PRACE NAUKOWE AKADEMII EKONOMICZNEJ WE WROCEAWIU
Nr 1127 2006
i Ekonomia i Migdzynarodowe Stosunki Gospodarcze 13

Iwo Augustynski

TEORETYCZNE UWARUNKOWANIA
POMOCY PUBLICZNEJ DLA PRZEDSIEBIORCOW
A POMOC PUBLICZNA W PRAWIE UE

1. Wstep

W gospodarce rynkowej panstwo oddzialuje na przedsigbiorstwa na wiele
roznych sposobow. Mozna stwierdzi¢, ze kazda aktywno$¢ panstwa posrednio lub
bezposrednio wplywa na funkcjonowanie przedsigbiorstw. Wptyw ten moze by¢
pozytywny lub negatywny, jednak nie kazda dziatalnos¢ panstwa przyczyniajaca sig
do rozwoju firm jest uznawana za pomoc publiczna dla przedsigbiorstw. Dlatego
omawiajac to zagadnienie, nalezy zacza¢ od jego definicji. Literatura opiera sig¢
w tym wzgledzie przede wszystkim na zapisach zawartych w dorobku prawnym
Unii (acquis communautaire). Mimo istotnego znaczenia tego instrumentu panstwa,
nie jest ona tam jednak precyzyjnie zdefiniowana. Jej opis oraz warunki dopusz-
czalnosci opieraja si¢ na prawno-ekonomicznej analizie rozwigzaf stosowanych
w praktyce. Podczas kwalifikacji danego srodka jako ,,pomocy” nie maja znaczenia
ani powody, dla ktérych 0w srodek zostal zastosowany, ani cele, ktore ma osiagac,
ani forma, w jakiej zostal uzyty, a jedynie skutki,jakie on wywotuje dla konkurencji
na rynku. Pomoc oznacza zatem okreslona korzysé, ktora przedsigbiorstwo
otrzymuje, a ktérej nie mogloby otrzymaé w ramach swojej normalnej dziatalnosci
gospodarczej [Dudzik 2002, s. 34]. Na takim gruncie stata np. definicja zawarta w
polskiej ustawie o warunkach dopuszczalnosci i nadzorowaniu pomocy publicznej
dla przedsiebiorcow'. Jest nig ,,przysporzenie korzysci finansowych okreslonemu
przedsi¢gbiorcy w zakresie prowadzonej przez niego dzialalnosci gospodarczej.
Przysporzenie takie stanowi pomoc, jezeli: 1) jest realizowane bezposrednio
z krajowych s$rodkéw publicznych lub z takich srodkéw przekazanych innym
podmiotom albo pomniejsza lub moze pomniejszy¢ te srodki oraz 2) narusza lub
grozi naruszeniem konkurencji przez uprzywilejowanie niektérych przedsie-
biorcow lub produkcji niektorych towaréw”. Punkt drugi dotyczy bardzo waznego
warunku, jaki musi spelnia¢ rozpatrywana dzialalnos¢ panstwa — jest to warunek

' DzU 2002 nr 141, poz. 1177. Obecnie obowiazujaca ustawa nie zawiera definicji pomocy
publicznej dla przedsigbiorcéw (DzU z 2004 nr 123, poz 1291).
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selektywnosci. Selektywnos¢ moze wynika¢ z samych przepiséw prawa albo tez
by¢ rezultatem wiadzy dyskrecjonalnej uprawnionych organéw. To, co przesadza
o selektywnym charakterze oddziatywania panstwa na gospodarke, to zasigg tego
oddzialywania ograniczony przez kryterium podmiotowe (pomoc horyzontalna),
przedmiotowe (pomoc sektorowa) lub terytorialne (pomoc regionalna) [Petka,
Stasiak 2002, s. 24].

Kryteria te pozwalajgq zaliczy¢ pomoc publiczng do instrumentéow polityki
strukturalnej. Polityka ta opiera si¢ na zalozeniu, ze system gospodarki rynkowe;j
prowadzi cz¢sto do blednego wyboru, dziata z niedostateczna sitg lub zbyt wolno
wymusza dostosowania strukturalne. Warunek selektywnosci pomocy powoduje
jednak jej konflikt z polityka konkurencji, ktdrej celem jest zapewnienie jak
najdoskonalszej konkurencji, w szczegélnosci poprzez zapobieganie preferen-
cyjnemu traktowaniu przez panstwo niektorych przedsigbiorstw. Natomiast fakt, iz
jest ona $wiadczona kosztem budzetu panstwa, wpisuje ja w krag zainteresowania
finanséw publicznych.

Pomoc publiczna dla przedsigbiorstw jest narzgdziem panstwa, ktore stuzy
osiagnigciu okreslonych celow realizowanych poprzez polityke strukturalng pan-
stwa. Oddzialywanie na struktur¢ gospodarki nalezy do tych kierunkow polityki
gospodarczej, ktére obecnie nabieraja coraz wigkszego znaczenia. Niektorzy’
uznaja aktywne wlaczenie si¢ panistwa w proces zmian strukturalnych w gospodarce
za jeszcze jedna, dodatkowa funkcj¢ panstwa. Postulat ten jest wynikiem
uwzglednienia szybkich przemian dokonujacych si¢ w gospodarce Swiatowej w
rezultacie wysokiego tempa postgpu technicznego 1 zwiazanej z tym presji
konkurencyjne;j.

Chociaz panstwo pomaga przedsigbiorstwom dziatajacym we wszystkich sek-
torach gospodarki, to nalezy zauwazy¢, ze w najszerszym stopniu z narz¢dzia tego
korzysta polityka przemystowa’.

Przez polityke¢ przemysiowa nalezy rozumie¢ dziatalnosé¢ interwencyjna pan-
stwa prowadzona w stosunku do przemystu, a polegajaca na modyfikacji alokacji
dokonywanej przez rynek [Klamut 2001, s. 302]. Nalezy zauwazy¢, ze o.ile zakres
tego typu dziatan podejmowanych przez rzady moze odnosic¢ si¢ do przemystu jako
catosci lub jego galezi i branz, o tyle pomoc publiczna odnosi si¢ tylko do
przedsigbiorstw. Powoduje to, iz jest ona wyrazem interwencjonizmu panstwa na
poziomie mikroekonomicznym. Ta cecha pozwala zaliczy¢ pomoc publiczng do
instrumentow polityki strony podazy [Burda, Wyptosz 2000, s. 529].

? [State Intervention... 1990]. Zachodnioniemieccy eksperci twierdza, ze ,nalezy rozwijaé system
gospodarki rynkowej i przystosowywaé go do diugookresowych zmian w warunkach ramowych.
Dynamiczna polityka tego typu jest dla panstwa tak samo ciaglym zadaniem, jak sterowanie makro-
ekonomiczne, korygowanie podziatu, kreowanie débr publicznych i kontrola lub uwzgl¢dnianie efek-
tow zewngtrznych”.

’ W 1999 r. pomoc dla sektora przemyslowego w Unii Europejskiej wyniosta prawie 45%, jesli
wykluczy si¢ pomoc dla przedsigbiorstw branzy transportowej — przede wszystkim kolei panstwo-

wych.
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Jednak charakter polityki przemystowej panstwa, a szerzej rzecz ujmujac — po-
lityki sektorowej, najlepiej oddaje inny podzial — na pomoc dostosowawcza (inaczej
ofensywna) oraz zachowawcza-defensywng [Pomoc publiczna... 1998, s. 16]. Po-
dziat ten najlepiej pokazuje fakt, ze pomoc publiczna dla przedsigbiorcow jest
jednym z instrumentdéw polityki strukturalnej panstwa (obok m.in. administracyj-
nych regulacji cen czy protekcjonizmu w handlu zagranicznym).

Pomoc publiczna z jednej strony shuzy przyspieszaniu pewnych trendow
(pomoc ofensywna), a z drugiej spowolnieniu innych (pomoc defensywna).

2. Pomoc publiczna o charakterze ofensywnym

Ofensywny interwencjonizm panstwa polega na wspieraniu i przyspieszaniu
zmian dostosowawczych w gospodarce (restrukturyzacja), a takze wspieraniu tych
dziedzin, ktére sprzyjaja poprawie konkurencyjnosci gospodarki i poprawie jakosci
zycia oraz maja najprawdopodobniej duzy potencjat rozwojowy. Jest Scisle zwia-
zany z powstaltym w latach 70. poj¢ciem polityki dostosowan pozytywnych,
ktéremu przeciwstawiano polityke defensywna, zwana takze niekiedy polityka
negatywnych dostosowan.

Polityka dostosowan pozytywnych miala polega¢ — zgodnie z rekomendacja
OECD - na przesuwaniu zasoboéw z dziedzin wytwarzajacych towary i ustugi, na
ktore popyt maleje, do tych rodzajéw produkeji, na ktére popyt rosnie; z galezi
o nizszych wskaznikach przetworzenia do sektoréw o wskaznikach wyzszych, oraz
na rezygnacji z rodzajow produkcji, ktorych inne kraje, mniej rozwinigte, uzyskuja
komparatywna korzys¢. Srodkiem tej polityki miata byé pomoc publiczna dla
przedsiebiorstw podejmujacych nowe, bardziej obiecujace dziedziny wytwérczosci.
Jednakze srodki te mialy by¢ stosowane czasowo, nie za$ stale, poniewaz ich
przeznaczeniem mialo by¢ przyspieszenie zmian w strukturze produkcji, a nie
obrona nieefektywnych producentéow krajowych. Nie moga one sztucznie
podtrzymywaé rentownosci gatezi nieefektywnych, poniewaz hamowaloby to
procesy przemian strukturalnych, ktére sa warunkiem systematycznego wzrostu
gospodarczego®.

Do wsparcia wybierane sg wigc dziedziny o stosunkowo najwigkszym poten-
cjale konkurencyjnym, a konsekwencja takiej selekcji ma by¢ promowanie rozwoju
danej dziedziny. W selekcji tej moze by¢ uwzgledniany takze zakres powiazan
kooperacyjnych, kiedy rozwdj wybranej dziedziny pobudza, na zasadzie efektu
mnoznikowego, rozwdj innych dziedzin bgdacych jej dostawcami i odbiorcami.

Oprocz wspierania dziedzin potencjalnie konkurencyjnych, panstwo skupia si¢
na wspieraniu prac badawczo-rozwojowych, ktére wymagaja duzych nakladow i sg
obciazone znacznym ryzykiem. Inna dziedzina, w ktorej wystepuje pomoc pafistwa

® Jednakze programy dostosowawcze, kontynuowane zwlaszcza w Europie w latach 80., mimo
werbalnej akceptacji zmian strukturalnych, w rzeczywistosci byly substytutem tradycyjnych form
ochrony nieefektywnych producentéw. Por. [Ciamaga 1990, s. 107].
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dla przedsigbiorcow, jest ochrona s$rodowiska naturalnego. Ustalanie oplat za
korzystanie z zasobow naturalnych i kar za zanieczyszczanie srodowiska nie roz-
wigzuje do konca tego problemu. Pomoc polega na wspieraniu inwestycji proeko-
logicznych w firmach w celu dostosowania do obowiazujacych w tym zakresie
norm i przepiséw. Ma to miejsce przede wszystkim w sytuacjach, gdy niezbedne
naklady doprowadzityby przedsiebiorstwo do bankructwa.

W ramach ofensywnego interwencjonizmu panstwowego miesci si¢ pomoc na
szkolenia pracownikoéw, a takze wspieranie rozwoju matych i srednich przedsig-
biorstw, co ma znaczenie ekonomiczne i spoleczne. Ze wzgledu na udziat tego
rodzaju przedsigbiorstw w ogdlnym zatrudnieniu, w postgpie technicznym i roz-
woju spoleczno-ekonomicznym poszczegélnych krajow panstwa wspomagaja je i
staraja si¢ umocni¢ ich pozycj¢. Wspomaganie takie zmniejsza réznice w pozycji na
rynku mig¢dzy przedsigbiorstwami matymi i srednimi a duzymi.

W gospodarce rynkowej wystepuje nie tylko podmiotowa, lecz takze prze-
strzenna koncentracja ekonomiczna. W osrodkach przemystowych i w ich poblizu
warunki dalszego rozwoju spoteczno-ekonomicznego sa korzystniejsze niz w
regionach nieuprzemystowionych. Wyraznie lepsza infrastruktura spoteczno-gospo-
darcza, wielkos¢ rynku i perspektywy jego rozwoju zach¢caja do powiekszenia
produkcji w dotychczasowych obiektach i do lokalizowania tam nowych obiektdw
przemystowych [Szyber 1997, s. 111]. Panstwa, poprzez wspomaganie przedsie-
biorstw inwestujacych w regionach stabo rozwinigtych, zmniejszajq znaczenie
czynnika przestrzeni w procesie alokacji dobr.

Wielu ekonomistéw zgadza si¢ z twierdzeniami, ze interwencje panstwa o cha-
rakterze dostosowawczym, ktore wymuszaja przeksztalcenia strukturalne na pozio-
mie przedsigbiorstw i sektorow, w krajach dokonujacych transformacji systemowe;j
moga przyczynic si¢ do zwigkszenia elastycznosci podazy. W warunkach zaostrza-
nia polityki makrofinansowej ich pierwszoplanowym zadaniem staje si¢ bowiem
zmniejszenie presji inflacyjnej i realokacja zasobow z dziedzin nieefektywnych do
tych segmentéw gospodarki, ktére odznaczaja si¢ wysoka konkurencyjnoscia
[Przybycinski 1997, s. 85].

Niepowodzenie prywatnej inicjatywy w pelnym wykorzystaniu potencjafu
wzrostowego przedsigbiorstw lub sektorow ma kilka przyczyn. Moze by¢ spowo-
dowane po prostu zbyt malym dynamizmem; na rynkach krajowych firmy
konkuruja tylko migdzy soba tak, ze brak dynamizmu moze trwaé, dopoki kraj nie
otworzy si¢ na konkurencj¢ migdzynarodowa. Moze si¢ pojawi¢ opor czgsci
pracownikow zwiazany z wprowadzaniem nowych metod produkcji lub nowych
produktéw. Opdr wobec zmian, potaczony z niemozliwoscia zauwazenia potrzeby
i mozliwosci zmian, moze wynika¢ z faktu, ze szkolenia i program nauczania sg
nieodpowiednie, z czym trudno jest walczy¢ sitom rynkowym. Bardziej fundamen-
talnym czynnikiem powstrzymujacym zmiany jest struktura przemystowa, zwlasz-
cza w sensie wielkosci przedsigbiorstw i innych relacji zwiazanych z wielkoscia.
Rozmiar przedsigbiorstwa wiaze si¢ zarbwno z mozliwoscia zaangazowania duzych
srodkow w inwestycje ryzykowne i dtugoterminowe (samofinansowanie innowacji
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[Mikosik 1993, s. 85]), jak i okresla jej mozliwosci organizacyjnego dostosowania
sie do wprowadzanych innowacji [Renshaw 1986, s. 1297°.

Kolejny powod interwencji panstwa jest zwiazany z wielkoskalowymi i mig-
dzysektorowymi zaleznosciami wielu decyzji inwestycyjnych. W tym przypadku
polityka przemysfowa obejmuje szerszy zakres pytan dotyczacych przysziego
rozmiaru i struktury przemystu, a przez to wychodzi ona poza problemy dotyczace
poszczegblnych sektoréw lub galezi rozpatrywanych osobno®. W zwiazku z tym,
czy panstwo tego chce, czy nie, jest coraz bardziej wciagane w sfer¢ planowania
przemystowego, ustalania istotnych parametrow w przysziosci oraz koordynowanie
dzialalnos$ci indywidualnych przedsigbiorstw i sektoréw metodami pozarynkowymi
[Renshaw 1986, s. 128].

Innym waznym czynnikiem wplywajacym na zachowanie panstwa jest rosnaca
swiadomosé, iz konkurencja pomigdzy gospodarkami krajow si¢ zaostrza. Rzady
panstw prowadzac aktywna, ofensywna polityke przemystowa, doprowadzaja
czesto do eskalacji interwencji w gospodarke. Konkurencja pomiedzy panstwami
uprzemystowionymi wpltywa nie tylko na sektory charakteryzujace si¢ nadmiarem
mocy produkcyjnych (przemyst stoczniowy czy hutniczy), ale takze na sektory
rozwijajace sig, takie jak mikroelektronika, jej zastosowania w procesach pro-
dukcyjnych oraz technologie informacyjne. Jest oczywiste, ze proces konkurencji
migdzypanstwowej napgdza tempo zmian technologicznych i innowacji, a jest to
wyscig, z ktdrego pojedynczemu panstwu nietatwo si¢ wycofa¢. Rzady sa coraz
bardziej swiadome konfliktu, jaki moze sie¢ pojawi¢ pomiedzy zadaniem utrzy-
mywania zatrudnienia w obliczu $wiatowej recesji a migdzynarodowa konkurencja
w sektorach zaréwno rozwijajacych sig, jak i tych ,schytkowych”. Konflikt ten
mozna nazwac centralnym dylematem krajowej polityki gospodarczej w latach 80.
[Renshaw 1986, s. 128].

W przeciwienstwie do dziatan defensywnych, ofensywne posunigcia panstwa
maja przyczyny stricte ekonomiczne, gdyz stuza one przyspieszeniu oraz ufa-
twieniu niezbednych i nieuniknionych zmian w gospodarce. Zaangazowanie pan-
stwa w tego typu dzialania wynika przede wszystkim z rosnacej globalizacji
i konkurencji pomi¢dzy gospodarkami najbardziej rozwinigtych panstw lub ugru-
powan $wiata.

% Szerzej na temat innowacji np. [Pomykalski 2001; Baruk 1992].

5 Na przyklad inwestowanie w nowoczesne huty wymaga tak duzych nakladéw w tak dlugich
okresach czasu, ze racjonalne decyzje przedsigbiorstw hutniczych (zar6wno panstwowych, jak i
prywatnych) nie moga by¢ czynione bez znajomosci perspektyw rozwoju tychze klientéw. Ci z kolei
nie moga dostarczy¢ danych ani formuiowaé¢ wlasnych planéw dotyczacych przysziosci bez od-
niesienia do panstwa, odkad kontroluje ono lub ma wplyw na wiele strategicznych wskaznikow
wplywajacych na te przedsi¢biorstwa w przyszlosci. Przykladem innego rodzaju zaleznosci jest rola
robotéw przemyslowych w przedsigbiorstwach samochodowych. Firmy elektroniczne rozwazajace
inwestowanie w rozwdj specjalizowanych robotdw nie moga dziala¢, nie wiedzac, czy spadek w
branzy motoryzacyjnej bgdzie trwal; jednoczeénie to, czy produkcja samochodéw bedzie w dalszym
ciagu spadata, musi zaleze¢ w duzej czgsei od tego, czy nowe roboty zostang efektywnie wdrozone.
Ten rodzaj wzajemnych powiazan nie zalezy od sit rynkowych.
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3. Pomoc publiczna o charakterze defensywnym

Interwencja defensywna polega na zmniejszaniu kosztéw spoleczno-ekono-
micznych wynikajacych z obiektywnych procesow starzenia si¢ produktow i calych
sektoréw gospodarki, bez dokonywania zmian przystosowawczych’. Do tego ro-
dzaju pomocy mozna zaliczy¢ cala pomoc sektorowg i niektdre elementy pomocy
horyzontalnej (pomoc na ratowanie przedsigbiorstw czy tez pomoc operacyjna).

W gospodarce rynkowej dokonuja si¢ procesy samodostosowawcze, oznacza-
jace czgsto w praktyce bankructwa przedsigbiorstw, ktore powoduja bezrobocie
wynikajace z niedostosowania kwalifikacji ludzi pozostajacych bez pracy do
wymogow nowo tworzonych miejsc pracy.

Uzasadnienie dla interwencji na tle zarowno sprawiedliwosci, jak i efektyw-
nosci moze istnie¢, jezeli zalozymy, ze spadek produkcji wynika z gry sit ryn-
kowych — tzn. jest rezultatem zmian w popycie lub w rzeczywistych kosztach
produkcji w kraju lub za granica.

Argument sprawiedliwosci méwi, ze ten, kto zostat poszkodowany w wyniku
zmian strukturalnych, powinien otrzymaé zadoscuczynienie z zysku, jaki odniosta
reszta spoleczenstwa.

Argument efektywnosci jest bardziej kompleksowy, poniewaz zawiera dwa
elementy, ktore zazwyczaj sa niedostatecznie wyréznione. Pierwszym jest argument
spowalniania spadku. Bazuje on na stwierdzeniu, ze koszty ekonomiczne zostana
zredukowane, jezeli dostosowanie przedsigbiorstwa/sektora zostanie rozciagnigte
na dtuzszy okres. Najbardziej oczywistym argumentem jest to, ze rynek pracy jest
niezdolny do walki z naglym naplywem ,zbednych” pracownikow, co skutkuje
mozliwym do uniknigcia bezrobociem potaczonym ze spadkiem produkcji
[Renshaw 1986, s. 128].

Drugim, bardziej kontrowersyjnym elementem argumentu o efektywnosct jest
mozliwos¢ pomocy sektorom ,schytkowym” lub ,.zagrozonym”, ktorej celem jest
zapobieganie spadkowi. Podstawa takiej polityki lezy w wierze, ze sily rynkowe,
pozwalajac na spadek, w pewnym sensie ,,ida za daleko” tak, ze dochodzi do tzw.
przesterowania. Pomoc we wlasciwej formie i wiasciwym czasie moze ,,przy-
wrdci¢ do zycia” przedsigbiorstwa, ktére inaczej zostalyby zmuszone do wycofania
si¢ z sektora [Renshaw 1986, s. 128].

Defensywna pomoc panstwa dla przedsigbiorstw czgsto jest tlumaczona row-
niez wzgledami bezpieczenstwa, w tym takze bezpieczenstwa zaopatrzeniowego,
a szerzej — dostarczaniem dobr publicznych. Uznaje sig, ze istnienie przemystu
zbrojeniowego czy nadwyzki mocy produkcyjnych jest istotne z punktu widzenia
bezpieczenstwa narodowego. Wychodzac z takiego zatozenia, okazuje sig, ze

" Postep techniczny i technologiczny sprawia, np. zc paliwa stale sa zast¢gpowane w coraz wigk-
szym stopniu paliwami plynnymi, komputery wyparly maszyny do pisania, wiokna sztuczne s
zastgpowane uszlachetnionymi wiéknami naturalnymi, konstrukcje metalowe staja si¢ coraz lzejsze
(zmniejsza si¢ zuzycie stali i tradycyjnych produktéw stalowych), stal jest zastgpowana innymi
metalami, a te z kolei zasigpowane sg sztucznymi tworzywami o coraz wyzszej jakosci.
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kryterium rentownosci nie jest podstawowym elementem oceny dzialalnosci
niektorych przedsigbiorstw.

Problem utrzymujacego si¢ interwencjonizmu panstwa o charakterze defen-
sywnym na gruncie teoretycznym znajduje wytlumaczenie np. w pracach szkoly
teorii wyboru publicznego [Buchanan 1997]. W mysl tej koncepcji presja na wzrost
sektora publicznego wynika z pewnej asymetrii w zakresie korzysci i kosztow
polegajacej na tym, ze korzysci z okreslonych wydatkéw sa skoncentrowane w
stosunkowo niewielkich grupach wyborcéw, podczas gdy koszty, w postaci
zwigkszonych podatkéw, sa rozlozone na znacznie wigksza ich liczbe. W tej
sytuacji znaczng rol¢ odgrywajaq grupy nacisku zainteresowane okreslonymi
programami wydatkoéw rzadowych [Burda, Wyplosz 2000, s. 546].

Chociaz, teoretycznie rzecz ujmujac, w interesie calego spoteczenstwa lezy
utrzymywanie mozliwie najwigkszego tempa wzrostu gospodarczego, to jednak
moze si¢ okaza¢, ze w interesie przynajmniej niektorych, np. najsilniejszych grup
nacisku, lezy zagarnianie jak najwigkszej czesci dobr i ustug, ktére wszyscy
wytworzyli. Z punktu widzenia racjonalnie dzialajacej grupy interesu wazne jest
bowiem to, ze ponoszone przez nia koszty sa mniejsze niz korzysci osiagane dzigki
redystrybucji.

Taki spos6b postgpowania wskazuje na potencjalnie groZny charakter dziatania
poszczegdlnych grup interesow, ktére moga opdznia¢ konieczne dostosowania
w alokacji zasobow, utrudnia¢ wprowadzanie nowych produktéow i rozwiazan
technologicznych, a w rezultacie wywieraé¢ bardzo negatywny wplyw na tempo
wzrostu gospodarczego. Niemniej jednak grupy intereséw przyjmuja wiasnie postaé
koalicji dystrybucyjnych, ktére nie sa skfonne ponosi¢ kosztéw w imie dobra
wspolnego. Stosujac dziatania parlamentarne i pozaparlamentarne, staraja si¢ one
uzyskac specjalne przywileje dla pewnych dziedzin. Przywileje te polegaja na
ograniczaniu konkurencji, gwarantowaniu cen minimalnych, przyznawaniu ulg
podatkowych, subwencji itp. [Przybycinski 1997, s. 159].

Za defensywnym interwencjonizmem stoja zwykle przyczyny natury spofecznej
i politycznej. Problem rosnacego gwaltownie bezrobocia na obszarach, gdzie nie-
efektywne przedsigbiorstwa zmniejszaja dzialalno$¢ lub bankrutuja, powoduje
wzrost napig¢é spotecznych. Wymusza to reakcj¢ politykow, ktérzy w przedtuzaniu
istnienia tych nierentownych firm widza sposéb na tagodzenie niepokojow spotecz-
nych.

Nie nalezy oczywiscie zapomina¢ o niebezpieczenistwach zwiazanych z inter-
wencjami o charakterze zachowawczym, ktore ttumig przedsigbiorcza inicjatywe i
aktywnos$¢ sektora prywatnego, zmniejszaja mobilnos¢ zasobow i zdolnosci adap-
tacyjne przedsi¢biorstw. W ich wyniku zasoby czynnikéw produkcji nie zostaja
uwolnione z dziedzin deficytowych, a wrgcz przeciwnie — zostaja one tam zacho-
wane i niejako ,,zakonserwowane”. Dziedziny deficytowe sg traktowane w sposob
wyraznie uprzywilejowany, a uprzywilejowania tego nie mozna zazwyczaj tatwo
zlikwidowaé. W ten sposOb zakiocone zostaja rynkowe procesy adaptacyjne
i utrudnione jest powstawanie nowych przedsigbiorstw i sektorow w gospodarce.
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Stabe przedsigbiorstwa nie upadaja, a ich straty sa pokrywane ze S$rodkow
publicznych [Przybycinski 1997, s. 86]. Naturalnie, interwencja panstwa spotyka
sie z krytyka wykraczajaca znacznie poza te argumenty, ktére zostaly przytoczone
podczas omawiania defensywnej pomocy panstwa.

Zwraca si¢ uwage, ze rzad nie ma wiekszej wiedzy niz rynek; jezeli przed-
sigbiorstwo prywatne nie widzi mozliwosci dalszego istnienia, to jest malo
prawdopodobne, ze rzad posiada pelna wiedz¢ na ten temat. Dlatego najlepszym
sposobem na odzyskanie rentownosci jest zastrzyk gotowki dokonany przez
panstwo, ktory, mimo formalnej formy pozyczki, w rzeczywistosci nigdy nie zo-
stanie zwrdcony. W najgorszym przypadku dotacje b¢da kontynuowane, poniewaz
rzady nie bg¢da mogly si¢ pogodzi¢ ze spadkiem notowan zwiazanych z zaprze-
staniem dotacji. Zagrozenie to dotyczy przede wszystkim przedsiebiorstw panstwo-
wych. Mozna bowiem zauwazy¢, ze chociaz ani prawo polskie, ani unijne doty-
czace pomocy publicznej nie czyni rozréznienia pomigdzy wlasnoscia prywatna
i publiczna, to w rzeczywistosci nie jest to do kofica prawda. W przeciwiefistwie do
prywatnych przedsigbiorstw, przedsi¢biorstwa panstwowe rzadko spotykaja sie
z wymagajacymi udzialowcami i prawie nigdy nie upadaja. Gdy ponosza straty,
wowczas otrzymuja na ogét srodki publiczne [Burda, Wyplosz 2000, s. 546].
W Europie Zachodniej przedsigbiorstwa panstwowe funkcjonuja wiasciwie we
wszystkich gléwnych galeziach. Ich istnienie tumaczy si¢ tym, ze pewne rodzaje
dzialalnosci sa nieodzowne z powodow strategicznych i politycznych. Obejmuje to
galgzie zwiazane z obronnoscia, jak produkcja stali czy energii, rozwiniete
technologie, lotnictwo, stocznie. Poniewaz wiele rodzajow tej dziatalnosci wyka-
zuje rosnace korzysci skali, rzady czesto staraja si¢ zapewni¢ przedsigbiorstwom
odpowiednio wielkie rozmiary.

Inny argument przeciwko pomocy defensywnej wynika z pogladu, ze takie
dzialanie czyni wigcej zlego niz dobrego, gdyz panstwu trudno jest dokonywac
rozréznien miedzy przedsiebiorstwami. W zwiazku z tym pomoc prowadzi do
spowolnienia wychodzenia z rynku przedsiebiorstw najmniej konkurencyjnych, co
utrudnia przezycie firmom bardziej efektywnym. Pozwala to sformutowac kon-
kluzje, ze polityka majaca na celu spowolnienie spadku moze wejs¢ w ostry
konflikt z polityka majaca na celu zwigkszenie efektywnosci gospodarki.

Krytyka dotyczy réwniez kwestii, czy zasadna jest pomoc panstwa majaca na
celu wybranie priorytetowych dziedzin produkcji na podstawie ich mozliwosci
rozwojowych zwlaszcza na rynkach zagranicznych Powstaje pytanie, czy panstwo
rzeczywiscie ma lub moze mie¢ wiedzg¢ o rynku i przysztosci lepsza niz przedsig-
biorstwa prywatne. Przy wyborze dziedzin majacych otrzymac wsparcie publiczne
pojawia si¢ opisywany wczesniej problem grup nacisku.

Promowanie dziedzin potencjalnie konkurencyjnych natrafia na jeszcze jedna
przeszkode. Otoz: straty wynikajace z obciazenia dziedzin niepriorytetowych kosz-
tami promocji dziedzin priorytetowych moga si¢ okaza¢ wyzsze od uzyskanych
korzysci. Kolejny problem dotyczy kryteriow dokonywanej przez rzad selekcji
dziedzin potencjalnie konkurencyjnych. Uzywane najczgsciej wskazniki maja wiele
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wad, przede wszystkim opieraja si¢ na liscie istniejacych branz, zamiast wybieraé
nowe branze, operuja biezacymi, a nie przewidywanymi wskaznikami efektyw-
nosci, pomijaja makroekonomiczne koszty promowania wybranych branz oraz
sa zagregowane w skali branzy, co uniemozliwia ich operacjonalizacj¢ [Lipowski
1997, s. 22 i nast.].

Argumenty przemawiajace za pomoca publiczna opieraja si¢ na tezie, ze spadek
produkeji w sektorze gospodarki (lub w regionie a nawet w catym panstwie) moze si¢
okaza¢ mechanizmem samonapedzajacym. Przedsi¢biorstwa trafiaja w zamknigty
krag spadajacego popytu, spadajacej rentownosci, spadajacych inwestycji i tech-
nologicznej stagnacji. Rowniez deprecjacja zarobkéw oraz restrukturyzacja zatrud-
nienia prowadza do spadku jakosci sily roboczej na wszystkich szczeblach.
Teoretycznie, aby odzyska¢ konkurencyjnos¢, najlepsze firmy powinny walczy¢
z grozba ich likwidacji i dokonac koniecznych zmian produktu, technologii i zarza-
dzaniu. W rzeczywistosci przedsigbiorstwom trudno jest ,,wyrwac si¢” z tego kregu.
Trudno jest reorganizowa¢ produkcj¢ w sposob bardziej efektywny w obliczu
spadajacego popytu, poniewaz zanikaja korzysci skali. Wazna jest rowniez postawa
pracownikéw. Sa oni postawieni w trudnej sytuacji wyboru mniejszego zia:
wspotpracowac z firma, tj. podnies¢ wydajnosé, co w potaczeniu z niezmieniajacymi
si¢ zarobkami oznacza likwidacj¢ miejsc pracy, lub nie wspdtpracowac, co rowniez
prowadzi do zwolniei. W obu przypadkach trudno jest osiagna¢ znaczny wzrost
produkcyjnosci bez wzrostu inwestycji, poniewaz w praktyce do reorganizacji metod
pracy niezbgdne sa nowe fabryki i wyposazenie. Jednak inwestowanie w sektory
schytkowe bez pomocy panstwa jest bardzo ryzykowne. Z tych powodow spadek
produkcji szybko staje si¢ nieodwracalny, poniewaz kapital ludzki zwiazany z
okreslong praca jest stracony oraz znikaja korzysci zwiazane ze skala produkcji.

Nie mozna okresli¢ a priori, ktore z tych argumentéw sa prawdziwe. Mozna
jednak dokona¢ ogdlnych obserwacji w zakresie polityki panstw majacej na celu
zatrzymanie lub spowolnienie spadku w ,,zagrozonych” sektorach. Jest rzecza oczy-
wista, ze panstwo musi dokona¢ wlasciwej i realistycznej oceny, jaka czgs¢ sektora i
ktore przedsiebiorstwa da si¢ uratowaé. Jest to trudne, ale nie niemozliwe, chociaz
opiera si¢ na zalozeniu, ze panstwo jest ,,madrzejsze” od rynku. Rynek nie posiada
dostgpu do takiej ilosci informacji i ekspertyz, jak panstwo, rynek nie ma rowniez tak
duzych mozliwosci inicjowania i koordynowania dziatan naprawczych — np. poprzez
przegrupowanie  przedsigbiorstw, likwidacj¢ waskich gardel, poprawianie
zarzadzania, szkolenia itp. Pafnstwo musi takze stana¢ w obliczu zadania zaréwno
politycznie niepopularnego, jak i trudnego administracyjnie — mianowicie musi
dokona¢ podziatu firm tak, aby unikna¢ udzielania pomocy przedsigbiorstwom, ktore
nie rokujg zadnych nadziei. Ostatnim i najtrudniejszym zadaniem stojacym przed
panstwem jest odejscie od praktyki udzielania statej pomocy tylko w celu utrzymania
zatrudnienia, poniewaz jest to prosta droga do narazania si¢ na nieuzasadnione koszty
reszty gospodarki. Do unikni¢cia tych pulapek niezbedne jest powotanie odpo-
wiednich instytucji umozliwiajacych konstruktywna wspolprace pomiedzy rzadem a
partnerami spofecznymi.



106

4. Zagadnienie pomocy publicznej
we wspolczesnych nurtach ekonomii

Mozna przyjaé, ze przedstawiciele wigkszosci nurtéw ekonomii sa sktonni (lub
w kazdym razie do niedawna byli skfonni) zaakceptowa¢ pewne uzasadnienia wia-
czania sig panstwa w procesy gospodarcze®:

1. Koniecznos¢ istnienia systemu prawnego regulujacego problem wlasnosci
i zasady zawierania uméw (kontraktow) migdzy podmiotami gospodarczymi.
Okreslone ramy prawne sa niezbedne ze wzgledu na to, ze wigkszo$§¢ transakeji
rynkowych nie opiera si¢ na bezposrednim dostarczeniu towaréw i ustug, lecz na
umowach dotyczacych wykonania pewnych $wiadczen. Sprawne funkcjonowanie
rynku, ktore sila rzeczy opiera si¢ na tego typu kontraktach, wymaga prawne;j
regulacji ze strony panstwa.

2. Niedoskonatosci rynku (market imperfections). Wynikaja one przede wszyst-
kim z wystgpowania na wielu rynkach tzw. niedoskonatej konkurencji zwiazane;j
z wykorzystywaniem przez firmy pozycji monopolistycznej. Praktyki monopoli-
styczne prowadza do obnizenia dobrobytu spolecznego, poniewaz ceny sa wyzsze,
a produkcja jest nizsza w poréwnaniu z warunkami wolnej konkurencji. Konieczne
staje si¢ wprowadzenie ustawodawstwa antymonopolowego, a w niektérych przy-
padkach nawet nacjonalizowanie przedsigbiorstw lub catych galezi produkcji.

3. Wystgpowanie tzw. dobr publicznych. Dobra publiczne odréznia od dobr
prywatnych to, ze ich uzytkowanie przez jedna osobg nie oznacza, iz rownoczesnie
nie moga by¢ uzytkowane przez innych ludzi. Wystgpuje tu tzw. zasada nie-
wylaczalnosci, wskazujaca na niemozno$¢ praktycznego odcigcia danej jednostki
od mozliwosci korzystania z dobr publicznych, poniewaz laczyloby si¢ to z
ogromnymi kosztami.

4. Efekty zewngtrzne. Pojecie wprowadzone przez Marshalla stato si¢ jedna z
podstawowych kategorii ekonomii dobrobytu i zostato wiaczone do gtownego nurtu
teorii ekonomicznej. Efekt zewnetrzny pojawia si¢ wowczas, gdy podejmowane
przez dana jednostk¢ decyzje konsumpcyjne lub produkcyjne wplywaja bez-
posrednio, ale nie poprzez ceny rynkowe, na konsumpcj¢ lub produkcje innych
podmiotow gospodarczych. Sklonienie podmiotow gospodarczych do pelnego
uwzglednienia w kalkulacjach kosztéw i korzysci wywotywanych przez nie efek-
tow zewngtrznych wymaga oddzialywania panstwa. Podobnie jak w przypadku
efektow zewnetrznych, rynek nie moze tez w pelni rozwiaza¢ probleméw zwia-
zanych z czynnikiem czasu (transakcje zawierane obecnie, a dotyczace warunkéw
panujacych w przysztosci) oraz z ryzykiem (np. trudnosci w zorganizowaniu
petnego prywatnego rynku ubezpieczen ze wzgledu na tzw. zjawiska moral hazard
i negatywnej selekcji).

¥ Interwencja panstwa poprzez pomoc dla przedsigbiorstw jest zazwyczaj uzasadniana dostar-
czaniem doébr publicznych, wystgpowaniem efektéw zewngtrznych oraz débr spotecznie korzystnych
i niekorzystnych. Por. [Wojtyna 1990, s. 42 i nast.].
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5. Dobra spoleczne korzystne i niekorzystne. W przypadku niektorych dobr
ocena dokonywana przez dana jednostk¢ moze w istotny sposdb odbiegaé od
preferencji spotecznych. Jednostka moze w okreslonych wypadkach podejmowaé
decyzje konsumpcyjne, ktérych konsekwencje sa dla niej szkodliwe badZ tez
powstrzymywac¢ si¢ od decyzji o pozytywnych dla niej skutkach. Réznice ocen
moga wynika¢ z niejednakowego dostepu do informacji. Panstwo, dysponujac
znacznie wiedza wieksza niz przecigtny obywatel czy przedsigbiorca, a takze
posiadajac uprawnienia wynikajace z demokratycznej legitymizacji rzadow, moze
ksztaltowa¢ popyt i podaz tych dobr w celu zwigkszania szeroko rozumianego
dobrobytu.

6. Niepelne informacje. Moga one prowadzi¢ do powstania kosztéw operacyj-
nych, kosztéw posrednictwa, moralnego ryzyka naudzy¢ i antyselekcji, ktére z
kolei moga prowadzi¢ do stabych wynikéw rynkowych. Dobrze znany przykiad
niepetnych informacji mozna znalez¢ na rynku finansowym, gdzie firmy rozpo-
czynajace dziatalnos¢ borykaja si¢ z problemami znaleziena odpowiedniego finan-
sowania.

7. Problemy z koordynacja. Rynki moga rowniez nie dziata¢ skutecznie w
przypadkach probleméw koordynacyjnych pomigdzy graczami rynkowymi. Pro-
blemy z koordynacja moga zaistnie¢ np. w dziedzinie wyznaczania standardow,
w przypadku infrastruktury transportowej lub w dziedzinie innowacji.

5. Whnioski

Z przeprowadzonej analizy wynika, iz z teoretycznego punktu widzenia pomoc
publiczna jest dopuszczalna w do$¢ ograniczonym zakresie. Bardziej otwarte
podejscie prezentuja tutaj przedstawiciele szkot zaliczanych do nurtu neokeyne-
sowskiego, z kolei nurt neoliberalny zaweza liczbg uzasadnionych przypadkow
interwencji panstwowej. Komisja Europejska w swoich dziataniach prezentuje
jednak do$¢ szeroka interpretacj¢ dopuszczalnosci ingerencji panstwa w postaci
wsparcia przedsigbiorcow z publicznych srodkéw. Uzasadnienie swojej polityki
rozszerza o kwestie spoteczne, ktore z natury rzeczy nie znajduja odzwierciedlenia
w teorii ekonomii.

6. Podsumowanie

Przedstawiciele wigkszosci szkot ekonomii podkreslaja, ze pomoc publiczna
dla przedsigbiorcow moze sprzyja¢ optymalizacji funkcjonowania rynkéw tylko
pod warunkiem, iz jest ona uzasadniona przeciwdziataniem szeroko rozumianym
niedoskonatosciom rynkéw i ogranicza si¢ do ich likwidacji. Wynika z tego, ze
niezbedna jest $cista kontrola pomocy, aby nie stata si¢ ona instrumentem w rgkach
roznych grup nacisku. Znajduje to odzwierciedlenie w acquis communautaire,
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w ktorym Komisja Europejska jest desygnowana jako gléwny organ nadzoru nad
$wiadczeniem pomocy publicznej w UE.

Analiza aktéw prawnych tworzonych przez Komisj¢ Europejska wskazuje, iz
decydujac o dopuszczeniu lub odrzuceniu programu pomocowego, wychodzi ona
z zalozenia, iz pomoc publiczna jest z zasady dopiero drugim w kolejnosci
srodkiem osiggnigcia optymalnej alokacji srodkow. Wediug zalecen Komisji,
nalezy sprawdzi¢, czy inne, mniej zaklocajace konkurencje srodki nie moglyby
zaradzi¢ niepowodzeniu rynkowemu. Pomoc panstwa powinna by¢ odpowiednim
instrumentem polityki i powinna by¢ tak zaplanowana, aby skutecznie rozwia-
zywala niepowodzenia rynkowe, stwarzajac zachety i bedac stosownym instru-
mentem. Ponadto pomoc panstwa nie powinna zakloca¢ konkurencji w stopniu
niezgodnym ze wspolnym interesem. Komisja w swoich dziataniach uwzgl¢dnia
jednak réwniez spofeczne efekty stosowania pomocy publicznej, co ostabia
restrykcyjnosé jej polityki w tym zakresie.

W kontekscie odnowionej ,,Strategii lizbonskiej” Rada Europejska zachg¢ca
panstwa czlonkowskie do zwracania uwagi na niepowodzenia rynkowe. Ponadto
nalezy réwniez dziata¢ w kierunku zapewnienia spdjnosci spoteczno-gospodarczej
oraz Zrownowazonego rozwoju.
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THEORETICAL CONDITIONS OF STATE AID VS STATE AID
IN EUROPEAN LAW

Summary

In the paper two approaches to the analysis of the State aid are distinguished. One of them divides
State aid in to two groups: offensive which aims to accomplish objectives of economic policy and a
defensive one focusing on decreasing costs of economic changes. The other approach, derived directly
from the analysis of different economic schools, justifies State aid by existence of such market
occurrences which are not included in most of economic models such as market failures, public goods
and external costs.

In acquis communautaire, the issues concerning State aid are part of the competition policy,
which is reserved for the European Commission. The analysis of the European law shows that the
Commission allows for the State aid only when free competition fails. So it can be concluded that
European regulations concerning State aid are based on these economic schools which pronounce for
the limitation of State interventions in the economy.

Iwo Augustynski — asystent w Katedrze Polityki Ekonomicznej i Europejskich Studiéw Regionalnych
Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu.
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