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1. Wstep

Pafistwo oddzialuje na przedsigbiorstwa na wiele réznych sposobéw. Mozna
nawet stwierdzié, ze kazda dziatalnos¢ panstwa posrednio lub bezposrednio wpty-
wa na dziatalnos¢ firm. Wplyw ten moze by¢ naturalnie pozytywny lub negatywny,
jednak nie kazda dziatalno$¢ panstwa przyczyniajaca si¢ do rozwoju przedsig-
biorstw jest uznawana za pomoc publiczng dla przedsigbiorstw. Wazne jest zatem
jej jednoznaczne okreslenie. Mimo istotnego znaczenia tej formy dziatania panistwa
nie jest ona precyzyjnie zdefiniowana w prawie Unii Europejskiej. Jej opis oraz
warunki dopuszczalnosci opieraja si¢ na prawno-ekonomicznej analizie rozwiazan
stosowanych w praktyce. Dla kwalifikacji danego srodka jako ,,pomocy” nie maja
przy tym znaczenia ani powody, dla ktérych 6w $rodek zostal zastosowany, ani ce-
le, ktére ma osiagac, ani forma, w jakiej zostal uzyty, a jedynie skutki, jakie wywo-
luje dla konkurencji na rynku'.

2. Pomoc publiczna w prawie polskim i europejskim

W TWE? nie ma doktadnie okreslonej definicji pomocy publicznej. Artykut 87
TWE jest jedynie normg prawa materialnego regulujaca pomoc publiczna. Jego
ust. 1 stanowi: ,,Z zastrzezeniem wyjatkéw przewidzianych w niniejszym Traktacie
jest nie do pogodzenia ze wspélnym rynkiem — w zakresie, w jakim narusza wy-

!'S. Dudzik, Pomoc parstwa dla przedsiebiorstw publicznych w prawie Wspdinoty Europejskiej.
Miedzy neutralnosciq a zaangazowaniem, Zakamycze, Krakéw 2002, s. 34.

2 Cytaty z traktatu o Wspdlnocie Europejskiej (TWE) za: A. Fornalczyk, Pomoc publiczna dla przed-
siebiorstw w Unii Europejskiej i w Polsce, Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa 1998.
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miang miedzy czlonkami Wspdinoty — wszelka pomoc udzielana przez pafnistwo lub
ze zrddet panstwowych, ktéra przez uprzywilejowanie niektérych przedsigbiorstw
lub niektdrych gal¢zi produkcji wypacza konkurencjg lub grozi jej wypaczeniem”.
Dokladniejsza definicj¢ pomocy publicznej mozna znalez¢ w prawie wtérnym Unii
Europejskiej, np. w decyzji Komisji dotyczacej pomocy panstwa dla gémictwa we-
glowego (Decyzja 2064/86/EWWiS): ,Pomoca w rozumieniu Decyzji sa wszelkie
$rodki posrednie lub bezposrednie lub wsparcie ze strony wladz pafistwowych w od-
niesieniu do produkcji, sprzedazy lub eksportu, nawet jesli nie odnosi to skutku dla
budzetu panstwa, jezeli powoduje to przewagg ekonomiczna przedsigbiorstwa we-
glowego przez redukcje kosztéw ponoszonych w normalnej jego dziatalnosci. Pomoc
w rozumieniu Decyzji obejmuje réwniez srodki finansowe przyznawane przedsie-
biorstwu wegglowemu, ktérych zaangazowanie przekracza normalne ryzyko kapita-
fowe okreslone standardami praktyki rynkowo-ekonomicznej’”.

Definicje, ktéra mozna uznaé za syntez¢ dotychczasowego dorobku organéw
Unii Europejskiej w tej dziedzinie, zawarto w polskiej ustawie o warunkach do-
puszczalno$ci 1 nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsigbiorcéw#, ktdra to
ustawa, w odréznieniu od postanowien traktatu, zawiera w art. 2 pkt 1 otwarta de-
finicje pomocy publicznej. Jest nia ,,przysporzenie korzysci finansowych okreslo-
nemu przedsigbiorcy w zakresie prowadzonej przez niego dzialalnodci gospodar-
czej. Przysporzenie takie stanowi pomoc, jezeli: 1) jest realizowane bezposrednio z
krajowych srodkéw publicznych lub z takich $rodkéw przekazanych innym pod-
miotom albo pomniejsza lub moze pomniejszy¢ te srodki oraz 2) narusza lub grozi
naruszeniem konkurencji przez uprzywilejowanie niektérych przedsiebiorcéw lub
produkcji niektérych towaréw”. Nalezy jednak przypomniec, ze obecnie obowiazu-
jaca ustawa’ nie zawiera juz takiej definicji i odsyta jedynie do odpowiednich ak-
téw prawnych wydanych przez Komisj¢ Europejska.

W przypadku Polski pierwszym aktem, ktéry regulowal w pewnym stopniu
Swiadczenie pomocy publicznej dla przedsigbiorcéw, byl uklad stowarzyszeniowy.
Zostat on podpisany 16 grudnia 1991 r. przez Rzeczpospolita z jednej strony oraz
Wspélnoty Europejskie i ich panstwa czlonkowskie z drugiej. Uklad europejski
wszedl w zycie 1 lutego 1994 r. W czgdci piatej zawiera on przepisy dotyczace prze-
strzegania zasad konkurencji. Zgodnie z art. 63 pkt 4b uktadu europejskiego ,,Kazda
ze Stron zapewni przejrzystos¢ informacji w zakresie pomocy publicznej migdzy in-
nymi poprzez coroczne informowanie drugiej Strony o ogdlnej sumie i podziale
udzielonej pomocy oraz przedstawianie — na zadanie — informacji dotyczacych pro-
graméw pomocy. Na zadanie jednej ze Stron, druga Strona przedstawi informacje na
temat poszczegélnych indywidualnych przypadkéw pomocy publicznej”. Artykut ten

3 Tamze, s. 13.
4 DzU 2002 nr 141, poz. 1177.
5 DzU 2004 nr 123, poz. 1291.
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zobowiazywat strong polska do corocznego opracowywania raportu na temat wielko-
sci 1 form pomocy udzielonej przedsigbiorstwom oraz jej podziatu.

Nastgpnym etapem integracji Polski ze Wspélnota byly negocjacje okreséw
przejsciowych. Negocjacje w obszarze ,,polityka konkurencji” rozpoczely si¢ 19 maja
1999 r., a zakonczyty 20 listopada 2002 r. W odniesieniu do regut konkurencji skie-
rowanych do przedsiebiorstw Polska deklarowata pelne przejecie 1 wdrozenie do-
robku prawnego UE najpézniej z dniem uzyskania czlonkostwa. Znaczna czgsé
przepiséw prawa polskiego byla zgodna z prawem wspdinotowym jeszcze przed
rozpoczgciem negocjacji. W odniesieniu do regut konkurencji skierowanych do
panstwa Polska deklarowala wdrozenie prawa wspdélnotowego najdalej od dnia
uzyskania cztonkostwa, jednakze z pewnymi wyjatkami. Strona polska postulowata
utrzymanie dotychczasowych zasad funkcjonowania specjalnych stref ekonomicz-
nych (SSE) w odniesieniu do przedsigbiorstw, ktére rozpoczely dziatalnosé w tych
strefach przed dostosowaniem zasad ich funkcjonowania do prawa wspdlnotowe-
g0, tj. przed 1 stycznia 2001 r. Ponadto Polska wnioskowata o wyzsze niz wynika-
jace z prawa wspdlnotowego limity pomocy publicznej dla przedsigbiorstw doko-
nujacych inwestycji celem dostosowania si¢ do standardéw ochrony srodowiska.
Strona wspdlnotowa stata na stanowisku koniecznosci petnego dostosowania regut
pomocy publicznej w Polce do prawa europejskiego, w tym takze w odniesieniu do
pomocy publicznej dla wszystkich przedsigbiorstw dziatajacych w SSES. Miato to
zapewni¢ uniknigcie zaklécen w funkcjonowaniu jednolitego rynku. Ostatecznie
uzgodniono rozwigzanie kompromisowe, pozwalajace z jednej strony w maksy-
malnym stopniu uwzglednic¢ prawa nabyte przedsigbiorcéw w specjalnych strefach
ekonomicznych oraz potrzeby dostosowania do standardéw ochrony $rodowiska, a
z drugiej zapewnic¢ niezakidcone funkcjonowanie konkurencji na jednolitym rynku.

W zakresie pomocy publicznej zwiazanej z inwestycjami dostosowujacymi do
standardéw ochrony srodowiska Polska otrzymata zgodg na zwigkszony putap po-
mocy w zakresie analogicznym do okreséw przejsciowych uzgodnionych w obsza-
rze ,,$Srodowisko””.

Uzgodniono takze zasady restrukturyzacji hutnictwa, przewidujace redukcje¢ mo-
cy i zatrudnienia w polskich zakladach, rekompensujaca pomoc publiczng udzielong
celem restrukturyzacji oraz osiagnigcie rentownosci sektora do 2006 r. Pomoc pu-
bliczna udzielona hutom w latach 1997-2003 mogta wynies¢ w sumie 3,38707 mld
zlotych (836 miln euro). Redukcja mocy produkcyjnych wynies¢ miata 1 231 000 t, w
tym 330 000 t w latach 1997-2001 i 901 000 t do 2006 r. Towarzyszyla temu reduk-
cja kosztéw, w tym redukcja zatrudnienia pozwalajaca na osiagnigcie wydajnosci
pracy poréwnywalnej z wydajnoscia w hutach zachodnioeuropejskich.

6 Bilans negocjacji o cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej, Sekretariat Europejski, Warszawa
2002, s. 9.
7 Tamze, s. 9.
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Uzgodnione w toku negocjacji wyjatki od zasad udzielania pomocy publicznej,
w szczegdlnosci dopuszczalny pulap pomocy publicznej zwiazanej z inwestycjami
na poziomie 50% kosztéw inwestycji, a dla niektdérych przedsigbiorstw w SSE 75%
1 wigce] (praktycznie nieograniczony dla matych i $rednich przedsigbiorstw, ktére
rozpoczely dziatalnos¢ w SSE przed 2000 r.), oznaczaja, ze warunki inwestowania
w Polsce, pod wzgledem regul pomocy publicznej, sa jednymi z najkorzystniej-
szych w poszerzonej Unii Europejskiej.

Jednoczesnie z negocjacjami prowadzono prace majace na celu dostosowanie
polskiego prawa w zakresie $wiadczenia pomocy publicznej dla przedsigbiorcéw.
Mniej wigcej w polowie negocjacji, tj. 1 stycznia 2001 r., weszla w zycie ustawa z
30 czerwca 2000 r. o warunkach dopuszczalnosci 1 nadzorowaniu pomocy publicz-
nej dla przedsi¢biorcéw (DzU nr 60, poz. 704 z pézn. zm.). Ustawa ta traktowana
byla jako instrument majacy za zadanie zblizy¢ regulacje prawne pomocy publicz-
nej w Polsce do ich odpowiednikéw w prawie unijnym oraz mi¢dzynarodowym.
Zblizenie to miato sie¢ dokonad dzigki respektowaniu w pdzniejszym prawodaw-
stwie z zakresu pomocy publicznej zasad przedstawionych w tejze ustawie, a ktére
to zasady stanowia zreby regulacji tej pomocy w prawie wspélnotowym oraz w
umowach migdzynarodowych, w tym porozumieniach WTO, takich jak ,,Porozu-
mienie w sprawie subsydiow oraz srodkéw wyréwnawczych”®. Taki byl w skrécie
cel ustawy?.

Powyzsza ustawa byla pierwszym aktem prawnym kompleksowo regulujacym
zagadnienia pomocy publicznej w Polsce. Ustawa ta m.in. podawata definicj¢ po-
mocy publicznej oraz regulowata mechanizmy $wiadczenia i nadzorowania pomo-
cy obowiazujace w Unii Europejskiej. Ustawa ta zostala zastapiona ustawa z
27 lipca 2002 r. o warunkach dopuszczalnosci 1 nadzorowaniu pomocy publicznej
dla przedsigbiorcow (DzU 2002 nr 141, poz. 1177), ktéra weszla w zycie 6 paz-
dziernika 2002 r. Po wejsciu Polski do Unii Europejskiej ustawa ta zostala zasta-
piona ustawa z 30 kwietnia 2004 r. o postgpowaniu w sprawach dotyczacych po-
mocy publicznej (DzU 2004 nr 123, poz. 1291). Zmiana ta wynikala z faktu, ze ro-
l¢ dotychczasowych ustaw przejety bezposrednio rozporzadzenia Komisji Europej-
skiej. Dlatego réwniez polska ustawa pelni obecnie nieco inng funkcjg, co zostalo
uwidocznione w jej tytule.

3. Pomoc publiczna w krajach UE 15

Na szczycie w Lizbonie w marcu 2000 r. Rada Europejska wezwala paristwa
czlonkowskie do zmniejszenia ogélnego poziomu pomocy publicznej i odejscia od

8 DzU 1985 nr 9, poz. 54.
9 Zob. uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o warunkach dopuszczalnosci i nadzorowa-
niu pomocy publicznej dla przedsi¢biorc6w uchwalonej 30 czerwca 2000 r.
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wspierania poszczegdlnych przedsigbiorstw i sektor6w na rzecz dziatafi horyzontal-
nych, takich jak zatrudnienie, rozwéj regionalny, ochrona srodowiska, szkolenia i ba-
dania'®. Rok pézniej na szczycie w Sztokholmie Rada zaapelowata do panstw czlon-
kowskich o zmniejszenie przed 2003 r. wielkosci pomocy publicznej w relacji do PKB
i — ponownie — o wykorzystywanie pomocy do celéw horyzontalnych waznych dla ca-
tej Wspdlnoty, takich jak np. polityka spdjnoscil!. Kierujac si¢ zaleceniami Rady, w
kwietniu 2001 r. Komisja zalecila panstwom czlonkowskim ograniczenie rozmiaré6w
pomocy publicznej, zwlaszcza udzielanej ad hoc lub poszczegélnym sektorom!2. Pan-
stwa czlonkowskie mialy osiagnac ten cel przez zmniejszanie udzialu pomocy w
PKB!3. Udziat pomocy w PKB w catej Unii zmniejszyt si¢ z 0,61% w latach 1999-
-2001 do 0,59% w latach 2001-2003!4. Lekki spadek mozna bylo zaobserwowa¢ w 10
krajach czlonkowskich. Najwigkszy spadek zanotowano w Irlandii. Wynikalo to ze
zmniejszenia irlandzkiego podatku korporacyjnego's oraz ze wzrostu PKB. Niewielki
wzrost pomocy publicznej nastapit w czterech krajach czlonkowskich i byt spowodo-
wany przede wszystkim wzrostem wsparcia w takich dziedzinach, jak badania i rozw6j
oraz ochrona srodowiska w Wielkiej Brytanii, oszcz¢dzanie energii w Szwecji czy tez
zwigkszenie spdjnosci regionalnej we Wloszech. Mimo wzrostu relacja wielkosci po-
mocy do PKB w tych trzech krajach pozostaje ponizej $redniej dla calej UE. W Portu-
galii wzrost wielkosci pomocy jest zwiazany zwlaszcza ze zwigkszeniem pomocy re-
gionalnej dla Madery skierowanej przede wszystkim do sektora ustug finansowych.

Zgodnie ze wspomnianymi ustaleniami Rady Europejskiej z Lizbony 1 Sztok-
holmu drugim elementem reformy $wiadczenia pomocy publicznej dla przedsig-
biorcéw w Unii ma by¢ zwigkszenie roli pomocy horyzontalnej, czyli skierowane;j
do wszystkich przedsigbiorcéw niezaleznie od tego, gdzie i co produkuja.

W polowie lat dziewigédziesiatych, kiedy pomoc byla znacznie wigksza niz
obecnie, udzial pomocy horyzontalnej w catosci udzielanej pomocy wynosit ok.
50%!'S. Jednak w okresie bedacym podstawa wspomnianego wskaznika realizacji
zalecen Rady Europy udziat ten wzrdst z 71 do 76%'". W 2003 r. w 10 krajach
,»pigtnastki” wigcej niz 90% pomocy bylo skierowane na cele horyzontalne. Ten

10 SN 100/1/100, p. 17.

11 SN 100/01, p. 20 21.

12 por. Broad Economic Policy Guidelines, COM (2001) 224 final, Brussels, 25.4.2001.

13 Wskaznikiem postepu byl trend spadkowy tego udzialu w latach 2002-2003. W celu eliminacji
mozliwych rocznych fluktuacji wielkosci pomocy mozna tez bylo badaé¢ ksztaltowanie si¢ trendu w
latach 1999-2001 oraz 2001-2003. Poniewaz wskaznik ten bazuje na PKB to w efekcie w niekt6rych
krajach pomoc moze realnie wzrosna¢, a dzigki szybkiemu wzrostowi PKB wielko$¢ badanego mier-
nika bgdzie spadaé.

14 State Aid Scoreboard, spring 2005 update, 20.4.2005 COM(2005) 147 final, s. 14.

15 Irlandzki podatek korporacyjny (Irish Corporation Tax) jest uznawany za pomoc publiczna.

16 State Aid Scoreboard..., s. 22.

17 Tamze.
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rosnacy trend wynika przede wszystkim ze zwigkszonego wsparcia dziatan zwia-
zanych z ochrong srodowiska i oszczedzaniem energii (+6%) oraz inwestycjami na
badania i rozwéj (+2%)'8, a takze zmniejszeniem wielko$ci pomocy sektorowej.
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Rys. 1. Ksztaltowanie si¢ trendu wielkosci pomocy publicznej jako procent PKB, lata [999-2003
(bez pomocy dla kolejnictwa)

Zrédlo: State Aid Scoreboard..., s. 15.
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Rys. 2. Udzial pomocy horyzontalnej w catosci pomocy, lata 1999-2003
(bez pomocy dla rolnictwa, rybotéwstwa i kolejnictwa)

Zr6dlo: State Aid Scoreboard..., s. 23.

18 Tamze.



275

Skala wzrostu roli pomocy horyzontalnej byla rézna w poszczegélnych krajach
cztonkowskich ,,pietnastki”. Najwieksze zmiany odnotowano w Irlandii (+16%), Hisz-
panii (+10%), Niemczech (+6%) oraz we Wloszech (+6%)'°. W czterech krajach czlon-
kowskich trend byt lekko malejacy, ale i tak udzial pomocy horyzontalnej pozostawat re-
latywnie wysoki (85% lub wigcej). Wyjatkiemn jest Portugalia, gdzie spadek udziatu po-
mocy horyzontalnej wynikat gtéwnie ze wzrostu udziatu pomocy sektorowej.

W obu badanych okresach szczegdélng uwage zwraca znaczny wzrost pomocy
zwiazanej z ochrong srodowiska i1 oszczgdzaniem energii w Szwecji (+21%), Fin-
landii (+12%), Holandii (+12%) oraz Niemczech (+10%), podczas gdy udzial po-
mocy na badania i rozwdj wzrést od 4 do 6% we Francji, w Irlandii, Holandii 1
Wielkiej Brytanii?C.

Wiosng 2004 r. Rada Europy podkreélita rol¢ zréwnowazonego wzrostu go-
spodarki europejskiej. Tym samym polozyla nacisk na dalsza poprawe efektywno-
sci wykorzystania energii oraz zwigkszenie wykorzystania odnawialnych zrédet
energii. Promowanie tego rodzaju dzialan znalazto odzwierciedlenie w dokumencie
Komisji Community Guidelines on State Aid for Environmental Protection?'. Na
podstawie tego dokumentu Komisja Europejska uznaje za dopuszczalne pomoc in-
dywidualna i1 programy pomocowe zwiazane z poprawa efektywnosci energetycz-
nej i wykorzystaniem odnawialnych zrédet energii. Zgoda ta nie dotyczy wsparcia
inwestycji zwiazanych z dostosowaniem przedsig¢biorstw do obowiazujacych norm
w tym zakresie.

Pomoc na ochrong srodowiska i oszczednos¢ energii stale rosnie i w 2003 r.
wyniosta w calej UE 8,5 mid euro, przeszto dwukrotnie wigcej niz w 1999 r. Jej
udziat w catosci pomocy (bez rolnictwa, ryboléwstwa i transportu) wzrdst z 13% w
latach 1999-2001 do 18% w latach 2001-2003; w 2003 r. wyniést 23%22.

W marcu 2002 r. na posiedzeniu w Barcelonie Rada Europejska ustalita wzrost
wydatkéw na sektor B+R do 3% PKB do roku 2010 r. Dwie trzecie tych wydatkéw
powinno pochodzi¢ z sektora prywatnego. Rada podtrzymata to stanowisko na spotka-
niu wiosng 2004 r. Jednak dane za 2003 r. pokazuja, ze gospodarka UE nie osiagneta
jeszcze celéw postawionych w Barcelonie. Dla Unii jako catosci wydatki na sektor B+R
wyniosty 2% PKB. Mozna sig¢ spodziewa¢, ze po rozszerzeniu wydatki te w relacji do
PKB wrgcz si¢ obniza. Granicg 3% PKB przekroczyly tylko dwa kraje: Szwecja 4,3%
PKB i Finlandia 3,5%23. W wartosciach bezwzglednych wielkos¢ pomocy na badania i
rozwdj w UE wyniosta 5,3 mld euro w 2003 r., co jest efektem rosnacego trendu w
omawianym okresie (wzrost z 4,3 mld euro w latach 1999-2001 do 5,5 mld euro

19 Tamze.

20 Tamze.

21 0J (2001/C 37/03).

22 State Aid Scoreboard..., s. 24.
23 Tamze.
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w okresie 2001-2003). Mimo wzrostu ten rodzaj pomocy publicznej mial relatywnie
niski udziat w wydatkach publicznych (srednio 0,06% PKB w UE w 2003 r.).

Komisja Europejska dostrzega jednak znaczne ryzyko zaklécenia konkurencji
przez swiadczenie pomocy na B+R. Nawet niewielkie wsparcie w tej dziedzinie
moze przyczynic si¢ do powstania znacznej przewagi jednych przedsi¢biorstw nad
innymi. Jednoczesnie pomoc ta moze by¢ bodzcem dla przedsigbiorstw do rozpo-
czgcia wlasnych inwestycji badawczo-rozwojowych?*.

Oprocz struktury pomocy publicznej dla przedsigbiorcéw istotne sa réwniez
formy s$wiadczenia tej pomocy. Komisja Europejska, majac na uwadze zasad¢
transparencji, ktadzie nacisk na to, aby pomoc byla §wiadczona w postaci grantéw.
Dzigki temu unika si¢ probleméw z ustaleniem faktu udzielenia pomocy oraz z
ustaleniem faktycznej wielkosci udzielonej pomocy. Zgodnie z tymi zaleceniami w
okresie 2001-2003 srednio w Unii 67% wsparcia udzielonego w sektorze przemy-
stu i ustug mialo posta¢ grantéw. Pomoc w postaci ulg podatkowych wyniosta w
tym okresie 22,7%?2°. Jednak struktura ta ksztattowata si¢ réznie w réznych krajach
UE. W Belgii, Danii, Hiszpanii, Luksemburgu, Austrii i Szwecji przeszto 85% po-
mocy mialo posta¢ grantéw. Wsparcie w postaci ulg podatkowych odgrywalo
istotniejszg role w Niemczech (29%), Irlandii (62%) oraz w Portugalii (82%).

4. Pomoc publiczna w Polsce

Do 2002 r. wielkos¢ pomocy publicznej w Polsce byla znacznie mniejsza niz w
Unii (tab. 1). Wynosifa ok. 1/3 pomocy w podobnej pod wzgledem liczby ludnosci
Hiszpanii. W 2003 r. odnotowano gwattowny — ponad 2,5-krotny — wzrost pomocy
publicznej udzielanej w Polsce. Wyniosta ona mniej wigcej tyle co w Austrii, w
ktérej stanowita jednak tylko 0,26% PKB (w zadnym kraju UE 15 nie przekroczyta
1% PKB, jesli pomina¢ pomoc dla rolnictwa i rybotéwstwa).

Nalezy jednak zauwazy¢, ze na razie rola pomocy publicznej w Polsce powinna
by¢ inna niz w Unii Europejskiej. Polska jest krajem, w ktérym niezbgdne sa
znaczne zmiany nie tylko w strukturze przemystu, ale 1 w pozostatych dziatach go-
spodarki. Powinny one zapewnié polskiej gospodarce wzglednie szybkie odejscie
od struktury przestarzatej, niezdolnej do generowania wysokiego poziomu wartosci
dodanej, do struktury umozliwiajacej budowe silnych powiazan z najnowoczes-
niejszymi dziedzinami przemystu unijnego. Transformacja ta wymaga znacznie
wigkszego zaangazowania pomocy publicznej niz w krajach cztonkowskich Unii.
Mozna sadzi¢, ze jej niewielka warto§¢ wynika w duzym stopniu z braku spdjnej

24 Szerzej na ten temat: 1. Busom, An Empirical Evaluation of the Effects of R&D Subsidies, De-
partament d’Economia Aplicada, Universitat Auténoma de Barcelona, 2003.
25 State Aid Scoreboard..., s. 27.
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polityki przemystowej, z duzego deficytu budzetowego i niewydolnosci obecnego
systemu finanséw publicznych.

Tabela 1. Pomoc publiczna w Polsce, wartosci absolutne oraz w relacji do liczby mieszkaficéw
w latach 1997-2002 (bez pomocy dla rolnictwa i rybotéwstwa)

Wyszczegdlnienie 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Min euro 2344,81| 1649,70| 2147,20| 1924,70| 2310,7 | 22073 | 62177
Euro per capita 61,71 43,41 56,51 50,65 60,8 58,1 163,6

% PKB 2,3 1,2 1,5 1,1 1,2 1,1 3,3

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie raportéw o pomocy publicznej w Polsce za lata 1997-2003.

W poréwnaniu z krajami UE 15 i celami stawianymi przez Rad¢ Europejska struk-
tura swiadczonej pomocy w Polsce wyglada niekorzystnie. Dodatkowo nie mozna do-
strzec tutaj zadnego trendu, a w 2003 1. odnotowano nawet ogromny wzrost udziatu sek-
torowej pomocy publicznej w catosci udzielonej pomocy. Prawdopodobnie wynikalo to
z tego, ze rok 2003 byt ostatnim, w ktérym mozna bylo skorzysta¢ z krajowych, fagod-
niejszych przepiséw dotyczacych warunkéw udzielania pomocy publiczne;j.

Tabela 2. Struktura pomocy w Polsce (bez pomocy dla rolnictwa, ryboléwstwa i transportu)
w latach 1997-2003

Rodzaj pomocy 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Sektorowa 32,2 38,7 314 48,0 24,9 17,9 70,6
Horyzontalna 28,9 27,6 37,2 30,0 32,9 335 9,9
Regionalna 38,9 33,7 314 22,0 0,4 4.6 3,0

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie raportéw o pomocy publicznej w Polsce za lata 1997-2003.

Podobnie niekorzystnie przedstawia si¢ sposéb finansowania pomocy panstwa
w Polsce. W catlym poréwnywanym okresie bezposrednie wydatki stanowity zaw-
sze mniejsza czg¢$¢ ogblnej wartoscei udzielanej pomocy publicznej.

Tabela 3. Spos6b finansowania pomocy publicznej w Polsce

Rok Bezposrednie wydatki Uszczupl?nie wplywéw do bud'Zetu
budzetu (np. dotacie) [%] (np. ulgi podat[kt;;\])ve, umorzenia)
2003 9,6 90,4
2002 38,0 62,0
2001 25,8 74,2
2000 473 52,7
1999 34,9 65,1
1998 34,5 65,5
1997 31,3 68,7

Zrédto: Raport o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsigbiorcom w 2003 r.
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Te dane réwniez nie pozwalaja przypuszczaé, ze Polska stara si¢ zmienia¢ spo-
s6b swiadczenia pomocy przedsigbiorcom zgodnie z zaleceniami Rady Europejskie;.

5. Kierunki zmian w swiadczeniu pomocy publicznej w UE

7 czerwca 2005 r. Komisja Europejska opublikowata ,,mapg¢ drogowa reformy
pomocy publicznej na lata 2005-200926. Dokument ten stwierdza, ze istnieje real-
na potrzeba reformy $wiadczenia pomocy publicznej. Wynika ona m.in. z potrzeby
nadania nowego impulsu tzw. strategii lizbonskiej. Komunikat Komisji na wiosen-
ny szczyt Rady Europejskiej w 2005 r. ,,Wspélne dziatania na rzecz wzrostu go-
spodarczego i zatrudnienia, nowy poczatek strategii lizbonskiej” okreslit nowy li-
zbonski program dziatan, w ktérym kontrola pomocy panstwa odgrywa wazng role,
szczegblnie w zakresie stabilnego wzrostu, konkurencyjnosci, socjalnej i regionalnej
spdjnosci, ochrony s$rodowiska naturalnego i kulturowej réznorodnosci. Nastgpna
przyczyna proponowanych zmian jest ostatnie rozszerzenie UE, ktére byto bezprece-
densowe pod wzgledem rozmiaru. Wiaze si¢ to z koniecznoscia dostosowania poli-
tyki pomocy panstwa i lepszego nadzoru zapewniajacego skuteczng kontrol¢ w po-
szerzonej Unii. Po trzecie, pojawila si¢ potrzeba zwigkszenia przejrzystosci i uprosz-
czenia kontroli pomocy panstwa. Wynika to z rosnacego w miar¢ uplywu czasu
stopnia ztozonosci i liczby dokumentdw przyjmowanych przez Komisjg.

Do gtéwnych zalozen planu reform naleza nastgpujace elementy:

a) zmniejszenie pomocy publicznej i jej lepsze ukierunkowanie — w swoich za-
tozeniach Komisja w dalszym ciagu ktadzie nacisk na redukcje wielkosci udziela-
nej pomocy oraz jej ukierunkowanie na osiaganie celéw horyzontalnych, takich jak
badania i rozwdj, innowacje czy szkolenia. Plan podkresla réwniez wzrost znacze-
nia inwestycji w nowoczesny transport, energi¢ i sieci komunikacyjne;

b) bardziej ekonomiczne podejscie — ma polegaé na poprawie kontroli pomocy
publicznej przez podejscie bardziej teoretyczne i makroekonomiczne. Jednym z
kluczowych elementéw badania dopuszczalnosci pomocy bedzie analiza niedosko-
natosci rynku, ktére moga by¢ przyczyna nieosiagnigcia celéw bedacych przedmio-
tem wsp6lnego zainteresowania;

c) skuteczniejsze procedury, lepsze wykonanie, wigksza przewidywalno$¢ i
zwigkszona przejrzystos¢ — kontrola pomocy publicznej ma si¢ opiera¢ na dwéch
zasadach efektywnosci i sprawiedliwosci. Dlatego istotne jest uproszczenie proce-
dur oraz zmniejszenie biurokracji. Ma sig¢ to odby¢ m.in. przez zwigkszenie putapu
pomocy de minimis oraz zmiang¢ struktury i metodologii analizy pomocy publicz-
nej. Komisja zamierza np. uprosci¢ i skonsolidowac¢ istniejace wylaczenia grupowe

26 Plan dziatar w zakresie pomocy panstwa. Gorzej i lepiej ukierunkowana pomoc panstwa: ma-
pa drogowa reformy pomocy panstwa na lata 2005-2009 (dokument konsultacyjny), http://europa.
eu.int/ comm/competition/state_aid/others/action_plan/saap_p!.pdf.
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(szkolenia, MSP i zatrudnienie), i ujac szerszy zakres wylaczen, szczegdlnie w od-

niesieniu do pomocy wspierajacej MSP oraz do badan i rozwoju.

d) odpowiedzialno$¢ ponoszona wspélnie przez Komisj¢ i panstwa cztonkow-
skie: Komisja nie moze poprawi¢ zasad i praktyk pomocy panstwa bez skuteczne-
go wsparcia panstw czlonkowskich oraz ich calkowitego zaangazowania w zakre-
sie wypelniania obowiazkéw dotyczacych zglaszania wszelkiej planowanej pomo-
cy i wlasciwego wykonywania zasad — brak scislej wspéipracy w tym zakresie po-
woduje przede wszystkim nadmierne rozciagni¢cie w czasie procedury notyfika-
cyjnej. Staba wspétpraca powoduje réwniez trudnosci w zapewnieniu skutecznej
kontroli przy jednoczesnej ochronie praw stron trzecich. Dlatego Komisja zamierza
zaproponowaé utworzenie ,,Sieci pomocy publicznej”?’. Mialaby ona polega¢ na
utworzeniu punktéw kontaktowych i stalej struktury komunikacyjnej z partnerami i
miedzy nimi w krajach czlonkowskich w celu zapewnienia przeptywu informacji i
najlepszych praktyk.

Powyzszy plan zawiera réwniez propozycje o$Smiu priorytetéw udzielania po-
mocy publicznej.
® Przede wszystkim jest to ukierunkowanie na innowacje oraz badania i rozwéj

w celu umacniania spoteczenstwa opartego na wiedzy. W 2005 r. Komisja ma

przyja¢ komunikat w sprawie pomocy panstwa i innowacji analizujacy potrze-

be i potencjal w zakresie dostosowania istniejacych zasad w celu stworzenia
odpowiednich warunkéw ramowych do wspierania innowacji w UE. Pomoc
panstwa powinna by¢ uzasadniona wtedy, kiedy jest konieczna do zwigkszania
zachet do innowacyjnosci, pod warunkiem, ze nie bgdzie miala negatywnego
wplywu na prywatne inicjatywy. Dodatkowo Komisja zamierza zmodyfikowac
wspélnotowe ramy dla badan i rozwoju tak, aby lepiej ujmowaty promocj¢

migdzynarodowej wspdtpracy badawczej, partnerstwa publiczno-prywatnego w

zakresie badan oraz rozpowszechniania wynikéw badan.

* Nastepnym priorytetem jest tworzenie warunkéw sprzyjajacych rozwojowi
przedsigbiorczo$ci przede wszystkim przez stymulowanie inwestycji w formie
kapitatu podwyzszonego ryzyka w szczeg6lnosci na rzecz innowacyjnych MSP.

¢ Osiagniecie celu, jakim jest inwestowanie w kapitat ludzki, ma si¢ odby¢ przez
uproszczenie i konsolidacj¢ wyltaczen blokowych dotyczacych szkolen i za-

trudnienia, ktére wygasaja z koficem 2006 r.

e Zmiany w zakresie ustug s$wiadczonych w ogdélnym interesie gospodarczym sa
kolejnym priorytetem zawartym w planie. Zaproponowane zostalo wprowa-
dzenie minimalnego progu, ponizej ktérego nie obowiazywalaby koniecznos¢
notyfikacji pomocy.

27 Por. przeméwienie Komisarza UE ds. Konkurencji p. Neelie Kroes, The State Aid Action Plan
- Delivering Less and Better Targeted Aid, UK Presidency Seminar on State Aid, London,
14.07.2005.
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W wypadku pomocy na ochron¢ srodowiska Komisja zamierza dokona¢ anali-
zy dotychczasowego postgpowania w tym zakresie, szczegdlnie w celu zapew-
nienia petnej internalizacji kosztéw ochrony srodowiska.

Ukierunkowana polityka pomocy regionalnej. Komisja rozpoczgta przeglad
wytycznych Wspdlnoty na temat pomocy regionalnej i zamierza do nich wia-
czy¢ wielosektorowe zasady ramowe dotyczace pomocy regionalnej dla duzych
projektéw inwestycyjnych. W przegladzie zostanie uwzglednione trzecie spra-
wozdanie na temat spéjnosci sugerujace zorganizowanie przyszlej polityki
spdjnosci wokot trzech gtéwnych celéw: a) konwergencji; b) konkurencyjnosci
regionalnej i zatrudnienia; c) europejskiej wspotpracy terytorialnej. Cele te sta-
nowia réwniez podioze wnioskéw Komisji dotyczacych rozporzadzen w spra-
wie funduszy strukturalnych. Konieczne bedzie zbadanie, czy i do jakiego stop-
nia nalezy utrzyma¢ premie regionalne obecne w obowiazujacych celach hory-
zontalnych. Komisja zbada réwniez, jaki poziom pomocy mozna usprawiedliwié
poza regionami najstabiej rozwinietymi, jakie powinny by¢ réznice w pomocy,
jakie kategorie przedsigbiorstw powinny korzysta¢ z jakiego rodzaju pomocy.
Wszystko to da panstwom czlonkowskim wystarczajaca elastycznos¢ do opra-
cowania polityki na szczeblu krajowym w celu promowania konkurencyjnosci
regionalnej i zatrudnienia oraz europejskiej wspoétpracy terytorialne;j.

Nastepnym priorytetem jest tworzenie nowoczesnej infrastruktury transporto-
wej, energetycznej oraz technologii informacji i komunikacji. Najwazniejsze
problemy dotycza oceny zasobdéw publicznych zaangazowanych w projekty
partnerstwa publiczno-prywatnego oraz kwestii tzw. kosztow osieroconych
zwigzanych z liberalizacja rynkéw.

Ostatnim priorytetem jest lepsze traktowanie w wyniku uproszczen i konsoli-
dacji. Dzialania podejmowane w celu realizacji tego priorytetu beda dotyczyty
poszerzenia wylaczen grupowych oraz zwigkszenia putapu pomocy de minimis.
Z punktu widzenia przedsigbiorcow realizacja tych zalozen i priorytetéw do-

prowadzi przede wszystkim do zwigkszenia liczby celéw pomocy objetych wyta-
czeniami grupowymi (rys. 3). Istotne jest tez czesciowe wylaczenie z procesu noty-
fikacji ustug ogdlnego zainteresowania publicznego. Wazny jest réwniez planowa-
ny wzrost wsparcia dla kapitaléw podwyzszonego ryzyka.
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I Biezaca Przyszia |
wytyczne, ramy itp. wytyczne, ramy itp.
badania i rozwéj —1 badania i rozwgj
regionalne regionalne
srodowisko $rodowisko
kapitat podwyzszonego ryzyka \ kapitat podwyzszonego ryzyka
duze inwestycje | 1 ratunek i restrukturyzacja
ratunek i restrukturyzacja ustugi b¢dace przedmiotem
ogblnego zainteresowania
ustugi begdace przedmiotem gospodarczego
ogdlnego zainteresowania
_gospodarczego
Wylaczenia grupowe
ogélne wylaczenia grupowe MSP
(tacznie z kapitalem podwyzszonego
Wylaczenia grupowe ryzyka i pomoca zwiazana
MSP z dzialaniem innowacyjnym)
szkolenia / szkolenie, zatrudnienie
zatrudnienie badania i rozwéj

Srodowisko, regionalne
ustugi bedace przedmiotem
ogdblnego zainteresowania
gospodarczego

| de minimis | | de minimis ]

Rys. 3. Giéwne oczekiwane zmiany w zakresie struktury zasad pomocy panstwa

Zrédio: Plan dziatah w zakresie pomocy pahstwa. Gorzej i lepiej ukierunkowana pomoc parstwa:
mapa drogowa reformy pomocy paristwa na lata 2005-2009 (dokument konsultacyjny), s. 20,
http://europa.eu.int/comm/competition/state_aid/others/action_plan/saap_pl.pdf.

6. Kierunki zmian w §wiadczeniu pomocy publicznej w Polsce

Zalozenia polityki pomocy publicznej dla przedsigbiorcéw Polsce zostaly
przedstawione w ,,Programie polityki w zakresie pomocy publicznej na lata 2005-
-20107%8, przyj¢tym przez Rad¢ Ministréw 29 marca 2005 r. Gléwnym celem tego
programu jest skorelowanie krajowej polityki pomocy publicznej ze standardami i
tendencjami w Unii Europejskiej. Do celéw szczegétowych, wymagajacych dzia-
ania w pierwszej kolejnosci, zaliczono koncentracj¢ pomocy na kierunkach proroz-
wojowych oraz poprawg skutecznosci i efektywnos$ci udzielanej pomocy. Realiza-
cja tych wytycznych wiaze si¢ przede wszystkim ze zmiana struktury $wiadczonej
pomocy przez zwigkszenie udzialu pomocy horyzontalnej kosztem pomocy sekto-

28 Program polityki w zakresie pomocy publicznej na lata 2005-2010”, MGiP, UOKiK, War-
szawa, marzec 2005.
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rowej. Bedzie to mozliwe gléwnie dzigki zakonczeniu procesu restrukturyzacji sek-
tora hutnictwa 1 gérnictwa, ktdre pochtaniaty wigkszos¢ srodkéw przeznaczonych
na wsparcie przedsigbiorstw. Srodki beda kierowane gléwnie na wsparcie matych i
srednich przedsigbiorstw przez dofinansowanie inwestycji oraz wsparcie badan i
prac rozwojowych. Rozwijana bgdzie réwniez pomoc regionalna, m.in. przez
wsparcie dla przedsigbiorcow inwestujacych w specjalnych strefach ekonomicz-
nych (SSE). Istotnym elementem tych dziatan bedzie realizacja programéw opera-
cyjnych finansowanych przez Uni¢ Europejska przy wsparciu $rodkéw budzetu
krajowego.

Zwigkszenie skutecznosci i efektywnosci udzielanej pomocy publicznej ma sig
odby¢ przez zmiany instytucjonalne, legislacyjne i organizacyjne®. W programie
przewidziano nastgpujace dziatania: uruchomienie systemu kompleksowego monito-
rowania pomocy publicznej, stworzenie systemu badania skutecznosci i1 efektywno-
$ci wybranych programéw pomocowych na etapie ex post, obejmujacego aspekty
wplywu pomocy na konkurencjg¢ oraz kwestie kumulacji 1 transparentnosci pomocy.
W ramach zmian legislacyjnych przewidziano stworzenie instrumentéw prawnych
dyscyplinujacych organy udzielajace pomocy publicznej w zakresie obowiazkow
sprawozdawczych oraz przeglad i1 uporzadkowanie aktéw prawnych bedacych pod-
stawa udzielania pomocy publicznej pod katem wyeliminowania instrumentéw nie-
efektywnych, dublujacych si¢ lub pozostajacych w gestii réznych organdéw.

Dziatania organizacyjne majg polega¢ przede wszystkim na poprawie monito-
ringu przez stworzenie bazy danych o udzielonej pomocy. Dodatkowo planowane
jest wyeliminowanie réznic o charakterze metodologicznym w zakresie sprawoz-
dawczosci. Wazna inicjatywa jest rowniez uporzadkowanie procedur tworzenia i
wdrazania nowych programéw pomocy oraz wspdétpracy migdzyresortowej w dzie-
dzinie planowanych zmian w polityce pomocy publiczne;j.

7. Podsumowanie

Rola pomocy publicznej w krajach postkomunistycznych, takich jak Polska,
ktérych naczelnym zadaniem jest przeksztalcenie gospodarki i jej dostosowanie do
funkcjonowania w warunkach gospodarki rynkowej oraz konkurowania z przedsig-
biorstwami zagranicznymi, jest inna niz w krajach o dlugiej historii wolnego ryn-
ku. Z tego powodu pomoc ta w Polsce ma inng posta¢ niz w krajach UE 15.
W Polsce rézni si¢ ona pod kazdym wzgledem: stanowi duzo wigkszy udziat w
PKB, jest skierowana przede wszystkim do przestarzalych sektoréw przemystu
cigzkiego, ktére najpilniej wymagaja restrukturyzacji, ma gtéwnie posta¢ uszczup-
len budzetowych, co wynika z brakéw instytucjonalnych i finansowych.

29 Tamze, s. 29.
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Po wejsciu Polski do Unii Europejskiej réznice te zaczynaja si¢ powoli zmniej-
sza€. Zaakceptowany przez Rad¢ Ministréw w marcu 2005 r. program odnosi si¢
do wszystkich gtéwnych zalozen planu dziatan opracowanego przez Komisje. Brak
w nim jednak nawiazania do niektérych priorytetéw zawartych w planie. Polski
dokument nie wspomina o potrzebie tworzenia nowoczesnej infrastruktury trans-
portowej, energetycznej oraz technologii informacji i komunikacji, co jest bardzo
niepokojace, jesli si¢ weZzmie pod uwagg nasze znaczne zacofanie w tych dziedzi-
nach. Program réwniez nie traktuje priorytetowo ochrony $rodowiska i ustug
$wiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym?.

Biorac jednak pod uwagge stosunkowo niewielkie srodki, jakie moga by¢ przezna-
czane na pomoc publiczna, ich ukierunkowanie przede wszystkim na wsparcie matych
i Srednich przedsigbiorstw oraz innowacji nalezy uznaé¢ za krok w dobrym kierunku.
Nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na potencjalnie duza rol¢ reformy organizacyjnej i in-
stytucjonalnej systemu $wiadczenia pomocy publicznej, co powinno przyczyni¢ si¢ do
znacznie efektywniejszego wykorzystywania srodkéw publicznych.
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STATE AID IN REALISATION
OF HORIZONTAL COHESION POLICY GOALS OF EUROPEAN UNION

Summary

The process of the last EU enlargement was followed by evolution of state aid in Poland. Exist-
ing differences resulted from the need of restructurisation of Polish economy. But now sectoral re-
structurisation comes to an end. At the same time European Commission and Polish government have
presented their new plans concerning state aid.

Propositions go in the direction of increasing of horizontal and regional aid and decreasing sec-
toral one. These changes should better adjust state aid in EU to goals designated by Lisbon Strategy
and European cohesion policy.
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