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Streszczenie: W artykule autor porusza problematyke wykorzystania stricte podatkowych
form pomocy publicznej jako szczegdlnego rodzaju wsparcia w dziatalnosci gospodarczej
przedsigbiorstw. Omawia wigc cele, istotg i poszczegdlne kategorie pomocy publicznej pro-
wadzonej w ramach polityki ekonomicznej panstwa. Ponadto dokonuje przegladu podatko-
wych rodzajow pomocy publicznej w Polsce oraz przeprowadza analizg jej wykorzystania w
latach 2001-2009. Autor zwraca tez uwage na zmiany regulacji prawnych oraz istotne ograni-
czenia dotyczace zwlaszcza stosowania podatkowych form pomocy publicznej przedsigbior-
com, co zwiazane jest z cztonkostwem Polski w Unii Europejskiej, gdzie taki rodzaj wsparcia
podmiotow gospodarczych uznawany jest za najmniej wlasciwy i zaleca sig jego znaczace
zredukowanie na rzecz innych form pomocy.
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1. Wstep

We wspoélczesnym §wiecie wpltyw wiadzy publicznej na gospodarke jest wielowy-
miarowy, a wykorzystywanie instrumentéw o charakterze interwencjonistycznym w
ramach prowadzonej przezen polityki ekonomicznej jest powszechne i znaczne,
wskutek czego w sposob istotny panstwo determinuje zachowania przedsigbiorcow.
Problematyka interwencjonizmu panstwowego, jego nat¢zenia i skali w zyciu go-
spodarczym, od dawna wzbudzata wiele dyskusji i kontrowersji wsrod ekonomi-
stow, politykow oraz samych przedsigbiorcow. W teorii ekonomii nurt interwencjo-
nistyczny zrodzit si¢ na przelomie XIX i XX w. wskutek natgzenia wystgpowania
negatywnych zjawisk i probleméw w sferze spoteczno-gospodarczejl. Miat by¢
swoistym remedium na wady owczesnego kapitalizmu i sposobem optymalizacji
dobrobytu. Jego celem bylo dazenie do osiagnigcia wigkszego poziomu sprawiedli-
wosci spotecznej, przy czym czgsto podnoszonym argumentem za stosowaniem po-
lityki bardziej aktywnego oddziatywania panstwa na procesy gospodarcze jest wy-
stgpowanie tzw. niedoskonatosci rynku.

! Rzeczony trend w pojmowaniu roli panstwa w gospodarce zapoczatkowat Arthur C. Pigou
(1887-1959), jednak przetomem byto dopiero opublikowanie dzieta Johna M. Keynesa (1883-1946)
Ogolna teoria zatrudnienia, procentu i pieniqdza.
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Jednak nadmierny wzrost interwencjonizmu panstwowego i ekspansja sfery re-
gulacji w gospodarce ogranicza indywidualna wolno$¢ gospodarcza, taczac sig za-
zZwyczaj ze wzrostem obciazen podatkowych na pokrycie rosnacych wydatkéw pu-
blicznych. Zbyt wielka skala regulacji w gospodarce ogranicza konkurencjg, co ma
negatywny wplyw na efektywnos$¢ ekonomiczna przedsigbiorstw, ich poziom kon-
kurencyjnoéci oraz sit¢ i dynamike wzrostu gospodarczego danego panstwa?. Dlate-
go tez nie brakuje ekonomistow kontestujacych wyzszo$¢ stosowania instrumenta-
rium przynaleznego wiadzy panstwowej nad dzialaniem sit rynkowych?®.

Bez watpienia interwencja panstwa w procesy gospodarcze moze zaroOwno pozy-
tywnie wptywaé na okreslone procesy w niej zachodzace, np. podnosi¢ poziom kon-
kurencyjnosci krajowych wytworcow, jak i — poprzez zaktocanie funkcjonowania sit
mechanizmu rynkowego — powodowa¢ nadmierne wspieranie i wzmacnianie pew-
nych, wybranych arbitralnie, segmentéw gospodarki badz grup przedsigbiorcow,
czego czestym skutkiem jest ich nieuprawniona przewaga konkurencyjna. Dlatego
tez istotne jest monitorowanie tej sfery aktywnosci panstwa w gospodarce i badanie
jej celowosci i efektywnosci.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest problematyka zwiazana z pewna po-
stacia interwencjonizmu panstwowego, jakim jest pomoc publiczna, oraz analiza jej
znaczenia i wielkosci w aspekcie stricte podatkowym.

2. Istota i cele pomocy publicznej

Jednym z instrumentéw oddzialywania panstwa na procesy gospodarcze jest pomoc
publiczna (pomoc panstwa). Zgodnie z art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE) za pomoc publiczna uznaje si¢ pomoc udzielang przez
panstwo cztonkowskie lub ze zrodet panstwowych, w jakiejkolwiek formie, ktora
narusza lub grozi naruszeniem konkurencji przez uprzywilejowanie niektorych
przedsigbiorstw lub produkcji niektorych wyroboéw w zakresie, w jakim wptywa ona
negatywnie na wymiang handlowa pomigdzy panstwami cztonkowskimi*. Mozna

2 Zdaniem m.in. V. Tanziego i H.H. Zee polityka fiskalna panstwa winna w rownej mierze stuzy¢
zmniejszaniu niestabilno$ci makroekonomicznej w krotkim okresie, jak i wzrostowi gospodarczemu w
dtugim horyzoncie czasu, szczegolnie poprzez zwigkszanie stopnia neutralno$ci cigzaréw podatko-
wych, promocje akumulacji kapitatu ludzkiego i redukowanie nadmiernych dysproporcji dochodow.
Ich badania wskazuja jednak, ze zwiazek pomigdzy opodatkowaniem i wzrostem gospodarczym oka-
zuje si¢ znacznie stabszy, niz mozna by oczekiwac na podstawie teorii. Wyraznie zauwazalny jest jedy-
nie negatywny wplyw czgstych zmian systemu podatkowego, ktory skutkuje wzrostem niepewnosci
warunkow inwestowania, tym samym je ograniczajac. V. Tanzi, H.H. Zee, Fiscal policy and long-run
growth, ,,JMF Staff Papers” 1997, vol. 44, no. 2.

8 Por. L. Balcerowicz, Dylematy regulacji, ,,Wprost”, 25 kwietnia 2004, nr 17, s. 54, oraz tenze,
Koszty regulacji, ,,Wprost”, 9 maja 2004, nr 19, s. 44 i n.

* Por. Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej DzUrz UE 2010/C 83/01. Zgodnie z art. 5
TFUE dotychczasowe podstawowe przepisy dotyczace pomocy publicznej, zawarte w art. 87-89 TWE,
otrzymaty oznaczenie art. 107-109 TFUE.
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zatem stwierdzi¢, ze pomoca publiczna jest przysporzenie, bezposrednio lub posred-
nio, korzysci finansowych okreslonym przedsigbiorcom, a w konsekwencji zostaja
oni uprzywilejowani w stosunku do konkurentéw. Dokonywane jest to poprzez wy-
datkowanie na rzecz przedsigbiorcéw lub za nich §rodkéw publicznych lub pomniej-
szanie swiadczen naleznych od nich na rzecz sektora finanséw publicznych.

Przed akcesja Polski do Unii Europejskiej catoksztalt zagadnien zwiazanych z
pomoca publiczna byl uregulowany ustawa o warunkach dopuszczalnos$ci i nadzoro-
waniu pomocy publicznej dla przedsiebiorcow®, ktdra zostata z dniem 31 maja 2004 r.
zastapiona ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postgpowaniu w sprawach dotycza-
cych pomocy publicznej®. Ponadto z chwila przystapienia Polski do UE w zakresie
pomocy publicznej zastosowanie maja przepisy prawa unijnego. Co do zasady, po-
moc panstwa jest zabroniona, jednakze zakaz ten nie jest bezwzgledny. W praktyce,
co jest dopuszczalne i zgodne z regutami wolnego rynku, pozostaje w sferze oceny
i decyzji Komisji Europejskiej. Prawo unijne (art. 107-109 TFUE) okresla zasady
1 warunki dopuszczalnosci pomocy, prawo krajowe za$ reguluje tylko sprawy proce-
duralne (techniczne). Kazdy zamiar udzielenia indywidualnej pomocy publicznej
podlega procedurze zgtoszenia (notyfikacji)'.

Poza tym obowiazuje rowniez zasada pomocy de minimis, ktéra mowi, ze jezeli
w ramach programéw pomocy skumulowana pomoc publiczna za ostatnie 3 kolejne
lata podatkowe razem z wnioskowana pomoca nie przekroczy rownowartosci 200
tys. euro, w mysl art. 107 TFUE nie musi by¢ notyfikowana i podlega¢ kontroli Ko-
misji Europejskiej, bez wzgledu na forme i jej cel. Wprawdzie powyzsza zasada jest
niezalezna od wielkosci przedsigbiorstwa, jednakze w zatozeniu zasadniczo odnosi
sie do matych i §rednich przedsiebiorstw®. Zgodnie z przepisami unijnymi pomoc w
wysokosci 200 tys. euro nie wplywa na handel miedzy panstwami cztonkowskimi i/
lub nie zaktdca ani nie grozi zaktoceniem konkurencji. Z drugiej jednak strony ist-
nieja pewne ograniczenia w udzielaniu pomocy de minimis. Po pierwsze, nie moze

5 Ustawa z dnia 27 lipca 2002 r. o warunkach dopuszczalnosci i nadzorowaniu pomocy publicznej
dla przedsigbiorcéw, DzU nr 141, poz.1177 z pézn. zm.

6 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 1. o postegpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej,
tj. DzU 2007, nr 59, poz. 404 z p6zn. zm.

" Zgodnie z art. 108 ust. 3 TFUE, panstwo cztonkowskie jest zobligowane do poinformowania
Komisji Europejskiej o wszelkich planach udzielenia pomocy publicznej i nie moze jej $wiadczy¢ do
chwili wydania przez Komisjg ostatecznej decyzji o zgodnosci tych plandw z zasadami funkcjonujacy-
mi we Wspdlnocie. Z tego obowiazku zwolnione sa projekty pomocy publicznej objgte tzw. wyltacze-
niami grupowymi oraz pomoc de minimis. Zasady notyfikacji pomocy publicznej zostaty zawarte m.in.
w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 659/1999 z dnia 22 marca 1999 r., ustanawiajacym szczegoétowe zasa-
dy stosowania art. 93 Traktatu WE, DzUrz L 83, 27 marcal999. W przypadku pomocy publicznej
przyznanej niezgodnie z warunkami dopuszczalnosci, a takze pomocy wykorzystanej niezgodnie z
przeznaczeniem, beneficjent pomocy jest zobowiazany do zwrotu kwoty stanowiacej rownowarto$¢
udzielonej pomocy wraz z odsetkami za zwtokg.

8 Por. rozporzadzenie Komisji (WE) Nr 1998/2006 z dnia 15 grudnia 2006 r. w sprawie stosowa-
nia art. 87 i 88 Traktatu do pomocy de minimis, DzUrzUE L nr 379 z 28 grudnia 2006.
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jej otrzymac przedsigbiorca znajdujacy si¢ w trudnej sytuacji ekonomicznej, po dru-
gie, pomoc musi by¢ transparentna, tzn. musi istnie¢ mozliwos$¢ obliczenia ex ante
ekwiwalentu dotacji brutto (EDB?®) bez potrzeby przeprowadzania oceny ryzyka?®.

Do podstawowych zadan pomocy publicznej nalezy wspieranie przedsigbiorczo-
$ci, ograniczanie bezrobocia, aktywizacja zachowan prorozwojowych, proeksporto-
wych 1 proekologicznych, a takze pomoc w realizacji szeregu programoéw, ktorych
celem jest restrukturyzacja okreslonych segmentow w gospodarce. Z tego tez powo-
du mozna wyrdzni¢ pomoc publiczna o charakterze defensywnym i ofensywnym.
Zadanie tej pierwszej polega na tagodzeniu skutkow zwiazanych z procesem prze-
mian spoleczno-gospodarczych, natomiast drugi rodzaj pomocy publicznej ma
wspiera¢ i powodowac akceleracj¢ zmian strukturalnych, szczegdlnie w sektorach
uznawanych za najbardziej przysztosciowe. Oczywiscie z punktu widzenia rozwoju
danego panstwa o wiele bardziej korzystna jest pomoc ofensywna, co oczywiscie nie
umniejsza znaczenia pomocy defensywnejt.

Pomoc publiczng odrdznia od innych panstwowych dziatan regulacyjnych czy
interwencyjnych jej selektywny charakter w odniesieniu do poszczegdlnych pod-
miotow czy sektoréw gospodarczych. Zatem pomoc ta musi mie¢ konsekwencje
selektywne, a nie ogdlne. Ten warunek odréznia — oddzialujace na wszystkie przed-
sigbiorstwa — $rodki polityki gospodarczej o charakterze ogbélnym, ktére nie sa po-
moca publiczna, od srodkow, celem ktorych jest wptywanie na warunki dziatania
poszczegdlnych podmiotéw gospodarczych czy sektorow?2,

Wyrdznia si¢ trzy podstawowe kategorie pomocy publicznej, a mianowicie: po-
moc horyzontalna, pomoc regionalng oraz pomoc sektorowa.

Pomocy horyzontalna kierowana jest do wszystkich przedsigbiorcow, bez wzgledu
na miejsce czy sektor prowadzenia dziatalno$ci. Przeznaczona jest dla matych i $red-
nich przedsiebiorstw (MSP), eksporterow, restrukturyzacje, prywatyzacje i relacje z
sektorem publicznym, zadania badawczo-rozwojowe, pomoc dorazna i restrukturyza-

° Ekwiwalent dotacji brutto (EDB) to kwota pomocy, jaka otrzymalby beneficjent pomocy lub
podmiot ubiegajacy si¢ o pomoc, gdyby otrzymat pomoc w formie dotacji, niepomniejszona o podatek
dochodowy.

10 W niektorych sektorach mozliwo$¢ udzielania pomocy de minimis podlega szczegdlnym zasa-
dom, wykluczajacym lub ograniczajacym mozliwosci jej udzielania. Dotyczy to rolnictwa, rybotow-
stwa, akwakultury, transportu i gérnictwa wegla. Pomocy de minimis nie moga otrzymywac przedsig-
biorcy zagrozeni w rozumieniu Wytycznych wspolnotowych dotyczacych pomocy panstwa w celu
ratowania i restrukturyzacji zagrozonych przedsigbiorstw, DzUrzUE C nr 244 z 1 pazdziernika 2004 r.
Zob. Pomoc de minimis w Polsce udzielona przedsiebiorcom w 2009 roku, s. 3, Urzad Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentow, Warszawa 2010 (www.uokik.gov.pl).

1 Por. A. Juzwicka, Wplyw przepiséw o pomocy publicznej na podatnikéw i na korzystanie z ulg
podatkowych, [w:] Kierunki reformy polskiego systemu podatkowego, red. A. Pomorska, Wyd. UMCS,
Lublin 2003, s. 318.

12 E. Czerwinska, Pomoc publiczna dla przedsigbiorstw a koniecznos¢ dostosowania prawa pol-
skiego do prawa Unii Europejskiej, Publikacja Biura Studiow i Ekspertyz Sejmu, Informacja nr 713
72000 r.
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cje, inwestorow, szkolenia oraz rehabilitacje i zatrudnianie 0oso6b niepelnosprawnych, a
takze ochrong srodowiska oraz oszczgdnos$¢ energii. Pomoc ta, bez wzgledu na to, czy
stanowi pomoc indywidualng czy pomoc udzielang na podstawie programu pomoco-
wego, zwolniona zostata z obowiazku notyfikacji Komisji Europejskie;.

Natomiast pomoc regionalna z zalozenia ma by¢ wsparciem dla najubozszych
regionow krajow Unii Europejskiej, ktére charakteryzuja si¢ poziomem PKB na
mieszkanca nizszym niz 75% $redniego poziomu PKB na mieszkanca Wspolnoty™.
Obecnie owa pomoc moze objac potencjalnie obszar catej Polski. Pomoc regionalna
od 1 stycznia 2007 r. jest udzielana na podstawie dokumentu: Wytyczne w sprawie
krajowej pomocy regionalnej na lata 2007-2013". Pomoc regionalna moze by¢
udzielana w zakresie wynikajacym z mapy pomocy regionalnej. Obszary, na ktorych
dopuszczalne jest udzielanie pomocy regionalnej na terenie Polski, okresla rozpo-
rzadzenie Rady Ministrow w sprawie ustalenia mapy pomocy regionalnej®®. Jest ona
dozwolona pod warunkiem, ze stanowi element polityki regionalnej. Jej zastosowa-
nie musi by¢ ograniczone w czasie oraz poparte przestankami natury spoteczno-eko-
nomicznej, a poziom winien by¢ stopniowo redukowany. Nie moze ona przekraczac¢
dopuszczalnych, maksymalnych wielkosci okreslonych dla pomocy inwestycyjnej
(pomoc na nowe inwestycje lub na tworzenie nowych miejsc pracy zwiazanych z
nowymi inwestycjami), pomocy dla nowo powstatych matych przedsigbiorstw czy
dla duzych projektow inwestycyjnych, a takze przewidywac partycypacje w niej
poszczegdlnych sektorow gospodarki.

Natomiast w mys$l przepisow wspolnotowych dotyczacych pomocy publicznej
nie jest dozwolone udzielanie pomocy regionalnej w sektorze hutnictwa zelaza i
stali, wiokien syntetycznych, gornictwa wegla, rybotéwstwa oraz rolnictwa zwiaza-
nego z pierwotna produkcja $cisle okreslonych wyrobow. Podstawa zakazu udziela-
nia pomocy regionalnej w tych sektorach jest to, ze udzielanie pomocy przedsigbior-
stwom prowadzacym dziatalno$¢ w tych branzach wptywa szczegdlnie negatywnie
na warunki konkurencji na unijnym rynku.

Z kolei zadaniem pomocy sektorowej jest wspieranie dziatan stuzacych prze-
ksztalceniom strukturalnym sektorow gospodarki bedacych w trudnej sytuacji eko-
nomicznej. Jest ona przyznawana wytacznie przedsigbiorcom z konkretnego sektora
gospodarczego (np. z sektora transportu), a takze w sektorach wrazliwych, takich
jak: przemyst weglowy, hutnictwo Zelaza i stali, przemyst stoczniowy. Do pomocy
publicznej udzielanej w tych sektorach, ze wzgledu na ich specyficzny charakter i
problemy dotyczace na przyktad nadwyzki mocy produkcyjnych, kapitatochtonnego
charakteru inwestycji, stosuje si¢ czesto odmienne, bardziej restrykcyjne, zasady
udzielania pomocy publicznej niz zasady ogolne.

¥ Mozliwo$¢ udzielenia pomocy regionalnej wynika z art. 107, ust. 3a TFUE.

4 Wytyczne w sprawie krajowej pomocy regionalnej na lata 2007-2013, DUrzUE 2006/C 54/08.

5 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 13 pazdziernika 2006 r. w sprawie ustalenia mapy po-
mocy regionalnej, DzU 2006, nr 190, poz.1402.
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3. Formy i znaczenie pomocy publicznej w aspekcie podatkowym

Podatkowe formy pomocy publicznej stanowig pewien niezbe¢dny, inherentny ele-
ment polityki fiskalnej panstwa. Poza ulgami i zwolnieniami, bedacymi elementami
konstrukcji podatku i uwzglednianymi w procesie naliczania okreslonego cigzaru
podatkowego, mamy tu bowiem do czynienia ze swoistymi ulgami i zwolnieniami w
zaptacie podatku, ktore maja zupehie inny charakter. Owe preferencje nie sa ele-
mentami konstrukeji zadnych podatkdéw sensu stricto, lecz stanowia instytucje ogo6l-
nego prawa podatkowego i potencjalnie dotycza wszystkich podatkow?® (a coraz
czgsciej tzw. parapodatkow). Ulgi w zaptacie podatku znajduja zastosowanie juz po
obliczeniu rozmiarow tego swiadczenia i stanowig utatwienia w zaplacie nieprowa-
dzace do zmniejszenia kwoty uiszczanego podatku (np. odroczenie terminu ptatno-
$ci, roztozenie ptatno$ci na raty, prolongata zaptaty podatku'’), zmniejszenia kwoty
uiszczanego podatku oraz zwolnienia z zaptaty podatku niektérych grup podatni-
kow™8. Rzeczone ulgi sa z reguty udzielane w sposob uznaniowy (fakultatywny), ,,w
przypadkach uzasadnionych interesem publicznym lub waznym interesem podatni-
kow” poprzez wydanie decyzji administracyjnej. Natomiast zaniechanie (w cato$ci
lub w czg$ci) poboru podatkoéw nastgpuje w drodze rozporzadzenia ministra wlasci-
wego do spraw finanséw publicznych, przy jednoczesnym okresleniu rodzaju podat-
ku, okresu, w ktorym nastepuje zaniechanie, oraz grupy podatnikéw, ktorych to za-
niechanie dotyczy®. Poza tym — rowniez w przypadkach uzasadnionych waznym
interesem podatnika lub interesem publicznym — organ podatkowy, na wniosek po-
datnika, moze umorzy¢ w catosci lub w czgsci zaleglosci podatkowe, odsetki za
zwloke lub optate prolongacyjna®.

System monitorowania pomocy publicznej w Polsce opiera sig, zgodnie z wy-
tycznymi Komisji Europejskiej, na klasyfikacji form pomocy, ktéra dzieli je na czte-
ry grupy pomocy publicznej, tj.: grupa A — dotacje i subsydia podatkowe, grupa B
—subsydia kapitalowo-inwestycyjne, grupa C — tzw. migkkie kredytowanie oraz gru-
pa D — porgczenia i gwarancje kredytowe. Ponadto, ze wzgledu na brak mozliwosci
przyporzadkowania niektdrych form pomocy publicznej do jednej z przywotanych
grup, stworzono grup¢ E — inne. W ramach kazdej z tych grup mozna wyszczegdlnic
pomoc czynna w postaci wydatkéw z budzetu i innych funduszy publicznych (ozna-
czong cyfra 1) oraz bierna, w postaci ,,uszczuplen” wplywoéw do budzetu i parabu-
dzetow (oznaczong cyfra 2)%.

16 'W. Nykiel, Ulgi i zwolnienia podatkowe — podstawowe cechy, [w:] Kierunki reformy polskiego
systemu podatkowego, red. A. Pomorska, Wyd. UMCS, Lublin 2003, s. 961 97.

17 Por. art. 48 § 1 ustawy z 29 sierpnia 1997 roku — Ordynacja podatkowa, DzU nr 137, poz. 926
Z pozn. zm.

8 Tamze, art. 22 § 1.

¥ Tamze.

2 Tamze, art. 67a § 1 oraz art. 67b § 1.

2 1. Postuta, A. Werner, Prawo pomocy publicznej, LexisNexis, Warszawa 2008, s. 39.
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Podatkowe formy pomocy publicznej, uwzglednione w niniejszym opracowa-
niu, zostaty zakwalifikowane do grupy A2 oraz grupy C2, zatem stanowia bierna
forme pomocy publicznej. Ten aspekt pomocy publicznej w dziatalnosci gospodar-
czej przedsigbiorstw przejawia si¢ w przydzielaniu przez wladze publiczne roznego
rodzaju subsydiow podatkowych oraz w formach tzw. migkkiego kredytowania. Do
grupy A2 zalicza sig: zwolnienie z podatku, odliczenie od podatku, obnizke lub
zmnigjszenie, powodujace obnizenie podstawy opodatkowania lub wysokos$ci po-
datku, obnizenie wysokosci optaty, zwolnienie z oplaty, zaniechanie poboru podat-
ku, zaniechanie poboru optaty, umorzenie zalegto$ci podatkowej wraz z odsetkami,
umorzenie odsetek od zaleglosci podatkowej, umorzenie optaty i odsetek z tytutu
optaty (sktadki, wplaty), umorzenie kar, oddanie do korzystania mienia bedacego
wlasnoscia Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkow
na warunkach korzystniejszych dla przedsigbiorcy od oferowanych na rynku oraz
zbycie mienia bedacego wtasnoscia Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu tery-
torialnego i ich zwiazkoéw na warunkach korzystniejszych od oferowanych na ryn-
ku?2. Natomiast grupa C2 obejmuje: odroczenie lub roztozenie na raty ptatno$ci po-
datku albo zalegtosci podatkowej wraz z odsetkami, odroczenie lub roztozenie na
raty ptatno$ci oplaty (sktadki, wptaty), odroczenie lub roztozenie na raty ptatnosci
kary, roztozZenie na raty odsetek oraz roztozenie na raty kosztow egzekucyjnych?,

Za Z. Fiedorowiczem nalezy z pelnym przekonaniem stwierdzi¢, ze pozostawie-
nie pewnej swobody w przepisach podatkowych w zakresie wykorzystywania ulg i
zwolnien typu uznaniowego (zindywidualizowanego) nadaje systemowi podatko-
wemu pewnej elastycznosci, ktora jest niezbedna w przypadkach indywidualnych i
o szczegblnym charakterze®. Jest to istotne zwlaszcza na gruncie realizacji spotecz-
nych celow polityki panstwa, ktérego zadaniem jest ochrona interesu podatnikdéw
znajdujacych si¢ w trudnych warunkach materialnych na skutek zdarzen losowych
(np. katastrofy naturalne) etc. Jednoznaczne sprecyzowanie i §ciste zdefiniowanie za
pomoca stosownych zapisow w prawie takich terminéw, jak ,,wazny interes podatni-
ka” czy ,,wazny interes publiczny”, jest trudne, a nawet niemozliwe bez uczynienia
go nazbyt skomplikowanym. Pozostawia si¢ wigc oceng takich przypadkow, zashu-
gujacych na zastosowanie tego rodzaju ulg i zwolnien podatkowych, samym urzed-
nikom skarbowym. Wymaga to jednak, by aparat skarbowy byt godny zaufania i
niepodatny na korupcje, gdyz nadmierna uznaniowos$¢ moze doprowadzi¢ do wypa-
czen i naduzywania takich instrumentow w sytuacjach nieuzasadnionych, majac za

22 7Z0b. rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 7 sierpnia 2008 r. w sprawie sprawozdan o udzie-
lonej pomocy publicznej, informacji o nieudzieleniu takiej pomocy oraz sprawozdan o zalegto$ciach
przedsigbiorcow we wptlatach $wiadczen naleznych na rzecz sektora finanséw publicznych, DzU nr
153, poz. 952, oraz rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 21 grudnia 2010 r. zmieniajace rozporzadze-
nie w sprawie sprawozdan o udzielonej pomocy publicznej, informacji o nieudzieleniu takiej pomocy
oraz sprawozdan o zaleglo$ciach przedsigbiorcow we wptatach $wiadczen naleznych na rzecz sektora
finansow publicznych, DzU nr 257, poz. 1728.

2 Tamze.

2 7. Fedorowicz, Polityka fiskalna, Wydawnictwo WSB, Poznan 1998, s. 120.
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cel poprawe sytuacji ekonomicznej podmiotéw nieuprawnionych do takiej pomocy.
Zapobiegac 1 przeciwdziala¢ temu ma m.in. publikowanie przez Ministerstwo Fi-
nans6w w Dzienniku Urzedowym MF wykazu 0s6b prawnych i fizycznych, ktorym
— ze wzgledu na interes publiczny lub/i wazny interes strony — umorzono znaczace
zaleglosci podatkowe, odsetki za zwtoke lub optaty prolongacyjne w kwocie prze-
wyzszajacej 5000 z1%.

Roéznorodne korzysci podatkowe, z jakich korzystaja przedsigbiorcy, podlegaja
rygorom przepisow o pomocy publicznej, a wigc sq monitorowane i rejestrowane.
Przejawem tego jest wykaz zawarty w rozporzadzeniu Rady MinistrOw zmieniaja-
cym rozporzadzenie w sprawie sprawozdan o udzielonej pomocy publicznej, infor-
macji o nieudzieleniu takiej pomocy oraz sprawozdan o zaleglosciach przedsigbior-
cow we wplatach $wiadczen naleznych na rzecz sektora finanséw publicznych?,
Warto zauwazy¢, per exemplum, ze w takim wykazie za okres od dnia 1 listopada
2009 r. do dnia 30 listopada 2009 r. bylo 82 podatnikoéw (0sob fizycznych lub oso6b
prawnych), ktérym umorzono zaleglosci podatkowe ze wzgledu na interes publiczny
1 wazny interes strony, a kwoty umorzonych zalegtosci wahaty sig tu od 5007 zt az do
kwoty 1 255 785 zt. Mimo tak ogromnych réznic poziomu umarzanych zalegtosci,
gros umarzanych kwot opiewalo na kilkanascie do kilkudziesigciu tysigcy ztotych?.

Bardzo waznym przyktadem podatkowego wymiaru pomocy publicznej, a jed-
noczes$nie istotnym instrumentem polityki ekonomicznej sa rowniez specjalne strefy
ekonomiczne (SSE)? dziatajace na mocy ustawy o specjalnych strefach ekonomicz-
nych?®. Idea ich stworzenia sprowadzala sie do ksztaltowania, na $cisle okreslonym
obszarze, szczeg6lnie korzystnych warunkow prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej w porownaniu z reszta kraju. Gléwny magnes przyciagajacy inwestorow, ktorzy
przyczyniat si¢ do rozwoju pozadanych ekonomicznie i spotecznie dziedzin dziatal-
nosci gospodarczej, rozwoju nowoczesnych technologii, stanowily przyznawane
pierwotnie preferencje podatkowe, a zwlaszcza catkowite zwolnienie z podatku do-

% Na podstawie art. 13 ust. 2a ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, DzU nr 249,
poz. 2104, z pdzn. zm., oraz § 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z 11 kwietnia 2007 r. w sprawie wy-
kazu podmiotéw, ktérym umorzono zaleglosci podatkowe, odsetki za zwtoke lub optaty prolongacyjne
w kwocie przewyzszajacej 5000 zt, DzU nr 71, poz. 476.

% Zob. rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 21 grudnia 2010 r. zmieniajace rozporzadzenie w
sprawie sprawozdan o udzielonej pomocy publicznej, informacji o nieudzieleniu takiej pomocy oraz
sprawozdan o zalegtosciach przedsigbiorcow we wptatach §wiadczen naleznych na rzecz sektora finan-
sow publicznych, DzU 2010, nr 257, poz. 1728.

2 Obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie wykazu podmiotow, kto-
rym umorzono zalegloéci podatkowe, odsetki za zwloke lub optaty prolongacyjne w kwocie przewyz-
szajacej 5000 zt, DzUrz MF, nr 3, poz. 10.

2 W Polsce dziata 14 specjalnych stref ekonomicznych. Laczny obszar stref to 11,9 tys. ha. We-
dhug stanu na 30.09.2010 r. warto$¢ naktadow inwestycyjnych w strefach wyniosta niemal 70 mld zt, a
liczba nowo powstatych miejsc pracy to prawie 190 tys. Obliczenia wlasne na podst. danych Polska
Agencja Informacji i Inwestycji Zagranicznych, www.paiz.gov.pl.

2 Ustawa z dnia 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych, DzU 2007, nr 42,
poz. 274 z p6zn. zm.
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chodowego przez 10 lat (tj. w okresie rownym polowie czasu, na jaki ustanowiona
zostala strefa) i potowy jego wymiaru w kolejnych 10 latach.

Zgodnie z prawem Unii Europejskiej i w wyniku negocjacji przedakcesyjnych
zakres tej pomocy zostal znaczaco zredukowany, o udzielaniu za§ pomocy publicz-
nej polskim przedsigbiorcom decyduje Komisja Europejska. Inwestorzy dziatajacy
w SSE na podstawie zezwolenia moga skorzysta¢ z pomocy publiczne;j, ktorej pod-
stawowe dostgpne formy to pomoc regionalna na wspieranie nowych inwestycji oraz
pomoc regionalna na tworzenie nowych miejsc pracy. SSE oferuja obecnie zwolnie-
nia podatkowe w podatku dochodowym od 0s6b prawnych i w podatku dochodo-
wym od oséb fizycznych, a dopuszczalna wielkos¢ pomocy zalezy od regionu, w
ktorym potozona jest dana strefa, zgodnie z mapa pomocy regionalnej na lata 2007-
2013. Okresla ona maksymalny limit intensywnosci pomocy publicznej (wyrazony
procentowo udziat dostgpnej dla danego podmiotu pomocy publicznej w poniesio-
nych przez ten podmiot wydatkach kwalifikujacych si¢ do objgcia pomoca)®. Jezeli
limit ten wynosi na przyktad 50% kosztow inwestycji, oznacza to, ze w sytuacji za-
inwestowania np. 100 mln zl, zwolnienie podatkowe bgdzie mogto wynies¢ maksy-
malnie 50 min zl. Z tego zwolnienia mozna korzysta¢ tak dlugo, az wyczerpie sig
limit zwolnienia podatkowego, jednak nie dtuzej niz do konca okresu funkcjonowa-
nia danej SSE (obecnie moze to by¢ nawet do 31 grudnia 2020 r.)*.

W tym miejscu nalezy jeszcze wspomnie¢ o rzadowym programie restrukturyza-
cji dlugdw przedsigbiorcow z 2002 r., zgodnym? z ustawa o restrukturyzacji nalezno-
$ci publicznoprawnych od przedsigbiorcow®. Miat on na celu przywrdcenie ptynno-
sci finansowe;j, zdolnosci kredytowej, dlugoterminowej zdolnosci do konkurowania
na rynku, a tym samym stworzenie warunkéw do wzrostu zatrudnienia. De facto
sprowadzal si¢ do oddluzenia przedsigbiorcéw w zakresie obciazen publicznopraw-
nych. Wedtug raportu Najwyzszej Izby Kontroli tylko 38,3% skontrolowanych przed-
sigbiorstw, ktérym umorzono zobowiazania podatkowe, poprawilo swa sytuacje fi-
nansowa. W przypadku 55,3% przedsigbiorcow umorzenie zalegtosci nie wptyngto w
odczuwalny sposob na polepszenie ich kondycji finansowej, w skrajnych za$ przy-
padkach sytuacja ekonomiczna ulegta dalszemu pogorszeniu®. Wyniki kontroli NIK

% Na mocy przepisow wykonawczych do ustawy o SSE w przypadku przedsigbiorcow innych niz
mali lub $redni limit ten wynosi: (1) 50% tzw. wydatkow kwalifikowanych dla wojewodztw: lubelskie-
go, podkarpackiego, warminsko-mazurskiego, podlaskiego, §wigtokrzyskiego, opolskiego, matopol-
skiego, lubuskiego, t6dzkiego i kujawsko-pomorskiego, (2) 40% — dla wojewodztw: pomorskiego, za-
chodniopomorskiego, dolnoslaskiego i wielkopolskiego, (3) 30% — dla wojewodztwa mazowieckiego i
miasta stotecznego Warszawy. Natomiast mali przedsigbiorcy, z wyjatkiem sektora transportu, maja ten
limit podwyzszony o 20 pkt proc., a $redni przedsigbiorcy odpowiednio o 10 pkt proc.

1 Por. R. Pigta-Mintus, A. Truskolawski, Specjalne Strefy Ekonomiczne — instrument promowania
inwestycji poprzez zwolnienia podatkowe, ,,Przeglad Podatkowy” 2009, nr 1, oraz K. Bortlik, M. Sien-
kiewicz, Sposob ustalania wartosci zwolnienia podatkowego w SSE, ,,Przeglad Podatkowy” 2009, nr 3.

82 Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. o restrukturyzacji nalezno$ci publicznoprawnych od przedsigbior-
coéw, DzU nr 155, poz. 1287.

% Wedtug stanu na 30 czerwca 2004 r. do organdw restrukturyzacyjnych (z wyjatkiem przewod-
niczacych zarzadéw jednostek samorzadu terytorialnego) wplynglo tacznie 121 320 wnioskow o re-
strukturyzacjg naleznosci. Organy te wydaty 102 759 decyzji o warunkach restrukturyzacji, obejmujac
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w urzedach skarbowych i oddziatach ZUS wykazaty, ze znaczna czg$¢ przedsigbior-
cow, ktorych naleznosci podatkowe zostaly zrestrukturyzowane, ponownie zaczgta
zalega¢ z biezacym regulowaniem swoich zobowiazan podatkowych, co wskazuje, ze
zatozona w ustawie poprawa sytuacji finansowej tych przedsigbiorcow faktycznie nie
nastapila. Zdaniem autoréw raportu prowadzi to do konstatacji, ze rzeczony program
w wigkszosci przypadkow sig nie powiodt, cho¢ niezaprzeczalnie w przypadku czesci
podmiotow gospodarczych okazal si¢ bardzo pomocny w przezwycigzeniu trudnej
sytuacji ekonomicznej i poprawie wynikow finansowych, zapobiegajac tym samym
ich upadtosci, co w oczywisty sposob wiaza¢ by si¢ musiato z utrata miejsc pracy
przez znaczna liczbe osob*. Stanowi to jednak przyktad dziatan wtadzy publicznej,
ktore nie sa racjonalna metoda rozwigzywania trudnej niejednokrotnie sytuacji przed-
siebiorstw.

Na podstawie danych zawartych w tabeli 1, dotyczacych wykorzystania pomocy
publicznej w latach 2001-2009, wynika, ze wartos¢ subsydiow podatkowych (grupa
A2) oraz tzw. migkkiego kredytowania (grupa C2) stanowita tacznie za ten okres
odpowiednio 31% i 3,3% calkowitej pomocy publicznej udzielonej w tym czasie.
Jednak obserwuje si¢ istotna zmiang w tym aspekcie. Mianowicie w roku 2001
udziaty te dla grupy A2 stanowity odpowiednio 30,98% tacznej pomocy, a w roku
2009 — 12,61%, co oznacza zmniejszenie o 18,37 pkt proc. (tj. 60-proc. zmiang
wzgledna). Rowniez udzial pomocy w grupie C2 w wartosci catkowitej pomocy
publicznej charakteryzowat si¢ spadkiem: z 5,28% w 2001 r. do zaledwie 0,001% w
roku 2009 (zmiana wzgledna o 99,98%). Analizujac z kolei zmiany w poszczegol-
nych grupach podatkowej pomocy publicznej, mozna zauwazy¢ w latach 2001-2009
zmniejszenie warto$ci pomocy w grupie A2 o 30,2% oraz w grupie C2 0 99,94%.

Jak pokazuja dane, w ostatnim okresie najwigcej podatkowej pomocy publiczne;j
przyznaje si¢ z tytutu zwolnien z podatku oraz obnizki lub zmniejszenia, powoduja-
cego obnizenie podstawy opodatkowania lub wysokosci podatku. Najmniej nato-
miast z tytutu odroczenia terminu ptatnosci podatku.

Warto zauwazy¢, ze Unia Europejska pomoc publiczna w formie ulg i zwolnien
z podatku uznaje za jedna z najbardziej szkodliwych, a Komisja Europejska od daw-
na sygnalizowata, ze od 2011 r. tego rodzaju preferencje podatkowe powinny zostac¢
catkowicie wyeliminowane, cho¢ zadnej dyrektywy w tej sprawie jeszcze nie ma.
Juz wiosna 2001 r. w Sztokholmie postanowiono, ze panstwa cztonkowskie UE po-
winny zosta¢ zobowiazane do zmniejszenia udziatu pomocy publicznej w PKB da-

nimi zalegto$ci w tacznej wysokosci 10 937 445 tys. zt (bez odsetek). Jedynie 41 644 przedsigbiorcom
(40,5% tych, ktorzy przystapili do restrukturyzacji) organy restrukturyzacyjne wydaly decyzje o umo-
rzeniu naleznosci objetych restrukturyzacja. W wyniku przeprowadzonej restrukturyzacji umorzono
naleznosci w wysokosci 2 088 164 tys. zt (stanowito to 19,1% zalegtosci objetych restrukturyzacja)
1 odsetki w wysokosci 2 187 156 tys. zt, w tym kwota umorzonych zalegltosci podatkowych wyniosta
1,4 mld zt. Zob. Informacja o wynikach kontroli realizacji przez przedsigbiorcéw oraz organy restruk-
turyzacyjne przepisow ustawy o restrukturyzacji niektorych naleznosci publicznoprawnych od przed-
siebiorcow, Naczelna Izba Kontroli, Warszawa, maj 2005, s. 7 i n.
3% Tamze.
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nego kraju (z 1,1% PKB do 0,9 w roku 2003 i 0,7% w roku 2005), a takze przeorien-
towania tej pomocy na cele horyzontalne oraz jej $cislejszej kontroli. Jezeli chodzi o
Polskg, to jedynie w latach 2005-2007 udziat catkowitej pomocy publicznej w PKB
ksztaltowal ponizej wartosci 0,7% PKB, a poczawszy od roku 2008 mamy do czy-
nienia ponownie ze wzrostem tego wskaznika (por. tabela 1).

5. Podsumowanie

Obserwowany w ostatnim okresie szybki wzrost konkurencji na rynkach migdzyna-
rodowych wymaga poprawy efektywnosci ekonomicznej i sprawnosci dziatania pol-
skich przedsigbiorstw. W tym konteks$cie istotna i wazna role odgrywaé moze w
adekwatny sposob adresowana, podlegajaca scistej kontroli i wykorzystywana zgod-
nie z przeznaczeniem pomoc publiczna o charakterze podatkowym. Pomoc publicz-
na powinna stuzy¢ okreslonym sektorom, regionom czy podmiotom do osiagnigcia
zamierzonych celdow spoteczno-gospodarczych, takich jak: rozwdj matych i sred-
nich przedsigbiorstw, zmniejszanie dysproporcji ekonomicznych (gospodarczych)
pomigdzy regionami kraju, stabilizowanie rynku w tzw. sektorach wrazliwych go-
spodarki (podatnych na wahania cyklu koniunkturalnego) oraz przeksztatcenia
strukturalne w sektorach ,,trudnych” badz zapdznionych technologicznie. Utatwia-
jac przezwycigzenie barier wystepujacych w dziatalnosci podmiotow gospodarczych
i stymulujac wzrost gospodarczy, nie powinna ona jednak roéwnoczesnie skutkowaé
zachwianiem warunkow konkurencji na rynku®.

Wprowadzenie w Polsce regulacji okreslajacych zasady dopuszczalno$ci pomo-
cy publicznej zbiegto si¢ ze sformutowaniem, majacych zastosowanie w przyszio-
$ci, unijnych zasad redukcji pomocy publicznej i miato na celu nie tylko utatwienie
integracji Polski z Unig Europejska, ale tez skumulowanie srodkow publicznych w
tych regionach, ktore zmagaja si¢ z problemami spoteczno-ekonomicznymi.

Nasuwa si¢ tu takze konstatacja, ze wykorzystywanie instrumentu polityki eko-
nomicznej, a zarazem interwencjonizmu panstwa w gospodarce, jakim jest z pewno-
$cia szeroko pojeta pomoc publiczna, jawi si¢ jako dalekie od optymalnego. Do-
$wiadczenie wskazuje, ze wsparcie w formie podatkowej nie zawsze jest adresowane
do tych przedsigbiorcow, ktorzy go najbardziej potrzebuja, a czgsto powoduje nie-
uprawnione uprzywilejowanie okreslonych grup przedsigbiorcow i zdobycie przez
nich nieuzasadnionej z ekonomicznego punktu widzenia przewagi konkurencyjnej,
a takze przyczynia si¢ dodatkowo do komplikowania systemu podatkowego.

% Za taka pomoc nie mozna oczywiscie uznawa¢ powszechnie dostgpnych ogétowi podatnikow,
w tym podmiotom prowadzacym dzialalno§¢ gospodarcza, ktorzy spehniaja okreslone przestanki, ulg
podatkowych w podatku dochodowym, gdyz brakuje tu cechy selektywnosci takiej pomocy, rozumia-
nej jako podmiotowo ograniczony dostgp do niej. ,,Nie maja charakteru pomocy publicznej $rodki o
charakterze powszechnym i odnoszace si¢ do catej gospodarki, a nie do okreslonych branz czy grup
przedsigbiorcow”. Zob. A. Kaminski, M. Pogonski, Pomoc publiczna dla przedsiebiorcow w Polsce,
,»Przeglad Podatkowy” 2004, nr 10, s. 6.
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Nalezy tylko zywi¢ nadzieje, ze z czasem intencje wladzy publicznej znajda
odzwierciedlenie w sposobie realizacji pomocy publicznej, tak by byta ona racjonal-
na i efektywna i rodzita jedynie pozytywne skutki.
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TAX DIMENSION OF STATE AID

Summary: In this article the author discusses the problem of use of strict fiscal form of state
aid as a special kind of support in business enterprises. For this purpose, there are discussed
the objectives, nature and various categories of state aid carried out in the economic policy.
In addition the article presents a review of the types of tax of state aid in Poland and the
analysis of its use in the years 2001-2009. The author also draws attention to the regulatory
changes and the major restrictions in the use of particular forms of tax aid for entrepreneurs,
which is related to the Polish membership in the European Union where this kind of business
support is considered the least appropriate and is preferred to be significantly reduced for
other forms of aid.
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