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WPROWADZENIE

Uzyskanie cztonkostwa w Unii Europejskiej spowodowato, ze pomoc
publiczna udzielana polskim przedsiebiorcom bedzie poddawana ocenie
Komisji Europejskiej pod wzgledem zgodnosci z regutami wspolnego rynku.
Warunki dopuszczalnosci i zasady udzielania pomocy publicznej sg ure-
gulowane w Traktacie Rzymskim o Wspdlnotach Europejskich (TWE)
w art. 87 do 89, dotyczacych pomocy przyznawanej przez panstwa. Ponadto
zagadnien tego obszaru dotyczg art. 36, 37, 73, 86 oraz 154 TWE. Na
tej podstawie Komisja wydata szereg rozporzadzen szczeg6towych. W Polsce
od 31 maja 2004 r. obowigzuje ustawa z 30 kwietnia 2004 r. o poste-
powaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej (Dz. U. 2004, nr 123,
poz. 1291), ktéra wprowadza nowe reguly wspOipracy pomiedzy instytu-
cjami krajowymi udzielajgcymi pomocy i nadzorujgcymi pomoc publiczng
a organami wspolnotowymi, tj. Komisja Europejskg i Trybunatem Spra-
wiedliwosci. Przed akcesjg obowigzywatly w Polsce nieco odmienne przepisy
ustawy z 27 lipca 2002 r. o warunkach dopuszczalno$ci i nadzorowaniu
pomocy publicznej dla przedsiebiorcow, wzorowanej jednak na art. 87-89
TWE.

W niniejszym opracowaniu poddano analizie formy i instrumenty udzie-
lania pomocy publicznej w Polsce i w UE, w latach 1997-2002. Dla Polski
oznacza to, ze analizowano okres przedakcesyjny, w ktérym dopiero od
poczatku 2001 r. wprowadzono ustawowe regulacje prawne dotyczgce udzie-
lania pomocy publicznej i gromadzenia danych na jej temat.

*Dr, adiunkt w Katedrze Skarbowosci Szkoty Giéwnej Handlowej.



1. WIELKOSC POMOCY PUBLICZNE]J

W latach 1997-2000 ogdlna wartos¢ pomocy publicznej w Polsce ulegata
wahaniom z roku na rok i wyniosta odpowiednio: 8688,9 min zt, 6762,3 min z,
9076,1 min zt oray 7712,0 min z+. W 2001 r. nastgpit wzrost wartosci oszacowa-
nej pomocy o 40,8% do poziomu 10 860,6 min ztl czyli 2960,5 min euro,
gtownie z powodu wigczenia po raz pierwszy pomocy udzielanej rolnictwu
(2383,9 min zi). Natomiast w 2002 r. rejestrowana pomoc publiczna wyniosta
10 277,6 min zi, co stanowito 2665,6 min euro i oznaczato spadek w stosunku
do roku poprzedniego o 7,9% oraz wzrost o 18,3% w stosunku do 1997 r.

lrzeba w tym miejscu zauwazy¢, ze szacunki wielkosci pomocy publicznej
w Polsce2 ulegajg ciggtym zmianom, wynikajacym m. in. z jej przeliczenia
na ekwiwalent dotacji netto, uwzglednienia pomocy dla rolnictwa oraz
pomocy przeznaczonej na inne cele niz horyzontalne, sektorowe i regionalne.
Woprowadzane korekty i uzupetnienia wielkosci udzielonej pomocy publicznej
utrudniaja jej poréwnywanie w kolejnych latach i powodujg, ze wnioski
wyciggane na podstawie analizy pierwszych publikowanych danych na jej
temat moga by¢ obarczone bledem, jak rowniez moga rozni¢ sie od analiz
przeprowadzonych w latach nastepnych. Takie ograniczenia dotycza poniekad
wszelkich badan w dziedzinie gromadzenia i wykorzystania $rodkéw pub-
licznych, ale w przypadku pomocy publicznej w Polsce majg szczegélne
znaczenie, zc wzgledu na stosunkowo krotki, bo zaledwie 8-letni, okres
gromadzenia i publikowania danych na jej temat.

Raporty o udzielonej pomocy publicznej przygotowuje UOKIiK, wedtug
standardéw obowigzujacych w UE dopiero od roku 2001, z rocznym op6z-
nieniem. To opO6znienie w przypadku raportéw unijnych wynosi az 2 lata.
Skutkiem tego dane dotyczace konkretnego roku sg opracowywane w zmie-
nionych warunkach, jezeli chodzi o podstawy prawne (ustawy, rozporzg-
dzenia, orzecznictwo) oraz zasady wspdlnej polityki obowiazujgce w réznych
obszarach dziatalnosci (np. polityka regionalna, wspdlna polityka rolna).
W konsekwencji zmieniajg sie uktady prezentacji danych, czynigc je w za-
sadzie nieporownywalnymi. Takie praktyki wystepujg w Polsce i w Unii.

1 Wraz zc zwolnieniami z podatku dochodowego przedsiebiorcow w specjalnych strefach
ekonomicznych, ktére uwzgledniono dopiero w raporcie o pomocy publicznej za rok 2002, jej
wielko$¢ wyniosta 11 194,8 min zh

2 W przypadku dostepnych danych o udzielonej dotychczas pomocy publicznej mozemy
jedynie moéwi¢ o jej szacunkowych wielkoSciach w poszczeg6lnych latach, poniewaz dopiero
od 2001 r. podmioty udzielajagce pomocy publicznej miaty' ustawowy obowigzek przekazywania
do UOKIiK sprawozdan na ten temat. Na ich podstawie byt przygotowywany zbiorczy raport
o udzielonej w danym roku pomocy publicznej. Jednak nie wszystkie podmioty wywigzywaty
sie ze swoich obowigzkéw sprawozdawczych, dlatego nic dysponujemy nawet kompletnymi
danymi o pomocy udzielonej w 2001 i 2002 r.



W UE warto$¢ udzielonej pomocy publicznej ulegata stopniowemu
zmniejszeniu w latach 1997 2000 (tab. 1). Natomiast w roku 2001 nastgpit
jej wzrost prawic o 1,8% w stosunku do roku poprzedniego, do poziomu
86,1 mld euro, co pozostawato w sprzecznosci z zaleceniem stopniowego
obnizania wielkosci pomocy publicznej (element strategii lizbonskiej). Prze-
glad pomocy publicznej Stale Aid Scoreboard z 20 kwietnia 2004 r., zawie-
rajacy dane dla roku 2002, wprowadza istotne zmiany w szacowaniu jej
wielkosci w catym okresie 1997-2002. Miedzy innymi nic uwzglednia
wsparcia dla kolei, ktére w 2001 r. stanowito ok. 45% pomocy ogo6tem3
W ten spos6b zaniza ogdlng wielkos¢ pomocy w UE i pokazuje jej
systematyczny spadek z roku na rok, czyli potwierdza realizacje strategii
lizbonAskiej.

Tabela 1

Pomoc publiczna w Unii Ruropcjskiej w latach 1997-2002 (w min euro)

Rok 1997 1998 1999 2000 2001 2002
SAsm 101 683,8 95 721,3 85 700,6 85 267,1 86 114,1
SAS'M 67 066,7 60 503,7 52 458,0 50 928,7 49 476,0 48 753,2

Zr6dto: SAS'03 - State Aid Scoreboard spring 2003 update, COM(2003)225 final, Brussels,
30.04.2003; SAS'M - State Aid Scoreboard spring 2(t04 update, COM(2004)256 final, Brussels,
20.04.2004.

Poprzednie przeglady (np. z 2003 r.) przedstawiaty duzo wiekszg wielkos¢
pomocy dla sektora transportu m. in. dlatego, ze uwzgledniaty rekompensaty
za Swiadczenie ustug (realizacje zadan) publicznych, nic podlegajgce noty-
fikacji do Komisji Europejskiej. Tych kwot nic zaliczono do pomocy pub-
licznej w ostatnim przegladzie. Podobnie potraktowano publiczne inwestycje
w infrastrukture kolei, ktéra jest dostepna dla wszystkich uzytkownikdéw.
Stosowne rozporzadzenia Komisji (majace oparcie miedzy innymi w art. 73
i 154 TWE dotyczacych tworzenia transeuropejskich sieci transportowych),
stanowigce podstawe prawng takiego postepowania, sg obecnie przygoto-
wywane.

Wielko$¢ pomocy udzielanej przez poszczegdlne kraje UE byla znacznie
zréznicowana. Najwiekszg pomoc od lat udzielajg Niemcy, Francja i Wiochy
(razem, prawic 60% w latach 2001 i 2002), a wiec kraje najwieksze, o naj-
wiekszym PKB.

Lepszym miernikiem intensywnosci pomocy publicznej, z punktu widzenia
poréwnan pomiedzy réznymi krajami, jest odniesienie jej wielkosci do PKB.

3 B. WozZniak, Pomoc publiczna, [w:] System finansowy w Polsce, red. B. Pietrzak,
Z. Polanski, B. Wozniak, PWN, Warszawa 2003, s. 618-651.



Taki wskaznik systematycznie spadat w UE w badanym okresie z 0,88%
(1,31%) w 1997 r. do 0,57% (0,99%) w 2001 r. i 0,56% w 2002 r.4

W Polsce rowniez ulegta obnizeniu pomoc publiczna w relacji do PKB
-2 185% w 1997 r. do 1,3% w 2002 r. W odniesieniu do pomocy aktywnej
(bezposrednie wydatki) oznacza to, ze coraz mniejsza czes¢ PKB podlega
redystrybucji w formie pomocy publicznej, a w odniesieniu do pomocy
pasywnej (ulgi podatkowe i inne uszczuplenia wptywdw do funduszy pub-
licznych), ze zwiekszyly sie wptywy do funduszy publicznych.

Kierunek zmian wielkosci pomocy publicznej jest zatem prawidtowy
i powinien zosta¢ utrzymany. O ile $redni wskaznik pomocy w stosunku do
PKB dla krajow UE spadt w 2000 ponizej 1% (wg State Aid Scoreboard
spring 2003 update), o tyle w poszczegblnych krajach sytuacja byla zroz-
nicowana; az siedem krajow spos$rdd pietnastki, miato w tym roku wyzszg
pomoc w stosunku do PKB anizeli Polska (1,13%, tyle co Francja). W 2001
roku, w wyniku rozszerzenia rejestrowanej pomocy publicznej w Polsce
o rolnictwo, jej udziat w PKB wzrdst do poziomu 1,5%, podczas gdy w UE
tylko Finlandia miata w tym roku wyzszy wskaznik - 1,58%.

2. FORMY 1 INSTRIJIMKNTY POMOCY PUBLICZNE]J]

Pomoc publiczna moze by¢ udzielana w formie bezposrednich wydatkéw
z budzetu i funduszy parabudzctowych, tzn. dotacji, subsydidw kapitatowo-
-inwcstycyjnych, kredytéw preferencyjnych, gwarancji i poreczen kredyto-
wych. Sg to aktywne formy wspierania przedsiebiorcéw, wykorzystywane
do prowadzenia aktywnej polityki fiskalnej panstwa, a szerzej polityki
finansowej. Pomoc publiczna moze réwniez przybiera¢ forme subsydiow
podatkowych i parapodatkowych (ulgi, zwolnienia, umorzenia itp.), ktérych
stosowanie oznacza uszczuplenie wptywow do budzetu i funduszy parabu-
dzctowych. Sg to pasywne formy udzielania pomocy publicznej i majg czesto
charakter wymuszonych przez beneficjentéw korzysci finansowych (np. umo-
rzenia zalegtosci podatkowych i sktadek obowigzkowych, odroczenia ptat-
nosci), dlatego trudno oceni¢ ich skuteczno$¢ i efektywno$¢, a bez takiej
occny celowo$¢ wykorzystania publicznych pieniedzy w tej formie pozostaje
problematyczna.

Z punktu widzenia polityki finansowej panstwa preferowane sg aktywne
formy pomocy publicznej, gdyz moga by¢é adresowane ex ante do okres-
lonych beneficjentéw i w Scisle okreslonej wielkosci, adekwatnej do zapo-
trzebowania.

4 Dane w nawiasach wg State Aid Scoreboard Spring 2003 Update, COM(2003)225 final,
Brussels, 30.04.2003.



Pomoc publiczna dla przemystu udzielona w Polsce wedtug instrumentéw w latach

Instrumenty pomocy

Dotacje

Subsydia podatkowe

Subsydia kapitatowo-inwestycyjne
Miekkie kredytowanie
Odroczenia podatkowe
Poreczenia i gwarancje

Inne

Ogotem

Zr6dto: Opracowanie wlasne na podstawie Raportéw o pomocy publicznej tv Polsce udzielonej przedsiebiorcom w 2001 i 2002 r., UOKIK,

Warszawa 2002 i 2003.
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Warto$¢ pomocy
Instrumenty pomocy 1997 1998 1999 2000 2001 2002

min euro 9% min euro % min euro % min euro % min euro % min euro %

Dotacje 23 1039 50,7 20807,0 54,8 17560,6 57,0 172031 580 173361 61,1 161690 56,6
Subsydia podatkowe 9061,1 215 75190 198 83105 270 83362 282 62774 221 61401 21,5
Subsydia kapitatowo-inwestycyjne 7049,2 16,8 56704 149 2006,2 6,5 1801,2 6,2 15919 5,6 1499,2 52
Miekkie kredytowanie 3538,9 84 29625 7,8 21085 6,8 1307,0 4.4 1613,6 57 22987 8,0
Odroczenia podatkowe 249,8 0,6 160,4 0,4 143,0 0,5 185,6 0,6 315,5 11 1746,0 6,2
Poreczenia i gwarancje 860,9 2,0 816,7 2,3 687,3 2,2 825,8 2,6 1237,8 4,4 717,4 2,5
Ogotem 34 365,2 100 30 029,1 100 26 281,7 100 25 453,9 100 24 206,9 100 24 636,9 100

Zr6d lo: http://europa.eu.int/comm/competition/state_aid/scoreboard.


http://europa.eu.int/comm/competition/state_aid/scoreboard

Jak pokazuje tab. 2, w latach 1997-1999 dominowaly w Polsce pasywne
formy pomocy publicznej, a w nastepnych - aktywne. W 2000 r. nastgpito
przeorientowanie pomocy publicznej, poniewaz udziat form aktywnych prze-
kroczyt 50% i osiggnat poziom 59,7%, przede wszystkim z tytutu wzrostu
udzielonych dotacji. W 2001 r. udziat pomocy aktywnej zmalat do 51,2%,
gtdwnie z powodu obnizenia o 37% dotacji. Wzrost o 798,1% gwarancji
i poreczen kredytowych udzielanych przez Skarb Panstwa nic skompensowat
tego spadku. Natomiast w 2002 r. wzrosty zarowno dotacje, jak i gwarancje
oraz poreczenia kredytowe, ale w znacznie mniejszym stopniu niz w latach
poprzednich, co spowodowato niewielki wzrost (do 60,5%) udziatu form
aktywnych w pomocy dla przemystu.

W raportach UOKIiK o pomocy publicznej udzielonej przedsiebiorcom
jako wydatki bezposrednie ujete sg tylko dotacje, dlatego podkresla sie
w nich dominacje form pasywnych w catym okresie 1997-2002. Udziat dotacji
w pomocy dla przemystu wzrastat z 20,4% w 1997 r. do 46% w 2000 r.,
a nastepnie obnizyt sie do 29,1% w 2001 r., by w roku 2002 osiagna¢ 32,2%.
Zmiany udziatu dotacji w pomocy ogdtem udzielonej w latach 2001 i 2002,
a wiec uwzgledniajgcej rolnictwo, miaty podobny charakter.

Ograniczenie w raportach UOKIiK instrumentéw pomocy aktywnej do
dotacji daje zatem zupeinie inny jej obraz, anizeli wczes$niej zaprezentowany,
i prowadzi ich autorow do odmiennego wniosku: udzielanie pomocy pub-
licznej w Polsce ma charakter pasywny.

W Unii Europejskiej do aktywnych form pomocy publicznej zalicza sie
obok dotacji réwniez subsydia kapitatowo-inwestycyjne, migkkie kredytowa-
nie oraz poreczenia i gwarancjeh

Jak wynika z tab. 3, w Unii Europejskiej udziat aktywnych form w po-
mocy dla przemystu byt wyzszy niz w Polsce i w catym badanym okresie
przekraczat 70%. Podobnie jak w Polsce dotacje byly zdecydowanie domi-
nujacg formg pomocy aktywnej, lecz ich udziat byt znacznie wyzszy anizeli
w Polsce. W 2001 r. stanowity one 61,1% pomocy dla przemystu w krajach
pietnastki, a w Polsce 29,1%, natomiast w 2002 r. odpowiednio - 56,6%
oraz 32,3%. Udziat dotacji w pomocy dla przemystu, w latach 2000-2002,
byt w Unii zréznicowany - od 28,7% w Irlandii, do 94,8% w Luksemburgu
i 94,7% w Danii (tab. 4).

W Polsce dotacje powinny by¢ czesciej wykorzystywanym instrumentem
ze wzgledu na przejrzystos¢ tej formy pomocy i mozliwo$¢ occny jej skutecz-
nosci i efektywnosci.

Podobnie jak w Unii Europejskiej takze w Polsce w 2001 r. nastgpit
gwattowny wzrost udziatu gwarancji i poreczen, z tym ze w roku nastepnym
ta tendencja utrzymata sie tylko w Polsce. W Wielkiej Brytanii i Luksem-
burgu ten instrument nic jest w ogdle wykorzystywany.

5 W. Karpinska-Mizielinska, Wiosenny przeglad pomocy publicznej w Unii Euro-
pejskiej, ,,Wspdlnoty Europejskie” 2003, nr 6 (141), s. 50-60.



Struktura pomocy publicznej dla przemystu i ustug udzielonej w UE wedtug instrumentéw
$rednio w latach 2000-2002 (w %)

Instrumenty pomocy

Kraj subsydia o ) )
dotacje kapitatowo- miekkie k_re- odroczenia  poreczenia
podatkowe ; dytowanie  podatkowe i gwarancje
inwestycyjne

B 81,5 10,0 0,0 6,9 0,1 1,6
DK 94,7 51 - 0,0 - 0.2

D 49,8 37,7 0.4 3,8 0.4 7.9
EL 74,4 24,9 - 0,7 - 01

E 90,1 - 0,3 7,9 - 17

F 355 24,5 28,0 9,4 0.1 5/
IRL 28,7 67,3 2,6 01 - 1,3

1 70,0 12,4 0,9 2,9 13,7 01

L 94,8 - - 5,2 - —
NL 68,4 13,3 0,0 5,4 9,8 3,0

n 85,9 - - 9,8 - 4,3

P 20,3 73,7 - 4,7 1,0 0,2
FIN 733 19,4 - 7.1 - 0,2

S 82,6 8,4 1,0 7,9 - 0,2
UK 72,5 8,7 0,5 18,3 - -

EU 58,6 24,0 5,6 6,0 2,6 3,2

Zr6dto: State Aid Scoreboard spring 2(X)4 update, COM(2004)256 final, Brussels, 20.04.2004.

Z porbownania danych zawartych w tab. 2 i 3 wynika réwniez, ze
w Polsce spada systematycznie udziat instrumentéw miekkiego kredytowania,
podczas gdy w Unii spadkowe tendencje zostaty odwrocone w 2001 r.,
a w roku 2002 wzrést udziat tej formy pomocy aktywnej (najwiekszy udziat
tego instrumentu miata Wielka Brytania).

Sposrod instrumentdw pomocy pasywnej, w Polsce dominujacy udziat
subsydiow podatkowych utrzymywat sie w catym badanym okresie na po-
ziomie znacznie wyzszym (w 2002 r. - 32%) anizeli w Unii Europejskiej
(w 2002 roku - 21,5%).

Interesujacy jest wzrost w latach 2000 i 2002 udziatu odroczen podat-
kowych wsréd instrumentéw pomocy pasywnej, zarbwno w Polsce, jak
i w Unii, chociaz instrument ten nie byl stosowany w dziewieciu panstwach
Unii. Takze subsydia podatkowe nic sg wykorzystywane we wszystkich
krajach UE (dotyczy to Hiszpanii, Luksemburga i Austrii), podobnie jak
subsydia kapitatowo-inwestycyjne (dotyczy to Danii, Grecji, Luksemburga,
Austrii, Portugalii i Finlandii). Do krajow, ktére w ogole nic wykorzystuja
instrumentéw pomocy pasywnej naleza Hiszpania, Luksemburg i Austria.



Jak wynika z dokonanego przegladu, pomoc aktywna byla dominujgcg
formg pomocy publicznej dla przemystu, a dotacje gtdwnym instrumentem
jej udzielania tak w Polsce, jak i w Unii Europejskiej. Najmniejszy udziat
wséréd instrumentéw tej pomocy miaty w Polsce subsydia kapitatowo-inwes-
tycyjne, a w Unii - gwarancje i poreczenia. Instrumentem stabo wykorzys-
tywanym w Polsce sg subsydia kapitatowo-inwestycyjne, a naduzywanym
- operacje na podatkach. Przewidywanym Kkierunkiem zmian form pomocy
publicznej, w zwigzku z przystgpieniem do Unii Europejskiej, jest zatem
zwiekszanie wykorzystania form aktywnych kosztem pasywnych. Ze wzgledu
na dominujacy udziat operacji na podatkach w pasywnej pomocy publicznej,
ich ograniczenie bedzie sie wigza¢ z reformg systemu podatkowego.

PODSUMOWANIE

Sledzenie pomocy publicznej w rozszerzonej Unii Europejskiej wymaga
pewnej stabilizacji zasad gromadzenia i opracowywania danych w celu
zapewnienia ich poréwnywalnosci (formy i struktury pomocy). Jednak
w ostatnich latach mozna zaobserwowa¢ odwrotne zjawisko, co zostato
zasygnalizowane w niniejszym opracowaniu. Dla Polski wynikajg stad dwa
wnioski.

Po pierwsze - po akcesji nie bedzie mozliwe stosowanie wiasnej inter-
pretacji norm prawa wspoOlnotowego tam, gdzie zostato to juz zrobione,
poniewaz normy te staty sie czescig polskiego systemu prawnego. Zmiany
przepisow dotyczacych pomocy publicznej w UE automatycznie stajg
sie obowigzujagce w Polsce zgodnie z art. 91 ust. 1 Konstytucji RP
i art. 249 TWE.

Po drugie - na potrzeby catoSciowej oceny wykorzystania $rodkow
publicznych, monitorowanie pomocy publicznej powinno obejmowac¢ wszelkie
kierunki i formy pomocy, niezaleznie od wymagan Komisji Europejskiej.

W ostatnim przegladzie pomocy publicznej w UE mozna zauwazy¢, ze
interpretacja pewnych zasad jej udzielania, jak i samego pojecia pomocy
publicznej, podlegaty swoistej ewolucji w Kkierunku ograniczenia zakresu
publikowanych oficjalnie informacji o pomocy publicznej. Wigze sie to
prawdopodobnie ze zwiekszeniem udziatlu pomocy publicznej w PKB piet-
nastki, a wiec odejsciem od generalnej linii zalecen szczytow w Lizbonie,
Sztokholmie i Barcelonie.

Jednym z istotnych warunkéw nadzorowania przez Komisje Europejska
i monitorowania przez UOKIiK pomocy publicznej w Polsce jest wywigzy-
wanie sie¢ podmiotdw udzielajagcych pomocy z obowigzku skladania rocznych
sprawozdan na ten temat. Jest to istotne nie tylko dla wiasciwej oceny



wptywu pomocy publicznej na konkurencje ale réwniez jej skutecznosci
i efektywnosci.

W warunkach trudnej sytuacji sektora finanséw publicznych w Polsce,
jego niezréwnowazenia i poszukiwania oszczedno$ci $Srodkoéw publicznych
wazne jest dalsze zwigkszanie udziatu pomocy aktywnej w ogolnej wielkosci
pomocy publicznej. Bedzie to sprzyja¢ poprawie jej skutecznosci i efektyw-
nosci, a zarazem zbliza¢ strukture pomocy publicznej w Polsce do aktualnej
przecietnej w Unii Europejskiej.

Barbara Wozniak

CIIANGKS IN FORMS ANI) INSTRUMENTS OF STATE
All) IN POLAND AFTER ACCESSION

The paper describes Stale aid in Poland in compared with State aid in the European
Union. The overall level of State aid in Poland and in EU in during years 1997-2002 was
closely analysed. The author pays attention to importance of the methodological problems
concerning measurement of State aid level and comparison data in consecutive years. Afterwards
passive and active forms of state aid in Poland (defined according to Union standards) were
analysed, highlighting active forms domination. Finally coursc of changes conccrning forms
and instruments of State aid was predicted, basing on the presented analysis.



