
9/200858

Tadeusz Dyr, Magdalena Dyr

Pomoc publiczna na restrukturyzację 
kolejowych przedsiębiorstw 
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możliwość przyspieszenia procesu liberalizacji rynku przewozów 
kolejowych we Francji. W uzasadnieniu decyzji o pomocy pod-
kreślono, że udzielone wsparcie stanowi szansę na ponowną ren-
towność Fret SNCF. Stwierdzono równocześnie, że restrukturyza-
cja sektora kolejowych przewozów towarowych jest niezbędna do 
budowania nowoczesnej, sprawnej i konkurencyjnej kolei towaro-
wej w Europie. 

Plan restrukturyzacji Fret SNCF przewidywał reorganizację 
przewozów, poprawę wydajności, zmianę strategii marketingowej 
przedsiębiorstwa i jego dokapitalizowanie. Podwyższenie kapitału 
miało umożliwić modernizację taboru kolejowego Fret SNCF i po
prawę jego sytuacji finansowej. Wsparcie obejmowało 700 mln 
euro z SNCF na redukcję majątku oraz 800 mln euro pomocy 
państwa. Władze francuskie zobowiązały się do powiązania po-
mocy z liberalizacją rynku – wypłacenie kolejnych transz pomocy 
uzależniono od spełnienia warunków otwarcia rynku. 

Ocena zgodności pomocy publicznej na restrukturyzację ko-
lejowych przedsiębiorstw towarowych dokonywana jest na pod-
stawie wytycznych dotyczących pomocy na restrukturyzację 
z 2004 r. [5]. Wytyczne te zasadniczo nie przewidują odstępstw 
dla przedsiębiorstw kolejowych. Ich uszczegółowieniem są przy-
woływane Wspólnotowe wytyczne dotyczące pomocy państwa na 
rzecz przedsiębiorstw kolejowych. 

Formułując wytyczne dotyczące pomocy na restrukturyzację 
z 2004 r., wezwano państwa członkowskie do systematycznego 
ograniczania udziału pomocy publicznej oraz skierowania jej 
w „stronę interesu publicznego”. Pomoc ta powinna przyczyniać 
się do realizacji celów horyzontalnych Unii Europejskiej, zwłasz-
cza do wzmocnienia spójności. Podkreślono jednocześnie, że 
opuszczenie rynku przez przedsiębiorstwa nieefektywne powinno 
być traktowane jako normalne zjawisko. Państwo nie powinno na-
tomiast wspierać przedsiębiorstw zagrożonych upadłością. Pro-
wadzi to bowiem do zakłócenia konkurencji. Decyzje te są zaw
sze postrzegane jako kontrowersyjne. Ustanowiona w Traktacie 
(TWE) [6] ogólna zasada o zakazie pomocy publicznej [7] po
winna być zatem normą, a odstępstwa od niej powinny być ogra-
niczone. 

W prawodawstwie Unii Europejskiej nie istnieje definicja 
przedsiębiorstwa zagrożonego. Stosowanie wytycznych o pomocy 
na restrukturyzację zagrożonych przedsiębiorstw wymagało jed-
nak sformułowania takiej definicji. Komisja przyjęła, że przedsię-
biorstwo należy uważać za zagrożone, jeżeli ani przy pomocy 
środków własnych, ani środków, które mogłoby uzyskać od wła-
ścicieli (akcjonariuszy) lub wierzycieli, nie jest ono w stanie po-
wstrzymać strat, które bez zewnętrznej interwencji władz publicz-
nych prawie na pewno doprowadzą to przedsiębiorstwo do 
zniknięcia z rynku w perspektywie krótko lub średnioterminowej. 
Precyzując przedstawioną definicję, Komisja uznaje, że w szcze-
gólności zagrożone jest to przedsiębiorstwo, które utraciło ponad 

W artykule Pomoc państwa dla przedsiębiorstw kolejo-
wych [1] przedstawiono uwarunkowania pomocy publicz-
nej dla sektora kolejowego, wynikające z projektu doku-
mentu przygotowanego przez Dyrekcję Generalną ds. 
Energii i Transportu [2]. W artykule tym podjęto także 
próbę oceny wpływu prezentowanych zasad pomocy na 
funkcjonowanie rynku przewozów kolejowych w Unii  
Europejskiej. W przywoływanym artykule zawarto zastrze-
żenie, że analiza odnosi się do projektu dokumentu, 
stwierdzając jednocześnie, że po zakończeniu konsultacji 
wiele z proponowanych rozwiązań stać się może obowią-
zującymi. Ostateczną wersję dokumentu opublikowano  
w lipcu 2008 r. [3]. Wersja ta, jak przewidywano, w nie-
wielkim stopniu różni się od prezentowanego dokumentu 
roboczego. 

Prezentując projekt Wspólnotowych wytycznych dotyczących po-
mocy państwa na rzecz przedsiębiorstw kolejowych, marginalnie 
potraktowano zagadnienia pomocy publicznej dla kolejowych 
przedsiębiorstw towarowych. W związku z zainteresowaniem tymi 
zagadnieniami, w artykule zaprezentowano uwarunkowania pomo-
cy dla tej grupy przedsiębiorstw. 

Zasady pomocy dla kolejowych przedsiębiorstw towarowych 
zawarte są w Komunikacie Komisji – Wspólnotowe wytyczne do-
tyczące pomocy państwa na rzecz przedsiębiorstw kolejowych. 
Rozdział piąty tego dokumentu, zatytułowany Pomoc na restruk-
turyzację przedsiębiorstw kolejowych – restrukturyzacja działu 
przewozów towarowych, stanowi uszczegółowienie ogólnych za-
sad pomocy państwa na restrukturyzację przedsiębiorstw. 

Zasady wsparcia restrukturyzacji kolejowych 
przedsiębiorstw towarowych w Unii Europejskiej
Dostrzegając atuty kolei oraz niekorzystny trend malejącego zna-
czenia kolejowych przewozów towarowych w rynku transporto-
wym, Wspólnota Europejska podejmuje działania mające na celu 
stworzenie podstaw dla dynamicznego rozwoju sektora kolejowe-
go. Jednym z istotnych kierunków działań jest wsparcie restruk-
turyzacji kolejowych przedsiębiorstw towarowych. Jej uzasadnie-
niem są wysokie koszty dostosowania sektora kolejowego do 
konkurowania na współczesnym rynku transportowym. 

Przykładem, odzwierciedlającym podejście Wspólnot Euro-
pejskich do pomocy na restrukturyzację kolejowych przewozów 
towarowych może być wsparcie przyznane w 2005 r. przedsię-
biorstwu Fret SNCF [4]. Uzasadnieniem dla pomocy były pogłę-
biające się trudności finansowe tego operatora kolejowego. Po-
dejmując decyzję o zgodzie na pomoc publiczną, Komisja 
Europejska wzięła pod uwagę zgodność planu restrukturyzacji 
z unijnymi zasadami pomocy publicznej. Uwzględniono także 
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połowę kapitału, w tym ponad ¼ w okresie ostatnich dwunastu 
miesięcy. Zagrożone są także przedsiębiorstwa, które według 
przepisów prawa krajowego spełniają przesłanki do ogłoszenia 
upadłości. Według przywoływanych wytycznych za zagrożone 
można także uznać nawet te przedsiębiorstwa, w których nie wy-
stępują przedstawione przesłanki, ale zauważa się oznaki, które 
mogą wskazywać, że może dojść do zniknięcia przedsiębiorstwa 
z rynku. Oznaki te to w szczególności rosnące straty, malejący 
obrót, zwiększanie się zapasów, nadwyżki produkcji, zmniejszają-
cy się przepływ środków finansowych, rosnące zadłużenie, rosną-
ce kwoty odsetek i zmniejszająca się lub zerowa wartość aktywów 
netto. Brak jest jednocześnie kryteriów, które w sposób obiek
tywny mogłyby wskazywać na zagrożenie dla istnienia przedsię
biorstwa. Powoduje to dość dużą swobodę w ocenie zagrożenia. 
W konsekwencji może to prowadzić do przyznania nieuzasadnio-
nej pomocy. Przyznanie takiej pomocy wydaje się możliwe, mi-
mo zastrzeżenia, że w każdym przypadku przedsiębiorstwo zagro-
żone kwalifikuje się do pomocy tylko wtedy, gdy ewidentnie nie 
może odzyskać płynności dzięki środkom własnym lub środkom 
uzyskanym od właścicieli (akcjonariuszy) lub ze źródeł rynko-
wych. Zapis ten pozostawia bowiem nadal dużą swobodę inter-
pretacyjną władzom krajowym, podejmującym decyzję o przyzna-
niu pomocy. 

Do pomocy na ratowanie lub restrukturyzację nie kwalifikują 
się nowo utworzone przedsiębiorstwa nawet wtedy, gdy ich pier-
wotna sytuacja finansowa jest niepewna. Dotyczy to w szczegól-
ności sytuacji, gdy nowe przedsiębiorstwo powstaje z likwidacji 
poprzedniego lub nawet tylko przejmuje jego aktywa. Przedsię-
biorstwo zasadniczo uznaje się za nowo utworzone w okresie 
pierwszych trzech lat od rozpoczęcia działalności w danej dzie-
dzinie. Dopiero po upływie tego okresu przedsiębiorstwo może 
otrzymać pomoc na ratowanie lub restrukturyzację. Nie kwalifiku-
je się do wsparcia także przedsiębiorstwo należące lub przejęte 
przez większą grupę kapitałową. Wyjątkiem jest sytuacja, w której 
można wykazać, że trudności przedsiębiorstwa są wewnętrzne 
i nie są wynikiem arbitralnej alokacji kosztów w ramach grupy 
oraz że te trudności są zbyt poważne, aby mogły być przezwycię-
żone przez samą grupę. 

Przedstawione ograniczenia pomocy dla przedsiębiorstw no-
wo utworzonych bądź funkcjonujących w ramach grupy kapitało-
wej mają szczególne znaczenie dla przedsiębiorstw kolejowych. 
Istotne zmiany w strukturze podmiotów kolejowych są w niektó-
rych krajach dopiero realizowane. W związku z tym wydzielenie 
ich w odrębny podmiot implikuje uznanie ich za przedsiębiorstwa 
nowo utworzone. W niektórych krajach przedsiębiorstwa kolejowe 
stanowią część grupy kapitałowej (w Polsce grupy PKP SA). Ist-
niejąca sytuacja w sektorze przewozów kolejowych Unii Europej-
skiej mogłaby prowadzić do dyskryminacji niektórych podmio-
tów. Dlatego Komisja uznaje, że należy uwzględnić szczególną 
sytuację sektora kolejowych przewozów towarowych. We wspól-
nym interesie jest w szczególności przyznanie pomocy, która po-
zwoli poprawić trudną sytuację, w jakiej znajduje się działalność 
przewozów towarowych. Dotyczy to także tych przedsiębiorstw, 
które nie wydzieliły dotychczas przewozów towarowych w odręb-
ny podmiot. Prawodawstwo UE nie wymaga bowiem prawnego 
rozdzielenia przewozów pasażerskich i towarowych. Zatem te dwa 
rodzaje działalności mogą być prowadzone w ramach jednego 
przedsiębiorstwa. Przed podjęciem decyzji o zgodności z pra-
wem unijnym przyznanej pomocy restrukturyzacyjnej, Komisja 

będzie jednak wymagać prawnego rozdzielenia przewozów pasa-
żerskich i towarowych poprzez przekształcenie odpowiednich 
części przedsiębiorstwa w spółki prawa handlowego. Takie prze-
kształcenie ma zapobiegać „skrośnemu” finansowaniu przewo-
zów pasażerskich z przychodów osiąganych w przewozach towa-
rowych oraz zagwarantować, że wszystkie przepływy finansowe 
między tymi dwoma rodzajami przewozów będą realizowane na 
zasadach rynkowych. Doświadczenia wskazują, że osiągnięcie 
tych zamierzeń nie jest takie oczywiste. Jako pewna forma finan-
sowania skrośnego może być bowiem uznane umorzenie przez 
przedsiębiorstwo przewozów towarowych zadłużenia niewypłacal-
nego przedsiębiorstwa przewozów pasażerskich. Sytuacje takie są 
doskonale znane podmiotom z grupy PKP SA. 

Warunki pomocy na restrukturyzację 
kolejowych przedsiębiorstw towarowych 
Kwalifikowalność przedsiębiorstw
Komisja Europejska sformułowała warunki, spełnienie których 
jest niezbędne do zatwierdzenia pomocy na restrukturyzację 
przedsiębiorstw. Jednym z nich jest kwalifikowalność przedsię-
biorstwa. Pomoc może być udzielona wyłącznie zagrożonym 
przedsiębiorstwom, z uwzględnieniem przedstawionych wyżej za-
strzeżeń. W odniesieniu do kolejowych przedsiębiorstw towaro-
wych, Komisja stoi na stanowisku, że kryterium kwalifikalności 
musi zostać zmodyfikowane. Kryterium to powinno uwzględnić 
sytuację, w której dział przewozów towarowych przedsiębiorstwa 
kolejowego stanowi trwałą i spójną wewnętrznie jednostkę go-
spodarczą, która będzie prawnie wyodrębniona od reszty przed-
siębiorstwa w trakcie restrukturyzacji i przed przyznaniem pomo-
cy. Wyodrębniana jednostka napotyka trudności, które dawałyby 
temu działowi przewozów towarowych status przedsiębiorstwa za-
grożonego w rozumieniu wytycznych dotyczących pomocy na re-
strukturyzację, gdyby został on wcześniej wydzielony z przedsię-
biorstwa kolejowego. Oznacza to w szczególności, że dział 
danego przedsiębiorstwa napotyka na poważne trudności, które 
mają wewnętrzny charakter i nie są wynikiem arbitralnej alokacji 
kosztów w ramach przedsiębiorstwa kolejowego.

Aby przeznaczony do restrukturyzacji dział stanowił trwałą 
i spójną wewnętrznie jednostkę gospodarczą, powinien skupiać 
wszystkie rodzaje działalności (z punktu widzenia przemysłowe-
go, handlowego, księgowego i finansowego) przedsiębiorstwa 
kolejowego związane z przewozem towarów. Powinna istnieć 
możliwość przypisania temu działowi określonego poziomu strat, 
a także środków własnych lub kapitału, który odzwierciedlałyby 
rzeczywistość ekonomiczną, w której działa ten sektor. Oznacza to 
w szczególności, że powinna być obiektywna możliwość przypi-
sania przewozom towarowym udziału w stratach kapitału ogółem 
oraz w ostatnich dwunastu miesiącach. 

Analiza sytuacji finansowej powinna pozwolić na jednoznacz-
ne stwierdzenie, że zachodzą przesłanki – wynikające z wytycz-
nych, dotyczących ratowania i restrukturyzacji zagrożonych przed-
siębiorstw – pozwalające stwierdzić, że przedsiębiorstwo jest 
zagrożone. Oceniając czy dział jest zagrożony w przedstawionym 
znaczeniu, Komisja powinna ponadto wziąć pod uwagę zdolność 
do uzdrowienia pozostałej części przedsiębiorstwa kolejowego – 
działu przeznaczonego do restrukturyzacji.

Odrębnym problemem jest pomoc na restrukturyzację w przy-
padku nowo powstałych przedsiębiorstw. Z przedstawionych za-
sad wynika, że przedsiębiorstwa takie nie kwalifikują się do po-
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mocy. Komisja stoi jednak na stanowisku, że w szczególnych 
przypadkach można udzielić pomocy na restrukturyzację nowo 
utworzonym przedsiębiorstwom kolejowym. Dotyczy to sytuacji, 
która pozwoli spółce zależnej, utworzonej w drodze rozdziału 
prawnego, działać na rynku jako rentowne przedsiębiorstwo. 
Przewidziane są tutaj wyłącznie sytuacje, gdy spółka zależna, któ-
ra ma zostać utworzona w drodze rozdziału prawnego, skupia ca-
ły dział przewozów towarowych, zgodnie z zasadą odrębności ra-
chunków przewidzianą w art. 9 dyrektywy nr 2001/12/WE55 [8] 
i obejmuje wszystkie aktywa, pasywa, zobowiązania pozabilanso-
we oraz pracowników tego działu. Dotyczy to również niedawno 
utworzonych przedsiębiorstw, powstałych w wyniku przekształce-
nia przedsiębiorstwa kolejowego. 

Przywrócenie długoterminowej rentowności
Istotnym kryterium zatwierdzenia pomocy jest przywrócenie dłu-
goterminowej rentowności przedsiębiorstwa kolejowych przewo-
zów towarowych. Spełnienie tego kryterium musi być uwarunko-
wane wdrożeniem planu restrukturyzacji. Podlega on zatwierdzeniu 
przez Komisję we wszystkich przypadkach pomocy indywidual-
nej. Plan restrukturyzacji, którego okres trwania ma być możliwie 
najkrótszy, musi zakładać przywrócenie długoterminowej rentow-
ności przedsiębiorstwa w rozsądnych ramach czasowych i na 
podstawie realistycznych założeń co do przyszłych warunków 
działania. Pomoc w celu restrukturyzacji musi zatem być połą-
czona z trwałym planem restrukturyzacji, do którego zaintereso-
wane państwo członkowskie się zobowiązuje. Restrukturyzacja 
musi zakładać zaprzestanie wykonywania działalności, która na-
wet po restrukturyzacji przynosiłaby straty.

Plan restrukturyzacji musi zawierać analizę okoliczności, któ-
re doprowadziły do trudności przedsiębiorstwa. Ma to stanowić 
podstawę do oceny czy proponowane środki są właściwe. W ana-
lizie tej należy wziąć pod uwagę między innymi aktualny stan  
i przewidywania dotyczące popytu i podaży, z podaniem scena-
riuszy opartych o najkorzystniejsze, pośrednie i najmniej korzyst-
ne założenia oraz o szczególne słabości i silne strony przedsię-
biorstwa. Sformułowany plan, uwzględniający przedstawione 
przesłanki, musi zakładać rozwój przedsiębiorstwa ku nowej 
strukturze, która w perspektywie przyniesie mu długoterminową 
rentowność i samodzielność.

Plan musi przewidzieć taką zmianę sytuacji przedsiębiorstwa, 
która po zakończeniu restrukturyzacji pozwoli mu pokryć wszyst-
kie koszty wraz z amortyzacją i opłatami finansowymi. Oczekiwa-
ny zwrot zaangażowanego kapitału musi być wystarczający, aby 
pozwolić przedsiębiorstwu, które poddano restrukturyzacji, aby 
stało się konkurencyjne na rynku na podstawie własnych osią-
gnięć. Gdy trudności przedsiębiorstwa są wynikiem uchybień ist-
niejących w systemie ładu korporacyjnego, należy wprowadzić 
odpowiednie zmiany. 

Przedstawione warunki odnoszą się do wszystkich przedsię-
biorstw. W przypadku kolejowych przedsiębiorstw towarowych, 
Komisja Europejska sprawdzi ponadto, czy restrukturyzacja jest  
w stanie zagwarantować przekształcenie przewozów towarowych  
z działalności chronionej, korzystającej z praw wyłączności,  
w działalność konkurencyjną prowadzoną w ramach otwartego 
rynku. Restrukturyzacja ta powinna w związku z tym obejmować 
wszystkie aspekty działalności przewozów towarowych: przemy-
słowe, handlowe i finansowe. Plan restrukturyzacji wymagany 
przez wytyczne dotyczące restrukturyzacji powinien w szczegól-

ności umożliwiać zapewnienie takiego poziomu jakości, nieza-
wodności i obsługi, który odpowiada wymaganiom klientów. 

Unikanie nieuzasadnionych zakłóceń konkurencji
Pomoc publiczna dla przedsiębiorstw ma zazwyczaj wpływ na 
warunki konkurencji. Dlatego Komisja Europejska proponuje 
wprowadzenie środków wyrównawczych, które spowodują, że 
efekty pozytywne pomocy przewyższą efekty negatywne. Brak ta-
kich środków spowoduje, że pomoc będzie uznawana za „sprzecz-
ną z interesem wspólnym” i dlatego niezgodną ze wspólnym ryn-
kiem. Środki te mogą polegać na zbyciu aktywów, ograniczeniu 
zdolności produkcyjnych lub udziału w rynku oraz ograniczeniu 
barier wejścia na rynek. W ramach oceny stosowności środków 
wyrównawczych Komisja uwzględnia strukturę rynku i warunki 
konkurencji, aby zapewnić, że żaden środek nie prowadzi do 
szkód w strukturze rynku, poprzez na przykład pośredni wpływ na 
utworzenie się monopolu lub wyraźnego oligopolu. Jeżeli pań-
stwo członkowskie potrafi udowodnić, że tego typu sytuacja mo-
głaby zaistnieć, środki wyrównawcze powinny zostać ustalone 
w taki sposób, aby jej uniknąć.

Zastosowane środki wyrównawcze muszą być proporcjonalne 
do zakłócających skutków pomocy oraz w szczególności do wiel-
kości i względnego znaczenia przedsiębiorstwa na rynku. Środki 
takie powinny zostać wprowadzone w szczególności na rynku, na 
którym przedsiębiorstwo będzie miało znaczącą pozycję po re-
strukturyzacji. Stopień wymienionych ograniczeń musi zostać 
ustalony na zasadzie indywidualnego podejścia. 

Oceniając zapobieganie nieuzasadnionym zakłóceniom kon-
kurencji w wyniku pomocy na restrukturyzację kolejowych przed-
siębiorstw towarowych, Komisja będzie się kierować:

różnicami w modelach ekonomicznych dla transportu kolejo-
wego i innych rodzajów transportu;
wspólnotowym celem przywracania równowagi między różny-
mi środkami transportu;
sytuacją konkurencyjną na rynku w chwili restrukturyzacji 
(stopień integracji, potencjał wzrostu, obecność konkurentów, 
perspektywy rozwoju).
Analizując wpływ pomocy publicznej na konkurencję, należy 

zwrócić uwagę na ustanowiony w TWE zakaz pomocy, która grozi 
zakłóceniem konkurencji poprzez sprzyjanie niektórym przedsię-
biorstwom. Zgodnie z unijnym orzecznictwem, jeżeli pomoc  
finansowa przyznana przez państwo wzmacnia pozycję jednego 
przedsiębiorstwa wobec przedsiębiorstw konkurujących z nim 
w handlu wewnątrzwspólnotowym, należy uznać, że pomoc ta 
wywarła wpływ na te konkurencyjne przedsiębiorstwa. Komisja 
Europejska stwierdza jednocześnie, że w przypadku otwarcia ryn-
ku kolejowych przewozów towarowych, pomoc dla jednego 
przedsiębiorstwa wzmacnia jego pozycję wobec konkurentów. 

Liberalizacja rynku kolejowych przewozów towarowych w Pol-
sce spowodowała, że na rynku tym występuje wiele podmiotów, 
które konkurują między sobą. Specjalizacja produktowa wielu 
przewoźników powoduje, że ich głównym konkurentem jest PKP 
CARGO SA. Ma to niewątpliwie wpływ na pozycję rynkową tej 
spółki oraz jej sytuację finansową. Z danych PKP CARGO SA [9] 
wynika, że pierwsze półrocze spółka zakończyła stratą w wysoko-
ści 84,8 mln zł. Strata ta – jak podkreślono w przywoływanym 
komunikacie – wynika przede wszystkim z niekorzystnych ten-
dencji na rynku transportowym oraz w jego otoczeniu. W I pół
roczu 2008 r. o 22,5% zmniejszyło się zapotrzebowanie na trans-
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port kruszywa. W konsekwencji przyniosło to zmniejszenie pracy 
przewozowej o 6,8%, przy znacznym wzroście jednostkowego 
kosztu dostępu do infrastruktury o 8,1%, cen energii trakcyjnej  
o 12%, oleju napędowego o 20% i innych materiałów o około 
20%. Zarząd spółki, dostrzegając te niekorzystne tendencje, pod-
jął działania, których celem jest poprawa efektywności. Istotnym 
elementem tego programu jest ograniczanie kosztów bez osłabia-
nia potencjału rynkowego firmy. Spośród działań oszczędnościo-
wych przyjętych w tym programie naprawczym wdrożony został 
proces realokacji lokomotyw i przekazania drużyn trakcyjnych do 
spółek pasażerskich. Ogranicza się równocześnie poziom zapa-
sów i rezerw taborowych. Działania te realizowane są bez wspar-
cia publicznego. Może się jednak okazać, że przywrócenie trwałej 
rentowności PKP CARGO S.A. i wzmocnienie jej pozycji konku-
rencyjnej wymagało będzie pomocy państwa. 

Podjęcie decyzji o ewentualnym wsparciu procesu restruktu-
ryzacji PKP CARGO S.A. ze środków publicznych spowoduje ko-
nieczność, przy obecnej strukturze rynku kolejowych przewozów 
towarowych w Polsce, zastosowania środków wyrównawczych. 
Środki te, jak już wspomniano, mogą polegać na zbyciu aktywów, 
ograniczeniu zdolności produkcyjnych lub udziału w rynku oraz 
ograniczeniu barier wejścia na rynek.

Podejmowane działania Zarządu PKP CARGO S.A., w aktual-
nie realizowanym programie naprawczym, są między innymi 
związane ze zbyciem aktywów oraz ograniczeniem zdolności pro-
dukcyjnej (np. przekazanie lokomotyw do operatorów pasażer-
skich i rezygnacja z usług świadczonych na rzecz tych operato-
rów). Działania takie mogłyby być również uznane jako środki 
wyrównawcze. Może się jednak okazać, że taki zakres zbycia ak-
tywów i ograniczenia zdolności produkcyjnej będzie niewystar-
czający do osiągnięcia trwałej równowagi finansowej, szczególnie 
w sytuacji, kiedy spółka będzie aktywnie wdrażała innowacje. Na-
leży bowiem pamiętać, że realizacja strategii innowacji jest jed-
nym z najskuteczniejszych sposobów kreowania przewagi konku-
rencyjnej na rynku. 

W przypadku ubiegania się o wsparcie procesu restrukturyza-
cji PKP CARGO S.A. z środków publicznych rozważyć należy dal-
szą redukcję aktywów. W szczególności dotyczy to tych aktywów, 
które generują dla spółki koszty i mają niewielki wpływ na uzyski-
wane przychody. Przykładem takich aktywów mogą być stacje 
rozrządowe. Z jednej strony są one istotnym elementem procesu 
przewozu części ładunków transportem kolejowym. Stopień wy-
korzystania ich zdolności przetwórczej może jednak wskazywać, 
że eksploatacja tych obiektów jest nieopłacalna. Oczywistym jest, 
że przed podjęciem takiej decyzji należy przeprowadzić szczegó-
łową analizę kosztów i korzyści dla różnych scenariuszy wykorzy-
stania stacji rozrządowych.

Podejmując decyzję o redukcji aktywów, jako środku wyrów-
nawczym, należy uwzględnić, że może być ona realizowana przed 
lub po podjęciu decyzji o przyznaniu pomocy na restrukturyzację, 
o ile stanowi element tego samego procesu. Jednocześnie 
w przywoływanych wytycznych stwierdzono, że do celu oceny 
środków wyrównawczych sumy odpisane jako straty i zamknięcie 
działalności przynoszącej straty, które w dowolnym stopniu były-
by konieczne, aby przywrócić rentowność, nie będą uznawane za 
obniżenie zdolności produkcyjnych lub udziału w rynku.

Analizując środki wyrównawcze należy zwrócić uwagę na 
zmniejszenie zdolności produkcyjnej. W transporcie kolejowym 
występuje wysoki poziom ekonomii skali. Pojęciem tym określa 

się zmniejszenie kosztów jednostkowych wraz ze zwiększeniem 
produkcji. Ograniczenie zdolności produkcyjnej (zdolności prze-
wozowej) restrukturyzowanego przedsiębiorstwa kolejowego mo-
że doprowadzić do wzrostu kosztów jednostkowych. W konse-
kwencji pogorszy się pozycja konkurencyjna tego przedsiębiorstwa 
zarówno w stosunku do innych podmiotów na rynku kolejowych 
przewozów towarowych, jak i w stosunku do podmiotów innych 
gałęzi transportu. Czynnik ten ma szczególne znaczenie w przy-
padku występującej konkurencji cenowej między transportem  
kolejowym i samochodowym. Zastosowanie tego środka wy
równawczego może zatem stanowić zagrożenie dla rozwoju trans-
portu kolejowego. 

Istotnym środkiem wyrównawczym może być ograniczenie 
barier wejścia na rynek. Ten środek ma szczególne znaczenie 
w tych państwach członkowskich Unii Europejskiej, w których po-
stęp w otwieraniu rynku jest niewielki. Z badań nad postępem 
procesu liberalizacji dostępu do rynku przewozów kolejowych 
wynika, że również w Polsce [10] celowe byłoby ograniczenie 
barier dostępu do rynku. Szczególne znaczenie w tym zakresie 
miałoby ograniczenie barier operacyjnych, obejmujących między 
innymi warunki dostępu do linii oraz stawki opłat. Barierom ope-
racyjnym przypisano wagę 50% przy ustalaniu wskaźnika dostępu 
do rynku (ACCESS Index). Ustalając wskaźnik liberalizacji rynku 
(LIb Index) uwzględniono wskaźnik przychylności prawa (LEX  
Index) oraz wspomniany wskaźnik dostępu. Wskaźnik liberalizacji 
rynku określono w przywoływanym raporcie ze wzoru:

LIb Index = 30% LEX Index + 70% ACCESS Index

Przypisanie tak dużego znaczenia wskaźnikowi dostępu wska-
zuje, że na ostateczną ocenę postępu liberalizacji rynku przewo-
zów kolejowych ma ogromny wpływ poziom opłat za dostęp do 
linii. Z badań porównawczych prowadzonych przez ECMT wynika, 
że Polska należy do grupy państw członkowskich o najwyższym 
poziomie opłat dostępu. W szczególności dotyczy to opłat za 
przejazd pociągami towarowymi [11]. Obniżenie stawek dostępu 
byłoby więc istotnym czynnikiem ograniczenia kosztów kolejo-
wych przedsiębiorstw towarowych. Mogłoby także mieć istotny 
wpływ na poprawę konkurencyjności transportu kolejowego wo-
bec transportu samochodowego.

Obniżenie opłat za dostęp do linii kolejowych wymaga jednak 
zwiększenia zaangażowania państwa w finansowanie infrastruktury 
kolejowej. Obecnie ponad 90% kosztów utrzymania infrastruktury 
pokrywane jest przychodami z udostępniania tras dla przewoźni-
ków kolejowych. Finansowanie utrzymania i eksploatacji infra-
struktury kolejowej ze środków publicznych nie stanowi pomocy 
publicznej. Warunkiem jest jednak zapewnienie równoważnego 
i niedyskryminującego dostępu dla wszystkich potencjalnych 
użytkowników. Ponadto wysokość ustalonych opłat powinna być 
zgodna z prawodawstwem wspólnotowym [12].  

Ograniczenie pomocy do minimum
Kwota i intensywność pomocy muszą być ograniczone do ścisłe-
go minimum kosztów restrukturyzacji koniecznych, aby umożli-
wić podjęcie restrukturyzacji w świetle istniejących zasobów  
finansowych przedsiębiorstwa, jego akcjonariuszy lub grupy kapi-
tałowej. Od beneficjentów pomocy oczekuje się, że znaczący 
wkład w planie restrukturyzacji będzie pochodził z ich środków 
własnych, łącznie ze sprzedażą aktywów, które nie są niezbędne 
do dalszego istnienia przedsiębiorstwa lub z zewnętrznych źródeł 
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finansowania na warunkach rynkowych. Wkład musi być rzeczy-
wisty, tzn. faktyczny, wykluczający wszystkie przyszłe spodziewa-
ne zyski, takie jak przepływ środków pieniężnych, i musi być 
możliwe najwyższy. 

W przypadku dużych przedsiębiorstw wkład własny na re-
strukturyzację powinien wynosić minimum 50%. W wyjątkowych 
okolicznościach i w przypadkach szczególnych trudności, które 
państwo członkowskie musi wykazać, Komisja może zezwolić na 
niższy wkład. Szczególna sytuacja kolejowych przedsiębiorstw 
towarowych może stanowić, zdaniem Komisji Europejskiej, uza-
sadnienie do zmniejszenia wkładu własnego na restrukturyzację. 
Warunkiem jest możliwie najwyższy udział tego wkładu, bez nara-
żania zdolności przedsiębiorstwa do prowadzenia działalności.

Aby ograniczyć efekt zakłócający, kwota pomocy lub forma, 
w której pomoc jest przyznana, nie mogą stanowić dla przedsię-
biorstwa nadwyżki pieniędzy, którą można by użyć do agresyw-
nych działań zakłócających rynek, niezwiązanych z procesem re-
strukturyzacji. Dla ograniczenia takiej możliwości Komisja będzie 
analizowała poziom pasywów zrestrukturyzowanego przedsię
biorstwa, uwzględniając sytuację po każdym odroczeniu lub ob-
niżeniu jego wierzytelności, w szczególności w kontekście jego 
dalszej działalności po zastosowaniu zbiorowej procedury upa-
dłościowej przeprowadzonej przeciwko niemu zgodnie z ustawo-
dawstwem krajowym. Żadna pomoc nie może zostać wykorzysta-
na do finansowania nowych inwestycji, które nie są niezbędne 
w celu przywrócenia rentowności przedsiębiorstwa. 

Zakończenie
Przedstawione zasady i uwarunkowania pomocy publicznej na re-
strukturyzację kolejowych przedsiębiorstw towarowych wskazują, 
że zarówno przyznanie, jak i przyjęcie takiej pomocy może wywo-
łać liczne skutki negatywne. Powstawać one mogą na rynku kole-
jowych przewozów towarowych oraz w przedsiębiorstwach kole-
jowych. 

Pomoc publiczna, będąca instrumentem ingerencji państwa 
w realną sferę gospodarki, jest przedmiotem licznych kontrower-
sji teoretycznych i praktycznych. U podstaw decyzji o udzieleniu 
pomocy – podobnie, jak przy stosowaniu innych instrumentów 
regulacji ekonomicznej – leży przekonanie, że wykorzystanie 
wsparcia ze środków publicznych rozwiąże problemy wynikające 
z niedoskonałości mechanizmu rynkowego. Reakcją na zawod-
ność rynku są działania podejmowane przez władze publiczne, 
mające na celu ustabilizowanie gospodarki. Działania takie – jak 
podkreśla J. E. Stiglitz – mogą złagodzić, a nie rozwiązać wstę-
pujące problemy [13]. Pogląd ten potwierdzają doświadczenia 
udzielania pomocy publicznej w Unii Europejskiej. Pomoc ta nie 
zawsze jest racjonalna (czasami jest nawet sprzeczna z prawem 
unijnym) co prowadzi do marnotrawstwa środków publicznych 
oraz zagrożenia realizacji celów UE. Dlatego Komisja Europejska 
podjęła w 2005 r. działania zmierzające do zwiększenia skutecz-
ności, przejrzystości, przewidywalności i wiarygodności zasad 
udzielania pomocy publicznej. Mają one doprowadzić do ograni-
czenia wielkości pomocy i zwiększenia jej efektywności [14]. 
Przyjęcie tego dokumentu stanowi doskonałe potwierdzenie tezy 
o nadmiernej ingerencji władz publicznych w realną sferę gospo-
darki. Ponieważ pomoc publiczna w Unii Europejskiej jest udzie-
lana w sposób nieefektywny i nie prowadzi do realizacji zamierzo-
nych celów, przygotowywane są kolejne regulacje mające 
naprawić tę sytuację. 

Motywem regulacji ekonomicznej, w tym stosowania pomocy 
publicznej, jest często nie tylko niedoskonałość mechanizmów 
rynkowych, lecz także presja grup interesu. Widzą one w stoso-
waniu tych instrumentów ochronę swoich interesów oraz możli-
wość zwiększenia poziomu swojego dobrobytu [15]. Mądrość 
podejmowanych działań przez państwo musi więc wynikać z kon-
kretnych uwarunkowań, dotyczących każdej dziedziny, na którą 
działania będą skierowane [16]. Działania te bowiem mają wpływ 
nie tylko na podmioty, do których są skierowane, ale także na in-
nych uczestników rynku. Podmioty te postępują bowiem inaczej, 
niż gdyby pozostawały wyłącznie pod wpływem oddziaływania 
mechanizmów rynkowych [17].  

Szczegółowa analiza zapisów dotyczących pomocy na re-
strukturyzację kolejowych przedsiębiorstw towarowych wskazuje, 
że prezentowane podejście jest dokładnym odzwierciedleniem 
polityki Unii Europejskiej wobec sektora kolejowego. Zakłada ona 
z jednej strony liberalizację dostępu do rynku, z drugiej zaś pro-
wadzi do wzmacniania narodowych przedsiębiorstw kolejowych. 
W konsekwencji struktura rynku od przyjęcia pierwszej dyrektywy 
stanowiącej podstawę dla wdrożenia procesów liberalizacyjnych 
(dyrektywa 91/440) nie zmieniała się znacząco. Potwierdzają to 
przywoływane wskaźniki liberalizacji rynku, opracowywane przez 
firmę IBM. Wskazują one, że nawet w krajach, w których liberali-
zacja rynku przebiega zgodnie z planem, nie nastąpił znaczący 
wzrost konkurencji. Tymczasem konkurencja, jak wynika z jej 
istoty, jest istotnym czynnikiem determinującym rozwój rynku. 
Rywalizacja między firmami zmusza je do doskonalenia oferty 
oraz obniżania cen. W efekcie wzrasta popyt. Takie zjawisko może 
jednak zaistnieć, gdy na rynku będzie rzeczywista konkurencja. 
Tymczasem w świetle wskaźników liberalizacji oraz konkurencji 
prezentowanych w przywoływanych raportach firmy IBM, w wielu 
krajach Unii Europejskiej występuje deklarowana liberalizacja, 
która nie przekłada się na pojawianie się na rynku nowych prze-
woźników kolejowych [10, 18].  
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