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PRACE NAUKOWE UNIWERSYTETU EKONOMICZNEGO WE WROCLAWIU
Nr 21 2008

Spojnos¢ spoteczna, gospodarcza i terytorialna w polityce Unii Europejskiej

Iwo Augustynski

Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu

POMOC PUBLICZNA DLA PRZEDSIEBIORCOW
W REALIZACJI CELOW POLITYKI SPOJNOSCI
SPOLECZNO-GOSPODARCZEJ

Celem publikacji jest proba odpowiedzi na pytanie, czy pomoc publiczna jest na-
rzedziem realizacji polityki spdjnosci spotecznej (co sugerowatby nacisk ktadziony
na walke z bezrobociem) czy tez gospodarcze;j.

1. Definicja pomocy publicznej dla przedsi¢biorcow

Aby lepiej zrozumie¢ rolg pomocy publicznej dla przedsigbiorcow w realizacji
polityki spojnosci, nalezy wyjasni¢, na czym ta pomoc polega. W kwalifikacji da-
nego srodka jako ,,pomocy” nie maja znaczenia ani powody, dla ktorych 6w $rodek
zostal zastosowany, ani cele, ktore ma realizowac¢, ani forma, w jakiej zostat uzyty,
a jedynie skutki dla konkurencji na rynku. Pomoc publiczna oznacza zatem okreslo-
na korzy$¢, ktora przedsigbiorca otrzymuje, a ktorej nie mogltby otrzymaé w ramach
zwyklej swojej dziatalno$ci gospodarczej'. Ustawa o pomocy publicznej w Polsce
72002 r. okreslala ja jako ,,przysporzenie korzysci finansowych okreslonemu przed-
sigbiorcy w zakresie prowadzonej przez niego dziatalnosci gospodarczej. Przyspo-
rzenie takie, zgodnie z art. 87 ust. 1 TWE, stanowi pomoc, jezeli spelnione sg tacznie
cztery przestanki:

1) wsparcie pochodzi ze §rodkéw publicznych i obcigza budzet (transfer $rod-
kéw pienigznych lub rzeczowych do beneficjenta lub zmniejszanie obciazen bene-
ficjenta),

' S. Dudzik, Pomoc parnstwa dla przedsigbiorstw publicznych w prawie wspélnoty europejskiey.
Miedzy neutralnosciq a zaangazowaniem, Zakamycze 2002, s. 34.

2 Ustawa o warunkach dopuszczalnosci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsiebiorcow,
DzU 2002, nr 141, poz. 1177. Obecnie obowiazujaca ustawa z 30 kwietnia 2004 r. o post¢gpowaniu
w sprawach dotyczacych pomocy publicznej (DzU 2004, nr 123, poz. 1291) nie zawiera definicji po-
mocy publicznej dla przedsigbiorcow, kwestia ta wchodzi bowiem w zakres kompetencji prawa wspol-
notowego. Rozporzadzenie Rady (WE) nr 659/1999 z marca 1999 r., obowiazujace w polskim prawie
wprost, okresla pomoc jako kazdy srodek, spetniajacy wszystkie przestanki ustanowione w art. 87 ust.
1 TWE (art. 1).
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2) stwarza uprzywilejowana pozycj¢ dla beneficjenta (przynosi korzys¢ ekono-
miczna),

3) zakloca lub grozi zakloceniem konkurencji,

4) wptywa na handel migdzy panstwami cztonkowskimi.

Punkt drugi dotyczy bardzo waznego warunku, jaki musi spetniaé rozpatrywana
dziatalno$¢ panstwa — jest to warunek selektywnosci. Co do zasady, selektywnos¢
moze wynika¢ z samych przepisow prawa albo tez by¢ rezultatem wladzy dyskrecjo-
nalnej uprawnionych organéw. To, co przesadza o selektywnym charakterze oddzia-
tywania panstwa na gospodarke, to zasigg tego oddzialywania, ograniczony przez
kryteria®:

1) przedmiotowe (pomoc sektorowa) — pomoc jest ograniczona do przedsigbior-
cow konkretnego sektora gospodarczego. Jej cecha charakterystyczna jest wigc to,
ze adresowana jest do okres$lonej grupy przedsigbiorcow, ktorym panstwo zamierza
udziela¢ pomocy ze wzgledu na przynalezno$¢ do okreslonego sektora. Moze mie¢
ona rézne przeznaczenie (regionalne i horyzontalne), ale jezeli jest skierowana do
wszystkich przedsigbiorcow okreslonego sektora, jest pomoca sektorowa;

2) podmiotowe (pomoc horyzontalna) — cecha wyro6zniajaca tego typu pomocy
jest to, ze jej dopuszczalnos$¢ nie jest uzalezniona od tego, gdzie beneficjent pro-
wadzi dziatalno$¢ gospodarcza, ani tez do jakiego sektora nalezy. W swej istocie
pomoc horyzontalna jest adresowana do wszystkich przedsigbiorcow, ktorzy dzigki
niej beda realizowac okreslone cele. W Unii Europejskiej i w Polsce lista tych celow
ma charakter zamknigty i obejmuje naktady na: ratowanie i restrukturyzacje, bada-
nia i rozwéj, rozw6j MSP, zatrudnienie, ochrone $rodowiska oraz szkolenia;

3) terytorialne (pomoc regionalna) — pomoc jest przeznaczona dla przedsigbior-
coOw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza na obszarach, gdzie interwencja pan-
stwa jest uzasadniana koniecznoscia utatwienia lub przyspieszenia ich rozwoju go-
spodarczego.

Nalezy zauwazy¢, ze poszczegolne rodzaje pomocy czgsciowo si¢ pokrywaja.
Jeden przedsigbiorca moze otrzymac pomoc z réznych tytutow (na przyktad sektoro-
wa 1 horyzontalng) jednocze$nie, a nawet otrzymac¢ pomoc na ten sam cel w ramach
pomocy z réznych programoéw pomocowych (na przyklad pomoc na badania i roz-
woj lub ochrong $srodowiska). Dlatego jest to podziat umowny i raczej odzwierciedla
intencje panstwa udzielajacego pomocy niz jej realny efekt.

2. Wplyw pomocy publicznej na spdjnos¢ spoleczno-gospodarcza
regionow w Polsce

W celu zweryfikowania tezy o pozytywnym wptywie pomocy publicznej w Pol-
sce na spojnosc¢ spoteczno-gospodarcza dokonano analizy zalezno$ci migedzy wyso-

3 P. Petka, M. Stasiak, Pomoc publiczna dla przedsiebiorcow w Unii Europejskiej, Difin, Warsza-
wa 2002, s. 24.



377

kos$cig stop bezrobocia w regionach a pomoca publiczna przeznaczona na zatrud-
nienie oraz migdzy wielko$cia inwestycji prywatnych w regionach a poziomem
wsparcia publicznego inwestycji w okresie 2001-2005. Wojewodztwa uszeregowa-
no metoda rang ze wzgledu na wielko$¢ kazdej z cech. Najnizsza ranga odpowia-
da najwigkszej wartosci danej cechy (najwigksza stopa bezrobocia, najwigksza po-
moc na walke z bezrobociem, najwigksze inwestycje itd.). W efekcie wojewddztwo,
w ktorym dana cecha miala warto$¢ najwigksza, uzyskato 1 miejsce, a to, w ktoérym
cecha miata warto$¢ najmniejsza miejsce ostatnie — 16. Nastgpnie w kazdej z grup
obliczono réznicg migdzy rangami w poszczegolnych latach. W przypadku wykresu
1 yjemna réznica rang oznacza, ze dane wojewodztwo otrzymuje mniejsza pomoc
nizby to wynikato z jego potrzeb. Natomiast interpretacja dodatniej réznicy jest taka,
ze region otrzymuje na dany cel, w poréwnaniu z innymi, nieproporcjonalnie duza
pomoc. Optymalna sytuacja jest zatem zerowa roéznica rang, poniewaz oznacza ona,
ze dane wojewodztwo otrzymuje wsparcie proporcjonalne do swoich problemow.
W przypadku wykresu 2, zaktadajac pozytywny zwiazek migdzy pomoca a inwe-
stycjami*, najlepsza jest sytuacja, gdy réznica rang jest najwieksza. Mozna to
w $wietle przyjetych zalozen zinterpretowac tak, iz regiony o najmniejszych inwe-
stycjach prywatnych otrzymywatyby najwigksza pomoc publiczna (dziatajaca jako
katalizator), a regiony o najwigkszych inwestycjach pomoc najmniejsza’.

Zalozenie to bytoby ostabione w momencie wystapienia ,,efektu wypychania”.
Analizy przeprowadzone w Hiszpanii® wykazaly, ze firmy w wigkszo$ci pozytywnie
reaguja na dotacje na badania i rozw0j — zwigkszajac wlasne wydatki, jednak w przy-
padku ok. 30% przedsigbiorstw nie mozna byto wykluczy¢ ,.efektu wypychania”
srodkéw prywatnych. Nowsze badania przeprowadzone w Finlandii’ nie potwier-
dzily jednak wystgpowania ,.efektu wypychania”. Zauwazono natomiast istnienie
»efektu mnoznika”, tzn. przedsigbiorstwa starajace si¢ o srodki publiczne na badania
i rozw0j zwigkszaty rowniez wlasne naklady na ten cel. Efekt ten wystapil silniej
w firmach duzych niz matych i $rednich. Dotychczas jednak nie przeprowadzono
kompleksowych badan analizujacych wystgpowanie tego zjawiska w gospodarce.

Pierwszy wniosek, jaki si¢ nasuwa po analizie powyzszych wykresow, jest taki, iz
$wiadczenie pomocy publicznej w Polsce nie ma blizszego i bezposredniego zwiazku

* Wspotcezynnik korelacji Spearmana jest istotny (p<0,0002) i dodatni na poziomie ok. 0,8 we
wszystkich latach oprocz 2004 r. Brak jest jednak badan stwierdzajacych realne istnienie i kierunek
zaleznosci przyczynowo-skutkowej.

> Powyzsza analiza pokazuje przede wszystkim, jak zmienialy si¢ w czasie relacje migdzy po-
moca publiczng a PKB i stopa bezrobocia w regionach. Nie odpowiada na pytania o sil¢ zaleznosci
oraz ewentualne opdznienia czasowe. Na badane zjawisko wptyw moze mie¢ réwniez liczba przedsig-
biorstw (zwlaszcza duzych) w poszczegdlnych wojewodztwach.

¢ 1. Busom, An empirical evaluation of the effects of R&D subsidies, Burch Center Working Paper
No. B99/05, University of California, Berkeley 1999.

7 Jyrki Ali-Yrkko, Imact of public R&D financing on private R&D. Does financial constraint mat-
ter?, Working Paper Nr 30/February 2005, European Network of Economic Policy Research Institutes,
WWW.enepri.org.
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Rys. 1. Zaleznosci migdzy stopa bezrobocia w wojewddztwach
a pomoca publiczna na zatrudnienie w okresie 2001-2005

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych UOKIK.

z sytuacja spoteczno-gospodarcza panujaca w wojewodztwach. W przypadku walki
z bezrobociem tylko w wojewodztwie todzkim w 2001 r., wojewodztwie warmin-
sko-mazurskim w 2002 r. oraz wojewodztwie wielkopolskim w 2004 r. wsparcie pu-
bliczne korespondowato ze skala problemu. Najwigksze dysproporcje wystepowaty
natomiast w wojewodztwach lubuskim i zachodniopomorskim, ktore otrzymywaty
niewspotmiernie mato srodkow w stosunku do wystepujacych tam problemow, oraz
w wojewddztwach matopolskim, podkarpackim i wielkopolskim, ktore otrzymaty
stosunkowo duzo $rodkow na walke z bezrobociem. W przypadku dziewigciu wo-
jewodztw réznica rang nie przekraczata 10, a w trzech wojewddztwach 5. W bada-
nym okresie sze$¢ regionéw, mimo wysokiej stopy bezrobocia, otrzymato stosunko-
wo niewielka pomoc, natomiast 4 wojewodztwa znalazty si¢ w sytuacji odwrotne;.
W pozostatych szeSciu zmieniato si¢ to w poszczegodlnych latach. Gdyby wyznaczy¢
lini¢ trendu, to okazaloby sig, ze do 2005 r. zaleznosci miedzy stopa bezrobocia a po-
moca publiczna malaty w wojewddztwach dolnos$laskim, lubuskim i wielkopolskim,
rosty natomiast w wojewodztwach todzkim, podkarpackim, mazowieckim oraz $la-
skim. W przypadku 10 wojewddztw w 2005 r. nastapita zmiana w dotychczasowym
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Rys. 2. Zaleznosci migdzy inwestycjami prywatnymi w wojewodztwach
a pomoca publiczna na inwestycje w okresie 2001-2005

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie danych UOKIK.

ksztaltowaniu sig¢ relacji pomocy publicznej do stopy bezrobocia. W potowie przy-
padkow nastapito zmniejszenie rdznic, a w drugiej potowie roznice te si¢ zwigkszyly.

Rozdysponowanie pomocy inwestycyjnej bylo znacznie mniej zrdéznicowane.
W dziewigciu wojewodztwach wystapily okresy, kiedy zajmowaty one taka sama
pozycje w kraju, zar6wno w odniesieniu do inwestycji prywatnych, jak i pomocy
publicznej wspierajacej inwestycje. W wojewodztwie opolskim dysproporcje nie
wystapity w latach 2001 i 2002. Nalezy jednak zauwazy¢, iz wlasnie w 2004 r. te
nierownosci byly najwigksze w 7 regionach (wzrosty w 9, a utrzymatly si¢ w trzech).
Natomiast w 2005 r. r6znice te zmalaty w 13 wojewoddztwach, a tylko w jednym
wzrosty. Cztery regiony, ktére odnotowaly najwyzszy poziom inwestycji na swoim
terenie (mazowieckie, §laskie, dolnoslaskie i wielkopolskie), otrzymywatly w latach
2001-2005 stosunkowo duze wsparcie publiczne. Wyjatkiem sa wojewddztwa ma-
zowieckie 1 wielkopolskie, w ktorych w 2004 r. nastapit gwattowny spadek pomocy
publicznej. W przypadku siedmiu wojewddztw roznica rang przekroczyta 5 punktow,
a tylko w wojewddztwie opolskim 10 punktow. W badanym okresie pig¢ regionow,
odnotowujac wysokie naktady inwestycji prywatnych, otrzymato stosunkowo skrom-
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na pomoc panstwa, a cztery wojewodztwa otrzymaty do$¢ duza pomoc na wspie-
ranie relatywnie niskich inwestycji (podkarpackie, podlaskie, pomorskie i §laskie).
W pozostalych siedmiu regionach sytuacja zmieniata si¢ w poszczegodlnych latach.
Prébujac wyznaczy¢ linig trendu, nalezy stwierdzi¢, iz r6znice migdzy inwestycjami
prywatnymi a pomoca publiczng do 2004 r. roslty w wojewodztwie podlaskim i po-
morskim, a w wojewodztwie $laskim utrzymywaly si¢ na statym poziomie (z wyjat-
kiem 2004 r.). W pozostatych wojewodztwach nie mozna okresli¢ kierunku zmian.

Tak niewielkie zroznicowanie §wiadczy o matym (z punktu widzenia polityki spoj-
nosci 1 polityki regionalnej) znaczeniu pomocy publicznej wspierajacej inwestycje.

3. Whnioski

Na podstawie doswiadczen pierwszego okresu transformacji nalezy stwierdzic,
ze $wiadczenie pomocy publicznej w Polsce nie korespondowato ani z polityka spdj-
nosci, ani z polityka rozwoju regionalnego. Sytuacja ta powinna jednak si¢ zmienic.
Zatozenia polityki pomocy publicznej dla przedsigbiorcow w Polsce zostaty przed-
stawione w Programie polityki w zakresie pomocy publicznej na lata 2005-20108,
przyjetym przez Radg Ministrow 29 marca 2005 r. Glownym celem tego progra-
mu jest skorelowanie krajowej polityki pomocy publicznej ze standardami i ten-
dencjami w Unii Europejskiej. Do celow szczegotowych, wymagajacych dzialania
w pierwszej kolejnosci, zaliczono koncentracje pomocy na kierunkach prorozwo-
jowych oraz poprawe skutecznosci i efektywnosci udzielanej pomocy. Realizacja
tych wytycznych wiaze sig przede wszystkim ze zmiana struktury $§wiadczonej po-
mocy w postaci zwigkszenia udziatu pomocy horyzontalnej kosztem pomocy sek-
torowej. Bedzie to mozliwe glownie dzigki zakonczeniu proceséw restrukturyza-
cji sektora hutnictwa i gérnictwa, ktore dotychczas pochtaniaty wigkszos¢ srodkow
przeznaczonych na wsparcie przedsigbiorstw. Srodki maja by¢ kierowane gtownie
na wsparcie matych i srednich przedsigbiorstw w formie dofinansowania inwestycji
oraz wsparcie badan i prac rozwojowych. Planowany jest rowniez rozwo6j pomocy
regionalnej, m.in. jako wsparcie dla przedsigbiorcow inwestujacych w specjalnych
strefach ekonomicznych. Istotnym elementem tych dziatan bgdzie realizacja progra-
mow operacyjnych finansowanych przez Uni¢ Europejska przy wsparciu srodkow
budzetu krajowego.

Zwigkszenie skutecznosci i efektywnosci udzielanej pomocy publicznej powin-
no si¢ odby¢ dzigki zmianom instytucjonalnym, legislacyjnym i organizacyjnym’.
W Programie przewidziano nastgpujace dziatania: uruchomienie systemu komplek-
sowego monitorowania pomocy publicznej, stworzenie systemu badania skuteczno$ci
i efektywnosci wybranych programéw pomocowych na etapie ex-post obejmujacego

8 Program polityki w zakresie pomocy publicznej na lata 2005-2010, MGiP, UOKiK, Warszawa,
marzec 2005.
° Tamze, s. 29.
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aspekty wptywu pomocy na konkurencj¢ oraz kwestie kumulacji i transparentno-
$ci pomocy. W ramach zmian legislacyjnych przewidziano stworzenie instrumen-
tow prawnych, dyscyplinujacych organy udzielajace pomocy publicznej w zakresie
obowiazkéw sprawozdawczych, oraz przeglad i uporzadkowanie aktow prawnych,
bedacych podstawa udzielania pomocy publicznej pod katem wyeliminowania in-
strumentow nieefektywnych, dublujacych si¢ badz pozostajacych w gestii r6znych
organow.

Dziatania organizacyjne maja polega¢ przede wszystkim na poprawie monito-
ringu w formie stworzenia bazy danych o udzielonej pomocy. Dodatkowo plano-
wane jest wyeliminowanie réznic o charakterze metodologicznym w zakresie spra-
wozdawczo$ci. Wazna inicjatywa jest rowniez uporzadkowanie procedur tworzenia
1 wdrazania nowych programoéw pomocy oraz wspotpracy migdzyresortowej w dzie-
dzinie planowanych zmian w polityce pomocy publiczne;.
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ROLE OF STATE AID IN COHESION POLICY

Summary

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

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