OECONOMIA
COPERNICANA

2011 NR2

Bartosz Bartniczak
Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu

SZKODLIWA DLA ZROWNOWAZONEGO ROZWOJU
POMOC PUBLICZNA - PROBA WSKAZANIA METOD
IDENTYFIKAC]I

Klasyfikacja JEL: H23

Stowa Kkluczowe: pomoc publiczna, zrownowazony rozwdj, szkodliwa pomoc pu-
bliczna, program pomocowy

Abstrakt: Wdrazanie koncepcji zréwnowazonego rozwoju nalezy do najwazniej-
szych wyzwan stojacych przed wspoétczesnym §wiatem. Jednym z instrumentéw
kreowania zrownowazonego rozwoju moze by¢ pomoc publiczna. Pomoc publicz-
na ma bowiem wplyw nie tylko na sfer¢ ekonomiczng, ale takze Srodowiskowa
i spoteczng. Pomoc publiczna moze mie¢ korzystny, niekorzystny lub tez neutralny
wplyw na wdrazanie zréwnowazonego rozwoju. Aby to oceni¢, nalezy rozpatry-
waé¢ wplyw pomocy publicznej tacznie na trzy sfery: ekonomiczng, spoteczna
i srodowiskowa. Gléwnym celem artykutu jest podjgcie préby wskazania narzedzi
1 sposobéw, za pomoca ktérych mozna bada¢ wptyw danego $rodka pomocy pu-
blicznej na zréwnowazony rozwdj i pokazywaé, jaka pomoc publiczna jest szko-
dliwa dla zréwnowazonego rozwoju. Artykut prezentuje taki instrument i dokonuje
jego wszechstronnego opisu. Opracowanie sktada si¢ z trzech zasadniczych czgsci.
W pierwszej pokazano miejsce pomocy publicznej w koncepcji zr6wnowazonego
rozwoju. Kolejna cze§¢ prezentuje, jaka pomoc publiczng mozna traktowaé za
szkodliwg dla zréwnowazonego rozwoju. Czes$¢ trzecia przedstawia narzedzie, za
pomocg ktérego mozna identyfikowaé szkodliwg pomoc publiczna.
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HARMFUL STATE AID - ATTEMPT TO DESIGNATE
METHODS OF IDENTIFICATION

JEL Classification Codes: H23
Keywords: state aid, sustainable development, harmful state aid, aid scheme

Abstract: Implementing the concept of sustainable development is one of the
major challenges facing the modern world. One of the instruments creating sus-
tainable development might be state aid. State aid has an impact not only on the
economic sphere but also the environmental and social. State aid can have benefi-
cial, negative or neutral impact on the implementation of sustainable development.
The impact of state aid should be considered including the three spheres: econom-
ic, social and environmental. The main objective of this article is to try to identify
tools and approaches that can be used to examine the impact of the measure state
aid for sustainable development and to show which state aid is detrimental to sus-
tainable development. The article presents such instruments and give its in-depth
describe. The article consists of three main parts. The first part shows state aid in
the concept of sustainable development. Another part shows which state aid can be
regarded as harmful to sustainable development. The third part presents the tool
with which we can identify harmful state aid.

WPROWADZENIE

Idea zréwnowazonego rozwoju wymusita jednoczesne postrzeganie
probleméw $rodowiskowych, spotecznych oraz gospodarczych we wza-
jemnym ich powigzaniu. Kazdy problem, ktéry stanowi przedmiot analizy
powinien by¢ rozpatrywany z punktu widzenia tych trzech aspektéw. Row-
nocze$nie nalezy sobie uswiadomié, ze jakkolwiek zmiana, ingerencja
w jedna z tych sfer, moze pociaga¢ za sobg czgsto niekorzystne zmiany
w pozostatych.

Przy udzielaniu pomocy publicznej oceniany jest jej potencjalny wplyw
na naruszenie konkurencji. Aspekty te uregulowane sg wieloma przepisami
prawnymi na poziomie zaréwno Unii Europejskiej, jak i Polski. Na zadnym
jednak etapie oceny nie sg poruszane kwestie dotyczace wplywu danego
srodka pomocy publicznej na sfere¢ spoleczna, ekonomiczng i Srodowisko-
wa. Pomoc publiczna moze bowiem przyczynia¢ si¢ do realizacji koncepcji
zréwnowazonego rozwoju, ale moze tez by¢ sprzeczna z ta koncepcja. Da-
ny bowiem S$rodek pomocowy moze stuzy¢ realizacji pewnych celéw go-
spodarczych, a z drugiej strony powodowaé negatywne zmiany w sferze



Szkodliwa dla zrownowazonego rozwoju pomoc... 7

spotecznej 1 srodowiskowej. Celem niniejszego artykulu jest wskazanie
narzedzia, za pomoca ktérego mozna identyfikowac szkodliwg dla zréw-
nowazonego rozwoju pomoc publiczng. Za pomoca tego narzedzia podmio-
ty udzielajagce pomocy publicznej beda wstanie okre$li¢ jaki dany Srodek
pomocowy ma wptyw na sfer¢ spoteczna, ekonomiczng oraz Srodowisko-
wa. W koncepcji zrdwnowazonego rozwoju analizowane jest bowiem po-
dejscie zintegrowane obejmujace wszystkie trzy wymienione powyzej tady.
W celu wskazania metod, za pomoca ktérych ocenia¢ mozna szkodliwos¢
pomocy publicznej dla zrdwnowazonego rozwoju w pierwszej czesci roz-
wazan pokazano miejsce pomocy publicznej w koncepcji zréwnowazonego
rozwoju, a nastepnie zdefiniowano szkodliwa pomoc publiczng.

MIEJSCE POMOCY PUBLICZNEJ W KONCEPCJI
ZROWNOWAZONEGO ROZWOJU

Termin pomoc publiczna bardzo trudno jednoznacznie zdefiniowa¢. Ani
literatura przedmiotu, ani obowiazujace przepisy prawne nie wprowadzity
jednej, powszechnie akceptowanej definicji. Ugruntowana wyktadnia mé-
wi, ze aby dany $rodek mdgl by¢ traktowany jako pomoc publiczna spet-
nione musza by¢ tacznie cztery przestanki tj. musi doj$¢ do transferu $rod-
kéw publicznych, przysporzenia korzyS$ci na warunkach korzystniejszych
od oferowanych na rynku, transfer ten musi mie¢ charakter selektywny tzn.
uprzywilejowywac okreslone podmioty lub wytwarzanie okreslonych débr
oraz transfer musi narusza¢ lub moze naruszy¢ warunki konkurencji
i wpltywac¢ na wymian¢ handlowa (Komisja Europejska 2010). Przestanki te
okreslone sg w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, a ich taczne
spetnienie powoduje, ze dany $rodek moze by¢ traktowany jako pomoc
publiczna. Na podstawie decyzji Komisji Europejskiej, orzecznictwa Euro-
pejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci oraz Sadu Pierwszej Instancji, a tak-
ze w samej doktrynie prawa wspdlnotowego mozna wyrézni¢ kilka sposo-
boéw rozumienia poje¢cia pomocy panstwa (Nykiel-Mateo 2009, s. 33).
W sprawie Administrazione delle finanze dello Stata v. Denkavit Italiana
S.r.I. pomoc zostala okreslona jako przyznanie przez panstwo $rodkéw lub
korzy$ci majacych na celu stworzenie zachety do osiagnigcia celéw gospo-
darczych lub spotecznych pozadanych przez panstwo (Nykiel-Mateo 2009,
s. 35). Polscy autorzy definiuja pomoc publiczna np. jako kazde §wiadcze-
nie na rzecz przedsigbiorstwa pochodzace od panstwa lub ze zrédet pan-
stwowych (zwigkszajace przy tym wydatki lub zmniejszajace przychody
panstwa), ktére przynosi temu przedsigbiorstwu korzys$¢, jakiej nie mogto-
by uzyska¢ w ramach normalnej dziatalno$ci gospodarczej (Dudzik 2002,
s. 68).
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Pojecie zréwnowazony rozwdj po raz pierwszy pojawito si¢ w 1987 ro-
ku w raporcie Nasza Wspdlna Przyszto§¢ (Our Common Future) przygoto-
wanym przez Swiatowa Komisje ds. Srodowiska i Rozwoju (World Com-
mission on Environment and Development) pod przewodnictwem Gro Har-
lem Brundtland (ONZ 1987). W raporcie tym stwierdzono, ze ,,na obecnym
poziomie cywilizacyjnym mozliwy jest rozwdj zrownowazony, to jest taki
rozwdj, w ktorym potrzeby obecnego pokolenia mogg byc zaspokojone bez
umniejszania szans przysztych pokolen na ich zaspokojenie". Nadrzednym
celem zréwnowazonego rozwoju jest trwata poprawa jakos$ci zycia wspot-
czesnych i przysztych pokolef osiagana poprzez ksztattowanie wlasciwych
proporcji w gospodarowaniu trzema rodzajami kapitalu: ekonomicznym,
spotecznym i naturalnym (Piontek 2000, s. 181).

Centralne zatozenie koncepcji zréwnowazonego rozwoju méwi, ze dzia-
talno$¢ ludzka w jednej ze sfer spotecznej, ekonomicznej i Srodowiskowe;j
moze wplywac na pozostate obszary. Pomoc publiczna co do zasady wply-
wa na sfer¢ ekonomiczng ale jej udzielenie moze takze generowac znaczne
konsekwencje dla sfery spotecznej jak i rodowiskowej. W zwigzku z czym
bardzo waznym zagadnieniem jest szacowanie wptywu pomocy publicznej
na zréwnowazony rozwdj. Udzielanie pomocy publicznej moze mie¢ pozy-
tywny, negatywny lub neutralny wplyw na jedna badz wiecej sfer zréwno-
wazonego rozwoju.

Analiza pomocy publicznej w kontekscie zréwnowazonego rozwoju
wymaga, aby konsekwencje jej udzielenia byly rozpatrywane w sposéb
zintegrowany tj. dotyczacy wszystkich sfer. Udzielajac pomocy publicznej
i prébujac oceni¢ jej wptyw na zréwnowazony rozwdj nalezy odpowiedzie¢
na pytanie, jaki jest cel jej udzielenia w odniesieniu do sfery ekonomiczne;j,
spolecznej i srodowiskowej i jaki bedzie mie¢ ona wptyw na kazda z tych
sfer.

Na rysunku 1 pokazano wptyw pomocy publicznej na sfer¢ ekono-
miczng oraz sferg spoteczng i srodowiskowa.

Zaprezentowany na rysunku wpltyw srodka pomocy publicznej na kazda
ze sfer zrownowazonego rozwoju pokazuje tylko przyktadowe mozliwosci
oddziatywania. Sposéb bowiem, w jaki dany s$rodek bedzie wptywal na
konkretng sfer¢ zalezy w duzej mierze np. od formy, w jakiej wsparcie
bedzie udzielane. Inny bowiem bedzie wptyw dotacji, a inny wsparcia
udzielonego w formie umorzenia pozyczki czy tez odroczenia naleznego
podatku.
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Rysunek 1. Pomoc publiczna w konteks$cie zrownowazonego rozwoju

WPLYW NA SFERE WPLYW NA SFERE
EKONOMICZNA SRODOWISKOWA
- wplyw na wydatki i wplywy - wplyw na wykorzystanie zasobéw
budzetowe .| - wplyw na zwigkszenie produkcji
- wpltyw na proces dostosowan d i konsumpcji
strukturalnych - wptyw na ilo§¢ zanieczyszczen
- wplyw na efektywno$¢ i wydaj- i odpadéw

nos¢ sektora

POMOC PUBLICZNA

4Ll

WPLYW NA SFERE SPOLECZNA
- wplyw na zmniejszenie rozwarstwie-
nia spotecznego
- wplyw na wyréwnywanie szans
- wplyw na przeciwdziatanie dyskrymi-
nacji i marginalizacji
- wplyw na przeciwdziatanie wyklucze-
niu spotecznemu

Zrédto: opracowanie wihasne.

Zgodnie z ideg tadu zintegrowanego tworzacego zrOwnowazony rozwoj
tady ekonomiczny, spoteczny oraz Srodowiskowy wzajemnie na siebie
oddziatujg. Powoduje to, ze udzielona pomoc publiczna moze wplywac
bezposrednio na jedna ze sfer, ale wplyw ten moze w konsekwencji powo-
dowa¢ oddziatywanie na pozostate. Takim przyktadem moze by¢ program
pomocowy dotyczacy zwigkszenia zatrudnienia oséb dlugotrwale bezro-
botnych. W pierwszej kolejno$ci pomoc publiczna wptynie na sfere eko-
nomiczng poprzez zwickszenie wydatkéw budzetowych, w dalszej jednak
kolejnosci bedzie ona oddziatywac na sfer¢ spoteczng poprzez przeciwdzia-
taniu wykluczeniu spotecznemu. Bedzie takze mie¢ wptyw na sfere srodo-
wiskowa poprzez wptyw na zwigkszenie konsumpcji przez zatrudnione
osoby. Innym przyktadem moga by¢ programy pomocowe majace na celu
wspieranie produkcji biopaliw. Gtéwnym celem tych programéw jest
ochrona $rodowiska poprzez ograniczenie emisji gazOw cieplarnianych.
Realizacja takich programéw ma jednak bezposredni wptyw na sfer¢ spo-
teczng poprzez zwigkszenie cen zywnosci w gtéwnej mierze zb6z i cukru,
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a takze ekonomiczng poprzez zmniejszanie wptywéw budzetowych w wy-
niku udzielenia zwolnien w podatku akcyzowym dla producentéw biopa-
liw.

Na podkreslenie zastuguje takze fakt, ze jedna z przestanek przeprowa-
dzonej w latach 2005-2009 reformy systemu udzielania pomocy publiczne;j
bylo wymaganie, aby zasady pomocy publicznej w wigkszym stopniu przy-
czyniaty si¢ do realizacji koncepcji réwnowazonego rozwoju (Komisja
Europejska 2005). W dalszej czgséci tego dokumentu mozna przeczytal, ze
srodki pomocy panstwa mogg przyczynia¢ si¢ do promowania zréwnowa-
ZONnego rozwoju.

SZKODLIWA POMOC PUBLICZNA

Termin szkodliwa pomoc publiczna, podobnie jako samo pojecie pomo-
cy publicznej, nie jest jednoznacznie definiowany.

Okreslenie, jaka pomoc publiczna moze by¢ uznana za szkodliwa dla
zréwnowazonego rozwoju wymaga wskazania zasad zréwnowazonego
w kazdym z fadéw wchodzacych w jego sktad. Szkodliwa dla zréwnowa-
zonego rozwoju pomocg publiczng bedzie taka pomoc, ktéra bedzie stata
w sprzeczno$ci z zasadami zréwnowazonego rozwoju okre§lonymi dla
poszczegdlnych jego sfer. Kompleksowe zbiory zasad zréwnowazonego
rozwoju przyjete zostaly migdzy innymi w Karcie Ziemi (Deklaracja z Rio)
(ONZ 1992), przez Uni¢ Europejska, w Programie Monet, przez europej-
skie sieci miast zréwnowazonego rozwoju (Borys, 2005, s. 74). Analiza
zasad zréwnowazonego rozwoju zapisanych w powyzszych zestawach
pozwala stwierdzi¢, ze najwazniejszymi zasadami dotyczacymi tadu spo-
tecznego sa:

— godne zycie i samorealizacja, kulturowe zréznicowanie,

— ochrona zdrowia ludzkiego,

— sprawiedliwo$¢ podziatu,

— réwnos$¢ szans oraz wzmacnianie spolecznej spdjnosci (Borys 2005,

s. 317).

Do najwazniejszych zasad zréwnowazonego rozwoju w sferze gospo-
darczej mozna zaliczy¢:

— konieczno$¢ stosowania najlepszych dostepnych technik,
— redukcje lub wyeliminowanie niezréwnowazonych trendéw produkcji

1 konsumpcji,

— promowanie internalizacji kosztéw ekologicznych i1 stosowania instru-
mentéw ekonomicznych opartych na zasadzie ,,zanieczyszczajacy pta-

299

ci”,
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— dazenie, aby system gospodarczy zapewnial, ze kazdy wyrazajacy cheé
zatrudnienia moze znalez¢ korzystng dla siebie prace,

— wplyw na Srodowisko 1 ryzyko wynikajace z przedsiebiorstw produk-
cyjnych sa minimalizowane, podczas gdy przeptyw energii i surowcéw
jest optymalizowany,

— konieczno$¢ wspierania badan 1 rozwoju dziatalnosci, ktére udoskonala-
ja réwnomierny rozwoj.

Wsrdéd najwazniejszych zasad zréwnowazonego rozwoju zwigzanych

z tadem $rodowiskowym mozna wymienic:

— konieczno$¢ zachowania mozliwo$ci odtwarzania si¢ zasobéw odna-
wialnych,

— efektywne uzytkowanie zasob6w nieodnawialnych i dazenie do ich za-
stepowania odnawialnymi substytutami,

— tworzenie podmiotom gospodarczym warunkéw do uczciwej konkuren-
cji w dostegpie do ograniczonych zasobéw i mozliwosci odprowadzania
zanieczyszczen,

— stosowanie ocen oddziatywania na srodowisko w odniesieniu do projek-
towanych rodzajéw dziatalno$ci, majacych negatywny wplyw na Sro-
dowisko (Borys 2005, s. 248-252).

Lista przedstawionych zasad zréwnowazonego rozwoju nie jest lista
zamkni¢ta, jednak daje ona obraz jaka pomoc publiczna bedzie mogta by¢
sklasyfikowana jako szkodliwa. Z punktu wiec widzenia zréwnowazonego
rozwoju pomoc publiczna bedzie potencjalnie szkodliwa jes$li negatywnie
oddziatuje na jeden lub wiecej tadéw. Prébujac zdefiniowaé szkodliwa dla
zréwnowazonego rozwoju pomoc publiczng mozna wskazaé, ze bedzie to
taka pomoc, ktéra w negatywny sposob oddziatuje na sfer¢ srodowiskowa
poprzez zwigkszone wykorzystanie zasobéw, wytwarzanie odpadéw oraz
emisje zanieczyszczeh Negatywne oddzialywanie na sfer¢ spoleczng pole-
gac¢ bedzie na zwiekszaniu wykluczenia spotecznego, ostabieniu spéjnosci
spolecznej czy tez negatywnym wptywie na zdrowie publiczne. Negatywny
wplyw na sfer¢ ekonomiczna dotyczyt bedzie braku internalizacji kosztéw
zewngtrznych, nierespektowania zasady zanieczyszczajacy placi czy tez
znieksztatcenia réwnowagi rynkowe;j.

METODY IDENTYFIKACJI SZKODLIWE]J POMOCY
PUBLICZNE]

Prébujac bada¢ pomoc publiczng pod wzgledem jej szkodliwego wpty-
wu na zréwnowazony rozwdj napotyka si¢ na duze trudnos$ci. Do tej pory
bowiem nie zostaly opracowane powszechnie akceptowane metody pomia-
ru szkodliwosci pomocy publicznej. Komisja Europejska, ktéra nadzoruje
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udzielanie pomocy publicznej w Unii Europejskiej, ocenia wplyw pomocy
publicznej na konkurencje. Wpltyw na zréwnowazony rozwdj nie stanowi
przedmiotu analizy. Podejscie to budzi do$¢ duze zastrzezenia, poniewaz
zrownowazony rozwdj jest jednym z celéw Unii Europejskie;.

OECD opracowala natomiast trzy narz¢dzia analityczne stuzace do
identyfikacji szkodliwych dla §rodowiska subsydiéw. Sa to ,,szybkie ska-
nowanie” (quick scan), ,,wykaz” (chcecklist) oraz ,,zintegrowane ramy oce-
ny” (integrated assessment framework) (Valsecchi i inni 2009, s. 22). Za-
stosowanie trzeciego narzedzia pozwala na zidentyfikowanie subsydiéw,
ktére sa nie tylko szkodliwe dla §rodowiska, ale stoja takze w sprzecznosci
z zasadami zréwnowazonego rozwoju. Proponuje ono podejscie zintegro-
wane obejmujace szkodliwy wplyw danego wsparcia nie tylko na sferg
srodowiskowa, ale réwniez spoteczng i ekonomiczng. Narzegdzie to, tak
naprawde ma wiec na celu identyfikacje subsydiow, ktére nazwa¢ mozna
»szkodliwymi dla zréwnowazonego rozwoju” i stanowi¢ moga one punkt
wyijscia do dalszych rozwazan.

Dla potrzeb dalszej analizy nalezy takze okresli¢ zalezno$¢ miedzy po-
jeciem subsydiéw a pomoca publiczng. Najbardziej powszechnie stosowa-
ng definicje subsydiéw opracowata OECD (Dias Soares, Rogers-Ganter,
Kaphengst 2009, s. 16). Definiuje ona subsydia jako ,,wszelkie $rodki, kto-
re prowadza do utrzymywania cen dla konsumentéw ponizej poziomu ryn-
kowego lub dla producentéw powyzej poziomu rynkowego, lub redukuja
koszty dla konsumentéw i producentdw poprzez wsparcie posrednie lub
bezposrednie”. Takie zdefiniowanie pozwala traktowa¢ subsydia jako po-
moc publiczng w znaczeniu prawa Unii Europejskiej. Pomoc publiczna jest
bowiem udzielana w réznych formach, ktére mozna pogrupowaé jako:
dotacje, subsydia podatkowe, subsydia kapitalowo-inwestycyjne, ,,migkkie
kredytowanie” oraz poreczenia i gwarancje (Urzad Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw 2009, s. 7-8). Nalezy jednak pamieta¢, ze metodologia
pomocy publicznej nie zawiera pewnych form subsydiowania wyszczegdl-
nionych w klasyfikacjach OECD. Poniewaz termin pomoc publiczna odno-
si si¢ do wsparcia przedsigbiorcéw, subsydiowanie konsumentéw jest wyje-
te ze §rodkéw wchodzacych w sktad pomocy publicznej (np. preferencyjne
stawki VAT, brak akcyzy). Réwniez subsydiowanie wynikajace ze sfery
regulacyjno-prawnej (np. regulacje cen, ograniczenia pozataryfowe) nie s3
uwzgledniane w pomocy publicznej (Dybiec 2005, s. 9).

Pewna modyfikacja narzedzia opracowanego do analizy szkodliwo$ci
subsydiéow moze pozwoli¢ na zidentyfikowanie szkodliwej dla zréwnowa-
zonego rozwoju pomocy publiczne;.

Wprowadzenie tego narzedzia wynikalo z przekonania, ze nie mozna
analizowa¢ wptywu udzielonego wsparcia osobno na kazda ze sfer, albo-
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wiem tylko podejscie zintegrowane, jest w stanie umozliwi¢ wptyw pomo-

cy publicznej na zréwnowazony rozwoj.
Podstawowym celem zintegrowanej oceny jest:

— wskazanie kosztéw i korzySci, zwyciezcOw, ale tez przegranych danego
wsparcia, zamierzonego i niezamierzonego wptywu udzielonej pomocy
publicznej na sfere srodowiskowa, spoteczng i ekonomiczna,

— dostarczanie informacji spoteczenstwu na temat wptywu pomocy pu-
blicznej (Valsecchi, i inni 2009, s. 36).

Proces analizy w ramach zintegrowanych ram oceny przeprowadzany

jest w czterech etapach (OECD 2007, s. 38). Przedstawia go tab. 1.

Tabela 1. Procedura przeprowadzania zintegrowanych ram oceny

1. Szybka charakterystyka

Cel programu pomocowego:
Jaki jest cel udzielonego wsparcia w odniesieniu do skutkéw srodowiskowych, ekono-
micznych oraz spotecznych?

Projekt programu pomocowego:

Czy tworzacy program pomocowy unikaja probleméw tkwigcych w dlugoterminowym
funkcjonowaniu danego $rodka pomocy publicznej?

- Projektowanie dostosowawcze: Czy opracowany program ma ramy czasowe obowiazy-
wania lub okreslony zostal czas jego weryfikacji?

- Czy warunki nalozone na beneficjentéw pomocy publicznej sa prawidtowe? Czy bazuja
one na wynikach a rzadziej na specyficznych technologiach?

Analiza efektywnosci:
Czy dzigki zastosowaniu danego $rodka pomocy publicznej bedzie mozna osiagnaé cele?

Ekonomiczne: skorygowanie nieprawidlowosci w funkcjonowaniu rynku, zwigkszenie
podazy débr publicznych.

Spoteczne: poprawa dystrybucji dochodéw, dostarczenie grupie docelowej spodziewa-
nych korzysci, wywolanie spotecznie pozadanych zachowan.

Srodowiskowe: ograniczanie zanieczyszczen, zachowanie siedlisk, zachecanie do korzy-
stania z przyjaznych dla $rodowiska produktéw lub rozwijania bardziej efektywnych
czystych technologii

Efektywno$¢ kosztowa:

Jakie rozwigzania alternatywne istnieja dzigki ktédrym osiagniecie zakladanych celow
moze by¢ bardziej efektywne kosztowo?

2. Skutki uboczne

Jakie skutki uboczne moga si¢ pojawi¢ w skutek udzielenia pomocy publiczne;j? Skutki te
nalezy analizowaé w perspektywie dtugoterminowej, dynamicznej oraz mi¢dzynarodo-
wej.

Ekonomiczne: niezamierzone skutki ekonomiczne takie jak wplyw na ceny czynnikéw
produkcji i pétproduktéw, wptyw na poprawg stanu srodowiska.

Spoteczne: spotecznie niepozadane skutki dystrybucyjne (np. wptyw na konsumentéw o
niskich dochodach, eksporter6w z krajow rozwijajacych si¢); negatywna dynamiczna
odpowiedz na $rodek pomocy publiczne;j

Srodowiskowe: powigzane w gtéwnej mierze z gtéwnym skutkiem ekonomicznym —
zmianami w poziomie wykorzystania czynnikéw produkcji a co za tym idzie zmiang w
ilosci wytwarzanych odpadéw, degradacja ekosystemdw, utrata bioréznorodnos$ci.
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c.d. tab. 1

3. Efektywno$¢ dlugoterminowa

Czy dany $rodek pomocy publicznej zostat tak utworzony, aby zajaé si¢ rozwiazaniem
podstawowych probleméw ktére doprowadzity do jego utworzenia?

Ekonomiczne: Czy dany $rodek pomocy publicznej uwypukla podstawowy problem
poprzez np. stymulowanie innowacji, zwigkszanie zasobéw i produktywnos$ci pracy lub
zwigkszenie dostgpnosci dobra publicznego?

Spoteczne: Jesli pomoc publiczna ukierunkowana jest na dajace si¢ rozwiaza¢ problemy,
rzadziej na strukturalne nieprawidtowo$ci rynkowe, czy w pewnym momencie mozna
wskazag, ze udzielanie pomocy publiczne;j jest niepotrzebne?

Srodowiskowe: Czy zaprojektowana pomoc publiczna wptywa bezposrednio na tworzacy
si¢ dopiero przemyst srodowiskowy?

4. Reforma

Jakie bylyby srodowiskowe, ekonomiczne i spoleczne skutki réznych scenariuszy refor-
my istniejacego $rodka pomocy publicznej, wlaczajac w to calkowita jego eliminacje,
stopniowe rezygnowanie z danego $rodka oraz zmiany w prowadzonej polityce pomocy
publiczne;j?

Czym rozwigzania alternatywne r6znia si¢ od przedstawionych powyzej skutkéw ubocz-
nych udzielonego wsparcia?

Jezeli przewiduje si¢ negatywne skutki (nawet w przypadku pozytywnych wplywéw
netto) jakie rodzaju $rodki towarzyszace moga by¢ pomocne w ich rozwigzywaniu?

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie OECD (2007, s. 38).

Przeprowadzona w pierwszym etapie ogélna charakterystyka programu
pomocowego umozliwi udzielenie odpowiedzi na pytanie dlaczego dany
program pomocowy zostat zaprojektowany i komu ma on stuzy¢? Bardzo
czgsto bowiem moze dochodzi¢ do sytuacji, ze program pomocowy Stwo-
rzony zostat z powodu biezacych potrzeb politycznych czy tez ekonomicz-
nych i jego oficjalny cel nie do konica pokrywa si¢ z rzeczywistym celem
wprowadzenia programu pomocowego.

W dalszej czgsci tego etapu nalezy sprawdzi¢ czy budzet programu po-
mocowego jest precyzyjnie okreslony, jaki jest termin jego obowigzywania,
kto moze by¢ jego beneficjentem. Bardzo wazna kwestig, na ktérg trzeba
zwroci¢ szczegdlng uwage na tym etapie analizy, jest okreslenie terminu
obowigzywania danego programu pomocowego. Kazdy program powinien
mie¢ $cisle okreslony czas, w ktérym bedzie on obowigzywal, lub po ktd-
rym bedzie istniata konieczno$¢ jego nowelizacji. Gwarantuje to mozliwos¢
sprawdzenia czy w danym czasie zakladane efekty realizacji programu
pomocowego udato si¢ osiggna¢. Ustanowienie programu na zbyt dlugi
czas lub bez limitu czasowego mogtoby spowodowaé, ze przedsigbiorcy
potrafili by funkcjonowa¢ tylko i wylacznie dzieki wsparciu udzielanemu
w tym programie, a przeciez pomoc publiczna - jak wskazuje si¢ w przepi-
sach obowigzujacych w Unii Europejskiej - ma ,,stanowi¢ efekt zachety” do
przeprowadzenia pewnego projektu (Komisja Europejska 2008b). Nastep-
nym krokiem w pierwszym etapie analizy jest przeprowadzenie analizy
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efektywnosci danego $rodka pomocy publicznej. W opinii Miedzynarodo-
wego Instytutu dla Zréwnowazonego Rozwoju (Barg S., Cosbey A., Steen-
blik R. 2007, s. 40) przeprowadzenie analizy efektywnosci juz istniejacej
pomocy publicznej jest znacznie latwiejsze niz tej dopiero planowanej.
Wynika to z koniecznoS$ci rozwazenia réznych scenariuszy rozwoju wply-
wu pomocy publicznej na funkcjonowanie otoczenia. Istniejacego juz pro-
gramu pomocowego ten problem nie dotyczy. Efektywno$¢ powinna by¢
badana z punktu widzenia trzech sfer: Srodowiskowej, ekonomicznej oraz
spotecznej. Efektywno$¢ srodowiskowa bedzie mogta by¢ badana tylko
w przypadku tych $§rodkéw pomocy publicznej, ktére maja na celu ochrong
srodowiska. Jezeli cele te sa wskazane nalezy sprawdzié, czy udzielenie
pomocy publicznej powoduje ich osiggni¢cie w zaktadanym w programie
pomocowym rozmiarze. Analiza efektywno$ci ekonomicznej sprowadza si¢
do odpowiedzi na pytanie czy osiggni¢to efekt ekonomiczny, ktéry zostat
zalozony w momencie tworzenia programu pomocowego. Oczywiscie be-
dzie to mozliwe pod warunkiem, ze taki cel zostat w programie jasno okre-
slony. Bardzo wazng kwestia jest rowniez analiza wptywu danego progra-
mu pomocowego na budzet panstwa. Udzielana pomoc publiczna moze
z jednej strony powodowaé zwigkszone wydatki (udzielanie wsparcia
w formach czynnych np. dotacje, kredyty preferencyjne) lub powodowaé
zmniejszenie wptywoéw budzetowych (bierne formy wsparcia np. roztoze-
nie platnosci podatku na raty, umorzenie czesci podatku). Aspekt efektyw-
nos$ci spolecznej powinien by¢ analizowany z punktu widzenia, czy udzie-
lana pomoc publiczna, ktéra ma na celu oddzialywanie na okreslong grupe
spoleczng rzeczywiscie wywiera na nig wptyw. Nalezy jednak podkreslic,
7ze co do zasady beneficjentami pomocy publicznej sa przedsigbiorcy,
w zwigzku z tym aspekt spoteczny bedzie powstawat nijako ,,przy okazji”
i generalnie powinien on by¢ traktowany jako swego rodzaju efekt ze-
wnetrzny udzielania pomocy publicznej. Aspekt ten bedzie wiec stanowit
przedmiot analizy prowadzonej w drugim etapie. Ostatnim krokiem
w pierwszym etapie jest przeprowadzenie analizy efektywnosci kosztowe;j.
Sprowadza si¢ ona do odpowiedzi na pytanie, czy taki sam efekt bytby
mozliwy do osiagniecia za pomoca innego bardziej efektywnego instru-
mentu? Ingerencja panstwa w gospodarke rynkowa za pomoca $rodkéw
pomocy publicznej powinna by¢ uzasadniona tylko w takim przypadku,
gdy planowe efekty przewyzsza zakldcenie rynku spowodowane udziele-
niem wsparcia.

Etap drugi przeprowadzanej analizy polega na zidentyfikowaniu skut-
kéw ubocznych udzielonego wsparcia, ktére mozna wrecz okreslaé efekta-
mi zewnetrznymi. Ta bowiem czg$¢ analizy pozwala na wskazanie jaki jest
rzeczywisty wpltyw danego $rodka pomocy publicznej, jaki ten wplyw mo-
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ze by¢ w poréwnaniu do celu okreslonego w programie pomocowym (Val-
secchi 1 inni 2009, s. 40). Ekonomiczne efekty zewnetrzne wydaja si¢ najta-
twiejsze do zidentyfikowania. Udzielanie bowiem wsparcia w jednym sek-
torze moze prowadzi¢ do naruszenia rownowagi rynkowej w innym sekto-
rze. Udzielana pomoc publiczna moze powodowa¢ wzrost popytu na jakie$
dobro, co w konsekwencji moze powodowaé wzrost cen danego dobra.
Takim przyktadem moze by¢ udzielanie pomocy publicznej na produkcje
biopaliw. Wedlug Organizacji Narodéw Zjednoczonych do Spraw Wyzy-
wienia i Rolnictwa (FAO) wspieranie produkcji biopaliw wyrzadzito wie-
cej szkdd (poprzez wywindowanie cen zywno$ci) niz korzysci (dzieki
zmniejszeniu emisji gazéw cieplarnianych). AktywiSci kampanii walki
z gtodem wskazuja, ze ceny gtéwnych produktéw rolnych — pszenicy, ryzu,
ziarna, rzepaku, soi, ziarna slonecznikowego, oleju palmowego i cukru
wzrosty o 7% w 2010 roku w stosunku do 2007. Jedng z przyczyn obser-
wowanego na poczatku 2011 roku wzrostu cen cukru jest zwigkszenie pro-
dukcji biopaliw. W Brazylii, ktéra jest najwiekszym na §wiecie producen-
tem cukru, juz ponad jego potowa trzciny cukrowej przerabiana jest na
biopaliwa (Naszkowska, 2011 s. 22). Wzrost produkcji biopaliw naraza
wiec coraz wieksza grupe¢ ludzi na gtéd i powoduje konieczno$¢ udzielania
im pomocy zywno$ciowej. Kolejna kwestia dotyczy zmiany przeznaczenia
ziemi uprawnej. Aby ,,wyzywi¢” etanolem jeden samochdd przez rok, po-
trzeba okoto 4 hektar6w ziemi rolnej. Na jednego mieszkanca naszej plane-
ty przypada 0,12 hektara upraw zbdz, a przewiduje si¢, ze w 2020 roku
bedzie to zaledwie 0,1 hektara (Zeigler 2009). Srodowiskowe efekty ze-
wnetrzne w bardzo duzym stopniu wynikajg z ekonomicznego celu udzie-
lania pomocy publicznej i w wigkszosci przypadkéw sa one negatywne.
Udzielanie pomocy publicznej w wielu przypadkach prowadzi do wzrostu
produkcji, co powoduje zwigkszenie wykorzystania zasobéw, a takze od-
padéw 1 zanieczyszczen. Analiza spotecznych efektéw zewnetrznych spro-
wadza si¢ do odpowiedzi na pytanie czy udzielone wsparcie stanowi ko-
rzy$¢ czy tez koszt dla grup, ktére nie sa grupami docelowymi udzielanego
wsparcia (Valsecchi 1 inni 2009, s. 43). Takim przykltadem moga by¢
przedstawione juz powyzej programy pomocowe majace na celu wspiera-
nie produkcji biopaliw. Przedstawiciel ONZ ds. zywnos$ci Jean Ziegler
powiedzial wprost: produkcja biopaliw to zbrodnia przeciw ludzkosci.
Rozwdj bowiem przemystu produkujacego biopaliwa spowodowata gwat-
towny wzrost cen zywnosci (Komunalny.pl, 2007).

Trzeci etap przeprowadzanej analizy polega na identyfikacji efektywno-
sci dtugoterminowej. Zréwnowazony rozwdj jest wyzwaniem diugotermi-
nowym, ktére ma zapewni¢ mozliwo$¢ korzystania z takich samych zaso-
béw jak obecnym pokoleniom takze pokoleniom przysztym. Dlatego udzie-
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lana pomoc publiczna, opracowywane programy pomocowe nie powinny
mie¢ na celu likwidowanie biezacych probleméw. Nie powinny one tez
powstawaé z potrzeby chwili, ale opracowujac je powinno si¢ bra¢ pod
uwage mozliwie dtugg perspektywe. Tak nie zawsze si¢ jednak dzieje. Po-
moc publiczna stata si¢ np. narzedziem, ktdre miato fagodzi¢ skutki kryzy-
su finansowego. Komisja Europejska przyjeta bowiem tymczasowe roz-
wigzania prawne w zakresie pomocy panstwa utatwiajace dostep do finan-
sowania w dobie kryzysu finansowego i gospodarczego (Komisja Europe;j-
ska 2011a). W dokumencie tym wskazano jednak, ze pomimo sytuacji wy-
jatkowej $rodki pomocy panstwa powinny by¢ przede wszystkim wykorzy-
stywane do takich inwestycji, ktére przyczyniaja si¢ do dtugoterminowego
rozwoju zréwnowazonej gospodarki, wspierajac rentowne przedsigbior-
stwa. Ekonomiczny wymiar omawianej analizy sprowadza si¢ do kwestii
jak dlugo dany program pomocowy powinien funkcjonowac? Idealnym
rozwigzaniem jest odpowiednie ograniczanie czasowe programu pomoco-
wego do momentu az uda si¢ dzieki niemu osiagna¢ zakladane efekty. Po-
moc publiczna powinna bowiem si¢ przyczynia¢ do eliminowania przy-
czyn, a nie skutkéw. Pomoc publiczna powinna powodowacé takie efekty,
aby w perspektywie dlugoterminowej nie bylo ponownej potrzeby jej
udzielania. Zrealizowany program pomocowy powinien przyczynia¢ si¢ do
rozwigzania probleméw, tak aby kolejni przedsigbiorcy podejmujacy dzia-
talno§¢ w danym obszarze mogli j3 juz prowadzi¢ bez koniecznosci uzy-
skiwania wsparcia publicznego. Srodowiskowy wymiar dtugoterminowe;j
efektywnosci powinien bra¢ pod uwage, czy dlugoterminowe wspieranie
jakiej$ dziatalno$ci nie prowadzi do wypaczenia rzeczywistych kosztow jej
dziatalnosci. Takim przyktadem moze by¢ wspieranie produkcji odnawial-
nych zrédet energii. Dlugofalowe wspieranie tego rodzaju energii prowadzi
do wypaczenia rzeczywistych kosztéw jej produkcji. Z czysto Srodowisko-
wego punktu widzenia nie ma to znaczenia, poniewaz liczy si¢ w gtéwnej
mierze efekt ekologiczny, a afektywno$¢ ekonomiczna schodzi na dalszy
plan. Pomoc publiczna udzielana w sektorze ochrony $rodowiska ma bo-
wiem tylko na celu popraweg stanu srodowiska. Udzielanie pomocy pu-
blicznej w sektorze ochrony §rodowiska jest $cisle ograniczone przepisami
prawa (Komisja Europejska 2008c). Przepisy te jednak wskazuja, ze pomoc
publiczna udzielana w obszarze ochrony Srodowiska ma na celu osiagni¢cie
dtugofalowych celéw zwigzanych z ochrong srodowiska takich jak zmniej-
szenie emisji gazow cieplarnianych, zwigkszenie udziatu energii odnawial-
nej w catkowitej konsumpcji energii, zwickszenie efektywnoS$ci energe-
tycznej. Analiza udzielanej pomocy publicznej z punktu widzenia diugo-
terminowej efektywnosci w sferze spotecznej sprowadza si¢ zidentyfiko-
wania, czy udzielone wsparcie rozwigzuje jaki§ aktualny problem w wy-
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miarze spotecznym, czy tez celem jej udzielania jest rozwiazywanie pro-
bleméw w dtugiej perspektywie czasowej. Wsparcie, ktérego cel mozna
okresli¢ jako w pewnym sensie spoleczny jest pomoc kierowana na zwigk-
szenie zatrudnienia os6b wykluczonych spotecznie: niepetnosprawnych
(Komisja Europejska 2009a) czy tez dlugotrwale bezrobotnych (Komisja
Europejska 2009b). Celem Unii Europejskiej jest bowiem zwigkszenie
spojnosci spotecznej, a jednym z instrumentéw przyczyniajacych sie do
tego moze by¢ pomoc publiczna. Udzielane wsparcie powinno przyczynic¢
si¢ w dlugiej perspektywie do zréwnowazonego rozwoju calej Wspdlnoty
w tym wymiarze. Wlaczenie spoteczne jest jednym z celéw Strategii Zréw-
nowazonego Rozwoju Unii Europejskiej (Komisja Europejska 2001). Stra-
tegia wskazuje, ze zrownowazony rozwdj oferuje Unii Europejskiej pozy-
tywng dlugoterminowg wizje spoteczenstwa, ktére jest zamozniejsze i bar-
dziej sprawiedliwe, obiecuje czystsze, bezpieczniejsze i zdrowsze Srodowi-
sko. Spoteczenstwo to zapewnia lepsza jako$¢ zycia nam, naszym dzieciom
i wnukom. Strategia wskazuje tez na gtéwne zagrozenia stojace przed
zréwnowazonym rozwojem w sferze spotecznej. Zalicza do nich zagroze-
nia dla zdrowia publicznego, bied¢ oraz starzenie si¢ populacji. W perspek-
tywie dlugookresowej pomoc publiczna ze spotecznego punktu widzenia
powinna wigc przyczyniac si¢ do ograniczania tych zagrozen.

Ostatni etap analizy sprowadza si¢ do rozwazenia réznych scenariuszy
reformy sytemu udzielania pomocy publicznej z punktu widzenia zréwno-
wazonego rozwoju. W scenariuszach tych analizie nalezy podda¢ koszty
i korzy$ci zastosowania danego rozwigzania. Ostatnia reforma systemu
udzielania pomocy publicznej w Unii Europejskiej miata miejsce w latach
2005-2009, a jedna z przestanek jej przeprowadzenia bylo to, aby pomoc
publiczna w wigkszym stopniu przyczyniata si¢ do wdrazania idei zréwno-
wazonego rozwoju. Wynikiem tej reformy jest wprowadzenie nowych
przepiséw prawnych regulujacych udzielanie wsparcia w poszczeg6lnych
obszarach np. ochronie §rodowiska (Komisja Europejska 2008c). W tym
etapie nalezy rozpatrzy¢ takze catkowita likwidacje udzielania pomocy
publicznej w danym obszarze lub w danej formie. Nalezy przeanalizowaé
wszystkie skutki ekonomiczne, $srodowiskowe oraz spoteczne ewentualnej
likwidacji pomocy. Jest to szczegdlnie wazne w odniesieniu do programéw
pomocowych konczacych swdj okres waznosci. Decydenci staja wtedy
przed podjeciem waznej decyzji czy dzigki realizacji programu pomocowe-
go udato si¢ osiggna¢ wszystkie zakladane efekty i nie ma juz potrzeby
kontynuacji danego programu, czy tez program powinien by¢ w dalszym
ciagu kontynuowany.
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ZAKONCZENIE

Przeprowadzona analiza pokazuje, ze pomoc publiczna moze by¢ trak-
towana jako narzedzie kreowania zrdwnowazonego rozwoju. Wpltyw udzie-
lanej pomocy publicznej na sfer¢ ekonomiczna, srodowiskowa oraz spo-
teczng nie podlega dyskusji. Dlatego przed opracowaniem programu pomo-
cowego tak wazne jest przeanalizowanie jak dany $rodek pomocowy na
kazda z tych sfer bedzie oddziatywal. Jezeli udzielana pomoc publiczna
bedzie miata negatywny wptyw na ktéra$ ze sfer mozna wskazaé, ze taka
pomoc publiczna jest szkodliwa dla zréwnowazonego rozwoju. Analiza
taka nie jest jednak przeprowadzana. Obowigzujace przepisy wymagaja,
aby przy udzielaniu wsparcia rozpatrywa¢ wptyw danego srodka pomoco-
wego na naruszenie konkurencji na rynku. Zgodnie z uksztattowana wy-
ktadnia, przedstawiong migdzy innymi w Vademecum Prawo wspdélnotowe
w dziedzinie pomocy panstwa (Komisja Europejska 2008a) zasady pomocy
panstwa maja zastosowanie wytacznie do Srodkéw spetniajacych tacznie
wszystkie przestanki wymienione w art. 107 ust. 1 TFUE (Komisja Euro-
pejska 2010) tj. transfer Srodkéw publicznych, przysporzenie korzysci na
warunkach korzystniejszych od oferowanych na rynku. Transfer musi mie¢
charakter selektywny tzn. uprzywilejowywac okre§lone podmioty lub wy-
twarzanie okreslonych towaréw oraz musi lub moze narusza¢ warunki kon-
kurencji i wplywa¢ na wymian¢ handlowg miedzy pafstwami Unii Euro-
pejskiej. Analiza z punktu widzenia zréwnowazonego rozwoju na zadnym
etapie udzielania pomoc publicznej nie jest przeprowadzana. W zwiazku
z tym bardzo wazne jest opracowanie narzg¢dzia, ktére pozwoli na okresle-
nie wptywu pomocy publicznej na zréwnowazony rozwdj, a w konsekwen-
cji na zidentyfikowanie pomocy publicznej szkodliwej dla zréwnowazone-
g0 r0ZWoju.

Zaprezentowane w opracowaniu narzedzie powstalo na podstawie in-
strumentéw wykorzystywanych przez OECD do identyfikacji szkodliwych
subsydiow. Subsydia jednak nie do konca mozna utozsamia¢ z pomoca
publiczna, w zwiazku z tym zaistniata konieczno$¢ pewnej ewaluacji opra-
cowanego instrumentu. Wprowadzone zmiany maja na celu okreslenie
wplywu pomocy publicznej na zréwnowazony rozwdj. Pomoc publiczna
moze by¢ bowiem narzedziem kreowania zréwnowazonego rozwoju, ale
tez jej wplyw moze by¢ negatywny. Aby moéc okresli¢ uzyteczno$¢ opra-
cowanego narzedzia nalezy je wykorzysta¢ w praktyce i przetestowaé na
podstawie konkretnego programu pomocowego. Przeprowadzony test po-
zwoli na uzupetnienie opracowanego instrumentu, oraz dostosowanie go do
polskich warunkéw, co w konsekwencji moze si¢ sta¢ uzytecznym narze-
dziem monitorowania udzielania pomocy publicznej w kontekScie zasad
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zrownowazonego rozwoju. Pozwoli to na oszacowanie warto$ci udzielanej
pomocy publicznej szkodliwej dla zréwnowazonego rozwoju.
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