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UNORMOWANIA PRAWNE

Unormowania prawne odnoszace si¢ do funkcji panstwa wobec gospodarki
sa nastepstwem uksztalttowanego przez Konstytucje ustroju gospodarczego Pol-
ski. Spoteczna gospodarka rynkowa ustanowiona przez ustawe¢ zasadniczg ma za-
pewni¢ ustroj taczacy gospodarke wolnorynkows z realizacja celow spotecznych,
ktore ma do wykonania panstwo!. W efekcie stworzono zmodyfikowany syste-
mem tradycyjnie pojmowanej gospodarki liberalnej. Owo przeksztatcenie polega
na upowaznieniu panstwa do wkraczania w procesy ekonomiczne, uzasadnione-
go waznym interesem publicznym. Istotg spotecznej gospodarki rynkowej jest
obowigzywanie podstawowych prawidet wolnego rynku, a jednoczes$nie ksztat-
towanie kompromisu w razie konfliktu regut wolnorynkowych z celami panstwa.
Model ten jest zatem wynikiem syntezy gospodarki rynkowej i bezpieczenstwa so-
cjalnego, w ktorej sity rynkowe wspierajg bezpieczenstwo socjalne, istnienie pew-
nych gwarancji socjalnych pozwala za$ na funkcjonowanie rynku?. Neoliberalne
koncepcje gospodarcze sa godzone z interwencyjna funkcja panstwa, przy za-
chowaniu konkurencyjnego systemu rynkowego. Wspodtczesny interwencjonizm
nie nosi jednak znamion charakterystycznych dla tego zjawiska, nadanych mu
przez .M. Keynesa3. Wspolczesne dziatania pahstwa, majace cechy interwencji,
oddziatuja na procesy ekonomiczne w skali makro. Interwencjonizm panstwowy
XXI wieku polega na aktywnej polityce panstwa, wspierajagcej i koordynujacej

! Szerzej: K. Grimm, Socjalna gospodarka rynkowa w REN. Koncepcja — rozwéj — prob-
lematyka, Warszawa 1992, s. 32 n.

2 H. Leipold, Modele gospodarki rynkowej — koncepcje i rzeczywistosé, [w:] Rola parnstwa
w spolecznej gospodarce rynkowej. Materialy z konferencji naukowej, Ustron 12—14 maja 1994,
Katowice 1994, s. 79.

3 Interwencjonizm Keynesa to krotkotrwata i dorazna interwencja zewnetrzna w gospodarke.
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14 ANDRZEJ BORKOWSKI

prywatng dziatalno$¢ gospodarczg oraz stymulujgcej rozwdj gospodarczy?, zmie-
rzajac do realizacji okreslonych celow spotecznych i gospodarczych?.

Dla wlasciwego funkcjonowania systemu na gruncie prawa dokonano regu-
lacji, ktorych zadaniem jest ukonstytuowanie pewnych instytucji prawnych oraz
ksztattowanie zachowan uczestnikéw rynku w celu zapewnienia optymalnego
funkcjonowania gospodarki rynkowej oraz jej harmonijnego rozwoju®. Analiza
materiatu normatywnego wskazuje na wyodrebnienie organow administracji go-
spodarczej w drodze weryfikacji funkcji realizowanych przez organy administracji
publicznej’. Pojecie funkcji® administracji gospodarczej jest zwigzane z pafnstwem
i jego zadaniami®, przy czym dla rozwazan dotyczacych funkcji panstwa wobec
gospodarki, odnoszacych si¢ do wspierania tej gospodarki, pojecie funkcji uzy-
wane bedzie w klasycznym rozumieniu teorii prawa. Nalezy zatem przyjac, ze
funkcje to zespol nastepstw, pewien ciag konsekwencji i skutkow spotecznych
wywolywanych przez dzialania okre$lonych instytucji (organizacji)!® w nastep-
stwie wykonywania zleconych im normatywnie zadan. Zadania te majg charak-
ter normatywny w tym znaczeniu, ze administracja publiczna jest z nimi kon-
frontowana bez wilasnej woli. Na wladzy publicznej cigzy zatem obiektywny, bo
wynikajacy z normy prawnej, obowiazek ochrony okreslonych w niej wartosci.
Wykonanie tych obowigzkow jest zadaniem publicznym, realizowanym poprzez
realizacje okreslonych dziatan. Funkcja panstwa jest zatem obowiazek realizacji
zadan publicznych poprzez podejmowanie niezb¢dnych dziatan w formach okre-
$lonych prawem!!.

4 E. Kundera, Interwencjonizm panstwowy, [w:] Encyklopedia prawa, red. U. Kalina-
-Prasznic, Warszawa 2007, s. 249.

5 Por. K. Makowski, Rola parstwa w gospodarce rynkowej, Warszawa 1992, s. 16.

6 J. Grabowski et al., Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2013, s. 5-6 (,,System Prawa
Administracyjnego”, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, t. 8A).

7 K. Kiczka, Funkcje administracji gospodarczej jako przedmiot bada#h, [w:] Funkcje
wspolczesnej administracji gospodarczej, red. B. Popowska, Poznan 20006, s. 45—47.

8 Wedtug M. Boruckiej-Arctowej w warunkach prawnych pojecie funkcji oznacza najczesciej
wyznaczenie podstawowych kierunkéw dziatalnosci (aktywnosci) okre§lonej organizacji (instytu-
cji), celow dziatania, sposobow, metod, Srodkow do realizacji tych celow, zespotu nastepstw, skut-
koéw spolecznych, wywotywanych dziataniami okreslonej instytucji.

 Por. L. Kieres, Zarzqd mieniem publicznym w ramach funkcji administracji publicznej,
[w:]J. Grabowski et al., Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2013, s. 721 n. (,,System Prawa
Administracyjnego”, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, t. 8B).

10 Por. Z. Ziembinski, O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji prawa, ,,Pafistwo i Prawo”
1987, z. 12, s. 12; B. Popowska, Klasyfikacja funkcji administracji w nauce publicznego prawa go-
spodarczego, [w:] Funkcje wspotczesnej administracji gospodarczej..., s. 64—065.

11 Por. L. Kieres, op. cit., s. 721; M. Szydto, Regulacja sektoréw infrastrukturalnych jako
rodzaj funkcji panstwa wobec gospodarki, Warszawa 2005, s. 16; M. Guzinski, Zamowienia pu-
bliczne w realizacji funkcji zarzqdu mieniem publicznym, [w:] Funkcje wspolczesnej administracji
gospodarczeyj..., s. 307.
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POMOC PUBLICZNA JAKO FUNKCJA PANSTWA 15

Realizacja funkcji panstwa przektada si¢ na zadania i kompetencje przypisane
normatywnie organom witadzy publicznej (organom administracji gospodarczej),
wykonujacym kompetencje wobec gospodarki'2.

Dziatania organo6w administracji sa uzasadnione trescig art. 20 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, w ktoérej uzyte sformutowanie ,,spoteczna gospodar-
ka rynkowa” nalezy interpretowaé jako odejscie od czysto liberalnego ustroju
gospodarczego na rzecz dopuszczenia korekty praw rynku przez panstwo w celu
realizacji okre$lonych potrzeb spolecznych i gospodarczych, niemozliwych do
spetnienia przy catkowicie swobodnym funkcjonowaniu rynku. Zdaniem Try-
bunatu Konstytucyjnego, spolteczna gospodarka rynkowa oznacza rowniez
przyjecie wspotodpowiedzialnosci panstwa za stan gospodarki. Rodzi to obo-
wigzek podejmowania dziatan, ktérych celem jest z jednej strony tagodzenie
spotecznych skutkow funkcjonowania gospodarki rynkowej'3, z drugiej za$ ta-
kie oddziatywanie na gospodarke, ktore znositoby skutki negatywne w odbiorze
przedsiebiorcow, a wynikajace z prospotecznych dziatan panstwa. Jak shusznie
stwierdza K. Strzyczkowski, przyjety system gospodarki rynkowej nie moze si¢
laczy¢ z uwolnieniem panstwa od odpowiedzialnosci za rozwdj gospodarczy.
Musi jednak uwzglednia¢é wymogi dostosowania roli administracji gospodar-
czej, jej zadan i celéw oraz petnionych funkcji do organizacji i obowigzujacych
zasad gospodarki rynkowej'4.

Ustroj gospodarczy oparty na spotecznej gospodarce rynkowej jest takze
przedmiotem troski Unii Europejskiej. Jak stanowi art. 3 Traktatu o Unii Eu-
ropejskiej, ,,Unia ustanawia rynek wewngtrzny. Dziala na rzecz trwatego roz-
woju Europy, ktoérego podstawg jest zrbwnowazony wzrost gospodarczy [...],
spoteczna gospodarka rynkowa o wysokiej konkurencyjno$ci, zmierzajaca do
pelnego zatrudnienia”. Do osiggni¢cia tych celow Unia uzywa wlasciwych
srodkow, odpowiednio do zakresu kompetencji przyznanych jej na mocy trakta-
tow!>. W postanowieniach prawa Unii Europejskiej i Konstytucji RP wyraznie
wida¢ zbiezno$¢ stanowisk w odniesieniu do przyjetego ustroju gospodarczego,
opartego na spotecznej gospodarce rynkowej. Wyraza si¢ ono w koniecznosci
aktywnej postawy i odpowiedzialnosci wladz publicznych za stan stosunkéw
gospodarczych i samej gospodarki, a co za tym idzie stosownej funkcji panstwa
wobec gospodarkil®.

12 Por. K. Strzyczkowski, Rola wspétczesnej administracji, Warszawa 1992, s. 68; L. Kieres,
op. cit.,s. 721-722.

13 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 30 stycznia 2001 sygn. K 17/00, Orzecznictwo
Trybunalu Konstytucyjnego Zbior Urzgdowy 2001, nr 1, poz. 4.

14 K. Strzyczkowski, op. cit., s. 68—69.

15 Art. 3 pkt 3 i 6 wersji skonsolidowanej Traktatu o Unii Europejskiej.

16 K. Kiczka, op. cit., s. 59.
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16 ANDRZEJ BORKOWSKI

FUNKCJE ADMINISTRACJI GOSPODARCZEJ

Funkcje administracji gospodarczej, chronigce interes publiczny w szerokim
rozumieniu, tradycyjnie dzieli si¢ na: funkcj¢ policyjna, reglamentacje¢ dziatalno-
sci gospodarczej, funkcje regulacyjng, zarzad mieniem publicznym, planowanie
gospodarcze oraz wspieranie gospodarki. Tej ostatniej funkcji przypisuje si¢ szcze-
g6lnie wazng role, r6znigca ja od pozostatych funkcji panstwa wobec gospodarki.
O ile bowiem reglamentacji czy policji gospodarczej mozna przypisa¢ swoiste
ograniczanie (zawe¢zanie) swobody uczestnikow procesow gospodarczych, powo-
dowane wzgledami ochrony bezpieczenstwa czy porzadku publicznego lub szero-
ko rozumianego interesu publicznego, co w odczuciu przedsi¢biorcow ma charak-
ter negatywny (restrykcyjny), o tyle wspieranie gospodarki jest funkcjg panstwa,
ktora poszerza prawa podmiotow. Jej charakter jest pozytywny w tym znaczeniu,
ze powoduje po stronie beneficjentow przysporzenie rozmaitych pozytywnych
swiadczen. Moga one mie¢ wymiar bezposredniego materialnego przysporzenia
badz ulgi od obcigzen, albo szczegdlnego (korzystnego) uregulowania sytuacji
uprawnionych. Specyfika tej funkcji sytuuje ja zatem w obszarze administracji
$wiadczacej (ustugowej)!”. Funkcja wspierania gospodarki przez pahstwo jest
rozumiana jako ,,oddzialywanie panstwa na gospodark¢ przez poprawe prawnej
i faktycznej pozycji podmiotow gospodarczych™!,

Realizujac ja, panstwo wyraza swojg odpowiedzialno$¢ za funkcjonowanie
gospodarki oraz staty rozwdj dzialalnosci gospodarczej powodujacy wysoki po-
ziom zatrudnienia. Wspieranie gospodarki nalezy traktowac jako udzielanie przez
wladze publiczng szeroko rozumianych korzysci na rzecz wybranych przedsie-
biorcow lub sektorow gospodarki. Takie wsparcie ma najczesciej charakter selek-
tywny i powoduje wyrazne uprzywilejowanie indywidualnie wskazanych przed-
siegbiorcow lub okreslonego sektora (branzy) gospodarczego. Selektywne wsparcie
ze strony panstwa w prawie Unii Europejskiej jest okreslane jako ,,pomoc panstwa
i podlega na gruncie tego prawa, a w konsekwencji rOwniez prawa panstw czton-
kowskich, szczegdlnemu rezimowi prawnemu, ktéry ma co do zasady zapobiegac
wypaczeniu przez te instrumenty rownej konkurencji na rynku wewnetrznym™19,
Beneficjentami tych dziatan moga by¢ zaré6wno przedsigbiorstwa prywatne, jak
i publiczne. Udzielone przedsiebiorcom wsparcie ma na celu poprawe ich sytuacji

17 Por. B. Popowska, Wspieranie malych i Srednich przedsigbiorcéw — charakterystyka
przepisow prawa dziatalnosci gospodarczej i ich realizacja, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2002, nr 2, s. 127—-128; K. Horubski, Wspieranie gospodarki, Warszawa 2013,
s. 755 (,,System Prawa Administracyjnego”..., t. 8A).

18 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 191; K. Horubski,
op. cit.,s. 753.

19 Stosowanie roznych instrumentow pomocowych moze stanowi¢ zrodto zagrozen dla prawi-
dlowego funkcjonowania gospodarki rynkowej, zarowno w skali rynku krajowego, jak i wspolnego
rynku Unii Europejskiej. Panstwo wprowadzajace je musi zmierza¢ do proporcjonalnego wobec
potrzeb gospodarki stosowania instrumentéw pomocowych.
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POMOC PUBLICZNA JAKO FUNKCJA PANSTWA 17

gospodarczej, stworzenie im mozliwosci petnego korzystania ze swobody przed-
siebiorczosci, a przede wszystkim stanowi instrument wlaczenia ich w realizacje
celow motywowanych zroznicowanymi interesami publicznymi?’.

Jak stusznie stwierdza M. Szydlo, wspierajace dziatania panstwa, obok ko-
rzysci przynoszonych przedsiebiorstwu, majg stanowi¢ swego rodzaju bodziec
rozwoju i modernizacji gospodarki w oczekiwanym przez panstwo kierunku, po-
przez tworzenie korzystnych materialnych warunkéw do efektywnego korzystania
z gwarantowanej im konstytucyjnie wolno$ci dzialalnosci gospodarczej. Nie sg
zatem wylgcznym rezultatem koniecznos$ci realizowania przez panstwo jego pozy-
tywnego obowiazku wzgledem wolno$ci gospodarczej jednostek. Rownoczesnie
majg by¢ bowiem srodkiem motywujacym przedsiebiorcéw do realizacji oczeki-
wanych przez panstwo zachowan, przyczyniajacych si¢ do osiggania szerszych
spotecznych i gospodarczych celéw, korzystnych i oczekiwanych z punktu widze-
nia intereso6w ogdtu. Do celow tych autor zalicza w szczegdlnosci: stymulowanie
1 pobudzanie rozwoju zap6znionych i niedoinwestowanych regiondéw kraju, re-
strukturyzacje okreslonych, wymagajacych strukturalnych i systemowych zmian
sektorow gospodarki, tworzenie nowych miejsc pracy, podnoszenie kwalifikacji
1 zwigkszenie mobilnosci sity roboczej, rozwdj nowych technologii oraz postep
w dziedzinie nauki i ochrony srodowiska?!.

POMOC PUBLICZNA

Jak mozna zauwazy¢, niektore ze wskazanych celow moga by¢ realizowane
przy zastosowaniu instrumentéw wspierajacych, ktorych charakter nie wykazuje
w sposob jednoznaczny cechy selektywnosci, bedacej podstawowym miernikiem
»pomocy panstwa” w przytoczonym wczesniej znaczeniu nadanym jej przez pra-
wo Unii Europejskiej??. Warto w tym miejscu wskaza¢, ze przywolane prawo
unijne nie formutuje klasycznej definicji pojecia ,,pomoc panstwa”. Przepis nie
definiuje pomocy, a jedynie formutuje przestanki, ktérych spetienie powoduje
klasyfikacje okreslonej czynnosci, jako pomoc panstwa. W szczegdlnosci dotyczy
to tej kategorii pomocy panstwa, ktora ze wzgledu na obowigzujace reguty konku-
rencji w obrebie wspdlnego rynku jest klasyfikowana jako zaktocajaca wymiane

20 Por. M. Szydio, Pomoc publiczna dla przedsigbiorcéw i jej nadzorowanie, [w:]
Administracyjne prawo gospodarcze, red. A. Borkowski et al., Wroctaw 2009, s. 530—-532;
M. Szydto, Wolnosé¢ dziatalnosci gospodarczej jako prawo podstawowe, Bydgoszcz-Wroctaw 2011.

21 M. Szydto, Wolnos¢ dziatalnosci..., s. 6770 i literatura tam powolana.

22 Pomoc panstwa w znaczeniu szerszym w niniejszym opracowaniu jest okreslana jako
wsparcie gospodarki lub pomoc publiczna, bedaca funkcja panstwa, okre$lenie prawa unijnego
pomocy panstwa bedzie za$ uzywana dla okreslenia niektorych (zawezonych) czynnosci wspier-
ajacych, noszacych cechy nadane jej przez prawo Unii Europejskiej, a w szczegdlnosci Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w swym orzecznictwie.
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18 ANDRZEJ BORKOWSKI

handlowa. Zgodnie z postanowieniami art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TfUE) nie do pogodzenia z zasadami wspolnego rynku euro-
pejskiego jest wszelka pomoc przyznawana przez panstwo cztonkowskie lub przy
uzyciu zasobow panstwowych, ktora w jakiejkolwiek formie zaktoca lub grozi
zaktoceniem konkurencji, poprzez sprzyjanie niektorym przedsigbiorcom albo
faworyzowanie produkcji niektérych towaréow czy swiadczenia ustug. Ponadto,
pomoc ta jest niezgodna z rynkiem wewng¢trznym w zakresie, w ktorym wply-
wa na wymiane handlowa pomiedzy panstwami cztonkowskimi??. Przestankami
kwalifikujgcymi okre$long pomoc jako pomoc panstwa zakazang co do zasady,
w $wietle Traktatu, s3:

—udzielanie pomocy przez panstwo (organy wtadzy publicznej) lub ze $rod-
koéw pochodzacych od panstwa,

— przyznanie pomocy, ktéra powoduje uprzywilejowanie sytuacji jej benefi-
cjenta: podmiotu, grupy podmiotdw, sektora czy gatezi dziatalnosci gospodarczej
(selektywnos¢),

—udzielanie pomocy, ktora spowoduje faktyczne lub potencjalne zaktocenie
na wspolnym rynku europejskim,

— zastosowanie pomocy moze mie¢ negatywny wplyw na wymiane¢ handlo-
wa miedzy krajami cztonkowskimi Unii Europejskie;j.

Zakaz udzielania pomocy przez panstwo w prawie unijnym nie ma jednak
charakteru bezwzglednego i bezwarunkowego, jako ze ustawodawca unijny prze-
widzial odstepstwa od ogdlnego zakazu. W art. 107 ust. 2 TfUE uwzgledniono
katalog dopuszczalnej pomocy panstwa, uznany za zgodny ze wspolnym rynkiem
(obligatoryjnie)?*, oraz katalog instrumentéw pomocy, ktore mogg zosta¢ uznane
za zgodne ze wspolnym rynkiem (fakultatywnie) ust. 3 art. 107, mimo ze w obu
przypadkach pomoc panstwa w pewnym sensie zaktéca konkurencje i wptywa
lub moze wplywaé na wymiane handlowg pomigdzy panstwami cztonkowskimi®.

23 Brak traktatowej definicji umozliwia, zarowno Komisji Europejskiej, jak i Trybunatowi
Sprawiedliwosci, dokonywanie wlasnej interpretacji tego pojecia w mozliwie szerokim zakresie.
Interpretacja ta powinna by¢ jednak dokonywana wytacznie w kontekscie przepisow unijnego po-
rzadku prawnego. Znaczaca w tym rola orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci,
obecnie TSUE, oraz Komisji Europejskie;j.

24 Zgodne ze wspOlnym rynkiem sg: a) pomoc o charakterze socjalnym, przyznawana indywi-
dualnym konsumentom, pod warunkiem ze jest przyznawana bez dyskryminacji zwigzanej z pocho-
dzeniem produktow; b) pomoc majaca na celu naprawienie szkod spowodowanych kleskami zywio-
towymi lub innymi zdarzeniami nadzwyczajnymi; c) pomoc przyznawana gospodarce niektorych
regionow Republiki Federalnej Niemiec dotknigtych podzialem w zakresie, w ktorym jest niezbed-
na do skompensowania niekorzystnych skutkéw gospodarczych spowodowanych tym podziatem
(art. 107 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej).

25 Por. S. Dudzik, Pomoc parstwa dla przedsigbiorcéw publicznych w prawie Wspdlnoty Eu-
ropejskiej, Krakow 2012; A. Werner, Zwrot pomocy przyznanej niezgodnie z zasadami wspolnego
rynku oraz pomocy wykorzystanej niezgodnie z przeznaczeniem, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospo-
darczego” 2004, nr 8, s. 2 n.
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POMOC PUBLICZNA JAKO FUNKCJA PANSTWA 19

Na szczego6lne zainteresowanie zashuguja te kategorie pomocy panstwa, ktore
moga zostac¢ przyznane przez panstwa cztonkowskie i sg akceptowane przez wta-
sciwe organy Unii Europejskiej. Mozna bowiem uzna¢, ze wykraczaja one poza
obszar wasko rozumianej pomocy panstwa, a kwalifikujg si¢ do kategorii instru-
mentoéw realizujgcych funkcje wsparcia gospodarki przez panstwo. Realizujg sze-
roko rozumiane cele nie tylko panstwa udzielajacego tej pomocy, ale réwniez cele
Unii Europejskiej w zakresie dzialania na rzecz trwatego rozwoju, ktérego podsta-
we stanowig zrownowazony wzrost gospodarczy, dazenie do pelnego zatrudnienia
1 statego postepu naukowo-technicznego, wspieranie spojnosci gospodarczej we-
wnatrz wspolnoty oraz solidarnosci pomiedzy panstwami cztonkowskimi.

WSPARCIE REGIONALNE JAKO DOPUSZCZALNA POMOC PUBLICZNA

Posrod wskazanych w art. 107 ust. 3 Traktatu za zgodne ze wspdlnym ryn-
kiem, a nawet realizujace interesy (cele i funkcje) Unii, nalezy uzna¢ w szczegol-
nosci:

— pomoc przeznaczong na sprzyjanie rozwojowi gospodarczemu regionow,
w ktorych poziom zycia jest nienormalnie niski, lub regionow, gdzie istnieje po-
wazny stan niedostatecznego zatrudnienia;

— pomoc przeznaczong na wspieranie realizacji waznych projektow stano-
wiacych przedmiot wspdlnego europejskiego zainteresowania lub majacych na
celu zaradzenie powaznym zaburzeniom w gospodarce panstwa czlonkowskiego;

— pomoc przeznaczong na utatwienie rozwoju niektorych dziatan gospodar-
czych lub niektorych regionow gospodarczych, o ile nie zmienia warunkow wy-
miany handlowej w zakresie sprzecznym ze wspolnym interesem;

Pomoc udzielana w tym obszarze stanowi szeroko rozumiane wsparcie regio-
nalne. Jest przekazywana w celu wyrdwnania poziomu rozwoju gospodarczego
wszystkich regionow Unii Europejskiej, a w efekcie zmierza do zréwnania po-
ziomu zycia jej obywateli. R6znice w rozwoju regiondw sa najczesciej wynikiem
uwarunkowan historycznych. Pomoc za$ jest dopasowana do konkretnego terenu
i proporcjonalna do poziomu jego rozwoju. Pozwala na swoisty awans cywiliza-
cyjny, wpltywa na infrastrukture, struktury gospodarcze, obniza poziom bezrobo-
cia oraz podnosi poziom zycia mieszkancow?%. Charakter pomocy regionalnej po-
woduje, ze jej skutki maja tylko wewnetrzny oddzwick w ramach danego panstwa
cztonkowskiego, nie wywieraja zatem wptywu na wymiang handlowa w skali ca-
lej Unii. Nie moga wiec wplywac na ,,swobod¢ handlu migdzy panstwami czton-

26 Por. E. Modzelewska-Wachal, Pomoc publiczna dla przedsigbiorcow i jej nadzorowanie,
Warszawa 2003, s. 11; A. Borkowski, Specjalna strefa ekonomiczna jako instrument realizacji re-
gionalnej pomocy publicznej w gospodarce rynkowej, [w:] Przedsigbiorca w spolecznej gospodar-
ce rynkowej, Wroctaw 2014 (,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”, red.
T. Kocowski, J. Gola, nr 372).
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kowskimi w sposob, ktory moglby utrudni¢ realizacje celéw jednolitego rynku”?7.
Podstawowym miernikiem przyznawania pomocy regionalnej oraz jej rozmiarow
jest wielko$¢ uzyskiwanego produktu krajowego brutto?8, odnoszona do $redniego
poziomu PKB na mieszkanca Unii Europejskiej. Pomoc moze by¢ przyznana, je-
zeli na obszarze dziatania przedsiebiorcy wysokos¢ PKB nie przekracza 75% jego
wielko$ci na mieszkanca Unii Europejskiej. Intensywno$¢ pomocy regionalnej
jest uzalezniona od wysokosci PKB w regionie. Panstwa czlonkowskie sg zatem
zobowigzane do sporzadzania tak zwanej mapy pomocy regionalnej, okreslajace;j
obszary kraju, na ktérych dopuszczalne jest udzielenie pomocy publicznej oraz
jej maksymalna warto$¢2°. Beneficjentami pomocy sg przedsiebiorcy wykonuja-
cy dziatalno$¢ gospodarcza na danym obszarze (regionie) kraju. Jej cel to wy-
rownanie poziomu poszczegolnych regionow. Jest udzielana na nowe inwestycje,
tworzgce miejsca pracy, oraz nowo utworzonym matym przedsiebiorcom3?. Jezeli

27 Wyrok ETS z 13 lipca 1966 r. w sprawach potaczonych 56/64 Etanissements Consten
S.a.R.L. i Grundig-Verkaufs-GmbH przeciwko Komisji Wspdlnoty Gospodarczej, cyt. za:
M. Pawetczyk, Pomoc publiczna, Warszawa 2013 (,,System Prawa Administracyjnego”, t. 8B).

28 Produkt krajowy brutto jest pojeciem ekonomicznym, podstawowym miernikiem dochodu
narodowego, stosowanym w rachunkach narodowych. Opisuje zagregowang warto$¢ dobr i1 ustug
finalnych, wytwarzanych na terenie danego kraju w okreslonej jednostce czasu (zazwyczaj w ciagu
jednego roku).

29 K. Kwapisz-Krygel, Postepowanie w sprawach dotyczgcych pomocy publicznej, Warszawa
2010, s. 38. Mapa pomocy publicznej w Polsce obowigzujaca w okresie 2014—2020 okresla rozpo-
rzadzenie Rady Ministrow z dnia 30 czerwca 2014, Dz.U. 2014, poz. 878. W tym okresie maksy-
malna intensywno$¢ pomocy w wysokosci 50% obejmuje wojewoddztwa: lubelskie, podkarpackie,
podlaskie i warminsko-mazurskie; 35% na obszarze wojewddztw: kujawsko-pomorskiego i lubu-
skiego, t6dzkiego, matopolskiego, opolskiego, pomorskiego, swigtokrzyskiego, zachodniopomor-
skiego oraz na obszarach nalezacych do podregiondéw: ciechanowskiego, ostrolecko-siedleckiego,
radomskiego i1 warszawskiego wschodniego; 25% dla wojewddztw: dolnoslaskiego, wielkopolskie-
go i slaskiego; 20% na obszarze nalezacym do podregionu warszawskiego zachodniego oraz dla
obszaru miasta Warszawy.

30 Zob. art. 104 i 105 ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej. Ustawodawca polski
dokonat definicji pojecia ,mikroprzedsigbiorca” oraz maty ,,przedsigbiorca”, uznajac za mikroprzed-
sigbiorce tego, ktory w co najmniej jednym z dwoch ostatnich lat obrotowych zatrudnial srednio
rocznie mniej niz 10 pracownikow, a jego obroty nie przekraczaly réwnowartosci w ztotych 2 min
euro. Za przedsigbiorcg matego uznaje si¢ przedsigbiorce, ktory w co najmniej jednym z ostatnich
dwoch lat obrotowych zatrudniat $rednio rocznie mniej niz 50 pracownikow, jego obrét netto nie
przekraczat za$ rownowarto$ci w ztotych 10 mln euro. Zgodnie z art. 103 ustawy ,,Panstwo stwarza,
z poszanowaniem zasad rownosci i konkurencji, korzystne warunki dla funkcjonowania i rozwoju
mikroprzedsigbiorcow, matych i $rednich przedsigbiorcow, w szczegdlnosci przez: 1) inicjowanie
zmian stanu prawnego sprzyjajacych rozwojowi [...] tych przedsigbiorcow; 2) wspieranie instytuc-
ji umozliwiajacych finansowanie dziatalnosci gospodarczej na dogodnych warunkach, w ramach
realizowanych programow rzadowych; 3) wyréwnywanie warunkow wykonywania dziatalnosci
gospodarczej ze wzgledu na obcigzenia publicznoprawne; 4) utatwianie dostepu do informacji, sz-
kolen oraz doradztwa; 5) wspieranie instytucji i organizacji dziatajacych na rzecz przedsigbiorcow;
6) promowanie wspotpracy mikroprzedsigbiorcow, matych i $rednich przedsigbiorcow z innymi
przedsigbiorcami polskimi i zagranicznymi.
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z mapy pomocy regionalnej wynika, ze na terenie regionu (wojewddztwa), na
przyktad dolnoslaskiego, maksymalna pomoc wynosi 25%, oznacza to, ze przed-
sigbiorca moze uzyska¢ w ramach tej pomocy 25% kwalifikowanych kosztow
inwestycji lub kosztéw pracy nowo zatrudnionych pracownikéw. Wobec matych
1 mikroprzedsigbiorcow putap pomocy zostaje dodatkowo zwigkszony o 20%.

Warunkiem uzyskania pomocy regionalnej na inwestycje jest gwarancja trwa-
losci inwestycji, co oznacza, ze beneficjent pomocy jest zobowigzany do utrzyma-
nia inwestycji w regionie jej powstania przez okres co najmniej 5 lat, a w przypad-
ku mikro i matych przedsigbiorstw przez okres co najmniej 3 lat3!.

SPECJALNA STREFA EKONOMICZNA
JAKO INSTYTUCJONALNA FORMA POMOCY PUBLICZNEJ

Instytucjonalna forma realizacji pomocowej funkcji panstwa wobec gospo-
darki sa istniejgce w Polsce od prawie dwoch dekad specjalne strefy ekonomicz-
ne32. Przedsigbiorcy podejmujacy dziatalno$¢ gospodarcza na terenie strefy sa be-
neficjentami regionalnej pomocy publicznej, przynoszacej im wymierne korzysci.
Intensywno$¢ pomocy udzielanej w ramach zwolnien podatkowych inwestorom
(przedsiebiorcom) podejmujacym dziatalno$¢ gospodarcza na podstawie zezwo-
lenia strefowego uzalezniona jest jednak od wielkosci powstatej inwestycji i jej
kosztoéw oraz liczby tworzonych nowych miejsc pracy, zwigzanych z inwestycja
na terenie strefy33. Za wydatki kwalifikujace do objg¢cia pomoca uznaje si¢ wy-
lacznie koszty nowych inwestycji, poniesione na terenie strefy w czasie obowia-
zywania zezwolenia strefowego34, warunkiem udzielania pomocy z tytulu nowej
inwestycji jest za$ zaangazowanie §rodkow wilasnych inwestora w wysokosci co
najmniej 25% catkowitych kosztow kwalifikowanych?®. Ponadto, $srodki pomoco-
we uzyskane z tytutu utworzonych nowych miejsc pracy zobowiazuja przedsie-
biorce do utrzymania kazdego miejsca pracy przez okres co najmniej 5 lat, liczac
od dnia jego powstania.

31 P, Marguardt, Pomoc publiczna dla matych i srednich przedsiebiorcéw, Warszawa 2007,
s. 110.

32 Ustawa z 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych (t.j. Dz.U. 2015,
poz. 282).

33 Na ten temat zob. A. Skret-Bednarz, Dostgpna pula pomocy publicznej. Koszty kwalifikowa-
ne, [w:] Prawne i podatkowe aspekty prowadzenia dziatalnosci w Specjalnej Strefie Ekonomicznej,
red. A. Tatasiewicz, Warszawa 2010, s. 55 n.

34 Tak Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 10 grudnia 2008 r. w sprawie pomocy publicz-
nej, udzielanej przedsi¢biorcom dziatajacym na podstawie zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej na terenie specjalnych stref ekonomicznych (Dz.U. 2008 Nr 232, poz. 1548, t.j. Dz.U.
2015, poz. 465 — § 6 ust. 1). Por. orzeczenie WSA z 13 pazdziernika 2011 r. I SA/Wr 1145/11,
Lex nr 1150952.

35 Por. § 3 ust. 2 Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 10 grudnia 2008 r.
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Warunki uprawniajace do korzystania z pomocy publicznej w postaci zwol-
nienia podatkowego sg przedmiotem regulacji przepisow prawa podatkowego.
Ustawa o podatku dochodowym od 0s6b prawnych3® w art. 17 ust. 1 pkt 34 sta-
nowi, ze zwolnione z podatku sg dochody uzyskane z dzialalnosci gospodarczej
prowadzonej na terenie specjalnej strefy ekonomicznej na podstawie zezwolenia
strefowego, przy czym wielko§¢ pomocy publicznej, udzielanej w formie tego
zwolnienia, nie moze przekracza¢ wielko$ci pomocy publicznej dla przedsie-
biorcy, dopuszczonej dla obszarow kwalifikujacych si¢ do uzyskania pomocy
w maksymalnej wysoko$ci. Zwolnienie z podatku dochodowego przyshuguje
przedsigbiorcy wytacznie w odniesieniu do dochodéw uzyskanych z dziatalnosci
wykonywanej na terenie strefy, w zakresie przedmiotowym obj¢tym zezwoleniem
strefowym?’.

Funkcjonowanie specjalnych stref ekonomicznych w Polsce potwierdza tezg,
ze pomoc publiczna oferowana przez panstwo, jako niewatpliwie funkcja wspie-
rajaca gospodarke, realizuje dodatkowo podstawowe cele panstwa. Regulacje
prawne odnoszace si¢ do stosowania pomocy publicznej ,,wymuszaja” na przed-
siebiorcach bedacych jej beneficjentami pewne oczekiwane przez panstwo zacho-
wania przyczyniajace si¢ do osiagniecia pozadanych celéw korzystnych z punktu
widzenia interesu publicznego.

Dzi¢ki inwestycjom w specjalnych strefach ekonomicznych przekraczajgcym
80 mld ztotych, utworzono w Polsce ponad 250 tys. miejsc pracy w przedsie-
biorstwach strefowych, a w przedsigbiorstwach okotostrefowych liczbe nowych
miejsc pracy szacuje sie na 900 tys.38.

Aktywnos¢ przedsigbiorcow strefowych korzystajacych z pomocy publicznej
powoduje aktywnos$¢ w sferze ushug okotostrefowych: geodezyjnych, projekto-
wych, budowlanych, transportowych i telekomunikacyjnych, informatycznych,
biurowo-ksiggowych, ale takze hotelarskich, gastronomicznych, rekreacji i wy-
poczynku oraz wielu innych.

Powstanie specjalnych stref ekonomicznych spowodowato naptyw inwestycji
zagranicznych w niespotykanym wczes$niej rozmiarze i przyczynito si¢ do swo-
istego przelamywania monokultur przemystowych na rzecz dywersyfikacji bran-
zowej oraz wdrazania nowych, innowacyjnych systemoéw zarzadzania produkcja
1 organizacji pracy.

Reglamentacja pomocy publicznej (indywidualne zezwolenia strefowe) za-
pewnia jednoczesnie preferencje tych rodzajow dziatalnosci gospodarczej, ktore
w lokalizacji strefy sg uznawane za szczegolnie pozadane. Pomoc publiczna ma

36 Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0sob prawych (Dz.U. 2014,
poz. 851).

37 Podobna regulacja prawna odnosi si¢ do 0sob fizycznych, por. Ustawa z 26 lipca 1991 r.
o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (t.j. Dz.U. 2012, poz. 361 z pdz. zm.).

38 Raport Ernst & Young European Attractiveness Surrey 2012, ,,Gazeta Wyborcza”
26.02.2013.
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by¢ bowiem drogg do osiagniecia zamierzonych efektow gospodarczych i celow
spolecznych, a nie celem samym w sobie.

PODSUMOWANIE

Podjete tu rozwazania odnoszace si¢ do funkcji panstwa w obszarze wspiera-
nia gospodarki pozwalajg stwierdzié, ze jest to zagadnienie o doniostym znaczeniu
poznawczym oraz ze zrozumiatych wzgledéw szczegdlnie wazne dla praktyki go-
spodarczej (przedsiebiorcéw). Z uwagi na rozmiar artykutu, uwzgledniono tylko
niektore aspekty szerokiej problematyki okreslonej w literaturze jako wspieranie
gospodarki. Pomoc panstwa, kategoria prawna prawa unijnego, obejmuje swym za-
siggiem kazde przysporzenie na rzecz jej beneficjenta (przedsiebiorcy), pochodzace
od panstwa i cechujace si¢ selektywnoscia, ktére moze zaktoci¢ konkurencje.

W opracowaniu odniesiono si¢ tylko do kategorii pomocy publicznej, ktora
stanowi niewatpliwag korzys¢ dla jej adresatow, a jednoczesnie realizuje podstawo-
we funkcje panstwa, niekiedy zas$ rowniez cele Unii Europejskiej. Regionalna po-
moc publiczna jest tg kategoria pomocy, §wiadczonej ze strony panstwa na rzecz
przedsigbiorcow, ktorej dopuszcezenie usprawiedliwiajg wzgledy spoteczne. Co do
zasady nie zakldca ona konkurencji oraz wymiany handlowej migdzy panstwami
cztonkowskimi Unii Europejskiej. W tym sensie nie spetnia przestanek pomocy
panstwa w znaczeniu nadanym jej przez prawo unijne. Kwalifikuje si¢ natomiast
jako kategoria wsparcia gospodarczego ze strony panstwa na rzecz okreslonego
regionu gospodarczego kraju.

Dokonana analiza materiatu prawnego oraz judykatury pozwala stwierdzi¢,
ze system gospodarczy, oparty na spotecznej gospodarce rynkowej, naktada na
panstwo obowiazek realizacji funkcji wsparcia gospodarki. Funkcje te realizuje
si¢ wobec przedsiebiorcow, oczekiwanym za$ efektem sg spelniane cele spotecz-
ne. Oczywiste sa bowiem relacje zachodzace pomiedzy rozwojem gospodarki
a uzyskiwanym efektem spolecznym (dobrem wspdlnym). Przywolane powyzej
osiagnigcia specjalnych stref ekonomicznych w Polsce to rezultat stosowania re-
gionalnej pomocy publiczne;j.

Wydaje si¢ stuszne koncowe stwierdzenie, ze realizacja niektorych kategorii
pomocy publicznej jest w spotecznej gospodarce rynkowej uzasadniong pozytyw-
ng funkcja panstwa wobec gospodarki — w rozumieniu teorii prawa, czyli jako
zespot skutkow gospodarczych powodujacych ciag pozytywnych konsekwencji
spotecznych.
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PUBLIC AID AS A FUNCTION OF THE STATE
IN RELATION TO SOCIAL MARKET ECONOMY

Summary

The paper analyses the role of the state in the market economy, with particular focus on the
state’s constitutional obligations to support the economy, as a part of exercising the broadly defined
economic freedom. In the context of the prohibition resulting from Article 107 of the Treaty on
the Functioning of the European Union, which includes the prohibition of any financial support to
entrepreneurs that may constitute public aid, the paper aims to present those categories of aid that
are provided by the state not only in performance of its basic functions, but which also support the
fulfilment of the purposes of the Community. The support category includes in particular aid granted
to assist the development of regions with particularly low life quality or with significant unemploy-
ment. It also applies to aid for the purpose of supporting important projects that are in the common
European interest.
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