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Tadeusz SMUGA"

Wplyw pomocy publicznej
na konkurencyjnoéé¢ przedsiebiorstwa!

Pomoc ze $rodkéw publicznych a idea wolnosci gospodarczej w UE

Rosnaca konkurencja na rynkach miedzynarodowych oraz perspektywa
czlonkostwa w Unii Europejskiej stawiaja przed polska gospodarka wyzwanie
poprawy efektywnoéci ekonomicznej i sprawnosci dziatania. Duza role na tym
polu ma do odegrania odpowiednio adresowana, éciéle kontrolowana i wyko-
rzystywana zgodnie z przeznaczeniem pomoc publiczna. Moze ona ulatwié¢ prze-
zwyciezenie barier wystepujacych w dzialaniu podmiotéw gospodarczych,
a w konsekwencji stymulowa¢ wzrost ich konkurencyjnosci na rynkach mie-
dzynarodowych.

W Unii Europejskiej udzielanie przedsiebiorcom pomocy ze srodkéw pu-
blicznych traktowane jest jako niezgodne z idea wolnosci gospodarczej i re-
gulami wspélnego rynku, gdyz uprzywilejowuje jedne podmioty wobec innych2.
W zwiazku z tym prawo UE precyzyjnie reguluje warunki (ujednolicone w ra-
mach Wspélnoty) udzielania takiej pomocy. Przepisy prawa szczegélowo okre-

Autorzy sa pracownikami Instyvtutu Koniunktur i Cen Handlu Zagranicenego w Warszawic.

Artykul wphmal do redakeji w lutym 2003 .
' Artykul preygotowano na podstawie szerszych prac prowadzonych przez autordw w IKCHZ
w Warszawie, w tym w ramach projektu badawczego KBN nr 2H D2C 041 23 pt. Wphw in-
strumentéw pomocy publicznej na konkurencyjnosé malvch i srednich przedsiebiorstw. Pol-
ska - Unia Europejska. Studium Poréwnawcze” oraz opracowania naukowego przygotowa-
nego w grudniu 2002 r. dla Ministerstwa Gospodarki pt. Wskazanie najbardziej efektywnych
i skutecznych instrumentéw pomocy publicznej dla przedsiebiorstw w kontekécie ich skut
kiw dla sfery pomocy publicznej w oparciu o deéwiadezenia Unii Europejskiej i Polski”.
Artykul 87 Trakiatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska (TWE) stwierdza, #e kaida po-
moc udzielana przez pafstwo lub pochodzaca ze #rédel pafistwowych (bez wzgledu na for-
me), kidra zakltca konkurencjg poprzez uprzywilejowanie niektéryeh preedsiebiorstw lub ga-
tezi gospodarki, jest nie do pogodzenia  regutami wspélnege rvnku.
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slaja zardwno kwestie jej dopuszczalnosci, zakresu, procedur przyznawania
$rodkéw, a nastepnie monitorowania ich wykorzystania®.

Jako pomoc publiczna definiowana jest kazda korzy$¢ uzyskana przez przed-
sighiorce od wladz publicznych (udzielona przez panstwo, jak i1 z jego zaso-
bow), nawet wtedy gdy jest ona otrzymywana za po$rednictwem innych (tak-
ze prywatnych) podmiotéw. Decydujacym wyréznikiem takiej pomocy jest
publiczny charakter wlasnosci udostepnianych srodkéw finansowych. Dowal-
ne natomiast moga by¢ formy, w jakich korzyici te sa otrzymywane. W przy-
padku przyznania pomocy niezgodnej z zasadami, panstwa UE maja obowia-
zek egzekwowania jej zwrotu.

Obowiazujace we Wspdlnocie rozwigzania dopuszczaja udzielanie pomocy
wyjatkowo, jedynie w Scisle okreslonych sytuacjach. Zakaz ten nie dotyczy
tzw. pomocy znikomej [ktérej warto$é¢ w okresie kolejnych trzech lat nie prze-
kracza 100 000 euro (zasada de minimis)] oraz przeznaczonej dla przedsie-
biorcéw dzialajgcych wylacznie na rynkach lokalnych, pod warunkiem jednak
ze pomoc ta nie dotyczy eksportu oraz nie faworvzuje produktow krajowvch
w stosunku do importowanych

Za legalng uznaje sie pomoc: socjalna dla indywidualnych konsumentéw
(0 ile jest ona przyznawana bez dyskryminacji co do pochodzenia towaru); prze-
znaczana na naprawienie szkod wyrzadzonych przez kleski (np. zywiolowe)
oraz udzielana niektérym regionom RFN w celu wyréwnywania strat gospo-
darczych spowodowanych przez podzial Niemiec.

Dopuszczalna natomiast jest pomoc przeznaczana na: likwidacje pojawia-
jacych sie w gospodarce zaklécen o charakterze ponadsektorowym, na reali-
zacje przedsiewzie¢ podejmowanych w interesie europejskim, na promowanie
kultury, nauki i o§wiaty oraz na rekompensowanie przedsiebiorcom kosztéw
zwiazanych z realizacjqa zadan publicznych. Za dopuszczalna uznaje sie po-
nadto pomoc zaliczana do nastepujacych kategorii:

* horyzontalnej, ktérej adresatami moga by¢ wszyscy przedsiebiorcy (niezalez-
nie od miejsca prowadzenia dzialalnoéci oraz sektora, w ktérym dzialaja),

* regionalnej, przeznaczonej dla najuboiszych regionéw Wspélnoty,

* sektorowej, skierowanej na restrukturyzacje sektoréw gospodarki znajdu-
jacych sie w szczegolnie trudnej sytuacii.

Wymienione wyzej trzy rodzaje pomocy publicznej w praktyce unijnej prze-
nikajg sie nawzajem, co wynika przede wszystkim z korzystania ze wspélnego
zbioru instrumentéw. W praktyce udzielania pomocy wykorzystywane sg roz-

* Prawo UE w zakresie pomocy publicznej koresponduje z regulami dotvezacymi subsydidw
ustanowionymi Porozumieniem w sprawie subsydidw i srodkdw wyrdwnawezych, przyjetymi
przez Swiatows Organizacie Handlu (WTO) i wiakacymi wszystkie kraje celonkowskie. Poro-
zumienie 1o wprowadzilo dla krajéw znajdujacych sie w okresie transformacji systemowej
{w tvm dla Polski) okres preejiciowy (lata 1997-2001), w ktérym przewidziano mozliwos¢ od-
stepstw od jego regul. Po jego zakoficzeniu Polske obowiazuja te same reguly co inne rozwi-
nigte kraje crlonkowskie WTO,
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ne instrumenty, z tym jednak Zze szczegdlne znaczenie, ze wzgledu na przej-
rzystosé, przywiazuje sie do pomocy przyznawanej w formie dotacjit.

Polityka organéw Wspélnoty, prowadzona na przestrzeni ostatnich lat, zmie-
rza do zachecania panstw czlonkowskich do ograniczania skali pomocy pu-
blicznej i korzystania z innych $rodkéw interwencji w procesy gospodarcze,
ktére w mniejszym stopniu zaklécaja zasady konkurencji. W marcu 2000 r.
Rada Europejska na szczycie w Lizbonie wezwala panstwa czlonkowskie do
zmniejszenia ogélnego poziomu pomocy publicznej i odejécia od wspierania
poszczegdlnych przedsiebiorstw i sektoréw na rzecz celéw horyzontalnych. Rok
pozniej (w Sztokholmie) zaapelowano do panstw czlonkowskich o zmniejsze-
nie do 2003 r. wielkoéci pomocy publicznej w relacji do PKB oraz o przezna-
czanie pomocy na cele horyzontalne wazne dla catej Wspélnoty, jak np. poli-
tyka spéjnosci.

W dokumentach Komisji Europejskiej szczegdlnie mocno podkreslane jest
pozytywne znaczenie, jakie w pobudzaniu rozwoju i konkurencyjnoéci przed-
sigbiorstw odgrywa pomoc publiczna horyzontalnas. Zasady jej przyznawania
sa stopniowo tagodzone. | tak np. z obowiazku wczesniejszej notyfikacji wy-
laczono dwa rodzaje pomocy horyzontalnej - pomoc dla malych i §rednich
przedsiebiorstw oraz pomoc na cele szkoleniowet. Pomoc horyzontalna, prze-
znaczana zwlaszcza na wsparcie: malych i rednich przedsigbiorstw, badan
i prac rozwojowvch, ochrone $rodowiska, szkolefi pracownikéw oraz celéw
zwiazanych z zatrudnieniem, jest aprobowana przez Komisje Europejska Z per-
spektywy pobudzania konkurencyjnosci gospodarki istotna jest zwlaszcza po-
moc na badania i prace rozwojowe, ktéra motywowana jest gléwnie koniecz-
noscig poprawy innowacyjnosci podmiotéw gospodarczych. Duza role na tym
obszarze odgrywa takze pomoc dla MSP, kt6rg uzasadnia pozytywna rola tych
przedsiebiorstw w tworzeniu nowych miejsc pracy. Wsparcie ze $rodkéw pu-
blicznych pozwala réwniez na latwiejsze dostosowanie dziatania tych podmio-
toéw do zmieniajacej sie sytuacji na rynku.

Wigksze kontrowersje w UE dotycza natomiast udzielania pomocy (w try-
bie ad hoc) indywidualnym przedsiebiorcom z przeznaczeniem na ratowanie
lub restrukturyzacje. Wprawdzie pomoc ta ma charakter horyzontalny, to jed-

4 W zwiazku z wicloscia stosowanych instrumentéw konieczne stalo sig opracowanie metodo-
logii oceny wielkoéci pomocy w zaleinodei od formy, w jakiej jest ona udriclana, Wprowa-
dzono pojecie ekwiwalentu dotacyjnego i opracowano metode jego obliczania. Umoé#liwilo to
stosowanie jednolitych zasad w zakresic szacowania wiclkosci pomocy publicznej, niezalez-
nie od jej form.

¥ Pomoc horyzontalna obejmuje pomoc na: prace badawczo-rozwojowe, utrzymanie poziomu
zatrudnienia lub utworzenie nowyeh miejse pracy w preedsichiorstwach, rozwdj mahveh i sred-
nich przedsighiorstw, ochrone frodowiska i szkolenia, restrukturyzacje przedsichiorstw oraz
pomoc dorana.

¢ Rozporzadzenia Komisji Europejskiej: nr 7002001 w sprawie stosowania art. 87 i 88 Trakia-
tu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska przy udzielaniu pomocy MSP (waine do kofica
2006 r.) oraz nr 68/2001 dotyczace zastosowania tych art. do pomocy na cele szkoleniowe
(0T L 10/2001).
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nak Komisja Europejska ocenia, iz wywiera ona niekorzysiny wplyw na funk-
cjonowanie jednolitego rynku. Z tego wzgledu od kwietnia 1999 r. wprowa-
dzono bardziej restrykcyjne zasady jej przyznawania wykluczajace mozliwosc
ponownego korzystania z niej, jesli nie minelo dziesig¢ lat od pierwszej re-
strukturyzacji przedsiebiorstwa (zasada ,jeden raz, ostatni raz”) [zob. Wytycz-
ne, Kaliszuk, 2002]. Jednocze$nie ograniczono mozliwosé wykorzystania na
inne cele érodkéw przyznanych na restrukturyzacje.

W latach 2000-2002 przyjeto w Polsce akty prawne dotyczace udzielania
pomocy ze $rodkéw publicznych, dostosowujace polskie prawo do wspélnoto-
wego’. Decydujace znaczenie wirdd nich miata Ustawa o warunkach dopusz-
czalnosci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsigbioredw (z 2000 r., zmie-
niona w 2002 r.). Za dopuszczalng uznano w niej pomoc udzielong zgodnie
z warunkami okreslonymi w umowach migedzynarodowych, przede wszystkim
za$ w Ukladzie Europejskim®. Podkreslono (art. 23, pkt 5), ze kontrola zgod-
nosci udzielanej pomocy z ustawa bedzie dokonywana zgodnie z art. 63 ust. 2,
stanowiacym, Ze ,wszelkie postgpowanie niezgodne z niniejszym artykulem
[ustalajagcym, ze niezgodna z wlasciwg realizacja Ukladu jest wszelka pomoc
publiczna, ktora znieksztalca (lub grozi znieksztalceniem) konkurencje po-
przez faworyzowanie niektérych przedsiebiorstw lub produkcji niektérych to-
wardw] bedzie oceniane na podstawie kryteriéw wynikajacych z zastosowania
przepiséw art: 85, 86 1 92 Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska.

Ustawa ta na wzir rozwiazan UE wprowadzila zasady o charakterze ge-
neralnym (art. 10), ktére powinny byé uwzgledniane przez organy udzielaja-
ce pomocy w procesie decyzyjnym. Zaliczono do nich nastepujace zasady:

* pafstwo nie moze zastepowac przedsigbiorcy i z tego wzgledu srodki pu-
bliczne przeznaczone na wsparcie inwestycji i tworzenie nowych miejsc pra-
cy moga jedynie uzupelnia¢ srodki angazowane przez przedsiebiorce;

* udzielana pomoc musi byé proporcjonalna do rangi rozwiazywanego pro-
blemu oraz stuzyé wspieraniu projektéw w stopniu, zakresie oraz czasie
niezbednym do osiagania zalozonego celu;

* korzysci spoleczne z tytulu udzielonej pomocy powinny byé wigksze niz
korzysci mozliwe do uzyskania bez jej udzielenia;

* pomoc musi byé przejrzysta; powinna by¢ przyznawana w taki sposéb, aby
mozliwa byla ocena jej zgodnoéci z ustawa o pomocy publicznej.
Przyblizajace si¢ czlonkostwo w UE oznacza, ze w niedlugim czasie usta-

wodawstwo unijne w zakresie pomocy publicznej bedzie w pelni obowiazywac

7 Z Uldadu Europejskiego wynika zobowiazanie Folski do dostosowania polskiego prawa do
wspdlnotowego prawa konkurencji (art. 68 i 69 Ukladu). W prawodawstwic polskim do
2000 r. nie istnial jednolity akt prawny regulujacy zasady pomocy publicenej. Byla ona udzie-
lana na podstawie licznych ustaw i rozporzadzen regulujacvch kwestie zobowiazan podmio-
téw gospodarczych wobec panstwa oraz formy i rodzaje wsparcia finansowego panstwa, Sys-
tem ten nie byl preejrzysty, nie zawieral jednolitych zasad korzystania z pomecy ani tez nie
dostarczal zadowalajacej informacji na temat jej rozmiarow.

§ Ustawa z dnia 27 lipca 2002 r. o warunkach dopuszczalnodei i nadzorowaniu pomocy pu-
blicznej dla przedsiebiorcdw, Dz.U. nr 141, poz. 1177, art. 2, vst. L.
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réwniez Polske. W zwiazku z tym ocena najwazniejszyvch zjawisk odnoszacych
sig do rozmiaréw pomocy, preferowanych kierunkéw jej alokacji i stosowa-
nych instrument6w jest ogromnie istotna w praktyce. Nalezy pamietac jednak
o tym, iz polityka Unii Europejskiej na tym obszarze nieustannie zmienia sie.
Przy tendencji do ograniczania skali pomocy, na pierwszy plan wysuwa sie
zwigkszenie skuteczno$ci wykorzystywania dostepnych $rodkéw finansowych.

Rola pomocy publicznej we wspieraniu konkurencyjnosci przedsiebiorstw
Rozumienie konkurencyjnosci

W dokumentach programowych Wspélnoty formulowane jest oczekiwanie,
ze w okresie do 2010 r. Unia Europejska stanie sie najbardziej konkurencyj-
ng gospodarka swiata [Presidency..., 2000]; [Leczenie..., 2000]; [Wspélna...,
2000] Konkurencyjnos¢ ta ma opierac sie przede wszystkim na konkurencyj-
noéci przedsiebiorstw. W badaniach realizowanych na zlecenie Komisji Euro-
pejskiej stosuje sie ogélng definicje konkurencyjnosci zaproponowana przez
Sekretariat OECD w polowie lat 90. [Industrial..., 1996]; [The Competitiveness...,
1998]. Zgodnie z nia konkurencyjnoéé¢ rozumiana jest jako zdolnosé¢ przedsie-
biorstw (sektoréw, regionéw, krajéw i obszaréw ponadnarodowych) do gene-
rowania relatywnie wysokich przychodéw z wykorzystywanych czynnikéw
produkcji (produktywnosci) i relatywnie wysokiego poziomu zatrudnienia w wa-
runkach konkurencji miedzynarodowej [zob. Zielinska-Glebocka (red.), 2000].

Na tle takiego podejscia do konkurencyjnosici warto sformulowaé dwie
uwagi. Po pierwsze, wiekszos¢ badan empirycznych konkurencyjnosci pod-
miotéw gospodarczych prowadzonych zaréwno w Polsce, jak i za granica do-
tyczy przedsigbiorstw przemyslowych®. Dopiero w ostatnich latach w rapor-
tach Komisji Europejskiej dotyczacych pomocy publicznej uwzgledniane sa
ustugi. Po drugie, Komisja Europejska dostrzega potrzebe rozszerzenia analiz
konkurencyjnosci na inne dziedziny dzialalno$ci gospodarczej i rynki [The Com-
petitiveness..., 1999]. Propozycje na tym obszarze uzasadniala zachodzacymi
w gospodarce §wiatowej procesami globalizacji i zacieraniem sie granic geo-
graficznych wskutek przeplywu kapitalu, zmianami miejsca prowadzenia dzia-
talnoséci gospodarczej, czestymi zmianami wlascicieli i profilu dziatalnosci firm.

Konkurencyjno$¢ podmiotéw gospodarczych determinuje wiele czynnikow.
Za tworzenie i utrzymywanie pozycji konkurencyjnej w decydujacym stopniu
odpowiadaja sami przedsigbiorcy. I tak np. elastycznoé¢ pracownikéw wobec
zmiany stanowisk lub miejsc pracy, zdobywania nowych umiejetnosci czy tez
wprowadzania innowacji organizacyjnych, a wiec zmiennych istotnych w kon-
tekscie konkurencyjnosci, miesci sie¢ w zakresie dzialaii mikroekonomicznych.

# Nie obejmuja podmiotéw dzialajacych w rolnictwie, ryboléwstwie oraz uslugach. Warto
o tym pamigtaé, gdyz pomoc publiczna udzielana jest nie tylko preedsicbiorstwom przemy-
slu przetwérczego, ale takie podmiotom z innych dziedzin dzialalnoéci gospodarczej.
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Czynniki (determinanty) konkurencyjnoéci maja ponadto wymiar indywidual-
ny i wigzg si¢ nie tylko z cechami przedsiebiorstw, ale takze oséb fizycznych
(pracownikéw i pracodawcow)!l,

Konkurencyjno$¢ podmiotéw gospodarczych zalezy réwniez od polityki go-
spodarcze] realizowanej w poszczegélnych parnistwach oraz na poziomie Komi-
sji Europejskiej. W zwiazku z tym na konkurencyjnosé wplyw wywiera takie
pomoc publiczna (przede wszystkim horyzontalna), stanowiaca wainy instru-
ment tej polityki. Zgodnie z regulami prawa obowiazujacymi na obszarze po-
mocy publicznej polityka gospodarcza adresowana do przedsigbiorstw (zwlasz-
cza udzielane wsparcie finansowe) powinna by¢ prowadzona w taki sposdb,
aby nie zaklécala swobodnej konkurencji na rynku. Te plaszczyzne analizy
konkurencyjnosci (konkurencyjnosé gospodarki) nalezy jednak oddzieli¢ od kon-
kurencyjnosci przedsigbiorstw i czynnikéw ja determinujacych, ze wzgledu na
inny kierunek oddziatywania pomocy publicznej. O ile z perspektywy konkret-
nego przedsigbiorstwa (zwlaszcza w krétkim czasie) kazda otrzymana pomoc
pozytywnie wplywa na jego pozycje na rynku, to jednak nie kazde wsparcie
ma pozytywne skutki dla konkurencji na poziomie calej gospodarki.

Udzielenie przedsiebiorstwu pomocy publicznej niesie ze soba daleko ida-
ce skutki ekonomiczne. Uprzywilejowuje bowiem beneficjentéw pomocy wo-
bec ich konkurentéw, a ekonomiczny sens pomocy publicznej sprowadza sie
do zmian parametréw rachunku ekonomicznego wspomaganego przedsiebior-
¢y, np. prowadzi do zwigkszenia jego przychodow. W takim ujeciu kazda po-
moc publiczna odgrywataby rownie istoina role we wspieraniu konkurencyj-
nosci. Analiza efektow pomocy publicznej udzielanej przedsiebiorcom wskazuje
jednak, ze nie zawsze tak jest, a wielokrotnie nawet udzielona pomoc nie
przynosi pozytywnych skutkéw dla konkurencyjnosci. Dotyczy to zwlaszcza
pomocy, ktéra otrzymuja podmioty gospodarcze dzialajace w tzw. sektorach
schytkowych (np. gérnictwo i hutnictwo).

Zauwazy¢ nalezy, ze rola instrumentéw pomocy publicznej we wspieraniu
konkurencyjnosci przedsiebiorstw zalezy: a) od przeznaczenia pomocy oraz b)
od mozliwosci jej wykorzystania przez beneficjental!. W ocenie wplywu po-
mocy publicznej na konkurencyjnoé¢ przydatne réwniez wvdaje sie wykorzy-
stanie trzech kryteriow klasyfikacji jej instrumentéw, tj. kierunku przeplywow
pienieznych, przejrzystosci oraz efektywnosci.

Pierwsze z nich umozliwia wyodrebnienie tych instrumentéw, kiérych za-
stosowanie powoduje transfer wartosci majatkowych do beneficjenta (odnosi
sig to glownie do dotacji) lub zmniejszenie obciazen finansowych (ulgi podat-
kowe). Klasyfikacja instrumentéw pomocy publicznej wedlug kryterium przej-

10 Kulturowe aspekty konkurencyjnosci sa najezeéciej pomijane w rozwazaniach ekonomicz-
nych, z wyjatkiem probleméw sektora audiowizualnego. Zob. [The Comperitiveness..., 1999,
5. 13-14].

11 Nalety zaznaceyd, iz przedmiotem analizy w artykule sa instrumenty pomocy publicznej wy-
stgpujace w prakivce notyfikacji programow pomocy krajow Unii Europejskiej i decyzji Ko-
misji Europejskicj. Uwzglednione dane pochodzg z corocznych raportow Komisji Europej-
skiej, bedacych synteza informacji o pomocy udzielonej przez poszczegélne kraje UE.
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rzystoéci jest natomiast zblizona do podzialu instrumentéw na czynne i bier-
ne. Instrumenty czynne stosowane sa ex ante, wyprzedzaja dzialania przedsie-
biorcy, a te ostatnie moga by¢ wzglednie latwo kontrolowane. Do grupy tej za-
licza sie: dotacje, doplaty do oprocentowania kredytow, udzielone .z géry”
ulgi podatkowe, wniesienie kapitalu do spotki, pozyczki preferencyine, pozycz-
ki ,z géry” warunkowo umarzane, przyspieszona amortyzacjg, odroczenie ,z gé-
ry" lub rozlozenie na raty splaty podatku lub platnosci na rzecz funduszy, wresz-
cie — poreczenia i gwarancje kredytowe. Instrumenty bierne z kolei stosowane
sa ex post, koryguja skutki dziatan przedsiebiorcy, ktére juz nie moga by¢ mo-
nitorowane, a nadzorowanie pomocy polega na jednorazowym (ewentualnie
rozlozonym na raty) skonstatowaniu faktu uwolnienia przedsigbiorcy od zobo-
wiazan finansowych. Takie narzedzia spelniaja kryterium przejrzystosci tylko
w takim stopniu, w jakim mozliwe jest ustalenie motywacji lezacych u pod-
staw przyznawania pomocy, stosowane natomiast samodzielnie przynosza przede
wszystkim efekty doraine. Do tej grupy instrumentéw pomocy publicznej za-
licza sie w szczegélnoéci: zaniechanie ustalania i poboru podatkéw, umorze-
nie zadluzenia wobec budzetu i funduszy, konwersje zadiuzenia na kapital
spolki, odroczenie lub rozlozenie na raty zalegloéci podatkowych lub platno-
$ci wobec funduszy.

Zastosowanie kryterium efektywnosci w analizie instrumentéw pomocy
publicznej prowadzi do bardzo niesymetrycznego ich podzialu na dotacje oraz
pozostale narzedzia. Dotacje stosowane sa we wspieraniu przedsigwzigé o pod-
wyzszonym stopniu ryzyka, jak prace badawczo-rozwojowe, szkolenia, dzialal-
noé¢ malych i érednich przedsiebiorstw 1 dominuja w unijnej praktyce pomo-
cy publicznej. Szczegdlna rola dotacji daje sie uzasadnic¢ zaréwno teoretycznie,
jak tez empirycznie. Po pierwsze - z dotacji korzysta¢ moga przedsigbiorcy,
ktorzy nie maja biezacych probleméw finansowych, a wigc potwierdzili swo-
je kompetencje (skutecznoé¢) w zarzadzaniu przedsigbiorstwem. Po drugie -
z zasady suplementarnoici — dodatkowosci!? wynika, ze dotacja - cho¢ jest
wydatkiem budzetowym - uzupelnia wlasny wkiad finansowy przedsigbiorcy.
Po trzecie — proba skorzystania z dotacji wymaga od beneficjenta wariantowe-
go zaplanowania dzialan i umozliwia ocene ryzyka.

Pomoc publiczna a konkurencyjno$é przedsigbiorstwa

Na podstawie analizy danych empirycznych (dotyczacych drugiej polowy
lat 90.) o przeznaczeniu pomocy publicznej w panstwach Unii Europejskiej
i efektach ekonomicznych jej udzielania moina sformulowaé kilka obserwacji
informujacych o jej znaczeniu jako narzedzia wspierania konkurencyjnosci pod-
miotéw gospodarczych. Dzieki transferowi §rodkéw publicznych do przedsie-
biorstw udalo sie m.in. osiagnaé¢ nastepujace cele gospodarcze:

12 Suplementarnoé¢ oznacza wymog uzupelniania Srodkéw stanowiacych pomoe publiczng
srodkami z innych irddet.
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* wzrost elastycznoéci rynku pracy dzieki pomocy dla MSP oraz na zatrud-
nienie;

* podniesienie kwalifikacji pracownikéw uzyskane przede wszystkim dzieki
dotacjom na szkolenia;

* rozwoj prac badawczo-rozwojowych wspieranych dotacjami na B+R, ulga-
mi i zwolnieniami (subsydiami) podatkowymi oraz pozyczkami preferen-
cyjnymi;

* dyfuzje innowacji produktowych i technologicznych, wspomagang przy
wykorzystaniu instrumentéw podobnych, jak w przypadku prac badawczo-
-rozwojowych oraz wsparcia dla MSP;

* pobudzenie dzialalnoéci inwestycyjnej, przy wykorzystaniu instrumentéw
systemu podatkowego, w ramach pomocy dla MSP, ochrony érodowiska
i oszczedno$ci energii.

Potencjalne oddzialywanie instrumentéw pomocy publicznej na konkuren-
cyvjnosé przedsiebiorstw mozemy réwniez oceniaé analizujac warunki uzyska-
nia pomocy publicznej wynikajace z obowiazujacego w UE prawal!?. Na pod-
stawie zasad dotvczacych wspierania poszczegblnych grup projektéw oszacowaé
mozemy stopiefi wplywu pomocy publicznej na rachunek ekonomiczny przed-
sighiorstwa. Ponizej prezentujemy zestawienie charaktervzujace zakres mozli-
wego do uzyskania przez przedsiebiorce wsparcia finansowego, obejmujace te
obszary pomocy publicznej horyzontalnej, ktore w stopniu najwickszym oddzia-
luja na konkurencyjnos¢. Pomijamy natomiast zasady przyznawania pomocy
na ratowanie i restrukturyzacje przedsiebiorstw w trudnej sytuacji ze wzgle-
du na watpliwosci zwiazane z ocena roli tej kategorii pomocy horyzontalnej.

Pomoc na badania i rozwdj (B+R) moze pokrywaé w wysokoéci do 50%
tzw. kwalifikowane koszty badan przemyslowych, a do 25% koszty badan
w fazie prekonkurencyjnosci!®. Wielkos¢ tej pomocy moze zostaé podwyiszo-
na — w przypadku badan przemyslowych maksymalnie do 75%, a badan pre-
konkurencyjnych - do 50%, jesli badania te prowadzone sa przez: a) MSP, b)
podmioty dzialajace w regionach gospodarczo opdinionvch (art. 87.3a i ¢)'5,
albo c¢) badania sa zgodne z kierunkami okreslonymi w ramowych progra-
mach badan 1 rozwoju technicznego lub tez d) sa realizowane we wspélpracy
z innymi panstwami UE (badZ krajami trzecimi).

I3 Prawne podstawy pomocy publicznej w Unii Europejskiej zostaly szczegdlowo opisane w opra-
cowaniu: [Analiza doswiadezen..., 1999].

14 Koszty kwalifikowane (eligible costs) obejmuja koszty osobowe, zakupy aparatury, budynkdw,
ziemi oraz koszty ogilne, a koszty prekonkurencyjne - koszty przeksztalcen wynikéw badan
przemystowych na plany, zalozenia lub projekty nowych, zmodyfikowanych lub udoskonalo-
nych produktéw, razem z kosztami wykonania prototypu nieprzydatnego komercyjnie.

15 Art. 87.3a dopuszcza pomoc dla regiondw, w ktérych poziom #ycia jest szczegdlnie niski lub
w ktorych istnicje duze bezrobocie, natomiast art. 87.3c dotyczy pomocy, kidra ma ularwic
rozwdj pewnych form dzialalnogci lub pewnych regiondw, jeéli nie zmienia ona warunkdw
wymiany w zakresie naruszajacym wspdlny interes (tzw. pomoc rozwojowa).
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Pomoc na ochrone srodowiska'® (najczeéciej o charakterze inwestycyjnym)
ma ulatwi¢ przedsiebiorstwom dostosowanie sie do nowych norm ochrony
srodowiska. Jest przyznawana w wysokosci do 15% wartosci brutto nakladow
inwestycyjnych, natomiast w odniesieniu do MSP moze zosta¢ podwyzszona
0 10%. Dla przedsiebiorstw z regionéw objetych postanowieniami art. 87.3c mo-
ze wzrosnaé o kolejne 10%, a dla objetych art. 87.3a - o 15%. Pomoc inwe-
stycyjna ma rowniez shuzyé osiaganiu wyzszego niz obowiazkowe poziomu norm
(w takim przypadku podstawowy poziom pomocy wynosi 30% nakladéw brut-
to), zachecaniu firm do podejmowania inwestycji proekologicznych w sytu-
acjach, gdy nie istnieja takie normy oraz podejmowaniu kolektywnych dziatan
przynoszacych korzysci Wspdlnocie (np. utylizacja odpaddéw).

Pomoc dla malych i srednich przedsigbiorstw (MSP) moze miec charakter
udzialu w inwestycjach materialnych i niematerialnych (np. transfer techno-
logii), przy czym dla przedsiebiorstw matych udzial ten moze wynosi¢ do 15%
nakladéw brutto, a dla przedsiebiorstw $rednich - do 7,5%. Na obszarach ob-
jetych postanowieniami art. 87.3a pomoc moze wzrosnac o 15%, a objetych
art. 87.3c — o 10%. Jesli inwestycje dotycza ochrony $rodowiska, to limit po-
mocy dla MSP moze wzrosnac o dalsze 10%.

Maksymalny pulap tacznej pomocy ze #rddel krajowych i wspdlnotowych
wynosi w przypadku regionéw objetych art. 87.3a - 75% nakladéw netto,
a objetych art. 87.3c - 30%. Pomoc dla MSP moze mie¢ réwniez charakter
operacyjny. Wydatki na ustugi doradcze, szkolenie w zakresie zarzadzania, fi-
nanséw, nowych technologii moga by¢ pokrywane do wysokosci 50% (brutto)
oplaty specjalistow spoza firmy.

Pomoc na tworzenie nowych miejsc pracy'’ stanowi zachete dla firm do
tworzenia nowych miejsc pracy lub zatrudnienia osob stykajacych sig z trudno-
$ciami na rynku pracy (jak np. niepelnosprawni). Pomoc taka ma zazwyczaj
forme dotacji jednorazowych lub platnych okresowo, a takze zwalniania firm
z obowiazku placenia skladek na ubezpieczenie lub podatkéw. Nie jest ona
przeznaczona na inwestycje. O skali pomocy na zatrudnienie przesadzaja przede
wszystkim wzgledy pragmatyczne. Jest ona przeznaczona na dwa cele:

* tworzenie nowych miejsc pracy netto (tj. w stosunku do przecigtnego sta-
nu zatrudnienia w firmie i gdy pracownicy sa zatrudniani na czas nieokre-
slony),

14 Wytyczne w sprawic ochrony jrodowiska dotycza wszystkich dzialalnosci objetych postano-
wieniami Traktatu Rzymskiego, w tym sektorow wrazliwych, transportu, rolnictwa i rybolaw-
stwa. Jedynie pomoc na B+R w dzicdzinie ochrony $rodowiska jest regulowana na podsta-
wie wytycznych dotyezacych B+R. Do kategorii pomocy na ochrong Srodowiska zaliczana
jest takie pomoc na oszczedrzanie energii oraz energie odnawialna.

17 Znaczna czest driatan podejmowanych dla zwalczania bezrobocia ma charakter Srodkéw ogal-
nych fgeneral meastres) i nie stanowi pomocy w rozumieniu art. 87.1. TWE. Pomoc na za-
trudnienie przyznawana jest na podstawie art. 87.3b lub c. W regionach opdénionych Komi-
sia Europejska z reguly nie zgadza sie na wsparcie dla sektoréw wrailiwych, majacych nadmiar
mocy produkeyjnych, przychylnie natomiast ocenia projekty dotyczace dziedzin rozwojowych
lub wykorzystujacych nisze rynkowe.
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* utrzymanie istniejacych miejsc pracy (np. po kleskach zywiolowych lub

w przypadku restrukturvzacji przedsiebiorstw).

Pomoc na szkolenia'® ma na celu ulatwienie wdrazania nowych technolo-
gii, pobudzanie innowacyjnoéci oraz sklonnosci do inwestowania, a takze od-
dzialywanie na rynek pracy przez zwiekszanie mobilnoéci pracownikéw. Wy-
tyczne Komisji Europejskiej w sprawie pomocy na szkolenia dotycza wszystkich
sektorow przemystowych i grup przedsiebiorstw. Komisja dzieli szkolenia na
specyficzne, tj. stuzace potrzebom danego przedsicbiorstwa oraz szkolenia ogél-
ne - umozliwiajgce podnoszenie kwalifikacji, tak aby byly przydatne przy
przechodzeniu do innych przedsiebiorstw lub rodzajéw dzialalnosdci, a wiec
zwiekszajacych elastyczno$é podazy na rynku pracy. Dopuszczalny udziat po-
mocy publicznej dla szkolen specyficznych wynosi 50% kwalifikowanych kosz-
tow, a dla szkoleni ogélnych — 20%. Udzial ten moze byé zwickszony o 20%
(szkolenia specyficzne) lub o 10% (szkolenia ogélne) w przypadku MSP!9. Je-
§li przedsiebiorstwa tego sektora dzialaja w regionach objetych pomoca regio-
nalna, to intensywno$é¢ pomocy na szkolenia moze osiagnac poziom 80% kosz-
tow kwalifikowanych, a w przypadku szkoleni pracownikéw majacych problemy
ze znalezieniem pracy - udzial pomocy publicznej moze nawet wzrosnad
o dalsze 10%.

Przeglad dopuszczalnej skali pomocy publicznej przeznaczanej na rézne
typy projektéw w ramach pomocy horyzontalnej pozwala zauwazy¢, ze istnie-
ja bardzo duze mozliwosci (przy dobrym uzasadnianiu projektéw) otrzymywa-
nia znacznej (siegajacej kilkudziesieciu procent wartosci projektu) pomocy ze
érodkéw publicznych, a w konsekwencji poprawy konkurencyjnosci przedsie-
biorstwa.

Rzeczywisty wplyw pomocy publicznej na konkurencyjnosé przedsiebior-
stwa jest w znacznym stopniu konsekwencja sposobu jej wykorzystania, ktory
jest m.in. rezultatem strategii dzialania firmy. Z punktu widzenia przedsigbior-
cow np. decyzja o skorzystaniu ze $rodkéw publicznych na prace badawczo-
-rozwojowe oznacza wybér strategii trudniejszych i polaczonych ze stosun-
kowo wigkszym ryzykiem. W ostatecznym rachunku wplywa ona jednak
bezpoérednio na wzrost innowacyjnosci, efektywnoéci ekonomicznej, zwigksza
réwniei zdolnosci dostosowawcze przedsiebiorstwa do zmian zachodzacych
w warunkach dziatania na rynku. W analizach konkurencyjnosci Komisja Eu-
ropejska zwraca szczegdlng. uwage na kwestie jakosci i umiejetnoéci kadr kie-
rowniczych, podkresla réwniez wystepowanie Scislego zwiazku przyczynowo-
-skutkowego pomiedzy zdolnoscia przedsiebiorstwa do intensywnego wzrostu
a pomocg publiczna na prace badawczo-rozwojowe.

2 Pomoc na szkolenia jest nowym tytulem pomocy publicznej. wprowadzonym do Traktatu Am-
sterdamskiego. Ma na celu skoordynowanie dzialan dotyczacych zatrudnienia i promowania
fachowej sily roboczej, elastycenie reagujacej na zmiany zachodzace na rynku.

19 Kwalifikowane koszty szkolen obejmuja koszty: zatrudnienia wykladowcdw, dojazdu wykia-
dowcéw i stuchaczy, wydatkéw na materialv i wyposazenie. ustug doradczych w zakresie
srkolefi.
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Pomoc publiczna horyzontalna na tle pomocy publicznej ogélem
w UE i w Polsce

Rozmiary pomocy publicznej

Rada Europejska (na posiedzeniach w Sziokholmie oraz Barcelonie) okre-
§lita dzialania na obszarze pomocy publicznej na najblizsze lata. Zalecila, aby
rozmiary pomocy zostaly zredukowane, a system jej przyznawania stal sie
bardziej przejrzysty?®. Oczekuje ponadto przeprowadzenia zmian w kierun-
kach alokacji - z pomocy sektorowej na horyzontalng. Ograniczenie rozmia-
row pomocy ma by¢ zwigzane z lepszym jej nakierowaniem na osigganie kon-
kretnych i wyraznie zdefiniowanych celéw. W ocenie Komisji Europejskiej
wsparcie o mniejszej wartosci, ale precyzyjnie adresowane, moze by¢ bardziej
efektywne, a nawet wspiera¢ konkurencje.

Zmniejszenie wielkosci srodkéw przeznaczanych na pomoc dla przedsie-
biorstw oznacza koniecznoéé bardziej efektywnego ich wykorzystania i dobér
takich instrumentéw pomocy, kiére zapewnialyby wigksza skutecznosé reali-
zacji zakladanych celéw?!.

Przyjeto nastepujace kierunki dziatan w zakresie pomocy publicznej:

* dalsza redukcje poziomu pomocy w relacji do PKB,

* redukcje (jako cel priorytetowy), a docelowo eliminacje pomocy, ktdra w naj-
wiekszym stopniu znieksztalca konkurencje, a wiec przyznawana gléwnie
dla tzw. sektoréw wrazliwych,

* reorientacje alokacji pomocy w kierunku celéw horyzontalnych, przede
wszystkim spéjnoéci oraz rozwoju malych 1 érednich przedsiebiorstw,

* kontrole $rodkéw wydatkowanych w ramach pomocy publicznej — ocenia-
nie projektéw zaréwno ex ante jak i ex post, koncentracje ocen na jakosci
pakietu pomocowego i jego efektach, a takze jego wplywie na konkuren-
cie na ryonku.

W analizie poréwnawczej struktury pomocy publicznej udzielonej przed-
sighiorcom w Polsce oraz w Unii Europejskiej musimy mie¢ na uwadze réznice
o charakterze metodologicznym, ograniczajace w znacznym stopniu pordwny-
walno$¢ danych. Ze wzgledu na niedostosowanie do standardéw UE sprawo-
zdawczosci instytucji udzielajacych w Polsce pomocy i wynikajacy z tego brak
danych, prezentowane w raportach o pomocy publicznej klasyfikacje maja
wiele luk. Raporty polskie uwzgledniaja pomoc udzielana podmiotom gospodar-
czym nalezacym do okre$lonych sekcji EKD, wyodrebniaja zaréwno przemyst
przetwérczy, gornictwo, transport, a od pazdziernika 2002 r. rowniez rolnic-

M Komunikat Komisji Europejskiej na temat postepow w redukcji wielkosci oraz reorientacii
kierunkdw przeznaczenia pomocy publicanej (Bruksela 16.10.2002, COM (2002} 555 final.).

21 Zalecono Komisji Europejskiej wypracowanie takich narzedszi pomiaru pomocy publicene],
kiére umoiliwia precyzyjniejsze mierzenie jej wielkosci. Za konieczne uznano rdwniez pod-
jecie prac nad wskaznikami ckonomicenymi pezwalajacymi na ocene efektywnosci i skutecz-
noéci pomocy, zwlaszeza na obszarze jej wplywu na konkurencjg.
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two?2. W odréinieniu od raportéw Komisji Europejskiej nie wyodrgbnia sig
w nich $rodkéw kierowanych do uslug finansowych, turystyki czy tez kultury
i mediéw. Odmienne réwniez sa analizowane okresy. O ile w UE dane ujmo-
wane sa w zachodzacych na siebie trzyletnich okresach (np. lata 1996-98 oraz
1998-2000), to w Polsce odnosza sie one wylacznie do poszczegélnych lat.

Tablica 1
Pomoe publiczna w krajach UE | w Polsce w latach 1996-2000
Kraj Srednioroczna w latach 1996-1998 Srednioroczna w latach 1998-2000
w min euro £UID per capita w min euro Euro per capita
UE 99 471 266 &6 550 230
Belgia 3312 335 3 268 120
Dania 1 6595 321 204 384
Niemcy 29 892 365 26 D08 317
Grega 1 520 145 1 155 110
Hisrpania & 604 168 6 052 153
Francja 19 086 328 16 835 238
Irlandia 730 199 1179 314
Wlochy 16 364 285 11 764 204
Luksemburg 154 361 251 579
Holandia 2 974 190 3 334 223
Austria 2 312 286 2 088 258
Portugalia 1725 173 1 381 137
Finlandia 2 072 403 1927 373
Szweca 1942 220 1825 206
Wielka Brvtania 9 (48 153 7 194 121
Polskas 1 599 41 1925 50
Polskat - - 2 260 77

2 dane dotycza 1998 r oraz 2000 r. Wartoéé pomocy w 1998 r wyniosla 6762.3 min zi,

b dane dla 2001 r.

Uwaga: W obliczeniach przyjeto nastepujace érednie kursy euro: lata: 1998 — 4,229 =i, 2000
- 4,0069 =i, 2001 - 3,668 =t

Zrédlo: State Aid Scoreboard spring update, Commission of the European Communities, Brussels,
22.05.2002 COM (2002) 242 final; Raport o pomocy publicznej w Polsce udzielonej proedsighior-
com w 2007 r. UOKIK, Warszawa paidziernik 2002 i obliczenia wiasne.

Wartos¢ pomocy ogdlem udzielonej przedsiebiorcom w 2001 r. w Polsce
wyniosta 10 860,6 min zi (7712,0 mln 2z w 2000 r.), co stanowilo okolo
2960,5 min euro (1924,7 miln euro rok wczeéniej). W latach 1998-2000 éred-
nioroczna wielkos¢ pomocy w poszczegolnych krajach czlonkowskich UE, co
potwierdzaja dane tablicy 1, byla znacznie zréznicowana, od 251 min euro
w Luksemburgu az do 26 008 mln euro w Niemczech. W Polsce w 2000 r.

22 Por. Raport o pomocy publicinej udzielonej przedsigbiorcom w 2001 r, UOKIK, pazdziernik
2002, Raport ten nie zawiera danych na temat catkowitej wiclkosci udzielone] pomocy ze
wzgledu na niewywigzanie sic przez niektdre organy z naloZonego na nie ustawa obowiazku
przekazania sprawozdaf. Dotyczylo to przede wszystkim organdw jednostek samorzadu tery-
torialnego.
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wartoé¢ pomocy zblizala sie do 2000 mln euro, a wiec poziomu Finlandii.
Znacznie mniej srodkéw na pomoc publiczna przeznaczano w Luksemburgu,
Grecji oraz Irlandii. Rozmiary wsparcia udzielonego polskim przedsigbiorcom
byly ponad 13-krotnie mniejsze niz w Niemczech i ponad 8,5-krotnie w po-
rownaniu do Wloch. Pamieta¢ jednak musimy, ze rzeczywista wielko$¢ pomo-
cy udzielonej przedsiebiorcom w Polsce ze srodkéow publicznych byla, jak
mozna przypuszczac, znacznie wyisza. Teze t¢ potwierdzaja dane z najnow-
szego raportu o pomocy publicznej udzielonej przedsiebiorcom w 2001 r.
(UOKIK, pazdziernik 2002), w ktérym w szerszym stopniu niz w raportach
poprzednich uwzgledniono sprawozdawczo$¢ na temat pomocy. Warto$¢ po-
mocy w 2001 r. wyniosta blisko 3000 mln euro, byla wiec wyzsza niz w znacz-
nej czeséci panstw UE. Rozmiary pomocy byly jednak ponaddwukrotnie nizsze
niz w Hiszpanii, a wiec kraju o podobnej co Polska wielkosci.

Poréwnanie zmian zachodzacych w rozmiarach pomocy na przestrzeni
analizowanych okreséw wskazuje, ze jej wielko$¢ ogélem zaréwno w UE, jak
i w wiekszoéci panstw czlonkowskich zmniejsza sie (spadek w UE o okolo 13%),
co jest zgodne ze wspomnianvmi wyzej zaleceniami Komisji Europejskiej. Wzrost
wielkodci pomocy mial miejsce jedynie w Irlandii, Danii, Luksemburgu oraz
Holandii?}. Najpowazniejsze ograniczenie wartosci pomocy dotyczylo przede
wszystkim tych krajow, kiére w latach poprzednich korzystaly z niej w stop-
niu najwiekszym, a wiec: Francji (o 11,5%), Niemiec (o 13%), Wioch (o 18%)
oraz Wielkiej Brytanii (o 20,5%).

Przeglad wielkosci pomocy w przeliczeniu na mieszkanica wskazuje row-
niez na znaczne zroznicowania istniejace wewnatrz UE. O ile w latach 1998-
-2000 dla calej Wspélnoty wynosila ona $redniorocznie 230 euro (spadek
w stosunku do lat 1996-1998 o 13,5%), to np. w Luksemburgu ponaddwukrot-
nie przekraczala te srednia, a w Grecji i Wielkiej Bryvtanii byla prawie dwa
razy nizsza. Naleiv podkreéli¢, ze w przypadku Polski wskaznik ten znacznie
odbiegal nawet od tych krajow UE, w ktérych poziom pomocy w przeliczeniu
na mieszkaiica byl najnizszy - w 2000 r. wynosil zaledwie 50 euro, a w 2001 r. -
77 euro i byl zdecydowanie nizszy niz w Grecji, Wielkiej Brytanii, Portugalii
oraz Hiszpanii.

Relatywnie duze rozmiary pomocy dostrzegamy analizujac inne wskazni-
ki: wielko$¢ pomocy w relacji do PKB oraz do wydatkéw publicznych ogélem.

Biorac pod uwage wielko$¢ pomocy publicznej w stosunku do PKB nale-
zv zauwazy¢, iz w 2000 r. wskaznik ten w Polsce i Unii Europejskiej ksztatio-
wal si¢ na podobnym poziomie (odpowiednio 1,1 i 1,08%). W 2001 r. w Pol-
sce byl on juz jednak znacznie wyzszy 1 wynosit 1,5%. Szczegolnie niekorzystna
sytuacje obserwujemy natomiast w przypadku relacji wartoéci pomocy pu-
blicznej do wielkosci wydatkéw rzadowvch. O ile w UE w latach 1998-2000
stanowila ona $redniorocznie 2,27% wydatkéw rzadowych, to w Polsce w 2000 .
5,11%, a w 2001 r. az 6,28%. Oznacza to gléwnie, ze wielkos¢ Srodkéw prze-

3 Pafistwa te uzyskaly zgode Komisji Europejskicj na przeznaczenie tej pomocy dla rolnictwa,
ustug finansowych oraz transportu kolejowego.



Wojciech Burzyfiski, Wanda Karpifiska-Mizielifiska, Tadeusz Smuga, Wplyw pomocy... 31

znaczanych na wsparcie dla przedsiebiorcéw jest w Polsce zbyt wysoka w re-
lacji do dochodu narodowego, a w konsekwencji mozliwosci budzetu panstwa.
Taki stan rzeczy wyjasnia skala proceséw restrukturyzacji, jakie przeprowa-
dzane sa w polskiej gospodarce.

Analiza danych przedstawionych w tablicy 1 potwierdza, ze wielko$¢ po-
mocy publicznej udzielonej polskim przedsiebiorcom byla stosunkowo wyso-
ka, nawet na tle innych (bogatszych) krajéw czlonkowskich UE. Jej rozmiary
moga by¢ jeszcze wyzsze, jesli zostang wypelnione wspomniane wczesniej lu-
ki w sprawozdawczoéci stanowiacej podstawe polskiego raportu.

Struktura pomocy publicznej wedlug grup instrumentéw

Na znaczne réznice miedzy Polska a UE wskazuje takze przeglad pomocy
publicznej wedlug wykorzystywanych na jej obszarze grup instrumentéw?®.

Tablica 2
Strukiura pomocy publiczne] w Polsce | UE wediug form pomocy (w %)
Formy pomocy Polska UE érednioroczna
1999 2000 2001 1998-2000
Grupa A1 Dotacje 22 360 26,3 63.1
Grupa A2. Subsydia podatkowe 32 385 28,9 25,0
Grupa B. Subsvdia kapitalowo-inwestycyjne 26 L5 0.2 0.6
Grupa C. Miekkie kredytowanie i2 114 20,9 8.4
Grupa D. Poreczenia i pwarancje iz 26 16,6 2.8
Razem 1000 100.0 100.0 100,0

Zradlo: jak w tablicy 1.

W kontekscie analizy pomocy publicznej istotna jest ocena, jaka cze$¢ po-
mocy przeznaczonej dla podmiotéw gospodarczych stanowia bezposrednie
wydatki z budzetu (dotacje, subsvdia kapitalowo-inwestycyjne, kredyty prefe-
rencyjne oraz gwarancje kredytowe), a jaka czeS¢ stanowi pomoc bierna, po-
legajaca na rezygnacji z naleznych budzetowi wplywéw. W UE preferowana
jest pomoc aktywna - bezposrednia, jej udzial ksztaltuje sie na poziomie oko-
lo 3/4 wydatkéw na te cele. W Polsce mamy natomiast do czynienia z relacja
odwrotna.

2 W corocznyvch raportach (zaréwno polskich, jak i unijnych) pomoc publiczna jest klasyfiko-
wana wedlug nastepujacych grup instrumentéw: A (Al i A2) obejmujaca dotacje oraz zwol-
nienia (ulgi) podatkowe; B (B1 i B2) - subsydia kapitatowe-inwestycyjne; C (C1 i C2) - tzw.
migkkie kredytowanie, ceyli kredyty preferencyjne oraz odroczenia podatkowe; oraz D (D1)
- poreczenia i gwarancje kredytowe. Przyporzadkowane literom cyfry oznaczaja: 1 - érddlem
pochodzenia srodkéw pomocowych sa wydatki budietowe i 2 — uszezuplenie naleinych wply-
waw budizetowych. Tylko w przypadku grupy A cala kwota stanowi bezposrednie i bezzwrot-

ne wsparcie dla podmiotéw gospodarczych. W pozostalvch grupach oszacowany jest tzw. ele-
ment pomocy.
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Najczesciej stosowanymi instrumentami pomocy publicznej w UE byly do-
tacje i subsydia podatkowe (tabl. 2). W latach 1998-2000 ich udzial érednio-
rocznie wynosit 88,1% (w tym wiekszo$¢ — 63,1% - stanowily dotacje), pod-
czas gdy w Polsce w 2001 r. tylko 55,2% (74,5% w 2000 r.). Bezposrednie
wydatki ze $rodkéw publicznych (dotacje) w 2001 r. wynosily w Polsce tylko
26,3%, natomiast az 73,6% - to uszczuplenia wplywéw do budzetu (w tym np.
ulgi podatkowe lub zaniechania poboru podatku).

Przedstawione w tablicy 2 dane wskazujg na znaczne zmiany w strukturze
pomocy w zaleznosci od stosowanych grup instrumentéw, kidre zaszly w Pol-
sce w 2001 r. Wyrazaly si¢ one w wyrainym zmniejszeniu znaczenia dotacji
i subsydiéw podatkowych (szczegolnie duzy spadek w przypadku dotacji -
o blisko 20 pkt proc.), natomiast nastapil wzrost roli migkkiego kredytowania
(blisko dwukrotny) oraz poreczen i gwarancji kredytowych. Zjawisko to nale-
zy ocenia¢ negatywnie z perspektywy przejrzystosci i efektywnoéci pomocy
publicznej. Czesé tych zmian mogla wynikaé ze zmian w sprawozdawczosci
i klasyfikowaniu pomocy w zwiazku z wejsciem w zycie Ustawy o dopuszczal-
nosci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsigbiorcéw. Na zmiany za-
chodzace zaréwno w rozmiarach pomocy publicznej, jak i jej strukturze wplyw
mialo réwniez pogorszenie si¢ sytuacji gospodarczej kraju, a w tym wynikéw
ekonomicznych podmiotéw gospodarczych.

Kierunki alokacji pomocy publicznej

Znaczne réznice miedzy Polskg a UE obserwujemy rowniez w przypadku
analizy kierunkéw alokacji pomocy publicznej (tabl. 3). W Polsce np. w zasa-
dzie nie istnieje pomoc regionalna, podczas gdy w wielu krajach UE jej udzial
w pomocy ogblem jest bardzo wysoki.

Tablica 3

Strukiura pomocy publicznej w Polsce | UE wedlug celu przeznaczenia (w)

Przeznaczenie pomocy Pulska UE w 2000 r
1998 1959 2000 2001=

Pomoc horvzontalna 40,0 73,5 644 10 47
Pomoc sektorowa 50.7 242 30,1 240 19
Pomoc regionalna 03 1.3 37 04 12
Brak informacji - 1.0 1.B 0.4 1
[Ogdlem 100,0 100,0 100,0 58,6 100,0

Uwaga: do pomocy sektorowej w UE doliczone pomoc dla gérnictwa, klasyfikowana odrebnie.
W 2000 r. pomoc ta stanowila 19% ogdlnej wartoéci pomocy bez rolnictwa, ryboléwstwa i trans.
portu.

= Dane dotyczace 2000 r. oraz lat poprzednich sa niepordwnywalne z danymi za 2001 r, ze
wzgledu na réznice w sprawozdawczoéci oraz w metodologii opracowywania. W 2001 r. znacz-
na czesd pomocy stanowily Srodki przeznaczane na inne tytuly: 19,4% na rekompensaty z tytu-
lu realizacji przez przedsiebiorce zadan publicenych, a 21,9% pomocy otrzymale rolnictwo.
W raporcie dotyczacym 2000 r. wielkosci tych nie uwzgledniano albo te? nie dysponowano da-
nymi na temat wielkosci pomocy. Dotyczylo to w szezegdlnoéei kategorii — inne tytuly.

Zrodio: jak w tablicy 1.
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Zarowno w Polsce jak 1 UE udzial pomocy horyzontalnej w pomocy pu-
blicznej ogélem byl najwyiszy w poréwnaniu z pozostalymi kategoriami po-
mocy dopuszczalnej. Jej rola w UE jest jednak zdecydowanie wieksza. Wpraw-
dzie dane zaprezentowane w tablicy 3 wskazuja, ze w Polsce w latach 1999-2000
jej udzial szacowano na znacznie wyzszvm poziomie niz w UE, to jednak do
danych prezentowanych w tym okresie w raportach o pomocy publicznej po-
winniémy podchodzié ze znaczng ostroznoécia, przede wszystkim ze wzgledu
na zbyt powaine roznice w sprawozdawczosci, a takze w metodologn kwali-
fikowania okreslonego wsparcia udzielonego przedsigbiorstwu do wyodrgbnio-
nych kategorii pomocy. Roznice o charakterze metodologicznym odnosily sie
réwniez do raportu za 2001 r., chociaz byly juz znacznie mniejsze nii w ra-
portach z lat poprzednich.

Kierunki przeznaczenia pomocy publicznej horyzontalnej

W polityce UE na obszarze pomocy publiczne] gléwna role odgrywa po-
moc o charakterze horyzontalnym. Szczegdlna aprobata Komisji Europejskiej
ciesza sie takie obszary jej przeznaczenia, jak: rozwd] MSPE badania 1 rozwéj
oraz szkolenia.

Znaczenie pomocy na cele horyzontalne, zgodnie z zaleceniami Komisji
Europejskiej], systematycznie wzrasta: w 2000 r. stanowila ona 47% pomocy
publicznej ogélem (z wyjatkiem rolnictwa, rvboléwstwa i transportu). W latach
1998-2000 udzial ten w poréwnaniu do lat 1996-1998 wzrost o okolo 13 pkt.
proc. Trend ten obserwujemy w prawie wszystkich krajach UE, jedynie w Au-
strii mial miejsce spadek tego udziatu (byt jednak znacznie wyzszy od $red-
niej w UE). Pomiedzy panstwami Wspdélnoty obserwujemy znaczne zrdznico-
wanie w zakresie udzialu pomocy horyzontalnej w ogélnej wartoéci pomocy -
od 8% w Grecji do 83% w Danii. Znaczna czeé¢ dostepnych $rodkéw na ce-
le horyzontalne przeznaczaja réwniez takie kraje, jak: Belgia, Holandia i Fin-
landia. Zblizony do Polski udzial pomocy horyzontalnej mialy Wlochy oraz
Portugalia.

W Polsce w 2001 r. na pomoc horyzontalna przeznaczono 3569,4 min zi
(32,9% ogodlnej wartosci pomocy). Udzial wydatkéw na takie cele spadt w po-
rownaniu do 2000 r. blisko dwukrotnie. Analiza kierunkéw alokacji tych srod-
kéw wskazuje, ze odbiegaly one zasadniczo od sytuacji, z jakag mamy do czy-
nienia w krajach czlonkowskich UE. W Polsce wickszoé¢ érodkéw w 2001 r.
przeznaczono na ratowanie i restrukturyzacje przedsiebiorstw (59,5%). W tym
samym okresie na zatrudnienie przeznaczono zaledwie 3% tej pomocy, pod-
czas gdy w 2000 r. - 24% (spadek 8-krotny), co wigzalo si¢ przede wszystkim
Z procesami restrukturyzacji zatrudnienia w gérnictwie i hutnictwie. Réznice
te moga rowniez wynikaé¢ z innego sposobu klasyfikowania poszczegélnych
wydatkéw i wlaczenia czesci z nich do pomocy na restrukturyzacje. Wéréd
panstw UE jedynie w Belgii udzial srodkéw na cele zwigzane z zatrudnieniem
byl wysoki i wynosil 18%. Najwyzszy udzial pomocy na ratowanie i restruk-
turvzacj¢ odnotowano we Francji (47%) oraz w Belgii i Austrii (po 14%). W struk-
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turze wydatkéw na cele horyzontalne w panstwach UE zwraca natomiast
uwage duze znaczenie wydatkéw na prace badawczo-rozwojowe; dotyczy to
zwlaszcza Finlandii, Austrii, Holandii, Szwecji oraz Francji. Znaczna role od-
grywa rowniez pomoc adresowana do sektora malych i $rednich przedsig-
biorstw: dotyczy to przede wszystkim: Luksemburga, Belgii, Wloch oraz Ho-
landii. W Danii, Szwecji i Niemczech natomiast duza wage przywiazuje sie do
wydatkéw na ochrone §rodowiska. W przypadku Wielkiej Brytanii, Hiszpanii
oraz Danii odnotowujemy z kolei wysoki udziat szkolen w ogdlnej wartosci
pomocy publicznej horyzontalnej. Powyzsze réznice pomiedzy pafistwami czlon-
kowskimi UE sygnalizuja gléwnie odmiennoé¢ realizowanych polityk gospo-
darczych, w tym zwlaszcza preferowanych celow rozwojowych.

Tablica 4
Pomoc publiczna horvzontalna w UE | w Polsce w zaleinodcl od kierunkiw jej przeznaczenia w 2000 r.

Kraj % pomocy ogalem bez rolnictwa, rvboléwstwa i transporu
ogolem |B+ R| ochrona | MSP | handel | oszczednosé | zatrudnienie | szkolenia inne
srodowiska ETergii

UE 47 11 13 10 ] 2 3 [:] 2
Belgia 77| 16 1 23 [ - 0 18 5 14
Dania 83 7 32 1 1 13 3] 18 -
Niemcy 46 9 26 ] 0 1 0 [1] -
Grecja -] 0 1 5 0 0 - - 2
Hiszpania 42 9 0 7 0 0 5] 19 1]
Francja 42 21 2 14 2 2 0 - 0
Irdandia 35 1 - 0 1 0 4 47
Whochy 33 5 0 20 0 0 ] 1
Luksemburg 47 19 2 25 1 0 - = -
Holandia 73 22 10 13 4 3 1 - 14
Austria 38 29 14 11 - 0 4 - -
Portugalia 38 1 - -] 0 1] 9 12 7
Finlandia 71 2 1 10 [:] 14 7 0 -
Szwecja 61 | 22 27 4| - B = 0 =
Wielka Bryi. 60 - 3 3 - 0 - 45 -
Polskas 64 1 5 0.1 - [1] 24 0 29
Polskab 33 3 2 2 - 0 3 13 2

2 dane dla 2000 r.

b dane dla 2001 .

Uwaga: — zjawisko nie wystepuje; 0 — nic udziclono pomocy.
Zrodio: jak w tablicy 1.

Kierunki zmian w praktyce udzielania pomocy horyzontalnej w Polsce

Na sytuacje na obszarze pomocy publicznej, w tym pomocy horvzontalnej
(jej rozmiary, strukture oraz instrumenty alokacji), wplyw maja zaréwno pro-
cesy przygotowywania si¢ Polski do czlonkostwa w UE (np. dostosowanie
ustawodawstwa), jak i realia transformacji systemowej (koniecznosé restruk-
turyzacji wielu podmiotéw gospodarczych). Istotna réwniez jest polityka go-
spodarcza rzadu, a w tym gléwnie dzialania podejmowane dla przezwycigzania
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zjawisk krvzysowych w gospodarce (zwlaszcza w reakcji na pogorszenie sig
warunkéw dzialania i wynikéw ekonomicznyvch podmiotéw gospodarczych).
Z jednej strony mamy wiec do czynienia z naciskami przedsiebiorstw na
zwiekszenie pomocy ze strony panstwa (i to czesto w sposob niezgodny z obo-
wiazujacymi zasadami), a z drugiej — w ramach dostosowania naszego prawa
do uregulowan wspélnotowych juz obecnie musimy przestrzegaé regul doty-
czacych udostepniania przedsiebiorstwom srodkéw publicznych. W praktyce
podejmowania decyzji na tym obszarze stykamy sie wiec ze sprzecznymi dzia-
faniami, celami oraz konfliktami interesow.

Komisja Europejska, w toku negocjacji w sprawie czlonkostwa w Unii Eu-
ropejskiej, dostrzegala znaczacy postep, jaki dokonat sie w Polsce w zakresie
przestrzegania zasad konkurencji, poddawala jednak ostrej krytyce przypadki
naruszania tych regul. Dotyczyvlo to gléwnie utrzymywania preferencji dla in-
westoréw w specjalnych strefach ekonomicznych oraz pomocy udzielanej przed-
sigbiorstwom znajdujacym si¢ w zlej sytuacji finansowej (czesto na krawedzi
bankructwa). Specjalny status Polski i innych panstw stowarzyszonych (doty-
czyt lat 1997-2001) oznaczal zgode na mniej rygorystyczne przestrzeganie re-
gulacji UE na obszarze pomocy udzielanej przedsiebiorcom, ze wzgledu na
fakt, iz kraje te stanowia regiony o wysokim bezrobociu i szczegélnie niskim
poziomie zycia. Obecnie, po zakonczeniu tego okresu, konieczne jest udzie-
lenie odpowiedzi na pyvtame, czy ze wzgledu na nadal ogromna skale nie-
zbednych przeksztalceni w systemie gospodarczym bedziemy zdolni do prze-
strzegania w pelni zasad w zakresie pomocy publicznej obowiazujacych we
Wspdlnocie?

W zwiazku z tym, w ramach polityki pafistwa prowadzonej na obszarze
pomocy publicznej, konieczne jest jej ukierunkowanie na wzmacnianie konku-
rencyjnoéci polskich przedsiebiorstw (cel strategiczny), tak aby samodzielnie
mogly konkurowa¢ na jednolitym rynku europejskim. Niezbedne w tej sytuacji
jest przezwyciezenie wielu barier wystepujacych obecnie w dziataniu podmio-
tow gospodarczych i to w taki sposob, aby przyczynialo sig¢ to do budowania
elementéw trwalej przewagi konkurencyjnej. Szczegdlnie istotne w tym zakre-
sie jest zarowno tworzenie stabilnego prawa, regulujacego warunki dzialania
podmiotéw na rynku, jak i konsekwentna, ukierunkowana na osiagniecie po-
prawy konkurencyjnosci pomoc rzadowa.

Rola panstwa na obszarze udzielania pomocy publicznej winna polegac
przede wszystkim na wykorzystaniu jej do inicjowania pozadanych dla gospo-
darki zmian. Szczegdlnie istotne jest utrwalanie korzystnych trendow w go-
spodarce, w tym zwlaszcza poprzez tworzenie systemu prawnego sprzyjajace-
go rozwojowi indywidualne) aktywnosci 1 przedsiebiorczosci. Pomoc panstwa
jest niezbedna przede wszystkim w przygotowaniu i finansowaniu wysoko spe-
cjalistycznych programéw (np. ulatwiajacych dostep do nowych technologii),
ktérych koszty przekraczaja mozliwosci poszczegélnych podmiotéw.

Analiza struktury pomocy publicznej horyzontalnej w poszczegélnych kra-
jach Unii Europejskiej wykazala, ze kierunki przeznaczenia tych srodkow
(przy respektowaniu ogélnych zasad w zakresie pomocy publicznej) zaleia
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przede wszystkim od celéw, ktore dane panstwo zamierza osiagna¢, oraz od
zasobow srodkow finansowych, jakimi dysponuje. Dowodza tego znaczne réi-
nice pomigdzy krajami czlonkowskimi UE w zakresie kierunkéw przeznacza-
nia tej pomocy. W przypadku Polski niedostatek $rodkéw finansowych narzu-
ca koniecznoé¢ racjonalnego ich wykorzystania, a zwlaszcza prowadzenia
aktywnej polityki gospodarczej, umozliwiajacej przedsigbiorstwom nie tyle prze-
zwyciezanie biezacych probleméw, z jakimi konfrontowane sa na rynku, co ta-
kiej, ktéra ulatwia ich restrukturyzacje, a przede wszystkim uruchamia we-
wnetrzne mechanizmy dostosowawcze, prorozwojowe i proinnowacyjne. Alokacja
srodkéw w ramach pomocy winna byé skoncentrowana na scisle zdefiniowa-
nych (a wigc na najwazniejszych, ale zgodnych z zasadami pomocy publicz-
nej) celach.

Konieczne jest wigc ksztaltowanie optymalnych kompozycji (wiazek) in-
strumentdw pomocy publicznej w ramach programéw wspierania przedsiebior-
cow oraz formulowanie strategii na tym obszarze. Powinna ona respektowaé
zasadnicze zalecenia Komisji Europejskiej w zakresie pomocy publicznej, do-
tyczace rwlaszcza ograniczania jej rozmiardw oraz zmniejszania roli pomocy
sektorowej na korzy$¢ pomocy horyzontalnej.

Wvkorzystywane w praktyce instrumenty pomocy publicznej powinny byé
dostosowane do celow, ktére przy ich pomocy zamierza sie osiggnac. Z eko-
nomicznego punktu widzenia poszczegélne instrumenty i formy pomocy pu-
blicznej w zrdinicowany spositb wplywaja na sytuacje przedsiebiorcow. Te sa-
me instrumenty moga byé efektywne w jednych sektorach, natomiast w innych
wywolywaé skutki niepoZzadane (np. pomoc inwestycyjna jest wskazana dla
przedsiebiorstw dzialajacyvch na szvbko rosnacych rynkach, a szkodliwa w przy-
padku podmiotéw funkcjonujacych w warunkach kurczacego sie rynku na ich
produkty). Za szczegdlnie korzystne uznad nalezy stosowanie takich instru-
mentéw pomocy, ktére przynosza silne efekty mnoznikowe i w znaczacym
stopniu zmieniajg — utrwalone przez lata - status quo. W praktyce przyznawa-
nia pomocy oznacza to z jednej strony koniecznos¢ koncentracji srodkéw na
takich dziedzinach, jak prace badawczo-rozwojowe, male i Srednie przedsie-
biorstwa oraz funkcjonowanie rynku pracy, a z drugiej — wybdr takich narze-
dzi pomocy publicznej, ktére pozwola na mierzenie jej efektéw.

Formulujac rekomendacje dotyczace instrumentéw pomocy publicznej po-
winnismy mie¢ na uwadze, iz po wejéciu do UE nadzér nad pomoca publicz-
na w Polsce przejmie Komisja Europejska. W tej sytuacji niezbedne jest uwzgled-
nienie w realizowanej na tym polu polityce kierunkéw dziatan nakreslonych
w ostatnich latach przez organy Unii Europejskiej. Wnioski z nich plynace
moga by¢ uzyteczne dla instytucji udzielajacych pomocy przedsiebiorcom, za-
rowno na szczeblu centralnym jak i regionalnym, a takze dla podmiotéw go-
spodarczych budujacych swoje strategie rozwoju oraz ubiegajacych sie o ze-
wnetrzne zasilenia finansowe. Nalezy spodziewaé sie rowniez, ze przekazanie
funkcji kontrolnych Komisji Europejskiej bedzie zwiazane ze zwigkszeniem
wymagan wobec organéw udzielajacych pomocy, szczegélnie w zakresie oce-
ny wnioskow przedsiebiorstw i programow pomocowych.
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Konkurencyjnosé i efektywnosé ekonomiczna podmiotéw gospodarczych za-
lezy zaréwno od zachowan (decyzji) samych przedsigbiorcow, jak i pafstwa
wraz z jego polityka gospodarcza. Dotyczy to zwlaszcza MSP, ktore maja
znacznie mniejsze — niz podmioty duze — mozliwosci oddzialywania na te po-
litvke. Doéwiadczenia krajow Unii Europejskiej wskazuja, ze procesy integra-
cji wiaza sie (zwlaszcza na poczatku) z poniesieniem przez firmy znacznych
nakladéw (np. na modernizacje), co w krétkim okresie moze powodowac osta-
bienie ich konkurencyjnoéci. Badania empiryczne konkurencyjnoéci przedsie-
biorstw wskazuja wprawdzie, ze maja one obecnie pewne cechy, ktére trakto-
waé mozna jako przewage konkurencyjng ale przewaga ta jest nietrwala
i krotkookresowa, a wiec moze zniknaé m.in. w zwiazku z konfrontacja z pod-
miotami na jednolitym rynku europejskim [Internationalisation..., 1998]. Opie-
ra si¢ ona gléwnie na nizszych niz w UE kosztach pracy oraz surowcéw.
Mniejsze znaczenie natomiast maja takie elementy w dzialaniu przedsiebiorstw,
ktére tworzylyby trwala przewage konkurencyjng w dluzszym okresie (np.
unikalny charakter produktu, jego jakos¢ 1 opakowanie oraz efektywna reklama).

Rozwiazanie probleméw, ktére pojawia si¢ w funkcjonowaniu przedsig-
biorstw, bez watpienia bedzie wymagalo wsparcia ze strony organéw pafistwa
(a wigc i ponoszenia wydatkéw publicznych). O pozycji przedsigbiorstw na
jednolitym rvnku UE decydowaé beda przede wszystkim ogdlne kryteria kon-
kurencyjnoéci, jak np. wysokosc kosztow produkcji wytwarzanych produktow,
ich jakos¢ i zgodno$¢ z wymogami bezpieczenstwa, walory ekologiczne, mar-
keting, a takie finansowe warunki sprzedazy. Niektére z tych obszaréw po-
winny staé siec przedmiotem szczegdlnej uwagi polityki gospodarczej panstwa,
w taki jednak sposéb, aby instytucje panstwa nie zastepowaly dzialan indywi-
dualnych przedsiebiorcdw.

W perspektywie czlonkostwa w UE za najwazniejsza barierg oslabiajaca
konkurencyjnos¢ przedsiebiorstw uznaé nalezy zbyt niska ich innowacyjnosé
zwiazang m.in. ze stanem technicznym majatku (dekapitalizacjg), niewielkimi
nakladami na B4R oraz wysokim poziomem niepewnosci (ryzyka) w zakresie
wprowadzania nowych produktéw na rynek [zob. Wplyw..., 2001]. Pomoc pu-
bliczna powinna byé wlaénie ukierunkowana na likwidacje tych barier.

Przeprowadzenie glebokiej restrukturyzacji gospodarki i pokonanie przez
Polske dystansu do wysoko rozwinietych krajow UE wymaga zwiekszenia ro-
li przemysléw naukochlonnych w tworzeniu PKB. Oznacza to koniecznosc wigk-
szej determinacji w dazeniu do zmian struktury pomocy publicznej niz wyste-
pujaca obecnie w krajach UE. W warunkach dominujacego udzialu przemystow
niskiej i éredniej technologii konieczne bedzie prawdopodobnie nadal utrzy-
manie znaczacego udzialu pomocy sektorowej w wartosci pomocy publicznej
dla przemystu przetwérczego. Powinny temu jednak towarzyszyé dzialania po-
dejmowane w kierunku zwickszania udzialu przemysléw naukochtonnych -
np. poprzez potraktowanie publicznych nakladéw na prace badawczo-rozwo-
jowe (pomoc horyzontalna) jako sztywnego wydatku budzetowego (nie tylko
nie mogacego maleé, ale jako wydatku o gwarantowanyvm rosnacym udziale
w PKB).
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W relacji do skali niezbednych zmian, ktére nalezy przeprowadzié¢ w go-
spodarce, a w tym probleméw zwigzanych z pozyskiwaniem kapitalu wspie-
rajacego procesy transformacji, wielkoé¢ pomocy publicznej udzielanej w Pol-
sce przedsiebiorcom nie jest wysoka (chociaz jest ona wyzsza niz w znacznej
czesci panstw UE). Trudno w tej sytuacji oczekiwac, ze Komisja Europejska
zaakceptuje zwigkszenie jej rozmiaréw, szczegélnie w sytuacji gdy tendencje
w UE zmierzaja w odwrotnym kierunku. Zasadniczym mankamentem syste-
mu pomocy publicznej w Polsce nie sa jednak jej rozmiary, ale niedostatecz-
na przejrzystosé 1 zla struktura. Uwzgledniajac szczuplosé srodkéw przezna-
czanych na ten cel, inaczej niz dotvchczas powinny byvé okreslone priorytetowe
kierunki politvki gospodarczej adresowanej do przedsiebiorstw. Politvka pani-
stwa powinna by¢ przede wszystkim bardziej aktywna, a zarazem w coraz
mniejszym stopniu mie¢ charakter interwencyjny. Powinna przede wszystkim
by¢ zorientowana na wspieranie projektow, ktore w dluzszym okresie dadza
trwale efekty gospodarcze i spoleczne.

W alokacji pomocy horyzontalnej w Polsce wykorzystuje sie wiele réznych
instrumentow, a zarzadzaniem pomoca zajmuje sie wiele struktur — ministerstw,
agencji, funduszy. Obserwujemy zjawisko ,mnozenia” (uruchomiania) nowych
instrumentéw bez gruntownej oceny skutecznosci narzedzi juz stosowanych,
w tym ich wplvwu na konkurencyjne zachowania przedsiebiorstw. Niezbedne
zatem jest dokonanie przegladu stosowanych instrumentéw (regulacja tego pro-
blemu zajmuje sie¢ wiele ustaw, a Ustawa o warunkach dopuszczalnosci i nad-
zorowaniu pomocy publicznej dla przedsiebiorcéw tworzy jedynie generalne za-
sady przyznawania takiego wsparcia) i wyeliminowanie tych, ktére dotychczas
pozostawaly ,martwe” badz ich dzialanie wywolywalo sprzeczne z oczekiwa-
niami skutki.

Obserwacja praktyki udzielania pomocy publiczne] w Polsce wskazuje po-
nadto na stosunkowo niewielki poziom koordynacji tej polityki. Dotyczy to za-
rowno spojnoéci stosowanych instrumentéw, jak 1 koordynacji dziatan podej-
mowanych przez instytucje zarzadzajace srodkami pomocy publicznej (rézne
agendy i struktury centralnej oraz regionalnej administracji pafnstwowej). W tych
warunkach nalezy zwrdcié szczegdlna uwage na stosowanie wobec przedsie-
biorstw takiego zestawu instrumentéw, ktérych efekty dzialania beda sie wza-
jemnie wzmacnialy. Konieczne jest rowniez wprowadzenie, w $lad za krajami
UE, mechanizméw zapewniajacych kontrolowanie przebiegu realizacji progra-
méw pomocowych, ich ocene przez konsekwentne stosowanie metody analizy
nakladéw i wynikow, a takze okreslenie okresu, w jakim moze by¢ przyznana
pomoc konkretnemu przedsiebiorstwu, tak aby nie dopuszczaé do trwalego uza-
lezniania od takiego wsparcia.

Analiza pordwnawcza instrumentéw pomocy publicznej w Polsce oraz w UE
wskazuje na niedostateczna role narzedzi czynnych (aktywnych i sprzyvjaja-
cych rozwojowi przedsigbiorstw), a dominacje biernych, uszczuplajacych wply-
wy do budzetu. O ile w UE przewaza pomoc w formie dotacji, co jest zgod-
ne z preferencjami Komisji Europejskiej, to w Polsce udzial dotacji jest znacznie
nizszy, a duza role odgrywa nadal pomoc wymuszona przez podmioty gospo-



Wojciech Burgynski, Wanda Karpiniska-Mizieliiska, Tadeusz Smuga, Wpfyw pomocy... 89

darcze, np. w formie odstapienia od egzekwowania naleznosci budzetowych
(odroczenia, umorzenia platnosci). Z takich form pomocy korzystaja gléwnie
przedsigbiorstwa duze; podmioty male (zwlaszcza mikro) nie majac szans na
taka pomoc czesto uciekajag w szara strefe (np. nie regulujac naleinosci wo-
bec budzetu). Istotne jest wigc systematyczne monitorowanie, jaka cze$é¢ po-
mocy przeznaczonej dla podmiotéw gospodarczych stanowi pomoc czynna,
a jaka cze$¢ - pomoc bierna. Konieczne ponadto jest podjecie dzialan zmie-
rzajacych do odwrécenia tych niekorzystnych tendencji, co mialoby pozytyw-
ny wplyw na rozwdj przedsiebiorstw, a takze wysoko$¢ wplywéw do budzetu.
Istotne na tym obszarze ponadto jest zaostrzenie regul umozliwiajacych ko-
rzystanie przez podmioty gospodarcze z instrumentéw biernych.

Analiza praktyki przyznawania przedsiebiorstwom érodkéw publicznych po-
kazala, iz w Polsce istotng role odgrywa pomoc, ktéra podlega kontroli ex
post, co oznacza ze w wielu przypadkach jest ona wymuszana przez zaintere-
sowanych przedsigbiorcow. Jest to szczegolnie widoczne w alokacji pomocy
na ratowanie i restrukturyzacje podmiotéw gospodarczych. W tym przypadku
przewyisza ona znacznie pomoc, ktéra podlega kontroli ex anre. Na tym obsza-
rze przejawia si¢ paternalistyczny stosunek parfistwa do przedsiebiorstw. Majac
na uwadze doskonalenie instrumentéw alokacji pomocy publicznej, nalezy
przede wszystkim dazy¢ do zmiany proporcji miedzy tymi formami pomocy,
na korzys¢ pomocy ex ante, a wiec udzielanej na wezeéniejszy wniosek przedsie-
biorstwa i po zaakceptowaniu programu, na ki6rego realizacje jest przeznaczona.

W UE szczegdlne znaczenie przywiazuje sie do pomocy przeznaczanej na
cele badawczo-rozwojowe. Przyjeto (posiedzenie Rady w Barcelonie), ze wy-
datki te powinny znaczaco wzrosnac, tak aby w 2010 r. osiagnely poziom 3%
PKB, a ponadto 2/3 inwestycji na tym polu powinno pochodzi¢ z sektora prywat-
nego. Dzialania te maja zapewni¢ wzrost konkurencyjnosci gospodarki europej-
skiej. Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska (art. 87.3b) jednoznacznie
aprobuje udzielanie pomocy publicznej na projekty o znaczeniu ogélnoeuro-
pejskim. Wspomagaja one procesy innowacyjne w przedsiebiorstwach, a ich
efekty mnoznikowe sa znaczne, co ma szczegélne znaczenie dla politvki kon-
kurencji. Porownanie wielkosci wydatkéw na te cele w UE i w Polsce wska-
zuje na ogromng luke. Konieczne jest wiec szybkie i systematyczne przezwy-
cigzenie wystepujacych dysproporcji. Ich elementem powinien by¢ systematyczny
wzrost udzialu wydatkéw na projekty B+R w pomocy ogélem oraz wspiera-
nie inicjatyw na tym obszarze przez laczenie érodkéw publicznych z prywat-
nymi.

Doswiadczenie pokazuje, iz w Polsce brak jest sprawnych mechanizméw
finansowych, ktére moglyby zosta¢ wykorzystane do finansowania badan i wdra-
zania nowych technologii, w tym funduszy inwestycyjnych o duzym poziomie
ryzyka. Konieczna jest wiec aktywna infrastruktura instytucjonalna wspieraja-
ca dzialalnoé¢ innowacyjna podmiotéw gospodarczych. Realizacja tych celéw
wymaga wsparcia pafistwa dla procesow tworzenia instytucji infrastruktury
rynku, znanych z gospodarki rynkowej, jak np.: fundusze venture capital, cen-
tra transferu technologii, inkubatory nowych technologii oraz parki technolo-
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giczne. Niezbedne réwniei jest aktywne wspieranie przez pafistwo dostepu
przedsiebiorstw, zwlaszcza sektora MSP do nowych technologii, informacji
i wiedzy za pomoca specjalnych programéw, finansowych srodkéw publicznych.

Ostatnie dokumenty Komisji Europejskiej na temat pomocy publicznej do-
puszczaja rowniez pomoc w formie wsparcia kapitalowego z powodu niedo-
skonalosci rynku. Wprowadzono je pod naciskiem panstw czlonkowskich da-
zacych do tego, aby rynek kapitalu zwiekszonego ryzyka osiagnal zblizony do
amerykanskiego poziom. Rozwiazania, kiére maja przezwyciezy¢ problem nie-
doboru venture capital, sa szczegdlne istotne dla podmiotéw sektora MSF. Ma-
ja one przyczyni¢ sie do poprawy konkurencyjnosci europejskich przedsie-
biorstw w warunkach globalizacji. Ze wzgledu na precedensowy charakter
tego rozwiazania Komisja ma zamiar uwaznie analizowa¢ przypadki takiej po-
mocy. Niedobér takiego kapitalu stanowi réwniez powazng bariere w rozwo-
ju sektora MSP w Polsce. Konieczne jest wiec podjecie podobnych, jak w pan-
stwach UE, dzialaf i korzystanie ze stosowanych (w innych panstwach) na
tym obszarze rozwiazan (wzordw).

Wazny obszar pozadanych na tym obszarze zmian stanowia réwniez uspraw-
nienie i koordynacja dzialan instytucji udzielajacych w Polsce pomocy przed-
siebiorstwom ze érodkéw publicznych. Koordynacje te utrudnia wielkosé¢ pod-
miotéw dysponujacych $rodkami publicznymi. Odbija sie to niekorzystnie na
sprawnosci systemu pomocy publicznej. Wyrazem tego jest m.in. niewywiazy-
wanie sie przez czeé¢ tych organéw z nalozonego ustawa obowiazku przed-
kladania sprawozdan dotyczacych przyznanej pomocy.

Analiza unijnych regulacji na obszarze pomocy publicznej wskazuje na znacz-
ng ich zmienno$¢. Mamy do czynienia z permanentnym dostosowywaniem unij-
nego prawa dotyczacego konkurencji do nowych warunkéw funkcjonowania
Wspélnoty oraz do sytuacji na globalnym rynku. Ciagle doskonalenie tych re-
gulacji, u podstaw ktérych lezy dazenie do maksymalnego ograniczenia nega-
tywnego wplywu pomocy publicznej na konkurencje i pojawianie si¢ bez prze-
rwy nowych przepiséw, wskazuje, ze konieczne jest systematyczne $ledzenie
wprowadzanych zmian, a nastepnie przyjmowanie tych rozwiazan do prawa
polskiego.
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IMPACT OF STATE AID ON COMPETITIVENESS OF COMPANIES

Summary

The article provides a comparative analysis of state aid granted to entrepreneurs
in Poland and in the European Union. It is mostly focused on aid allocated for horizontal
goals, being an effective instrument of stimulating business operators’ competitiveness.
An attempt has been made to evaluate the main issues relating to the amount of aid,
its appropriation and instruments. An overview of conditions (principles) for receiving
state aid allowed to analyze the impact of its particular instruments on companies'
competitiveness. A thesis was formulated that low innovativeness was a major barrier
to competitiveness. In view of the above, business operators’ financial support schemes
should be aimed at stimulating innovative approaches. Authors’ recommendations
concerning changes to be introduced to the Polish system of state aid have also been
presented.



