczebli administracji rządowej 
oraz samorządowej i głównie są związane z działalnością publicznych służ zatrud-
nienia oraz niektórych ministerstw oraz organów podatkowych. Realizowane przez 
te służby i instytucje instrumenty z zakresu aktywnej polityki rynku pracy w znacz-
nej mierze stanowią pomoc publiczną lub pomoc de minimis.

W Polsce głównymi źródłami pomocy publicznej na zatrudnienie są środki Pań-
stwowego Funduszu Rehabilitacji Osób Niepełnosprawnych (PFRON) oraz Funduszu 
Pracy (FP). Głównymi dysponentami pomocy publicznej na ten cel horyzontalny są: 
prezes PFRON, minister pracy i polityki społecznej, jak również dysponenci drugiego 
i trzeciego szczebla, tj. m.in.: marszałkowie województw, starostowie powiatów oraz 
prezydenci, burmistrzowie i wójtowie. Również należy podkreślić, że znaczna część 
udzielanej pomocy na zatrudnienie nie stanowi stricte pomocy publicznej, bowiem 
stosowana jest jako pomoc de minimis (głównie z Funduszu Pracy).

Poza tym stymulowanie wzrostu zatrudnienia odbywa się też niejako „przy oka-
zji”, poprzez np.: realizację różnych programów (w ramach pomocy regionalnej 
i pomocy horyzontalnej) na rzecz MŚP, udzielanie zwolnień i innych preferencji 
w podatkach przedsiębiorcom lokalizującym działalność w specjalnych strefach 
ekonomicznych. 

Wyniki badań udzielanej pomocy publicznej w Polsce na zatrudnienie wyraźnie 
wskazują, że pomoc ta jest realizowana przede wszystkim w ramach wyłączeń gru-
powych i zaliczana do pomocy horyzontalnej na zatrudnienie (podobnie jak w zde-
cydowanej większości krajów Unii Europejskiej). Przy czym tego typu pomoc pu-
bliczna w Polsce występuje również w ramach pomocy regionalnej (rys. 3).

W latach 2007-2011 w Polsce udzielono przedsiębiorcom pomocy publicznej 
z przeznaczeniem na zatrudnienie na łączną kwotę sięgającą 3709 mln euro EDB. 
W ramach pomocy horyzontalnej na zatrudnienie udzielono wsparcia przedsiębior-
com na łączną kwotę 3267,4 mln euro EDB, czyli ponad 88% ogółu pomocy na cele 
zatrudnieniowe. Największą pomoc udzielono w roku 2010 – 863,6 mln euro EDB, 
z czego prawie 83,5% stanowiła pomoc horyzontalna udzielana na zatrudnienie. 
Najmniejszą pomoc na zatrudnienie udzielono w 2007 roku – 549,3 mln euro EDB, 
z czego ponad 90% to była pomoc w ramach realizacji celu horyzontalnego.
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Rys. 3. Pomoc publiczna na zatrudnienie w ramach pomocy horyzontalnej i regionalnej w Polsce 
w latach 2007-2011 (w mln euro EDB)

Źródło: opracowanie własne na podstawie: Raport o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przed-
siębiorcom w 2007 roku, Urząd Ochrony Konkurencji i Konsumentów, Warszawa 2008, s. 26-30; 
Raport o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsiębiorcom w 2008 roku, Urząd Ochrony 
Konkurencji i Konsumentów, Warszawa 2009, s. 28-29; Raport o pomocy publicznej w Polsce 
udzielonej przedsiębiorcom w 2009 roku, Urząd Ochrony Konkurencji i Konsumentów, Warsza-
wa 2010, s. 28-29; Raport o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsiębiorcom w 2010 
roku, Urząd Ochrony Konkurencji i Konsumentów, Warszawa 2011, s. 27-30; Raport o pomo-
cy publicznej w Polsce udzielonej przedsiębiorcom w 2011 roku, Urząd Ochrony Konkurencji 
i Konsumentów, Warszawa 2012 s. 33-36.

W latach 2007-2011 głównymi dysponentami pomocy publicznej na zatrudnie-
nie byli: prezes PFRON, który w tym okresie udzielił pomocy pracodawcom osób 
niepełnosprawnych na łączną kwotę 3151,9 mln euro EDB (w ramach pomocy hory-
zontalnej). Pomoc ta została udzielona w formie refundacji na podstawie programów 
pomocowych: nr XE 11/04 – Rekompensata podwyższonych kosztów zatrudnienia 
osób niepełnosprawnych oraz X306/2009 – Miesięczne dofinansowanie do wyna-
grodzeń pracowników niepełnosprawnych.

W przypadku pomocy regionalnej na zatrudnienie największą pomoc w postaci 
zwolnień w podatkach i innych preferencji podatkowych udzielili dyrektorzy izb 
skarbowych i celnych oraz naczelnicy urzędów skarbowych i celnych. Beneficjen-
tami pomocy byli przedsiębiorcy realizujący inwestycje skutkujące przyrostem net-
to miejsc pracy, w szczególności prowadzący działalność w specjalnych strefach 
ekonomicznych. Łącznie otrzymali oni pomoc na zatrudnienie w latach 2007-2011 
w kwocie 263,9 mln euro EDB (7,1% ogółu pomocy na zatrudnienie i 59,8% pomo-
cy regionalnej na cele zatrudnieniowe). 
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6. Podsumowanie

Przeciwdziałanie bezrobociu stanowi istotną przesłankę dla wyłączenia pomocy 
państwa z generalnego zakazu stosowania pomocy publicznej. Pomoc na zatrudnie-
nie stosowana jest w Unii Europejskiej w ramach wyłączeń grupowych, jako tzw. 
pomoc horyzontalna.

W latach 2007-2011 27 krajów członkowskich udzieliło pomocy publicznej 
przedsiębiorcom na zatrudnienie na kwotę blisko 12 mld euro EDB. Spośród wszyst-
kich krajów członkowskich największego wsparcia udzieliła Polska, która w tych 
latach przekazała – głównie w postaci dotacji do zatrudnienia skierowanych przez 
urzędy pracy osób bezrobotnych i refundacji kosztów płacowych za zatrudnianych 
pracowników – kwotę ponad 3,7 mld euro EDB. Przede wszystkim były to środki 
finansowe przekazane przez PFRON na rzecz pracodawców zatrudniających osoby 
niepełnosprawne. 

Mając na uwadze kwoty udzielonej pomocy publicznej na zatrudnienie, liczbę 
osób bezrobotnych i stopę bezrobocia w poszczególnych latach, można zaobser-
wować zależność polegającą na tym, że zwiększone wydatki ze środków publicz-
nych na zatrudnienie w przeliczeniu na jedną osobę bezrobotną skutkowały zmniej-
szeniem bezrobocia. Taką relację obserwowano w latach 2007-2008. W kolejnych 
latach spadek kwoty udzielonej pomocy publicznej na zatrudnienie w przeliczeniu 
na jednego bezrobotnego skutkował wzrostem stopy bezrobocia. Podobna reakcja 
stopy bezrobocia wystąpiła w przypadku średniej stopy bezrobocia dla 27 krajów 
członkowskich. 

Wśród niektórych państw członkowskich, przeżywających kryzys finansów pu-
blicznych, tj. w: Hiszpanii, Grecji, Irlandii i Portugalii problemy ze zrównoważeniem 
budżetu oraz zagrażające bankructwo wymusiły ograniczenie wydatków publicznych 
(w tym i pomocy publicznej na zatrudnienie), skupiając się jedynie na pasywnych in-
strumentach rynku pracy, czyli głównie wypłatach zasiłków dla bezrobotnych. Maso-
we zwolnienia i gwałtowny wzrost bezrobocia wymusiły przesunięcie ciężaru wydat-
ków publicznych na działania osłonowe, kierowane bezpośrednio do bezrobotnych 
i niestanowiące pomocy publicznej w rozumieniu zapisów art. 107 TFUE.

W przypadku Polski w latach 2007-2010 utrzymujące się na relatywnie wyso-
kim poziomie wydatki publiczne na współfinansowanie tworzenia i utrzymywania 
miejsc pracy wraz z pokrywaniem kosztów zatrudnienia, stanowiące pomoc publicz-
ną, były w stanie wyhamować tempo wzrostu bezrobocia, zwłaszcza w początkowej 
fazie kryzysu gospodarczego, tj. w latach 2007-2008. W 2011 roku wyraźne zmniej-
szenie kwoty udzielonej pomocy publicznej na zatrudnienie w ramach realizacji 
celu horyzontalnego wpłynęło negatywnie na sytuację na rynku pracy w tym roku. 
Również pogarszająca się sytuacja budżetowa w Polsce i brak wyraźnego ożywie-
nia w najważniejszych gospodarkach w Unii Europejskiej miały istotny wpływ na 
sytuację na Polskim rynku pracy, pomimo relatywnie największych w całej Unii 
Europejskiej kwot udzielonej pomocy publicznej na zatrudnienie. 
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W opinii autorki niniejszego opracowania dotowanie zatrudnienia w dłuższym 
horyzoncie czasowym zdestabilizuje budżet państwa i budżety samorządowe. 
Państwo powinno skupić swoją uwagę na poprawie konkurencyjności gospodarki 
i stworzeniu lepszego klimatu dla przedsiębiorców. Natomiast zasadne wydaje się 
utrzymanie częściowego wsparcia zatrudnienia osób niepełnosprawnych, ale tylko 
z najcięższymi schorzeniami, którzy nie mają szans na konkurowanie na rynku pracy 
z osobami pełnosprawnymi. Realizowana dotychczas pomoc publiczna na zatrud-
nienie osób niepełnosprawnych i finansowana z PFRON wyczerpała budżet fundu-
szu i spowodowała praktycznie zaprzestanie finansowania innych form rehabilitacji 
osób niepełnosprawnych.

Reasumując, należy stwierdzić, że ustanowienie przez organy Unii Europejskiej 
odstępstw od zakazu stosowania pomocy publicznej w przypadku jej udzielania 
na zatrudnienie stwarza możliwość finansowania aktywnych instrumentów prze-
ciwdziałania bezrobociu na rynku pracy w Unii Europejskiej. Jest to szczególnie 
ważne w przypadku krajów, w których bezrobocie ciągle stanowi ważny problem 
ekonomiczno-społeczny. Jednakże jej nadmiar może mieć negatywny wpływ na za-
chowanie się pracodawców i sytuację na rynku pracy. Przedsiębiorcy uzależniający 
wzrost i utrzymanie zatrudnienia od możliwości otrzymania pomocy publicznej nie 
są zainteresowani utrzymaniem zatrudnienia w momencie pozbawienia ich takiego 
wsparcia. Wymusza to eskalację pomocy publicznej, która z natury rzeczy jest szko-
dliwa dla równych warunków konkurowania, jak również dla równowagi budżeto-
wej i ogólnej sytuacji gospodarczej. Autorka stoi na stanowisku, że pomoc publiczna 
na zatrudnienie powinna być stosowana doraźnie, jako element stabilizacji sytuacji 
na rynku pracy w sytuacji dekoniunktury, a nie jako sposób prowadzenia długofalo-
wej polityki rynku pracy.
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STATE AID FOR SUBSIDIZING OF EMPLOYMENT IN POLAND 
AND IN SELECTED COUNTRIES OF THE EUROPEAN UNION

Summary: This article concerns state aid for employment in the context of the situation on 
the labor market in the European Union in the years 2007-2011. Despite the general prohibi-
tion of state aid in the European Union such help is possible when it is spent on employment. 
In the years 2007-2011 this type of state aid amounted to 12 billion euro in the European 
Union. Of all Member States Poland gave the most aid − over 3.7 billion euro, i.e. 31% of 
the total state aid for employment in the European Union. This state aid partly prevented Pol-
ish labor market from the negative effects of the economic crisis in 2007-2009, but was not 
enough to stop the rise of unemployment in the years 2011-2012.

Keywords: unemployment, state aid, horizontal aid for employment, block exemption regu-
lations.

PN 305_Sokolowski_Ekonomia_2013.indb   627 2014-02-24   08:34:18


