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Wiestaw Karsz

Doktor nauk prawnych. Absolwent Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu tddzkiego
oraz stypendysta Uniwersytetu Stanforda. Specjalizuje sie w dziedzinie subsydiow dla
przedsiebiorstw, zaréwno w kontekscie Unii Europejskiej, jak i WTO. Autor szeregu opracowan
z tej dziedziny oraz ekspert Nieformalnej Grupy Ekspertow WTO ds. subsydiéw. Cztonek
zespotow arbitrow rozstrzygajgcych spory handlowe w ramach WTO. Obecnie, oprocz
dziatalnosci akademickiej, petni funkcje dyrektora Departamentu Postgpowari Ochronnych
Ministerstwa Gospodarki.
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Streszczenie

Artykut podejmuje prébe scharakteryzowania pomocy publicznej ukierunkowanej na
zatrudnienie, przejawiajacej sie zaréwno w postaci dziafan defensywnych panstwa, zo-
rientowanych na utrzymanie zatrudnienia, jak i ofensywnej polityki proinwestycyjnej
kreujacej nowe miejsca pracy. Po przedstawieniu podstaw teoretycznych pomocy pu-
blicznej rozumianej jako instrument polityki strukturalnej i nastepnie scharakteryzowaniu
jej podstawowych form i rodzajéw, artykut dokonuje prezentacji podstawowych regut
udzielania pomocy w sferze zatrudnienia obowiazujacych w Unii Europejskiej. Na tym
tle, z kolei, przedstawione zostaty podstawowe programy pomocy w tej sferze obowia-
zujace w Polsce, przy jednoczesnym podijeciu préby oszacowania skali udzielanej pomo-
cy w oparciu o te programy. Powyzsze szacunki stanowity podstawe dla okreslenia tacz-
nej wielko$ci pomocy tego rodzaju oraz odniesienia jej do globalnej pomocy publicznej
udzielanej w Polsce. Na zakonczenie zaprezentowano rézne ujecia problemu efektywno-
$ci dziatan pomocowych panstwa.
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|. Uwagi wprowadzajace

Wspotczesnie daje sie zaobserwowaé w gospodarce $wiatowej wyrazng tendencje
do liberalizacji, zaréwno wymiany handlowej, jak i dziatalnosci produkcyjnej. W tej
pierwszej sferze mozna wskaza¢ na liczne przypadki zawierania porozumien liberaliza-
cyjnych w handlu w formie uméw bilateralnych, uméw wielostronnych tworzacych
strefy wolnego handlu (np. ukfady stowarzyszeniowe Wspélnot z panstwami stowarzy-
szonymi, umowy EFTA, CEFTA, NAFTA itp.), czy tez wreszcie wielostronne porozu-
mienie tworzace $wiatowa Organizacje Handlu (WTO), przyjmuijace jednoczeénie sze-
reg szczegotowych porozumien liberalizacyjnych, w tym dotyczacych subsydiowania.
Z kolei, w obrebie dziatalnosci produkcyijnej, proces liberalizacji polega na wycofywa-
niu si¢ panstwa ze sfery bezposredniej dziafalnosci gospodarczej (przedsigbiorstwa
panstwowe) oraz na ograniczaniu jego funkcji interwencyjnych w gospodarce.

Jednakze, przy zrozumieniu i akceptacii dla dziatan liberalizacyjnych i deregulacyjnych
trudno bytoby dzisiaj nie postugiwac sie taka, czy inng forma jego ingerencji w procesy
gospodarcze, na co wskazuje praktyka paristw gospodarczo rozwinigtych. Uwaga ta od-
nosi sie zaréwno do paristw o ugruntowanej od lat gospodarce rynkowej, jak i do tych,
ktére zalety mechanizmu rynkowego odkrywaja na nowo, doswiadczywszy uprzednio
znanych powszechnie niepowodzen towarzyszacych funkcjonowaniu gospodarki central-
nie planowane;j.

Dobrym przykfadem ingerencii, o ktérej mowa, jest de facto prowadzenie przez po-
szczegdlne panstwa polityki spoteczno-gospodarczej, ktérej istotny sktadnik stanowi po-
lityka strukturalna.

Polityka strukturalna [1] ma na celu takie uksztaftowanie strukturalnych zmian dosto-
sowawczych, aby ich rezultatem byto zréwnowazone, a przy tym wysokie tempo rozwo-
ju gospodarczego oraz podwyzszenie miedzynarodowej konkurencyjnosci gospodarki.
W efekcie, powinna powstaé¢ gospodarka:

— zdywersyfikowana sektorowo i produktowo oraz posiadajaca elastyczne i adapta-
cyjne struktury gospodarcze uodparniajace ja na szoki zewnetrzne,

— promujaca i wykorzystujaca rozwoj kapitatu ludzkiego,

— promujaca i wykorzystujaca rozwdj kapitatu rzeczowego,

— otwarta na wymiang z zagranica,

— przyjazna dla srodowiska naturalnego.

[1] Takie ujecie polityki strukturalnej wykorzystano w raporcie z badan Zespotu Zadaniowego ds. Polityki
Strukturalnej w Polsce. Zob. "Polityka Strukturalna w Polsce w perspektywie integracji z Unia Europejska —
Raport koricowy", Warszawa, lipiec 1997.
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Zmiany dostosowawcze, ktérych ufatwieniu stuzy¢ ma okreslona polityka struktural-
na, powinny prowadzi¢ do przeksztafcen:

— w strukturze wiasnosciowej,

— w strukturze sektorowej czynnikéw wytworczych, ktére zaleza od fatwosci prze-
mieszczania si¢ zasobdw pracy i kapitatéw z produkcji towaréw i ustug, na ktére popyt
maleje do takich, na ktdre rosnie,

— w strukturze sektorowej produktéw, gdzie pozadanym kierunkiem zmian jest
zwiekszajacy sie udziat produktéw o wyzszej wartoéci dodanej.

Instrumentami tak rozumianej polityki strukturalnej s3 z jednej strony ingerencje
w funkcjonowanie niektdrych rynkéw ze wzgledu na ich pewne utomnosci ale takze ze
wzgledu na cele spoteczne oraz polityczne, ktére rzad zamierza osiagna¢ wbrew kierun-
kom dziatania mechanizmu rynkowego, z drugiej za$ poza rynkowe instrumenty polityki
strukturalnej, w tym subsydia dla przedsiebiorstw.

Nie wszystkie powody subsydiowania na szczeblu krajowym spotkaja sie z taka sama do-
3 zrozumienia na poziomie stosunkéw miedzynarodowych. Na tym ostatnim poziomie, ra-
cje poszczegdlnych krajow (lub ich ugrupowan) np. w Unii Europejskiej, konfrontowane sa
nawzajem i nastepnie w sytuacjach konfliktowych, poszukuie si¢ wzajemnie akceptowalnych
rozwigzan, przy posfuzeniu sie uzgodnionymi uprzednio regutami. Sytuacjami wzbudzajacy-
mi najwiecej kontrowersji w stosunkach miedzynarodowych s takie, w ktérych rzady udzie-
laja pomocy finansowej przedsiebiorstwom z racji ich szczegélnej pozycji w gospodarce (tzn.
narodowi championi) lub ze wzgledu na potrzebg wzmocnienia ich pozycji na rynkach zagra-
nicznych. W tego rodzaju sytuacjach, konkurencja pomiedzy przedsigbiorstwami stopniowo
przeksztatca si¢ w konkurencje pomiedzy rzadami w zakresie skali udzielonego poparcia fi-
nansowego przedsiebiorstwom. Ostatecznym rezultatem takiej konkurenciji jest spadek
efektywnosci gospodarek uwikfanych w tego rodzaju "pojedynek na subsydia".

W celu zapobiegania i przeciwdziatania tego rodzaju konkurencji spotecznosé¢ mie-
dzynarodowa powotafa do Zycia regulacje prawne, ktérych zadaniem jest ograniczenie
angazowania sie panstw i ich rzadéw w dziatalnosé, ktora znieksztatca lub grozi znie-
ksztatceniem konkurencji pomiedzy przedsigbiorstwami dziatajagcymi na otwartym i wol-
nym rynku. W skali $wiatowej reguly takie przyjete zostaly w ramach "Porozumienia
w sprawie utworzenia Swiatowej Organizacji Handlu" (WTO) [2], a konkretnie zawarte
s3 w "Porozumieniu w sprawie subsydiow i srodkéw wyréwnawczych" (cytowanym da-
lej "Porozumienie..."), stanowiacym zatacznik do cytowanego Porozumienia WTO [3].

[2] Porozumienie to ratyfikowane przez Polske i ogtoszone w Dzienniku Ustaw stato sie elementem
sktadowym polskiego porzadku prawnego (Dz.U. nr 9, poz. 54 2 27.01.19% r.).

[3] W porozumieniu tym uregulowano dziatalno$¢ subsydialng paristw, jak réwniez $rodki wielostronne
oraz dwustronne stuzace przeciwdziataniu niekorzystnym skutkom wywotywanym przez taka dziatalno$¢.
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W wymiarze europejskim, reguly subsydiowania — okreslonego terminem "pomoc
publiczna" (state aid) — zamieszczone s3 przede wszystkim: a) w uktadach stowarzysze-
niowych zawartych pomigdzy Wspdlnota a krajami stowarzyszonymi/ kandydackimi, b)
w umowie miedzy Wspoélnota a EFTA, CEFTA itp. Reguty te s3 oparte na przepisach pra-
wa wspélnotowego w tej dziedzinie, wywodzacymi sie z uregulowan Traktatu Rzymskie-
g0 (Art.92 do 94) oraz tak zwanych regulacji wtérnych oraz z case law Europejskiego Try-
bunatu Sprawiedliwosci.

Dla zrozumienia istoty tych regulacji, niezbedne jest przedstawienie dwoch kluczo-
wych dla nich poje¢, a mianowicie, pojecia subsydium oraz pomocy publicznej dla przed-
siebiorstw.

I.1. Okreslenie subsydium oraz pomocy publicznej

Pojecie subsydium

Precyzyjne okreslenie pojecia subsydium nastrecza sporo ktopotéw, poniewaz
spektrum oddziatywan interwencyjnych paristwa jest wbrew pozorom bardzo szerokie,
a przy tym mieszcza sie w nim oddziatywania o bardzo niejednorodnym charakterze.
Okreslenie, ktére powinno wywota¢ najmniej zastrzezen jest nastepujace:

subsydium, to efekt takiego oddziatywania paristwa na przedsigbiorstwa, ktére
polega na [4]:

[) przysporzeniu podmiotowi, bezposrednio lub posrednio, korzysci finansowych
kosztem budzetu, czy to w postaci okreslonych wyptat, czy tez w formie zaniechania
pobrania okreslonych wpfat do budzetu, przy czym:

a) przysporzenie powyzsze jest nieekwiwalentne, tzn. paristwo udostepnia swoje
$rodki finansowe albo nieodpfatnie, albo ponizej ceny, jaka dany podmiot musiatby
zapfaci¢ na rynku finansowym,

b) przysporzenie to ma na celu wptyniecie na przebieg proceséw rynkowych, zmiane
zachowarn podmiotéw gospodarczych na rynku, dzigki efektowi substytucyjnemu lub do-
chodowemu, wywotanemu zmiana relacji cenowych bedacych nastepstwem tego przy-
sporzenia,

2) przysporzenie powyzsze posiada charakter specyficzny w tym sensie, ze jest
dos¢ $cisle adresowany do wyodrebnionej grupy podmiotéw, spefniajacych okreslone

[4] Poréwnaj zblizone definicje subsydium w pracach nastepujacych autoréw: Ford, R., Suyker, W.:
"Industrial subsidies in the OECD economies" zamieszczone w:OECD economic studies, 15 (1990), ss. 37-82;
Wolfson D.J.: "Towards a theory of subsidization" [w:] The Economist, 138 (1990) 2, ss. 107-122; Prest, AR.:
"The economic rationale of subsidies", [w:] Whiting,A. (red.): "The Economics of Industrial Subsidies", HMSO
1975, s. 65.
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warunki i w ten sposéb uprzywilejowuje te podmioty kosztem pozostatych, nie obje-
tych subsydium.

W ramach tak rozumianego subsydium miesci si¢ z pewnoscia subsydium w sensie
"Porozumienia..." WTO. Zgodnie z Art.| tego Porozumienia mamy do czynienia z subsy-
dium wéwczas, gdy:

I) rzad lub jakakolwiek inna instytucja publiczna dokonuje wkfadu finansowego na
rzecz przedsiebiorcy poprzez:

— bezposredni lub posredni transfer srodkéw pienieznych lub wierzytelnosci,

— zaniechanie ustalania lub poboru naleznosci budzetowych,

— dostarczanie towaréw lub ustug z wyjatkiem infrastruktury ogdlnej, ewentualnie za-
méwienie publiczne,

— dokonanie pfatnosci na rzecz mechanizmu finansowego lub przekazanie,
ewentualnie powierzenie organom lub instytucjom prywatnym funkgji, o ktorych by-
ta mowa powyzej, a ktére normalnie powierzane s3 rzadowi i w praktyce w zadnym
sensie nie réznia sie od dziatan normalnie wykonywanych przez administracje pu-
bliczna, lub tez

2) zaistniafa jakakolwiek forma wsparcia dochodowego lub cenowego przedsiebior-
cy w sensie Art. XVI GATT-94 oraz

3) w zwiazku z powyzszym, nastapito przysporzenie korzysci, ktore ma charakter
specyficzny.

Juz na pierwszy rzut oka widoczne jest daleko idace podobienstwo ogélnego pojecia
subsydium oraz subsydium w sensie Art.| "Porozumienia..." WTO. Jedyng widoczng r6z-
nica jest pominiecie w okresleniu subsydium z Art.| elementu celu przysporzenia.
Z punktu widzenia regulacji prawnej jest to zabieg stuszny, gdyz wprowadzenie elemen-
tu intencjonalnosci do tej regulacji skomplikowatoby postepowanie dowodowe w sytua-
cjach spornych, rozstrzyganych przez organy arbitrazowe WTO. Jak wiadomo, niestycha-
nie trudno jest udowodni¢ rzadom okreslony, taki, a nie inny zamiar motywujacy dane
dziafania.

Inaczej oczywiscie sprawa przedstawia sie¢ w przypadku wyboru aparatury pojecio-
wej stuzacej potrzebom badawczym, ktéra moze i powinna uchwyci¢ wszystkie istotne
elementy danego zjawiska. Takim istotnym elementem z pewnoscia jest zamiar wywota-
nia okreslonych skutkdw ekonomicznych, co wynika bezposrednio z naszych wczesniej-
szych uwag.

Pojecie pomocy publicznej
Z przedstawieniem definicji pomocy publicznej dla przedsiebiorstw wiaza sie pewne
ktopoty, poniewaz nie istnieje definicja prawna tego pojecia. Termin "pomoc” uzyty jed-
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nak zostat w art. 92 Traktatu Rzymskiego w okreslonym kontekscie, ktéry moze postu-
zy¢ prezentacji tak zwanej definicji kontekstowej interesujacego nas pojecia [5].

Zgodnie z ww. artykutem, "z wyjatkami przewidzianymi w Traktacie, jakakolwiek
pomoc udzielana przez panstwo cztonkowskie Wspélnoty lub za posrednictwem jego
zasobow, bez wzgledu na jej forme, znieksztatcajaca lub grozaca znieksztalceniem
konkurencji przez uprzywilejowanie pewnych przedsiewzieé¢ lub produkcji pewnych
débr jest niezgodna ze wspoélnym rynkiem, o ile wptywa na handel pomiedzy paristwa-
mi cztonkowskimi".

Jak wynika z powyzszej definicji kontekstowej, istnieja co najmniej cztery elementy
konstytutywne pojecia pomocy publicznej, ktére s3 tozsame z ich odpowiednikami w de-
finicji subsydium.

Tak wiec, po pierwsze, w obu okresleniach benefaktorem jest paristwo lub jakas in-
stytucja dziafajaca w jego imieniu badz na jego zlecenie, a przy tym wykorzystujaca pu-
bliczne $rodki finansowe (zasoby paristwa). Po drugie, w obu okresleniach forma dziafa-
nia wspierajacego finansowo jest bez znaczenia — co zostato powiedziane expressis verbis
w art. 92, a w sposéb dorozumiany wynika z Art.| "Porozumienia ..." (wyliczenie w tym
artykule jest przyktadowe). Po trzecie, w obu definicjach mamy do czynienia z przyspo-
rzeniem uprzywilejowujacym beneficjenta, ("korzy$¢" w Art.| oraz "pomoc .... uprzywi-
lejowujgca"™ w art. 92). Po czwarte, konieczne jest w obu okresleniach, aby przysporze-
nie byto specyficzne, czyli $cisle adresowane, a nie ogdlnie dostepne.

To co rézni oba okreslenia, to: a) uwypuklenie znieksztatcenia konkurencji lub groz-
by takiego znieksztatcenia w art. 92 Traktatu Rzymskiego, a co zostato zawarte w Art. |
"Porozumienia..." jedynie implicite, b) wskazania na niekorzystny wptyw na handel w ra-
mach Wspdlnoty, a co ze zrozumialych wzgledéw nie mogto stanowi¢ warunku ograni-
czajacego w "Porozumieniu..." majacym zasigeg ponadeuropeiski, $wiatowy.

Jak wynika z powyzszych uwag, pojecia subsydium oraz pomoc publiczna, posiadajac
wspdlny rdzen znaczeniowy, nie réznia sie w zakresie ich cech konstytutywnych. Fakt ten
posiada daleko idace konsekwencje praktyczne, co widoczne jest przy rozwazaniu zobo-
wiazan notyfikacyjnych Polski wobec Unii Europejskiej oraz WTO. Z uwagi na to, iz gtow-
ny przedmiot naszych zainteresowar stanowi pomoc publiczna w rozumieniu art. 92 Trak-
tatu Rzymskiego, ktére to rozumienie przywotane jest przez odniesienie do tego artykutu
W wigzacym nas prawnie art. 63 (iii) Uktadu Europejskiego, dalsze nasze uwagi skupia¢ sie

[5] Zob. definicje proponowane w literaturze przedmiotu. Despina Schina: State Aids under the EEC
Treaty. Art. 92-94, ESC Publishing Ltd., Oxford 1987, ss. |13-15; Quigley,C.: "The Notion of a State Aid in the
EEC", [w:] European Law Review, v.13, nr 4, 1988, ss. 242-244; Cownie, F: "State Aids in the Eighties", [w:]
European Law Review, v. 11, 1986, ss. 244-248; Gaushaf van der Maersch: Les Droit des Communantes
Europeannes, Les Novelles, Brussels, 1969, nr 2174, s. 863; Scheuing, H.: "Les aides financieres publiques, Paris,
1974, s. 268.
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beda na subsydiowaniu w sensie udzielania pomocy publicznej przedsigbiorcom. Nie ozna-
cza to jednak, iz pojecie to wyklucza takie rozumienie, ktére bytoby w petni zgodne z wcze-
$niej scharakteryzowanym pojeciem subsydium w sensie "Porozumienia...". Tozsamos$¢
przedmiotowa dziafan objetych tymi dwoma pojeciami umozliwia wykorzystywanie danych
dotyczacych wspierania finansowego przedsiebiorstw w Polsce, ktore przekazywane byty
w formie notyfikacji zaréwno Unii Europejskiej, jak i Komitetowi Subsydiow WTO.

Dla zrozumienia istoty pomocy publicznej skierowanej na rynek pracy, przy oczywi-
stym zawezeniu jej do pracodawcow, gdyz w przeciwnym razie méwilibysmy o innym ro-
dzajowym zjawisku, konieczne jest przedstawienie wiazacej nas interpretacji poszczegél-
nych elementéw definicyjnych pojecia pomocy. Bez tego rodzaju doprecyzowan nie byli-
bysmy w stanie zakwalifikowa¢ okreslonych dziatan parstwa na rynku pracy jako pomo-
cy publicznej dla przedsiebiorcdw. W celu uzyskania wiazacej interpretacji interesujace-
€0 nas pojecia, zwrécimy sie do materiatéw zrédtowych, czyli do aktéw wykonawczych
Komisji Europejskiej oraz orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci.

Z tego co powiedzieliémy juz do tej pory wynika, iz elementami skiadajacymi sig na
pojecie pomocy publicznej sa: a) pewna korzys¢ (finansowa), b) przysporzona pewnemu
przedsiebiorstwu przez paristwo lub za posrednictwem jego zasobéw, c) faworyzujaca to
przedsiebiorstwo lub produkcje pewnych débr, d) znieksztalcajaca lub grozaca znie-
ksztatceniem konkurencji, €) w ramach handlu w obrebie Wspdlnoty.

Oméwimy po kolei poszczegdine elementy tej definicji

Mowiac o korzysci ma sie na mysli oczywiscie korzys¢ materialna, ktéra wzmacnia
pozycje danego przedsigbiorstwa na rynku. Korzys¢ ta powinna by¢ nieekwiwalentna, co
wecale nie oznacza, iz winna by¢ przysporzona za darmo. Wedtug orzecznictwa, nawet je-
zeli beneficjent otrzymat pomoc, w ktorej dostarczeniu partycypowat czesciowo (a na-
wet catkowicie) w rezultacie nafozenia nan przez panstwo obowiazkowych opfat, nie
zwalnia to go z obowiazku poddania sie procedurze notyfikacyjnej, co oznacza, iz bedzie-
my mieli w tym przypadku do czynienia z pomocg panstwa [6] [zob. np. France v. Com-
mission 1970, ECR 487; 290/83 Commission v. France, 1985 ECR 439, 449]. Podobnie
sprawa przedstawia si¢ w przypadku, gdy beneficjent otrzymuije korzys¢ pod warunkiem,
ze odpowiednio zmodyfikuje swoje zachowanie na rynku [np. zwiekszy lub zmniejszy
swoje zdolnosci produkcyjne [7] (323./82 Intermills v. Commission 1984, ECR 3809]. Aby
mozna byto uzna¢ korzys¢ za pomoc nie musi ona byé¢ dostarczona za darmo, wazne jest
aby przedsiebiorstwo nie moglo jej uzyska¢ w toku normalnych dziatan na rynku [8]
[84/82 Germany v. Commission 1984, ECR 1451, 1500 - 01].

[6] Zob. np. France v. Commission 1970, ECR 487; 290/83 Commission v. France, 1985 ECR 439, 449.
[7] Zob. 323./82 Intermills v. Commission 1984, ECR 3809.
[8] Zob. 84/82 Germany v. Commission 1984, ECR 1451, 1500 - O1.
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Warunek, aby pomoc pochodzita od paristwa lub ze $rodkéw paristwowych inter-
pretowane jest w orzecznictwie bardzo szeroko i odnosi si¢ do nastepujacych
podmiotéw: a) naczelne organy wtadzy i administracji pafistwa oraz centralne organy,
b) organy regionalne lub lokalne, c) organy samorzadowe, d) inne organizacje, ktére
ofiarowaly pomoc na podstawie poleceri pochodzacych od organéw wymienionych
w a) — ¢) nawet w przypadku, gdy wydatkowane sumy nie s3 im refundowane przez
te organy.

Co wiecej, art. 92 Traktatu Rzymskiego odnosi sie do pomocy pochodzacej ze
zrédet panstwowych réwniez w przypadku, gdy pomoc dysponowana jest przez orga-
nizacje pozapanstwowe (np. stowarzyszenia, samorzady kupieckie, rzemieslnicze
itp.), nad ktorymi panstwo nie sprawuje bezposredniej kontroli [9] [78/76 Steinke und
Weinlig v. Germany 1977, ECR 595, 611]. O tym, jak szeroko interpretowany jest
przez Komisje omawiany artykut niech $wiadczy fakt, iz nawet obnizenie optat za
energie, dokonane przez prywatne przedsigbiorstwo "na prosbe" agendy rzadowe;j
traktowane jest jako pomoc parstwa [10] [Adv. General Verloren Van Themaat BALM;
213/81 - 1982, ECR 3617]. Na zakoriczenie warto nadmieni¢, iz ani zgodno$¢ udzie-
lonej pomocy z prawem krajowym, ani tez pogwalcenie tego prawa jedynie przez
agende rzadowa udzielajaca pomocy nie zwalniaja panstwa z jego obowiazkéw zawar-
tych w Art. 92-94 Traktatu Rzymskiego.

Kolejnym warunkiem okreslajacym zakres zastosowania Art. 92 jest ".... faworyzowa-
nie pewnych przedsiebiorstw lub produkcji pewnych débr ...". W interpretacji tego zwro-
tu kfadzie si¢ nacisk na ograniczenie zasiegu ewentualnej pomocy, to znaczy, generalnie
rzecz ujmujac, nie moze sie ona odnosi¢ do wszystkich przedsiebiorstw lub wszystkich wy-
robdw badz tez ustug. W praktyce trudno jest jednak wyznaczyé $ciste granice oddzielaja-
ce general measures od szeroko adresowanych subsydiéw. Pierwszym przyblizeniem moze
by¢ rozdzielenie krajowych od zagranicznych producentéw. Generalnie, pomoc panstwa
udzielana przedsigbiorstwom krajowym w przeciwienstwie do zagranicznych, nie kwalifi-
kuje sie jako pomoc z Art. 92, gdy poprawia ich pozycje konkurencyjna postugujac sie ge-
neral measures. Podobna w kwalifikacji, cho¢ odmienna w formie jest pomoc paristwa
w promowaniu wyrobéw krajowych lub w zakresie infrastruktury produkcyjnej. Odmien-
nie jednak orzecznictwo kwalifikuje udzielanie preferencyjnej stopy redyskontowej ekspor-
terom z danego kraju, gdyz tego rodzaju pomoc ma zastosowanie do producentow wytwa-
rzajacych jedynie na rynek krajowy. Analogicznie traktuje sie wszelkie ogélne instrumenty
promowania eksportu, nawet gdy dostep do nich jest niedyskrecjonalny.

[9] Zob. 78/76 Steinke und Weinlig v. Germany 1977, ECR 595, 611.
[10] Zob. Adv. General Verloren Van Themaat BALM; 213/81 - 1982, ECR 3617.
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Czasami panistwa cztonkowie ubieraja swoje subsydia w szate prawna sugerujaca ich
generalny charakter. Tego rodzaju sytuacja miata miejsce w przypadku Wioch, gdzie w ra-
mach nowo ustanowionych przepiséw dotyczacych przedsigbiorstw przewidziano moz-
liwos¢ odroczenia ptatnosci podatku od przyrostu wartosci majatku. Rzecz w tym, iz akt
prawny zostat tak sformufowany, ze tylko jedna fuzja mogta korzysta¢ z tej nowelizaciji,
a mianowicie Enichem [1 1] [XIX Competition Policy Rep., 1989 pkt 200]. W konsekwen-
cji, Komisja uznata ten przypadek za podlegajacy przepisom Art. 92-94. Z kolejna, z po-
zoru generalna regulacja, mamy do czynienia w sprawie przejecia przez panstwo czesci
obciazenia przedsiebiorstw z tytutu $wiadczen na rzecz obowigzujacych ubezpieczen na
wypadek choroby. Komisja uznafa, iz wyzej wymieniona ulga, bedaca fragmentem zapla-
nowanej przez panstwo nowelizacji systemu ubezpieczen spotecznych, miescitaby sie
w ramach general measures, gdyby nie fakt faworyzowania w ramach tej nowelizacji ko-
biet (poprzez wieksza redukcje stawki obciazenia ubezpieczeniowego w przypadku ich
zatrudniania), a co za tym idzie uprzywilejowania wioskiego przemystu tekstylnego, gdzie
75% sity roboczej stanowig kobiety [12] [203/82 Commision v. Italy 1983, ECR 2525;
52/83 Commision v. France 1983, ECR 3707]. Nie kazda jednak ulga, jak wiemy, stanowi
przypadek pomocy publicznej, np. niemieckie przepisy ustanawiajace zwolnienia podat-
kowe dla kupujacych "ekonomiczne" silniki Diesla uzyskaty aprobate Komisji, poniewaz
nie dyskryminowaly one zagranicznych kontrahentéw, gdyz byli oni w stanie sprosta¢
ekologicznym wymaganiom powyzszej regulacji prawnej. Generalnie mozna powiedzie¢,
iz pomoc publiczna w rozumieniu Art. 92 musi by¢ selektywna, aby w ogole stanowi¢ po-
moc, natomiast stopien jej selektywnosci kazdorazowo podlega ocenie, w zaleznosci od
faktycznej, a nie zamierzonej czy tez pozorowanej koncentracji jej skutkow.

W interesujacym nas przypadku znieksztatcenie konkurencji wystepuie, gdy rynkowa gra
popytu i podazy, z towarzyszacymi jej zmianami cen, zostaje w jaki$ sposéb zakidcona przez
subsydialne, pomocowe dziafania panstwa. Dziatania te moga powodowa¢, na przyktad: a)
zwigkszenie popytu na wyroby/ustugi danego przedsiebiorstwa, b) zmniejszenie podazy wy-
robéw/ustug konkurujacych, ) spadek ceny w przypadku a) lub wzrost ceny w przypadku b).

Subsydialne znieksztatcenie konkurencji dotyczy nie tylko istniejacych przedsie-
biorstw, ale réwniez nowo wchodzacych na rynek. Znieksztatcenie to obejmuje swym
zasiegiem nawet rynek subsytutow.

Generalnie przyjmuije sie, iz wlasciwie wszelka korzysé nieekwiwalentna, udzielona
z pogwalceniem przez organy panstwa zasady racjonalnego inwestora, wzmacnia pozy-
cje rynkowa beneficjenta, a przez to zawiera w sobie potencjaf znieksztatceniowy, nato-

[11] Zob. XIX Competition Policy Rep., 1989 pkt 200.
[12] Zob. 203/82 Commission v. Italy 1983, ECR 2525; 52/83 Commission v. France 1983, ECR 3707.
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miast domniemanie to, jak si¢ uznaje, nie moze stanowi¢ jedynej podstawy decyzji
odmownej Komisji w sprawie pomocy paristwa. Decyzje tego rodzaju, zdaniem Europej-
skiego Trybunatu Sprawiedliwosci, musi poprzedza¢ ocena Komisji czy i na ile dana po-
moc dziafata znieksztatcajaco na konkurencje, a to oznacza konieczno$¢ przeprowadze-
nia ustaleri odnosnie rynku danego wyrobu, pozycji beneficjenta na tym rynku oraz cech
strukturalno-funkcjonalnych tego ostatniego, wielkosci obrotéw handlowych miedzy
paristwami Wspdlnoty na rynku danego wyrobu [13] [296 i 318/82 Netherlands and leeu-
warder Pap. v. Commission, 1985 ECR 809, 924; 730/79 Philip Morris v. Commission,
1980 ECR 2671].

Warunek odnoszacy sie¢ do wptywu pomocy na handel wewnatrz Wspélnoty rozu-
miany jest w orzecznictwie bardzo szeroko. Trybunat Europejski uznat, iz jezeli tylko po-
moc wzmachia pozycje danego przedsigbiorstwa w poréwnaniu z innymi jego konkuren-
tami w ramach handlu wewnatrz Wspdlnoty mozna wéwczas przyja¢, ze pomoc ta ma
wplyw na handel wewnatrz Wspdlnoty. Teoretycznie nie ma tutaj zadnego progu iloscio-
wego, ale w praktyce pomoc, ktéra dotyczytaby przedsigbiorstwa o znikomych obrotach
w ramach Wspélnoty nie wzbudzataby wigkszych sprzeciwéw. Generalnie sie przyjmuije,
iz tego rodzaju pomoc jest catkowicie do pogodzenia ze wspélnym rynkiem, jezeli nie
przekracza tak zwanego progu de minimis.

Tak w duzym uproszczeniu przedstawia sie tre$¢ pojecia pomocy publicznej dla
przedsiebiorstw okreslona postanowieniami Art. 92 Traktatu Rzymskiego.

Przystapimy obecnie do scharakteryzowania najbardziej typowych form w jakich ta
pomoc jest udzielana, tak aby moéc z kolei oceni¢ adekwatno$¢ form pomocy wystepuija-
cych na rynku pracy.

2. Formy pomocy publicznej dla przedsigbiorstw

Najczesciej spotykanymi formami pomocy publicznej dla przedsigbiorstw sa: a) dota-
cje, b) dopfaty wyréwnawcze do odsetek, c) subsydia podatkowe, d) miekkie kredyto-
wanie, e) poreczenia i gwarancje kredytowe, f) umorzenia dfugéw lub ich konwersja na
udziaty/akcje, g) wniesienie kapitatu do spétki, h) redukcja obcigzern z tytutu ubezpiecze-
nia spotecznego lub odroczenie ptatnosci i roztozenie jej na raty, ewentualnie umorzenie
zadluzenia, i) zaméwienia rzadowe.

[13] Zob. 296 i 318/82 Netherlands and Leeuwarder Pap. v. Commission, 1985 ECR 809, 924; 730/79
Philip Morris v. Commission, 1980 ECR 2671.
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Sprobujemy pokroétce scharakteryzowac poszczegéine formy subsydiowania.

Dotacje polegaja na wyptacie bezposrednio ze srodkéw budzetowych okreslonej
kwoty pienieznej na rzecz danego przedsiebiorstwa, majac charakter jawny i dosé¢ tatwo
uchwytny w budzecie panstwa na dany rok. Ich realng wartoé¢ dla przedsiebiorstwa
okresla kwota, jaka pozostaje mu po opodatkowaniu, o ile dotacja w ogéle podlega w da-
nym systemie prawnym opodatkowaniu.

Dopfaty wyréwnawcze do odsetek stanowia rodzaj dotacji. Dopfaty te moga
przybiera¢ forme doptaty albo na konto przedsiebiorstwa, albo banku udzielajacego po-
zyczki badz kredytu. Zazwyczaj dokonywane s3 w postaci jednorazowych przelewow.
Z uwagi na ich jawny charakter, nie ma potrzeby ustalania ich ekwiwalentu dotacyjnego,
gdyz efekt subsydialny jest tu oczywisty. Mozna je réwniez klasyfikowac¢ jako szczegolng
forme miekkiego kredytowania.

Subsydia podatkowe pomimo iz nie s3 finansowane bezposrednio z budzetu, ale
kosztem uszczupleri wptywéw do budzetu naleza jednak do tzw. jawnych subsydiéw.
Ustalenie ich globalnej wielkosci nie jest jednak sprawa prosta. Jesli chodzi o formy sa-
mych subsydiow podatkowych, to do najczesciej spotykanych naleza: a) zwolnienia po-
datkowe, b) ulgi podatkowe, c) zredukowanie stopy podatkowej, d) odroczenie i rozto-
Zenie na raty terminu pfatnosci podatku, e) zaniechanie poboru lub umorzenie zadtuze-
nia, f) przyspieszona amortyzacja.

Miegkkie kredytowanie jest dziafalnoscia pomocowa panstwa polegajaca na tym, ze
oferuje ono przedsiebiorstwom pozyczki na warunkach korzystniejszych od ogdlnodo-
stepnych na rynku kredytowym. Miekkie kredytowanie wystepuje pod postacia:

a) uprzywilejowanych pozyczek, w ktérych przedsiebiorstwo korzysta z nizszych od-
setek lub wydtuzonych termindw sptaty, ewentualnie nieadekwatnych warunkéw sptaty
w stosunku do jego rzeczywistej wiarygodnosci, b) doptat do oprocentowania, c) tzw.
pozyczek z klauzula warunkowego umorzenia itp.

Poreczenia oraz gwarancje kredytowe, jako formy pomocy publicznej wystepu-
ja w sytuacjach, gdy dane przedsiebiorstwo z uwagi na swoja pozycje finansowa, albo mu-
siatoby ponosi¢ relatywnie wysokie koszty zaciagnietych pozyczek, albo tez nie miatoby
w ogodle mozliwosci ich zaciagnigcia. Przy ustalaniu skali zaangazowania finansowego pan-
stwa w takich sytuacjach stosowane s praktycznie dwie metody obliczania kwoty ekwi-
walentu dotacyjnego zawartego w tej formie pomocy, w zaleznosci od tego czy odnosi
sie ona do zindywidualizowanych poreczer lub gwarancji, czy tez do programu poreczen
lub gwarancji [14].

[14] W kontekscie subsydidw, interesujace propozycje na ten temat opracowane zostaly przez
Nieformalng Grupe Ekspertéw, dziatajaca pod auspicjami Komitetu ds. subsydiow i $srodkéw wyréwnawczych
WTO.
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Umarzanie dlugéw ewentualnie konwersja dlugéw na udziaty/akcje, rozumiane
jako narzedzia pomocy publicznej, daja sie przedstawi¢ jako ukryte formy pozyczki
uprzywilejowanej, albo jako jawna dotacja. Zasada obliczania ekwiwalentu dotacyjnego
jest réznica pomiedzy komercyjnym, a uprzywilejowujacym rezultatem negocjacji pomie-
dzy przedsigbiorstwem, a paristwem badz jego agenda.

Jezeli chodzi o subwencje kapitalowe od strony technicznej dokonywane one s3
najczesciej w formie zwiekszenia kapitatu akcyjnego, kapitalizacji dywidendy, rezygnacji
z wierzytelnosci lub konwersji obligacji. Forma poddang szczegélnej kontroli jest zakup
przez panstwo akcji zwyktych danego przedsiebiorstwa. Zakupy akcji w zaleznosci od te-
go czy panstwo zada w zamian dywidendy czy nie, traktowane s jako wariant pozyczki
uprzywilejowanej, albo tez jako dotacja. Z tej formy najczesciej korzysta Agencja Rozwo-
ju Przemystu.

Redukcja obciazen z tytutu ubezpieczen spotecznych jest zblizona konstrukcyj-
nie do ulg podatkowych, w zwiazku z tym nasze uwagi odno$nie do tych ostatnich maja
tutaj w petni zastosowanie i zbedne jest ich powtarzanie.

Zamdwienia panstwowe oraz $wiadczenie przez agendy panstwa pewnych ustug
moga w pewnych sytuacjach zawiera¢ w sobie element pomocy publicznej. Dzieje sig tak
w przypadku, gdy przedsigbiorstwo otrzymuije zlecenie na wykonanie wyrobu lub ustugi
za cene powyzej ceny rynkowej lub tez, gdy kontrakt zawiera klauzule zobowiazujaca
wykonawce do zakupu surowcéw lub péffabrykatow u z goéry wskazanego dostawcy.
W tej drugiej sytuacji, w przeciwieristwie do pierwszej, trudno jest jednak obliczy¢ ekwi-
walent pomocowy, mimo ze obecno$¢ pomocy nie budzi watpliwosci. Pokrewng forma
pomocy publicznej jest sprzedaz danemu przedsigbiorstwu przez przedsiebiorstwo pu-
bliczne jego produktu finalnego ponizej ceny rynkowej, a czasami nawet ponizej kosztédw
wytworzenia. Najczesciej dotyczy surowcdw lub energii.

Wyzej wymienione formy pomocy publicznej mozna pogrupowac w sposéb stoso-
wany przy sporzadzeniu raportéw o pomocy publicznej przez Komisje Europejska
[15]. Poszczegdlnym literom przypisano — cyfre | lub 2, w zaleznosci od sposobu fi-
nansowania pomocy tj., czy bezposrednio z budzetu, czy tez kosztem uszczuplenia
wplywdw budzetowych.

Grupa A - zawierajaca glownie dotacje i zwolnienia podatkowe:

Al - dotacje, doptaty do oprocentowania,

A2 - zwolnienie i ulga podatkowa,

zaniechanie ustalania i poboru podatku,

[15] Klasyfikacje te wykorzystamy w czesci artykutu pos$wigconej syntetycznym oszacowaniom skali
pomocy w sferze zatrudnienia.
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umorzenie zadtuzenia wobec budzetu,

umorzenia zadtuzenia wobec funduszu.

Grupa B - subsydia kapitalowo-inwestycyjne:

Bl — wniesienie kapitatu do spotki,

czasowe nabycie udziatow spotki celem ich zbycia.

B2 - konwencja zadfuzenia przedsiebiorstwa na kapitat.
Grupa C - tzw. "miekkie kredytowanie".

CI - kredyty preferencyjne,

kredyty warunkowo umorzone.

C2 - przyspieszona amortyzacja,

odroczenie i roztozenie na raty ptatnosci podatku,
odroczenie i roztozenie na raty ptatnosci na rzecz funduszu.
Grupa D

DI - poreczenia i gwarancje.

3. Rodzaje pomocy publicznej dla przedsigbiorstw

Pomoc publiczna udzielona przedsigbiorstwom za posrednictwem instrumentarium
przedstawionego powyzej zmierza najczesciej dla osiagniecia przez wtadze publiczne
nastepujacych celow:

I) rozwdj sektora/przedsiebiorstwa,

2) likwidacja przedsiebiorstwa,

3) ratowanie lub restrukturyzacja sektora/przedsiebiorstwa, a w tym:

a) pokrywanie strat,
b) dofinansowanie biezacej dziatalnosci przedsiebiorstwa,
) umorzenie zadfuzenia przedsigbiorstwa,

4) intensyfikacja prac badawczych, rozwojowych i innowacyjnych w przed-
sigbiorstwie,

5) podwyzszenie poziomu ochrony srodowiska oraz oszczednosci energii w
przedsiebiorstwach,

6) rozwoj dziatalnosci matych i $rednich przedsiebiorstw (MSP),

7) zwiekszenie inwestycji w przedsigbiorstwach,

8) zwiekszenie poziomu zatrudnienia w gospodarce (oraz w przedsiebiorstwach)
poprzez:

a) utrzymanie dotychczas istniejacych miejsc pracy lub
b) tworzenie nowych miejsc pracy,
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9) rozwoj eksportu,

10) rozwdj obszaréw zagrozonych degradacja spoteczno-gospodarcza, w
szczegolnosci:

a) rozwoj gospodarczy w obrebie specjalnej strefy ekonomicznej,
b) rozwdj gmin zagrozonych szczegélnie wysokim bezrobociem strukturalnym.

W prawie wspdlnotowym oraz literaturze przedmiotu powyzsze kierunki przeznaczenia
pomocy zgrupowane zostaly w miare jednorodne kategorie, ktére mozna nazwa¢ rodzajami
pomocy. Powszechnie przyjmuje sie nastepujaca klasyfikacje pomocy [16]:

I) pomoc regionalna, obejmujaca swym zasiegiem kierunek 10 na powyzszej liscie,

2) pomoc sektorowa, ktéra koncentruije sie na wybranych sektorach i moze przybra¢
posta¢ pomocy rozwojowej (kierunek 4, 6, 7, 9 i 10) lub defensywnej (gtownie kierunki
2, 3 oraz czesciowo 8). W prawie unijnym istnieja szczegdlne regulacje ograniczajace
pomoc dla tak zwanych sektorow wrazliwych [17], jak na przykiad motoryzacyjny,
weglowy, stalowy, wiokien syntetycznych, budowy okretdw, transportowy. Istnieje
tendencja do nadawania miana pomocy sektorowej jedynie w odniesieniu do tych
sektordw, co z punktu widzenia badawczego jest nieuzasadnione,

3) pomoc horyzontalna, ktéra nie warunkuje jej udzielenia od przynaleznosci do
okreslonego sektora lub regionu. Typowymi przyktadami takiej pomocy — wedtug ter-
minologii unijnej — bedzie wspieranie przedsiebiorstw zgodnie z kierunkami 2 do 9.
Prawde powiedziawszy jednak, kazdy z kierunkéw od | do 9 moze stanowi¢ przejaw
pomocy horyzontalnej, o ile nie przewiduje sie zawezenia zastosowania danego instru-
mentu do przedsigbiorstw nalezacych do danego sektora lub regionu. Tak wiec $rod-
ki ostonowe generalnie stanowi¢ beda element pomocy restrukturyzacyjnej horyzon-
talnej, ale takie same $rodki, ktérych stosowalno$¢ ograniczono np. do sektora gérnic-
twa wegla kamiennego, lub regionu gérnoslaskiego, beda przejawem pomocy sekto-
rowej lub regionalne;j.

W interesujacym nas przypadku pomocy dla zatrudnienia jej zakwalifikowanie do
okreslonego typu pomocy nastrecza podobne trudnosci, jak w przypadku wyzej wy-
mienionej pomocy restrukturyzacyijnej. O tym, czy dany instrument pomocy dla zatru-
dnienia ma charakter pomocy sektorowej, czy tez horyzontalnej, decydowaé powi-
nien konkretny przypadek jego wprowadzenia do obiegu prawnego. Rezultat takiego
zakwalifikowania ma jednak praktyczne znaczenie, poniewaz inne reguty dopuszczal-

[16] Klasyfikacja ta wywodzi si¢ z opracowar Komisji Europejskiej na temat regut rzadzacych udzielaniem
pomocy publicznej przedsigbiorstwom. Zob. np. European Communities, vol. Il A, Rules applicable to State Aid,
European Commission, Brussels, Luxembourg, 1999.

[17] Zob. np. Evans, A.: "EC Law of State Aid" Clarendon Press, Oxford, 1997, roz. V.
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nosci pomocy dla zatrudnienia obowiazuja, na przyktad, w sektorach wrazliwych, a in-
ne maja zastosowanie do niej w przypadku udzielania bez wzgledu na przynaleznos¢
sektorowa.

Kolejng kwestia, ktéra wymaga rozstrzygniecia jest kwestia zakresu terminu "po-
moc dla zatrudnienia" uzywanego w tym opracowaniu. Mozna przeciez utrzymywac,
iz kazdy z kierunkéw przeznaczenia pomocy, za wyjatkiem by¢ moze pomocy ekolo-
gicznej i energo-oszczednosciowej, ma odniesienie do rynku pracy i okreslonego po-
ziomu zatrudnienia, jaki on generuje. Nie trzeba nikogo przekonywaé¢, iz pomoc roz-
wojowa, likwidacyjna lub restrukturyzacyjna ma swéj wymiar zatrudnieniowy, prowa-
dzac do utworzenia nowych miejsc pracy (pomoc rozwojowa) lub przynajmniej cza-
sowego utrzymania dotychczas istniejacych (pomoc likwidacyjna lub restrukturyzacyj-
na). Analogiczne uwagi mozna odnies¢ do pomocy dla matych i $rednich przedsie-
biorstw, ktérych role w tworzeniu miejsc pracy trudno przeceni¢ — oraz dla przedsie-
biorstw dziatajacych w obszarach, o ktérych mowa w punkcie 10 listy. Jednak w celu
utrzymania naszych rozwazan w granicach zakreslonych projektem, ograniczymy sie
W niniejszym opracowaniu do pomocy dla rozwoju zatrudnienia sensu stricto, czyli do
tych instrumentéw, ktérych stosowanie posiada wyrazne odniesienie do tworzonych,
utrzymywanych lub likwidowanych miejsc pracy. Takie rozumienie tego terminu po-
zwala nam na skupienie si¢ na specyficznych instrumentach pomocowych, ktérych
ocene prakseologiczng fatwiej jest wowczas przedstawic i uzasadnic.

4. Pomoc publiczna w sferze zatrudnienia

W tej czesci niniejszego opracowania staramy sie przestrzega¢ dystynkgcji
pojeciowej pomiedzy pomoca regionalng czy tez sektorowa, a wymiarem
regionalnym lub sektorowym pomocy horyzontalnej. | tak, inaczej zakwalifikujemy
dziatania wtadz publicznych zorientowane na pobudzenie zatrudnienia w danym
regionie/obszarze, a zupetnie inaczej dziatania z zakresu pomocy sektorowej lub
ponadsektorowej, przynoszace okreslone efekty regionalne. O tym, z jakim
rodzajem pomocy mamy do czynienia decyduja kryteria jej dostepnosci (ang.
eligibility criteria), a nie sfera w jakiej wywofuje ona efekty. Zanim jednak
przystapimy do przedstawienia podstawowych programéw pomocowych w sferze
zatrudnienia funkcjonujacych w Polsce, sprobujmy scharakteryzowaé gtowne zasady
regulujace udzielanie tej pomocy w UE.
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4.1. Regulacje prawne pomocy w sferze zatrudnienia obowiazujace w UE

Podstawowym dokumentem wyrazajacym zatozenia polityki Komisji Europejskiej w
dziedzinie kontrolowania pomocy publicznej w sferze zatrudnienia s3 Wytyczne Komisji
w tej sprawie, opublikowane w 1995 r. Wytyczne te stanowity instrument wdrazajacy
postanowienia "Biatej Ksiegi w sprawie wzrostu, konkurencyjnosci oraz zatrudnienia', jak
réwniez zalecenia Rady Europejskiej z Essen oraz Cannes.

Na gruncie ww. Wytycznych dokonano rozréznienia pomiedzy: ) pomoca, ktéra nie
podlega zakazowi z art. 92 Traktatu Rzymskiego oraz 2) pomoca, ktéra miesci sie w
hipotezie tego artykutu.

Jesli chodzi o przypadki podpadajace pod pkt I), to gtéwnie beda to dziatania
pomocowe o charakterze general measures, czyli dziatania ogélnodostepne i
niedyskrecjonalne, bez wyraznych ograniczen sektorowych, czy tez lokalizacyjnych.
Podobnie, pomoc, ktéra ma charakter lokalny, nie zaktécajacy handlu w Unii lub ktéra
swoja skala nie przekracza progu de minimis — nie jest objeta postanowieniami art. 92.

Przypadki pomocy z pkt. 2, czyli te, ktore mieszcza sie w ramach tego artykutu, to
przede wszystkim dziatania selektywnie redukujace koszty pracy w pewnych
przedsiebiorstwach, znieksztatcajac w ten sposéb warunki konkurencji. Podstawowe
zastrzezenia Komisji, co do tego typu pomocy, opieraja sie na niebezpieczenstwie: a)
opdznienia przez dziatania pomocowe koniecznych dostosowan strukturalnych, b)
przerzucania probleméw bezrobocia z jednych lokalizacji/krajow do innych (problem
lokalnego i globalnego optimum), c) uwikfania sie rzadow w "wyscig na subsydia’, d)
znieksztafcania wyniku procesu alokacji sity roboczej przez wzgledne potanienie pracy
niskokwalifikowanej (gtéwne zrédio bezrobocia) oraz przesuniecie zasobéw pracy do
sektorow pracochfonnych.

Wszystkie te niebezpieczernistwa spowodowaly pewng ostrozno$¢ Komisji w trakcie
oceniania przedkfadanych jej programéw pomocowych, przy generalnie pozytywnym jej
nastawieniu do tego rodzaju pomocy — znajdujacym swe formalne oparcie w art. 92.3. c)
Traktatu Rzymskiego.

Komisja opiera swe podejécie do pomocy w sferze zatrudnienia na dwéch
podstawowych rozréznieniach: |) odréznia sie¢ pomoc inwestycyjna, kalkulowang w
oparciu 0 nowo utworzone miejsca pracy, od wlasciwej pomocy dla zatrudnienia, gdzie
bezposrednim jej celem jest zwalczanie aktualnego lub grozacego bezrobocia, 2) oddziela
sie pomoc na utworzenie miejsc pracy od pomocy w celu utrzymania dotychczasowych
miejsc pracy.

W przypadku |) pomoc ta podlega ocenie, jako normalna pomoc inwestycyjna, z
towarzyszacymi tej ocenie putapami pomocy oraz warunkami jej przydzielania.



Studia i Analizy CASE Nr 195 — Pomoc publiczna ...

Jesli chodzi natomiast o pomoc na utworzenie miejsc pracy, to jej kwalifikacja opiera
sie na nastepujacych zasadach:

— pomoc ta bedzie akceptowalna, jezeli bedzie kierowana na utworzenie nowych
miejsc pracy netto oraz szczegolnie w przypadkach, gdy dotyczy¢ bedzie MSP oraz
regionéw opodznionych w rozwoju. Warunek netto nie jest koniecznym, jezeli
zatrudnienie dotyczy pracownikéw majacych trudnosci z wejsciem na rynek pracy, o ile
miejsca pracy przez nich zajmowane nie s3 wynikiem redukgji zatrudnienia,

— nowe miejsca pracy powinny by¢ tworzone na czas nieokreslony i by¢
utrzymywane przez okres czasu wyznaczony w regulacji dotyczacej pomocy,

— pomoc powinna mie¢ charakter tymczasowy (nie staly) i powinna by¢ taczona ze
szkoleniami i przeszkalaniem pracownikéw,

— szczegdlnie ostroznie Komisja podchodzi do pomocy w sektorach wrazliwych oraz
bedacych w kryzysie strukturalnym.

Z kolei, jesli chodzi o pomoc w celu utrzymania miejsc pracy, to obowiazuja w tym
zakresie nastepujace reguty oceny:

— pomoc jest dopuszczalna w przypadku naturalnych katastrof i innych
nadzwyczajnych okolicznosci,

— oceniana ona bedzie przychylnie w regionach opéznionych w rozwoju,

— w przypadku udzielenia jej w ramach projektu pomocowego na przetrwanie,
restrukturyzacje lub konwersje przedsiebiorstwa, oceniana bedzie wg zasad rzadzacych
udzielaniem tego rodzaju pomocy.

Tak, w pewnym uproszczeniu, przedstawiaja sie zasady pomocy publicznej w sferze
zatrudnienia obowiazujace w UE.

4.2. Regulacje prawne pomocy w sferze zatrudnienia obowiazujace w Polsce

Prezentacji programéw pomocowych w sferze zatrudnienia nie rozpoczniemy
od scharakteryzowania specjalnych stref ekomomicznych (SSE), poniewaz tworzone one
byty gléwnie z mysla o reaktywacji gospodarczej obszaréw na ktérych wystepowato
znaczace bezrobocia lub ktére w nieodlegtej przysztosci narazone byty na wystapieniu w
ich obrebie tego rodzaju zjawiska.

Pomoc w SSE

Specjalne strefy ekonomiczne utworzone byty w Polsce na podstawie ustawy z dnia
20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych. Ustawowym celem
powotania do zycia tych stref byto przyspieszenie rozwoju gospodarczego w okreslonych
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czedciach terytorium kraju, w szczegélnosci m.in. przez tworzenie nowych miejsc pracy.
Strefy ustanawiane byty na wniosek Ministra Gospodarki przez Rade Ministréw w drodze
rozporzadzenia. W rozporzadzeniu Rada Ministrow okresla, zgodnie z ustawa: 1) nazwe,
teren i granice strefy, 2) zakres przedmiotowy dziafalnosci gospodarczej, ktéra moze by¢
prowadzona na terenie strefy, albo dziedzing dziatalnosci gospodarczej, ktérej
prowadzenie na terenie strefy jest wylaczone, 3) zarzadzajacego strefa, 4) okres na jaki
ustanawia sie strefe, 5) zwolnienia i preferencje dla podmiotéw prowadzacych
dziafalno$¢ gospodarcza na terenie strefy na zasadach okreslonych w art. |2 ustawy.

W rozporzadzeniu ustanawiajagcym strefe Rada Ministréw ustala réowniez: |)
przedmiot dziafalnosci gospodarczej, ktérej prowadzenie uprawnia do zwolnien od
podatku dodatkowego, wysokos¢ tych zwolnien, czas ich obowiazywania oraz warunki,
od ktérych spetnienia przez podmiot gospodarczy uzaleznione jest prawo do tych
zwolnien, 2) przedmiot dziafalnosci gospodarczej, ktorej prowadzenie uprawnia do
preferencji w zakresie podatku dochodowego, czas obowigzywania oraz wysokosé¢
wspotczynnikéw majacych zastosowanie do podwyzszania stawek amortyzacji, o ktérych
spefnienia przez podmiot gospodarczy uzaleznione jest prawo do tych preferencji.
Warunki o ktérych wyzej mowa moga dotyczy¢ w szczegélnosci:

— zatrudnienia przy prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej na terenie strefy,
okredlonej minimalnej liczby pracownikéw i utrzymania co najmniej takiego poziomu
zatrudnienia przez okreslony czas,

— dokonania przez podmiot gospodarczy trwafej inwestycji o charakterze
produkcyjnym na terenie strefy o wartosci przewyzszajacej okreslony prog. Istnieja
réwniez inne warunki, ktére jednak z punktu widzenia niniejszego opracowania nie sa
istotne.

Jesli chodzi o zwolnienia i preferencje podatkowe, to uregulowane zostaly one w
nastepujacy sposéb: |) dochody uzyskane w dziatalnoéci gospodarczej prowadzone na
terenie strefy na podstawie zezwolenia przez osoby prawne lub fizyczne prowadzace
dziafalno$¢ gospodarcza moga by¢ w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw catkowicie
zwolnione — odpowiednio — od podatku dochodowego od oséb prawnych i podatku
dochodowego od oséb fizycznych w okresie réwnym potowie okresu, na jaki
ustanowiona zostata strefa, 2) dochody o ktérych wyzej mowa, uzyskanych w latach
podatkowych nastepujacych po roku podatkowym, w ktdrych, zgodnie z tym co wyzej
powiedziano, wygasto catkowite zwolnienie od podatku dochodowego, moga by¢ w
drodze rozporzadzenia Rady Ministréw zwolnione od podatku dochodowego w
pozostalym okresie, na jaki ustanowiona zostata strefa, w czesci nie przekraczajacej 50%
takich dochodoéw, 3) wydatki inwestycyjne nie dotyczace nabycia $rodkéow trwatych,
zwigzane bezposrednio z dziatalnoscia gospodarcza prowadzong na terenie strefy na
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podstawie zezwolenia, ponoszone przez podmioty gospodarcze, ktére nie majg prawa
do zwolnienia od podatku dochodowego, moga by¢ zaliczane w petnej wysokosci do
kosztéw uzyskania przychodéw w roku podatkowym w ktorym zostaty poniesione, 4)
stawki amortyzacji $rodkéw trwatych stuzacych do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej na terenie strefy na podstawie zezwolenia, moga by¢ podwyzszane przez
podmioty gospodarcze, ktdre nie majg prawa do zwolnienia od podatku dochodowego,
o ktérym mowa w pkt | oraz 2.

Z perspektywy niniejszego opracowania wsrod szeregu celéw dla ktérych powotano
strefy, w szczegdlnosci wydaja sie by¢ istotne dwa z nich, tj. rozwoj okreslonych dziedzin
dziatalnosci na terenie strefy oraz towarzyszacy zwykle mu proces tworzenia nowych
miejsc pracy. Z uwagi na to, ze gtéwnym przedmiotem naszych zainteresowan jest pomoc
publiczna dla przedsiebiorstw, pozadane wydaje sie przedstawienie skali przedsiewzig¢
inwestycyjnych oraz tworzonych lub utrzymywanych dzieki nim miejsc pracy.

Przegladu dokonamy w oparciu o dostepne dane dotyczace poszczegdlnych stref [18].

Katowicka SSE

Strefe utworzono 18 czerwca 1996 r. Zostata ulokowana na obszarze 827 ha w obre-
bie gmin Godéw i Pawtowice oraz miast: Dabrowa Gornicza, Gliwice, Jastrzebie Zdroj, So-
snowiec, Tychy, Zory. Stopa bezrobocia na tym obszarze wynosi w tym roku okoto 10,5%.

Zadeklarowane inwestycje podmiotdéw objetych zezwoleniami (35) wynosza 2.767,5
min zt, z tego |3 rozpoczeto dziatalnos¢ dokonujac inwestycji na kwote okoto 2.100 min zt.

Wielkos¢ zatrudnienia odpowiadajaca zadeklarowanym inwestycjom to 9422 oséb, na-
tomiast zatrudnienie zrealizowane to okoto 4135 oséb.

W strefie tej sektorami tworzacymi najwieksza ilos¢ miejsc pracy sa: produkcja poja-
zdéw mechanicznych, przyczep i naczep (42,2%), produkcja artykutéw spozywczych
(23,4%), produkcja materiatéw budowlanych (10,5%), produkcja wyrobéw z gumy i two-
rzyw sztucznych (10%).

Biorac pod uwage skale zadeklarowanych inwestycji, przecietna rentowno$¢ w sekto-
rze do jakiego ona nalezy, trzeba liczy¢ si¢ z nastepujaca skala uszczuplen budzetowych z ty-
tutu podatku dochodowego od oséb prawnych: 1999 r. — 25.147 tys. zt; w 2000 r. — 65.330
tys. zt; 2001 r. — 90.822 tys. zt; 2002 r. — 142.091 tys. zt.

Legnicka SSE

Strefa zostata utworzona |5 kwietnia 1997 r. Obejmuje ona 383 ha i jest ulokowana
na obszarze miast: Legnica, Polkowice oraz gmin: Warta Bolestawiecka i Gromadka.
Stopa bezrobocia wynosi 18,4%.

[18] W prezentacji SSE korzystamy z materiatow zrédtowych i opracowan wykonanych w Departamencie
Polityki Regionalnej Ministerstwa Gospodarki.
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Zadeklarowane inwestycje wedfug zezwolen (7) wynosza 994,8 min zi, z tego
zrealizowane siegaja kwoty 442,5 min zt.

Wielkosé zatrudnienia wedtug zezwolen wynosi 3154, z czego utworzono 535 miejsc
pracy.

W strefie dominuja sektory: produkcja drewna i wyrobéw z drewna, z tworzyw
sztucznych, mebli (42,8%), produkcja silnikow, nadwozi (32,8%), produkcja materiatow
budowlanych (15,2%).

Prognozowane uszczuplenia wyniosa: w 1999 r. — 2781 tys. zt; 2000 r. — 13.107 tys.
zt; 2001 r. — 50.746 tys. zt; 2002 r. — 100.769 tys. z.

SSE EURO-PARK Mielec

Strefe utworzono 5 wrzesnia 1995 r. Zostata ona ulokowana na 627 ha bedacych
pozostatoscia po przeprowadzonej restrukturyzacji WSK PZL Mielec. Stopa bezrobocia
wynosi 12%.

Zadeklarowane inwestycje (36) wyniosa 919 min zi, przy czym rozpoczeto juz
dziatalnos¢ 28 podmiotéw, osiagajac poziom inwestycji 995 min zt.

Zatrudnienie wedtug zezwolen miato osiagnaé¢ poziom 4694 osob ale ww.
inwestorzy, ktorzy rozpoczeli dziatalnos¢ zatrudnili juz 6395 oséb.

W strefie tej utrzymano zatrudnienie (okofo 2000 oséb) w PZL Mielec oraz
utworzono okoto 3000 miejsc pracy, giéwnie w sektorach: produkcja wyrobdw z drewna
i tworzyw sztucznych (40%), meblarstwo (13,3%), produkcja maszyn (10%), produkcja
wyrobéw farmaceutycznych (6,6%). Prognozowane uszczuplenia wynosi¢ beda okofo: w
1999 r. — 68.298 tys. zt; 2000 r. — 125.756 tys. zt; 2001 r. — 161.316 tys. zi; 2002 r. -
162.500 tys. zt.

Walbrzyska SSE

Strefe utworzono |5 kwietnia 1997 r. Obejmuje ona 4 podstrefy pofozone na
obszarze miasta Watbrzych, miasta i gminy Nowa Ruda, miasta i gminy Ktodzko i miasta
i gminy Dzierzoniow. Strefa jest rozproszona na 256 ha. Stopa bezrobocia wynosi 21%.

Zadeklarowane inwestycje (18 podmiotéw) wynosza 288 min zi, z tego 9
inwestorow rozpoczeto juz dziatalno$¢, realizujac inwestycje w kwocie okoto 131 min zt.

Zatrudnienie deklarowane to okoto 4000 oséb, z tego utworzono juz 932 miejsca
pracy. W strefie tej gfownymi sektorami kreujacymi zatrudnienie s3: meblarstwo
(33,2%), produkcja wyrobow z kauczuku (23,5%), produkcja czesci i akcesoriéw do
pojazdéw mechanicznych i silnikéw (15%), produkcja artykutéw wiodkienniczych i
odziezowych (8,7%). Sytuacja zatrudnieniowa zmieni sie z chwilg uruchomienia przez
TOYOTE fabryki przektadni samochodowych.

Przypuszczalne uszczuplenia wyniosa w: 1999 r. — 14.280 tys. zt; 2000 r. — 29.120 tys.
zt; 2001 r. — 39.000 tys. zt; 2002 r. — 42.300 tys. zt.
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Suwalska SSE

Strefa zostata utworzona 25 czerwca 1996 r. Pofozona jest na 432 ha i obejmuje gmine
miasta Suwatki, gmine Suwatki, gming Gotdap oraz gmine miasta Etk. Stopa bezrobocia wy-
nosi 21% (w 1996 r. — 26,6%). Inwestycje 48 podmiotdw, wg zezwolen wynosi¢ powinny
224 min zt, z czego 24 dziatajacych juz inwestoréw zrealizowato inwestycje rzedu 127 min zt.

Zatrudnienie zadeklarowane w ww. podmiotach to 3864 miejsca pracy, z czego
utworzono dopiero okofo | 100 miejsc pracy.

W strefie tej zatrudnienie generowane jest gtéwnie w nastepujacych branzach: meta-
lowej (22,3%), spozywczej (20%), materiatdow budowlanych (13,3%), odziezowej
(13%). Zatrudnienie oparte jest na blisko 50-ciu firmach reprezentujacych rézne branze.

Prognozowane uszczuplenia to: w 1999 r. — 15.500 tys. zt; 2000 r. — 21.160 tys. zt;
2001 r. — 30.874 tys. zt; 2002 r. — 34.000 tys. zt.

todzka SSE

Strefe utworzono |5 kwietnia 1997 r. Utworzono ja na powierzchni 208,5 ha na obsza-
rze miast: todzi, Zgierza, Ozorkowa i gminy Pabianice. Stopa bezrobocia wynosi 15%.

Inwestycje zadeklarowane 9 podmiotéw wynosza okoto 220 min zt, przy czym 2 in-
westoréw dziatajacych w strefie zrealizowato inwestycje w kwocie 54 min zt.

Zatrudnienie zakfadane to 829 osdb, z tego utworzono miejsca pracy dla 300 oséb.

W strefie tej gros zatrudnienia dostarcza branza materiatéw budowlanych (okoto 50%).

Prognozowane uszczuplenia to: w 1999 r. — 3.000 tys. zf; 2000 r. — 10.000 tys. zt;
w 2001 r. — 18.883 tys. zt, w 2002 r. — 25.000 tys. zt.

SSE "Tczew "

Strefe te utworzono 9 wrzesnia 1997 r. Jest to niewielka strefa o powierzchni okoto
100 ha, pofozona na terenie miasta Tczew oraz gminy Tczew. Jest to teren po PGR-ki,
o bardzo wysokiej stopie bezrobocia — 20,5% (w 1996 r. — 24%).

Inwestycje zadeklarowane 3 podmiotéw wynosza 104,7 min zt, z tego zrealizowano
49 min zt.

Zatrudnienie wedtug zezwolen wynosi¢ ma 370 osob, z tego utworzono 77 miejsc
pracy.

W przypadku tej strefy, przy trzech inwestorach, trudno méwi¢ o dominujacej branzy.
Przypuszczalne uszczuplenia to: w 2000 r. — 21.769 tys. zt; 2001 r. — 25.409 tys. zt; 2002 r. -
30.374 tys. .

Tarnobrzeska SSE

Strefe te utworzono 9 wrzesnia 1997 r. Zostafa ona zlokalizowana na obszarze 600
ha, w obrebie miasta gminy Nowa Deba, miasta Tarnobrzeg, miasta i gminy Staszéw, gmi-
ny Tuczeby i miasta Stalowa Wola. Stopa bezrobocia — 14%, (w 1996 r. — 22%).

Inwestycje 12 podmiotéw wedfug zezwoler wynosi¢ powinny 88 min zt, z czego 10
inwestoréw zrealizowato inwestycje rzedu 78 min zt.
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Zatrudnienie planowane to 874 osoby, przy czym udato si¢ 10 przedsigbiorcom
utworzy¢ 517 miejsc pracy.

W strefie tej utrzymano okoto 1900 miejsc pracy w HSW — ZZM sp. z o.0. oraz
utworzono nowe miejsca pracy w nastepujacych branzach: produkcja wyrobéw z drew-
na (17,5%), produkcja akcesoriéw samochodowych (24,5%).

SSE "Starachowice"

Strefe utworzono 9 wrzesnia 1997 r. Jest to niewielka strefa o powierzchni okoto 120
ha, utworzona na terenach Zaktadéw "STAR" S.A. w Starachowicach. Stopa bezrobocia
21% (w 1996r. okoto 30%). Obszar monokultury przemystowe;.

Inwestycje zadeklarowane przez 8 inwestoréw wynosza 56 min zi, przy czym 6 zre-
alizowato projekty na kwote 17,3 min zi.

Zatrudnienie wedtug zezwolert ma wynies¢ 680 osob, z czego zatrudniono juz 248
osob.

Strefa ta zajeta zostata przez inwestoréw reprezentujacych branze produkcji wyro-
bow metalowych (32,3% nowo utworzonych miejsc pracy) oraz produkcji materiatow
budowlanych (26,5%).

Prognozowane uszczuplenia to: w 1999 r. — 400.000 zt; w 2000 r. — 4.333 tys. zi;
w 2001 r. — 5.500 tys. zt; w 2002 r. — 6.600 tys. zt.

Kostrzynsko-Stubicka SSE

Strefe utworzono 9 lipca 1997 r. Obejmuje ona powierzchnie 457 ha i zlokalizowana
jest w obrebie miasta gminy Kostrzyn nad Odra i gminy Stubice. Sg to tereny po PGR-kie
ze stopa bezrobocia okoto 15,3%.

Inwestycje zadeklarowane przez 2 inwestoréw to 38 min zi, z tego zrealizowano 4,3
min zt. Zatrudnienie wedtug zezwolen to 160 osob, z tego utworzono 8 miejsc pracy.

W strefie tej dziafa 2 inwestoréw z branzy spozywczej oraz produkcji materiatéw bu-
dowlanych.

Prognozowane uszczuplenia to: 2000 r. — 4.568 tys. zt; 2001 r. — 8.169 tys. zt; w 2002 r.
—8.900 tys. zt.

Kamienno-Gorska SSE Matej Przedsiebiorczosci

Strefa zostata utworzona 9 wrzesnia 1997 r. Utworzono ja na obszarze miasta Ka-
mienna Gora i obejmuje ona 234 ha. Stopa bezrobocia jedna z najwyzszych — okoto 23%
(w 1996 r. - 24,3%).

Inwestycje zadeklarowane przez 3 inwestoréw wynosza okoto 25 min zi, z czego
zrealizowane inwestycje w wysokosci |,7 min zt.

Zatrudnienie zaplanowano na poziomie okofo 450 osdb, z czego na razie zatrudnio-
no | osobe. Strefa ta zdominowana jest na razie przez branze meblarska (80%).

Prognozowane uszczuplenia: brak danych.
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Stupska SSE

Strefe utworzono 9 wrzesnia 1997 r. na powierzchni |36 ha. Zlokalizowano ja w mie-
$cie Stupsk. Jest to teren po PGR-ski, o stopie bezrobocia 13% (w 1996 r. 25,7%).

Inwestycje zadeklarowane przez 6 inwestoréw wynosza 9 min zt, z czego 2 z nich
zrealizowato inwestycje wartosci | min zt.

Zatrudnienie wedtug zezwolen to 81 miejsc pracy, z tego utworzono 50 miejsc pracy.

Strefa ta charakteryzuje sie niewielkimi inwestycjami generujacymi zatrudnienie
gtéwnie w branzy produkcji metalowych wyrobéw gotowych (50%) oraz produkcji wy-
robéw betonowych (16,6%).

Prognozowane uszczuplenia: brak danych.

SSE "Zarnowiec"

Strefe utworzono 9 wrzesnia 1997 r., na terenie gmin Krokowa i gminy Wino, w wy-
niku przerwanej inwestycji energetycznej (Elektrownia Jadrowa). Stopa bezrobocia wy-
nosi 10%.

Inwestycje zadeklarowane przez 2 inwestoréw to 0,2 min zt. Dotychczas nie rozpo-
czeto inwestycji.

Zatrudnienie planowane to okoto 125 oséb, aktualnie zatrudniono 12 oséb.

Inwestycje planowane w tej strefie zwigzane sa z branza poligraficzng oraz wyrobow
z tworzyw sztucznych.

Prognozowane uszczuplenia: w 1999 r. — 866 tys. zt; w 2000 r. — 1531 tys. zt; 2001 r.
= 2.111 tys. zh;

Warminsko-Mazurska SSE

Strefe utworzono 9 wrzesnia 1997 r. Utworzona zostata na obszarze 335 ha i zloka-
lizowano ja na terenie: miasta Dobre Miasto, gminy miasta Bartoszyce, gminy Bartoszy-
ce, gminy Szczytno. Sa to tereny po PGR-kie o wysokiej stopie bezrobocia — 24,2%
(w96 r.23,8%).

Inwestycje zadeklarowane przez 6 inwestoréw to 8,5 min zi, przy czym zrealizowa-
no je jedynie w wysokosci 3,6 min zt.

Zatrudnienie wedtug zezwoler to okoto 100 oséb, dotychczas nie utworzono zad-
nych miejsc pracy. Wedtug zezwolen w strefie tej ulokowane zostang inwestycje z bran-
zy produkgiji artykutéw spozywczych, wyrobéw dla telekomunikacji oraz z branzy papier-
niczej. Wszystkie firmy to tzw. small business.

Prognozowane uszczuplenia to: 1999 r. — 1668 tys. zt; 2000 r. — 3263 tys. zi; 2001 r.
— 4547 tys. zt; 2002 r. — 4600 tys. zt.

SSE Krakowski Park Technologiczny

Strefa utworzona zostata w 1997 r. Nie utworzono jej z mysla o generowaniu nowych
miejsc pracy, cho¢ do tej pory zadeklarowano utworzenie 1000 nowych miejsc pracy.
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Wydano 2 zezwolenia z deklarowana wielkoscia inwestycji okoto 12,5 min zi, a zrealizo-
wano inwestycje w wysokosci 5,5 min zt.

Pozostate dwie strefy, tj. Czestochowska SSE oraz Mazowiecka SSE "TECHNO-
PARK - Modlin" nie rozpoczely dzialalnosci (brak inwestoréw i grozi im likwidacja).

Ocena funkcjonowania SSE

Na tle powyzszych informacji mozna pokusi¢ si¢ na dokonanie zastgpczych ustalen
charakteryzujacych okreslone aspekty funkcjonowania stref. | tak,

— Uderzajaco wysoki jest wspotczynnik realizacji zobowiazan inwestycyjnych, co nie
powinno budzi¢ zdziwienia w sytuacji prawnej, w jakiej dziatajg inwestorzy. Od realizacji
zobowigzan uzalezniona jest mozliwos¢ korzystania z réznych form pomocy.

— Istnieje znaczaca rozpietos¢ pomiedzy strefami w zakresie kapitatochtonnosci
tworzonych miejsc pracy (w tys. zl/os). | tak, dla ponizszych stref wskaznik ten
wynosit: legnicka — 331; katowicka — 307,5; tczewska — 281,5; todzka — 264;
kostrzynsko—stubicka — 237,5; mielecka — 196; watbrzyska — 72; suwalska — 59;
kamienno-gérska — 54; zarnowiecka — |,6. Wskazniki te odpowiadaja charakterystyce
stref z punktu widzenia dominujacych w nich branz i typowej dla tych ostatnich
wielkosci naktadéw inwestycyjnych.

— Strefy o znacznej stopie bezrobocia przyciagaja raczej small business niz duzych
inwestorow — co, jako zasada, nie powinno budzi¢ wiekszych zastrzezen, gdyz unika
sie w ten sposob kolejnej monokultury przemystowej z towarzyszacymi jej
zagrozeniami w przypadku dekoniunktury w branzy, w ktérej dziatatby duzy inwestor.
Inna sprawa, ze poziom zagospodarowania tych stref i liczba inwestoréw musza
budzi¢ powazne watpliwosci co do ich atrakcyjnosci lokalizacyjnej (strefy o
najwyzszych wskaznikach bezrobocia — tczewska, kamienno-gérska, warminsko-
mazurska — przyciagnety w okresie 2 lat — odpowiednio — trzech, trzech oraz szesciu
inwestoréw.

— Biorac pod uwage 1997 rok, w 3 strefach, tj. mieleckiej, katowickiej i suwalskiej
dziatalno$¢ rozpoczeto 24 inwestoréw. Zatrudnienie w uruchomionych firmach oraz przy
prowadzonych inwestycjach (wg danych na koniec 1998 r.) znalazto 3.246 oséb, z czego
w strefie mieleckiej — 2.247; w katowickiej — 679 i w suwalskiej — 310. Wiekszos¢
inwestycji (16) uruchomiono w 1997 r, z czego: |13 — w strefie mieleckiej, | — w
katowickiej, 2 — w suwalskiej.

Kwota dochodu zwolnionego od podatku dochodowego za 1997 rok przystugujaca
ww. przedsiebiorcom wyniosta 42.897 tys. zt, z czego: w strefie mieleckiej — 39.473 tys. z
(13 firm); w strefie katowickiej — 1779 tys. zt (I firma); w strefie suwalskiej — 1645 tys. zt
(2 firmy).
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Kwoty pomocy publicznej, jakie przypadaty na | zatrudnionego ww. strefach w 1997 r.
wynosity — odpowiednio:

- 6.670 zt (14.990 tys. z1/2247),

— 995 zt (676 tys. z1./679),

—2.000 zt (625 tys. z1/310).

— Jak wida¢ z poréwnania danych z trzeciego tiret oraz drugiego tiret nie jest tak,
iz najwigkszej nakfadochtonnosci danych inwestycji na | zatrudnionego towarzyszy
najwyzszy wskaznik intensywnosci pomocy na | utworzone miejsce pracy. Dane
powyzsze sugeruja wrecz, iz $redniej nakfadochtonnosci utworzonego miejsca pracy
w strefie mieleckiej (okoto 200 tys. zl/os) towarzyszy wysoki wskaznik intensywnosci
pomocy, a z niska naktadochfonnoscia w strefie suwalskiej (okofo 60 tys. zi/os)
zwiazany jest dwukrotnie wyzszy wskaznik intensywnosci pomocy od jego
odpowiednika w strefie katowickiej, przy wielokrotnie wyzszej naktadochtonnosci w
tej ostatniej (okoto 300 tys. zi/os).

— Z danych, jakimi dysponujemy wynika, iz globalna kwota pomocy publicznej w
strefach w 1998 r. wynosita ok. 31.120 tys. zt.

Aktualnie, trudno jest o ostateczne konkluzje, gdyz nie istnieje jeszcze materiat
poréwnawczy niezbedny dla przeprowadzenia analiz ale w najblizszym czasie nalezy
przeprowadzi¢ badania pod katem, z jednej strony - skali zatrudnienia
generowanego przez inwestoréw z réznych branz, z drugiej zas — efektywnosci
kosztowej (w sensie angazowanych $rodkéw publicznych) poszczegélnych projektow
inwestycyjnych.

Z punktu widzenia wiadz publicznych, pierwsza z ww. perspektyw wydaje sie by¢
istotniejsza, gdyz gtéwnym celem tworzenia stref powinno byto by¢ zmniejszenie skali
bezrobocia w nich wystepujacego, a koszt budzetowy z tytutu uszczuplenia wptywoéw
do budzetu powinien odgrywac role jedynie jako czynnik dodatkowy, brany pod uwage
glownie wéwczas, gdyby chciato si¢ oceni¢ efektywnosé¢ kosztowa réznych projektow
inwestycyjnych. Trzeba pamietac o tym, ze strefy powinny by¢ tworzone na obszarach,
na ktérych z duza doza prawdopodobienstwa nie ulokujg sie zadne istotne — z punktu
widzenia zatrudnienia — inwestycje. Jezeli tak, to trudno jest uzna¢ za koszt budzetowy
nie pobrany podatek od dochodu z inwestyciji, ktére w ogdle by nie byty realizowane
w danej lokalizacji bez zachety w postaci subsydium podatkowego (i innych). Wtadze
publiczne mogtyby traktowac jako koszt alternatywny ww. uszczuplenia w sytuacji,
gdyby istnieli inwestorzy gotowi ulokowaé swoje inwestycje w danej strefie na
warunkach ogélnych, a wtadze te zdecydowaly sie na zlokalizowanie w strefach innych
inwestoréw na warunkach preferencyjnych, gwarantujacych utworzenie wigkszej
liczby miejsc pracy.
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Pomoc zwigzana z wspieraniem przedsigbiorczosci na obszarach wiejskich
(preferencyjne linie kredytowe) [19]

Na podstawie art. 57 ust.| pkt 4 ustawy z dnia 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu
i przeciwdziataniu bezrobociu, srodki Funduszu Pracy moga by¢ przeznaczone na finan-
sowanie — w przypadku zawarcia porozumienia w sprawie udzielenia kredytu przez in-
stytucje finansowe bezrobotnym i osobom uprawnionym do pozyczek z Funduszu Pra-
cy — rdznicy, miedzy stopg procentowa kredytu refinansowego a preferencyjng stopa
procentowa stosowang wobec pozyczkobiorcéw Funduszu Pracy. Ponizej przedstawia-
my podstawowe programy kredytowania inwestycji zorientowanych na przeciwdziata-
nie bezrobociu.

Linia kredytowa Europejskiego Funduszu Rozwoju Wsi Polskiej (EFRWP)
"Counterpart Fund"

Ta forma pomocy przeznaczona jest gtéwnie na dofinansowanie inwestycji poza rolni-
czych (produkcyjnych lub ustugowych) lokalizowanych we wsiach i matych miastach (do 10
tys. mieszkancow) na terenie gmin zagrozonych szczegdlnie wysokim bezrobociem struk-
turalnym, gtéwnie na terenach po PGR-kich. Kapitat pochodzi z EFRWP, doptaty do opro-
centowania z Krajowego Urzedu Pracy, natomiast poreczenia udzielane s3 przez Agencje
Wihasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (AWRSP). Jak z tego wynika mamy tutaj do czynienia
z pomoca publiczng w formie dopfat do oprocentowania odsetek oraz, by¢ moze w formie
preferencyjnych poreczer (brak danych). Z punktu widzenia niniejszego opracowania spo-
$rod wielu warunkow dostepnosci kredytu, szczegélnie istotne s nastepujace warunki:

* 25 tys. zt na | nowo utworzone miejsce pracy, 20% udziat wtasnych srodkéw,

* 200 tys. zt na | zadanie inwestycyjne,

* okres kredytowania do 5 lat, z karencja do | roku,

* oprocentowanie dla inwestora (w stosunku rocznym) wynosito:

w 1998r.  -0,86% na utworzenie nowych miejsc pracy w gminach
zagrozonych szczegélnie wysokim bezrobociem strukturalnym,
—4,86% w pozostatych gminach,
w 1999r.  —4,61% na utworzenie nowych miejsc pracy w gminach
zagrozonych szczegdlnie wysokim bezrobociem strukturalnym,
- 8,01% w pozostatych gminach i miastach do 10 tys. mieszkaricow.
Dopfaty do oprocentowania kredytéw udzielanych w ramach tej linii kredytowej

wynosity:

[19] W prezentacji danych dotyczacych linii kredytowych korzystamy z materiatéw opracowanych w
Krajowym Urzedzie Pracy.
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* w 1998 r. — 58.200 zt, do kwoty 11.038.934 stanowiacej taczna wartos¢ udzielo-
nych kredytow;
* w 1999 r. (I pétrocze) — 315.250 zt do kwoty 2.735.266 zt tacznej wartosci udzie-
lonych kredytow.
Element pomocowy w ramach tej linii kredytowej mozna oszacowa¢ w nastepujacy
sposob:
a)w 1998 r. (24,85% - 0,86% — 1,8%) x (50% x 11.038.934 zt) = 1.224.769,7 z!
(24,85% - 4,86% — 1,8%) x (50% x 11.038.934 zt) = 1.003.991,0 zt
2.228.760,7 zt
b) w 1999 r. (23,55% - 4,61% - 1,8%) x (50% x 2.735.266 zf) 2344123 z
(23,55% - 8,01% — 1,8%) x (50% x 2.735.266 zt) = __187.912,7 zt
422.325,0 zt.
Pierwszy sktadnik sumy a) i b) mozna zaliczy¢ do pomocy regionalnej zorientowanej
na gminy zagrozone szczegdlnie wysokim bezrobociem strukturalnym. Dla wyliczenia
efektywnosci tej formy pomocy trzeba bytoby dysponowa¢ liczbg utworzonych miejsc,
ktdre to dane sa trudno dostepne z uwagi na fakt, iz kredyty udzielane s3 przez banki.
Warto zwréci¢ uwage na to, ze pomoc wyliczona przez nas nie musi réwnac sie kwocie
przekazanej przez Fundusz Pracy na doptaty do oprocentowania.

Linia kredytowa Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa

W ramach tej linii kredytowej wsparciem finansowym objeto inwestycje o podobnym
do ww. omdwionego charakterze, z tym ze jest ona dostepna dla inwestycji
zlokalizowanych w miastach do 20 tys. mieszkaricow.

Warunki dostepnosci s3 zréznicowane w zaleznoéci od banku kredytujacego, ale
réznice te sa z naszego punktu widzenia nieistotne. To co jest dla nas istotne to
oprocentowanie wynikowe dla inwestora, ktére w przypadku tej linii wynosi:

* 0,58 na tworzenie nowych miejsc pracy w gminach zagrozonych szczegdlnie
wysokim bezrobociem strukturalnym,

* 3,98 w pozostatych gminach.

Doptaty do oprocentowania kredytéw udzielanych w ramach tej linii kredytowej
wynosity:

* w 1998 r. — brak doptat z Funduszu Pracy,

* w 1999 r. — doptata 50.674,46 zt do kwoty 3.135.285 zt stanowiacej taczng wartos¢
udzielonych kredytéw.

Przyjmujac podobne zatozenie jak w przypadku ww. oméwionej linii kredytowe;j, tj.
rozdzielenia tacznej kwoty kredytéw réwno pomiedzy obszary preferowane i pozostate,
element pomocy mozna oszacowa¢ w nastepujacy sposob:
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w 1999 1. (23,55% — 0,58% — 19) x (50% x 3.135.285) = 344.41 | 2t
(23,55% — 3,98% — 1%) x (50% x 3.135.285) =291.111 zt
635.522 zt

Linia kredytowa Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa

W ramach ww. linii kredytowej Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa
otrzymata w 1998 r. z Funduszu Pracy kwote 20 min zt z przeznaczeniem na pozyczki dla
pracodawcow, ktdrzy przy ich pomocy utworza nowe miejsca pracy w gminach wiejskich
lub miejsko-wiejskich, a takze w miastach do 20 tys. mieszkaricéw. Pozyczka udzielana
jest na okres do 4 lat z mozliwa karencjg do | roku. Pozostate warunki dostepnosci
pozyczki zblizone s3 do ww. oméwionych, z tym Ze oprocentowanie dla inwestora w
stosunku rocznym wynosi 1/3 stopy redyskontowej weksli przyjmowanych od banku do
redyskonta przez NBP. Obecnie jest to 5,17%.

Do konca grudnia 1998 r. Agencja wykorzystata okoto 2,3 min zt. Z uwagi na brak
zrdznicowania oprocentowania, w zaleznosci od lokalizacji inwestycji, element
pomocowy w ramach tej linii kredytowej mozna oszacowac w nastepujacy sposéb:

w 1998 1. — (24,85% — 5,17% - 1%) x 2,3 min zt = 429.640 zt.

Pomoc w ramach programéw specjalnych przeciwdziatania bezrobociu [20]

Na podstawie art.|6a) ust.| oraz art.|8 ust.| ustawy z dnia 14 grudnia 1994 r. o za-
trudnieniu i przeciwdziafaniu bezrobociu oraz § 5 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Pracy
i Polityki Socjalnej z dnia 10 grudnia 1998 r. w sprawie programéw specjalnych przeciw-
dziatania bezrobociu $rodki Funduszu Fracy przeznaczane sa m.in. na:

— podjecie przez bezrobotnych dziatalnosci gospodarczej,

— utworzenie przez zaktad pracy dodatkowych miejsc pracy oferowanych bezrobotnym.

W obu przypadkach mamy do czynienia z pomoca dla przedsigbiorcow z tym, ze ist-
nieje wysokie prawdopodobieristwo, iz pomoc udzielana bezrobotnemu na uruchomie-
nie dziatalnosci bedzie zawsze miescita sie w granicach de minimis, tj. 100 tys. Euro
w okresie 3 lat, co oznacza, iz takie programy pomocowe nie wymagaja notyfikacji ex an-
te zaréwno w krajach UE, jak i na gruncie przestanego do Sejmu projektu ustawy o do-
puszczalnosci i monitorowaniu pomocy publicznej dla przedsiebiorcow. Nie oznacza to
jednak, iz nie mamy tutaj do czynienia z pomocg publiczng i w zwiazku z tym nie pojawia
sie problem skutecznego, czy tez efektywnego wykorzystania $rodkéw publicznych dla
realizacji celéw objetych pomoca.

[20] W tej czesci publikacji opieramy sie na danych Krajowego Urzedu Pracy.
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Jezeli chodzi o instrumenty o ktérych mowa, to wykorzystanie ich przedstawia sie
nastepujaco:

W 1997 r. — udzielono pozyczek na taczng kwote 160.111,8 tys. zt, z tego: bezro-
botni otrzymali pozyczki na kwote 108.267 tys. zt, natomiast zaktady pracy — na kwote
51.844 tys. zt.

— udzielono 9.798 pozyczek, z tego: dla bezrobotnych na pojecie dziafalnosci gospo-
darczej - 8.615 tys. zi, dla zaktadéw pracy na dodatkowe miejsca pracy — 1.183 tys. zt.

W wyniku udzielonych pozyczek utworzono 12.080 miejsc pracy, z tego: bezrobotni
utworzyli 8.687 miejsc pracy, zaklady pracy utworzyly 3393 miejsca pracy.

W 1998 r. — udzielono pozyczek na taczna kwote 180.094,4 tys. zt, z tego:
bezrobotni otrzymali pozyczki na kwote 124.540,1 tys. zt., natomiast zaktady pracy na
kwote 55.554,3 tys. zt.

Udzielono 10.949 pozyczek, z tego: dla bezrobotnych na podjecie dziatalnosci
gospodarczej — 9.352 tys. zt; dla zaktadéw pracy na dodatkowe miejsca pracy — 1597 tys. zt.

Na podstawie udzielonych pozyczek utworzono 13.028 miejsc pracy, z tego:
bezrobotni utworzyli 9.451 miejsc pracy, zaktady pracy utworzyty 3.577 miejsc pracy.

W oparciu o powyisze dane mozna pokusi¢ sie o oszacowanie elementu
pomocowego w udzielonych pozyczkach. W tym celu nalezy dokona¢ nastepujacych
obliczen, przy dodatkowych danych potrzebnych do wyliczen:

* przyjmujemy, ze $rednie oprocentowanie kredytu w bankach komercyjnych w roku
1997 wynosito 25,45%, natomiast w 1998 r. wynosito 24,85%

* oprocentowanie preferencyjne pozyczek dla bezrobotnych:

- 5,1% w gminach zagrozonych szczegdlnie wysokim bezrobociem strukturalnym,

- 8,5% w pozostatym obszarze,

* oprocentowanie pozyczek dla zaktadéw pracy:

- 8,5% - w gminach zagrozonych szczegélnie wysokim bezrobociem strukturalnym,

- 11,9% na pozostatym obszarze.

Pomoc udzielong w roku 1997 z tytutu pozyczek mozna oszacowac na:

Dla bezrobotnych — 108.267 tys. zt x 20,35% = 22.032 tys. zt pomocy, przy
zalozeniu, ze pomoc zlokalizowana byta tylko w gminach zagrozonych szczegdlnie
wysokim bezrobociem.

Kwota ta podzielona przez 8.687 daje nam kwote pomocy na | utworzone miejsce
pracy ok. 2,5 tys. zi.

Dla zaktadéw pracy — 51.844 tys. zt x 16,95% = 8.787,5 tys. zt pomocy.

Kwota ta podzielona przez 3.393 daje w wyniku kwote pomocy na | nowo
utworzone miejsce pracy ok. 2,5 tys. zt .

Podobne obliczenia nalezy przeprowadzi¢ dla roku 1998. Tak wiec, pomoc wynosita:

Dla bezrobotnych — 124.540,1 tys. zt x 19,7% = 24.534,3 tys. zt pomocy.
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Kwota ta podzielona przez 9.451 daje nam kwote pomocy na utworzenie | miejsca
pracy ok. 2,6 tys. zi.

Dla zaktadéw pracy — 55.554,3 tys. zt x 12,95% = 9.083,1 tys. zt pomocy.

Kwota ta podzielona przez 3.493 daje w wyniku kwote pomocy na | utworzone
miejsce pracy — 2,6 tys. zi.

Dzieki powyzszym wyliczeniom mozna dokona¢ poréwnania efektywnosci obu rodzajéw
pozyczek, przy czym mozliwe tu s3 dwa podejscia. Pierwsze, poréwnujace te instrumenty
przy uzyciu jako wskaznika kwoty ponownego zatrudnienia na dodatkowych miejscach pracy
oraz drugie, gdzie jako wskaznika uzyto by skali pomocy niezbednej do utworzenia okreslo-
nej liczby miejsc pracy. Gdyby przyjaé, iz pierwsze podejicie akcentuje skutecznos¢ instru-
mentu, a niekoniecznie jego efektywno$¢, wéwczas oba podejscia bytyby komplementarne.

Pomoc w egzekwowaniu roszczen pracowniczych w razie niewyptacalnosci
pracodawcy [21]

Na podstawie ustawy z dnia 29 grudnia 1993 r. o ochronie roszczen pracowniczych
w razie niewyptacalnosci pracodawcy, Minister Pracy i Polityki Socjalnej w uzgodnieniu z
Rada Funduszu moze m.in. na wniosek pracodawcy zarzadzi¢ wyptacenie pracownikom
jednorazowego $wiadczenia w wysokosci nie wyptaconego wynagrodzenia za prace za
okres nie dtuzszy niz | miesiac, zarzadzajac jednoczesnie udzielenie pracodawcy pozyczki
w wysokosci odpowiadajacej kwocie skfadki na ubezpieczenia spoteczne od naleznych
pracownikom, a nie wypfaconych wynagrodzen za ten okres.

W roku 1998, terenowe biura Funduszu Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych
dokonaty wypfat w kwocie 61.182.286 zt dla |77 przedsiebiorcéw ochraniajac w ten
sposob 65.550 miejsc pracy. Wérod najwigkszych beneficjentow tej formy pomocy
znalazly sie firmy z nastepujacych miast:

Miejscowosc Kwota Liczba firm Liczba ochronionych
w zt miejsc pracy
Warszawa 14.727.701,71 13 14.553
Katowice 21.016.864,10 21 19.799
Opole 5.064.312,42 4 5.642
Wroctaw 1.625.323,31 9 2.361
Tarnobrzeg 1.292.621,34 2 1.241
todz 1.685.723,38 4 2.434
Jelenia Géra 1.418.065,69 6 1.956

[21] Odestanie j.w.
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Zgodnie z danymi zrédtowymi — jezeli traktowa¢ powyzsze kwoty jako pozyczki
nie oprocentowane, wowczas przy uwzglednieniu petnej kwoty dokonanych wyptat
w 1998 r. tj. 61.182.286 zt — pomoc w tej formie wynositaby 15.203.798 zt.

Podzielenie tej kwoty przez liczbe ochronionych miejsc pracy, tj. 65.550, daje nam
wskaznik kosztéw zwiazanych z t3 forma pomocy w ochranianiu | miejsca pracy
w 1998 r. — 232 zt.

Pomoc przy realizacji regionalnych programéw restrukturyzacyjnych
oraz tworzenia instytuciji lokalnych [22]

Na podstawie ustawy z 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezro-
bociu oraz rozporzadzenia Rady Ministrow z 2 czerwca 1998 r. w sprawie zakresu, try-
bu i warunkéw wspierania $rodkami z budzetu panstwa w 1998 r. realizacji regionalnych
programéw restrukturyzacyjnych oraz tworzenia instytucji lokalnych — przedsiebiorcy
moga uzyska¢ pomoc w postaci pozyczki lub dotacji.

Pozyczki s3 udzielane przez instytucje regionalne w oparciu o $rodki, jakie otrzy-
muja one w postaci dotacji w ramach rezerwy celowej przeznaczonej na dane wo-
jewddztwo w budzecie. O pozyczki te moga ubiegac sie inwestorzy realizujacy in-
westycje przyczyniajace sie do powstawania nowych miejsc pracy w dziedzinach
zgodnych z kierunkami rozwoju okreslonymi w regionalnym programie restruktury-
zacyjnym.

Pozyczki te oprocentowane s3 wg zmiennej stopy procentowej, ale nie moze ona
przekracza¢ pofowy oprocentowania kredytu refinansowego udzielanego pod zastaw pa-
pieréw wartosciowych. Zwykle pozyczkobiorca musi jeszcze zapfaci¢ opfate prowizyjna
pobierang przez instytucje regionalng udzielajaca pozyczki.

W 1998 r. instytucje regionalne udzielity pozyczek w nastepujacej wysokosci:

Kwota pozyczki Odsetki Deklarowane
Wojewoédztwo w tys zt w tys zt utrzymanie miejsc
pracy
Koszalinskie 525,0 33,9 55
Katowickie 4.549,0 136,9 219
todzkie 1.000,0 - 45
Watbrzyskie 9.372,3 1076,7 352
Ogotem 15.446,3 1247,5 671

[22] Odestanie j.w.
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Szczegotowe dane, ktérych tu nie prezentujemy wskazuja, iz poszczegdlne
instytucje regionalne stosujag rozna stope oprocentowania, w zwigzku z czym
efektywno$¢ pomocy mozna bytoby ocenia¢ w sposéb zindywidualizowany dla
poszczegdlnych instytucji. Dla potrzeb niniejszego opracowania wydaje sie, iz
wystarcza oparcie si¢ na zbiorczych danych, co w konsekwencji prowadzi nas do
ustalenia nastepujacego poziomu wsparcia przedsiebiorcéw z tytutu udzielanych im

pozyczek:
1998 1. — 15.446,3 tys. zt x 16,78% = 2.591,8 tys. zt
dla wojewodztw: koszalinskiego - 96,6 tys. zt
katowickiego - 9940 tys. zt
tédzkiego - 2485 tys. z
watbrzyskiego - | 068,4 tys. zt.

Przy uwzglednianiu utworzonych miejsc pracy, uzyskujemy wskaznik kosztu
utworzenia | miejsca pracy dla réznych instytucji regionalnych wyrazonego w postaci
pomocy dla przedsigbiorcy, ktorg trzeba mu zaoferowaé, aby utworzyt | miejsce pracy.

Jesli chodzi o dotacje, to przedsiebiorcy zamierzajacy utworzy¢ dodatkowe miejsca pracy
moga Wystapi¢ do wojewody z wnioskiem o przyznanie dotacji na dofinansowanie inwestycji.
W 1998 r. w dwdch wojewodztwach, tj. tdédzkiem oraz watbrzyskiem, przedsiebiorcy
otrzymali odpowiednio dotacje w wysokosci 6750,0 tys. zt. oraz 1800 tys. zt.

Biorac pod uwage deklarowane utworzenie miejsc pracy, koszt | miejsca pracy
Wynosi:

— todzkie — 422 tys. zt

— watbrzyskie — 9,2 tys. zt.

Poréwnanie tych dwdch liczb wskazuje na znaczng dysproporcje miedzy ww.
wojewddztwami w sensie value for money.

Pomoc publiczna wspierajaca zatrudnienie $wiadczona przez Zakiad
Ubezpieczen Spotecznych [23]

Na podstawie § 5 ust.| rozporzadzenia RM z dnia |5 wrzesnia 1982 r. w sprawie zasad
umarzania i udzielania ulg w sptacaniu naleznosci panstwowych, Prezes ZUS moze udzieli¢
pomocy przedsiebiorcom w trzech podstawowych formach, tj. w postaci uktadu ratalnego,
odroczenia terminu pfatnosci lub wstrzymania poboru zobowigzania oraz umarzania.

Ulgi wobec ptatnikéw sktadek na ubezpieczenie spoteczne — a scislej, kwoty
naleznosci objetych ulgami wyniosty:

[23] Odestanie j.w.
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w min zt Liczba beneficjentéw
Ogotem 4.232,80 58915
W tym:
ukfady ratalne 2.623,37 55418
odroczenie ptatnosci 975,96 2.861
wstrzymanie poboru 154,59 I
zobowiazania
umorzenie sktadek 478,97 625

Zrédto: Ministerstwo Gospodarki 1999 — Raport o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsigbiorcom

w 1998 r. (cyt. dalej "Raport...")

Okoto 42% powyzszych naleznosci — z wyltaczeniem umorzenia — przypada na
przedsiebiorstwa goérnictwa wegla kamiennego i brunatnego (1593,18 min zf). Umorze-
nie zadtuzenia z tytutu sktadek dotyczyto réwniez przedsiebiorstw tego sektora i to nie-
mal wytacznie — 467,24 min zt, czyli 97,5% ogdtu umorzen.

Wedtug tego samego zrédta, pomoc w formie uktadéw ratalnych oraz odroczen ptat-
nosci, ukierunkowana na zatrudnienie (utrzymanie miejsc pracy) mozna oszacowac na
kwote 1.190.315 zi, z tego uklady ratalne — 931.875 zt, odroczenia terminu ptatnosci
258.440 zt tacznie z umorzeniami daje to kwote okoto 480 min zt.

Przy szacowaniu kwoty pomocy uwzgledniamy stope oprocentowania komercyjnego
kredytu, traktujac odroczenia lub uktady ratalne jako pozyczki dla przedsiebiorcow. W tym
kontekscie mozna mie¢ watpliwosci, czy stopa komercyijna jest ta wiasciwa stopa odniesie-
nia przy obliczaniu elementu pomocowego. Wydaje sig, iz wiasciwsza bytaby stopa przeter-
minowanych naleznosci budzetowych, gdyz przedsigbiorca, ktory ma zalegtosci w ZUS
zwykle nie posiada zdolnosci kredytowej, a co za tym idzie w przypadku odmowy odrocze-
nia lub zawarcia uktadu ratalnego, naliczane bytyby odsetki karne.

Jesli chodzi o uktad ratalny, to w 15 przypadkach na |9 dotyczyt on przedsiebiorstw pry-
watnych dziatajacych w woj. katowickim (w 73%) w réznych branzach (bez dominujacej).

Przyjmujemy, iz pomoc stanowity odroczenia, ukierunkowana na utrzymanie zatru-
dnienia, zasady ratalne oraz wstrzymanie pobory, jakkolwiek wiele przemawia za tym, iz
umorzenia maja analogiczny charakter.

Pomoc publiczna wspierajaca zatrudnienie udzielana przez Ministra
Gospodarki oraz Ministra Skarbu Panstwa [24]

Minister Gospodarki wykonujac ustawe budzetowa na 1998 r. udzielit pomocy w

[24] W tej czesci publikacji wykorzystujemy dane zawarte w "Raporcie o pomocy publicznej w Polsce

udzielonej przedsiebiorstwom w 1998 r.", Ministerstwo Gospodarki, Warszawa, czerwiec 1999, s.20-21.
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formie dotacji na restrukturyzacje zatrudnienia przedsiebiorstwom nalezacym do
nastepujacych branz:

— goérnictwo wegla kamiennego i brunatnego — 502,46 min zt (80 firm)
— kopalnictwo rud metali - 0,75 min zt (I firma)
— pozostate gornictwo i kopalnictwo (barytu i soli) - _0,19 min zt (2 firmy)

Razem 503,40 min zt.

Z kolei, Minister Skarbu Panstwa, opierajac sie na Rozporzadzeniu RM z dnia 23
listopada 1993 r. w sprawie wytycznych realizacji budzetu paristwa w zakresie wydatkéw
przeznaczonych na wsparcie restrukturyzacji i ostony likwidacji przedsiebiorstw, udzielit w
1998r. pomocy, w formie dotacji w ramach funduszu EFSAL, firmom z nastepujacych branz:

— produkgja art. spozywczych i napojéw -0,14 min zt
— produkgja tkanin - 0,84 min zt
— garbowanie i wyprawianie skor -0,08 min zi
— produkcja metali - 6,55 min zt
— produkcja maszyn i urzadzen -0,14 min zt

Razem 7,75 min zt.

Co ciekawe, dotacja Ministra Gospodarki koncentrowala sie na przedsigbiorstwach
paristwowych, natomiast dotacje w ramach EFSAL dotyczyly, po pofowie, przedsiebiorstw
prywatnych i paristwowych. Dane zrédiowe dostarczone Ministerstwu Gospodarki dla
potrzeb sporzadzenia "Raportu ..." nie pozwalajg na oszacowanie efektywnosci pomocy, ani
tez na ustalenie jej relacji do utrzymanych miejsc pracy.

Pozostate rodzaje pomocy w sferze zatrudnienia

Zgodnie z danymi zawartymi w "Raporcie ..." nalezatoby wskaza¢ na jeszcze inne, nie
omawiane do tej pory instrumenty pomocy dla przedsiebiorcédw. Ponizej wskazujemy na
podstawowe z nich:

Podatkowa ulga inwestycyjna w gminach zagrozonych szczegélnie wysokim
bezrobociem strukturalnym

Ulga ta zostata wprowadzona rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 24 stycznia
1995 r. w sprawie odliczenia od dochodu wydatkéw inwestycyjnych w gminach zagrozo-
nych szczegélnie wysokim bezrobociem strukturalnym. Ulga ta polega na odliczeniu od
dochodu do opodatkowania 50% kwoty wydatkéw inwestycyjnych lub 75% takich wy-
datkéw ponoszonych w gminie o liczbie mieszkancéw do 5 tys. oséb. Wymaga sie, aby
osobami zatrudnionymi byly osoby uprzednio zarejestrowane jako bezrobotne.

Z tego tytutu przedsiebiorcy (osoby prawne) otrzymali jako pomoc 10,1 min zt.
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Dotacje lub pozyczki udzielane przez Ministra Finanséw na podstawie
upowaznienia Rady Ministréw ze srodkéw budzetu paristwa (EFSAL)

Instrument ten funkcjonuje na podstawie rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 23 li-
stopada 1993 r. w sprawie wytycznych realizacji budzetu panstwa w zakresie wydatkéw
przeznaczonych na wsparcie restrukturyzacji i ostony likwidacji przedsiebiorstw. Pomoc
przeznaczana jest dla przedsiebiorstw panstwowych i spotek z udziatem Skarbu Panstwa.
Przyznawana jest jednorazowo w formie dotacji — na ostony (w tym odprawy) dla zwal-
nianych pracownikdw — oraz na pozyczki na sfinansowanie restrukturyzacji. W 1998 r.
z tego tytutu udzielono pomocy w kwocie 7,01 min zt 29 beneficjentom.

Zwolnienie od podatku dochodowego podatnikéw zatrudniajqcych osoby
niepefnosprawne

W 1998 r. zakfady pracy bedace osobami prawnymi, ktére zatrudnialy osoby nie-
petnosprawne uzyskaty ulge podatkowa w kwocie 50 min zi, a zaktady pracy chronio-
nej (ZPCh) zwolniono z podatku dochodowego w kwocie 313 min zi. Instrument ten
trudno jest jednoznacznie scharakteryzowaé, gdyz kwota zatrzymanego w przedsie-
biorstwie typu ZPCh podatku dochodowego musi zosta¢ rozdysponowana w prawem
okreslony sposob (10% na PFRON, a 90% na zakfadowy fundusz rehabilitacji oséb
niepetnosprawnych).

Element pomocowy trudny jest do oszacowania, gdyz nie mozna z gory okresli¢, ja-
ki stopien obnizenia wydajnosci wiaze sig z zatrudnianiem osoby niepetnosprawnej i czy
ulga podatkowa z naddatkiem czy tez adekwatnie rekompensuje straty przedsiebiorcy
w tej sytuacji. W przypadku ZPCh atrakcyjno$¢ tego instrumentu wynika giéwnie z moz-
liwosci swobodnego interpretowania przepiséw prawa, regulujacych postugiwanie sie
tym instrumentem. Gdyby jednak przyja¢, iz ww. ulgi i zwolnienia maja charakter specy-
ficzny, co nie jest oczywiste, wowczas element pomocowy réwnatby sie sumie powyz-
szych kwot, tj. 363 min zt.

Pomoc udzielana przez PFRON

Fundusz, utworzony na podstawie art.45 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o
rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnieniu oséb niepetnosprawnych, udzielit
pomocy przedsiebiorcom w nastepujacych formach:

) Dotacji na:

— zatrudnienie oséb niepetnosprawnych w ZPCh - 63,37 min zt
— restrukturyzacje ZPCh - 7,16 min zt
— doptaty do oprocentowania kredytéw ZPCh —__ 86,13 min zt

Razem 156,66 min zt.
2) Kredytéw preferencyjnych dla ZPCh.
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Kredyty te byly udzielane w celu zwigkszenia zatrudnienia oséb niepetnosprawnych i
byty zwiazane z wprowadzaniem nowych technologii, modernizacja procesow
technologicznych, wdrazaniem nowych asortymentéw oraz z przedsiewzigciami
realizowanymi na obszarach tych wojewddztw, w ktorych jest najwieksze bezrobocie
wsréd oséb niepetnosprawnych.

Warto$¢ kredytu wynosita 27,83 min zt.

Element pomocowy zawarty w tych kredytach — wg szacunkowych obliczeri "Raportu..."
— wynosit ok. 4 min zt.

Precyzyjne jednak wyliczenie wymagatoby znajomosci:

— wielkosci kredytéw o okreslonym okresie karencji (oprocentowanych wg stopy
réownej 12% stopy redyskonta weksli NBP powigkszonej o 3 punkty procentowe),

— wielkosci kredytow o okreslonym okresie sptaty (oprocentowanych wg stopy
réwnej 50% stopy redyskonta weksli NBP powigkszonej o 2 punkty procentowe),

— stopy referencyjnej wg ktérej dokonywatoby sie dyskontowania pozyczek do
wartosci biezacej (np. stopa miedzy bankowego SWOP-u).

Umarzanie zadtuzenia wobec PFRON

Zaktady zatrudniajace powyzej 50 pracownikéw maja obowiazek dokonywania mie-
siecznych wptat na PFRON wg formuty motywujacej do osiagniecia wskaznika zatrudnie-
nia oséb niepetnosprawnych co najmniej 7%. W prawem przewidzianych sytuacjach Pre-
zes Zarzadu PFRON moze umorzy¢ na wniosek przedsigbiorcy zalegtosci lub odsetki
z tytutu wplaty na Fundusz. Jak podaje "Raport ...", w 1998 . z tej formy korzystato 686
beneficjentow na kwote 39,75 min zt.

Mozna mie¢ watpliwosci, czy ten instrument prawny posiada cechy pomocy na zatru-
dnianie oséb niepetnosprawnych, gdyz w gruncie rzeczy, uwalnia on od sankgji przedsie-
biorcéw niechetnych zatrudnianiu ww. oséb. W zwiazku z powyzszym kwote 39,75 nie
zaliczamy do $rodkéw pomocowych w sferze zatrudnienia, choé z pewnoscig stanowig
one pomoc ogdIna.

Odroczenie i rozfozenie na raty ptatnosci wobec PFRON

Do tej formy pomocy maja w petni zastosowanie nasze uwagi powyzej poczynione,
w zwiazku z czym kwote 31,3 min zt wskazang w "Raporecie ..." nie zaliczamy do pomocy
dla zatrudnionych.

Odroczenie i roztozenie na raty ptatnosci podatkéw

Na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa przedsiebior-
cy, w trybie wnioskowym, moga ubiegac sie o odroczenie lub roztozenie na raty ptatno-
$ci podatkow. Motywowane to zwykle bywa trudng sytuacjg finansowa firmy. W pewnym
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sensie instrument ten stuzy ochronie miejsca pracy w firmach przezywajacych czasowe
trudnosci.

W 1998 r. dokonano odroczen i roztozen na raty pfatnosci podatkéw na kwote tacz-
na 324,3 min zt.

Element pomocy stanowi réznice pomiedzy wysokoscia $redniej stawki optaty pro-
longacyjnej a $rednia oprocentowania kredytéw komercyjnych pomnozong przez war-
tos¢ odroczonych i roztozonych na raty ptatnosci podatkéow. Wartosé pomocy w tej for-
mie wyniosfa 7,1 min zt.

Ulgi i zwolnienia podatkowe dla podmiotéw z udzialem zagranicznym

Na podstawie ustawy z dnia 14 czerwca 1991 r. o spdtkach z udziatem zagranicznym,
inwestorzy uzyskuja pomoc w postaci zachety inwestycyjnej, dzigki ktdrej spodziewano
sie utworzy¢ nowe miejsca pracy oraz utrzymac juz istniejace. Mozliwo$¢ skorzystania z
tej formy pomocy obwarowana byfa jednak koniecznoscia spefnienia przez spétke
jednego z ponizej wymienionych warunkoéw:

I) prowadzi¢ dziatalnosé w rejonach zagrozonych szczegélnie wysokim bezrobociem
strukturalnym,

2) zapewnia¢ wdrozenie nowych rozwigzan technologicznych,

3) sprzedawa¢ przynajmniej 20% swojej produkgji na eksport.

Z tytutu powyzszej formy wspomagania finansowego, spotki z udziatem zagranicznym
uzyskaty pomoc w kwocie ok.196,7 min zt.

Pakiet instrumentow pomocowych stosowanych w zwiazku z likwidacja
skutkow powodzi, ktéra miata miejsce w lipcu 1997 r. [25]

Na gruncie ustawy z dnia 17 lipca 1997 r. o stosowaniu szczegélnych rozwigzan
w zwiazku z likwidacja skutkéw powodzi przyjeto szereg rozwiazan, ktore w istocie swej
stanowify pomoc publiczng dla przedsigbiorcéw. Mamy tutaj na mysli nastepujace dziata-
nia pomocowe:

— éwiadczenia na wyplate wynagrodzen z FGSP (na okres przewidziany w ustawie),

~ nie oprocentowane pozyczki dla pracodawcow z FGSP

— mozliwo$¢ umorzen w 100% pozyczek dla oséb niepetnosprawnych prowadza-
cych dziatalno$¢ gospodarcza lub ZPCh-6w, gdy w zwiazku z powodzia nastapita utrata
mozliwosci sptaty,

[25] W tej czesci opracowania korzystamy z danych Krajowego Urzedu Pracy
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— mozliwos$¢ uzyskania przez pracodawcéw refundacji kosztéw poniesionych na wy-
nagrodzenia, nagrody oraz skiadki na ubezpieczenia spoteczne z tytutu zatrudniania bez-
robotnych zamieszkatych w gminach dotknietych powodzia lub oséb nie bedacych bez-
robotnymi, jezeli pracodawca prowadzi dziatalnos¢ w takiej gminie,

— nie oprocentowane pozyczki na wznowienie dziatalnosci gospodarcze;j,

— umorzenie pozyczki zaciagnietej na podstawie art. 18 ust. | pkt 2 ustawy o zatru-
dnieniu, gdy dalsze prowadzenie dziafalnosci na ktérg udzielono pozyczki nie jest moz-
liwe wskutek powodzi,

— bezzwrotna pomoc dla posiadaczy gospodarstw rolnych lub oséb prowadzacych
dzialy specjalne,

— zmiana warunkéw splaty naleznosci za korzystanie z mienia Skarbu Paristwa przez
spotki bedace stronami umowy ze Skarbem Parnstwa w tym przedmiocie,

— zaniechanie wymierzania kar pienigznych za naruszenie przepiséw ustaw o ochronie
i ksztaftowaniu $rodowiska oraz ustawy — Prawo wodne, o ile nastapito w zwiazku z powodzia,

— umorzenie naleznosci ZUS, PFRON, FGSP oraz FP z tytutu skladek (rowniez
skfadki na KRUS moga by¢ umorzone).

Z tytutu wsparcia np. z Funduszu Pracy zaangazowane zostaly w roku 1998
nastepujace srodki:

) z tytutu $wiadczen specjalnych — 15671,2 min zt,

2) z tytutu aktywnych form — 16684,9 min zt.

Razem wydatkowano, w ramach dziatan zwiazanych z usuwaniem skutkéw powodzi
z tego zrédfa 32356, min zt.

Z kolei, wg stanu na 30 czerwca 1999 r. wydatkowano w ramach kwot zarzadzonych
na pozyczki przez MPiPS ze $rodkéw FGSP nastepujace kwoty:

Biura Terenowe Kwota zarzadzona Kwota wyptacona z FGSP

FGSP MPiPS (art.5 ust.l)
Dolnoslaskie 4.946.538,25 4.821.173,33
Kujawsko-Pomorskie 79.735,67 79.745,67
Lubelskie 2.905,00 2.905,00
Lubuskie 971.131,97 956.656,45
Matopolskie 384.204,30 376.840,79
Opolskie 6.033.922,74 5.949.492,35
Podkarpackie 44.227,68 44.327,68
Slaskie 4.460.986,87 4.459.420,37
Wielkopolskie 13.591,76 13.591,76
Zachodnio-Pomorskie 12.666,44 12.666,44
Ogotem 16.949.920,68 16.716.818,84

Zrédto: Materialy i opracowania Krajowego Urzedu Pracy, 1999
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5. Wielkos$¢ pomocy publicznej ukierunkowane;j
na zatrudnienie. Proba syntezy

Dokonujac zbiorczego zestawienia kwot pomocy jaka uzyskali przedsiebiorcy z tytutu
utrzymywania lub tworzenia miejsc pracy w Polsce, ograniczymy sie do danych za 1998 r.,
gdyz obecnie nie dysponujemy petnymi danymi za 1999 r. Wstepne oszacowanie skali
pomocy ze $rodkdéw publicznych ukierunkowanej na zatrudnienie przedstawiaja ponizsze
tabele.

Udziat dominujacych instrumentéw pomocy w sferze zatrudnienia wnin zt [26]
Rok Grupa Al Grupa A2 C, C, Razem
156,00 363,0 15,2 7,1 541,20
7,01 10,1 2,6 11 20,81
1998 503,40 196,7 4,0 704,10
8,50 31,0 2,65 42,15
7,75 33,60 41,35
Razem 683,26 600,8 58,05 8,2 Ok. 1350
% 50,60 44,5 4,3 0,6 100
Udziatl poszczegéinych typéw pomocy w sferze zatrudnienia w min zi
Rok Pomoc regionalna | Pomoc sektorowa Pomoc
horyzontalna
31,0 503,40 7,1
2,65 7,75 15,2
1998 33,60 7,10 11
10,1 - 160,6
8,5 - 196,7
2,6 363,0
Razem 88,45 518,25 743,1
% 6,55 38,40 55,05

W s$wietle powyzszych danych mozna poczyni¢ nastepujace spostrzezenia.

I. Ogodlna warto$¢ pomocy udzielonej przedsiebiorcom w 1998 r. [27], wg "Raportu
..." wyniosfa okoto 6762,3 min zt (dane wstepne z wrzesnia br.), w zwiazku z czym
oszacowana przez nas faczna kwota pomocy w sferze zatrudnienia, tj. 1350 min zt

[26] W prezentaciji postugujemy sie klasyfikacja przedstawiona w roz. 2 niniejszej publikacji.
[27] Zob. "Raport..." op. cit., s. 7.
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stanowita blisko 20% ogdlnej wartosci pomocy. Do udziatu tego nalezy jednak
podchodzi¢ z ostroznoscia, gdyz pewne kwoty pomocy zidentyfikowane w niniejszym
opracowaniu wydaja si¢ nie by¢ uwzgledniane w "Raporcie ...", z drugiej zas strony wiele
instrumentéw pomocy posiada charakter niejednoznaczny i trudno je uzna¢ za
specyficznie zorientowane na podtrzymywanie lub zwiekszanie zatrudnienia. Dalsze
badania powinny stara¢ sie bardziej uscisli¢ charakterystyke instrumentéw specyficznych
dla pomocy w sferze zatrudnienia, tak aby nie kwalifikowa¢ jako takie dziatan
pomocowych o celach szerszych niz wasko rozumiane utrzymanie lub tworzenie miejsc
pracy. Wydaje sie to by¢ jednak problemem trudno przezwycigzalnym z uwagi na rodzaj
danych, jakie s3 w dyspozycji administraciji rzadowe;j.

2. Udzielona pomoc w sferze nas interesujacej stanowita ok. 0,36% wartosci dodanej
brutto w sektorze przedsigbiorstw, natomiast pomoc ogétem stanowita 1,8% tej wartosci.

3. W przeliczeniu na | pracujacego w przemysle, wartos¢ interesujacej nas pomocy
wyniosta ok. 430 zi/| pracujacego, natomiast analogiczny wskaznik dla pomocy ogétem
wynosi 2146 zi/| zatrudnionego.

4. Pomoc w sferze zatrudnienia w 1998 r. wynosita ok. 0,24% PKB, natomiast
wartos¢ tego wskaznika dla pomocy ogétem wynosita 1,2%.

5. Zwraca uwage zbiezno$¢ tendencji w posfugiwaniu sie przez wiadze publiczne
instrumentarium pomocowym w przypadku pomocy ogdlnej oraz pomocy w sferze
zatrudnienia. W obu przypadkach Iwig cze$¢ dziatah pomocowych stanowia dotacje oraz
subsydia podatkowe.

6. Zastanawiajacy jest wyzszy udzial procentowy pomocy horyzontalnej niz
sektorowej w pomocy ogotem w sferze zatrudnienia, co stanowi odwrdcenie
analogicznej relacji w przypadku udziatu tych rodzajéw pomocy w pomocy ogdtem dla
wszystkich rodzajéw pomocy (pomoc sektorowa 59,7%; pomoc horyzontalna 40,0%;
pomoc regionalna 0,3%).

6. Ocena pomocy w sferze zatrudnienia z punktu widzenia jej
efektywnosci

Problem efektywnosci pomocy

Przedstawiony powyzej wstepny katalog instrumentdéw wspierajacych finansowo
przedsiebiorcéw w celu utrzymania lub zwigkszenia zatrudnienia prowokuje do posta-
wienia problemu efektywnosci dziatania wtadz publicznych w tej dziedzinie. Problem ten,
jak wiadomo, mozna rozpatrywac z kilku, co najmniej, punktow widzenia.
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W ramach pierwszego z nich w badaniach nad subsydiami akcent kfadzie sie na analize
ich skutecznosci oraz efektywnosci kosztowej przy rozwiazywaniu probleméw wystepuija-
cych w okreslonych sektorach, a nie na ocenianie ich efektéw alokacyjnych w kategoriach
ekonomii dobrobytu. Postugujac sie rozmaitymi modelami réwnowagi [28] w gospodarce,
przy bardzo silnych zatozeniach upraszczajacych, uzyskano interesujace dla nas wyniki do-
tyczace efektow kosztowych réznych form pomocy w sferze zatrudnienia, a scislej ich efek-
tywnosci kosztowe. | tak, okazato sie, ze w sytuacii, gdzie celem byto utrzymanie poziomu
zatrudnienia w znaczacym gospodarczo i spotecznie sektorze dotknietym dekoniunktura,
a konkretnie w przemysle stalowym, poréwnanie dwdch instrumentéw, tj. subsydium do
ceny stali rzedu 2,1% oraz regionalnego subsydium ptacowego, prowadzi do wniosku, iz
ten sam efekt w pierwszym przypadku osiaga si¢ przy wydatku ok. 2,5 mld DM w skali ro-
ku, natomiast w drugim — kosztem ok. 0,7 mld DM z tendencja malejaca [29]. Podobne ba-
dania prowadzono przy uzyciu modelu makroekonomicznego, nad efektywnoscia koszto-
wa subsydiow pfacowych generalnych oraz specyficznych subsydiéw ptacowych w ujeciu
kraricowym [30]. W konkluzji uznano, ze subsydia generalne maja przewage nad subsydia-
mi w ujeciu kraricowym (tj. do kazdego utworzonego miejsca pracy) z uwagi na bariere in-
formacyjna towarzyszaca zwykle tym ostatnim.

W ramach alternatywnej perspektywy, rozwazajac kwestie efektywnosci dziatari po-
mocowych mozna zastanawiac sie¢ nad tym, czy i na ile okreslone dziatanie ma charakter
proefektywnosciowy. Najczesciej kwestia ta pojawia sie w kontekscie market faillures
i wowczas chodzi o odpowiedz na pytanie, czy efektem pomocy publicznej dla przedsie-
biorcy (6w) jest tzw. Pareto — improvement, czyli towarzyszacy mu wzrost efektywnosci
alokacyjnej, czy tez skutek jest zupetnie odwrotny. Dobrym przykiadem takich badan jest
case study przygotowane przez Austrialijskie Centrum Badan nad Miedzynarodowymi
Stosunkami Gospodarczymi, a dotyczace subsydiow do wegla w RFN [31]. W badaniach
tych wykorzystano model Dixona, dzigki ktéremu mozna byto prébowac uchwycic¢ efek-
ty alokacyjne rozmaitych instrumentéw subsydialnych, a w szczegélnosci ich wptyw na
poziom PKB, zatrudnienia, bilansu handlu zagranicznego itp. Rezultatem tych analiz byta
nastepujaca konstatacja:

—w 1987 r. pomoc publiczna dla sektora weglowego wynosita 10,6 mid DM,

[28] Zob. Dixon, PB.,Paramenter, PR., Sutton, J., Vincent, D.P. (1982). "Orani, a multisectoral model of the
Australian economy", Amsterdam.

[29] Zob. na ten temat: Gerken, E., Gross, M., Lachler, V. (1986). "The causes and consequences of steel
subsidization in Germany", European Economic Review, 30 (1986), ss. 773-804.

[30] Zob. Whitley, ).D., Wilson, RA. (1983). "The macroeconomic merits of a marginal employment
subsidy", [w:] The Economic Journal, 93 (1983), ss. 862-880.

[31] Zob. Weiss, FD., Heitger, B., Juttemeier, K.H., Kirkpatrick, G., Klepper, G. (1988). "Trade Policy in
West Germany", Tiibingen.
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— zaniechanie doptat do cen wegla przyniostoby w rezultacie wzrost PKB o 38 mid
DM oraz wzrost netto zatrudnienia rzedu |57 tys. oséb,

— spadek cen energii elektrycznej oddziatywatby korzystnie na inne sektory i przyniost-
by rozwdj eksportu takich branz, jak np. produkcja zelaza i stali, przemyst maszynowy.

Innym przyktadem oceny w kategoriach efektywnosci pomocy moga by¢ wyliczenia
dokonywane przy okazji oszacowywania globalnych efektéw finansowych utworzenia
specjalnych stref ekonomicznych.

Wedtug szacunkéw Ministerstwa Gospodarki po stronie korzysci nalezy zapisa¢:
a) wplywy do budzetu panstwa w postaci wptat z tytutu VAT (51,5 min zt), b) trud-
ne do oszacowania wptaty z tytutu podatku dochodowego od o0séb fizycznych ptaco-
nego przez nowo zatrudnionych pracownikéw w przedsiebiorstwach dziatajacych
w strefach, c) oszczednosci budzetu panstwa z tytutu nie wypfaconych zasitkdw dla
bezrobotnych.

Po stronie strat umieszcza si¢ zwykle kwoty nie pobranego podatku dochodowego
od inwestoréw (na koniec 1998 r. ok. 47,5 min zt). Do bilansu wprowadza si¢ réwniez
straty budzetéw gminnych z tytutu nie pobranego podatku oraz optat lokalnych (np.
w podstrefie gliwickiej zwolnienie GM z tytutu obciazen lokalnych oznacza strate dla bu-
dzetu gminy rzedu 2,5 min rocznie).

Bardziej szczegétowy bilans korzysci i strat zawiera analiza skutkéw ekonomicznych
dla Skarbu Panstwa utworzenia jednej ze stref. Pozycjami w tym bilansie s3:

po stronie korzysci:

1) wptywy z tytutu podatku dochodowego od oséb fizycznych zatrudnionych w strefie,

2) wptywy z tytutu podatku dochodowego od oséb fizycznych zatrudnionych poza strefa,

3) wplywy z tytutu skfadek na rzecz ZUS z powodu zwiekszenia zatrudnienia w strefie,

4) wptywy z tytutu sktadek na rzecz ZUS z powodu zwigkszenia zatrudnienia poza strefa,

5) oszczednosci z tytutu zmniejszenia wyptat zasitkéw z powodu zatrudnienia bezrobot-
nych w strefie,

6) oszczednosci z tytutu zmniejszenia wyptat zasitkéw z powodu zatrudnienia bezrobot-
nych poza strefa,

7) wptywy z tytutu podatku VAT w strefie,

8) wptywy z tytutu podatku VAT poza strefa,

9) wplywy z tytutu podatku dochodowego od oséb prawnych inwestujacych w strefie,

10) wptywy z tytutu podatku dochodowego od oséb prawnych inwestujacych poza strefa.

po stronie strat:

['1) kwota udzielonych ulg w podatku dochodowym od oséb prawnych inwestujacych
w strefie,

12) kwota udzielonych ulg w podatku od nieruchomosci od oséb prawnych inwestuija-
cych w strefie.
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Réznica pomiedzy wptywami i ulgami w okresie funkcjonowania strefy, o ktorej mo-
wa, oszacowana zostata na kwote 63.111.461 tys. zt.

Jak wida¢ ten typ analizy zdecydowanie rézni sie od analiz, o ktérych byta mowa
w pkt | i 2, cho¢by pod dwoma wzgledami. Po pierwsze, uwzglednia sie w nim gtéwnie
aspekt finansowy, a scislej fiskalny, catego przedsiewziecia. Po drugie, zbyt jednostronnie
traktuje sie efekty w sferze zatrudnienia w otoczeniu bezposrednim strefy. Wiadomo
przeciez, iz zjawiskiem towarzyszacym tworzeniu stref specjalnych jest tzw. dysloka-
cja/relokacja zatrudnienia, w zwigzku z czym nalezatoby w analizie operowa¢ wskazni-
kiem netto wzrostu zatrudnienia w skali globalnej.

Istnieje jeszcze jeden aspekt problemu efektywnosci, na ktory warto zwroéci¢ uwage.
Jak mozna byto zauwazy¢, w trakcie lektury danych empirycznych dotyczacych skali po-
mocy, postugiwali$my sie dwoma jej ujeciami, tj. ujeciem opartym na koszcie dla budze-
tu (pomoc bezposrednia, np. dotacje) oraz ujeciu akcentujacym korzys¢ dla beneficjenta,
w przypadku np. "miekkiego" kredytowania. W obu jednak przypadkach stosowalismy
wskaznik wielkosci pomocy na | utworzone/utrzymane miejsce pracy. Operujac tym
wskaznikiem mozna réwniez oceni¢ efektywno$¢ dziatan pomocowych z punktu widze-
nia maksymalizacji liczby utworzonych/utrzymanych miejsc pracy przy danym budzecie
pomocowym dokonujac w tym celu przesunie¢ srodkéw zgodnie z zasadami opartymi na
ich krancowej produktywnosci. We wszelkich tego typu analizach rozsadniejsze jednak
bytoby postugiwanie sie jednorodnym ujeciem pomocy np. opartym na koszcie dla bu-
dzetu, tak jak to robi sie w postepowaniach antysubwencyjnych opartych na art.6 Kode-
ksu subsydiow WTO.
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