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Pomoc publiczna w Polsce
na tle krajów Unii Europejskiej1

Pomoc finansowa udzielana podmiotom gospodarczym (pomoc publiczna)
stanowi wa˝ny instrument polityki gospodarczej i form´ interwencji paƒstwa
w celu ochrony pewnych dziedzin dzia∏alnoÊci gospodarczej. Jest ona wyko-
rzystywana w realizacji zarówno d∏ugofalowych, jak bie˝àcych celów tej poli-
tyki. Pozwala na wzmocnienie pozytywnych trendów w gospodarce i osiàganie
dzi´ki temu istotnych celów gospodarczych. Jej skutkiem jest jednak uprzywi-
lejowanie niektórych podmiotów gospodarczych wobec innych, co mo˝e za-
k∏ócaç zasad´ swobody konkurencji na rynku.

Obowiàzujàce w Unii Europejskiej rozwiàzania dopuszczajà udzielanie po-
mocy jedynie wyjàtkowo, w ÊciÊle okreÊlonych sytuacjach. Traktat ustanawia-
jàcy Wspólnot´ Europejskà (TWE) wprowadzi∏ ogólny zakaz pomocy publicz-
nej w gospodarce (art. 87), stwierdzajàc, ˝e ka˝da pomoc udzielana przez
paƒstwo lub pochodzàca ze êróde∏ paƒstwowych (bez wzgl´du na form´), któ-
ra zak∏óca konkurencj´ jest nie do pogodzenia z regu∏ami wspólnego rynku.
Stosowane wyjàtki sà traktowane jako odst´pstwo od generalnej zasady i in-
terpretowane bardzo wàsko.

Polityk´ UE na obszarze pomocy publicznej, zgodnà z za∏o˝eniami Strategii
Lizboƒskiej okreÊli∏a Rada Europejska na posiedzeniach w Sztokholmie (2001 r.)
oraz Barcelonie (2002 r.). Zaleci∏a ona zredukowanie rozmiarów pomocy oraz
wprowadzenie bardziej przejrzystego systemu jej przyznawania2. W ocenie
Komisji Europejskiej wsparcie o mniejszej wartoÊci, ale precyzyjnie adresowa-
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ne mo˝e byç bardziej efektywne i – co wa˝niejsze – mo˝e nawet wspieraç kon-
kurencj´3.

Przyj´to nast´pujàce kierunki dzia∏aƒ w zakresie racjonalizacji pomocy pu-
blicznej:
• redukcj´ poziomu pomocy w relacji do PKB,
• ograniczenie (jako cel priorytetowy), a docelowo eliminacj´ pomocy, która

w najwi´kszym stopniu zniekszta∏ca konkurencj´ (np. na ratowanie i re-
strukturyzacj´ oraz dla tzw. sektorów wra˝liwych),

• zmiany w kierunkach alokacji pomocy – z celów sektorowych na horyzon-
talne, przede wszystkim: rozwój ma∏ych i Êrednich przedsi´biorstw, szko-
lenia, ochron´ Êrodowiska oraz sfer´ B+R,

• kontrol´ Êrodków wydatkowanych w ramach pomocy, koncentracj´ ocen
na jakoÊci pakietu pomocowego i jego efektach, a przede wszystkim jego
wp∏ywie na konkurencj´ na rynku.
Dane na temat wielkoÊci i struktury pomocy publicznej w UE sà prezen-

towane w publikowanych corocznie przeglàdach (raportach) – Scoreboard. Ra-
porty polskie opracowywane przez Urzàd Ochrony Konkurencji i Konsumen-
tów, pomimo wyst´pujàcych nadal ró˝nic o charakterze metodologicznym,
w znacznym stopniu uwzgl´dniajà podobne przekroje analizy, co pozwala na
podj´cie próby przeprowadzenia analizy porównawczej rozmiarów i struktu-
ry pomocy publicznej w Polsce i w krajach UE – 154. PorównywalnoÊç danych
ograniczajà wprowadzane corocznie zmiany metodologiczne, zwiàzane m.in.
z trudnoÊciami z oszacowaniem niektórych kategorii pomocy5.

Informacje zawarte w przeglàdach UE obejmujà zachodzàce na siebie trzy-
letnie okresy, podczas gdy w raportach polskich sà one dost´pne wy∏àcznie
dla okresów rocznych. Na ich podstawie mo˝liwe by∏o przeprowadzenie ana-
lizy porównawczej struktury pomocy publicznej w krajach UE – 15 na prze-
strzeni dwóch okresów – lat: 1998-2000 i 2000-2002. Na ich tle przedstawio-
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3 Rada Europejska zaleci∏a Komisji Europejskiej wypracowanie takich narz´dzi pomiaru po-
mocy publicznej, które umo˝liwià precyzyjniejsze mierzenie jej wielkoÊci i zapewnià popra-
w´ jakoÊci i przejrzystoÊci danych, a tak˝e pozwolà na zwi´kszenie kontroli nad procedura-
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wskaênikami pozwalajàcymi na ocen´ efektywnoÊci i skutecznoÊci pomocy, zw∏aszcza kontro-
li jej wp∏ywu na konkurencj´ oraz zgodnoÊci z kryteriami zawartymi w art. 87.2 i 3 TWE.

4 W odró˝nieniu od raportów Komisji Europejskiej w raportach polskich nie wyodr´bnia si´
np. Êrodków kierowanych do us∏ug finansowych, turystyki czy te˝ kultury i mediów. Odmien-
ne równie˝ sà analizowane okresy. Raport polski nie zawiera ponadto danych na temat ca∏-
kowitej wielkoÊci udzielonej pomocy. Sprawozdaƒ na ten temat nie przekaza∏y niektóre Wo-
jewódzkie Fundusze Ochrony Ârodowiska i Gospodarki Wodnej oraz organy jednostek samorzàdu
terytorialnego – gminy i powiaty (ponad 50% takich jednostek). Zob. Raport o pomocy pu-
blicznej udzielonej przedsi´biorcom w 2003 r., UOKiK, listopad 2004.

5 W 2003 r. w UE zrezygnowano np. z prezentowania pe∏nych danych na temat rozmiarów po-
mocy regionalnej, zw∏aszcza udzielanej na podstawie art. 87.3c oraz w∏àczono (klasyfikowa-
ne wczeÊniej odr´bnie) górnictwo w´gla kamiennego do pomocy sektorowej. Dane dla 2002 r.
w odró˝nieniu od prezentowanych rok wczeÊniej nie uwzgl´dniajà pomocy udzielanej dla
transportu kolejowego. W Polsce natomiast do pomocy zalicza si´ kategori´ – nie uwzgl´d-
nianà w przeglàdach w UE – wsparcia dla podmiotów realizujàcych zadania publiczne.



no dane na temat wielkoÊci pomocy w Polsce, uwzgl´dniajàc przede wszyst-
kim lata 2002 i 2003. Charakteryzujà one rozmiary i struktur´ pomocy pu-
blicznej przed rozszerzeniem Unii Europejskiej i prezentujà polityk´ na tym
obszarze u progu cz∏onkostwa w UE.

W warunkach cz∏onkostwa Polski w Unii Europejskiej spodziewaç si´ nale-
˝y istotnych zmian w strukturze pomocy publicznej. Wynikaç one b´dà mi´dzy
innymi z przej´cia nadzoru nad jej udzielaniem przez Komisj´ Europejskà
oraz z realizowanej przez nià polityki. Dotyczyç one b´dà g∏ównie obowiàzu-
jàcych zasad notyfikacji przypadków pomocy6. Zasady te obejmujà nowe przy-
padki udzielania wsparcia podmiotom gospodarczym. Z takiego obowiàzku
wy∏àczona jest pomoc istniejàca w rozumieniu art. 88.1. TWE (za∏àcznik IV
Traktatu Akcesyjnego, rozdz. 3 pkt 1)7. Zasady te b´dà mia∏y niewàtpliwie wp∏yw
na rozmiary pomocy publicznej udzielonej polskim przedsi´biorcom w naj-
bli˝szych latach, a tak˝e okreÊlà granice wykorzystania takiego wsparcia, ja-
ko narz´dzia polityki gospodarczej.

Rozmiary pomocy publicznej

Analiza rozmiarów i struktury pomocy publicznej w Polsce i w UE wyma-
ga, ze wzgl´du na dost´pnoÊç i porównywalnoÊç danych, ograniczenia si´ do
informacji dotyczàcych 2002 r. W artykule uwzgl´dnione zosta∏y równie˝ da-
ne o pomocy udzielonej przedsi´biorcom w Polsce w 2003 r., nale˝y jednak
do nich podchodziç ostro˝nie. W okresie tym mia∏ miejsce bardzo wysoki wzrost
wartoÊci pomocy publicznej, co zwiàzane by∏o m.in. z wprowadzeniem roz-
wiàzaƒ prawnych, majàcych na celu popraw´ konkurencyjnoÊci polskich pod-
miotów gospodarczych w przededniu cz∏onkostwa w Unii Europejskiej.

WartoÊç pomocy publicznej w UE udzielanej przedsi´biorstwom (zgodnie
z zaleceniami Komisji Europejskiej) ulega, pomimo pewnych wahaƒ, stopnio-
wemu zmniejszaniu. W 2002 r. w relacji do roku 2001 nastàpi∏ spadek jej roz-
miarów o 1,4 pkt proc. W d∏u˝szym okresie spadek ten jest jeszcze bardziej
widoczny – w stosunku do 1998 r. pomoc ta zmniejszy∏a si´ a˝ o 19 pkt proc.
WielkoÊç pomocy udzielonej w UE w 2002 r., bez pomocy dla transportu ko-

Wanda Karpiƒska-Mizieliƒska, Tadeusz Smuga, Pomoc publiczna w Polsce na tle krajów... 69

6 Zgodnie z prawem wspólnotowym pomoc publiczna (zarówno programy pomocowe, jak i pomoc
indywidualna) przed jej udzieleniem musi byç zaakceptowana przez Komisj´ Europejskà.

7 Do pomocy istniejàcej zaliczono: a) wszystkie Êrodki pomocowe wprowadzone w ˝ycie przed
10 grudnia 1994 r., b) wymienione w dodatku do za∏àcznika IV, tj. notyfikowane Komisji
przed zakoƒczeniem prac nad Traktatem Akcesyjnym – w przypadku Polski 7 Êrodków, c)
Êrodki pomocowe, które w ramach procedury przejÊciowej przesz∏y podwójny test – zosta∏y
uznane przez prezesa UOKiK za zgodne z acquis, a Komisja Europejska nie zg∏osi∏a wobec
nich sprzeciwu. Do 30 kwietnia 2004 r. prezes UOKiK pozytywnie zaopiniowa∏ 52 programy
pomocowe i 12 przypadków pomocy indywidualnej. Wyjàtek od tych zasad stanowià równie˝
przejÊciowe rozwiàzania, pozwalajàce na stosowanie przez pewien okres po akcesji okreÊlo-
nych typów pomocy. Dotyczy to pomocy finansowej dla ma∏ych i Êrednich przedsi´biorców
(odpowiednio – do koƒca 2011 r. i do koƒca 2010 r.) oraz dla wybranych sektorów (trans-
portu oraz dzia∏alnoÊci zwiàzanej z produkcjà, przetwarzaniem lub wprowadzaniem do ob-
rotu produktów rolnych, z wyjàtkiem rybo∏ówstwa i produktów pochodnych).



lejowego oszacowano na 48,8 mld euro, natomiast bez rolnictwa, rybo∏ówstwa
i transportu – na 34,0 mld euro. W latach 2000-2002 w porównaniu z okre-
sem lat 1998-2000 w pierwszym przypadku pomoc spad∏a o 9%, a w drugim
o 12%. W Polsce, w tym samym okresie, odnotowano taki sam kierunek zmian.
W 2002 r. pomoc ta wynios∏a 2665,6 mln euro i w stosunku do 2001 r. obni-
˝y∏a si´ o 7,9 pkt proc. W 2003 r. odnotowano a˝ 2,6-krotny wzrost jej war-
toÊci8. Wynosi∏a ona 28627,5 mln z∏ (6509,5 mln euro)9. Wzrost ten stanowi∏
przede wszystkim konsekwencj´ realizacji ustaw o restrukturyzacji górnictwa
w´gla kamiennego w latach 2003-2006 oraz restrukturyzacji niektórych nale˝-
noÊci publicznoprawnych od przedsi´biorców10.

Analiza rozmiarów pomocy publicznej w UE wg krajów wskazuje na wy-
soki stopieƒ jej koncentracji. Wsparcie udzielone podmiotom gospodarczym
przez trzy kraje – Niemcy, Francj´ i W∏ochy – (a wi´c najwi´ksze i o najwy˝-
szym PKB) obejmuje blisko 60% ogó∏u Êrodków przeznaczanych w UE na po-
moc publicznà. W ostatnich latach jednak w∏aÊnie w tych paƒstwach odnoto-
wano najwi´kszy poziom redukcji wartoÊci pomocy. Ograniczenie pomocy
w Niemczech wiàza∏o si´ z zakoƒczeniem programów restrukturyzacji wschod-
nich landów, natomiast we W∏oszech – z redukcjà wsparcia dla regionów s∏a-
biej rozwini´tych. Jedynie we Francji poziom pomocy w stosunku do poczàt-
ku lat 90. oceniany jest jako stosunkowo wysoki. Wynika to z wysokich wydatków
na ratowanie i restrukturyzacj´ mi´dzy innymi sektora bankowego. Redukcj´
wydatków na tym obszarze obserwujemy równie˝ w paƒstwach s∏abiej rozwi-
ni´tych, przede wszystkim w Portugalii i Hiszpanii. Wzrost wartoÊci pomocy
publicznej w 2002 r. odnotowano tylko w czterech paƒstwach: Irlandii, Danii,
Luksemburgu i Holandii.

Mierniki pomocy publicznej zapewniajàce wi´kszà porównywalnoÊç da-
nych pomi´dzy krajami stanowià – wielkoÊç pomocy w relacji do PKB oraz
w przeliczeniu na 1 mieszkaƒca. Analiza rozmiarów pomocy wed∏ug tych wskaê-
ników ujawnia znaczne zró˝nicowania wewnàtrz Unii Europejskiej11.

W latach 2000-2002 w przeliczeniu na mieszkaƒca przeci´tna wartoÊç wspar-
cia w UE (bez transportu kolejowego) wynosi∏a Êredniorocznie 132 euro, a bez
rolnictwa, rybo∏ówstwa i transportu tylko 94 euro. Najwy˝sza by∏a w Finlan-
dii, Danii i Irlandii – ponad dwukrotnie przekracza∏a Êrednià UE (odpowied-
nio 303, 294 i 278 euro). Stosunkowo wysoki poziom pomocy na mieszkaƒca
osiàgn´∏y równie˝ Francja, Luksemburg, Austria, Portugalia i Niemcy. W Gre-
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8 Podobne tendencje zaobserwowano równie˝ w innych krajach wst´pujàcych w 2004 r. do
UE, np. w Czechach, gdzie znacznà cz´Êç Êrodków pomocy publicznej przeznaczono na wspar-
cie restrukturyzowanego sektora bankowego. Por. State Aid Scoreboard, autumn 2004 upda-
te; Brussels, 16.11.2004 COM (2004) 750 final.

9 W 2002 r. 1 euro = 4,5 z∏ a w 2003 r. 1 euro = 4,4 z∏.
10 Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o restrukturyzacji górnictwa w´gla kamiennego w latach

2003-2006, Dz.U. 2003, nr 210, poz. 2037 i ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. o restrukturyzacji
niektórych nale˝noÊci publicznoprawnych od przedsi´biorców, Dz.U. 2002, nr 155, poz. 1287.

11 State Aid Scoreboard, spring 2004 update, Commission of the European Communities, Brus-
sels, 20.04.2004 COM (2004) 256 final.



cji natomiast by∏a dwukrotnie, a w Wielkiej Brytanii – trzykrotnie ni˝sza ni˝
Êrednia w UE.

W Polsce w latach 2000-2002 pomoc publiczna ogó∏em na mieszkaƒca
Êredniorocznie wynosi∏a zaledwie 56 euro. Na przestrzeni tego okresu wskaê-
nik ten ulega∏ wahaniom i wynosi∏: w 2000 r. – 44,4, w 2001 r. – 64,5, a w 2002 r.
– 59,2 euro; w 2003 r. znacznie wzrós∏ – do oko∏o 170 euro. O ile w 2002 r.
jego wartoÊç by∏a porównywalna z paƒstwami UE o najni˝szych rozmiarach
pomocy na mieszkaƒca (np. Wielka Brytania), to w 2003 r. by∏ on zbli˝ony do
poziomu tych krajów Wspólnoty, w których jego poziom by∏ najwy˝szy (np.
Francja, Luksemburg, Niemcy, Austria i Portugalia).

WartoÊç pomocy w UE w przeliczeniu na mieszkaƒca w latach 2000-2002
w porównaniu z latami 1998-2000 spad∏a o 9,6% (bez transportu kolejowego)
oraz o 12,2% (bez rolnictwa, rybo∏ówstwa i transportu). Spadkowy trend ob-
serwowano w wi´kszoÊci krajów UE – 15. W przypadku pomocy bez trans-
portu kolejowego wzrost odnotowano w czterech krajach: Danii (o 13,1%),
Belgii (o 8,7%), Hiszpanii (o 4%) i Szwecji (o 2%). W cz´Êci z tych paƒstw
znaczny udzia∏ w tym wzroÊcie mia∏o wsparcie dla transportu oraz rolnictwa.
Po wy∏àczeniu pomocy dla rolnictwa, rybo∏ówstwa i transportu wzrost warto-
Êci pomocy na mieszkaƒca dotyczy∏ tylko Danii (o 15,7%) i Hiszpanii (o 2%).

Tablica 1

Udzia∏ pomocy publicznej w PKB w Polsce i w Unii Europejskiej w 2002 r.

Pomoc publiczna Pomoc publiczna Pomoc publiczna Pomoc publiczna
ogó∏em bez ogó∏em bez ogó∏em bez ogó∏em bez

Kraj transportu rolnictwa, transportu rolnictwa,
kolejowego rybo∏ówstwa kolejowego rybo∏ówstwa

(w mld euro) i transportu w % PKB i transportu
(w mld euro) w % PKB

UE 48,8 34,0 0,56 0,39
Belgia 1,3 0,9 0,53 0,37
Dania 1,6 1,3 0,92 0,72
Niemcy 13,3 11,4 0,65 0,56
Grecja 0,7 0,4 0,52 0,31
Hiszpania 4,3 3,5 0,68 0,55
Francja 9,7 6,2 0,66 0,42
Irlandia 1,0 0,5 0,85 0,45
W∏ochy 6,0 4,5 0,50 0,38
Luksemburg 0,1 0,06 0,41 0,26
Holandia 1,9 0,8 0,46 0,19
Austria 1,3 0,5 0,63 0,21
Portugalia 1,0 0,6 0,83 0,55
Finlandia 1,7 0,2 1,28 0,17
Szwecja 1,0 0,4 0,39 0,16
Wielka Brytania 3,9 2,6 0,25 0,17
Polska 2,3 1,9 1,3 1,1

èród∏o: State Aid Scoreboard spring 2004 update, Commission of the European Communities,
op. cit., Raport o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsi´biorcom w 2002 r., Urzàd Ochro-
ny Konkurencji i Konsumentów, Warszawa, sierpieƒ 2003 i obliczenia w∏asne
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Za szczególnie wa˝ny miernik post´pów realizacji Strategii Lizboƒskiej Ko-
misja Europejska uznaje zmniejszanie si´ udzia∏u pomocy publicznej w PKB.
W UE w 2002 r. wskaênik ten w odniesieniu do pomocy bez transportu kole-
jowego wynosi∏ zaledwie 0,56% (a bez rolnictwa, rybo∏ówstwa i transportu –
0,39%) i by∏ silnie zró˝nicowany w paƒstwach cz∏onkowskich (tablica 1). Na
jego wysokoÊç oddzia∏uje przede wszystkim poziom rozwoju gospodarczego,
którego wyrazem jest wysokoÊç PKB. Spadkowy trend w tym wzgl´dzie ob-
serwujemy w latach 1998-2002 (w latach 2000-2002 w przypadku pomocy bez
rolnictwa, rybo∏ówstwa i transportu wynosi∏ on 0,41% wobec 0,49% w latach
1998-2000). Pomoc udzielona w Polsce w 2003 r. stanowi∏a 3,5% PKB wobec
1,3% w 2002 r. oraz 1,5% w 2001 r. WysokoÊç tego miernika by∏a wi´c znacz-
nie wy˝sza ni˝ w UE.

W przypadku pomocy bez transportu kolejowego wskaênik ten kszta∏towa∏
si´ na poziomie od 0,25% w Wielkiej Brytanii do 1,28% w Finlandii, a w sy-
tuacji pomocy bez rolnictwa, rybo∏ówstwa i transportu najwy˝szy by∏ w Niem-
czech (0,72%), a najmniejszy w Szwecji – 0,16%. Spadek udzia∏u pomocy w PKB
zaobserwowano w 14 krajach UE. Najwi´kszy wystàpi∏ w Irlandii i Portugalii
(w granicach 20-25%). By∏o to rezultatem redukcji podatków – w Irlandii po-
datku od przedsi´biorstw (Irish Corporation Tax), a w Portugalii stosowanych
przy udzielaniu pomocy regionalnej (regional aid tax).

Struktura pomocy publicznej
wed∏ug dziedzin dzia∏alnoÊci gospodarczej (sektorów)

Dane na temat dystrybucji pomocy publicznej mi´dzy poszczególne dzie-
dziny dzia∏alnoÊci gospodarczej (sektory) sà niepe∏ne. Ich analiza daje jednak
poglàd, jakie dziedziny gospodarowania sà preferowane w polityce gospodar-
czej poszczególnych paƒstw cz∏onkowskich UE. W 2002 r. 57% pomocy ogó-
∏em w UE przeznaczono dla przemys∏u przetwórczego i us∏ug, 28% – rolnic-
twa i rybo∏ówstwa, 11% – górnictwa w´gla kamiennego, a reszt´ dla transportu
(bez transportu kolejowego) i pozosta∏e, niesklasyfikowane sektory.

Analiza dystrybucji pomocy publicznej w latach 1998-2002 wed∏ug kryte-
rium jej beneficjentów wykaza∏a, ˝e w UE spadkowi wartoÊci pomocy ogó∏em
towarzyszy∏o ograniczanie rozmiarów Êrodków przeznaczanych dla wi´kszo-
Êci sektorów (tablica 2).

W latach 2000-2002 (w stosunku do okresu 1998 – 2000) zmniejszeniu ule-
g∏a pomoc publiczna w przemyÊle, rolnictwie, górnictwie w´glowym oraz w us∏u-
gach. Najwi´ksze ograniczenie jej rozmiarów w porównywanych okresach od-
notowujemy w us∏ugach – o 69%, a nast´pnie w przetwórstwie przemys∏owym
– o oko∏o 10%. Wzrost natomiast mia∏ miejsce w rybo∏ówstwie i transporcie
(odpowiednio o 60 i 70%).

Podobny kierunek zmian obserwujemy analizujàc udzia∏y poszczególnych
beneficjentów w pomocy ogó∏em. Przewa˝ajàcà cz´Êç Êrodków otrzymywa∏y
podmioty z czterech sektorów: przetwórstwa przemys∏owego, rolnictwa, rybo-
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∏ówstwa oraz górnictwa. W porównywanych okresach spad∏o znaczenie us∏ug,
przetwórstwa przemys∏owego i górnictwa w´glowego, a wzrós∏ udzia∏ wspar-
cia dla transportu (bez transportu kolejowego) oraz rolnictwa i rybo∏ówstwa12.

Tablica 2

Ârednioroczna pomoc publiczna w UE w latach 1998-2002 i w Polsce w 2002 r.
wg dziedzin dzia∏alnoÊci gospodarczej

Wyszczególnienie 1998-2000 w UE 2000-2002 w UE 2002 r. – Polska
w mld euro % w mld euro % w mld eurob %

Pomoc publiczna ogó∏em 54,6 100,0 49,7 100,0 2,7 100,0
W tym:
Rolnictwo i rybo∏ówstwo 13,7 25,0 13,5 27,0 0,4 14,7
Przetwórstwo przemys∏owe 27,3 50,0 24,8 49,8 0,3 9,6
Górnictwo w´glowe 7,4 13,5 6,5 13,0 0,4 13,3
Transport bez transportu 0,7 1,3 1,0 2,0 0,5 20,0
kolejowego
Us∏ugi 5,5 10,0 3,8 7,6 0,2 8,0
Innea 0,1 0,2 0,3 0,6 0,9 34,3

a Do kategorii „inne” zaliczono pomoc udzielonà innym ni˝ wyró˝nione w tabeli sektorom nieprodukcyjnym
oraz pomoc na zatrudnienie i szkolenia niesklasyfikowanà jako pomoc dla sektorów; b 1 euro = 4,5 z∏.

èród∏o: jak w tablicy 1

Analiza danych dotyczàcych dystrybucji Êrodków publicznych pomi´dzy sek-
tory w Polsce w 2002 r. wskazuje na bardzo wysoki udzia∏ pomocy sklasyfi-
kowanej w kategorii „inne”, obejmujàcej zarówno pomoc stanowiàcà g∏ównie
rekompensat´ kosztów poniesionych przez przedsi´biorców z tytu∏u realizacji
zadaƒ publicznych, jak i pomoc horyzontalnà. Wy˝szy ni˝ w UE by∏ udzia∏ po-
mocy dla górnictwa w´glowego, a ni˝szy dla przetwórstwa przemys∏owego oraz
rolnictwa i rybo∏ówstwa.

Tendencj´ do ograniczania rozmiarów pomocy publicznej w UE obserwu-
jemy tak˝e analizujàc wielkoÊç wydatków publicznych kierowanych do prze-
twórstwa przemys∏owego13. Analiza ta ma szczególne znaczenie w kontekÊcie
oceny stopnia realizacji zasady swobody konkurencji na rynku. Wi´kszoÊç tej
pomocy ma charakter horyzontalny. Jej udzia∏ w PKB spad∏ z 0,58% w latach
1998-2000 do 0,43% w latach 2000-2002.

Analiza tej kategorii pomocy wskazuje, ˝e na przestrzeni trzech lat 2000-
-2002 jej wartoÊç ulega∏a wahaniom (tablica 3). W 2002 r. w stosunku do lat
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12 Na podstawie dost´pnych informacji nie jest mo˝liwe oszacowanie rozmiarów pomocy udzie-
lonej w 2002 r. dla transportu kolejowego ze wzgl´du na brak danych dla wielu paƒstw
cz∏onkowskich UE.

13 W raporcie Komisji Europejskiej do niego w∏àczono pomoc dla hutnictwa, budownictwa
okr´towego, pomoc na ratowanie i restrukturyzacj´, przeznaczonà na rozwój, a tak˝e na ce-
le horyzontalne, a w tym sfer´ B+R, MSP, ochron´ Êrodowiska i oszcz´dnoÊç energii, zatrud-
nienie i szkolenia. Zawiera ona równie˝ pomoc regionalnà, dla której nie uda∏o si´ zidenty-
fikowaç sektora. Analizujàc te dane musimy pami´taç o trudnoÊciach o charakterze
interpretacyjnym, np. Grecja ca∏oÊç pomocy przekazuje na rozwój regionalny, a Dania wi´k-
szoÊç Êrodków na cele horyzontalne.



2000 i 2001 jej wartoÊç wzros∏a, chocia˝ w relacji do okresu 1998-2000 spa-
d∏a z 1,8% do 1,5% wartoÊci dodanej tego przemys∏u.

Tablica 3

Pomoc publiczna w UE i w Polsce dla przetwórstwa przemys∏owego w latach 2000-2002 r.

Kraj WartoÊç pomocy w mln euro % wartoÊci dodanej
2000 2001 2002 2000 2001 2002

UE 23.844 21287 24637 1,6 1,4 1,5
Belgia 590 604 887 1,5 1,4 2,0
Dania 1.035 604 1237 4,0 2,3 4,7
Niemcy 8.925 7577 7569 2,1 1,8 1,7
Grecja 404 462 403 3,0 3,7 2,7
Hiszpania 1.202 1041 2414 1,3 1,1 2,2
Francja 4.509 3305 3611 1,8 1,3 1,4
Irlandia 481 459 401 1,7 1,5 1,1
W∏ochy 3.249 3905 4355 1,6 1,7 1,9
Luksemburg 37 29 52 1,9 1,2 2,3
Holandia 710 595 728 1,2 1,0 1,2
Austria 401 497 392 1,0 1,2 0,9
Portugalia 213 203 253 1,0 1,1 1,3
Finlandia 411 335 207 1,5 1,1 0,7
Szwecja 429 360 289 1,0 0,7 0,7
Wielka Brytania 1.251 1290 1838 0,6 0,5 0,6
Polska · · 258a · · 1,5

a 1 euro = 4,4 z∏. Pomoc publiczna dla przemys∏u przetwórczego w 2002 r. wynosi∏a – 1160,3 mln z∏,
a w 2003 r. – 2720,1 mln z∏.

èród∏o: jak w tablicy 1

Wzrost wartoÊci pomocy dla przetwórstwa przemys∏owego obserwujemy g∏ównie
we W∏oszech, Belgii, Wielkiej Brytanii oraz Danii. Najwi´kszy wzrost, w zwiàzku
ze znaczàcym zwi´kszeniem pomocy na cele horyzontalne, odnotowa∏a Dania –
dwukrotny w stosunku do 2001 r. i o oko∏o 20% w relacji do roku 2000. Pomoc
dla tego sektora obliczana jako procent wartoÊci dodanej najpowa˝niej wzros∏a
w Hiszpanii, Belgii i Danii, natomiast jej spadek mia∏ miejsce w Niemczech, Francji
i Irlandii. W Polsce w 2002 r. wartoÊç tej pomocy by∏a ni˝sza ni˝ w wi´kszoÊci kra-
jów UE. Nale˝y jednak zauwa˝yç, ˝e pomoc liczona w relacji do wartoÊci dodanej
osiàgn´∏a w Polsce Êrednià Unii Europejskiej, a jej wartoÊç by∏a zbli˝ona do pozio-
mu takich krajów, jak Szwecja, Portugalia i Finlandia. Sytuacja w 2003 r. uleg∏a
zmianie, a poziom tego wskaênika wyniós∏ 4% i przekroczy∏ poziom wi´kszoÊci
krajów UE. W 2002 r. jedynie w Danii by∏ on wy˝szy ni˝ w Polsce i wynosi∏ 4,7%.

W latach 2000-2002 w stosunku do lat 1998-2000 w UE wartoÊç pomocy
dla transportu (bez transportu kolejowego) wzros∏a o 261 mln euro14. Wzrost
ten odnotowano dla wi´kszoÊci rodzajów transportu – drogowego, morskiego
i lotniczego. Najwi´kszy – ponad 5-krotny dotyczy∏ tego ostatniego, co wià˝e
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14 W UE pomoc udzielanà dla transportu obok ogólnych zasad dotyczàcych pomocy publicznej
regulujà odr´bne akty prawne bezpoÊrednio dotyczàce tego sektora, w tym art. 73 TWE oraz
Rozporzàdzenie Rady nr 1191/69 z dnia 26 czerwca 1969 r. i Rozporzàdzenie Rady nr 1107/70
z dnia 4 czerwca 1970 r.



si´ ze z∏à sytuacjà linii lotniczych po zamachach terrorystycznych z 11 wrzeÊnia
2001 r. Spadek wartoÊci pomocy odnosi∏ si´ jedynie do ˝eglugi Êródlàdowej.

Transport kolejowy uznany zosta∏ przez Komisj´ Europejskà za sektor stra-
tegiczny (Bia∏a Ksi´ga, 2001). Wynika z tego bardziej przychylne podejÊcie do
przypadków udzielania dla niego wsparcia ze Êrodków publicznych. W wi´k-
szoÊci krajów UE mamy wi´c do czynienia ze wzrostem wartoÊci tej katego-
rii pomocy, zw∏aszcza w Holandii, W∏oszech, Szwecji, Finlandii i Belgii15.

Dane dotyczàce dystrybucji Êrodków publicznych pomi´dzy sektory, ujaw-
niajà bardzo du˝e zró˝nicowania wewnàtrz UE (obserwujemy je m.in. bada-
jàc rozpi´toÊci wyst´pujàce pomi´dzy paƒstwami cz∏onkowskimi w zakresie
udzia∏ów poszczególnych beneficjentów w pomocy ogó∏em). Wskazujà one na
istnienie znacznych ró˝nic w polityce gospodarczej poszczególnych paƒstw
i jej priorytetach (tablica 4). Potwierdza to przyk∏ad rolnictwa i rybo∏ówstwa.
O ile w Danii i Niemczech jego udzia∏ kszta∏towa∏ si´ w granicach 14-15%, to
w Finlandii wynosi∏ a˝ 84%. Podobne zjawisko obserwujemy równie˝ w poli-
tyce wobec transportu (bez transportu kolejowego) – od niespe∏na 0,5% w Ir-
landii i Portugalii do 18% w Szwecji. Ârodki kierowane do tego sektora od-
grywa∏y istotnà rol´ w pi´ciu paƒstwach Wspólnoty (Danii, W∏oszech, Holandii,
Szwecji i Wielkiej Brytanii), gdzie ich udzia∏ znacznie przekracza∏ Êrednià UE.

Tablica 4

Dystrybucja pomocy publicznej w UE i w Polsce w 2002 r. wg dzia∏ów gospodarki

% pomocy ogó∏em
Kraj Us∏ugi w tym: Transport Rolnictwo Ogó∏em

Przemys∏ turystyka, media, bez i Górnictwo Inne w mln euro
kultura kolejowego rybo∏ówstwo

UE 51 6 2 28 11 2 48.753
Belgia 67 3 0 29 – – 1.331
Dania 76 2 6 15 – – 1.623
Niemcy 57 3 0 14 26 0 13.339
Grecja 59 1 – 40 – – 686
Hiszpania 56 2 1 18 23 0 4.322
Francja 37 17 1 35 10 0 9.690
Irlandia 40 12 0 47 – – 991
W∏ochy 73 3 5 19 – 0 5.960
Luksemburg 57 5 – 38 – – 90
Holandia 39 3 9 50 – – 1.870
Austria 30 5 – 66 – 0 1.324
Portugalia 26 40 0 33 – – 978
Finlandia 12 1 2 84 – – 1.726
Szwecja 30 11 18 40 – 1 969
Wielka Brytania 48 0 4 28 1 20 3.855
Polska 10 8 20a 15 12 34 2.677

a – transport ogó∏em
èród∏o: jak w tablicy 1
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15 Ze wzgl´du na brak obowiàzku notyfikacji pomocy dla transportu kolejowego, dane za 2002 r.
sà niepe∏ne. Wsparcie finansowe dla tego sektora nie jest traktowane jako pomoc publiczna
w rozumieniu art. 87.1 TWE, albo te˝ stanowi rekompensat´ za realizacj´ zadaƒ publicznych
zgodnie z rozporzàdzeniem 1191/69.



Pomocy dla górnictwa w´glowego z kolei udziela∏y jedynie cztery kraje.
W dwóch z nich (Wielkiej Brytanii i Francji) wielkoÊç tego wsparcia by∏a ni˝-
sza od Êredniej w UE, natomiast w Hiszpanii i Niemczech ponad 2-krotnie
przewy˝sza∏a tà Êrednià.

Struktura pomocy publicznej wed∏ug instrumentów

W analizie pomocy publicznej i jej skutecznoÊci szczególne znaczenie ma oce-
na form, w jakich jest ona udzielana. Sposób (forma) udzielania pomocy ma rów-
nie˝ wp∏yw na jej efektywnoÊç. Istotna w tym kontekÊcie jest zw∏aszcza odpo-
wiedê na pytanie, jakà cz´Êç pomocy dla podmiotów gospodarczych stanowià
bezpoÊrednie wydatki z bud˝etu paƒstwa (dotacje, subsydia kapita∏owo-inwesty-
cyjne, kredyty preferencyjne oraz gwarancje kredytowe), a jakà pomoc biernà,
polegajàcà na rezygnacji z nale˝nych bud˝etowi wp∏ywów. Komisja Europejska
preferuje pomoc w formie dotacji (indywidualnych grantów) jako najbardziej przej-
rzystà. Udzia∏ pomocy aktywnej (bezpoÊredniej) w pomocy ogó∏em w UE jest bar-
dzo wysoki i kszta∏tuje si´ na poziomie oko∏o 3/4 (w latach 2000-2002 – 73,4%).

W Unii Europejskiej najcz´Êciej stosowano dotacje i subsydia podatkowe.
W latach 2000-2002 stanowi∏y one Êredniorocznie 82,6% (w tym dotacje –
58,6%). Bardzo ma∏à rol´ odgrywa∏y natomiast por´czenia i gwarancje (3,2%)
oraz odroczenia podatkowe (2,6%) (tablica 5).

Tablica 5

Pomoc publiczna w UE i w Polsce dla przetwórstwa przemys∏owego i us∏ug w latach 2000-2002
wg grup instrumentów (w %)

Grupy instrumentów
Wyszczególnienie Dotacje Subsydia Subsydia Mi´kkie Odroczenia Por´czenia

podatkowe kapita∏owo-inwestycyjne kredytowanie podatkowe i gwarancje
Unia Europejska 58,3 24,0 5,6 6,0 2,6 3,2
Belgia 81,5 10,0 0,0 6,9 0,1 1,6
Dania 94,7 5,1 – 0,0 – 0,2
Niemcy 49,8 37,7 0,4 3,8 0,4 7,9
Grecja 74,4 24,9 – 0,7 – 0,1
Hiszpania 90,1 – 0,3 7,9 – 1,7
Francja 35,5 24,5 28,0 9,4 0,1 2,5
Irlandia 28,7 67,3 2,6 0,1 – 1,3
W∏ochy 70,0 12,4 0,9 2,9 13,7 0,1
Luksemburg 94,8 – – 5,2 – –
Holandia 68,4 13,3 0,0 5,4 9,8 3,0
Austria 85,9 – – 9,8 – 4,3
Portugalia 20,3 73,7 – 4,7 1,0 0,2
Finlandia 73,3 19,4 – 7,1 – 0,2
Szwecja 82,6 8,4 1,0 7,9 – 0,2
Wielka Brytania 72,5 8,7 0,5 18,3 – –
Polskaa 37,8 26,9 0,3 4,4 7,1 21,8
Polska, 2003 r.a 9,1 65,8 4,9 3,5 8,3 5,3

a – dotyczy pomocy ogó∏em.
èród∏o: jak w tablicy 1 oraz Raport o pomocy publicznej udzielonej przedsi´biorcom w 2003 r.,
UOKiK, listopad 2004
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Dotacje stosowa∏y wszystkie paƒstwa cz∏onkowskie UE. W wi´kszoÊci z nich
by∏o to najcz´Êciej wykorzystywane narz´dzie wspierania podmiotów gospo-
darczych. Udzia∏ dotacji w pomocy ogó∏em by∏ jednak zró˝nicowany – od 20,3%
w Portugalii i 28,7% w Irlandii do a˝ 98,4% w Luksemburgu. W Irlandii i Por-
tugalii najwi´kszy udzia∏ w alokacji pomocy mia∏y subsydia podatkowe (odpo-
wiednio 67,3 i 73,7%). Subsydia kapita∏owo-inwestycyjne odgrywa∏y g∏ównà
rol´ tylko w Irlandii, nie korzystano z nich natomiast w Hiszpanii, Austrii i Luk-
semburgu. Z kolei wi´kszà liczbà instrumentów pos∏ugiwano si´ w Niemczech
i Francji. W krajach tych znaczenie dotacji i subsydiów podatkowych by∏o
zbli˝one (z przewagà dotacji). W Niemczech wi´kszà rol´ ni˝ w innych paƒstwach
odgrywa∏y por´czenia i gwarancje, a we Francji – subsydia kapita∏owo-inwe-
stycyjne i kredyty preferencyjne. Mi´kkie kredytowanie najwi´ksze znaczenie
mia∏o w Wielkiej Brytanii. W niewielkim stopniu natomiast wykorzystywano
odroczenia podatkowe (powa˝niejszà rol´ odgrywa∏y tylko w Holandii) oraz
subsydia kapita∏owo-inwestycyjne (istotne jedynie we Francji).

W Polsce w latach 2000-2003 stosowane instrumenty pomocy publicznej
ulega∏y pewnym zmianom. Najpowa˝niejsze wahania dotyczy∏y dotacji, ich
udzia∏ w strukturze pomocy w 2002 r. w stosunku do 2000 r. zmniejszy∏ si´
o 7,6 pkt proc., a w 2003 r. wynosi∏ tylko 9,1%. W latach 2000-2002 równie˝
rola subsydiów podatkowych i kapita∏owo-inwestycyjnych oraz mi´kkiego kre-
dytowania zmniejszy∏a si´. W 2003 r. w stosunku do 2002 r. odnotowano bli-
sko 2,5-krotny wzrost znaczenia subsydiów podatkowych oraz 16-krotny sub-
sydiów kapita∏owo-inwestycyjnych. Spad∏o natomiast wyraênie znaczenie
por´czeƒ i gwarancji (4-krotnie). W 2003 r. dominowa∏y (ponad 90%) instru-
menty powodujàce uszczuplenia wp∏ywów do bud˝etu tj. ulgi, umorzenia (w sto-
sunku do 2002 r. wzrost o 27,6 pkt proc.).

Struktura pomocy publicznej wed∏ug kierunków jej przeznaczenia

W kierunkach alokacji pomocy publicznej obserwujemy znaczne ró˝nice po-
mi´dzy Polskà a Unià Europejskà (tablica 6). W latach 2000-2002 w Polsce
w porównaniu do Unii Europejskiej wy˝szy by∏ udzia∏ pomocy horyzontalnej
i sektorowej w pomocy publicznej ogó∏em, a znacznie ni˝szy udzia∏ pomocy
regionalnej. Podobnie jak w UE najwi´kszy udzia∏ w pomocy ogó∏em mia∏a
pomoc horyzontalna (przeci´tnie w Polsce 58,7%, a w UE – 50,0%), nast´p-
nie pomoc sektorowa (odpowiednio 34,0 i 28,3%). Âredni udzia∏ pomocy re-
gionalnej w pomocy ogó∏em w Polsce kszta∏towa∏ si´ na poziomie 6,0%, pod-
czas gdy w UE by∏ 3,5-krotnie wy˝szy i wynosi∏ 21,0%.

W UE w 2002 r. w stosunku do 2000 r. spadkowi udzia∏u pomocy sekto-
rowej i horyzontalnej w pomocy ogó∏em odpowiada∏ wzrost udzia∏u pomocy
regionalnej; w Polsce natomiast spadek udzia∏u pomocy sektorowej w pomo-
cy ogó∏em ∏àczy∏ si´ ze wzrostem udzia∏u pomocy horyzontalnej i regionalnej.
Godny odnotowania w Polsce jest 2-krotny wzrost udzia∏u pomocy regional-
nej w pomocy publicznej ogó∏em (z 4,0 do 8,0%). W 2003 r. sytuacja na tym
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obszarze uleg∏a jednak zasadniczym zmianom. Istotnie wzrós∏ udzia∏ pomocy
sektorowej kosztem pomocy horyzontalnej16.

Tablica 6

Struktura pomocy publicznej w UE i w Polsce w latach 2000-2002
wg kierunków przeznaczenia (w %)

Przeznaczenie pomocy 2000 2001 2002
UE:

Pomoc sektorowa 29 29 27
Pomoc horyzontalna 47 53 50
Pomoc regionalna 22 18 23
Brak informacji 1 – –
Ogó∏em 100 100 100

Polska:a

Pomoc sektorowa 30 40 32
Pomoc horyzontalna 64 53 59
Pomoc regionalna 4 6 8
Brak informacji 2 1 1
Ogó∏em 100 100 100

a – w celu uzyskania porównywalnoÊci danych wyeliminowano pomoc dla rolnictwa i rybo∏ówstwa oraz po-
moc na inne tytu∏y, w tym pomoc z tytu∏u rekompensat dla przedsi´biorstw realizujàcych zadania publicz-
ne. Pomoc bez rolnictwa i innych tytu∏ów w 2000 r. wynios∏a – 7712,0 mln z∏, w 2001 r. – 6698,7 mln z∏,
a w 2002 r. – 5804,7 mln z∏. Odnosi si´ to równie˝ do tablic 7, 8 i 10.

èród∏o: jak w tablicy 1

Pomimo kierunkowo zgodnej struktury pomocy publicznej wed∏ug celu
przeznaczenia w Polsce i w UE, istotne ró˝nice obserwujemy analizujàc po-
dzia∏ Êrodków pomi´dzy poszczególne cele. Czynnikiem wyjaÊniajàcym, na co
ju˝ wczeÊniej zwracaliÊmy uwag´, sà tu ró˝nice w polityce gospodarczej i prio-
rytetowych celach w niej zawartych, stanowiàcych pochodnà sytuacji gospo-
darczej i potrzeb analizowanych krajów, np. w zakresie restrukturyzacji go-
spodarki.

Pomoc horyzontalna
Wyraêne ró˝nice pomi´dzy Polskà a UE ujawniajà si´ w alokacji pomocy

horyzontalnej na poszczególne cele. W latach 2000-2002 w porównaniu z la-
tami 1998-2000 udzia∏ pomocy na cele horyzontalne w UE wzrós∏ o 7 pkt
proc.; najsilniej na ochron´ Êrodowiska – o 7 pkt proc., a nast´pnie na sfer´
B+R – o 4 pkt proc.
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16 Wzrost udzia∏u pomocy sektorowej wiàza∏ si´ przede wszystkim ze znaczàcym wzrostem po-
mocy dla górnictwa w´gla, a nast´pnie hutnictwa ˝elaza i stali. Przy wyeliminowaniu zna-
czenia tej pomocy i przyj´ciu, ˝e jej poziom by∏ taki sam jak w 2002 r., udzia∏ pomocy ho-
ryzontalnej by∏by równie˝ ni˝szy ni˝ w 2002 r. i wynosi∏ ok. 22,1%.



Tablica 7

Kierunki alokacji pomocy horyzontalnej w Polsce i w UE w 2002 r.
(w % pomocy publicznej ogó∏em)

Kraje Horyzontalna B+R Ochrona MSP Handel Zatrudnienie Szkolenie Rozwój
ogó∏em Êrodowiska regionalny

UE 73 15 16 14 1 2 2 23
Belgia 97 15 0 20 0 7 2 52
Dania 100 5 53 1 – 34 3 3
Niemcy 66 14 30 6 0 0 0 16
Grecja 100 10 – 16 – – – 74
Hiszpania 67 12 4 20 0 3 8 19
Francja 60 18 3 17 2 0 0 18
Irlandia 49 8 0 2 – 8 4 26
W∏ochy 96 13 0 33 2 1 1 46
Luksemburg 92 9 0 21 1 – – 61
Holandia 98 26 39 4 5 0 – 24
Austria 96 33 19 17 – 4 10 14
Portugalia 39 5 5 15 0 6 5 3
Finlandia 98 0 38 12 7 11 0 29
Wielka Brytania 70 27 5 15 0 0 2 21
Polskaa 67 2 3 2 – 4 6 8
Polskab 15,5 0,4 1,4 0,6 – 1,2 0,3 2,4

a – w Polsce Êrodki pomocy horyzontalnej przeznaczono g∏ównie na restrukturyzacj´ (w 2002 r. 41,2%,
a w 2003 r. 7,9% ogó∏u pomocy publicznej bez rolnictwa i rybo∏ówstwa oraz pomocy na inne cele).
b – dane dla 2003 r.

èród∏o: jak w tablicy 1

W Polsce w 2002 r. udzia∏ pomocy horyzontalnej (∏àcznie z pomocà regio-
nalnà) w pomocy ogó∏em by∏ nieznacznie ni˝szy (o 6 pkt proc.) od udzia∏u tej
pomocy w UE (tablica 7). W dwóch krajach UE (Danii i Grecji) ca∏oÊç pomo-
cy publicznej stanowi∏a pomoc horyzontalna. Wysoki udzia∏ pomocy horyzon-
talnej w pomocy ogó∏em zanotowano w Belgii, Holandii, W∏oszech, Austrii,
Finlandii oraz Luksemburgu (powy˝ej 90%), zaÊ najmniejszy – w Portugalii
i Irlandii (odpowiednio 39,0 i 40,0%). W Polsce w ramach pomocy horyzon-
talnej najwi´kszy udzia∏ mia∏a pomoc na restrukturyzacj´ (w 2003 r. ponad
60%), natomiast w UE – na rozwój regionalny, ochron´ Êrodowiska oraz na
sfer´ B+R.

W poszczególnych krajach UE kierunki przeznaczenia Êrodków w ramach
pomocy horyzontalnej by∏y g∏´boko zró˝nicowane. Najwi´kszy udzia∏ Êrodków
pomocy publicznej przeznaczono na:
– rozwój regionalny – w Grecji (74%), a nast´pnie w Luksemburgu, Belgii

i W∏oszech (w granicach 61-46%);
– sfer´ B+R – w Austrii, Wielkiej Brytanii i Holandii (odpowiednio 33%,

27% i 26%),
– ochron´ Êrodowiska – w Danii (53%), a nast´pnie w Holandii (39%), Fin-

landii (38%) i w Niemczech (30%),
– rozwój ma∏ych i Êrednich przedsi´biorstw – we W∏oszech (33%), a w dal-

szej kolejnoÊci – Luksemburgu, Belgii i Hiszpanii (w granicach 20-21%),
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– zatrudnienie – w Danii (34%),
– szkolenia – w Austrii (10%), Hiszpanii (8%).

Wa˝nà cechà alokacji pomocy horyzontalnej w krajach UE jest jej koncen-
tracja na ÊciÊle okreÊlonych celach. I tak w Grecji ca∏a pomoc publiczna prze-
znaczana jest na wsparcie rozwoju regionalnego, rozwój MSP oraz na sfer´
B+R. Podobnà sytuacj´ obserwujemy w Luksemburgu, Niemczech czy te˝ Wiel-
kiej Brytanii. W takich krajach, jak np. Portugalia, Austria, Hiszpania oraz
Polska natomiast mieliÊmy do czynienia z rozproszeniem pomocy horyzontal-
nej na wiele celów.

W kontekÊcie realizacji Strategii Lizboƒskiej szczególne znaczenie ma wzrost
nak∏adów na badania i rozwój (tablica 8).

Tablica 8

Pomoc publiczna w UE i w Polsce na sfer´ B+R w latach 2000-2002

Udzia∏ pomocy Udzia∏ B+R
Pomoc na B+R na B+R w pomocy w pomocy ogó∏em Udzia∏ pomocy

Kraj (w mln euro) ogó∏em, – ró˝nice pkt proc. na B+R w PKB
w 2002 r. Êredniorocznie pomi´dzy latami w 2002 r.

w latach 2000-2002 1998-2000 i 2000-2002 (w %)
(w %) (w %)

UE 5.179 13 3,6 0,06
Belgia 137 17 0,9 0,05
Dania 64 6 - 6,6 0,04
Niemcy 1.589 12 3,4 0,08
Grecja 41 3 3,2 0,03
Hiszpania 412 10 2,5 0,06
Francja 1.139 15 3,5 0,08
Irlandia 44 3 2,8 0,04
W∏ochy 593 15 7,2 0,05
Luksemburg 5 15 1,4 0,02
Holandia 199 26 1,1 0,05
Austria 149 35 4,7 0,07
Portugalia 31 2 1,2 0,03
Finlandia 0 0 -1,7 0,00
Szwecja 72 18 -0,8 0,03
Wielka Brytania 703 23 9,3 0,04
Polska 30 1,7 . 0,02

èród∏o: jak w tablicy 1

Najwi´ksze nak∏ady na B+R ponosi∏y kraje najwi´ksze i najlepiej rozwi-
ni´te gospodarczo, przede wszystkim Niemcy, Francja, W∏ochy i Wielka Bry-
tania. Francja i Niemcy mia∏y równie˝ najwy˝szy w UE udzia∏ tej pomocy
w PKB. Du˝à wag´ do pomocy na badania i rozwój przywiàzywano tak˝e w Au-
strii i Holandii. Na przestrzeni porównywanych okresów (lat 1998-2000 i 2000-
-2002) wzrost nak∏adów na B+R odnotowano w 12 krajach – najwi´kszy we
W∏oszech, a nast´pnie w Austrii (odpowiednio 7,2 i 4,7 pkt proc.); spadek na-
tomiast w Danii, Finlandii i Szwecji.
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Na tle krajów UE – 15 Polska nale˝y do paƒstw o najni˝szym poziomie po-
mocy publicznej na sfer´ B+R. Wi´kszà wartoÊç pomocy w 2002 r. mieliÊmy
tylko od Finlandii i Luksemburga. Ârednioroczny jej udzia∏ w pomocy ogó∏em
oraz w PKB w latach 2000-2002 nale˝a∏ równie˝ do najni˝szych (poza Finlan-
dià). W 2003 r. wielkoÊç nak∏adów na ten cel spad∏a o 31,1 mln z∏, wynosi∏a
24 mln euro, co stanowi∏o zaledwie 0,4% pomocy ogó∏em.

Pomoc regionalna
W 2002 r. najmniejszy udzia∏ pomocy regionalnej (udzielanej na podstawie

art. 87.3a TWE) w pomocy ogó∏em mia∏ miejsce w Austrii, Francji i Wielkiej
Brytanii, chocia˝ w Austrii uleg∏ on zwi´kszeniu z 2,0% w 2000 r. do 6,0%
w 2002 r. (tablica 9)17. Ca∏à pomoc udzielonà przedsi´biorcom w Portugalii
i Grecji przeznaczano na cele regionalne.

Tablica 9

Pomoc regionalna na podstawie art. 87.3a w UE i w Polsce w latach 2000-2002

Wyszczególnienie 2000 2001 2002
mln euro %a mln euro %a mln euro %a

UE 8070 21 8017 24 7966 23
Niemcy 2646 19 2536 21 1791 16
Grecja 610 100 465 100 410 100
Hiszpania 799 26 697 27 938 27
Francja 360 5 348 6 549 9
Irlandia 640 89 647 92 449 86
W∏ochy 1692 38 2116 51 2891 64
Austria 11 2 16 3 29 6
Portugalia 978 100 902 100 649 100
Wielka Brytania 334 11 288 11 260 10
Polskaa 63 4 85 6 104 8

a 1 euro = 4,5 z∏.

èród∏o: jak w tablicy 1

W porównaniu do krajów 15. Polska plasuje si´ niemal na samym koƒcu,
pod wzgl´dem wielkoÊci pomocy regionalnej i jej udzia∏u w pomocy publicz-
nej ogó∏em. Wyprzedza jà tylko Austria. Nale˝y jednak podkreÊliç, ˝e w 2003 r.
w Polsce mia∏ miejsce istotny wzrost nak∏adów na cele regionalne – o 394,1
mln z∏, ale udzia∏ tej pomocy w pomocy ogó∏em zmniejszy∏ si´ o 1,6 pkt proc.
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17 Pomoc regionalna przyznawana jest na podstawie art. 87.3a oraz 87.3c TWE. W pierwszym
przypadku obejmuje regiony, w których poziom ˝ycia jest szczególnie niski lub w których ist-
nieje wysokie bezrobocie, natomiast w drugim – udzielane wsparcie ma na celu u∏atwianie
rozwoju pewnych form dzia∏alnoÊci gospodarczej lub jednostek terytorialnych pod warun-
kiem, ˝e nie b´dzie negatywnie wp∏ywa∏o na sytuacj´ na rynku lub na interesy Wspólnoty.
W raportach Komisji Europejskiej z 2003 i 2004 r. brak jest danych na temat pomocy udzie-
lanej na podstawie art. 87.3c. ze wzgl´du na trudnoÊci metodologiczne zwiàzane z oszaco-
waniem wielkoÊci tego wsparcia. Por. Wytyczne z 10.03.1998 r. w sprawie krajowej pomocy re-
gionalnej (OJ 74/1998) z póêniejszymi zmianami (OJ C 258/2000).



Pomoc sektorowa
Pomoc sektorowa jest przeznaczana dla tych ga∏´zi przemys∏u, które prze-

˝ywajà trudnoÊci i w ocenie Komisji Europejskiej powinna byç ona wykorzy-
stywana do rozwiàzywania problemów d∏ugofalowych, a nie do utrzymywania
status quo. Stosowane Êrodki pomocy powinny mieç charakter degresywny,
przejÊciowy i byç powiàzane z programami restrukturyzacji. Dla niektórych
sektorów, podatnych na dzia∏ania interwencyjne paƒstwa, wprowadzono od-
r´bne regulacje, umo˝liwiajàce ÊciÊlejszà kontrol´ pomocy (np. górnictwo w´-
glowe, hutnictwo ˝elaza i stali, przemys∏ motoryzacyjny, stoczniowy i w∏ókien
syntetycznych). Komisja Europejska dà˝y do podporzàdkowania takiej pomo-
cy celom horyzontalnym. Realizacja tych zamierzeƒ nie udaje si´ jednak w pe∏-
ni, co potwierdza wielokrotne przed∏u˝anie obowiàzywania dotychczasowych
regulacji np. dla hutnictwa ˝elaza i stali. W ramach pomocy sektorowej Komi-
sja Europejska szczególnie krytycznie ocenia, zgodnie z kierunkami nakreÊlony-
mi w Strategii Lizboƒskiej pomoc dla hutnictwa oraz górnictwa w´glowego18.

W 2002 r. udzia∏ pomocy sektorowej w pomocy publicznej ogó∏em by∏ o 5 pkt
proc. wi´kszy w Polsce ni˝ przeci´tnie w UE (tablica 10). W 2003 r. dyspro-
porcje te by∏y jeszcze wi´ksze, gdy˝ udzia∏ ten wzrós∏ a˝ do 70,6%. Najni˝szy
udzia∏ (poni˝ej 0,5%) mia∏y Dania i Grecja, ma∏y (w granicach 2-8%) wystà-
pi∏ w Holandii, Belgii, Finlandii, W∏oszech, Austrii i Luksemburgu; najwi´k-
szy zaÊ odnotowano w Portugalii i Irlandii (odpowiednio 61 i 51,0%). W Pol-
sce w 2002 r. poziom tego wskaênika korespondowa∏ z Niemcami, Hiszpanià
i Wielkà Brytanià (w granicach 30,0-34,0%).

Tablica 10

Pomoc sektorowa w UE i w Polsce w 2002 r. (w % ogó∏u pomocy publicznej)

Kraj Ogó∏em Przetwórstwo Górnictwo Inne nieprodukcyjne Us∏ugi Inne
przemys∏owe w´glowe sektory finansowe us∏ugi

UE 27 3 16 2 5 0
Belgia 3 – – – – 3
Dania 0 0 – – – –
Niemcy 34 4 30 – – 0
Grecja 0 0 – – – –
Hiszpania 33 5 28 0 – 0
Francja 40 2 16 0 22 –
Irlandia 51 35 – – 14 3
W∏ochy 4 3 – 0 – –
Luksemburg 8 – – – – 8
Holandia 2 2 – – – –
Austria 4 4 – 0 – –
Portugalia 61 4 – – 57 0
Finlandia 2 0 – – – 2
Szwecja 16 – – – – 16
Wielka Brytania 30 1 1 28 – –
Polska 32 2 30 – – –

èród∏o: jak w tablicy 1
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18 Pomoc dla górnictwa w UE regulowana jest przez Rozporzàdzenie Rady nr 1407/2002, a tak-
˝e art. 88 TWE i Rozporzàdzenie Rady nr 659/1999.



G∏ównymi beneficjentami pomocy sektorowej by∏y:
– górnictwo w´glowe – w Polsce, Niemczech i Hiszpanii,
– przetwórstwo przemys∏owe w Irlandii,
– us∏ugi finansowe w Portugalii,
– sektory nieprodukcyjne w Wielkiej Brytanii,
– inne us∏ugi w Szwecji.

W latach 2000-2002 w UE w górnictwie w´glowym zaznaczy∏ si´ spadek
pomocy na bie˝àcà produkcj´ (wydobycie w´gla), a wzrost pomocy na inne
cele, przeznaczane przede wszystkim na finansowanie odpraw dla górników
odchodzàcych z pracy oraz na rekultywacj´ terenów górniczych. Reorientacja
kierunków tej pomocy by∏a przede wszystkim widoczna w Niemczech, ale tak-
˝e w Hiszpanii. Tylko w Wielkiej Brytanii nastàpi∏ wzrost pomocy przeznaczo-
nej na bie˝àcà produkcj´, chocia˝ podkreÊliç nale˝y, ˝e jej wartoÊç by∏a tam
najni˝sza. W tym samym okresie w Polsce wartoÊç pomocy dla górnictwa w´-
glowego Êredniorocznie wynosi∏a 426 mln euro (w 2000 r. – 39,1, w 2001 –
588,7 i w 2002 r. – 380,6 mln euro). By∏a to przede wszystkim pomoc prze-
znaczona na restrukturyzacj´. WartoÊç tej pomocy na 1 zatrudnionego wynio-
s∏a 1895,9 euro i by∏a znacznie ni˝sza ni˝ w tych paƒstwach UE, które udzie-
la∏y pomocy dla górnictwa. W 2003 r. pomoc ta znacznie wzros∏a (10,5-krotnie)
w stosunku do 2002 r. i wynosi∏a a˝ 3974,7 mln euro.

Tendencja redukcji wartoÊci pomocy publicznej w UE wystàpi∏a równie˝
w przypadku hutnictwa ˝elaza i stali. Najwi´kszy spadek mia∏ miejsce w 1998 r.
W relacji do 1997 r. jej wartoÊç zmniejszy∏a si´ ponad 7-krotnie – z 386 do
52 mln euro. W kolejnych latach jej poziom utrzymywa∏ si´ w miar´ na sta-
bilnym poziomie. W 2002 r. hutnictwo w UE otrzyma∏o 78 mln euro i w wi´k-
szoÊci Êrodki te przeznaczono na ochron´ Êrodowiska naturalnego.

W Polsce natomiast w latach 2000-2002 wielkoÊç pomocy dla hutnictwa
waha∏a si´, co stanowi∏o konsekwencj´ wàtpliwoÊci formu∏owanych przez Ko-
misj´ Europejskà pod adresem kolejnych programów restrukturyzacji tego
sektora19. Wynosi∏a ona Êredniorocznie 3,9 mln euro (w 2000 r. – 4,7, w 2001 r. –
5,9, a w 2002 r. – 1,2 mln euro). Przeznaczono jà przede wszystkim na re-
strukturyzacj´ zatrudnienia. W 2003 r. wartoÊç tej pomocy, podobnie jak w przy-
padku górnictwa, znacznie wzros∏a (427 razy w stosunku do 2002 r.) i wyno-
si∏a 512,4 mln euro.

Polskie dylematy polityki pomocy publicznej

Potrzeba kontynuacji i pog∏´bienia procesów restrukturyzacji gospodarki
polskiej bez wàtpienia wymaga skutecznego wykorzystania instrumentów pomo-
cy publicznej. W praktyce podejmowania decyzji na tym obszarze rozstrzy-
gni´cia wymagajà jednak dylematy o charakterze strategicznym. W podejmo-
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19 Zgod´ Komisji Europejskiej na przed∏u˝enie preferencyjnych warunków dla udzielania pomo-
cy w sektorze hutnictwa ˝elaza i stali Polska uzyska∏a dopiero w 2002 r. (por. Decyzja Rady
Stowarzyszenia UE – Polska nr 3/2002 z dnia 23.10.2002 r.



waniu decyzji o przyznaniu bàdê nie pomocy finansowej podmiotom gospo-
darczym w wielu sytuacjach mieliÊmy do czynienia z konfliktem celów. W do-
datku odpowiedzi na te pytania by∏y ró˝ne, gdy uwzgl´dniano cele (interesy)
d∏ugofalowe bàdê bie˝àce potrzeby gospodarki. Szczególne znaczenie na tle
polityki Komisji Europejskiej z jednej strony oraz potrzeb polskiej gospodarki
z drugiej rozstrzygni´cia mia∏y przede wszystkim dwa dylematy:
– czy wspieraç ma∏e i Êrednie czy te˝ du˝e przedsi´biorstwa?
– czy Êrodki pomocy publicznej kierowaç na cele sektorowe czy horyzontalne?

Swoboda wyboru na tym obszarze w warunkach cz∏onkostwa Polski w Unii
Europejskiej b´dzie znacznie ograniczona ze wzgl´du na przej´cie nadzoru
nad udzielaniem pomocy publicznej przez Komisj´ Europejskà oraz rozwiàza-
nia przejÊciowe przyj´te w Traktacie Akcesyjnym.

W polityce pomocy publicznej wybór pomi´dzy pomocà dla MSP czy te˝
dla du˝ych podmiotów gospodarczych rozstrzygni´to jednoznacznie na ko-
rzyÊç tych pierwszych20. Potwierdza to fakt, ˝e pomocy publicznej przyznawa-
nej ma∏ym i Êrednim przedsi´biorstwom w prawie UE nie traktuje si´ jako za-
gro˝enia dla konkurencji, a Komisja Europejska podchodzi do niej mniej
restrykcyjnie ni˝ do pomocy przeznaczanej na inne cele21. Krytyczne stanowi-
sko Komisji Europejskiej odnosi si´ nie tylko do wsparcia przyznawanego du-
˝ym podmiotom w ramach pomocy sektorowej, ale tak˝e przyznawanego przed-
si´biorstwom w ramach innych rodzajów pomocy. Dotyczy to przede wszystkim
Êrodków otrzymywanych w ramach polityki regionalnej na du˝e projekty in-
westycyjne22.

Na tym polu w polskiej polityce pomocy publicznej jest szczególnie wiele
do zrobienia. Jej cechà z jednej strony by∏a dominacja wÊród beneficjentów
podmiotów du˝ych (w 2003 r. a˝ 80%), a z drugiej – koncentracja znacznej
cz´Êci Êrodków pomocy na niewielkiej liczbie podmiotów gospodarczych (du-
˝ych). Taki stan wynika∏ przede wszystkim z koniecznoÊci restrukturyzacji du-
˝ych przedsi´biorstw. W ich przypadku znaczna cz´Êç decyzji o udzieleniu po-
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20 W ocenie UEAPME (Europejskie Stowarzyszenie Rzemios∏a oraz Ma∏ych i Ârednich Przed-
si´biorstw) realizacja celów Strategii Lizboƒskiej wymaga prowadzenia nowej polityki prze-
mys∏owej. Stowarzyszenie to zwróci∏o uwag´, ˝e pomimo deklaracji o preferencjach dla MSP
w polityce przemys∏owej realizowanej w wi´kszoÊci paƒstw cz∏onkowskich UE w praktyce fa-
woryzowane sà du˝e przedsi´biorstwa.

21 Pomoc publiczna dla MSP jest udzielana na podstawie art. 92.3c. Traktatu Ustanawiajàcego
Wspólnot´ Europejskà (TWE). Zasady pomocy horyzontalnej, bezpoÊrednio skierowanej do
MSP, reguluje Rozporzàdzenie Komisji z 12 stycznia 2001 r. o zastosowaniu artyku∏ów 87 i 88
TWE do pomocy publicznej dla ma∏ych i Êrednich przedsi´biorstw, OJ EC L 010, 13.01.2001.
Zosta∏o ono zmienione rozporzàdzeniem nr 364 z 25 lutego 2004 r., Dz.U. WE L 63 z 28.02.2004.

22 W ocenie Komisji Europejskiej pomoc ta niekorzystnie wp∏ywa na konkurencj´ (faworyzuje
regiony dysponujàce wi´kszymi Êrodkami finansowymi), w mniejszym stopniu natomiast po-
maga rozwiàzaç ich specyficzne problemy. Celem przyj´tych w 2002 r. nowych zasad ramo-
wych dotyczàcych pomocy regionalnej (na lata 2004-2009) jest ograniczenie rozmiarów po-
mocy przeznaczonej na takie projekty. Pu∏apy pomocy regionalnej okreÊlone na mapach
regionalnych, dla projektów powy˝ej 100 mln euro obni˝ono o 66%, a dla projektów o war-
toÊci 50-100 mln euro – o 50%. Por. Wielosektorowe ramy prawne dotyczàce pomocy regional-
nej przeznaczonej na realizacj´ du˝ych projektów inwestycyjnych, Dz.U. WE C 70 z 19.03.2002 r.



mocy publicznej stanowi konsekwencj´ rozwiàzaƒ przyj´tych przez Sejm (np.
programy restrukturyzacji górnictwa w´gla kamiennego, PKP czy te˝ hutnic-
twa ˝elaza i stali), co ogranicza∏o swobod´ w zakresie alokacji tych Êrodków.

Pomimo dominacji wÊród odbiorców pomocy publicznej podmiotów du˝ych,
nale˝y jednak zauwa˝yç, ˝e w miar´ post´pów transformacji systemowej rów-
nie˝ i w Polsce przywiàzywano coraz wi´kszà wag´ do pomocy adresowanej
do ma∏ych i Êrednich przedsi´biorstw. Nie znajdowa∏o to jednak wystarczajàce-
go odzwierciedlenia, pomimo przyjmowanych programów, w wielkoÊci Êrodków
przeznaczanych na rozwój tych podmiotów (wi´kszoÊç Êrodków otrzymywa∏y
podmioty du˝e). W 2003 r. podmioty MSP stanowi∏y tylko 13% beneficjentów
pomocy (wobec 26% w 2002 r.), w tym 6% stanowi∏y jednostki ma∏e, a 7% –
Êrednie. Na jeszcze mniejsze znaczenie pomocy dla MSP wskazuje analiza
rozmiarów Êrodków przeznaczanych na rozwój tych podmiotów w ramach po-
mocy horyzontalnej. Wynios∏a ona tylko 146,6 mln z∏ (136,6 mln z∏ w 2002 r.)
i stanowi∏a zaledwie 0,5% wartoÊci pomocy ogó∏em (wobec 1,3% w 2002 r.)23.

Obowiàzujàce na obszarze pomocy publicznej zasady weryfikowane sà
w praktyce w wyniku zachowaƒ poszczególnych podmiotów gospodarczych.
Wyniki badaƒ empirycznych przeprowadzonych w 2003 r. w IKCHZ w ma-
∏ych i Êrednich przedsi´biorstwach wykaza∏y, ˝e ze wsparcia udzielanego ze
Êrodków publicznych korzysta∏y g∏ównie przedsi´biorstwa Êrednie i eksporte-
rzy, a wi´c z regu∏y podmioty bardziej ekspansywne, aktywniejsze i potrafià-
ce lepiej wykorzystaç istniejàce w systemie gospodarczym mo˝liwoÊci24. Towa-
rzyszy∏o temu zjawisko ogromnego rozproszenia dost´pnych Êrodków (du˝a
liczba odbiorców pomocy) i niewielkie kwoty przyznawane poszczególnym pod-
miotom. Dost´p firm ma∏ych, dzia∏ajàcych w wi´kszoÊci na rynku lokalnym
do tych Êrodków by∏ niewielki25.

W odniesieniu do drugiego z wymienionych dylematów podkreÊliç nale˝y,
˝e za∏o˝enia Strategii Lizboƒskiej zdecydowanie preferujà pomoc horyzontal-
nà. Pomoc przeznaczana na te cele jest przede wszystkim bardziej efektywna
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23 Na podstawie danych o pomocy publicznej trudno jest oszacowaç rzeczywistà wielkoÊç po-
mocy, jakà otrzymujà MSP, gdy˝ informacje dla pozosta∏ych typów pomocy (sektorowej, re-
gionalnej, a tak˝e pomocy dla rolnictwa) nie uwzgl´dniajà kryterium wielkoÊci przedsi´bior-
stwa. Por. Raport o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsi´biorcom w 2002 r., op. cit.,
oraz Raport o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsi´biorcom w 2003 r., op. cit.

24 Do barier w dost´pie do pomocy publicznej przedsi´biorcy zaliczyli przede wszystkim: skom-
plikowane procedury, biurokracj´ i postawy urz´dników, brak w∏asnych Êrodków finanso-
wych, brak informacji o takiej pomocy oraz uk∏ady i znajomoÊci. Badania prowadzono w ra-
mach projektu KBN nr 2H 02C 041 23 pt. „Wp∏yw instrumentów pomocy publicznej na
konkurencyjnoÊç ma∏ych i Êrednich przedsi´biorstw. Polska-Unia Europejska. Studium Po-
równawcze”. W jego realizacji uczestniczyli: W. Burzyƒski, J. Grabowski, W. Karpiƒska-Mi-
zieliƒska, A. Marzec, J. Niemczyk, K. Marczewski, D. Sielski, T. Smuga (kierownictwo ba-
daƒ) i P. Wa˝niewski.

25 Kwestie kierunków przeznaczania Êrodków w ramach pomocy publicznej horyzontalnej omó-
wiono szerzej w artykule: W. Burzyƒski, W. Karpiƒska-Mizieliƒska, T. Smuga, Wp∏yw pomo-
cy publicznej na konkurencyjnoÊç przedsi´biorstwa, „Gospodarka Narodowa” 2003 r., nr 3 oraz
W. Karpiƒska-Mizieliƒska, Wiosenny przeglàd pomocy publicznej w Unii Europejskiej, „Wspól-
noty Europejskie” 2003, nr 6 (141).



ekonomicznie, zw∏aszcza w d∏ugim okresie. Wynikajàce z tych za∏o˝eƒ ogra-
niczenie pomocy sektorowej ∏àczyç si´ winno ze wspieraniem tych celów po-
mocy horyzontalnej, które decydujà o wzroÊcie konkurencyjnoÊci gospodarki
(rozwój ma∏ych i Êrednich przedsi´biorstw, sfera B+R, szkolenia). W Polsce
realizacja tych zamierzeƒ b´dzie w pe∏ni mo˝liwa dopiero w d∏ugim okresie,
a wi´c po zakoƒczeniu restrukturyzacji sektorów b´dàcych dotychczas g∏ów-
nymi konsumentami pomocy publicznej. W krótkim okresie nie nale˝y oczeki-
waç, ˝e udzia∏ pomocy dla tych sektorów (np. górnictwo, hutnictwo) w struk-
turze pomocy publicznej istotnie zmniejszy si´.

W strukturze pomocy publicznej w Polsce du˝à rol´ odgrywa pomoc ad
hoc, przeznaczana na ratowanie konkretnych podmiotów. Taka pomoc wzbu-
dza ogromne kontrowersje w UE, dotyczy to zw∏aszcza pomocy udzielanej in-
dywidualnym przedsi´biorcom na ratowanie lub restrukturyzacj´. Pomimo i˝
pomoc ta ma charakter horyzontalny, to jednak Komisja Europejska ocenia,
i˝ wywiera ona niekorzystny wp∏yw na funkcjonowanie jednolitego rynku
(konkurencj´)26. Obowiàzujàce obecnie bardziej restrykcyjne zasady jej przy-
znawania precyzujà definicj´ przedsi´biorstwa znajdujàcego si´ w trudnej sy-
tuacji i wykluczajà mo˝liwoÊç ponownego korzystania z takiej pomocy27. Wpro-
wadzajà równie˝ ograniczenia dla wykorzystania tych Êrodków na inne cele,
a zw∏aszcza do finansowania nowych inwestycji, które nie sà niezb´dne dla
przywrócenia rentownoÊci przedsi´biorstwa. Istotny udzia∏ takiej pomocy w Pol-
sce (w 2002 r. 23,3%, a w 2003 r. 6,6% pomocy ogó∏em) oznacza potrzeb´
analizy jej zawartoÊci, a tak˝e dotychczasowej praktyki w zakresie jej przyzna-
wania. Niezb´dne wydaje si´ stopniowe ograniczanie jej rozmiarów.

Presja czasu w zakresie restrukturyzacji gospodarki i pokonania dystansu
dzielàcego Polsk´ od wysoko rozwini´tych krajów UE wymaga tak˝e zwi´k-
szenia udzia∏u przemys∏ów naukoch∏onnych w tworzeniu PKB28. Porównanie
wielkoÊci wydatków na te cele w UE i w Polsce wskazuje na ogromny dystans,
jaki Polska ma do pokonania. Elementem tych dzia∏aƒ powinien byç systema-
tyczny wzrost udzia∏u wydatków na projekty B+R w pomocy ogó∏em oraz

86 GOSPODARKA NARODOWA Nr 3/2005

26 Por. XXXIIIrd Report on Competition Policy, Brussels, 4.06.2004, SEC (2004) 658 final.
27 Z takiej pomocy nie mogà korzystaç firmy nowe lub utworzone na bazie firm istniejàcych

wczeÊniej. Wprowadzono wymóg jej udzielania dopiero po zbadaniu szans rozwojowych przed-
si´biorstwa lub po zaakceptowaniu programu jego restrukturyzacji. Kwot´ i intensywnoÊç
pomocy ograniczono do Êcis∏ego minimum kosztów restrukturyzacji, a restrukturyzowane
przedsi´biorstwa muszà pokryç cz´Êç jej kosztów (du˝e – co najmniej 50%, Êrednie – 40%,
a ma∏e – 25%). Ni˝szy wk∏ad jest mo˝liwy tylko w wyjàtkowych okolicznoÊciach i w przy-
padku szczególnych trudnoÊci wskazanych przez paƒstwo cz∏onkowskie. Program restruktu-
ryzacji musi byç wdro˝ony w pe∏ni, a ka˝de zaniechanie w tym zakresie mo˝e zostaç uzna-
ne przez Komisj´ za z∏e wykorzystanie pomocy. Por. Wytyczne Wspólnotowe dotyczàce pomocy
paƒstwa w celu ratowania i restrukturyzacji zagro˝onych przedsi´biorstw, Dz.U. UE z dnia
01.10.2004 r. (2004/C 244/02). Wytyczne te sà stosowane w okresie od 10 paêdziernika 2004 r.
do 9 paêdziernika 2009 r.

28 Wymaga to np. traktowania publicznych nak∏adów na prace badawczo-rozwojowe jako sztyw-
nego wydatku bud˝etu paƒstwa, nie tylko nie mogàcego maleç, ale wydatku o gwarantowa-
nym rosnàcym udziale w PKB.



wspieranie inicjatyw podejmowanych na tym obszarze m.in. poprzez ∏àczenie
Êrodków publicznych z prywatnymi.

Oznacza to równie˝ koniecznoÊç wi´kszej determinacji w dà˝eniu do zmian
struktury pomocy publicznej ni˝ wyst´pujàca w krajach UE – 15. W warun-
kach dominujàcego udzia∏u przemys∏ów niskiej i Êredniej technologii oraz po-
trzeb restrukturyzacyjnych mo˝emy oczekiwaç, ˝e zarówno rozmiary pomocy
publicznej, jak i udzia∏ pomocy sektorowej w wartoÊci pomocy ogó∏em b´dà
w Polsce nadal stosunkowo wysokie. W zwiàzku z cz∏onkostwem w UE i dà-
˝eniem do realizacji priorytetów jej polityki mo˝emy przypuszczaç, ˝e wzra-
staç b´dzie udzia∏ pomocy horyzontalnej oraz pomocy przeznaczanej na roz-
wój regionalny, a w konsekwencji nast´powaç b´dzie spadek udzia∏u pomocy
sektorowej w ogólnej wartoÊci pomocy publicznej.

* * *

Przyj´te w ostatnich latach wytyczne Komisji Europejskiej w sprawie pomocy
publicznej, nakierowane na realizacj´ celów Strategii Lizboƒskiej, z jednej stro-
ny zmierzajà do ograniczenia jej rozmiarów, zw∏aszcza pomocy, która niekorzyst-
nie wp∏ywa na konkurencj´ na rynku, a z drugiej strony – k∏adà wi´kszy nacisk
na wsparcie o charakterze horyzontalnym (g∏ównie na badania i rozwój, ochro-
n´ Êrodowiska, sektor MSP, szkolenia, a tak˝e dla regionów opóênionych w roz-
woju gospodarczym). B´dà one odgrywa∏y, jak mo˝na przypuszczaç, istotnà
rol´ równie˝ w warunkach funkcjonowania rozszerzonej Unii Eurozpejskiej.

Analiza pomocy publicznej przyznawanej w ostatnich latach w UE i w Pol-
sce wskazuje na wyst´powanie nast´pujàcych zjawisk w jej rozmiarach i struk-
turze, wa˝nych równie˝ w kontekÊcie formu∏owania oczekiwaƒ na przysz∏oÊç
i postulowania zmian na tym obszarze.
• WielkoÊç pomocy publicznej w UE oraz w wi´kszoÊci paƒstw cz∏onkow-

skich systematycznie zmniejsza si´. Dotyczy to zarówno wielkoÊci absolut-
nych, jak i wartoÊci pomocy w przeliczeniu na 1 mieszkaƒca oraz mierzo-
nej w relacji do PKB. Podobny kierunek zmian do 2002 r. obserwowaliÊmy
równie˝ w Polsce. W 2003 r. nastàpi∏ jednak powa˝ny wzrost wartoÊci po-
mocy, co by∏o zwiàzane z dà˝eniem do poprawy pozycji konkurencyjnej
polskich podmiotów gospodarczych w przededniu funkcjonowania na jed-
nolitym rynku europejskim.

• Kierunki alokacji Êrodków w ramach pomocy publicznej w UE zale˝à przede
wszystkim od celów, które dane paƒstwo zamierza osiàgnàç oraz od zasobów
finansowych, jakimi dysponuje. Dowodzà tego znaczne ró˝nice pomi´dzy
krajami cz∏onkowskimi UE w zakresie kierunków przeznaczania tej pomocy29.
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29 Warto równie˝ w zwiàzku z tym podkreÊliç nie tylko istniejàce w dalszym ciàgu bardzo du-
˝e rozbie˝noÊci w strukturze i rozmiarach pomocy Êwiadczonej w poszczególnych paƒstwach
cz∏onkowskich UE, a tak˝e na ich problemy z terminowym sk∏adaniem sprawozdaƒ z udzie-
lonej pomocy, a ponadto liczne przypadki udzielania przez Komisj´ decyzji odmownych w spra-
wie projektów pomocy oraz opóênienia ze zwrotem nielegalnie przyznanej pomocy.



Wskazujà one na pewien margines swobody poszczególnych krajów w wy-
borze – chocia˝ w ramach zasad pomocy publicznej i priorytetów realizo-
wanej w UE polityki. Wynika to zarówno z cech ich polityki gospodarczej,
praktycznych rozwiàzaƒ stosowanych w procesie udzielania wsparcia przed-
si´biorcom, jak i indywidualnych doÊwiadczeƒ w stosowaniu konkretnych
instrumentów pomocy. Wymiana doÊwiadczeƒ pomi´dzy cz∏onkami Wspól-
noty przyczynia si´ wprawdzie do upowszechnienia niektórych rozwiàzaƒ,
nadal jednak obserwujemy na tym obszarze wysoki stopieƒ elastycznoÊci.

• Struktura pomocy publicznej w Polsce w porównaniu z krajami UE – 15
ró˝ni∏a si´ w wielu aspektach. Ni˝sze by∏o np. wsparcie dla transportu,
wy˝sze dla górnictwa w´glowego, a w 2003 r. równie˝ dla hutnictwa ˝e-
laza i stali. Pomoc otrzymywana przez pozosta∏e dzia∏y by∏a z kolei wielo-
krotnie mniejsza. W odró˝nieniu od UE niewielkie by∏y tak˝e rozmiary po-
mocy regionalnej. Ró˝nice wyst´powa∏y ponadto w zakresie stosowanych
instrumentów, a tak˝e kierunków przeznaczenia Êrodków w ramach pomo-
cy horyzontalnej (zw∏aszcza na cele priorytetowe w UE, jak: MSP, B+R,
oszcz´dnoÊç energii).

• Kontynuacja restrukturyzacji polskiej gospodarki wymaga skutecznego wy-
korzystania pomocy publicznej. Pomimo przyjmowanych programów ma-
jàcych np. na celu rozwój ma∏ych i Êrednich przedsi´biorstw nadal zdecy-
dowanà wi´kszoÊç pomocy otrzymujà podmioty du˝e. WÊród MSP z takiego
wsparcia korzysta∏y g∏ównie podmioty Êrednie i eksporterzy. Dalszy post´p
w restrukturyzacji gospodarki w d∏ugim okresie b´dzie wiàza∏ si´ ze zmia-
nà adresatów pomocy publicznej – jej beneficjentami stanà si´ przede wszyst-
kim ma∏e i Êrednie przedsi´biorstwa.

• Zakoƒczenie restrukturyzacji w gospodarce polskiej oznaczaç b´dzie re-
orientacj´ w kierunkach alokacji pomocy publicznej – ograniczenie pomo-
cy sektorowej na rzecz pomocy horyzontalnej. Mamy na uwadze przede
wszystkim wspieranie takich celów w ramach pomocy horyzontalnej, któ-
re decydujà o wzroÊcie konkurencyjnoÊci gospodarki tj. rozwój MSP, sfera
B+R, szkolenia. W dzia∏aniach tych potrzebna jest jednak wi´ksza deter-
minacja.

PUBLIC ASSISTANCE IN POLAND AGAINST THE BACKGROUND
OF OTHER EUROPEAN UNION COUNTRIES

S u m m a r y

The article offers a comparative analysis of the scope and structure of public
assistance in Poland and the European Union prior to the latest round of enlargement.
Financial assistance granted to businesses is an important instrument of economic policy
and a form of state intervention aimed at protecting select sectors of the economy. The
analysis focuses on the years 2000-2002, with 2003 data additionally considered in the
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case of Poland. The subject of the analysis was the scope of public assistance, including
its relation to GDP, its structure by beneficiary (individual sectors of the economy),
directions of allocation for sector and horizontal purposes as well as the instruments
used.

The analysis reveals that the allocation of funds as part of public assistance primarily
depends on the goals that a given state intends to attain and on the financial resources
at its disposal. Research has confirmed that the structure of assistance in Poland, in
comparison with „EU-15” countries, differed in many respects, which primarily resulted
from the restructuring needs of the Polish economy. The eventual completion of these
processes will call for a reorientation in the allocation of public assistance, with limitations
in sector assistance in favor of horizontal assistance – designed to support chiefly
those priorities that contribute to an increased competitiveness of the economy, including
the development of small and medium-sized enterprises, research and development
and training. These changes will be linked with the takeover of supervision over public
assistance by the European Commission. Its policies in this area will determine the
extent of financial assistance granted to Polish entrepreneurs in the coming years as
well as the limits for using such support as an instrument of economic policy.
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