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Subventions as an Instrument of Management in the Economy of Federal Republic
of Germany

Gospodarka Polski charakteryzujaca sie wystepowaniem wielu ne-
gatywnych, kryzysowych zjawisk wymaga radykalnej naprawy. Celo-
wi temu sluzy m.in. reforma gospodarcza, ktérej podstawowymi cecha-
mi s3: samorzadnos$é, samodzielnos¢ i samofinansowanie. Nie do pogo-
dzenia z zasada samofinansowania jest jednak coraz bardziej rozbudp‘-
wywany system dotacji. Niekorzystny wplyw dotacji na gospodarke
przejawia sie w braku bodzcow do efektywnego gospodarowania, w znie-
ksztalceniu rachunku kosztow w gospodarce i obcigzaniu przedsiebiorstw
rentownych na rzecz przedsiebiorstw dotowanych. Negatywne cechy
dotacji sg argumentem przemawiajgeym za ich ograniczeniem, a co naj-
mniej za odejsciem w dotowaniu przedsiebiorstw od zasady automatyzmu
i przejsciemn do systemu ,dotacji sparametryzowanych”. W tym kontek-
$cie warto poznaé¢ funkcjonowanie systemu dotacji (subwencji) w gospo-
darce RFN. W krajach kapitalistycznych subwencje stanowig bowiem
istotny instrument zarzadzania gospodarks przez panstwo.

Subwencje s3 to wyplaty publicznych srodkéw finansowych dokony-
wane przez panstwo na rzecz przedsiebiorstw i innych instytucji, o ile
spelniajg one warunki sformulowane w odpowiednich przepisach. Prze-
pisy te okreslaja zachowanie sie subwencjobiorcy, ktore panstwo uwaza
za pozadane do osiggnigcia konkretnych celow. Charakterystyczna cecha
subwencji jako instrumentu zarzadzania jest to, ze stwarzajg one panstwu
relatywnie duze pole manewru decyzyjnego i tym samym znaczng ela-
stycznoé¢' w ich stosowaniu. Ich njedoskonalos¢ przejawia sig natomiast
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w braku — z techniczno-prawnego punktu widzenia — duzych mozliwo-
Sci wymuszenia przez panstwo pozgdanego zachowania sie subwencjo-
biorcy. Od adresata subwencji zalezy bowiem, czy przepisy o subwen-
cjach przyjmie jako zobowiazanie. Zobowigzanie takie jest jednak realne
do momentu, w ktérym adresat przyjmie oferte subwencji. Przy sub-
wencjach chodzi bowiem nie o nakaz, lecz o spelnienie warunkéw, zo-
bowigzan, ktérych subwencjobiorca moze pozby¢ sie w najprostszy spo-
séb przez zwrot subwencji.

Rzad ma w zasadzie do dyspozycji dwa $rodki oddzialtywania bezpo-
Sredniego, ktdrymi moze w praktyce stworzyé¢ pewien rodzaj ,,przymu-
su”. Pierwszy z nich dotyczy technicznych aspektow ksztaltowania sub-
wencji i zwigzany jest z subwencjonowaniem exr post; udzielenie sub-
wencji nastepuje po uprzednim spelnieniu przez subwencjobiorce
okreslonych warunkéw. Drugim s$rodkiem sg sankcje ekonomiczne w po-
staci wstrzymania przez panstwo wyplaty subwencji lub zadania jej
zwrotu. Efekt zarzgdzania przy pomocy omawianego instrumentu jest
jednak w tym przypadku réwny zero, jesli nid jest w ogéle ujemny.
Panstwe musi w rezultacie staraé¢ sie tak atrakcyjnie ksztaltowaé oferte
subwencji, by adresat byt skionny ia zaakceptowa¢ nawet za cene ,,ogra-
niczonej wolnosci”. Tego typu zalezno$¢ pozwala dopiero zwiekszyé sku-
tecznosé zarzagdzania. Praktyka wykazala jednak, ze szanse zarzadzania
przy pomocy subwencji sa tym wieksze, im wieksza jest zaleznosé
adresata od srodkéw publicznych; stopien zaleznosci od subwencji deter-
minuje zatem skuteczno$é zarzgdzania'. Nie wyklucza to jednak potrzeby
tworzenia przez panstwo bogatej oferty subwencji dla przedsiebiorstw.

W gospodarce RFN stosuje sie dwa rodzaje subwencji: ,rzeczowe’
i finansowe. Kryterium podzialu stanowi odmienno$¢ funkeji spetnianych
przez te subwencje.

SUBWENCJE ,,RZECZOWE”

Subwencje ,,rzeczowe” udzielane s3 w oparciu o przepisy konkrety-
zZujgce cel, do osiagniecia ktérego dazy panstwo. Okreslaja one réwno-
czesnie niezbedne do realizacji tego celu zachowanie subwencjobiorcy.
Subwencjom ,rzeczowym” przypada zatem funkcja sterowania pozada-
nym postepowaniem subwencjobiorcy, rozumianym jako rekompensata
za dostarczone przez panstwo Srodki finansowe. W zaleznosci od tego,
czy ta rekompensata ma miejsce przed, czy po otrzymaniu subwenciji,
wyréznia sie subwencje er post i subwencje er ante. W pierwszym

1 G. Kirchhoff: Subventionen als Instrument der Leitung und Koordi-
nierung. Berlin 1973, s. 69.
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przypadku przepisy okre$laja tzw. ,warunki otrzymania”, w drugim
natomiast ,,warunki stosowania” srodkéw publicznych ®.

Z subwencjami exr post nie sa zwigzane zadne przepisy dotyczace
stosowania srodkow finansowych, ktére zostana przyznane. Formutujg one
natomiast warunki, ktérych spelnienie jest konieczne dla otrzymania
subwencji. Pozadane przez panstwo postepowanie subwencjobiorcy wy-
przedza faktyczne wyplacenie subwencji. Subwencjom ex post przypada
zatem szczegdlna funkcja determinowania zachowania subwencjobior-
cy. Ich skutecznosé jest relatywnie duza m.in. dlatego, ze wykluczone
zostaje tu niebezpieczenstwo ,strat z tytulu zarzadzania” w zwigzku
z pézniejszymi reakcjami przystosowawczymi przedsiebiorstw, ktére zwy-
kle majy miejsce po otrzymaniu srodkéw finansowych, np. przy subwen-
cjach ex ante. .

Subwencje ex post ze wzgledu na cel zarzgdzania dzielg sie na sub-
wencje: indywidualne i globalne. Subwencje indywidualne dotyczg kon-
kretnych przedsigbiorstw. Panstwo udziela tych subwencji zwlaszcza
tyrn przedsiebiorstwom, ktére nie ciesza sie jego zaufaniem. Majg one
charakter gldwnie prewencyjny i ograniczajg w pewnej mierze swobo-
de dyspozycying przedsiebiorstw. Panstwo przy pemocy subwencji indy-
widualnych realizuje, na przyklad, takie cele jak: podniesienie rentow-
noéci przedsiebiorstwa, ochrona przedsiebiorstwa przed wysokim
ryzykiem itp. Subwencje globalne dotycza dziedzin o wyjatkowym zna-
czeniu dla gospodarki. Zmierzajag one nie do uzdrowienia jednego lub
wiecej przedsiebiorstw, lecz do rozwigzania problemoéw strukturalnych,
okreslajacych przyszlosé gospodarki. Na plan pierwszy wysuwaja sie
zatem ujete w planach panstwowych polityczne cele zarzadzania. Sub-
wencje glcbalne moga mie¢ na celu, np. podnicsienie efektywmosci go-
spodarowania w danej galtezi gospodarki, zwiekszenie mobilhosci czyn-
nikéw wytwoérczych itp. (program subwencjonowania rolnictwa, eksplo-
atacji wegla kamiennego).

Subwencje ex ante umozliwiaja panstwu szczegdlnie skuteczne ste-
rowania przedsiebiorstwami. Adresat subwencji nie musi, tak jak
w przypadku subwencji ex post, wykaza¢ si¢ okreslonymi wynikami, by
otrzymaé¢ pomoc panstwowa, lecz udzielona subwencja powinna dopiero
wywola¢ i umozliwi¢ okreslone zachowanie subwencjobiorcy. Po otrzy-
maniu subwencji jest on zwiagzany wyznaczonymi przez pansiwo dyrek-
tywami. Moze wydatkowaé¢ srodki publiczne na cele $cisle okre$lone;
wykonuje nieiako ,zaméwienie rzadowe”. W zamian za przyznane $rod-
ki finansowe subwencjobiorca przyjmuje na siebie obowigzek odpowied-
niego postepowania, np. subwencja dla przedsiebiorstwa pod warunkiem,

t K Littmann: Die Chancen staatlicher Innovationslenkung. Gottingen
1975, s. 113.
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ze stworzy 50 nowych miejsc pracy, ze wdrozy nowoczesng technologie
itp. Subwencje ex ante, podobnie jak subwencje er post, moga mie¢
charakter szczegdlowy (subwencje indywidualne) lub charakter ogélny
{subwencje globalne). Wraz z bardziej precyzyjnym okresleniem celu
subwencji pojawia sie w sposéb konieczny problem kontroli i zwigzane
z tym naklady.

Przepisy o subwencjach ex ante majg charakter instrukcji wykot
nawczych. Gwarantujg one, ze adresat subwencji zastosuje w sposéb
wlasciwy $rodki publiczne do realizacji zamierzen, ktére panstwo uwa-
za za godne stymulowania. Panstwo wspoidziala tu z subwencjobiorca
odnosnie wykonania wyznaczonych mu zadan rzeczowych, ale zdobywa
réwnoczesnie, niejako przy okazji, , posrednie prawa ingerencji” w calg
dzialalnos¢ przedsiebiorstwa. Praktyczne doswiadczenia wykazuja, ze
panstwo zmierza w rezultacie do roztoczenia nadmiernej ,opieki” nad
subwencjonowanymi przedsiebiorstwami, czege negatywnym skutkiem
jest ograniczenie samodzielnosci przedsiebiorstw. W celu przeciwdziala-
nia tej sytuacji precyzyjnos¢ przepiséw o subwencjach er ante powinna
byt taka, by z jednej strony wykluczaly one mozliwo$¢ manipulowania
$rodkami publicznymi, z drugiej natomiast — nie tepily inicjatywy
prywatnej lub wywolywaly reakcje uboczne przedsiebiorstiw w postaci:
odrzucania przez nie publicznej oferty finansewej, przedwczesnego
zwrotu subwencji itp. Jezeli zalozyé¢, ze przedsiebiorstwo prywatne dazy
do najbardziej efektywnego zastosowania srodkéw niezaleinie od tego,
czyja sa one wlasnoscia, to subwencjodawca powinien zadowoli¢ sie sta-
nowieniem przepiséw dos$¢ ogélnych, bez obawy o nieracjonalne wyko-
rzystanie subwencji *.

SUBWENCJE FINANSOWE

Subwencje finansowe nie s3 nakierowane bezposrednio na osiggniecie
konkretnych celéw. Przepisy nie precyzuja tu blizej rzeczowego celu
subweneji, lecz ustalaja warunki, wlasciwosci postepowania subwencjo-
biorcy, ktéry moze rowniez realizowa¢ sensowne cele uboczne. Sub-
wencje finansowe spelniaja szereg funkcji, z ktorych najwazni€jsze to:
uczestnictwo panstwa w ryzyku, kontrolna i mnoznikowa. W zaleZznosci
od tego, czy adresatem subwencji jest bezposrednio przedsiebiorstwo
prywatne, czy instytucja publiczna (w tym przede wszystkim Landy)
subwencje finansowe dziela sie odpowiednio na: subwencje czeSciowe
i dotacje. ‘ '

W gospodarce RFN pelne finansowanie ogranicza sie do wyjatkow

3 Ki’rchhoff: op. cit., s. 86—87.
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i dotyczy z reguly subwencjonowania podmiotowego. Panstwo udziela
subwencji podmiotowych tylko tym jednostkom, ktére s3 organizacyjnie
i kadrowo przygotowane do realizacji waznych zadan gospodarczych, lecz
nie wykazujg tym duzego zainteresowania. W pozostalych przypadkach
panstwo stosuje subwencje czeSciowe. Sg one w zasadzie instrumentem
podzialu kosztéow, ktére sa zwigzane z realizacjg danych zamierzen. Wy-
sokosé udzialu panstwa jest miarg jego zainteresowania.- tymi zamierze-
nami. Im sg one dla panstwa wazniejsze, tym wiekszy jest udzial srod-
kow publicznych. Publiczny interes zarzadzania i kwota uczestnictwa
srodkéw wlasnych przedsiebiorstwa s3 zatem odwrotnie proporcjo-
nalne ‘.

W gospodarce RFN stosuje sie trzy rodzaje subwencji czesciowych:
udzialowe, dofinansowujgce i w postaci stalej kwoty. Przy subwencjach
udzialowych ich wielkos¢ ustala sie wedlug stalej stopy procentowej li-
czohej od kosztéow realizacji danego zamierzenia. Nieefektywna realiza-
cja subwencjonowanych zamierzen implikuje zatem nie tylko wzrost
kwoty srodkéw publicznych, ale i srodkéw wlasnych przedsiebiorstwa.
Fakt ten powinien wykluczyé nieracjonalnosé¢ dzialan przedsiebiorstw.
Na subwencjach udzialowych oparty jest program regionalny rzadu, np.
rzad uczestniczy w wysokosci 10% w nakladach inwestycyjnych prze-
znaczonych na modernizacje zakladéw. W przypadku subwencji dofi-
nansowujacych panstwo pokrywa czes¢ wydatkéw, ktéra nie moze byé
sfinansowana przez subwencjobiorce, np. uczestnictwo panstwa w budo-
wie obiektow przeznaczonych dla mlodziezy. Zwalnia to oczywiscie sub-
wencjobiorce od racjonalnego wydatkowania $rodkéw publicznych, jed-
nak ze wzgledu na charakter celow stymulowanych przez subwencje
dofinansowujace panstwo toleruje najczesciej te sytuacje. Subwencje
w postaci stalej kwoty skonstruowane sg od strony technicznej jako
wielkos¢ stawki wynikajgcej z okreslonej jednostki pomiarowej, np.
wielkos¢ subwencji dla unieruchomionych kopaln wegla jest iloczyriem
stawki okreslonej na 1 tone nie wydobytego wegla i przecietnego wy-
dobycia rocznego z okresu lat eksploatacji. Subwencje w postaci stalej
kwoty stosuje sie wtedy, gdy moze byé przyieta jednoznaczna podstawa
pomiaru, niezbedna do obliczenia subwencji. Wybdr sposobu subwen-
cjonowania czesciowego pozostawiony jest administracji gospodarczej,
ktéra decyduje w zaleznosci od poszczegélnych przypadkéw.

Udzial panstwa w kosztach subwencjonowanych zamierzen oznacza
réwnoczes$nie jego uczestnictwo w ryzyku zwigzanym z ich realizacjs.
Partycypacja panstwa stymuluje oczywiscie przedsiebiorstwa do podej-
mowania zadan obarczonych duzym ryzykiem, do ktérych nalezg zwla-

1 K-H. Hansmeyer: Finanzielle Staatshilfen fiir die Landwirtschaft. Zur
Theorie einer sektoralen Einanzpolitik. Tiibingen 1963, s. 191.
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szcza innowacje, jednak nie zwalnia zupelie subwencjobiorcy od odpo-
wiedzialnosci za wydatkowanie srodkow finansowych, co ma miejsce
przy pelnym subwencjonowaniu. Subwencie czesciowe umozliwiaja
réwniez panstwu spelnianie waznych funkeji kontrolnych, dotyczacych
celowosci ich przeznaczenia. Paristwo, stawiajac Srodki publiczne do dy-
spozycji subwencjobiorcy, zmierza nie tylko do wyzwolenia jego inicja-
tywy, ale sklania takze do postepowania odpowiadajgcego jego intencjom.

Dotacje rozumiane sg jako subwencje czeSciowe rzadu centralnego
udzielane poszczegélnym Landom dla sfinansowania przez nie zadan
realizowanych przez sektor prywatny?® Warunkiem otrzymania dotacji
jest wymoég zaangazowania odpowiednich s$rodkéw wilasnych Landéw.
Pomoc panstwowa okreslana jest w sposob dos¢ elastyczny, np. udzial
srodkéw finansowych panstwa i Landéw ksztaltuje sie w stosunku 2:1,
albo na 1 tone sprzedanego wegla dotacja panstwa wynosi 4,10 DM.
Wszystkie spory odnosnie partycypacji pansiwa rozstrzyga tzw. ko-
mitet rozjemczy, skladajgcy sie¢ z przedstawicieli rzadu i Landéw.

Przy omawianym sposobie subwencjonowania wszelka inicjatywa
pierwotna pozostawiona jest w zasadzie Landom, ktore okreslajg samo-
dzielnie priorytety rzeczowe i czasowe. Oznacza to wiec zawezenie moz-
liwosci bezposredniego sterowania gospodarka przez rzad centralny.
Z pewnego punktu widzenia jest to jednak sytuacja korzystna dla cbu
stron. Rzad ma bowiem pewnos¢ uczestnictwa Landow w realizacji za-
dan gospodarczych, co jest waznym czynnikiem w planowaniu pan-
stwowym, Landy maja z kolei gwarancje na doplyw $rodkéw publicz-
nych, o ile spelniajg warunki okreslone przepisami. Z reguly zaden Land
nie odrzuca pomocy panstwowej, a jesli sie to zdarzy, to przechwyty-
wana jest ona natychmiast przez inne Landy. Rzad centralny ma mozli-
wos$¢ wiekszego oddzialywania na Landy, jezeli wykazujg one zaintere-
sowanie realizacjg zadan stymulowanych przez panstwe.

. Dotacje spelniajag wazne funkcje. Jest to przede wszystkim, tak jak
przy subwencjach czeéciowych, funkcja kontrolna. Rzad kontroluje wia-
Sciwe wydatkowanie $rodkéw finansowych przez Landy zwlaszcza
w przypadku odczuwalnego uczestnictwa wlasnego w finansowaniu rea-
lizowanych zadan. Przktyka wykazuje jednak, ze Landy kontrolujgce
administracyjnie zadania subwencjonowane przez rzad stwarzajg nie-
kiedy inne priorytety, w stymulowaniu ktérych rzad nie jest zaintere-
sowany °. Funkcja kontrolna dotacji polega w tym przypadku na niedo-
puszczaniu do ,,substytucji zrédet finansowania”. Dotacje spelniajg takze

8 Por. V. G6tz: Recht der Wirtschaftssubventionen, Miinchen, Berlin 1966,
s. 323, !

¢ N. Andel: Subventionen als Instrument des finanzwirtschaftlichen Inter-
ventionismus. Tibingen 1970, s. 136.
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wazng funkcje mnoznikows. Pobudzajg one gotowos¢ Landéw do’ wy-
datkowania srodkéw wlasnych, co oznacza zwigkszenie ogélnej sumy
srodkéw finansowych dla realizowanych celéw. Ze wzgledu na efekt
mnoznikowy subwencji wystarcza — w stosunkach rzad-Landy — rela-
tywnie male $rodki, by ,zarzadza¢ przy pomocy pieniedzy”. Niewielkie
wydatki rzgdu centralnego indukuja w rezutacie powazne zaangazowa-
nie srodkéw finansowych w calej gospodarce.

Wydaje sie, Ze w naszej gospodarce rozszerzenie oferty dotacji, zwla-
szcza o subwencje czeSciowe, byloby réwniez lepszym rozwigzaniem niz
stosowany dotychczas automatyzm w dotowaniu i zwigzany z tym brak
jakichkolwiek bodzcéw do racjonalnego gospodarowania.

PESIOME

B crarne pachanuBamTcn npo6iemMsl OYHKUMOHMPOBAHUA CUCTEMBI HOTaLMi
B 3koHoM¥:xe PPI. B sroit cTpane cybBeHHMH SBAAKOTCA CYLIECTBEHHBIM MHCTPY-
MEHTOM, IpM IOMOIIM KOTOPOro TOCYJapCTBO YINpasiadAeT 5KOHOMMKONR. XapakTep-
HOM 4yepTOM CcyOBGHUMIA €CTH TO, YTO OHM AAKT rOCYyAapCTBY LIMPOKME BO3MOJKHOCTHU
BLIGOpa pelleHMsa, a TEM CaMblM — 3HAYUTENBHYIO 3JIACTMYHOCTL B MX IPUMEHEHWN.
Ux HecoOBeDLIEHCTBO IPOABJIAETCHA, OTHAKO, B TOM, 4TO TrOCyZapCcTBO He MOXeT
NPUHYINUTL ,cyOBenLMononydaTesa” K ZKeJjaTeJbHOMY I[oBefleH)o. lie3aBmucumo or
9TOTO, 06A3aHHOCTL TOCYRADCTBA — IIMPOKO MPEAJaraTh CyGBeHUHM, 4TOBbI MoTeH-
LMalbHbIe MOAYyYaTeJM CMOIJM MX OpaTsb.

B skonomuke PPl npmumendarorca aBa BuAa cyOBeHUMiA: ,BellecTBeHHble” u u-
HaHcoBble. Kpurepuem Takoro pa3spieneHMda ABJIMIOTCH byHKUMN, XOTOPBIE 9TH
cyOBeHUMM JAOJFAHBLI BBINOJHATH. PYHKUUA ,BelUeCTBEHHbIX” cyOBeHUMHA — ymnpa-
BJIATb AeACTBHMAMM ,,cyOBeHUMONMONydYaTend”, YTO IMMOHMMAETCA Kax KOMIIEHCAlLHMA
3a IONy4YeHHbIE OT rocyjgapcTBa (bMHAHCOBble cpeicTBa. B 3asucumocTH OT TOrO,
KOrjla 3Ta KOMIIeHCALMA MMeeT MecTO — LO WJIM Nocjie Nojyvdeuusa cydBeHIMM, pa3-
JIn9arT cyOBeHLMM ex post M ex ante. duHancoBble cybBeHLMM HE MMCIOT KOH-
KPeTHOrO LeJIeBOTO XapakTepa. YCJIOBMA TOYHO HE ONPENEJAIOT Ieseit cyOBeHuMH,
JUIUL YCTAHABJAMBAKOT JACGHCTBUA ,CyOBeHnmononydsarena’”, KOTOPBIM MOXCT TaK¥Ke
peaamn3oBaTh noGovubie Ueau. B 3aBMCHUMOCTH OT TOrO, KTO AEBNAETC IIOJydaTeseM
cy6BeHLMM — 4YacTHOEe IpPeAnpMATHIE MJAM TOCYAApPCTBCHHOE yupersfieHue, MHaH-
coBble CcyOBeHLMM MeJATCA HA 4YacTHMUHbIE ([aeBble, AOMOJHKTENLHO (UHAHCUDYIO-
uIMe, B BUAE NMOCTOAHHOM KBOTBI) M IOTALIMM.

ABTOp cuMTaeT, 4YTO 6GoJjiee IIMpPOKOEe MNDeIOCT2BIEHME CyDBEeHIU B XC3ALCTBE
ITonpum 6b1TIO0 6B JAYYINMM pemleHueM, YeM [J0 CUX IICP aBTOMaTUYCCLM NPHU3HA-
BaeMble AOTALMM NPEINPUATHMI ¥ CBA3SKHOE C STUM OTCYTCTBME CTMMYJIOB AnNA
PauMoOHAILHOTO XO3ANCTBOBAHUA.

SUMMARY

The article discusses the problems of the functioning of subsidy system in the
economy of West Germany. In this country, subventions make an important
instrument of running the economy by the State. A characteristic feature of
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subventions is that they create for the state a relatively large field for decisional
manouvering and in this way they ensure a considerable flexibility in their appli-
cation. Their deficiency, on the other hand, is manifested in the lack of greater
possibilities of enforcing a desired conduct of the subject receiving subventions.
Regardless of that, the duty of the state is to create a rich offer of subventions so
that potential addressees may be inclined to accept it.

The economy of West Germany uses two types of subventions: 'material’ and
financial ones. The criterion of the divisions is provided by different functions
fulfilled by the subventions.

The function of ’'material’ subventions is to guide the conduct of the subject
receiving subventions. This conduct is understood as compensation for the
financial means obtained from the state. Depending on whether this compensation
takes place before or after the subventions are granted, one dinstinguishes exr post
and ex ante subventions. Financial subventions are not directly oriented at
achieving specific purposes. The rules do not give a precise purpose of subventions
but they fix the conditions and properties of the conduct of the body receiving
subventions which can also realize sensible marginal goals. Depending on whether
the addressee of the subventions is directly a private establishment or a public
Institution, financial subventions are divided respectively into: partial subventions
(shareholding, additionally financing in the form of a permanent sum of money)
and subsidies.

It seems that also in Poland’s economy it would be a better solution to broaden
the offer of subventions than to use the present automatic way of subsiding esta-
blishments which is connected with the lack of stimuli for a better economy.



