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Wies³aw Karsz

Doktor nauk prawnych. Absolwent Wydzia³u Prawa i Administracji Uniwersytetu £ódzkiego
oraz stypendysta Uniwersytetu Stanforda. Specjalizuje siê w dziedzinie subsydiów dla
przedsiêbiorstw, zarówno w kontekœcie Unii Europejskiej, jak i WTO. Autor szeregu opracowañ
z tej dziedziny oraz ekspert Nieformalnej Grupy Ekspertów WTO ds. subsydiów. Cz³onek
zespo³ów arbitrów rozstrzygaj¹cych spory handlowe w ramach WTO. Obecnie, oprócz
dzia³alnoœci akademickiej, pe³ni funkcjê dyrektora Departamentu Postêpowañ Ochronnych
Ministerstwa Gospodarki.
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Streszczenie

Artyku³ podejmuje próbê scharakteryzowania pomocy publicznej ukierunkowanej na
zatrudnienie, przejawiaj¹cej siê zarówno w postaci dzia³añ defensywnych pañstwa, zo-
rientowanych na utrzymanie zatrudnienia, jak i ofensywnej polityki proinwestycyjnej
kreuj¹cej nowe miejsca pracy. Po przedstawieniu podstaw teoretycznych pomocy pu-
blicznej rozumianej jako instrument polityki strukturalnej i nastêpnie scharakteryzowaniu
jej podstawowych form i rodzajów, artyku³ dokonuje prezentacji podstawowych regu³
udzielania pomocy w sferze zatrudnienia obowi¹zuj¹cych w Unii Europejskiej. Na tym
tle, z kolei, przedstawione zosta³y podstawowe programy pomocy w tej sferze obowi¹-
zuj¹ce w Polsce, przy jednoczesnym podjêciu próby oszacowania skali udzielanej pomo-
cy w oparciu o te programy. Powy¿sze szacunki stanowi³y podstawê dla okreœlenia ³¹cz-
nej wielkoœci pomocy tego rodzaju oraz odniesienia jej do globalnej pomocy publicznej
udzielanej w Polsce. Na zakoñczenie zaprezentowano ró¿ne ujêcia problemu efektywno-
œci dzia³añ pomocowych pañstwa.
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1. Uwagi wprowadzaj¹ce

Wspó³czeœnie daje siê zaobserwowaæ w gospodarce œwiatowej wyraŸn¹ tendencjê
do liberalizacji, zarówno wymiany handlowej, jak i dzia³alnoœci produkcyjnej. W tej
pierwszej sferze mo¿na wskazaæ na liczne przypadki zawierania porozumieñ liberaliza-
cyjnych w handlu w formie umów bilateralnych, umów wielostronnych tworz¹cych
strefy wolnego handlu (np. uk³ady stowarzyszeniowe Wspólnot z pañstwami stowarzy-
szonymi, umowy EFTA, CEFTA, NAFTA itp.), czy te¿ wreszcie wielostronne porozu-
mienie tworz¹ce Œwiatow¹ Organizacjê Handlu (WTO), przyjmuj¹ce jednoczeœnie sze-
reg szczegó³owych porozumieñ liberalizacyjnych, w tym dotycz¹cych subsydiowania.
Z kolei, w obrêbie dzia³alnoœci produkcyjnej, proces liberalizacji polega na wycofywa-
niu siê pañstwa ze sfery bezpoœredniej dzia³alnoœci gospodarczej (przedsiêbiorstwa
pañstwowe) oraz na ograniczaniu jego funkcji interwencyjnych w gospodarce. 

Jednak¿e, przy zrozumieniu i akceptacji dla dzia³añ liberalizacyjnych i deregulacyjnych
trudno by³oby dzisiaj nie pos³ugiwaæ siê tak¹, czy inn¹ form¹ jego ingerencji w procesy
gospodarcze, na co wskazuje praktyka pañstw gospodarczo rozwiniêtych. Uwaga ta od-
nosi siê zarówno do pañstw o ugruntowanej od lat gospodarce rynkowej, jak i do tych,
które zalety mechanizmu rynkowego odkrywaj¹ na nowo, doœwiadczywszy uprzednio
znanych powszechnie niepowodzeñ towarzysz¹cych funkcjonowaniu gospodarki central-
nie planowanej. 

Dobrym przyk³adem ingerencji, o której mowa, jest de facto prowadzenie przez po-
szczególne pañstwa polityki spo³eczno-gospodarczej, której istotny sk³adnik stanowi po-
lityka strukturalna. 

Polityka strukturalna [1] ma na celu takie ukszta³towanie strukturalnych zmian dosto-
sowawczych, aby ich rezultatem by³o zrównowa¿one, a przy tym wysokie tempo rozwo-
ju gospodarczego oraz podwy¿szenie miêdzynarodowej konkurencyjnoœci gospodarki.
W efekcie, powinna powstaæ gospodarka: 

– zdywersyfikowana sektorowo i produktowo oraz posiadaj¹ca elastyczne i adapta-
cyjne struktury gospodarcze uodparniaj¹ce j¹ na szoki zewnêtrzne,

– promuj¹ca i wykorzystuj¹ca rozwój kapita³u ludzkiego,
– promuj¹ca i wykorzystuj¹ca rozwój kapita³u rzeczowego,
– otwarta na wymianê z zagranic¹,
– przyjazna dla œrodowiska naturalnego.
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[1] Takie ujêcie polityki strukturalnej wykorzystano w raporcie z badañ  Zespo³u Zadaniowego ds. Polityki
Strukturalnej w Polsce. Zob. "Polityka Strukturalna w Polsce w perspektywie integracji z Uni¹ Europejsk¹ –
Raport koñcowy", Warszawa, lipiec 1997.



Zmiany dostosowawcze, których u³atwieniu s³u¿yæ ma okreœlona polityka struktural-
na, powinny prowadziæ do przekszta³ceñ:

– w strukturze w³asnoœciowej,
– w strukturze sektorowej czynników wytwórczych, które zale¿¹ od ³atwoœci prze-

mieszczania siê zasobów pracy i kapita³ów z produkcji towarów i us³ug, na które popyt
maleje do takich, na które roœnie,

– w strukturze sektorowej produktów, gdzie po¿¹danym kierunkiem zmian jest
zwiêkszaj¹cy siê udzia³ produktów o wy¿szej wartoœci dodanej.

Instrumentami tak rozumianej polityki strukturalnej s¹ z jednej strony ingerencje
w funkcjonowanie niektórych rynków ze wzglêdu na ich pewne u³omnoœci ale tak¿e ze
wzglêdu na cele spo³eczne oraz polityczne, które rz¹d zamierza osi¹gn¹æ wbrew kierun-
kom dzia³ania mechanizmu rynkowego, z drugiej zaœ poza rynkowe instrumenty polityki
strukturalnej, w tym subsydia dla przedsiêbiorstw. 

Nie wszystkie powody subsydiowania na szczeblu krajowym spotkaj¹ siê z tak¹ sam¹ do-
z¹ zrozumienia na poziomie stosunków miêdzynarodowych. Na tym ostatnim poziomie, ra-
cje poszczególnych krajów (lub ich ugrupowañ) np. w Unii Europejskiej, konfrontowane s¹
nawzajem i nastêpnie w sytuacjach konfliktowych, poszukuje siê wzajemnie akceptowalnych
rozwi¹zañ, przy pos³u¿eniu siê uzgodnionymi uprzednio regu³ami. Sytuacjami wzbudzaj¹cy-
mi najwiêcej kontrowersji w stosunkach miêdzynarodowych s¹ takie, w których rz¹dy udzie-
laj¹ pomocy finansowej przedsiêbiorstwom z racji ich szczególnej pozycji w gospodarce (tzn.
narodowi championi) lub ze wzglêdu na potrzebê wzmocnienia ich pozycji na rynkach zagra-
nicznych. W tego rodzaju sytuacjach, konkurencja pomiêdzy przedsiêbiorstwami stopniowo
przekszta³ca siê w konkurencjê pomiêdzy rz¹dami w zakresie skali udzielonego poparcia fi-
nansowego przedsiêbiorstwom. Ostatecznym rezultatem takiej konkurencji jest spadek
efektywnoœci gospodarek uwik³anych w tego rodzaju "pojedynek na subsydia". 

W celu zapobiegania i przeciwdzia³ania tego rodzaju konkurencji spo³ecznoœæ miê-
dzynarodowa powo³a³a do ¿ycia regulacje prawne, których zadaniem jest ograniczenie
anga¿owania siê pañstw i ich rz¹dów w dzia³alnoœæ, która zniekszta³ca lub grozi znie-
kszta³ceniem konkurencji pomiêdzy przedsiêbiorstwami dzia³aj¹cymi na otwartym i wol-
nym rynku. W skali œwiatowej regu³y takie przyjête zosta³y w ramach "Porozumienia
w sprawie utworzenia Œwiatowej Organizacji Handlu" (WTO) [2], a konkretnie zawarte
s¹ w "Porozumieniu w sprawie subsydiów i œrodków wyrównawczych" (cytowanym da-
lej "Porozumienie..."), stanowi¹cym za³¹cznik do cytowanego Porozumienia WTO [3]. 
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[2] Porozumienie to ratyfikowane przez Polskê i og³oszone w Dzienniku Ustaw sta³o siê elementem
sk³adowym polskiego porz¹dku prawnego (Dz.U. nr 9, poz. 54 z 27.01.1996 r.).

[3] W porozumieniu tym uregulowano dzia³alnoœæ subsydialn¹ pañstw, jak równie¿ œrodki wielostronne
oraz dwustronne s³u¿¹ce przeciwdzia³aniu niekorzystnym skutkom wywo³ywanym przez tak¹ dzia³alnoœæ.



W wymiarze europejskim, regu³y subsydiowania – okreœlonego terminem "pomoc
publiczna" (state aid) – zamieszczone s¹ przede wszystkim: a) w uk³adach stowarzysze-
niowych zawartych pomiêdzy Wspólnot¹ a krajami stowarzyszonymi/ kandydackimi, b)
w umowie miêdzy Wspólnot¹ a EFTA, CEFTA itp. Regu³y te s¹ oparte na przepisach pra-
wa wspólnotowego w tej dziedzinie, wywodz¹cymi siê z uregulowañ Traktatu Rzymskie-
go (Art.92 do 94) oraz tak zwanych regulacji wtórnych oraz z case law Europejskiego Try-
buna³u Sprawiedliwoœci.

Dla zrozumienia istoty tych regulacji, niezbêdne jest przedstawienie dwóch kluczo-
wych dla nich pojêæ, a mianowicie, pojêcia subsydium oraz pomocy publicznej dla przed-
siêbiorstw. 

1.1. Okreœlenie subsydium oraz pomocy publicznej

Pojêcie subsydium
Precyzyjne okreœlenie pojêcia subsydium nastrêcza sporo k³opotów, poniewa¿

spektrum oddzia³ywañ interwencyjnych pañstwa jest wbrew pozorom bardzo szerokie,
a przy tym mieszcz¹ siê w nim oddzia³ywania o bardzo niejednorodnym charakterze.
Okreœlenie, które powinno wywo³aæ najmniej zastrze¿eñ jest nastêpuj¹ce:

subsydium, to efekt takiego oddzia³ywania pañstwa na przedsiêbiorstwa, które
polega na [4]:

1) przysporzeniu podmiotowi, bezpoœrednio lub poœrednio, korzyœci finansowych
kosztem bud¿etu, czy to w postaci okreœlonych wyp³at, czy te¿ w formie zaniechania
pobrania okreœlonych wp³at do bud¿etu, przy czym: 

a) przysporzenie powy¿sze jest nieekwiwalentne, tzn. pañstwo udostêpnia swoje
œrodki finansowe albo nieodp³atnie, albo poni¿ej ceny, jak¹ dany podmiot musia³by
zap³aciæ na rynku finansowym,

b) przysporzenie to ma na celu wp³yniêcie na przebieg procesów rynkowych, zmianê
zachowañ podmiotów gospodarczych na rynku, dziêki efektowi substytucyjnemu lub do-
chodowemu, wywo³anemu zmian¹ relacji cenowych bêd¹cych nastêpstwem tego przy-
sporzenia,

2) przysporzenie powy¿sze posiada charakter specyficzny w tym sensie, ¿e jest
doœæ œciœle adresowany do wyodrêbnionej grupy podmiotów, spe³niaj¹cych okreœlone
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[4] Porównaj zbli¿one definicje subsydium w pracach nastêpuj¹cych autorów: Ford, R., Suyker, W.:
"Industrial subsidies in the OECD economies" zamieszczone w:OECD economic studies, 15 (1990), ss. 37-82;
Wolfson D.J.: "Towards a theory of subsidization" [w:] The Economist,138 (1990) 2, ss. 107-122; Prest, A.R.:
"The economic rationale of subsidies", [w:] Whiting,A. (red.): "The Economics of Industrial Subsidies", HMSO
1975, s. 65.



warunki i w ten sposób uprzywilejowuje te podmioty kosztem pozosta³ych, nie objê-
tych subsydium.

W ramach tak rozumianego subsydium mieœci siê z pewnoœci¹ subsydium w sensie
"Porozumienia..." WTO. Zgodnie z Art.1 tego Porozumienia mamy do czynienia z subsy-
dium wówczas, gdy: 

1) rz¹d lub jakakolwiek inna instytucja publiczna dokonuje wk³adu finansowego na
rzecz przedsiêbiorcy poprzez:

– bezpoœredni lub poœredni transfer œrodków pieniê¿nych lub wierzytelnoœci, 
– zaniechanie ustalania lub poboru nale¿noœci bud¿etowych,
– dostarczanie towarów lub us³ug z wyj¹tkiem infrastruktury ogólnej, ewentualnie za-

mówienie publiczne,
– dokonanie p³atnoœci na rzecz mechanizmu finansowego lub przekazanie,

ewentualnie powierzenie organom lub instytucjom prywatnym funkcji, o których by-
³a mowa powy¿ej, a które normalnie powierzane s¹ rz¹dowi i w praktyce w ¿adnym
sensie nie ró¿ni¹ siê od dzia³añ normalnie wykonywanych przez administracjê pu-
bliczn¹, lub te¿

2) zaistnia³a jakakolwiek forma wsparcia dochodowego lub cenowego przedsiêbior-
cy w sensie Art. XVI GATT-94 oraz

3) w zwi¹zku z powy¿szym, nast¹pi³o przysporzenie korzyœci, które ma charakter
specyficzny.

Ju¿ na pierwszy rzut oka widoczne jest daleko id¹ce podobieñstwo ogólnego pojêcia
subsydium oraz subsydium w sensie Art.1 "Porozumienia..." WTO. Jedyn¹ widoczn¹ ró¿-
nic¹ jest pominiêcie w okreœleniu subsydium z Art.1 elementu celu przysporzenia.
Z punktu widzenia regulacji prawnej jest to zabieg s³uszny, gdy¿ wprowadzenie elemen-
tu intencjonalnoœci do tej regulacji skomplikowa³oby postêpowanie dowodowe w sytua-
cjach spornych, rozstrzyganych przez organy arbitra¿owe WTO. Jak wiadomo, nies³ycha-
nie trudno jest udowodniæ rz¹dom okreœlony, taki, a nie inny zamiar motywuj¹cy dane
dzia³ania.

Inaczej oczywiœcie sprawa przedstawia siê w przypadku wyboru aparatury pojêcio-
wej s³u¿¹cej potrzebom badawczym, która mo¿e i powinna uchwyciæ wszystkie istotne
elementy danego zjawiska. Takim istotnym elementem z pewnoœci¹ jest zamiar wywo³a-
nia okreœlonych skutków ekonomicznych, co wynika bezpoœrednio z naszych wczeœniej-
szych uwag. 

Pojêcie pomocy publicznej
Z przedstawieniem definicji pomocy publicznej dla przedsiêbiorstw wi¹¿¹ siê pewne

k³opoty, poniewa¿ nie istnieje definicja prawna tego pojêcia. Termin "pomoc" u¿yty jed-
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nak zosta³ w art. 92 Traktatu Rzymskiego w okreœlonym kontekœcie, który mo¿e pos³u-
¿yæ prezentacji tak zwanej definicji kontekstowej interesuj¹cego nas pojêcia [5].

Zgodnie z ww. artyku³em, "z wyj¹tkami przewidzianymi w Traktacie, jakakolwiek
pomoc udzielana przez pañstwo cz³onkowskie Wspólnoty lub za poœrednictwem jego
zasobów, bez wzglêdu na jej formê, zniekszta³caj¹ca lub gro¿¹ca zniekszta³ceniem
konkurencji przez uprzywilejowanie pewnych przedsiêwziêæ lub produkcji pewnych
dóbr jest niezgodna ze wspólnym rynkiem, o ile wp³ywa na handel pomiêdzy pañstwa-
mi cz³onkowskimi". 

Jak wynika z powy¿szej definicji kontekstowej, istniej¹ co najmniej cztery elementy
konstytutywne pojêcia pomocy publicznej, które s¹ to¿same z ich odpowiednikami w de-
finicji subsydium.

Tak wiêc, po pierwsze, w obu okreœleniach benefaktorem jest pañstwo lub jakaœ in-
stytucja dzia³aj¹ca w jego imieniu b¹dŸ na jego zlecenie, a przy tym wykorzystuj¹ca pu-
bliczne œrodki finansowe (zasoby pañstwa). Po drugie, w obu okreœleniach forma dzia³a-
nia wspieraj¹cego finansowo jest bez znaczenia – co zosta³o powiedziane expressis verbis
w art. 92, a w sposób dorozumiany wynika z Art.1 "Porozumienia ..." (wyliczenie w tym
artykule jest przyk³adowe). Po trzecie, w obu definicjach mamy do czynienia z przyspo-
rzeniem uprzywilejowuj¹cym beneficjenta, ("korzyœæ" w Art.1 oraz "pomoc .... uprzywi-
lejowuj¹ca"– w art. 92). Po czwarte, konieczne jest w obu okreœleniach, aby przysporze-
nie by³o specyficzne, czyli œciœle adresowane, a nie ogólnie dostêpne. 

To co ró¿ni oba okreœlenia, to: a) uwypuklenie zniekszta³cenia konkurencji lub groŸ-
by takiego zniekszta³cenia w art. 92 Traktatu Rzymskiego, a co zosta³o zawarte w Art.1
"Porozumienia..." jedynie implicite, b) wskazania na niekorzystny wp³yw na handel w ra-
mach Wspólnoty, a co ze zrozumia³ych wzglêdów nie mog³o stanowiæ warunku ograni-
czaj¹cego w "Porozumieniu..." maj¹cym zasiêg ponadeuropejski, œwiatowy. 

Jak wynika z powy¿szych uwag, pojêcia subsydium oraz pomoc publiczna, posiadaj¹c
wspólny rdzeñ znaczeniowy, nie ró¿ni¹ siê w zakresie ich cech konstytutywnych. Fakt ten
posiada daleko id¹ce konsekwencje praktyczne, co widoczne jest przy rozwa¿aniu zobo-
wi¹zañ notyfikacyjnych Polski wobec Unii Europejskiej oraz WTO. Z uwagi na to, i¿ g³ów-
ny przedmiot naszych zainteresowañ stanowi pomoc publiczna w rozumieniu art. 92 Trak-
tatu Rzymskiego, które to rozumienie przywo³ane jest przez odniesienie do tego artyku³u
w wi¹¿¹cym nas prawnie art. 63 (iii) Uk³adu Europejskiego, dalsze nasze uwagi skupiaæ siê
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[5] Zob. definicje proponowane w literaturze przedmiotu. Despina Schina: State Aids under the EEC
Treaty. Art. 92-94, ESC Publishing Ltd., Oxford 1987, ss. 13-15; Quigley,C.: "The Notion of a State Aid in the
EEC", [w:] European Law Review, v.13, nr 4, 1988, ss. 242-244; Cownie, F.: "State Aids in the Eighties", [w:]
European Law Review, v. 11, 1986, ss. 244-248; Gaushaf van der Maersch: Les Droit des Communantes
Europeannes, Les Novelles, Brussels,1969, nr 2174, s. 863; Scheuing, H.: "Les aides financieres publiques, Paris,
1974, s. 268.



bêd¹ na subsydiowaniu w sensie udzielania pomocy publicznej przedsiêbiorcom. Nie ozna-
cza to jednak, i¿ pojêcie to wyklucza takie rozumienie, które by³oby w pe³ni zgodne z wcze-
œniej scharakteryzowanym pojêciem subsydium w sensie "Porozumienia...". To¿samoœæ
przedmiotowa dzia³añ objêtych tymi dwoma pojêciami umo¿liwia wykorzystywanie danych
dotycz¹cych wspierania finansowego przedsiêbiorstw w Polsce, które przekazywane by³y
w formie notyfikacji zarówno Unii Europejskiej, jak i Komitetowi Subsydiów WTO. 

Dla zrozumienia istoty pomocy publicznej skierowanej na rynek pracy, przy oczywi-
stym zawê¿eniu jej do pracodawców, gdy¿ w przeciwnym razie mówilibyœmy o innym ro-
dzajowym zjawisku, konieczne jest przedstawienie wi¹¿¹cej nas interpretacji poszczegól-
nych elementów definicyjnych pojêcia pomocy. Bez tego rodzaju doprecyzowañ nie byli-
byœmy w stanie zakwalifikowaæ okreœlonych dzia³añ pañstwa na rynku pracy jako pomo-
cy publicznej dla przedsiêbiorców. W celu uzyskania wi¹¿¹cej interpretacji interesuj¹ce-
go nas pojêcia, zwrócimy siê do materia³ów Ÿród³owych, czyli do aktów wykonawczych
Komisji Europejskiej oraz orzecznictwa Europejskiego Trybuna³u Sprawiedliwoœci. 

Z tego co powiedzieliœmy ju¿ do tej pory wynika, i¿ elementami sk³adaj¹cymi siê na
pojêcie pomocy publicznej s¹: a) pewna korzyœæ (finansowa), b) przysporzona pewnemu
przedsiêbiorstwu przez pañstwo lub za poœrednictwem jego zasobów, c) faworyzuj¹ca to
przedsiêbiorstwo lub produkcjê pewnych dóbr, d) zniekszta³caj¹ca lub gro¿¹ca znie-
kszta³ceniem konkurencji, e) w ramach handlu w obrêbie Wspólnoty.

Omówimy po kolei poszczególne elementy tej definicji
Mówi¹c o korzyœci ma siê na myœli oczywiœcie korzyœæ materialn¹, która wzmacnia

pozycjê danego przedsiêbiorstwa na rynku. Korzyœæ ta powinna byæ nieekwiwalentna, co
wcale nie oznacza, i¿ winna byæ przysporzona za darmo. Wed³ug orzecznictwa, nawet je-
¿eli beneficjent otrzyma³ pomoc, w której dostarczeniu partycypowa³ czêœciowo (a na-
wet ca³kowicie) w rezultacie na³o¿enia nañ przez pañstwo obowi¹zkowych op³at, nie
zwalnia to go z obowi¹zku poddania siê procedurze notyfikacyjnej, co oznacza, i¿ bêdzie-
my mieli w tym przypadku do czynienia z pomoc¹ pañstwa [6] [zob. np. France v. Com-
mission 1970, ECR 487; 290/83 Commission v. France, 1985 ECR 439, 449]. Podobnie
sprawa przedstawia siê w przypadku, gdy beneficjent otrzymuje korzyœæ pod warunkiem,
¿e odpowiednio zmodyfikuje swoje zachowanie na rynku [np. zwiêkszy lub zmniejszy
swoje zdolnoœci produkcyjne [7] (323./82 Intermills v. Commission 1984, ECR 3809]. Aby
mo¿na by³o uznaæ korzyœæ za pomoc nie musi ona byæ dostarczona za darmo, wa¿ne jest
aby przedsiêbiorstwo nie mog³o jej uzyskaæ w toku normalnych dzia³añ na rynku [8]
[84/82 Germany v. Commission 1984, ECR 1451, 1500 - 01]. 
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[6] Zob. np. France v. Commission 1970, ECR 487; 290/83 Commission v. France, 1985 ECR 439, 449.
[7] Zob. 323./82 Intermills v. Commission 1984, ECR 3809.
[8] Zob. 84/82 Germany v. Commission 1984, ECR 1451, 1500 - 01.



Warunek, aby pomoc pochodzi³a od pañstwa lub ze œrodków pañstwowych inter-
pretowane jest w orzecznictwie bardzo szeroko i odnosi siê do nastêpuj¹cych
podmiotów: a) naczelne organy w³adzy i administracji pañstwa oraz centralne organy,
b) organy regionalne lub lokalne, c) organy samorz¹dowe, d) inne organizacje, które
ofiarowa³y pomoc na podstawie poleceñ pochodz¹cych od organów wymienionych
w a) – c) nawet w przypadku, gdy wydatkowane sumy nie s¹ im refundowane przez
te organy. 

Co wiêcej, art. 92 Traktatu Rzymskiego odnosi siê do pomocy pochodz¹cej ze
Ÿróde³ pañstwowych równie¿ w przypadku, gdy pomoc dysponowana jest przez orga-
nizacje pozapañstwowe (np. stowarzyszenia, samorz¹dy kupieckie, rzemieœlnicze
itp.), nad którymi pañstwo nie sprawuje bezpoœredniej kontroli [9] [78/76 Steinke und
Weinlig v. Germany 1977, ECR 595, 611]. O tym, jak szeroko interpretowany jest
przez Komisjê omawiany artyku³ niech œwiadczy fakt, i¿ nawet obni¿enie op³at za
energiê, dokonane przez prywatne przedsiêbiorstwo "na proœbê" agendy rz¹dowej
traktowane jest jako pomoc pañstwa [10] [Adv. General Verloren Van Themaat BALM;
213/81 – 1982, ECR 3617]. Na zakoñczenie warto nadmieniæ, i¿ ani zgodnoœæ udzie-
lonej pomocy z prawem krajowym, ani te¿ pogwa³cenie tego prawa jedynie przez
agendê rz¹dow¹ udzielaj¹c¹ pomocy nie zwalniaj¹ pañstwa z jego obowi¹zków zawar-
tych w Art. 92–94 Traktatu Rzymskiego. 

Kolejnym warunkiem okreœlaj¹cym zakres zastosowania Art. 92 jest ".... faworyzowa-
nie pewnych przedsiêbiorstw lub produkcji pewnych dóbr ...". W interpretacji tego zwro-
tu k³adzie siê nacisk na ograniczenie zasiêgu ewentualnej pomocy, to znaczy, generalnie
rzecz ujmuj¹c, nie mo¿e siê ona odnosiæ do wszystkich przedsiêbiorstw lub wszystkich wy-
robów b¹dŸ te¿ us³ug. W praktyce trudno jest jednak wyznaczyæ œcis³e granice oddzielaj¹-
ce general measures od szeroko adresowanych subsydiów. Pierwszym przybli¿eniem mo¿e
byæ rozdzielenie krajowych od zagranicznych producentów. Generalnie, pomoc pañstwa
udzielana przedsiêbiorstwom krajowym w przeciwieñstwie do zagranicznych, nie kwalifi-
kuje siê jako pomoc z Art. 92, gdy poprawia ich pozycjê konkurencyjn¹ pos³uguj¹c siê ge-
neral measures. Podobna w kwalifikacji, choæ odmienna w formie jest pomoc pañstwa
w promowaniu wyrobów krajowych lub w zakresie infrastruktury produkcyjnej. Odmien-
nie jednak orzecznictwo kwalifikuje udzielanie preferencyjnej stopy redyskontowej ekspor-
terom z danego kraju, gdy¿ tego rodzaju pomoc ma zastosowanie do producentów wytwa-
rzaj¹cych jedynie na rynek krajowy. Analogicznie traktuje siê wszelkie ogólne instrumenty
promowania eksportu, nawet gdy dostêp do nich jest niedyskrecjonalny. 
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[9] Zob. 78/76 Steinke und Weinlig  v. Germany 1977, ECR 595, 611.
[10] Zob. Adv. General Verloren Van Themaat BALM;  213/81 - 1982, ECR 3617.
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Czasami pañstwa cz³onkowie ubieraj¹ swoje subsydia w szatê prawn¹ sugeruj¹c¹ ich
generalny charakter. Tego rodzaju sytuacja mia³a miejsce w przypadku W³och, gdzie w ra-
mach nowo ustanowionych przepisów dotycz¹cych przedsiêbiorstw przewidziano mo¿-
liwoœæ odroczenia p³atnoœci podatku od przyrostu wartoœci maj¹tku. Rzecz w tym, i¿ akt
prawny zosta³ tak sformu³owany, ¿e tylko jedna fuzja mog³a korzystaæ z tej nowelizacji,
a mianowicie Enichem [11] [XIX Competition Policy Rep., 1989 pkt 200]. W konsekwen-
cji, Komisja uzna³a ten przypadek za podlegaj¹cy przepisom Art. 92–94. Z kolejn¹, z po-
zoru generaln¹ regulacj¹, mamy do czynienia w sprawie przejêcia przez pañstwo czêœci
obci¹¿enia przedsiêbiorstw z tytu³u œwiadczeñ na rzecz obowi¹zuj¹cych ubezpieczeñ na
wypadek choroby. Komisja uzna³a, i¿ wy¿ej wymieniona ulga, bêd¹ca fragmentem zapla-
nowanej przez pañstwo nowelizacji systemu ubezpieczeñ spo³ecznych, mieœci³aby siê
w ramach general measures, gdyby nie fakt faworyzowania w ramach tej nowelizacji ko-
biet (poprzez wiêksz¹ redukcjê stawki obci¹¿enia ubezpieczeniowego w przypadku ich
zatrudniania), a co za tym idzie uprzywilejowania w³oskiego przemys³u tekstylnego, gdzie
75% si³y roboczej stanowi¹ kobiety [12] [203/82 Commision v. Italy 1983, ECR 2525;
52/83 Commision v. France 1983, ECR 3707]. Nie ka¿da jednak ulga, jak wiemy, stanowi
przypadek pomocy publicznej, np. niemieckie przepisy ustanawiaj¹ce zwolnienia podat-
kowe dla kupuj¹cych "ekonomiczne" silniki Diesla uzyska³y aprobatê Komisji, poniewa¿
nie dyskryminowa³y one zagranicznych kontrahentów, gdy¿ byli oni w stanie sprostaæ
ekologicznym wymaganiom powy¿szej regulacji prawnej. Generalnie mo¿na powiedzieæ,
i¿ pomoc publiczna w rozumieniu Art. 92 musi byæ selektywna, aby w ogóle stanowiæ po-
moc, natomiast stopieñ jej selektywnoœci ka¿dorazowo podlega ocenie, w zale¿noœci od
faktycznej, a nie zamierzonej czy te¿ pozorowanej koncentracji jej skutków. 

W interesuj¹cym nas przypadku zniekszta³cenie konkurencji wystêpuje, gdy rynkowa gra
popytu i poda¿y, z towarzysz¹cymi jej zmianami cen, zostaje w jakiœ sposób zak³ócona przez
subsydialne, pomocowe dzia³ania pañstwa. Dzia³ania te mog¹ powodowaæ, na przyk³ad: a)
zwiêkszenie popytu na wyroby/us³ugi danego przedsiêbiorstwa, b) zmniejszenie poda¿y wy-
robów/us³ug konkuruj¹cych, c) spadek ceny w przypadku a) lub wzrost ceny w przypadku b).

Subsydialne zniekszta³cenie konkurencji dotyczy nie tylko istniej¹cych przedsiê-
biorstw, ale równie¿ nowo wchodz¹cych na rynek. Zniekszta³cenie to obejmuje swym
zasiêgiem nawet rynek subsytutów. 

Generalnie przyjmuje siê, i¿ w³aœciwie wszelka korzyœæ nieekwiwalentna, udzielona
z pogwa³ceniem przez organy pañstwa zasady racjonalnego inwestora, wzmacnia pozy-
cjê rynkow¹ beneficjenta, a przez to zawiera w sobie potencja³ zniekszta³ceniowy, nato-

[11] Zob. XIX Competition Policy Rep., 1989 pkt 200.
[12] Zob. 203/82 Commission v. Italy 1983, ECR 2525; 52/83 Commission v. France 1983, ECR 3707.



miast domniemanie to, jak siê uznaje, nie mo¿e stanowiæ jedynej podstawy decyzji
odmownej Komisji w sprawie pomocy pañstwa. Decyzjê tego rodzaju, zdaniem Europej-
skiego Trybuna³u Sprawiedliwoœci, musi poprzedzaæ ocena Komisji czy i na ile dana po-
moc dzia³a³a zniekszta³caj¹co na konkurencjê, a to oznacza koniecznoœæ przeprowadze-
nia ustaleñ odnoœnie rynku danego wyrobu, pozycji beneficjenta na tym rynku oraz cech
strukturalno-funkcjonalnych tego ostatniego, wielkoœci obrotów handlowych miêdzy
pañstwami Wspólnoty na rynku danego wyrobu [13] [296 i 318/82 Netherlands and leeu-
warder Pap. v. Commission, 1985 ECR 809, 924; 730/79 Philip Morris v. Commission,
1980 ECR 2671]. 

Warunek odnosz¹cy siê do wp³ywu pomocy na handel wewn¹trz Wspólnoty rozu-
miany jest w orzecznictwie bardzo szeroko. Trybuna³ Europejski uzna³, i¿ je¿eli tylko po-
moc wzmacnia pozycjê danego przedsiêbiorstwa w porównaniu z innymi jego konkuren-
tami w ramach handlu wewn¹trz Wspólnoty mo¿na wówczas przyj¹æ, ¿e pomoc ta ma
wp³yw na handel wewn¹trz Wspólnoty. Teoretycznie nie ma tutaj ¿adnego progu iloœcio-
wego, ale w praktyce pomoc, która dotyczy³aby przedsiêbiorstwa o znikomych obrotach
w ramach Wspólnoty nie wzbudza³aby wiêkszych sprzeciwów. Generalnie siê przyjmuje,
i¿ tego rodzaju pomoc jest ca³kowicie do pogodzenia ze wspólnym rynkiem, je¿eli nie
przekracza tak zwanego progu de minimis.

Tak w du¿ym uproszczeniu przedstawia siê treœæ pojêcia pomocy publicznej dla
przedsiêbiorstw okreœlona postanowieniami Art. 92 Traktatu Rzymskiego. 

Przyst¹pimy obecnie do scharakteryzowania najbardziej typowych form w jakich ta
pomoc jest udzielana, tak aby móc z kolei oceniæ adekwatnoœæ form pomocy wystêpuj¹-
cych na rynku pracy. 

2. Formy pomocy publicznej dla przedsiêbiorstw

Najczêœciej spotykanymi formami pomocy publicznej dla przedsiêbiorstw s¹: a) dota-
cje, b) dop³aty wyrównawcze do odsetek, c) subsydia podatkowe, d) miêkkie kredyto-
wanie, e) porêczenia i gwarancje kredytowe, f) umorzenia d³ugów lub ich konwersja na
udzia³y/akcje, g) wniesienie kapita³u do spó³ki, h) redukcja obci¹¿eñ z tytu³u ubezpiecze-
nia spo³ecznego lub odroczenie p³atnoœci i roz³o¿enie jej na raty, ewentualnie umorzenie
zad³u¿enia, i) zamówienia rz¹dowe.
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[13] Zob. 296 i 318/82 Netherlands and Leeuwarder Pap. v. Commission, 1985 ECR 809, 924;  730/79
Philip Morris  v. Commission, 1980 ECR 2671.



Spróbujemy pokrótce scharakteryzowaæ poszczególne formy subsydiowania. 
Dotacje polegaj¹ na wyp³acie bezpoœrednio ze œrodków bud¿etowych okreœlonej

kwoty pieniê¿nej na rzecz danego przedsiêbiorstwa, maj¹c charakter jawny i doœæ ³atwo
uchwytny w bud¿ecie pañstwa na dany rok. Ich realn¹ wartoœæ dla przedsiêbiorstwa
okreœla kwota, jaka pozostaje mu po opodatkowaniu, o ile dotacja w ogóle podlega w da-
nym systemie prawnym opodatkowaniu. 

Dop³aty wyrównawcze do odsetek stanowi¹ rodzaj dotacji. Dop³aty te mog¹
przybieraæ formê dop³aty albo na konto przedsiêbiorstwa, albo banku udzielaj¹cego po-
¿yczki b¹dŸ kredytu. Zazwyczaj dokonywane s¹ w postaci jednorazowych przelewów.
Z uwagi na ich jawny charakter, nie ma potrzeby ustalania ich ekwiwalentu dotacyjnego,
gdy¿ efekt subsydialny jest tu oczywisty. Mo¿na je równie¿ klasyfikowaæ jako szczególn¹
formê miêkkiego kredytowania.

Subsydia podatkowe pomimo i¿ nie s¹ finansowane bezpoœrednio z bud¿etu, ale
kosztem uszczupleñ wp³ywów do bud¿etu nale¿¹ jednak do tzw. jawnych subsydiów.
Ustalenie ich globalnej wielkoœci nie jest jednak spraw¹ prost¹. Jeœli chodzi o formy sa-
mych subsydiów podatkowych, to do najczêœciej spotykanych nale¿¹: a) zwolnienia po-
datkowe, b) ulgi podatkowe, c) zredukowanie stopy podatkowej, d) odroczenie i roz³o-
¿enie na raty terminu p³atnoœci podatku, e) zaniechanie poboru lub umorzenie zad³u¿e-
nia, f) przyspieszona amortyzacja.

Miêkkie kredytowanie jest dzia³alnoœci¹ pomocow¹ pañstwa polegaj¹c¹ na tym, ¿e
oferuje ono przedsiêbiorstwom po¿yczki na warunkach korzystniejszych od ogólnodo-
stêpnych na rynku kredytowym. Miêkkie kredytowanie wystêpuje pod postaci¹:

a) uprzywilejowanych po¿yczek, w których przedsiêbiorstwo korzysta z ni¿szych od-
setek lub wyd³u¿onych terminów sp³aty, ewentualnie nieadekwatnych warunków sp³aty
w stosunku do jego rzeczywistej wiarygodnoœci, b) dop³at do oprocentowania, c) tzw.
po¿yczek z klauzul¹ warunkowego umorzenia itp.

Porêczenia oraz gwarancje kredytowe, jako formy pomocy publicznej wystêpu-
j¹ w sytuacjach, gdy dane przedsiêbiorstwo z uwagi na swoj¹ pozycjê finansow¹, albo mu-
sia³oby ponosiæ relatywnie wysokie koszty zaci¹gniêtych po¿yczek, albo te¿ nie mia³oby
w ogóle mo¿liwoœci ich zaci¹gniêcia. Przy ustalaniu skali zaanga¿owania finansowego pañ-
stwa w takich sytuacjach stosowane s¹ praktycznie dwie metody obliczania kwoty ekwi-
walentu dotacyjnego zawartego w tej formie pomocy, w zale¿noœci od tego czy odnosi
siê ona do zindywidualizowanych porêczeñ lub gwarancji, czy te¿ do programu porêczeñ
lub gwarancji [14]. 
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[14] W kontekœcie subsydiów, interesuj¹ce propozycje na ten temat opracowane zosta³y przez
Nieformaln¹ Grupê Ekspertów, dzia³aj¹c¹ pod auspicjami Komitetu ds. subsydiów i œrodków wyrównawczych
WTO.
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Umarzanie d³ugów ewentualnie konwersja d³ugów na udzia³y/akcje, rozumiane
jako narzêdzia pomocy publicznej, daj¹ siê przedstawiæ jako ukryte formy po¿yczki
uprzywilejowanej, albo jako jawna dotacja. Zasad¹ obliczania ekwiwalentu dotacyjnego
jest ró¿nica pomiêdzy komercyjnym, a uprzywilejowuj¹cym rezultatem negocjacji pomiê-
dzy przedsiêbiorstwem, a pañstwem b¹dŸ jego agend¹. 

Je¿eli chodzi o subwencje kapita³owe od strony technicznej dokonywane one s¹
najczêœciej w formie zwiêkszenia kapita³u akcyjnego, kapitalizacji dywidendy, rezygnacji
z wierzytelnoœci lub konwersji obligacji. Form¹ poddan¹ szczególnej kontroli jest zakup
przez pañstwo akcji zwyk³ych danego przedsiêbiorstwa. Zakupy akcji w zale¿noœci od te-
go czy pañstwo ¿¹da w zamian dywidendy czy nie, traktowane s¹ jako wariant po¿yczki
uprzywilejowanej, albo te¿ jako dotacja. Z tej formy najczêœciej korzysta Agencja Rozwo-
ju Przemys³u. 

Redukcja obci¹¿eñ z tytu³u ubezpieczeñ spo³ecznych jest zbli¿ona konstrukcyj-
nie do ulg podatkowych, w zwi¹zku z tym nasze uwagi odnoœnie do tych ostatnich maj¹
tutaj w pe³ni zastosowanie i zbêdne jest ich powtarzanie.

Zamówienia pañstwowe oraz œwiadczenie przez agendy pañstwa pewnych us³ug
mog¹ w pewnych sytuacjach zawieraæ w sobie element pomocy publicznej. Dzieje siê tak
w przypadku, gdy przedsiêbiorstwo otrzymuje zlecenie na wykonanie wyrobu lub us³ugi
za cenê powy¿ej ceny rynkowej lub te¿, gdy kontrakt zawiera klauzulê zobowi¹zuj¹c¹
wykonawcê do zakupu surowców lub pó³fabrykatów u z góry wskazanego dostawcy.
W tej drugiej sytuacji, w przeciwieñstwie do pierwszej, trudno jest jednak obliczyæ ekwi-
walent pomocowy, mimo ¿e obecnoœæ pomocy nie budzi w¹tpliwoœci. Pokrewn¹ form¹
pomocy publicznej jest sprzeda¿ danemu przedsiêbiorstwu przez przedsiêbiorstwo pu-
bliczne jego produktu finalnego poni¿ej ceny rynkowej, a czasami nawet poni¿ej kosztów
wytworzenia. Najczêœciej dotyczy surowców lub energii. 

Wy¿ej wymienione formy pomocy publicznej mo¿na pogrupowaæ w sposób stoso-
wany przy sporz¹dzeniu raportów o pomocy publicznej przez Komisjê Europejsk¹
[15]. Poszczególnym literom przypisano – cyfrê 1 lub 2, w zale¿noœci od sposobu fi-
nansowania pomocy tj., czy bezpoœrednio z bud¿etu, czy te¿ kosztem uszczuplenia
wp³ywów bud¿etowych.

Grupa A – zawieraj¹ca g³ównie dotacje i zwolnienia podatkowe:
A1 – dotacje, dop³aty do oprocentowania,
A2 – zwolnienie i ulga podatkowa,
zaniechanie ustalania i poboru podatku,

[15] Klasyfikacjê tê wykorzystamy w czêœci artyku³u poœwiêconej syntetycznym oszacowaniom skali
pomocy w sferze zatrudnienia.
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umorzenie zad³u¿enia wobec bud¿etu,
umorzenia zad³u¿enia wobec funduszu.
Grupa B – subsydia kapita³owo-inwestycyjne:
B1 – wniesienie kapita³u do spó³ki,
czasowe nabycie udzia³ów spó³ki celem ich zbycia.
B2 – konwencja zad³u¿enia przedsiêbiorstwa na kapita³.
Grupa C – tzw. "miêkkie kredytowanie".
C1 – kredyty preferencyjne, 
kredyty warunkowo umorzone.
C2 – przyspieszona amortyzacja,
odroczenie i roz³o¿enie na raty p³atnoœci podatku,
odroczenie i roz³o¿enie na raty p³atnoœci na rzecz funduszu.
Grupa D
D1 – porêczenia i gwarancje.

3. Rodzaje pomocy publicznej dla przedsiêbiorstw

Pomoc publiczna udzielona przedsiêbiorstwom za poœrednictwem instrumentarium
przedstawionego powy¿ej zmierza najczêœciej dla osi¹gniêcia przez w³adze publiczne
nastêpuj¹cych celów:

1) rozwój sektora/przedsiêbiorstwa,
2) likwidacja przedsiêbiorstwa,
3) ratowanie lub restrukturyzacja sektora/przedsiêbiorstwa, a w tym:

a) pokrywanie strat,
b) dofinansowanie bie¿¹cej dzia³alnoœci przedsiêbiorstwa,
c) umorzenie zad³u¿enia przedsiêbiorstwa,

4) intensyfikacja prac badawczych, rozwojowych i innowacyjnych w przed-
siêbiorstwie, 

5) podwy¿szenie poziomu ochrony œrodowiska oraz oszczêdnoœci energii w
przedsiêbiorstwach,

6) rozwój dzia³alnoœci ma³ych i œrednich przedsiêbiorstw (MŒP),
7) zwiêkszenie inwestycji w przedsiêbiorstwach,
8) zwiêkszenie poziomu zatrudnienia w gospodarce (oraz w przedsiêbiorstwach)

poprzez:
a) utrzymanie dotychczas istniej¹cych miejsc pracy lub 
b) tworzenie nowych miejsc pracy,
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9) rozwój eksportu,
10) rozwój obszarów zagro¿onych degradacj¹ spo³eczno-gospodarcz¹, w

szczególnoœci:
a) rozwój gospodarczy w obrêbie specjalnej strefy ekonomicznej,
b) rozwój gmin zagro¿onych szczególnie wysokim bezrobociem strukturalnym.

W prawie wspólnotowym oraz literaturze przedmiotu powy¿sze kierunki przeznaczenia
pomocy zgrupowane zosta³y w miarê jednorodne kategorie, które mo¿na nazwaæ rodzajami
pomocy. Powszechnie przyjmuje siê nastêpuj¹c¹ klasyfikacjê pomocy [16]:

1) pomoc regionalna, obejmuj¹ca swym zasiêgiem kierunek 10 na powy¿szej liœcie,
2) pomoc sektorowa, która koncentruje siê na wybranych sektorach i mo¿e przybraæ

postaæ pomocy rozwojowej (kierunek 4, 6, 7, 9 i 10) lub defensywnej (g³ównie kierunki
2, 3 oraz czêœciowo 8). W prawie unijnym istniej¹ szczególne regulacje ograniczaj¹ce
pomoc dla tak zwanych sektorów wra¿liwych [17], jak na przyk³ad motoryzacyjny,
wêglowy, stalowy, w³ókien syntetycznych, budowy okrêtów, transportowy. Istnieje
tendencja do nadawania miana pomocy sektorowej jedynie w odniesieniu do tych
sektorów, co z punktu widzenia badawczego jest nieuzasadnione,

3) pomoc horyzontalna, która nie warunkuje jej udzielenia od przynale¿noœci do
okreœlonego sektora lub regionu. Typowymi przyk³adami takiej pomocy – wed³ug ter-
minologii unijnej – bêdzie wspieranie przedsiêbiorstw zgodnie z kierunkami 2 do 9.
Prawdê powiedziawszy jednak, ka¿dy z kierunków od 1 do 9 mo¿e stanowiæ przejaw
pomocy horyzontalnej, o ile nie przewiduje siê zawê¿enia zastosowania danego instru-
mentu do przedsiêbiorstw nale¿¹cych do danego sektora lub regionu. Tak wiêc œrod-
ki os³onowe generalnie stanowiæ bêd¹ element pomocy restrukturyzacyjnej horyzon-
talnej, ale takie same œrodki, których stosowalnoœæ ograniczono np. do sektora górnic-
twa wêgla kamiennego, lub regionu górnoœl¹skiego, bêd¹ przejawem pomocy sekto-
rowej lub regionalnej. 

W interesuj¹cym nas przypadku pomocy dla zatrudnienia jej zakwalifikowanie do
okreœlonego typu pomocy nastrêcza podobne trudnoœci, jak w przypadku wy¿ej wy-
mienionej pomocy restrukturyzacyjnej. O tym, czy dany instrument pomocy dla zatru-
dnienia ma charakter pomocy sektorowej, czy te¿ horyzontalnej, decydowaæ powi-
nien konkretny przypadek jego wprowadzenia do obiegu prawnego. Rezultat takiego
zakwalifikowania ma jednak praktyczne znaczenie, poniewa¿ inne regu³y dopuszczal-

[16] Klasyfikacja ta wywodzi siê z opracowañ Komisji Europejskiej na temat regu³ rz¹dz¹cych udzielaniem
pomocy publicznej przedsiêbiorstwom. Zob. np. European Communities, vol. II A, Rules applicable to State Aid,
European Commission, Brussels, Luxembourg, 1999.

[17] Zob. np. Evans, A.: "EC Law of State Aid" Clarendon Press, Oxford, 1997, roz. V.



noœci pomocy dla zatrudnienia obowi¹zuj¹, na przyk³ad, w sektorach wra¿liwych, a in-
ne maj¹ zastosowanie do niej w przypadku udzielania bez wzglêdu na przynale¿noœæ
sektorow¹. 

Kolejn¹ kwesti¹, która wymaga rozstrzygniêcia jest kwestia zakresu terminu "po-
moc dla zatrudnienia" u¿ywanego w tym opracowaniu. Mo¿na przecie¿ utrzymywaæ,
i¿ ka¿dy z kierunków przeznaczenia pomocy, za wyj¹tkiem byæ mo¿e pomocy ekolo-
gicznej i energo-oszczêdnoœciowej, ma odniesienie do rynku pracy i okreœlonego po-
ziomu zatrudnienia, jaki on generuje. Nie trzeba nikogo przekonywaæ, i¿ pomoc roz-
wojowa, likwidacyjna lub restrukturyzacyjna ma swój wymiar zatrudnieniowy, prowa-
dz¹c do utworzenia nowych miejsc pracy (pomoc rozwojowa) lub przynajmniej cza-
sowego utrzymania dotychczas istniej¹cych (pomoc likwidacyjna lub restrukturyzacyj-
na). Analogiczne uwagi mo¿na odnieœæ do pomocy dla ma³ych i œrednich przedsiê-
biorstw, których rolê w tworzeniu miejsc pracy trudno przeceniæ – oraz dla przedsiê-
biorstw dzia³aj¹cych w obszarach, o których mowa w punkcie 10 listy. Jednak w celu
utrzymania naszych rozwa¿añ w granicach zakreœlonych projektem, ograniczymy siê
w niniejszym opracowaniu do pomocy dla rozwoju zatrudnienia sensu stricto, czyli do
tych instrumentów, których stosowanie posiada wyraŸne odniesienie do tworzonych,
utrzymywanych lub likwidowanych miejsc pracy. Takie rozumienie tego terminu po-
zwala nam na skupienie siê na specyficznych instrumentach pomocowych, których
ocenê prakseologiczn¹ ³atwiej jest wówczas przedstawiæ i uzasadniæ.

4. Pomoc publiczna w sferze zatrudnienia

W tej czêœci niniejszego opracowania staramy siê przestrzegaæ dystynkcji
pojêciowej pomiêdzy pomoc¹ regionaln¹ czy te¿ sektorow¹, a wymiarem
regionalnym lub sektorowym pomocy horyzontalnej. I tak, inaczej zakwalifikujemy
dzia³ania w³adz publicznych zorientowane na pobudzenie zatrudnienia w danym
regionie/obszarze, a zupe³nie inaczej dzia³ania z zakresu pomocy sektorowej lub
ponadsektorowej, przynosz¹ce okreœlone efekty regionalne. O tym, z jakim
rodzajem pomocy mamy do czynienia decyduj¹ kryteria jej dostêpnoœci (ang.
eligibility criteria), a nie sfera w jakiej wywo³uje ona efekty. Zanim jednak
przyst¹pimy do przedstawienia podstawowych programów pomocowych w sferze
zatrudnienia funkcjonuj¹cych w Polsce, spróbujmy scharakteryzowaæ g³ówne zasady
reguluj¹ce udzielanie tej pomocy w UE.
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4.1. Regulacje prawne pomocy w sferze zatrudnienia obowi¹zuj¹ce w UE 

Podstawowym dokumentem wyra¿aj¹cym za³o¿enia polityki Komisji Europejskiej w
dziedzinie kontrolowania pomocy publicznej w sferze zatrudnienia s¹ Wytyczne Komisji
w tej sprawie, opublikowane w 1995 r. Wytyczne te stanowi³y instrument wdra¿aj¹cy
postanowienia "Bia³ej Ksiêgi w sprawie wzrostu, konkurencyjnoœci oraz zatrudnienia", jak
równie¿ zalecenia Rady Europejskiej z Essen oraz Cannes. 

Na gruncie ww. Wytycznych dokonano rozró¿nienia pomiêdzy: 1) pomoc¹, która nie
podlega zakazowi z art. 92 Traktatu Rzymskiego oraz 2) pomoc¹, która mieœci siê w
hipotezie tego artyku³u. 

Jeœli chodzi o przypadki podpadaj¹ce pod pkt 1), to g³ównie bêd¹ to dzia³ania
pomocowe o charakterze general measures, czyli dzia³ania ogólnodostêpne i
niedyskrecjonalne, bez wyraŸnych ograniczeñ sektorowych, czy te¿ lokalizacyjnych.
Podobnie, pomoc, która ma charakter lokalny, nie zak³ócaj¹cy handlu w Unii lub która
swoj¹ skal¹ nie przekracza progu de minimis – nie jest objêta postanowieniami art. 92.

Przypadki pomocy z pkt. 2, czyli te, które mieszcz¹ siê w ramach tego artyku³u, to
przede wszystkim dzia³ania selektywnie redukuj¹ce koszty pracy w pewnych
przedsiêbiorstwach, zniekszta³caj¹c w ten sposób warunki konkurencji. Podstawowe
zastrze¿enia Komisji, co do tego typu pomocy, opieraj¹ siê na niebezpieczeñstwie: a)
opóŸnienia przez dzia³ania pomocowe koniecznych dostosowañ strukturalnych, b)
przerzucania problemów bezrobocia z jednych lokalizacji/krajów do innych (problem
lokalnego i globalnego optimum), c) uwik³ania siê rz¹dów w "wyœcig na subsydia", d)
zniekszta³cania wyniku procesu alokacji si³y roboczej przez wzglêdne potanienie pracy
niskokwalifikowanej (g³ówne Ÿród³o bezrobocia) oraz przesuniêcie zasobów pracy do
sektorów pracoch³onnych.

Wszystkie te niebezpieczeñstwa spowodowa³y pewn¹ ostro¿noœæ Komisji w trakcie
oceniania przedk³adanych jej programów pomocowych, przy generalnie pozytywnym jej
nastawieniu do tego rodzaju pomocy – znajduj¹cym swe formalne oparcie w art. 92.3. c)
Traktatu Rzymskiego. 

Komisja opiera swe podejœcie do pomocy w sferze zatrudnienia na dwóch
podstawowych rozró¿nieniach: 1) odró¿nia siê pomoc inwestycyjn¹, kalkulowan¹ w
oparciu o nowo utworzone miejsca pracy, od w³aœciwej pomocy dla zatrudnienia, gdzie
bezpoœrednim jej celem jest zwalczanie aktualnego lub gro¿¹cego bezrobocia, 2) oddziela
siê pomoc na utworzenie miejsc pracy od pomocy w celu utrzymania dotychczasowych
miejsc pracy.

W przypadku 1) pomoc ta podlega ocenie, jako normalna pomoc inwestycyjna, z
towarzysz¹cymi tej ocenie pu³apami pomocy oraz warunkami jej przydzielania. 
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Jeœli chodzi natomiast o pomoc na utworzenie miejsc pracy, to jej kwalifikacja opiera
siê na nastêpuj¹cych zasadach:

– pomoc ta bêdzie akceptowalna, je¿eli bêdzie kierowana na utworzenie nowych
miejsc pracy netto oraz szczególnie w przypadkach, gdy dotyczyæ bêdzie MŒP oraz
regionów opóŸnionych w rozwoju. Warunek netto nie jest koniecznym, je¿eli
zatrudnienie dotyczy pracowników maj¹cych trudnoœci z wejœciem na rynek pracy, o ile
miejsca pracy przez nich zajmowane nie s¹ wynikiem redukcji zatrudnienia,

– nowe miejsca pracy powinny byæ tworzone na czas nieokreœlony i byæ
utrzymywane przez okres czasu wyznaczony w regulacji dotycz¹cej pomocy,

– pomoc powinna mieæ charakter tymczasowy (nie sta³y) i powinna byæ ³¹czona ze
szkoleniami i przeszkalaniem pracowników,

– szczególnie ostro¿nie Komisja podchodzi do pomocy w sektorach wra¿liwych oraz
bêd¹cych w kryzysie strukturalnym.

Z kolei, jeœli chodzi o pomoc w celu utrzymania miejsc pracy, to obowi¹zuj¹ w tym
zakresie nastêpuj¹ce regu³y oceny: 

– pomoc jest dopuszczalna w przypadku naturalnych katastrof i innych
nadzwyczajnych okolicznoœci, 

– oceniana ona bêdzie przychylnie w regionach opóŸnionych w rozwoju,
– w przypadku udzielenia jej w ramach projektu pomocowego na przetrwanie,

restrukturyzacjê lub konwersjê przedsiêbiorstwa, oceniana bêdzie wg zasad rz¹dz¹cych
udzielaniem tego rodzaju pomocy.

Tak, w pewnym uproszczeniu, przedstawiaj¹ siê zasady pomocy publicznej w sferze
zatrudnienia obowi¹zuj¹ce w UE. 

4.2. Regulacje prawne pomocy w sferze zatrudnienia obowi¹zuj¹ce w Polsce

Prezentacji programów pomocowych w sferze zatrudnienia nie rozpoczniemy
od scharakteryzowania specjalnych stref ekomomicznych (SSE), poniewa¿ tworzone one
by³y g³ównie z myœl¹ o reaktywacji gospodarczej obszarów na których wystêpowa³o
znacz¹ce bezrobocia lub które w nieodleg³ej przysz³oœci nara¿one by³y na wyst¹pieniu w
ich obrêbie tego rodzaju zjawiska.

Pomoc w SSE
Specjalne strefy ekonomiczne utworzone by³y w Polsce na podstawie ustawy z dnia

20 paŸdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych. Ustawowym celem
powo³ania do ¿ycia tych stref by³o przyspieszenie rozwoju gospodarczego w okreœlonych



czêœciach terytorium kraju, w szczególnoœci m.in. przez tworzenie nowych miejsc pracy.
Strefy ustanawiane by³y na wniosek Ministra Gospodarki przez Radê Ministrów w drodze
rozporz¹dzenia. W rozporz¹dzeniu Rada Ministrów okreœla, zgodnie z ustaw¹: 1) nazwê,
teren i granice strefy, 2) zakres przedmiotowy dzia³alnoœci gospodarczej, która mo¿e byæ
prowadzona na terenie strefy, albo dziedzinê dzia³alnoœci gospodarczej, której
prowadzenie na terenie strefy jest wy³¹czone, 3) zarz¹dzaj¹cego stref¹, 4) okres na jaki
ustanawia siê strefê, 5) zwolnienia i preferencje dla podmiotów prowadz¹cych
dzia³alnoœæ gospodarcz¹ na terenie strefy na zasadach okreœlonych w art.12 ustawy. 

W rozporz¹dzeniu ustanawiaj¹cym strefê Rada Ministrów ustala równie¿: 1)
przedmiot dzia³alnoœci gospodarczej, której prowadzenie uprawnia do zwolnieñ od
podatku dodatkowego, wysokoœæ tych zwolnieñ, czas ich obowi¹zywania oraz warunki,
od których spe³nienia przez podmiot gospodarczy uzale¿nione jest prawo do tych
zwolnieñ, 2) przedmiot dzia³alnoœci gospodarczej, której prowadzenie uprawnia do
preferencji w zakresie podatku dochodowego, czas obowi¹zywania oraz wysokoœæ
wspó³czynników maj¹cych zastosowanie do podwy¿szania stawek amortyzacji, o których
spe³nienia przez podmiot gospodarczy uzale¿nione jest prawo do tych preferencji.
Warunki o których wy¿ej mowa mog¹ dotyczyæ w szczególnoœci:

– zatrudnienia przy prowadzeniu dzia³alnoœci gospodarczej na terenie strefy,
okreœlonej minimalnej liczby pracowników i utrzymania co najmniej takiego poziomu
zatrudnienia przez okreœlony czas, 

– dokonania przez podmiot gospodarczy trwa³ej inwestycji o charakterze
produkcyjnym na terenie strefy o wartoœci przewy¿szaj¹cej okreœlony próg. Istniej¹
równie¿ inne warunki, które jednak z punktu widzenia niniejszego opracowania nie s¹
istotne. 

Jeœli chodzi o zwolnienia i preferencje podatkowe, to uregulowane zosta³y one w
nastêpuj¹cy sposób: 1) dochody uzyskane w dzia³alnoœci gospodarczej prowadzone na
terenie strefy na podstawie zezwolenia przez osoby prawne lub fizyczne prowadz¹ce
dzia³alnoœæ gospodarcz¹ mog¹ byæ w drodze rozporz¹dzenia Rady Ministrów ca³kowicie
zwolnione – odpowiednio – od podatku dochodowego od osób prawnych i podatku
dochodowego od osób fizycznych w okresie równym po³owie okresu, na jaki
ustanowiona zosta³a strefa, 2) dochody o których wy¿ej mowa, uzyskanych w latach
podatkowych nastêpuj¹cych po roku podatkowym, w których, zgodnie z tym co wy¿ej
powiedziano, wygas³o ca³kowite zwolnienie od podatku dochodowego, mog¹ byæ w
drodze rozporz¹dzenia Rady Ministrów zwolnione od podatku dochodowego w
pozosta³ym okresie, na jaki ustanowiona zosta³a strefa, w czêœci nie przekraczaj¹cej 50%
takich dochodów, 3) wydatki inwestycyjne nie dotycz¹ce nabycia œrodków trwa³ych,
zwi¹zane bezpoœrednio z dzia³alnoœci¹ gospodarcz¹ prowadzon¹ na terenie strefy na
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podstawie zezwolenia, ponoszone przez podmioty gospodarcze, które nie maj¹ prawa
do zwolnienia od podatku dochodowego, mog¹ byæ zaliczane w pe³nej wysokoœci do
kosztów uzyskania przychodów w roku podatkowym w którym zosta³y poniesione, 4)
stawki amortyzacji œrodków trwa³ych s³u¿¹cych do prowadzenia dzia³alnoœci
gospodarczej na terenie strefy na podstawie zezwolenia, mog¹ byæ podwy¿szane przez
podmioty gospodarcze, które nie maj¹ prawa do zwolnienia od podatku dochodowego,
o którym mowa w pkt 1 oraz 2. 

Z perspektywy niniejszego opracowania wœród szeregu celów dla których powo³ano
strefy, w szczególnoœci wydaj¹ siê byæ istotne dwa z nich, tj. rozwój okreœlonych dziedzin
dzia³alnoœci na terenie strefy oraz towarzysz¹cy zwykle mu proces tworzenia nowych
miejsc pracy. Z uwagi na to, ¿e g³ównym przedmiotem naszych zainteresowañ jest pomoc
publiczna dla przedsiêbiorstw, po¿¹dane wydaje siê przedstawienie skali przedsiêwziêæ
inwestycyjnych oraz tworzonych lub utrzymywanych dziêki nim miejsc pracy.

Przegl¹du dokonamy w oparciu o dostêpne dane dotycz¹ce poszczególnych stref [18]. 

Katowicka SSE
Strefê utworzono 18 czerwca 1996 r. Zosta³a ulokowana na obszarze 827 ha w obrê-

bie gmin Godów i Paw³owice oraz miast: D¹browa Górnicza, Gliwice, Jastrzêbie Zdrój, So-
snowiec, Tychy, ¯ory. Stopa bezrobocia na tym obszarze wynosi w tym roku oko³o 10,5%.

Zadeklarowane inwestycje podmiotów objêtych zezwoleniami (35) wynosz¹ 2.767,5
mln z³, z tego 13 rozpoczê³o dzia³alnoœæ dokonuj¹c inwestycji na kwotê oko³o 2.100 mln z³. 

Wielkoœæ zatrudnienia odpowiadaj¹ca zadeklarowanym inwestycjom to 9422 osób, na-
tomiast zatrudnienie zrealizowane to oko³o 4135 osób. 

W strefie tej sektorami tworz¹cymi najwiêksz¹ iloœæ miejsc pracy s¹: produkcja poja-
zdów mechanicznych, przyczep i naczep (42,2%), produkcja artyku³ów spo¿ywczych
(23,4%), produkcja materia³ów budowlanych (10,5%), produkcja wyrobów z gumy i two-
rzyw sztucznych (10%). 

Bior¹c pod uwagê skalê zadeklarowanych inwestycji, przeciêtn¹ rentownoœæ w sekto-
rze do jakiego ona nale¿y, trzeba liczyæ siê z nastêpuj¹c¹ skal¹ uszczupleñ bud¿etowych z ty-
tu³u podatku dochodowego od osób prawnych: 1999 r. – 25.147 tys. z³; w 2000 r. – 65.330
tys. z³; 2001 r. – 90.822 tys. z³; 2002 r. – 142.091 tys. z³.

Legnicka SSE
Strefa zosta³a utworzona 15 kwietnia 1997 r. Obejmuje ona 383 ha i jest ulokowana

na obszarze miast: Legnica, Polkowice oraz gmin: Warta Boles³awiecka i Gromadka.
Stopa bezrobocia wynosi 18,4%. 
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[18] W prezentacji SSE korzystamy z materia³ów Ÿród³owych i opracowañ wykonanych w Departamencie
Polityki Regionalnej Ministerstwa Gospodarki.
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Zadeklarowane inwestycje wed³ug zezwoleñ (7) wynosz¹ 994,8 mln z³, z tego
zrealizowane siêgaj¹ kwoty 442,5 mln z³. 

Wielkoœæ zatrudnienia wed³ug zezwoleñ wynosi 3154, z czego utworzono 535 miejsc
pracy.

W strefie dominuj¹ sektory: produkcja drewna i wyrobów z drewna, z tworzyw
sztucznych, mebli (42,8%), produkcja silników, nadwozi (32,8%), produkcja materia³ów
budowlanych (15,2%). 

Prognozowane uszczuplenia wynios¹: w 1999 r. – 2781 tys. z³; 2000 r. – 13.107 tys.
z³; 2001 r. – 50.746 tys. z³; 2002 r. – 100.769 tys. z³. 

SSE EURO-PARK Mielec
Strefê utworzono 5 wrzeœnia 1995 r. Zosta³a ona ulokowana na 627 ha bêd¹cych

pozosta³oœci¹ po przeprowadzonej restrukturyzacji WSK PZL Mielec. Stopa bezrobocia
wynosi 12%. 

Zadeklarowane inwestycje (36) wynios¹ 919 mln z³, przy czym rozpoczê³o ju¿
dzia³alnoœæ 28 podmiotów, osi¹gaj¹c poziom inwestycji 995 mln z³. 

Zatrudnienie wed³ug zezwoleñ mia³o osi¹gn¹æ poziom 4694 osób ale ww.
inwestorzy, którzy rozpoczêli dzia³alnoœæ zatrudnili ju¿ 6395 osób.

W strefie tej utrzymano zatrudnienie (oko³o 2000 osób) w PZL Mielec oraz
utworzono oko³o 3000 miejsc pracy, g³ównie w sektorach: produkcja wyrobów z drewna
i tworzyw sztucznych (40%), meblarstwo (13,3%), produkcja maszyn (10%), produkcja
wyrobów farmaceutycznych (6,6%). Prognozowane uszczuplenia wynosiæ bêd¹ oko³o: w
1999 r. – 68.298 tys. z³; 2000 r. – 125.756 tys. z³; 2001 r. – 161.316 tys. z³; 2002 r. –
162.500 tys. z³. 

Wa³brzyska SSE
Strefê utworzono 15 kwietnia 1997 r. Obejmuje ona 4 podstrefy po³o¿one na

obszarze miasta Wa³brzych, miasta i gminy Nowa Ruda, miasta i gminy K³odzko i miasta
i gminy Dzier¿oniów. Strefa jest rozproszona na 256 ha. Stopa bezrobocia wynosi 21%. 

Zadeklarowane inwestycje (18 podmiotów) wynosz¹ 288 mln z³, z tego 9
inwestorów rozpoczê³o ju¿ dzia³alnoœæ, realizuj¹c inwestycje w kwocie oko³o 131 mln z³. 

Zatrudnienie deklarowane to oko³o 4000 osób, z tego utworzono ju¿ 932 miejsca
pracy. W strefie tej g³ównymi sektorami kreuj¹cymi zatrudnienie s¹: meblarstwo
(33,2%), produkcja wyrobów z kauczuku (23,5%), produkcja czêœci i akcesoriów do
pojazdów mechanicznych i silników (15%), produkcja artyku³ów w³ókienniczych i
odzie¿owych (8,7%). Sytuacja zatrudnieniowa zmieni siê z chwil¹ uruchomienia przez
TOYOTÊ fabryki przek³adni samochodowych. 

Przypuszczalne uszczuplenia wynios¹ w: 1999 r. – 14.280 tys. z³; 2000 r. – 29.120 tys.
z³; 2001 r. – 39.000 tys. z³; 2002 r. – 42.300 tys. z³. 



Suwalska SSE
Strefa zosta³a utworzona 25 czerwca 1996 r. Po³o¿ona jest na 432 ha i obejmuje gminê

miasta Suwa³ki, gminê Suwa³ki, gminê Go³dap oraz gminê miasta E³k. Stopa bezrobocia wy-
nosi 21% (w 1996 r. – 26,6%). Inwestycje 48 podmiotów, wg zezwoleñ wynosiæ powinny
224 mln z³, z czego 24 dzia³aj¹cych ju¿ inwestorów zrealizowa³o inwestycje rzêdu 127 mln z³.

Zatrudnienie zadeklarowane w ww. podmiotach to 3864 miejsca pracy, z czego
utworzono dopiero oko³o 1100 miejsc pracy. 

W strefie tej zatrudnienie generowane jest g³ównie w nastêpuj¹cych bran¿ach: meta-
lowej (22,3%), spo¿ywczej (20%), materia³ów budowlanych (13,3%), odzie¿owej
(13%). Zatrudnienie oparte jest na blisko 50-ciu firmach reprezentuj¹cych ró¿ne bran¿e. 

Prognozowane uszczuplenia to: w 1999 r. – 15.500 tys. z³; 2000 r. – 21.160 tys. z³;
2001 r. – 30.874 tys. z³; 2002 r. – 34.000 tys. z³.

£ódzka SSE
Strefê utworzono 15 kwietnia 1997 r. Utworzono j¹ na powierzchni 208,5 ha na obsza-

rze miast: £odzi, Zgierza, Ozorkowa i gminy Pabianice. Stopa bezrobocia wynosi 15%. 
Inwestycje zadeklarowane 9 podmiotów wynosz¹ oko³o 220 mln z³, przy czym 2 in-

westorów dzia³aj¹cych w strefie zrealizowa³o inwestycjê w kwocie 54 mln z³.
Zatrudnienie zak³adane to 829 osób, z tego utworzono miejsca pracy dla 300 osób. 
W strefie tej gros zatrudnienia dostarcza bran¿a materia³ów budowlanych (oko³o 50%). 
Prognozowane uszczuplenia to: w 1999 r. – 3.000 tys. z³; 2000 r. – 10.000 tys. z³;

w 2001 r. – 18.883 tys. z³, w 2002 r. – 25.000 tys. z³. 
SSE "Tczew "
Strefê tê utworzono 9 wrzeœnia 1997 r. Jest to niewielka strefa o powierzchni oko³o

100 ha, po³o¿ona na terenie miasta Tczew oraz gminy Tczew. Jest to teren po PGR-ki,
o bardzo wysokiej stopie bezrobocia – 20,5% (w 1996 r. – 24%). 

Inwestycje zadeklarowane 3 podmiotów wynosz¹ 104,7 mln z³, z tego zrealizowano
49 mln z³.

Zatrudnienie wed³ug zezwoleñ wynosiæ ma 370 osób, z tego utworzono 77 miejsc
pracy. 

W przypadku tej strefy, przy trzech inwestorach, trudno mówiæ o dominuj¹cej bran¿y.
Przypuszczalne uszczuplenia to: w 2000 r. – 21.769 tys. z³; 2001 r. – 25.409 tys. z³; 2002 r. –
30.374 tys. z³.

Tarnobrzeska SSE 
Strefê tê utworzono 9 wrzeœnia 1997 r. Zosta³a ona zlokalizowana na obszarze 600

ha, w obrêbie miasta gminy Nowa Dêba, miasta Tarnobrzeg, miasta i gminy Staszów, gmi-
ny Tuczêby i miasta Stalowa Wola. Stopa bezrobocia – 14%, (w 1996 r. – 22%).

Inwestycje 12 podmiotów wed³ug zezwoleñ wynosiæ powinny 88 mln z³, z czego 10
inwestorów zrealizowa³o inwestycje rzêdu 78 mln z³. 
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Zatrudnienie planowane to 874 osoby, przy czym uda³o siê 10 przedsiêbiorcom
utworzyæ 517 miejsc pracy. 

W strefie tej utrzymano oko³o 1900 miejsc pracy w HSW – ZZM sp. z o.o. oraz
utworzono nowe miejsca pracy w nastêpuj¹cych bran¿ach: produkcja wyrobów z drew-
na (17,5%), produkcja akcesoriów samochodowych (24,5%). 

SSE "Starachowice"
Strefê utworzono 9 wrzeœnia 1997 r. Jest to niewielka strefa o powierzchni oko³o 120

ha, utworzona na terenach Zak³adów "STAR" S.A. w Starachowicach. Stopa bezrobocia
21% (w 1996r. oko³o 30%). Obszar monokultury przemys³owej.

Inwestycje zadeklarowane przez 8 inwestorów wynosz¹ 56 mln z³, przy czym 6 zre-
alizowa³o projekty na kwotê 17,3 mln z³. 

Zatrudnienie wed³ug zezwoleñ ma wynieœæ 680 osób, z czego zatrudniono ju¿ 248
osób. 

Strefa ta zajêta zosta³a przez inwestorów reprezentuj¹cych bran¿e produkcji wyro-
bów metalowych (32,3% nowo utworzonych miejsc pracy) oraz produkcji materia³ów
budowlanych (26,5%).

Prognozowane uszczuplenia to: w 1999 r. – 400.000 z³; w 2000 r. – 4.333 tys. z³;
w 2001 r. – 5.500 tys. z³; w 2002 r. – 6.600 tys. z³. 

Kostrzyñsko-S³ubicka SSE
Strefê utworzono 9 lipca 1997 r. Obejmuje ona powierzchniê 457 ha i zlokalizowana

jest w obrêbie miasta gminy Kostrzyn nad Odr¹ i gminy S³ubice. S¹ to tereny po PGR-kie
ze stop¹ bezrobocia oko³o 15,3%. 

Inwestycje zadeklarowane przez 2 inwestorów to 38 mln z³, z tego zrealizowano 4,3
mln z³. Zatrudnienie wed³ug zezwoleñ to 160 osób, z tego utworzono 8 miejsc pracy. 

W strefie tej dzia³a 2 inwestorów z bran¿y spo¿ywczej oraz produkcji materia³ów bu-
dowlanych.

Prognozowane uszczuplenia to: 2000 r. – 4.568 tys. z³; 2001 r. –  8.169 tys. z³; w 2002 r.
– 8.900 tys. z³. 

Kamienno-Górska SSE Ma³ej Przedsiêbiorczoœci
Strefa zosta³a utworzona 9 wrzeœnia 1997 r. Utworzono j¹ na obszarze miasta Ka-

mienna Góra i obejmuje ona 234 ha. Stopa bezrobocia jedna z najwy¿szych – oko³o 23%
(w 1996 r. – 24,3%).

Inwestycje zadeklarowane przez 3 inwestorów wynosz¹ oko³o 25 mln z³, z czego
zrealizowane inwestycje w wysokoœci 1,7 mln z³. 

Zatrudnienie zaplanowano na poziomie oko³o 450 osób, z czego na razie zatrudnio-
no 1 osobê. Strefa ta zdominowana jest na razie przez bran¿ê meblarsk¹ (80%). 

Prognozowane uszczuplenia: brak danych.



S³upska SSE
Strefê utworzono 9 wrzeœnia 1997 r. na powierzchni 136 ha. Zlokalizowano j¹ w mie-

œcie S³upsk. Jest to teren po PGR-ski, o stopie bezrobocia 13% (w 1996 r. 25,7%). 
Inwestycje zadeklarowane przez 6 inwestorów wynosz¹ 9 mln z³, z czego 2 z nich

zrealizowa³o inwestycje wartoœci 1 mln z³. 
Zatrudnienie wed³ug zezwoleñ to 81 miejsc pracy, z tego utworzono 50 miejsc pracy. 
Strefa ta charakteryzuje siê niewielkimi inwestycjami generuj¹cymi zatrudnienie

g³ównie w bran¿y produkcji metalowych wyrobów gotowych (50%) oraz produkcji wy-
robów betonowych (16,6%).

Prognozowane uszczuplenia: brak danych.
SSE "¯arnowiec"
Strefê utworzono 9 wrzeœnia 1997 r., na terenie gmin Krokowa i gminy Wino, w wy-

niku przerwanej inwestycji energetycznej (Elektrownia J¹drowa). Stopa bezrobocia wy-
nosi 10%.

Inwestycje zadeklarowane przez 2 inwestorów to 0,2 mln z³. Dotychczas nie rozpo-
czêto inwestycji. 

Zatrudnienie planowane to oko³o 125 osób, aktualnie zatrudniono 12 osób. 
Inwestycje planowane w tej strefie zwi¹zane s¹ z bran¿¹ poligraficzn¹ oraz wyrobów

z tworzyw sztucznych. 
Prognozowane uszczuplenia: w 1999 r. – 866 tys. z³; w 2000 r. – 1531 tys. z³; 2001 r.

– 2.111 tys. z³; 
Warmiñsko-Mazurska SSE
Strefê utworzono 9 wrzeœnia 1997 r. Utworzona zosta³a na obszarze 335 ha i zloka-

lizowano j¹ na terenie: miasta Dobre Miasto, gminy miasta Bartoszyce, gminy Bartoszy-
ce, gminy Szczytno. S¹ to tereny po PGR-kie o wysokiej stopie bezrobocia – 24,2%
(w 96 r. 23,8%). 

Inwestycje zadeklarowane przez 6 inwestorów to 8,5 mln z³, przy czym zrealizowa-
no je jedynie w wysokoœci 3,6 mln z³. 

Zatrudnienie wed³ug zezwoleñ to oko³o 100 osób, dotychczas nie utworzono ¿ad-
nych miejsc pracy. Wed³ug zezwoleñ w strefie tej ulokowane zostan¹ inwestycje z bran-
¿y produkcji artyku³ów spo¿ywczych, wyrobów dla telekomunikacji oraz z bran¿y papier-
niczej. Wszystkie firmy to tzw. small business. 

Prognozowane uszczuplenia to: 1999 r. – 1668 tys. z³; 2000 r. – 3263 tys. z³; 2001 r.
– 4547 tys. z³; 2002 r. – 4600 tys. z³. 

SSE Krakowski Park Technologiczny
Strefa utworzona zosta³a w 1997 r. Nie utworzono jej z myœl¹ o generowaniu nowych

miejsc pracy, choæ do tej pory zadeklarowano utworzenie 1000 nowych miejsc pracy.
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Wydano 2 zezwolenia z deklarowan¹ wielkoœci¹ inwestycji oko³o 12,5 mln z³, a zrealizo-
wano inwestycje w wysokoœci 5,5 mln z³. 

Pozosta³e dwie strefy, tj. Czêstochowska SSE oraz Mazowiecka SSE "TECHNO-
PARK – Modlin" nie rozpoczê³y dzia³alnoœci (brak inwestorów i grozi im likwidacja).

Ocena funkcjonowania SSE
Na tle powy¿szych informacji mo¿na pokusiæ siê na dokonanie zastêpczych ustaleñ

charakteryzuj¹cych okreœlone aspekty funkcjonowania stref. I tak,
– Uderzaj¹co wysoki jest wspó³czynnik realizacji zobowi¹zañ inwestycyjnych, co nie

powinno budziæ zdziwienia w sytuacji prawnej, w jakiej dzia³aj¹ inwestorzy. Od realizacji
zobowi¹zañ uzale¿niona jest mo¿liwoœæ korzystania z ró¿nych form pomocy. 

– Istnieje znacz¹ca rozpiêtoœæ pomiêdzy strefami w zakresie kapita³och³onnoœci
tworzonych miejsc pracy (w tys. z³/os). I tak, dla poni¿szych stref wskaŸnik ten
wynosi³: legnicka – 331; katowicka – 307,5; tczewska – 281,5; ³ódzka – 264;
kostrzyñsko–s³ubicka – 237,5; mielecka – 196; wa³brzyska – 72; suwalska – 59;
kamienno-górska – 54; ¿arnowiecka – 1,6. WskaŸniki te odpowiadaj¹ charakterystyce
stref z punktu widzenia dominuj¹cych w nich bran¿ i typowej dla tych ostatnich
wielkoœci nak³adów inwestycyjnych.

– Strefy o znacznej stopie bezrobocia przyci¹gaj¹ raczej small business ni¿ du¿ych
inwestorów – co, jako zasada, nie powinno budziæ wiêkszych zastrze¿eñ, gdy¿ unika
siê w ten sposób kolejnej monokultury przemys³owej z towarzysz¹cymi jej
zagro¿eniami w przypadku dekoniunktury w bran¿y, w której dzia³a³by du¿y inwestor.
Inna sprawa, ¿e poziom zagospodarowania tych stref i liczba inwestorów musz¹
budziæ powa¿ne w¹tpliwoœci co do ich atrakcyjnoœci lokalizacyjnej (strefy o
najwy¿szych wskaŸnikach bezrobocia – tczewska, kamienno-górska, warmiñsko-
mazurska – przyci¹gnê³y w okresie 2 lat – odpowiednio – trzech, trzech oraz szeœciu
inwestorów.

– Bior¹c pod uwagê 1997 rok, w 3 strefach, tj. mieleckiej, katowickiej i suwalskiej
dzia³alnoœæ rozpoczê³o 24 inwestorów. Zatrudnienie w uruchomionych firmach oraz przy
prowadzonych inwestycjach (wg danych na koniec 1998 r.) znalaz³o 3.246 osób, z czego
w strefie mieleckiej – 2.247; w katowickiej – 679 i w suwalskiej – 310. Wiêkszoœæ
inwestycji (16) uruchomiono w 1997 r., z czego: 13 – w strefie mieleckiej, 1 – w
katowickiej, 2 – w suwalskiej.

Kwota dochodu zwolnionego od podatku dochodowego za 1997 rok przys³uguj¹ca
ww. przedsiêbiorcom wynios³a 42.897 tys. z³, z czego: w strefie mieleckiej – 39.473 tys. z³
(13 firm); w strefie katowickiej – 1779 tys. z³ (1 firma); w strefie suwalskiej – 1645 tys. z³
(2 firmy). 
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Kwoty pomocy publicznej, jakie przypada³y na 1 zatrudnionego ww. strefach w 1997 r.
wynosi³y – odpowiednio:

– 6.670 z³ (14.990 tys. z³/2247),
– 995 z³ (676 tys. z³./679),
– 2.000 z³ (625 tys. z³/310).
– Jak widaæ z porównania danych z trzeciego tiret oraz drugiego tiret nie jest tak,

i¿ najwiêkszej nak³adoch³onnoœci danych inwestycji na 1 zatrudnionego towarzyszy
najwy¿szy wskaŸnik intensywnoœci pomocy na 1 utworzone miejsce pracy. Dane
powy¿sze sugeruj¹ wrêcz, i¿ œredniej nak³adoch³onnoœci utworzonego miejsca pracy
w strefie mieleckiej (oko³o 200 tys. z³/os) towarzyszy wysoki wskaŸnik intensywnoœci
pomocy, a z nisk¹ nak³adoch³onnoœci¹ w strefie suwalskiej (oko³o 60 tys. z³/os)
zwi¹zany jest dwukrotnie wy¿szy wskaŸnik intensywnoœci pomocy od jego
odpowiednika w strefie katowickiej, przy wielokrotnie wy¿szej nak³adoch³onnoœci w
tej ostatniej (oko³o 300 tys. z³/os).

– Z danych, jakimi dysponujemy wynika, i¿ globalna kwota pomocy publicznej w
strefach w 1998 r. wynosi³a ok. 31.120 tys. z³.

Aktualnie, trudno jest o ostateczne konkluzje, gdy¿ nie istnieje jeszcze materia³
porównawczy niezbêdny dla przeprowadzenia analiz ale w najbli¿szym czasie nale¿y
przeprowadziæ badania pod k¹tem, z jednej strony – skali zatrudnienia
generowanego przez inwestorów z ró¿nych bran¿, z drugiej zaœ – efektywnoœci
kosztowej (w sensie anga¿owanych œrodków publicznych) poszczególnych projektów
inwestycyjnych. 

Z punktu widzenia w³adz publicznych, pierwsza z ww. perspektyw wydaje siê byæ
istotniejsza, gdy¿ g³ównym celem tworzenia stref powinno by³o byæ zmniejszenie skali
bezrobocia w nich wystêpuj¹cego, a koszt bud¿etowy z tytu³u uszczuplenia wp³ywów
do bud¿etu powinien odgrywaæ rolê jedynie jako czynnik dodatkowy, brany pod uwagê
g³ównie wówczas, gdyby chcia³o siê oceniæ efektywnoœæ kosztow¹ ró¿nych projektów
inwestycyjnych. Trzeba pamiêtaæ o tym, ¿e strefy powinny byæ tworzone na obszarach,
na których z du¿¹ doz¹ prawdopodobieñstwa nie ulokuj¹ siê ¿adne istotne – z punktu
widzenia zatrudnienia – inwestycje. Je¿eli tak, to trudno jest uznaæ za koszt bud¿etowy
nie pobrany podatek od dochodu z inwestycji, które w ogóle by nie by³y realizowane
w danej lokalizacji bez zachêty w postaci subsydium podatkowego (i innych). W³adze
publiczne mog³yby traktowaæ jako koszt alternatywny ww. uszczuplenia w sytuacji,
gdyby istnieli inwestorzy gotowi ulokowaæ swoje inwestycje w danej strefie na
warunkach ogólnych, a w³adze te zdecydowa³y siê na zlokalizowanie w strefach innych
inwestorów na warunkach preferencyjnych, gwarantuj¹cych utworzenie wiêkszej
liczby miejsc pracy. 
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Pomoc zwi¹zana z wspieraniem przedsiêbiorczoœci na obszarach wiejskich 
(preferencyjne linie kredytowe) [19]

Na podstawie art. 57 ust.1 pkt 4 ustawy z dnia 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu
i przeciwdzia³aniu bezrobociu, œrodki Funduszu Pracy mog¹ byæ przeznaczone na finan-
sowanie – w przypadku zawarcia porozumienia w sprawie udzielenia kredytu przez in-
stytucje finansowe bezrobotnym i osobom uprawnionym do po¿yczek z Funduszu Pra-
cy – ró¿nicy, miêdzy stop¹ procentow¹ kredytu refinansowego a preferencyjn¹ stop¹
procentow¹ stosowan¹ wobec po¿yczkobiorców Funduszu Pracy. Poni¿ej przedstawia-
my podstawowe programy kredytowania inwestycji zorientowanych na przeciwdzia³a-
nie bezrobociu.

Linia kredytowa Europejskiego Funduszu Rozwoju Wsi Polskiej (EFRWP)
"Counterpart Fund"

Ta forma pomocy przeznaczona jest g³ównie na dofinansowanie inwestycji poza rolni-
czych (produkcyjnych lub us³ugowych) lokalizowanych we wsiach i ma³ych miastach (do 10
tys. mieszkañców) na terenie gmin zagro¿onych szczególnie wysokim bezrobociem struk-
turalnym, g³ównie na terenach po PGR-kich. Kapita³ pochodzi z EFRWP, dop³aty do opro-
centowania z Krajowego Urzêdu Pracy, natomiast porêczenia udzielane s¹ przez Agencjê
W³asnoœci Rolnej Skarbu Pañstwa (AWRSP). Jak z tego wynika mamy tutaj do czynienia
z pomoc¹ publiczn¹ w formie dop³at do oprocentowania odsetek oraz, byæ mo¿e w formie
preferencyjnych porêczeñ (brak danych). Z punktu widzenia niniejszego opracowania spo-
œród wielu warunków dostêpnoœci kredytu, szczególnie istotne s¹ nastêpuj¹ce warunki:

• 25 tys. z³ na 1 nowo utworzone miejsce pracy, 20% udzia³ w³asnych œrodków, 
• 200 tys. z³ na 1 zadanie inwestycyjne, 
• okres kredytowania do 5 lat, z karencj¹ do 1 roku,
• oprocentowanie dla inwestora (w stosunku rocznym) wynosi³o:

w 1998 r. – 0,86% na utworzenie nowych miejsc pracy w gminach 
zagro¿onych szczególnie wysokim bezrobociem strukturalnym,

– 4,86% w pozosta³ych gminach,
w 1999 r. – 4,61% na utworzenie nowych miejsc pracy w gminach 

zagro¿onych szczególnie wysokim bezrobociem strukturalnym,
– 8,01% w pozosta³ych gminach i miastach do 10 tys. mieszkañców. 

Dop³aty do oprocentowania kredytów udzielanych w ramach tej linii kredytowej
wynosi³y: 
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[19] W prezentacji danych dotycz¹cych linii kredytowych korzystamy z materia³ów opracowanych w
Krajowym Urzêdzie Pracy.



• w 1998 r. – 58.200 z³, do kwoty 11.038.934 stanowi¹cej ³¹czn¹ wartoœæ udzielo-
nych kredytów; 

• w 1999 r. (I pó³rocze) – 315.250 z³ do kwoty 2.735.266 z³ ³¹cznej wartoœci udzie-
lonych kredytów.

Element pomocowy w ramach tej linii kredytowej mo¿na oszacowaæ w nastêpuj¹cy
sposób:

a) w 1998 r. (24,85% – 0,86% – 1,8%) x (50% x 11.038.934 z³) = 1.224.769,7 z³
(24,85% – 4,86% – 1,8%) x (50% x 11.038.934 z³) = 1.003.991,0 z³

2.228.760,7 z³   
b) w 1999 r. (23,55% – 4,61% – 1,8%) x (50% x 2.735.266 z³) =       234.412,3 z³

(23,55% – 8,01% – 1,8%) x (50% x 2.735.266 z³) =      187.912,7 z³ 
422.325,0 z³.

Pierwszy sk³adnik sumy a) i b) mo¿na zaliczyæ do pomocy regionalnej zorientowanej
na gminy zagro¿one szczególnie wysokim bezrobociem strukturalnym. Dla wyliczenia
efektywnoœci tej formy pomocy trzeba by³oby dysponowaæ liczb¹ utworzonych miejsc,
które to dane s¹ trudno dostêpne z uwagi na fakt, i¿ kredyty udzielane s¹ przez banki.
Warto zwróciæ uwagê na to, ¿e pomoc wyliczona przez nas nie musi równaæ siê kwocie
przekazanej przez Fundusz Pracy na dop³aty do oprocentowania. 

Linia kredytowa Agencji W³asnoœci Rolnej Skarbu Pañstwa
W ramach tej linii kredytowej wsparciem finansowym objêto inwestycje o podobnym

do ww. omówionego charakterze, z tym ¿e jest ona dostêpna dla inwestycji
zlokalizowanych w miastach do 20 tys. mieszkañców.

Warunki dostêpnoœci s¹ zró¿nicowane w zale¿noœci od banku kredytuj¹cego, ale
ró¿nice te s¹ z naszego punktu widzenia nieistotne. To co jest dla nas istotne to
oprocentowanie wynikowe dla inwestora, które w przypadku tej linii wynosi:

• 0,58 na tworzenie nowych miejsc pracy w gminach zagro¿onych szczególnie
wysokim bezrobociem strukturalnym,

• 3,98 w pozosta³ych gminach.
Dop³aty do oprocentowania kredytów udzielanych w ramach tej linii kredytowej

wynosi³y:
• w 1998 r. – brak dop³at z Funduszu Pracy, 
• w 1999 r. – dop³ata 50.674,46 z³ do kwoty 3.135.285 z³ stanowi¹cej ³¹czn¹ wartoœæ

udzielonych kredytów.
Przyjmuj¹c podobne za³o¿enie jak w przypadku ww. omówionej linii kredytowej, tj.

rozdzielenia ³¹cznej kwoty kredytów równo pomiêdzy obszary preferowane i pozosta³e,
element pomocy mo¿na oszacowaæ w nastêpuj¹cy sposób:
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w 1999 r. (23,55% – 0,58% – 1%) x (50% x 3.135.285) = 344.411 z³
(23,55% – 3,98% – 1%) x (50% x 3.135.285)  = 291.111 z³

635.522 z³  

Linia kredytowa Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa
W ramach ww. linii kredytowej Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa

otrzyma³a w 1998 r. z Funduszu Pracy kwotê 20 mln z³ z przeznaczeniem na po¿yczki dla
pracodawców, którzy przy ich pomocy utworz¹ nowe miejsca pracy w gminach wiejskich
lub miejsko-wiejskich, a tak¿e w miastach do 20 tys. mieszkañców. Po¿yczka udzielana
jest na okres do 4 lat z mo¿liw¹ karencj¹ do 1 roku. Pozosta³e warunki dostêpnoœci
po¿yczki zbli¿one s¹ do ww. omówionych, z tym ¿e oprocentowanie dla inwestora w
stosunku rocznym wynosi 1/3 stopy redyskontowej weksli przyjmowanych od banku do
redyskonta przez NBP. Obecnie jest to 5,17%. 

Do koñca grudnia 1998 r. Agencja wykorzysta³a oko³o 2,3 mln z³. Z uwagi na brak
zró¿nicowania oprocentowania, w zale¿noœci od lokalizacji inwestycji, element
pomocowy w ramach tej linii kredytowej mo¿na oszacowaæ w nastêpuj¹cy sposób:

w 1998 r. – (24,85% – 5,17% – 1%) x 2,3 mln z³ = 429.640 z³.

Pomoc w ramach programów specjalnych przeciwdzia³ania bezrobociu [20]

Na podstawie art.16a) ust.1 oraz art.18 ust.1 ustawy z dnia 14 grudnia 1994 r. o za-
trudnieniu i przeciwdzia³aniu bezrobociu oraz § 5 pkt 2 rozporz¹dzenia Ministra Pracy
i Polityki Socjalnej z dnia 10 grudnia 1998 r. w sprawie programów specjalnych przeciw-
dzia³ania bezrobociu œrodki Funduszu Fracy przeznaczane s¹ m.in. na:

– podjêcie przez bezrobotnych dzia³alnoœci gospodarczej,
– utworzenie przez zak³ad pracy dodatkowych miejsc pracy oferowanych bezrobotnym.
W obu przypadkach mamy do czynienia z pomoc¹ dla przedsiêbiorców z tym, ¿e ist-

nieje wysokie prawdopodobieñstwo, i¿ pomoc udzielana bezrobotnemu na uruchomie-
nie dzia³alnoœci bêdzie zawsze mieœci³a siê w granicach de minimis, tj. 100 tys. Euro
w okresie 3 lat, co oznacza, i¿ takie programy pomocowe nie wymagaj¹ notyfikacji ex an-
te zarówno w krajach UE, jak i na gruncie przes³anego do Sejmu projektu ustawy o do-
puszczalnoœci i monitorowaniu pomocy publicznej dla przedsiêbiorców. Nie oznacza to
jednak, i¿ nie mamy tutaj do czynienia z pomoc¹ publiczn¹ i w zwi¹zku z tym nie pojawia
siê problem skutecznego, czy te¿ efektywnego wykorzystania œrodków publicznych dla
realizacji celów objêtych pomoc¹. 
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[20] W tej czêœci publikacji opieramy siê na danych Krajowego Urzêdu Pracy.



Je¿eli chodzi o instrumenty o których mowa, to wykorzystanie ich przedstawia siê
nastêpuj¹co:

W 1997 r. – udzielono po¿yczek na ³¹czn¹ kwotê 160.111,8 tys. z³, z tego: bezro-
botni otrzymali po¿yczki na kwotê 108.267 tys. z³, natomiast zak³ady pracy – na kwotê
51.844 tys. z³. 

– udzielono 9.798 po¿yczek, z tego: dla bezrobotnych na pojêcie dzia³alnoœci gospo-
darczej – 8.615 tys. z³, dla zak³adów pracy na dodatkowe miejsca pracy – 1.183 tys. z³.

W wyniku udzielonych po¿yczek utworzono 12.080 miejsc pracy, z tego: bezrobotni
utworzyli 8.687 miejsc pracy, zak³ady pracy utworzy³y 3393 miejsca pracy.

W 1998 r. – udzielono po¿yczek na ³¹czn¹ kwotê 180.094,4 tys. z³, z tego:
bezrobotni otrzymali po¿yczki na kwotê 124.540,1 tys. z³., natomiast zak³ady pracy na
kwotê 55.554,3 tys. z³. 

Udzielono 10.949 po¿yczek, z tego: dla bezrobotnych na podjêcie dzia³alnoœci
gospodarczej – 9.352 tys. z³; dla zak³adów pracy na dodatkowe miejsca pracy – 1597 tys. z³.

Na podstawie udzielonych po¿yczek utworzono 13.028 miejsc pracy, z tego:
bezrobotni utworzyli 9.451 miejsc pracy, zak³ady pracy utworzy³y 3.577 miejsc pracy.

W oparciu o powy¿sze dane mo¿na pokusiæ siê o oszacowanie elementu
pomocowego w udzielonych po¿yczkach. W tym celu nale¿y dokonaæ nastêpuj¹cych
obliczeñ, przy dodatkowych danych potrzebnych do wyliczeñ:

• przyjmujemy, ¿e œrednie oprocentowanie kredytu w bankach komercyjnych w roku
1997 wynosi³o 25,45%, natomiast w 1998 r. wynosi³o 24,85%

• oprocentowanie preferencyjne po¿yczek dla bezrobotnych:
– 5,1% w gminach zagro¿onych szczególnie wysokim bezrobociem strukturalnym,
– 8,5% w pozosta³ym obszarze,
• oprocentowanie po¿yczek dla zak³adów pracy:
– 8,5% – w gminach zagro¿onych szczególnie wysokim bezrobociem strukturalnym,
– 11,9% na pozosta³ym obszarze.
Pomoc udzielon¹ w roku 1997 z tytu³u po¿yczek mo¿na oszacowaæ na:
Dla bezrobotnych – 108.267 tys. z³ x 20,35% = 22.032 tys. z³ pomocy, przy

za³o¿eniu, ¿e pomoc zlokalizowana by³a tylko w gminach zagro¿onych szczególnie
wysokim bezrobociem.

Kwota ta podzielona przez 8.687 daje nam kwotê pomocy na 1 utworzone miejsce
pracy ok. 2,5 tys. z³.

Dla zak³adów pracy – 51.844 tys. z³ x 16,95% = 8.787,5 tys. z³ pomocy.
Kwota ta podzielona przez 3.393 daje w wyniku kwotê pomocy na 1 nowo

utworzone miejsce pracy ok. 2,5 tys. z³ . 
Podobne obliczenia nale¿y przeprowadziæ dla roku 1998. Tak wiêc, pomoc wynosi³a:
Dla bezrobotnych – 124.540,1 tys. z³ x 19,7% = 24.534,3 tys. z³ pomocy.
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Kwota ta podzielona przez 9.451 daje nam kwotê pomocy na utworzenie 1 miejsca
pracy ok. 2,6 tys. z³. 

Dla zak³adów pracy – 55.554,3 tys. z³ x 12,95% = 9.083,1 tys. z³ pomocy.
Kwota ta podzielona przez 3.493 daje w wyniku kwotê pomocy na 1 utworzone

miejsce pracy – 2,6 tys. z³. 
Dziêki powy¿szym wyliczeniom mo¿na dokonaæ porównania efektywnoœci obu rodzajów

po¿yczek, przy czym mo¿liwe tu s¹ dwa podejœcia. Pierwsze, porównuj¹ce te instrumenty
przy u¿yciu jako wskaŸnika kwoty ponownego zatrudnienia na dodatkowych miejscach pracy
oraz drugie, gdzie jako wskaŸnika u¿yto by skali pomocy niezbêdnej do utworzenia okreœlo-
nej liczby miejsc pracy. Gdyby przyj¹æ, i¿ pierwsze podejœcie akcentuje skutecznoœæ instru-
mentu, a niekoniecznie jego efektywnoœæ, wówczas oba podejœcia by³yby komplementarne. 

Pomoc w egzekwowaniu roszczeñ pracowniczych w razie niewyp³acalnoœci 
pracodawcy [21]

Na podstawie ustawy z dnia 29 grudnia 1993 r. o ochronie roszczeñ pracowniczych
w razie niewyp³acalnoœci pracodawcy, Minister Pracy i Polityki Socjalnej w uzgodnieniu z
Rad¹ Funduszu mo¿e m.in. na wniosek pracodawcy zarz¹dziæ wyp³acenie pracownikom
jednorazowego œwiadczenia w wysokoœci nie wyp³aconego wynagrodzenia za pracê za
okres nie d³u¿szy ni¿ 1 miesi¹c, zarz¹dzaj¹c jednoczeœnie udzielenie pracodawcy po¿yczki
w wysokoœci odpowiadaj¹cej kwocie sk³adki na ubezpieczenia spo³eczne od nale¿nych
pracownikom, a nie wyp³aconych wynagrodzeñ za ten okres.

W roku 1998, terenowe biura Funduszu Gwarantowanych Œwiadczeñ Pracowniczych
dokona³y wyp³at w kwocie 61.182.286 z³ dla 177 przedsiêbiorców ochraniaj¹c w ten
sposób 65.550 miejsc pracy. Wœród najwiêkszych beneficjentów tej formy pomocy
znalaz³y siê firmy z nastêpuj¹cych miast:
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Miejscowoœæ Kwota
w z³

Liczba firm Liczba ochronionych
miejsc pracy

Warszawa 14.727.701,71 13 14.553
Katowice 21.016.864,10 21 19.799
Opole  5.064.312,42  4  5.642
Wroc³aw  1.625.323,31  9  2.361
Tarnobrzeg  1.292.621,34  2  1.241
£ódŸ  1.685.723,38  4  2.434
Jelenia Góra  1.418.065,69  6  1.956

[21] Odes³anie j.w.



Zgodnie z danymi Ÿród³owymi – je¿eli traktowaæ powy¿sze kwoty jako po¿yczki
nie oprocentowane, wówczas przy uwzglêdnieniu pe³nej kwoty dokonanych wyp³at
w 1998 r. tj. 61.182.286 z³ – pomoc w tej formie wynosi³aby 15.203.798 z³. 

Podzielenie tej kwoty przez liczbê ochronionych miejsc pracy, tj. 65.550, daje nam
wskaŸnik kosztów zwi¹zanych z t¹ form¹ pomocy w ochranianiu 1 miejsca pracy
w 1998 r. – 232 z³. 

Pomoc przy realizacji regionalnych programów restrukturyzacyjnych
oraz tworzenia instytucji lokalnych [22]

Na podstawie ustawy z 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdzia³aniu bezro-
bociu oraz rozporz¹dzenia Rady Ministrów z 2 czerwca 1998 r. w sprawie zakresu, try-
bu i warunków wspierania œrodkami z bud¿etu pañstwa w 1998 r. realizacji regionalnych
programów restrukturyzacyjnych oraz tworzenia instytucji lokalnych – przedsiêbiorcy
mog¹ uzyskaæ pomoc w postaci po¿yczki lub dotacji. 

Po¿yczki s¹ udzielane przez instytucje regionalne w oparciu o œrodki, jakie otrzy-
muj¹ one w postaci dotacji w ramach rezerwy celowej przeznaczonej na dane wo-
jewództwo w bud¿ecie. O po¿yczki te mog¹ ubiegaæ siê inwestorzy realizuj¹cy in-
westycje przyczyniaj¹ce siê do powstawania nowych miejsc pracy w dziedzinach
zgodnych z kierunkami rozwoju okreœlonymi w regionalnym programie restruktury-
zacyjnym.

Po¿yczki te oprocentowane s¹ wg zmiennej stopy procentowej, ale nie mo¿e ona
przekraczaæ po³owy oprocentowania kredytu refinansowego udzielanego pod zastaw pa-
pierów wartoœciowych. Zwykle po¿yczkobiorca musi jeszcze zap³aciæ op³atê prowizyjn¹
pobieran¹ przez instytucjê regionaln¹ udzielaj¹c¹ po¿yczki. 

W 1998 r. instytucje regionalne udzieli³y po¿yczek w nastêpuj¹cej wysokoœci:
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Województwo
Kwota po¿yczki

w tys z³
Odsetki
w tys z³

Deklarowane
utrzymanie miejsc

pracy
Koszaliñskie 525,0 33,9  55
Katowickie 4.549,0 136,9 219
£ódzkie 1.000,0 -  45
Wa³brzyskie 9.372,3 1076,7 352
Ogó³em 15.446,3 1247,5 671

[22] Odes³anie j.w.



Szczegó³owe dane, których tu nie prezentujemy wskazuj¹, i¿ poszczególne
instytucje regionalne stosuj¹ ró¿n¹ stopê oprocentowania, w zwi¹zku z czym
efektywnoœæ pomocy mo¿na by³oby oceniaæ w sposób zindywidualizowany dla
poszczególnych instytucji. Dla potrzeb niniejszego opracowania wydaje siê, i¿
wystarcza oparcie siê na zbiorczych danych, co w konsekwencji prowadzi nas do
ustalenia nastêpuj¹cego poziomu wsparcia przedsiêbiorców z tytu³u udzielanych im
po¿yczek:

1998 r. – 15.446,3 tys. z³ x 16,78% = 2.591,8 tys. z³
dla województw: koszaliñskiego –      96,6 tys. z³

katowickiego  –    994,0 tys. z³
³ódzkiego     –    248,5 tys. z³
wa³brzyskiego – 1 068,4 tys. z³.

Przy uwzglêdnianiu utworzonych miejsc pracy, uzyskujemy wskaŸnik kosztu
utworzenia 1 miejsca pracy dla ró¿nych instytucji regionalnych wyra¿onego w postaci
pomocy dla przedsiêbiorcy, któr¹ trzeba mu zaoferowaæ, aby utworzy³ 1 miejsce pracy. 

Jeœli chodzi o dotacje, to przedsiêbiorcy zamierzaj¹cy utworzyæ dodatkowe miejsca pracy
mog¹ wyst¹piæ do wojewody z wnioskiem o przyznanie dotacji na dofinansowanie inwestycji.
W 1998 r. w dwóch województwach, tj. ³ódzkiem oraz wa³brzyskiem, przedsiêbiorcy
otrzymali  odpowiednio  dotacje w wysokoœci 6750,0 tys. z³. oraz 1800 tys. z³.

Bior¹c pod uwagê deklarowane utworzenie miejsc pracy, koszt 1 miejsca pracy
wynosi:

– ³ódzkie – 422 tys. z³
– wa³brzyskie – 9,2 tys. z³.
Porównanie tych dwóch liczb wskazuje na znaczn¹ dysproporcjê miêdzy ww.

województwami w sensie value for money. 

Pomoc publiczna wspieraj¹ca zatrudnienie œwiadczona przez Zak³ad 
Ubezpieczeñ Spo³ecznych [23]

Na podstawie § 5 ust.1 rozporz¹dzenia RM z dnia 15 wrzeœnia 1982 r. w sprawie zasad
umarzania i udzielania ulg w sp³acaniu nale¿noœci pañstwowych, Prezes ZUS mo¿e udzieliæ
pomocy przedsiêbiorcom w trzech podstawowych formach, tj. w postaci uk³adu ratalnego,
odroczenia terminu p³atnoœci lub wstrzymania poboru zobowi¹zania oraz umarzania.

Ulgi wobec p³atników sk³adek na ubezpieczenie spo³eczne – a œciœlej, kwoty
nale¿noœci objêtych ulgami wynios³y: 
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[23] Odes³anie j.w.



Oko³o 42% powy¿szych nale¿noœci – z wy³¹czeniem umorzenia – przypada na
przedsiêbiorstwa górnictwa wêgla kamiennego i brunatnego (1593,18 mln z³). Umorze-
nie zad³u¿enia z tytu³u sk³adek dotyczy³o równie¿ przedsiêbiorstw tego sektora i to nie-
mal wy³¹cznie – 467,24 mln z³, czyli 97,5% ogó³u umorzeñ.

Wed³ug tego samego Ÿród³a, pomoc w formie uk³adów ratalnych oraz odroczeñ p³at-
noœci, ukierunkowan¹ na zatrudnienie (utrzymanie miejsc pracy) mo¿na oszacowaæ na
kwotê 1.190.315 z³, z tego uk³ady ratalne – 931.875 z³, odroczenia terminu p³atnoœci
258.440 z³ ³¹cznie z umorzeniami daje to kwotê oko³o 480 mln z³.

Przy szacowaniu kwoty pomocy uwzglêdniamy stopê oprocentowania komercyjnego
kredytu, traktuj¹c odroczenia lub uk³ady ratalne jako po¿yczki dla przedsiêbiorców. W tym
kontekœcie mo¿na mieæ w¹tpliwoœci, czy stopa komercyjna jest t¹ w³aœciw¹ stop¹ odniesie-
nia przy obliczaniu elementu pomocowego. Wydaje siê, i¿ w³aœciwsz¹ by³aby stopa przeter-
minowanych nale¿noœci bud¿etowych, gdy¿ przedsiêbiorca, który ma zaleg³oœci w ZUS
zwykle nie posiada zdolnoœci kredytowej, a co za tym idzie w przypadku odmowy odrocze-
nia lub zawarcia uk³adu ratalnego, naliczane by³yby odsetki karne. 

Jeœli chodzi o uk³ad ratalny, to w 15 przypadkach na 19 dotyczy³ on przedsiêbiorstw pry-
watnych dzia³aj¹cych w woj. katowickim (w 73%) w ró¿nych bran¿ach (bez dominuj¹cej).

Przyjmujemy, i¿ pomoc stanowi³y odroczenia, ukierunkowana na utrzymanie zatru-
dnienia, zasady ratalne oraz wstrzymanie pobory, jakkolwiek wiele przemawia za tym, i¿
umorzenia maj¹ analogiczny charakter. 

Pomoc publiczna wspieraj¹ca zatrudnienie udzielana przez Ministra 
Gospodarki oraz Ministra Skarbu Pañstwa [24]

Minister Gospodarki wykonuj¹c ustawê bud¿etow¹ na 1998 r. udzieli³ pomocy w
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w mln z³ Liczba beneficjentów
Ogó³em 4.232,80 58.915
w tym:
uk³ady ratalne 2.623,37 55.418
odroczenie p³atnoœci 975,96 2.861
wstrzymanie poboru
zobowi¹zania

154,59 11

umorzenie sk³adek 478,97 625
�ród³o: Ministerstwo Gospodarki 1999 – Raport o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsiêbiorcom

w 1998 r. (cyt. dalej "Raport...")

[24] W tej czêœci publikacji wykorzystujemy dane zawarte w "Raporcie o pomocy publicznej w Polsce
udzielonej przedsiêbiorstwom w 1998 r.", Ministerstwo Gospodarki, Warszawa, czerwiec 1999, s.20-21.



formie dotacji na restrukturyzacjê zatrudnienia przedsiêbiorstwom nale¿¹cym do
nastêpuj¹cych bran¿:

– górnictwo wêgla kamiennego i brunatnego –   502,46 mln z³ (80 firm)
– kopalnictwo rud metali –       0,75 mln z³ (1 firma)
– pozosta³e górnictwo i kopalnictwo (barytu i soli) –      0,19 mln z³ (2 firmy) 

Razem 503,40 mln z³. 
Z kolei, Minister Skarbu Pañstwa, opieraj¹c siê na Rozporz¹dzeniu RM z dnia 23

listopada 1993 r. w sprawie wytycznych realizacji bud¿etu pañstwa w zakresie wydatków
przeznaczonych na wsparcie restrukturyzacji i os³ony likwidacji przedsiêbiorstw, udzieli³ w
1998r. pomocy, w formie dotacji w ramach funduszu EFSAL, firmom z nastêpuj¹cych bran¿:

– produkcja art. spo¿ywczych i napojów – 0,14 mln z³
– produkcja tkanin – 0,84 mln z³
– garbowanie i wyprawianie skór – 0,08 mln z³
– produkcja metali – 6,55 mln z³
– produkcja maszyn i urz¹dzeñ – 0,14 mln z³

Razem 7,75 mln z³.
Co ciekawe, dotacja Ministra Gospodarki koncentrowa³a siê na przedsiêbiorstwach

pañstwowych, natomiast dotacje w ramach EFSAL dotyczy³y, po po³owie, przedsiêbiorstw
prywatnych i pañstwowych. Dane Ÿród³owe dostarczone Ministerstwu Gospodarki dla
potrzeb sporz¹dzenia "Raportu ..." nie pozwalaj¹ na oszacowanie efektywnoœci pomocy, ani
te¿ na ustalenie jej relacji do utrzymanych miejsc pracy.

Pozosta³e rodzaje pomocy w sferze zatrudnienia

Zgodnie z danymi zawartymi w "Raporcie ..." nale¿a³oby wskazaæ na jeszcze inne, nie
omawiane do tej pory instrumenty pomocy dla przedsiêbiorców. Poni¿ej wskazujemy na
podstawowe z nich:

Podatkowa ulga inwestycyjna w gminach zagro¿onych szczególnie wysokim
bezrobociem strukturalnym

Ulga ta zosta³a wprowadzona rozporz¹dzeniem Rady Ministrów z dnia 24 stycznia
1995 r. w sprawie odliczenia od dochodu wydatków inwestycyjnych w gminach zagro¿o-
nych szczególnie wysokim bezrobociem strukturalnym. Ulga ta polega na odliczeniu od
dochodu do opodatkowania 50% kwoty wydatków inwestycyjnych lub 75% takich wy-
datków ponoszonych w gminie o liczbie mieszkañców do 5 tys. osób. Wymaga siê, aby
osobami zatrudnionymi by³y osoby uprzednio zarejestrowane jako bezrobotne.

Z tego tytu³u przedsiêbiorcy (osoby prawne) otrzymali jako pomoc 10,1 mln z³. 
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Dotacje lub po¿yczki udzielane przez Ministra Finansów na podstawie
upowa¿nienia Rady Ministrów ze œrodków bud¿etu pañstwa (EFSAL)

Instrument ten funkcjonuje na podstawie rozporz¹dzenia Rady Ministrów z dnia 23 li-
stopada 1993 r. w sprawie wytycznych realizacji bud¿etu pañstwa w zakresie wydatków
przeznaczonych na wsparcie restrukturyzacji i os³ony likwidacji przedsiêbiorstw. Pomoc
przeznaczana jest dla przedsiêbiorstw pañstwowych i spó³ek z udzia³em Skarbu Pañstwa.
Przyznawana jest jednorazowo w formie dotacji – na os³ony (w tym odprawy) dla zwal-
nianych pracowników – oraz na po¿yczki na sfinansowanie restrukturyzacji. W 1998 r.
z tego tytu³u udzielono pomocy w kwocie 7,01 mln z³ 29 beneficjentom.

Zwolnienie od podatku dochodowego podatników zatrudniaj¹cych osoby
niepe³nosprawne

W 1998 r. zak³ady pracy bêd¹ce osobami prawnymi, które zatrudnia³y osoby nie-
pe³nosprawne uzyska³y ulgê podatkow¹ w kwocie 50 mln z³, a zak³ady pracy chronio-
nej (ZPCh) zwolniono z podatku dochodowego w kwocie 313 mln z³. Instrument ten
trudno jest jednoznacznie scharakteryzowaæ, gdy¿ kwota zatrzymanego w przedsiê-
biorstwie typu ZPCh podatku dochodowego musi zostaæ rozdysponowana w prawem
okreœlony sposób (10% na PFRON, a 90% na zak³adowy fundusz rehabilitacji osób
niepe³nosprawnych).

Element pomocowy trudny jest do oszacowania, gdy¿ nie mo¿na z góry okreœliæ, ja-
ki stopieñ obni¿enia wydajnoœci wi¹¿e siê z zatrudnianiem osoby niepe³nosprawnej i czy
ulga podatkowa z naddatkiem czy te¿ adekwatnie rekompensuje straty przedsiêbiorcy
w tej sytuacji. W przypadku ZPCh atrakcyjnoœæ tego instrumentu wynika g³ównie z mo¿-
liwoœci swobodnego interpretowania przepisów prawa, reguluj¹cych pos³ugiwanie siê
tym instrumentem. Gdyby jednak przyj¹æ, i¿ ww. ulgi i zwolnienia maj¹ charakter specy-
ficzny, co nie jest oczywiste, wówczas element pomocowy równa³by siê sumie powy¿-
szych kwot, tj. 363 mln z³. 

Pomoc udzielana przez PFRON
Fundusz, utworzony na podstawie art.45 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o

rehabilitacji zawodowej i spo³ecznej oraz zatrudnieniu osób niepe³nosprawnych, udzieli³
pomocy przedsiêbiorcom w nastêpuj¹cych formach:

1) Dotacji na: 
– zatrudnienie osób niepe³nosprawnych w ZPCh –    63,37 mln z³
– restrukturyzacjê ZPCh                                       –      7,16 mln z³
– dop³aty do oprocentowania kredytów ZPCh –    86,13 mln z³

Razem 156,66 mln z³.
2) Kredytów preferencyjnych dla ZPCh.
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Kredyty te by³y udzielane w celu zwiêkszenia zatrudnienia osób niepe³nosprawnych i
by³y zwi¹zane z wprowadzaniem nowych technologii, modernizacj¹ procesów
technologicznych, wdra¿aniem nowych asortymentów oraz z przedsiêwziêciami
realizowanymi na obszarach tych województw, w których jest najwiêksze bezrobocie
wœród osób niepe³nosprawnych.

Wartoœæ kredytu wynosi³a 27,83 mln z³. 
Element pomocowy zawarty w tych kredytach – wg szacunkowych obliczeñ "Raportu..."

– wynosi³ ok. 4 mln z³.
Precyzyjne jednak wyliczenie wymaga³oby znajomoœci: 
– wielkoœci kredytów o okreœlonym okresie karencji (oprocentowanych wg stopy

równej 12% stopy redyskonta weksli NBP powiêkszonej o 3 punkty procentowe),
– wielkoœci kredytów o okreœlonym okresie sp³aty (oprocentowanych wg stopy

równej 50% stopy redyskonta weksli NBP powiêkszonej o 2 punkty procentowe),
– stopy referencyjnej wg której dokonywa³oby siê dyskontowania po¿yczek do

wartoœci bie¿¹cej (np. stopa miêdzy bankowego SWOP-u).

Umarzanie zad³u¿enia wobec PFRON
Zak³ady zatrudniaj¹ce powy¿ej 50 pracowników maj¹ obowi¹zek dokonywania mie-

siêcznych wp³at na PFRON wg formu³y motywuj¹cej do osi¹gniêcia wskaŸnika zatrudnie-
nia osób niepe³nosprawnych co najmniej 7%. W prawem przewidzianych sytuacjach Pre-
zes Zarz¹du PFRON mo¿e umorzyæ na wniosek przedsiêbiorcy zaleg³oœci lub odsetki
z tytu³u wp³aty na Fundusz. Jak podaje "Raport ...", w 1998 r. z tej formy korzysta³o 686
beneficjentów na kwotê 39,75 mln z³.

Mo¿na mieæ w¹tpliwoœci, czy ten instrument prawny posiada cechy pomocy na zatru-
dnianie osób niepe³nosprawnych, gdy¿ w gruncie rzeczy, uwalnia on od sankcji przedsiê-
biorców niechêtnych zatrudnianiu ww. osób. W zwi¹zku z powy¿szym kwotê 39,75 nie
zaliczamy do œrodków pomocowych w sferze zatrudnienia, choæ z pewnoœci¹ stanowi¹
one pomoc ogóln¹. 

Odroczenie i roz³o¿enie na raty p³atnoœci wobec PFRON
Do tej formy pomocy maj¹ w pe³ni zastosowanie nasze uwagi powy¿ej poczynione,

w zwi¹zku z czym kwotê 31,3 mln z³ wskazan¹ w "Raporcie ..." nie zaliczamy do pomocy
dla zatrudnionych. 

Odroczenie i roz³o¿enie na raty p³atnoœci podatków
Na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa przedsiêbior-

cy, w trybie wnioskowym, mog¹ ubiegaæ siê o odroczenie lub roz³o¿enie na raty p³atno-
œci podatków. Motywowane to zwykle bywa trudn¹ sytuacj¹ finansow¹ firmy. W pewnym
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sensie instrument ten s³u¿y ochronie miejsca pracy w firmach prze¿ywaj¹cych czasowe
trudnoœci.

W 1998 r. dokonano odroczeñ i roz³o¿eñ na raty p³atnoœci podatków na kwotê ³¹cz-
n¹ 324,3 mln z³.

Element pomocy stanowi ró¿nicê pomiêdzy wysokoœci¹ œredniej stawki op³aty pro-
longacyjnej a œredni¹ oprocentowania kredytów komercyjnych pomno¿on¹ przez war-
toœæ odroczonych i roz³o¿onych na raty p³atnoœci podatków. Wartoœæ pomocy w tej for-
mie wynios³a 7,1 mln z³.

Ulgi i zwolnienia podatkowe dla podmiotów z udzia³em zagranicznym

Na podstawie ustawy z dnia 14 czerwca 1991 r. o spó³kach z udzia³em zagranicznym,
inwestorzy uzyskuj¹ pomoc w postaci zachêty inwestycyjnej, dziêki której spodziewano
siê utworzyæ nowe miejsca pracy oraz utrzymaæ ju¿ istniej¹ce. Mo¿liwoœæ skorzystania z
tej formy pomocy obwarowana by³a jednak koniecznoœci¹ spe³nienia przez spó³kê
jednego z poni¿ej wymienionych warunków: 

1) prowadziæ dzia³alnoœæ w rejonach zagro¿onych szczególnie wysokim bezrobociem
strukturalnym, 

2) zapewniaæ wdro¿enie nowych rozwi¹zañ technologicznych, 
3) sprzedawaæ przynajmniej 20% swojej produkcji na eksport. 
Z tytu³u powy¿szej formy wspomagania finansowego, spó³ki z udzia³em zagranicznym

uzyska³y pomoc w kwocie ok.196,7 mln z³.

Pakiet instrumentów pomocowych stosowanych w zwi¹zku z likwidacj¹ 
skutków powodzi, która mia³a miejsce w lipcu 1997 r. [25]

Na gruncie ustawy z dnia 17 lipca 1997 r. o stosowaniu szczególnych rozwi¹zañ
w zwi¹zku z likwidacj¹ skutków powodzi przyjêto szereg rozwi¹zañ, które w istocie swej
stanowi³y pomoc publiczn¹ dla przedsiêbiorców. Mamy tutaj na myœli nastêpuj¹ce dzia³a-
nia pomocowe:

– œwiadczenia na wyp³atê wynagrodzeñ z FGŒP (na okres przewidziany w ustawie),
– nie oprocentowane po¿yczki dla pracodawców z FGŒP,
– mo¿liwoœæ umorzeñ w 100% po¿yczek dla osób niepe³nosprawnych prowadz¹-

cych dzia³alnoœæ gospodarcz¹ lub ZPCh-ów, gdy w zwi¹zku z powodzi¹ nast¹pi³a utrata
mo¿liwoœci sp³aty,
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– mo¿liwoœæ uzyskania przez pracodawców refundacji kosztów poniesionych na wy-
nagrodzenia, nagrody oraz sk³adki na ubezpieczenia spo³eczne z tytu³u zatrudniania bez-
robotnych zamieszka³ych w gminach dotkniêtych powodzi¹ lub osób nie bêd¹cych bez-
robotnymi, je¿eli pracodawca prowadzi dzia³alnoœæ w takiej gminie,

– nie oprocentowane po¿yczki na wznowienie dzia³alnoœci gospodarczej,
– umorzenie po¿yczki zaci¹gniêtej na podstawie art. 18 ust. 1 pkt 2 ustawy o zatru-

dnieniu, gdy dalsze prowadzenie dzia³alnoœci na któr¹ udzielono po¿yczki nie jest mo¿-
liwe wskutek powodzi, 

– bezzwrotna pomoc dla posiadaczy gospodarstw rolnych lub osób prowadz¹cych
dzia³y specjalne,

– zmiana warunków sp³aty nale¿noœci za korzystanie z mienia Skarbu Pañstwa przez
spó³ki bêd¹ce stronami umowy ze Skarbem Pañstwa w tym przedmiocie,

– zaniechanie wymierzania kar pieniê¿nych za naruszenie przepisów ustaw o ochronie
i kszta³towaniu œrodowiska oraz ustawy – Prawo wodne, o ile nast¹pi³o w zwi¹zku z powodzi¹,

– umorzenie nale¿noœci ZUS, PFRON, FGŒP oraz FP z tytu³u sk³adek (równie¿
sk³adki na KRUS mog¹ byæ umorzone).

Z tytu³u wsparcia np. z Funduszu Pracy zaanga¿owane zosta³y w roku 1998
nastêpuj¹ce œrodki:

1) z tytu³u œwiadczeñ specjalnych – 15671,2 mln z³,
2) z tytu³u aktywnych form – 16684,9 mln z³.
Razem wydatkowano, w ramach dzia³añ zwi¹zanych z usuwaniem skutków powodzi

z tego Ÿród³a 32356,1 mln z³. 
Z kolei, wg stanu na 30 czerwca 1999 r. wydatkowano w ramach kwot zarz¹dzonych

na po¿yczki przez MPiPS ze œrodków FGŒP nastêpuj¹ce kwoty: 
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Biura Terenowe
FGŒP

Kwota zarz¹dzona
MPiPS

Kwota wyp³acona z FGŒP
(art.5 ust.1)

Dolnoœl¹skie 4.946.538,25 4.821.173,33
Kujawsko-Pomorskie 79.735,67 79.745,67
Lubelskie 2.905,00 2.905,00
Lubuskie 971.131,97 956.656,45
Ma³opolskie 384.204,30 376.840,79
Opolskie 6.033.922,74 5.949.492,35
Podkarpackie 44.227,68 44.327,68
Œl¹skie 4.460.986,87 4.459.420,37
Wielkopolskie 13.591,76 13.591,76
Zachodnio-Pomorskie 12.666,44 12.666,44
Ogó³em 16.949.920,68 16.716.818,84

�ród³o: Materia³y i opracowania Krajowego Urzêdu Pracy, 1999



5. Wielkoœæ pomocy publicznej ukierunkowanej
na zatrudnienie. Próba syntezy

Dokonuj¹c zbiorczego zestawienia kwot pomocy jak¹ uzyskali przedsiêbiorcy z tytu³u
utrzymywania lub tworzenia miejsc pracy w Polsce, ograniczymy siê do danych za 1998 r.,
gdy¿ obecnie nie dysponujemy pe³nymi danymi za 1999 r. Wstêpne oszacowanie skali
pomocy ze œrodków publicznych ukierunkowanej na zatrudnienie przedstawiaj¹ poni¿sze
tabele.

W œwietle powy¿szych danych mo¿na poczyniæ nastêpuj¹ce spostrze¿enia. 
1. Ogólna wartoœæ pomocy udzielonej przedsiêbiorcom w 1998 r. [27], wg "Raportu

..." wynios³a oko³o 6762,3 mln z³ (dane wstêpne z wrzeœnia br.), w zwi¹zku z czym
oszacowana przez nas ³¹czna kwota pomocy w sferze zatrudnienia, tj. 1350 mln z³

43

Studia i Analizy CASE Nr 195 – Pomoc publiczna ...

Udzia³ dominuj¹cych instrumentów pomocy w sferze zatrudnienia w mln z³ [26]

Rok Grupa A1 Grupa A2 C1 C2
Razem

156,00 363,0 15,2 7,1 541,20
    7,01   10,1   2,6 1,1 20,81

1998 503,40 196,7   4,0 704,10
   8,50   31,0     2,65 42,15
   7,75 33,60 41,35

Razem 683,26 600,8    58,05 8,2 Ok. 1350
% 50,60   44,5    4,3 0,6 100

Udzia³ poszczególnych typów pomocy w sferze zatrudnienia w mln z³
Rok Pomoc regionalna Pomoc sektorowa Pomoc

horyzontalna
31,0 503,40     7,1

  2,65      7,75 15,2
1998 33,60      7,10     1,1

10,1 - 160,6
8,5 - 196,7
2,6 363,0

Razem 88,45 518,25 743,1
% 6,55 38,40 55,05

[26] W prezentacji pos³ugujemy siê klasyfikacj¹ przedstawion¹ w roz. 2 niniejszej publikacji.
[27] Zob. "Raport..." op. cit., s. 7.



stanowi³a blisko 20% ogólnej wartoœci pomocy. Do udzia³u tego nale¿y jednak
podchodziæ z ostro¿noœci¹, gdy¿ pewne kwoty pomocy zidentyfikowane w niniejszym
opracowaniu wydaj¹ siê nie byæ uwzglêdniane w "Raporcie ...", z drugiej zaœ strony wiele
instrumentów pomocy posiada charakter niejednoznaczny i trudno je uznaæ za
specyficznie zorientowane na podtrzymywanie lub zwiêkszanie zatrudnienia. Dalsze
badania powinny staraæ siê bardziej uœciœliæ charakterystykê instrumentów specyficznych
dla pomocy w sferze zatrudnienia, tak aby nie kwalifikowaæ jako takie dzia³añ
pomocowych o celach szerszych ni¿ w¹sko rozumiane utrzymanie lub tworzenie miejsc
pracy. Wydaje siê to byæ jednak problemem trudno przezwyciê¿alnym z uwagi na rodzaj
danych, jakie s¹ w dyspozycji administracji rz¹dowej. 

2. Udzielona pomoc w sferze nas interesuj¹cej stanowi³a ok. 0,36% wartoœci dodanej
brutto w sektorze przedsiêbiorstw, natomiast pomoc ogó³em stanowi³a 1,8% tej wartoœci.

3. W przeliczeniu na 1 pracuj¹cego w przemyœle, wartoœæ interesuj¹cej nas pomocy
wynios³a ok. 430 z³/1 pracuj¹cego, natomiast analogiczny wskaŸnik dla pomocy ogó³em
wynosi 2146 z³/1 zatrudnionego.

4. Pomoc w sferze zatrudnienia w 1998 r. wynosi³a ok. 0,24% PKB, natomiast
wartoœæ tego wskaŸnika dla pomocy ogó³em wynosi³a 1,2%.

5. Zwraca uwagê zbie¿noœæ tendencji w pos³ugiwaniu siê przez w³adze publiczne
instrumentarium pomocowym w przypadku pomocy ogólnej oraz pomocy w sferze
zatrudnienia. W obu przypadkach lwi¹ czêœæ dzia³añ pomocowych stanowi¹ dotacje oraz
subsydia podatkowe.

6. Zastanawiaj¹cy jest wy¿szy udzia³ procentowy pomocy horyzontalnej ni¿
sektorowej w pomocy ogó³em w sferze zatrudnienia, co stanowi odwrócenie
analogicznej relacji w przypadku udzia³u tych rodzajów pomocy w pomocy ogó³em dla
wszystkich rodzajów pomocy (pomoc sektorowa 59,7%; pomoc horyzontalna 40,0%;
pomoc regionalna 0,3%). 

6. Ocena pomocy w sferze zatrudnienia z punktu widzenia jej
efektywnoœci

Problem efektywnoœci pomocy
Przedstawiony powy¿ej wstêpny katalog instrumentów wspieraj¹cych finansowo

przedsiêbiorców w celu utrzymania lub zwiêkszenia zatrudnienia prowokuje do posta-
wienia problemu efektywnoœci dzia³ania w³adz publicznych w tej dziedzinie. Problem ten,
jak wiadomo, mo¿na rozpatrywaæ z kilku, co najmniej, punktów widzenia.
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W ramach pierwszego z nich w badaniach nad subsydiami akcent k³adzie siê na analizê
ich skutecznoœci oraz efektywnoœci kosztowej przy rozwi¹zywaniu problemów wystêpuj¹-
cych w okreœlonych sektorach, a nie na ocenianie ich efektów alokacyjnych w kategoriach
ekonomii dobrobytu. Pos³uguj¹c siê rozmaitymi modelami równowagi [28] w gospodarce,
przy bardzo silnych za³o¿eniach upraszczaj¹cych, uzyskano interesuj¹ce dla nas wyniki do-
tycz¹ce efektów kosztowych ró¿nych form pomocy w sferze zatrudnienia, a œciœlej ich efek-
tywnoœci kosztowej. I tak, okaza³o siê, ¿e w sytuacji, gdzie celem by³o utrzymanie poziomu
zatrudnienia w znacz¹cym gospodarczo i spo³ecznie sektorze dotkniêtym dekoniunktur¹,
a konkretnie w przemyœle stalowym, porównanie dwóch instrumentów, tj. subsydium do
ceny stali rzêdu 2,1% oraz regionalnego subsydium p³acowego, prowadzi do wniosku, i¿
ten sam efekt w pierwszym przypadku osi¹ga siê przy wydatku ok. 2,5 mld DM w skali ro-
ku, natomiast w drugim – kosztem ok. 0,7 mld DM z tendencj¹ malej¹c¹ [29]. Podobne ba-
dania prowadzono przy u¿yciu modelu makroekonomicznego, nad efektywnoœci¹ koszto-
w¹ subsydiów p³acowych generalnych oraz specyficznych subsydiów p³acowych w ujêciu
krañcowym [30]. W konkluzji uznano, ¿e subsydia generalne maj¹ przewagê nad subsydia-
mi w ujêciu krañcowym (tj. do ka¿dego utworzonego miejsca pracy) z uwagi na barierê in-
formacyjn¹ towarzysz¹c¹ zwykle tym ostatnim. 

W ramach alternatywnej perspektywy, rozwa¿aj¹c kwestiê efektywnoœci dzia³añ po-
mocowych mo¿na zastanawiaæ siê nad tym, czy i na ile okreœlone dzia³anie ma charakter
proefektywnoœciowy. Najczêœciej kwestia ta pojawia siê w kontekœcie market faillures
i wówczas chodzi o odpowiedŸ na pytanie, czy efektem pomocy publicznej dla przedsiê-
biorcy (ów) jest tzw. Pareto – improvement, czyli towarzysz¹cy mu wzrost efektywnoœci
alokacyjnej, czy te¿ skutek jest zupe³nie odwrotny. Dobrym przyk³adem takich badañ jest
case study przygotowane przez Austrialijskie Centrum Badañ nad Miêdzynarodowymi
Stosunkami Gospodarczymi, a dotycz¹ce subsydiów do wêgla w RFN [31]. W badaniach
tych wykorzystano model Dixona, dziêki któremu mo¿na by³o próbowaæ uchwyciæ efek-
ty alokacyjne rozmaitych instrumentów subsydialnych, a w szczególnoœci ich wp³yw na
poziom PKB, zatrudnienia, bilansu handlu zagranicznego itp. Rezultatem tych analiz by³a
nastêpuj¹ca konstatacja: 

– w 1987 r. pomoc publiczna dla sektora wêglowego wynosi³a 10,6 mld DM, 
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[28] Zob. Dixon, P.B.,Paramenter, P.R., Sutton, J., Vincent, D.P. (1982). "Orani, a multisectoral model of the
Australian economy", Amsterdam.

[29] Zob. na ten temat: Gerken, E., Gross, M., Lachler, V. (1986). "The causes and consequences of steel
subsidization in Germany", European Economic Review, 30 (1986), ss. 773-804.

[30] Zob. Whitley, J.D., Wilson, R.A. (1983). "The macroeconomic merits of a marginal employment
subsidy", [w:] The Economic Journal, 93 (1983), ss. 862-880.

[31] Zob. Weiss, F.D., Heitger, B., Jüttemeier, K.H., Kirkpatrick, G., Klepper, G. (1988). "Trade Policy in
West Germany", Tübingen.



– zaniechanie dop³at do cen wêgla przynios³oby w rezultacie wzrost PKB o 38 mld
DM oraz wzrost netto zatrudnienia rzêdu 157 tys. osób,

– spadek cen energii elektrycznej oddzia³ywa³by korzystnie na inne sektory i przyniós³-
by rozwój eksportu takich bran¿, jak np. produkcja ¿elaza i stali, przemys³ maszynowy. 

Innym przyk³adem oceny w kategoriach efektywnoœci pomocy mog¹ byæ wyliczenia
dokonywane przy okazji oszacowywania globalnych efektów finansowych utworzenia
specjalnych stref ekonomicznych. 

Wed³ug szacunków Ministerstwa Gospodarki po stronie korzyœci nale¿y zapisaæ:
a) wp³ywy do bud¿etu pañstwa w postaci wp³at z tytu³u VAT (51,5 mln z³), b) trud-
ne do oszacowania wp³aty z tytu³u podatku dochodowego od osób fizycznych p³aco-
nego przez nowo zatrudnionych pracowników w przedsiêbiorstwach dzia³aj¹cych
w strefach, c) oszczêdnoœci bud¿etu pañstwa z tytu³u nie wyp³aconych zasi³ków dla
bezrobotnych. 

Po stronie strat umieszcza siê zwykle kwoty nie pobranego podatku dochodowego
od inwestorów (na koniec 1998 r. ok. 47,5 mln z³). Do bilansu wprowadza siê równie¿
straty bud¿etów gminnych z tytu³u nie pobranego podatku oraz op³at lokalnych (np.
w podstrefie gliwickiej zwolnienie GM z tytu³u obci¹¿eñ lokalnych oznacza stratê dla bu-
d¿etu gminy rzêdu 2,5 mln rocznie).

Bardziej szczegó³owy bilans korzyœci i strat zawiera analiza skutków ekonomicznych
dla Skarbu Pañstwa utworzenia jednej ze stref. Pozycjami w tym bilansie s¹:

po stronie korzyœci:
1) wp³ywy z tytu³u podatku dochodowego od osób fizycznych zatrudnionych w strefie,
2) wp³ywy z tytu³u podatku dochodowego od osób fizycznych zatrudnionych poza stref¹,
3) wp³ywy z tytu³u sk³adek na rzecz ZUS z powodu zwiêkszenia zatrudnienia w strefie,
4) wp³ywy z tytu³u sk³adek na rzecz ZUS z powodu zwiêkszenia zatrudnienia poza stref¹,
5) oszczêdnoœci z tytu³u zmniejszenia wyp³at zasi³ków z powodu zatrudnienia bezrobot-

nych w strefie,
6) oszczêdnoœci z tytu³u zmniejszenia wyp³at zasi³ków z powodu zatrudnienia bezrobot-

nych poza stref¹,
7) wp³ywy z tytu³u podatku VAT w strefie,
8) wp³ywy z tytu³u podatku VAT poza stref¹,
9) wp³ywy z tytu³u podatku dochodowego od osób prawnych inwestuj¹cych w strefie, 
10) wp³ywy z tytu³u podatku dochodowego od osób prawnych inwestuj¹cych poza stref¹.
po stronie strat:
11) kwota udzielonych ulg w podatku dochodowym od osób prawnych inwestuj¹cych

w strefie,
12) kwota udzielonych ulg w podatku od nieruchomoœci od osób prawnych inwestuj¹-

cych w strefie.
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Ró¿nica pomiêdzy wp³ywami i ulgami w okresie funkcjonowania strefy, o której mo-
wa, oszacowana zosta³a na kwotê 63.111.461 tys. z³. 

Jak widaæ ten typ analizy zdecydowanie ró¿ni siê od analiz, o których by³a mowa
w pkt 1 i 2, choæby pod dwoma wzglêdami. Po pierwsze, uwzglêdnia siê w nim g³ównie
aspekt finansowy, a œciœlej fiskalny, ca³ego przedsiêwziêcia. Po drugie, zbyt jednostronnie
traktuje siê efekty w sferze zatrudnienia w otoczeniu bezpoœrednim strefy. Wiadomo
przecie¿, i¿ zjawiskiem towarzysz¹cym tworzeniu stref specjalnych jest tzw. dysloka-
cja/relokacja zatrudnienia, w zwi¹zku z czym nale¿a³oby w analizie operowaæ wskaŸni-
kiem netto wzrostu zatrudnienia w skali globalnej. 

Istnieje jeszcze jeden aspekt problemu efektywnoœci, na który warto zwróciæ uwagê.
Jak mo¿na by³o zauwa¿yæ, w trakcie lektury danych empirycznych dotycz¹cych skali po-
mocy, pos³ugiwaliœmy siê dwoma jej ujêciami, tj. ujêciem opartym na koszcie dla bud¿e-
tu (pomoc bezpoœrednia, np. dotacje) oraz ujêciu akcentuj¹cym korzyœæ dla beneficjenta,
w przypadku np. "miêkkiego" kredytowania. W obu jednak przypadkach stosowaliœmy
wskaŸnik wielkoœci pomocy na 1 utworzone/utrzymane miejsce pracy. Operuj¹c tym
wskaŸnikiem mo¿na równie¿ oceniæ efektywnoœæ dzia³añ pomocowych z punktu widze-
nia maksymalizacji liczby utworzonych/utrzymanych miejsc pracy przy danym bud¿ecie
pomocowym dokonuj¹c w tym celu przesuniêæ œrodków zgodnie z zasadami opartymi na
ich krañcowej produktywnoœci. We wszelkich tego typu analizach rozs¹dniejsze jednak
by³oby pos³ugiwanie siê jednorodnym ujêciem pomocy np. opartym na koszcie dla bu-
d¿etu, tak jak to robi siê w postêpowaniach antysubwencyjnych opartych na art.6 Kode-
ksu subsydiów WTO.
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