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PRACE NAUKOWE UNIWERSYTETU EKONOMICZNEGO WE WROCłAWIU
Nr 21 2008

Spójność społeczna, gospodarcza i terytorialna w polityce Unii Europejskiej

Iwo Augustyński
Uniwersytet Ekonomiczny we Wrocławiu

POMOC PUBlICZNA DlA PRZEDSIęBIORCóW  
W REAlIZACJI CElóW POlITyKI SPóJNOśCI 

SPOŁECZNO-GOSPODARCZEJ

Celem publikacji jest próba odpowiedzi na pytanie, czy pomoc publiczna jest na-
rzędziem realizacji polityki spójności społecznej (co sugerowałby nacisk kładziony 
na walkę z bezrobociem) czy też gospodarczej.

1. Definicja pomocy publicznej dla przedsiębiorców

Aby lepiej zrozumieć rolę pomocy publicznej dla przedsiębiorców w realizacji 
polityki spójności, należy wyjaśnić, na czym ta pomoc polega. W kwalifikacji da-
nego środka jako „pomocy” nie mają znaczenia ani powody, dla których ów środek 
został zastosowany, ani cele, które ma realizować, ani forma, w jakiej został użyty, 
a jedynie skutki dla konkurencji na rynku. Pomoc publiczna oznacza zatem określo-
ną korzyść, którą przedsiębiorca otrzymuje, a której nie mógłby otrzymać w ramach 
zwykłej swojej działalności gospodarczej1. Ustawa o pomocy publicznej w Polsce 
z 2002 r. określała ją jako „przysporzenie korzyści finansowych określonemu przed-
siębiorcy w zakresie prowadzonej przez niego działalności gospodarczej”2. Przyspo-
rzenie takie, zgodnie z art. 87 ust. 1 TWE, stanowi pomoc, jeżeli spełnione są łącznie 
cztery przesłanki:

1) wsparcie pochodzi ze środków publicznych i obciąża budżet (transfer środ-
ków pieniężnych lub rzeczowych do beneficjenta lub zmniejszanie obciążeń bene-
ficjenta),

1 S. Dudzik, Pomoc państwa dla przedsiębiorstw publicznych w prawie wspólnoty europejskiej. 
Między neutralnością a zaangażowaniem, Zakamycze 2002, s. 34.

2 Ustawa o warunkach dopuszczalności i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsiębiorców, 
DzU 2002, nr 141, poz. 1177. Obecnie obowiązująca ustawa z 30 kwietnia 2004 r. o postępowaniu 
w sprawach dotyczących pomocy publicznej (DzU 2004, nr 123, poz. 1291) nie zawiera definicji po-
mocy publicznej dla przedsiębiorców, kwestia ta wchodzi bowiem w zakres kompetencji prawa wspól-
notowego. Rozporządzenie Rady (WE) nr 659/1999 z marca 1999 r., obowiązujące w polskim prawie 
wprost, określa pomoc jako każdy środek, spełniający wszystkie przesłanki ustanowione w art. 87 ust. 
1 TWE (art. 1).
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2) stwarza uprzywilejowaną pozycję dla beneficjenta (przynosi korzyść ekono-
miczną),

3) zakłóca lub grozi zakłóceniem konkurencji,
4) wpływa na handel między państwami członkowskimi.
Punkt drugi dotyczy bardzo ważnego warunku, jaki musi spełniać rozpatrywana 

działalność państwa – jest to warunek selektywności. Co do zasady, selektywność 
może wynikać z samych przepisów prawa albo też być rezultatem władzy dyskrecjo-
nalnej uprawnionych organów. To, co przesądza o selektywnym charakterze oddzia-
ływania państwa na gospodarkę, to zasięg tego oddziaływania, ograniczony przez 
kryteria3:

1) przedmiotowe (pomoc sektorowa) – pomoc jest ograniczona do przedsiębior-
ców konkretnego sektora gospodarczego. Jej cechą charakterystyczną jest więc to, 
że adresowana jest do określonej grupy przedsiębiorców, którym państwo zamierza 
udzielać pomocy ze względu na przynależność do określonego sektora. Może mieć 
ona różne przeznaczenie (regionalne i horyzontalne), ale jeżeli jest skierowana do 
wszystkich przedsiębiorców określonego sektora, jest pomocą sektorową;

2) podmiotowe (pomoc horyzontalna) – cechą wyróżniającą tego typu pomocy 
jest to, że jej dopuszczalność nie jest uzależniona od tego, gdzie beneficjent pro-
wadzi działalność gospodarczą, ani też do jakiego sektora należy. W swej istocie 
pomoc horyzontalna jest adresowana do wszystkich przedsiębiorców, którzy dzięki 
niej będą realizować określone cele. W Unii Europejskiej i w Polsce lista tych celów 
ma charakter zamknięty i obejmuje nakłady na: ratowanie i restrukturyzację, bada-
nia i rozwój, rozwój MŚP, zatrudnienie, ochronę środowiska oraz szkolenia;

3) terytorialne (pomoc regionalna) – pomoc jest przeznaczona dla przedsiębior-
ców prowadzących działalność gospodarczą na obszarach, gdzie interwencja pań-
stwa jest uzasadniana koniecznością ułatwienia lub przyspieszenia ich rozwoju go-
spodarczego.

Należy zauważyć, że poszczególne rodzaje pomocy częściowo się pokrywają. 
Jeden przedsiębiorca może otrzymać pomoc z różnych tytułów (na przykład sektoro-
wą i horyzontalną) jednocześnie, a nawet otrzymać pomoc na ten sam cel w ramach 
pomocy z różnych programów pomocowych (na przykład pomoc na badania i roz-
wój lub ochronę środowiska). Dlatego jest to podział umowny i raczej odzwierciedla 
intencje państwa udzielającego pomocy niż jej realny efekt. 

2. Wpływ pomocy publicznej na spójność społeczno-gospodarczą 
regionów w Polsce

W celu zweryfikowania tezy o pozytywnym wpływie pomocy publicznej w Pol-
sce na spójność społeczno-gospodarczą dokonano analizy zależności między wyso-

3 P. Pełka, M. Stasiak, Pomoc publiczna dla przedsiębiorców w Unii Europejskiej, Difin, Warsza-
wa 2002, s. 24.
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kością stóp bezrobocia w regionach a pomocą publiczną przeznaczoną na zatrud-
nienie oraz między wielkością inwestycji prywatnych w regionach a poziomem 
wsparcia publicznego inwestycji w okresie 2001-2005. Województwa uszeregowa-
no metodą rang ze względu na wielkość każdej z cech. Najniższa ranga odpowia-
da największej wartości danej cechy (największa stopa bezrobocia, największa po-
moc na walkę z bezrobociem, największe inwestycje itd.). W efekcie województwo, 
w którym dana cecha miała wartość największą, uzyskało 1 miejsce, a to, w którym 
cecha miała wartość najmniejszą miejsce ostatnie – 16. Następnie w każdej z grup 
obliczono różnicę między rangami w poszczególnych latach. W przypadku wykresu 
1 ujemna różnica rang oznacza, że dane województwo otrzymuje mniejszą pomoc 
niżby to wynikało z jego potrzeb. Natomiast interpretacja dodatniej różnicy jest taka, 
że region otrzymuje na dany cel, w porównaniu z innymi, nieproporcjonalnie dużą 
pomoc. Optymalną sytuacją jest zatem zerowa różnica rang, ponieważ oznacza ona, 
że dane województwo otrzymuje wsparcie proporcjonalne do swoich problemów. 
W przypadku wykresu 2, zakładając pozytywny związek między pomocą a inwe-
stycjami4, najlepsza jest sytuacja, gdy różnica rang jest największa. Można to 
w świetle przyjętych założeń zinterpretować tak, iż regiony o najmniejszych inwe-
stycjach prywatnych otrzymywałyby największą pomoc publiczną (działającą jako 
katalizator), a regiony o największych inwestycjach pomoc najmniejszą5. 

Założenie to byłoby osłabione w momencie wystąpienia „efektu wypychania”. 
Analizy przeprowadzone w Hiszpanii6 wykazały, że firmy w większości pozytywnie 
reagują na dotacje na badania i rozwój – zwiększając własne wydatki, jednak w przy-
padku ok. 30% przedsiębiorstw nie można było wykluczyć „efektu wypychania” 
środków prywatnych. Nowsze badania przeprowadzone w Finlandii7 nie potwier-
dziły jednak występowania „efektu wypychania”. Zauważono natomiast istnienie 
„efektu mnożnika”, tzn. przedsiębiorstwa starające się o środki publiczne na badania 
i rozwój zwiększały również własne nakłady na ten cel. Efekt ten wystąpił silniej 
w firmach dużych niż małych i średnich. Dotychczas jednak nie przeprowadzono 
kompleksowych badań analizujących występowanie tego zjawiska w gospodarce.

Pierwszy wniosek, jaki się nasuwa po analizie powyższych wykresów, jest taki, iż 
świadczenie pomocy publicznej w Polsce nie ma bliższego i bezpośredniego związku 

4 Współczynnik korelacji Spearmana jest istotny (p < 0,0002) i dodatni na poziomie ok. 0,8 we 
wszystkich latach oprócz 2004 r. Brak jest jednak badań stwierdzających realne istnienie i kierunek 
zależności przyczynowo-skutkowej.

5 Powyższa analiza pokazuje przede wszystkim, jak zmieniały się w czasie relacje między po-
mocą publiczną a PKB i stopą bezrobocia w regionach. Nie odpowiada na pytania o siłę zależności 
oraz ewentualne opóźnienia czasowe. Na badane zjawisko wpływ może mieć również liczba przedsię-
biorstw (zwłaszcza dużych) w poszczególnych województwach.

6 I. Busom, An empirical evaluation of the effects of R&D subsidies, Burch Center Working Paper 
No. B99/05, University of California, Berkeley 1999.

7 Jyrki Ali-Yrkkö, Imact of public R&D financing on private R&D. Does financial constraint mat-
ter?, Working Paper Nr 30/February 2005, European Network of Economic Policy Research Institutes, 
www.enepri.org.
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z sytuacją społeczno-gospodarczą panującą w województwach. W przypadku walki 
z bezrobociem tylko w województwie łódzkim w 2001 r., województwie warmiń-
sko-mazurskim w 2002 r. oraz województwie wielkopolskim w 2004 r. wsparcie pu-
bliczne korespondowało ze skalą problemu. Największe dysproporcje występowały 
natomiast w województwach lubuskim i zachodniopomorskim, które otrzymywały 
niewspółmiernie mało środków w stosunku do występujących tam problemów, oraz 
w województwach małopolskim, podkarpackim i wielkopolskim, które otrzymały 
stosunkowo dużo środków na walkę z bezrobociem. W przypadku dziewięciu wo-
jewództw różnica rang nie przekraczała 10, a w trzech województwach 5. W bada-
nym okresie sześć regionów, mimo wysokiej stopy bezrobocia, otrzymało stosunko-
wo niewielką pomoc, natomiast 4 województwa znalazły się w sytuacji odwrotnej. 
W pozostałych sześciu zmieniało się to w poszczególnych latach. Gdyby wyznaczyć 
linię trendu, to okazałoby się, że do 2005 r. zależności między stopą bezrobocia a po-
mocą publiczną malały w województwach dolnośląskim, lubuskim i wielkopolskim, 
rosły natomiast w województwach łódzkim, podkarpackim, mazowieckim oraz ślą-
skim. W przypadku 10 województw w 2005 r. nastąpiła zmiana w dotychczasowym 
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Rys. 1. Zależności między stopą bezrobocia w województwach  
a pomocą publiczną na zatrudnienie w okresie 2001-2005

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych UOKiK.
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kształtowaniu się relacji pomocy publicznej do stopy bezrobocia. W połowie przy-
padków nastąpiło zmniejszenie różnic, a w drugiej połowie różnice te się zwiększyły.

Rozdysponowanie pomocy inwestycyjnej było znacznie mniej zróżnicowane. 
W dziewięciu województwach wystąpiły okresy, kiedy zajmowały one taką samą 
pozycję w kraju, zarówno w odniesieniu do inwestycji prywatnych, jak i pomocy 
publicznej wspierającej inwestycje. W województwie opolskim dysproporcje nie 
wystąpiły w latach 2001 i 2002. Należy jednak zauważyć, iż właśnie w 2004 r. te 
nierówności były największe w 7 regionach (wzrosły w 9, a utrzymały się w trzech). 
Natomiast w 2005 r. różnice te zmalały w 13 województwach, a tylko w jednym 
wzrosły. Cztery regiony, które odnotowały najwyższy poziom inwestycji na swoim 
terenie (mazowieckie, śląskie, dolnośląskie i wielkopolskie), otrzymywały w latach 
2001-2005 stosunkowo duże wsparcie publiczne. Wyjątkiem są województwa ma-
zowieckie i wielkopolskie, w których w 2004 r. nastąpił gwałtowny spadek pomocy 
publicznej. W przypadku siedmiu województw różnica rang przekroczyła 5 punktów, 
a tylko w województwie opolskim 10 punktów. W badanym okresie pięć regionów, 
odnotowując wysokie nakłady inwestycji prywatnych, otrzymało stosunkowo skrom-
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ną pomoc państwa, a cztery województwa otrzymały dość dużą pomoc na wspie-
ranie relatywnie niskich inwestycji (podkarpackie, podlaskie, pomorskie i śląskie). 
W pozostałych siedmiu regionach sytuacja zmieniała się w poszczególnych latach. 
Próbując wyznaczyć linię trendu, należy stwierdzić, iż różnice między inwestycjami 
prywatnymi a pomocą publiczną do 2004 r. rosły w województwie podlaskim i po-
morskim, a w województwie śląskim utrzymywały się na stałym poziomie (z wyjąt-
kiem 2004 r.). W pozostałych województwach nie można określić kierunku zmian.

Tak niewielkie zróżnicowanie świadczy o małym (z punktu widzenia polityki spój-
ności i polityki regionalnej) znaczeniu pomocy publicznej wspierającej inwestycje. 

3. Wnioski

Na podstawie doświadczeń pierwszego okresu transformacji należy stwierdzić, 
że świadczenie pomocy publicznej w Polsce nie korespondowało ani z polityką spój-
ności, ani z polityką rozwoju regionalnego. Sytuacja ta powinna jednak się zmienić. 
Założenia polityki pomocy publicznej dla przedsiębiorców w Polsce zostały przed-
stawione w Programie polityki w zakresie pomocy publicznej na lata 2005-20108, 
przyjętym przez Radę Ministrów 29 marca 2005 r. Głównym celem tego progra-
mu jest skorelowanie krajowej polityki pomocy publicznej ze standardami i ten-
dencjami w Unii Europejskiej. Do celów szczegółowych, wymagających działania 
w pierwszej kolejności, zaliczono koncentrację pomocy na kierunkach prorozwo-
jowych oraz poprawę skuteczności i efektywności udzielanej pomocy. Realizacja 
tych wytycznych wiąże się przede wszystkim ze zmianą struktury świadczonej po-
mocy w postaci zwiększenia udziału pomocy horyzontalnej kosztem pomocy sek-
torowej. Będzie to możliwe głównie dzięki zakończeniu procesów restrukturyza-
cji sektora hutnictwa i górnictwa, które dotychczas pochłaniały większość środków 
przeznaczonych na wsparcie przedsiębiorstw. Środki mają być kierowane głównie 
na wsparcie małych i średnich przedsiębiorstw w formie dofinansowania inwestycji 
oraz wsparcie badań i prac rozwojowych. Planowany jest również rozwój pomocy 
regionalnej, m.in. jako wsparcie dla przedsiębiorców inwestujących w specjalnych 
strefach ekonomicznych. Istotnym elementem tych działań będzie realizacja progra-
mów operacyjnych finansowanych przez Unię Europejską przy wsparciu środków 
budżetu krajowego.

Zwiększenie skuteczności i efektywności udzielanej pomocy publicznej powin-
no się odbyć dzięki zmianom instytucjonalnym, legislacyjnym i organizacyjnym9. 
W Programie przewidziano następujące działania: uruchomienie systemu komplek-
sowego monitorowania pomocy publicznej, stworzenie systemu badania skuteczności 
i efektywności wybranych programów pomocowych na etapie ex-post obejmującego 

8 Program polityki w zakresie pomocy publicznej na lata 2005-2010, MGiP, UOKiK, Warszawa, 
marzec 2005.

9 Tamże, s. 29.
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aspekty wpływu pomocy na konkurencję oraz kwestie kumulacji i transparentno-
ści pomocy. W ramach zmian legislacyjnych przewidziano stworzenie instrumen-
tów prawnych, dyscyplinujących organy udzielające pomocy publicznej w zakresie 
obowiązków sprawozdawczych, oraz przegląd i uporządkowanie aktów prawnych, 
będących podstawą udzielania pomocy publicznej pod kątem wyeliminowania in-
strumentów nieefektywnych, dublujących się bądź pozostających w gestii różnych 
organów.

Działania organizacyjne mają polegać przede wszystkim na poprawie monito-
ringu w formie stworzenia bazy danych o udzielonej pomocy. Dodatkowo plano-
wane jest wyeliminowanie różnic o charakterze metodologicznym w zakresie spra-
wozdawczości. Ważną inicjatywą jest również uporządkowanie procedur tworzenia 
i wdrażania nowych programów pomocy oraz współpracy międzyresortowej w dzie-
dzinie planowanych zmian w polityce pomocy publicznej.
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ROlE OF STATE AID IN COHESION POlICy

Summary

This paper tries to evaluate the role of the state aid in the cohesion policy in Poland. It was done 
using the correlation between state aid and changes in GDP and unemployment rate in Polish regions. 
During period 2001-2005 there is little connection between these three variables. That means state aid 
plays little role in regional cohesion in Poland. Additionally there is no sign that Polish government 
intentionally shaped its support to companies according to regional needs. 

Further plans concerning state aid suggest its closer tights to the European cohesion policy which 
should improve its quality and positive influence on regional cohesion in Poland.
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