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ZNACZENIE INSTRUMENTOW POMOCY PUBLICZNEJ
W OBSZARZE GMINNEJ POLITYKI GOSPODARCZEJ

Pomoc publiczna — aspekty teoretyczne

Pomoc publiczng utozsamia¢ mozna z grupa specyficznych instrumentéw polityki
panstwa w gospodarce rynkowej. Jej obecnos¢ zwiazana jest z wicloma zdefiniowanymi
okoliczno$ciami. ktére najezeécicj nosza miano zawodnoscei rynku i w ktorych dopusz-
czalne jest, by panstwo i jego organy stymulowato mechanizm rynkowy oraz wptywalo
na uczestnikéw obrotu gospodarczego. Zastosowanic zespolu Srodkow prawnych wynika
2 przepiséw prawa publicznego i wiaze si¢ z oddzialywaniem na warunki konkurowania,
co w konsckwencji doprowadzi¢ powinno do osiagnigcia celéw polityki spoleczno-gospo-
darczej. Pomoc publiczna nie jest zatem skutkiem naturalnie istniejacych praw rynku. lecz
wynikiem pobudzajacych gospodarkg dziatan panstwa i jego organdw, ktére w konsekwen-
cji wplywaja na efcktywnosé gospodarowania konkretnych przedsigbiorstw!.

W ogdélnym uj¢ciu za pomoc publiczng mozna uznaé transfer zasobow przypisywany
wladzy publicznej, o ile spetnione sg tacznie nast¢pujace warunki’:

~ transfer ten skutkuje przysposobicniem na rzecz okreslonego podmiotu, na warun-

kach korzystnigjszych niz rynkowe,

— transfer ten jest selektywny — uprzywilejowuje okreslone podmioty lub wytwarza-

nie okreslonych débr,

— w efekcie tego transferu wystepuje lub moze wystapi¢ zakidcenie konkurencii,

~ transfer ten wplywa na wymiang gospodarcza migdzy krajami czlonkowskimi.

' W naukach ckonomicznych stosunck do pomocy publicznej wynika glownic z przynaleznosei do
dwoch glownych nurtow reprezentowanych przez zwolennikéw i przeciwnikow interwencjonizmu. Pierw-
si uzasadniajg jej celowo$é niedoskonatosciami rynku. drudzy zas uwazajg, ze tego typu interwencja psuje
mechanizm rynkowy, Podstawowym uzasadnieniem udziclania przez panstwo wsparcia ckonomicznego
moga by¢ tzw. ulomnosei rynku, ezyli sytuacje. w ktorych mechanizm rynkowy sam z sicbie nic jest
w stanic zagwarantowa¢ optymalnego wyniku interakeji migdzy poszezegdlnymi uczestnikami gry ryn-
kowcj. Por, P, Jasinski: Priorviety politvki pomocy publicznej w Polsce. W: Priorvtety pomocy publicznej.
Nicbieskie Ksiggi 2003, nr 3, PFSL. s, 13.

2 Pomoc publiczna w programach operacyjnvch 2007-2013. Poradnik dla administracfi publicznej.
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2008, s. 6.
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W Polsce podstawy prawne do udzielania pomocy publicznej daja zapisy ustaw zwia-
zanych z postgpowaniem w sprawach dotyczacych pomocy publicznej’. Prawo do stosowa-
nia instrumentéw pomocy ma ponad 3 tys. réznego rodzaju instytucji. Cz¢$¢ z nich nale-
zy do scktora samorzadowego. Istotne znaczenie maja tu formy oraz programy, w ramach
ktérych wykorzystywana jest pomoc. Najezgsciej poszczegdlne formy pomocy swiadezyé
moga wylacznic okreslone instytucje (przykiadem moga tu by¢ instytucje, ktérym przeka-
zano whadztwo podatkowe, w tym samorzady gminne).

Organy administracji samorzadowej oraz inne upowaznione podmioty dysponujace
Srodkami publicznymi moga udzicla¢ pomocy publicznej najezgsciej w wyniku podjetej
decyzji, podpisania umowy badz uchwalenia uchwaty (np. jednostki samorzadu terytorial-
nego). Tym samym pomoc moze byé udziclona jako bezposrednic dofinansowanie lub od-
dtuzenie. czyli w zaleznosci od zréddia pochodzenia srodkéw pomocowych moze pochodzié
odpowicdnio z budzetu lub kosztem uszezuplenia wpltywow do budzetu publicznego. Waz-
nigjsze instrumenty pomocy publicznej prezentuje rysunek (por. rys. 1).

PODSTAWOWE FORMY POMOCY PUBLICZNE)

dotacja oraz
ulga i zwolnienie podatkowe

dokapitalizowanie
przedsigbiorcy na warunkach
korzystnieyszych
od oferowanych na rynku

porgezenie i gwarancja
kredytowa udziclana
za zobowigzania
przedsigbiorcy na warunkach
korzystniejszych
od oferowanych na rynku

7aniechanie poboru podatku,
odroczenie, rozlozenie na raty
podatku lub zaleglosci
podatkowej, lub odsetek
7a zwloke

zbycie lub addanie
do korzystania mienia
bedacego wiasnoscig Skarbu
Panstwa lub jednostek
samorzgdu terytorialnego
i ich zwigzkow - na warunkach
korzystniejszych
od oferowanych na rynku

poryczka lub kredyt
udzicelany przedsigbiorstwu

na warunkach korzystnicjszych ||

od oferowanych na rynku

—J

umorzenic bydZ zaniechanic
ustalania poboru
podatku od przedsigbiorcy,
$wiadczen pieniginych,
stanowigcych srodki publiczne
W rozZumieniu przepisow
ustawy o finansach
publiczaych, innych
niz podatkr, albo odroczenie
lub roztozenic na raty platnosct
takich swiadczen

Rys. 1. Podstawowe formy pomocy publiczncj

Zrodio: opracowanic wlasne.

3 W tym przede wszystkim: Ustawa z dnia 30 kwictnia 2004 r. o postgpowaniu w sprawach dotycza-
cych pomocy publicznej (DzU nr 123, poz. 1291). Ustawa z dnia 7 grudnia 2006 r. o zmianic ustawy
o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej i nicktérych innych ustaw (DzU 245.1775);
Ustawa z dnia 22 wrzesnia 2006 r. o przejrzystosci stosunkow finansowych pomigdzy organami publicz-
nymi a przedsigbiorcami publicznymi oraz o przejrzystosci finansowej nicktorych przedsigbiorcow (DzU
06.191.1411).
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Znaczenie pomocy publicznej w polityce rozwoju lokalnej przedsig¢biorczosci

Praktyka samorzadowa wskazuje, ze choé swoboda prowadzenia polityki dotyczacej
przyznawania indywidualnych i uznaniowych zachet ckonomicznych przez samorzady te-
rytorialne jest bardzo waska. to nalezy podkreslié, 2¢ zachety te naleza do grupy dziatan
najbardzicj pozadanych przez lokalnych przedsigbiorcow.

Z danych Urzedu Konkurencji i Konsumentdéw wynika. ze pomoc publiczna udzicla-
na przez gminy stanowi zaledwic niewiclki odsetek w ogdinej kwocie pomocy udziclanej
przez organy publiczne (por. rys. 2). Samorzad gminny nic dysponuje takimi kompeten-
cjami prawnoustrojowymi, by mogt zajmowac pozycj¢ na réwni z dysponentami $rodkow
budzetu panstwowego, kiorzy z instrumentéw pomocy publicznej korzystaja najcz¢seiej
(np. Ministerstwo Finanséw czy tez Ministerstwo Gospodarki).

30000
25000

. 4

15000
10000

5000 - { - r4 _I :!
2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 |
[ pomoc publ. ogétem w min pin |9076.1] 7712 [ 10861] 10278 | 28356 |8809.313646.2 4468.4 4847.21

B pomoc publ. udzielona przez | 82,6 | 484 | 86.2 | 2037 487 | 2908 | 1414 (1762 12134 '
~ gminy w min pin l 1

w min pin

oLzt

Rys. 2. Relacja wielkosci wsparcia udziclanego przez gminy do ogdlnej kwoty pomocy publicznej
udzielonej w latach 1999-2007 (w min pin)

Zr6dlo: opracowanic wlasne na podstawic Raportow o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsig-
hiorcom za lata: 1999, 2000, 2001, 2062, 2003, 2004, 2005, 2006. 2007. UOKIK, Warszawa.

Pomoc publiczna udzielana przez samorzady gminne najczgsciej przyjmuje formg ulg
i zwolnien w splacie zobowiazan finansowych. Do najpopularniejszych instrumentéw sty-
mulowania lokalnej przedsigbiorczosei naleZy tu zaliczyé zwolnienia, odroczenia terminu
platnosci. umorzenia lub rozlozenia na raty zobowiazan oraz rzadzicj dotacje, dokapitali-
zowanie, porgczenia i gwarancje udziclane na warunkach korzystnicjszych od oferowanych
na rynku (por. rys. 3).

Subsydia podatkowe udzielane przez gminy w najszerszym stopniu dotycza zwolnien
i ulg podatkowych w podatku od nieruchomosci oraz podatku od srodkéw transportowych.
Gminy mogg wprowadzi¢ zarowno zwolnienia przedmiotowe, np. okresli¢ grunty, budynki,
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budowle, od ktdrych zwalniaja z opodatkowania. jak zastosowac ulgi uznaniowe i na wnio-
sck podatnika w drodze indywidualnej decyzji odroczy¢ lub umorzyé zobowiazanie.
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[ mDotage B Subsydia podatkowe
C Wniesiente kapitalu do spotki C Konwersja zadluzenia na kapitat

8 Kradyty preferencyjne i warunkowo umorzone 8 Odroczenie i roziozenie na raty ptatnasci
. W Poreczenia i gwarancje kredytowe

Rys. 3. Podstawowe formy pomocy publicznej udzielanej przez gminy w latach 2001-2007 (w mln
pln)

Zrédlo: opracowanic wiasne na podstawie Raportow o pamocy publicznej w Polsce udzielonej przedsie-
biorcom za lata: 2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007. UOKiK, Warszawa.

Mozliwos¢ udziclenia dotacji przedsigbiorstwom wyst¢puje w ograniczonym za-
kresic i czgséciej dotyczy gmin migjskich niz wiejskich. W gminach wigjskich brakuje bo-
wicm duzych zakladow przemystowych i jesli mowa o jakimkolwick wsparciu, to dotyczy
ono najczgscicj dzialan zwiazanych z podatkiem rolnym 1 leSnym. W gminach micjskich.
o wigkszym potencjale gospodarczym, lokalni decydenci sg bardziej sktonni stosowaé do-
tacje. Dotowane sa zwykle przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej, $wiadczace ustugi na
rzecz spolecznoscei lokalnych (np. przedsigbiorstwa przewozowe, przedsigbiorstwa wodo-
ciggowe).

Rzadziej stosowang forma w polityce rozwoju lokalnej przedsigbiorczosci sg porg-
czenia lub gwarancje udziclane przedsigbiorstwom na warunkach korzystniejszych od ofe-
rowanych na rynku. W praktyce zdarza si¢. ze kilka gmin tworzy fundusz gwarancyjny
umozliwiajacy zacigganic zobowigzan przez przedsigbiorcdw w celu aktywizacji lub pod-
jecia dziatalnosci gospodarcze;j.

Miejsce pomocy publicznej w systemie wsparcia przedsigbiorczosci
w gminach wojewoédztwa zachodniopomorskiego

Wartos¢ pomocy publicznej udzielonej przedsigbiorcom funkcjonujacym w woje-
wodztwic zachodniopomorskim, w ostatnich latach przyjmuje tendencje charakterystyczne
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dla srednicgo poziomu wsparcia dla poszczegdlnych regiondéw Polski (z wylaczeniem wo-
jewodztwa slaskiego i mazowieckiego)*.
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Rys. 4. Pomoc publiczna udziclona w woj. zachodniopomorskim w latach 1999-2007 (w min pln)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawic Raportéw o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsie-
biorcom za lata: 1999, 2000, 2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007. UOKiK, Warszawa.

Udziat pomocy publicznej w wojewddztwie zachodniopomorskim w wartosci pomo-
cy przyznanej ogotem w kraju w latach 1999-2007 nic przekroczyt 5% (por. rys. 5). Trzeba
jednak zaznaczyé, ze w analizowanym okresie, z wyjatkiem roku 2003, udziat ten charakte-
ryzowata tendencja wzrostowa, Wéréd form najczgsciej stosowanych przez samorzad domi-
nowaly przede wszystkim oddtuzenia przedsigbiorstw z tytulu zobowiazan finansowych,
w tym podatkowych.

Problem oddzialywania gmin na lokalna przedsigbiorczos¢ za pomoca instrumentéw
pomocy publicznej stal si¢ przedmiotem analiz empirycznych przeprowadzonych w ramach
badan ankietowych w wojew6dztwie zachodniopomorskim®. Badanic dotyczace zakre-
su 1 skutecznosci stymulowania lokalnej gospodarki przez samorzady gminne pozwolity
wskazaé, ze pomimo do$¢ niskiej wartosci pomocy kierowanej do regionu, pomoc ta jest
oceniana przez przedsigbiorcow jako skuteczna.

Szczegdlowe oceny potwierdzaja, iz subsydia podatkowe sa najczgsciej stosowanym
narzedziem lokalnej polityki gospodarczej w gminach wojewddztwa zachodniopomorskie-
go (por. rys. 6). Zaledwic bowiem 13% samorzadéw gminnych nie stosuje zwolnien i ulg sy-

4 Wojewodztwo $lgskic odznacza si¢ najwigkszq wartoscia otrzymancj pomocy z uwagi na wsparcic
finansowe udziclane przez panstwo spotkom weglowym (w 2003 1. az 71% pomocy udziclonej ogdlem
w Polsce, na podstawic zapisdw ustawy o restrukturyzacji wegla kamicnnego w latach 2003-2006, DzU
nr 210, poz. 2037). DuZze wsparcic publiczne odnotowano rownicz w wojewédztwic mazowieckim, co z ko-
lei naleZzy ttumaczyé dug liczba zarcjestrowanych na jego obszarze firm.

3 W opracowaniu przytoczono wyniki badan, ktére zostaty przeprowadzone w 2007 r. w ramach grantu
promotorskicgo Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego pt. .Instrumenty interwencjonizmu lokalne-
go w stymulowaniu rozwoju gospodarczego™. Projekt badawczy nr [HO2C11730.
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Rys. 5. Udzial wsparcia udzielonego w woj. zachodniopomorskim w ogolnej kwocie pomocy pub-
licznej w latach 1999-2007 (w %)

Zrédio: opracowanic wiasne na podstawie Raporiow o pomocy publicznej w Polsce udzielonef przedsi-
biorcom za lata: 1999, 2000, 2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, UOK K, Warszawa.
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Rys. 6. Zakres stosowania gléwnych instrumentéw wsparcia przedsigbiorczosci w gminach woje-
wddztwa zachodniopomorskicgo (w %) - odpowiedzi przedstawicieli gmin

Zroédlo; badania wiasne.
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stemowych, a tylko 9% ankictowanych gmin nic udzicla indywidualnych preferencji fiskal-
nych. Dla 41% ankictowanych gmin obniZzanic stawek podatkéw lokalnych jest natomiast
bardzo cz¢sto stosowanym sposobem oddzialywania na micjscowych przedsicbiorcow.
Niestety, az 76% gmin w regionie nie bierze aktywnego udzialu we wspoétfinansowaniu
funduszy gwarancyjnych i pozyczkowych. Z uwagi na fakt. iz migkkic kredytowanic nale-
7y do jednych z najbardzicj pozadanych przez przedsigbiorcow form gminncgo wsparcia.
ten ostatni wniosek nalezy odczytaé jako nickorzystny.

Analiza skuteeznoscei instrumentow pomocy publicznej stosowanych na obszarach lo-
kalnych jednoznacznie dowodzi, Ze pomoc ta ma bardzo korzystny wptyw na dzialalnos¢
gospodarcza (por. rys. 7). W opinii 35% ankictowych przedsi¢biorcéw, najlepsze efekty
przynosi stosowanie przez gminy zwolnien i ulg powszechnych w podatkach i optatach
lokalnych. Nast¢pnym w kolejnosci, wskazywanym przez respondentéw instrumentem jest
wspotfinansowanie przez gminy funduszy gwarancyjnych i pozyczkowych. Do najmniej
skutecznych dziatan zaliczono natomiast uchwalanie nizszych stawek podatkéw i oplat lo-
kalnych od ustawowych.
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Rys. 7. Skutecznos$é giownych instrumentow wsparcia przedsigbiorczosci w gminach wojewddztwa
zachodniopomorskicgo (w %) - odpowiedzi przedstawicieli przedsigbiorstw

Zrédlo: badania wiasne.

Konkludujac rozwazania na temat skutecznosci instrumentow pomocy publicz-
ncj w gminach, nalezy wskazaé, Zze o ile w krdtkim czasie efekty pomocy publicznej dla
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przedsigbiorstw sa bardzo pozytywne, o tyle w dluzszej perspektywie pomoc ta moze
powodowa¢ negatywne konsckwencje dla ich rozwoju. Mowa s np. o zaistnieniu sytuacji,
w ktorych przedsigbiorcy przyzwyczajaja sig do tego typu korzysci lub gdy tworzenie pre-
ferencyjnych warunkow dla jednej grupy przedsigbiorcéw moze wplynaé na ich przewage
konkurencyjna wobec grup nickorzystajacych z udogodnien gminnych. Z tego tez wzgledu
trzeba podkreslié, ze cho¢ instrumenty z zakresu pomocy publicznej moga w dosé szybkim
tempie przynies¢ wymicrne i znaczace cfekty dla przedsigbiorcow i gmin, to nic nalezy
przecenia¢ ich wplywu na lokalny rozwdj gospodarczy poprzez stosowanic ich w dluzszej
perspektywie czasu.

Podsumowanie

W podsumowaniu warto doda¢, ze stosowanie instrumentow pomocy publicznej przez
gminy staje si¢ jednym z najcze¢$ciej podejmowanych dziatan w lokalnej polityce pobudza-
nia rozwoju gospodarczego. Przyczyn tego mozna upatrywaé w pogarszajacej si¢ sytuacji
ckonomicznej przedsigbiorstw, kidre nie sa w stanic sprosta¢ podstawowym obcigzeniom
finansowym. Z drugiej strony trzeba wskazaé, ze rodzié¢ si¢ moze nicbezpieczenstwo zwia-
zanc z probg funkcjonowania przedsigbiorstw na koszt budzetéw publicznych. Wydaje sie.
ze nickorzystne skutki ckonomiczne zwigzane z tym zagroZzeniem mozna by lagodzi¢ po-
przez stosowanic bardzicj przejrzystych form pomocy, tak jak ma to miejsce w wigkszosci
krajow Unii Europejskiej, czyli bezposrednich transferow majatkowych dla przedsigbiorstw
(np. w postaci dotacji lub kredytow preferencyjnych).

SIGNIFICANCE OF PUBLIC AID INSTRUMENTS
IN THE FIELD OF LOCAL ECONOMIC POLICY

Summary

Public aid for entrepreneurs is an active form of state’s influence on economy. State agencies.
through application of such instruments as grants, subsidies or loan guarantees. stimulate positi-
ve economic processes and stop negative ones. The goals include reducing differences in regional
development creating new jobs or restructuring in so called “difficult sectors™ Self government is
an active element in network of public support contributing considerably into develapment of local
businesses. This article describes major considerations given to public aid and its role in market eco-
nomy as well as it focuses on existing possibilities of interventionism by local government through
tax reduction and exemptions,



