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Pomoc publiczna narzedziem polityki spojnosci UE
w ramach multilevel governance na poziomie krajowym
i wspolnotowym — doswiadczenia i wprowadzane zmiany

WPROWADZENIE

Proces przygotowania do integracji, a nast¢pnie wejscie Polski w struktury
Unii Europejskiej pozwolito na uzyskanie istotnej rozwojowo pomocy ze zrodet
funduszy UE. Wsparcie kierowane bylo z funduszy przedakcesyjnych, a nastep-
nie w ramach Polityki Spojnosci, Wspolnej Polityki Rolnej oraz Wspolnej Poli-
tyki Rybackiej i Morskiej. Najwicksze oddzialywanie rozwojowe, z uwagi na
warto$¢ transferowanych §rodkéw, ma interwencja prowadzona w ramach euro-
pejskiej polityki spdjnosci [Szlachta, 2013, s. 215].

Komisja Europejska (KE) we wspotpracy z Radg i Parlamentem Europej-
skim planujac 1 wdrazajac polityki rozwojowe ksztaltuje systemowe rozwigzania
pozwalajace na wdrazanie ich zatozen zaréwno na poziomie wspdlnotowym, jak
i krajowym regionalnym, a nawet lokalnym. Projektowany system absorpcji zaktada
spojne i jednolite rozwigzania stosowane we wszystkich panstwach cztonkowskich,
wpisujace si¢ w cele danej polityki, gwarantujace realng partycypacje panstwa
cztonkowskiego w proces decyzyjny zar6wno na etapie planowania, programowa-
nia, jak i realizacji zalozonych dziatan [Bartoszewicz, 2013]. Powyzsze podejscie
wynika z aktywnego stosowania w UE wielopoziomowych rozwigzan zarzadczych
na wszystkich obszarach decyzji publicznej poprzez praktyczne implementowanie
metodyki multilevel governance [Bartoszewicz, 2013, s. 64].

Prorozwojowa interwencja miliardowej wartoéci srodkow publicznych nie-
sie za sobg nie tylko oczekiwanie uzyskiwania pozadanych efektow, ale rowniez
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ryzyko generowania zaktocen rynkowych w obszarze konkurencji na Jednolitym
Rynku Europejskim. Dlatego tez, zar6wno na poziomie wspolnotowym, jak i po-
szczegblnych panstw cztonkowskich podejmowane sg aktywne dziatania reguluja-
ce zasady udzielania pomocy panstwa skierowanej do uczestnikow tego rynku.
Zgodnie z ugruntowana, wieloletnig wyktadnig KE oraz Trybunatu Sprawiedliwo-
$ci (TS) zdefiniowane zostaty cechy transferu zasobow publicznych, ktdry stanowi
pomoc publiczng (pomoc panstwa), stosowanie ktorego poza Scisle okreslonymi
przypadkami jest zakazane i podlega szczegdlnemu nadzorowi, zaréwno ze strony
KE, jak i wladz poszczegolnych panstw cztonkowskich [Kurcz (red.), 2009].

Z uwagi jednak na rozwdj rynku, jak i na ewolucje polityk wspdlnotowych,
koniecznym staje si¢ unowocze$nienie unijnej polityki w dziedzinie pomocy
panstwa. Nastepuje to permanentnie W trakcie przygotowania kolejnych decyzji
odnoszacych si¢ do wieloletnich ram finansowych UE. Obecnie, poza powyz-
szymi dzialaniami, prowadzona jest kompleksowa reforma w dziedzinie polityki
pomocy publicznej, ktéra w znaczacy sposob reorganizuje procesy i zasady
zwigzane z jej udzielaniem. Zaréwno zakres reformy, jak i jej proces wpisuje si¢
w metodyke mulitlevel governance i wiacza w jej proces wszystkich przysztych
uczestnikow i1 beneficjentow polityki.

UDZIELANIE POMOCY PUBLICZNEJ W RAMACH POLITYKI SPOJNOSCI UE

Polityka Spdjnosci UE (PS) prowadzona jest w trzech wymiarach: gospo-
darczym, spotecznym i terytorialnym [Traktat z Lizbony, 2007 art. 158]. Instru-
mentami tej polityki sa: Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR),
Europejski Fundusz Spoteczny (EFS) oraz Fundusz Spoéjnosci (FS). Dodatkowo
poszczegdlne panstwa cztonkowskie, zgodnie z zasada wspotfinansowania, uru-
chamiajg $rodki krajowe z poziomu budzetu centralnego i budzetow samorza-
dowych (przy udziale srodkoéw niepublicznych pochodzacych z zasobow benefi-
cjentdbw pomocy) zapewniajac spOjnos¢ interwencji z zatozonymi celami na
dang perspektywe programowa. Wielopoziomowy system decyzyjny odnoszacy
si¢ do: zasad planowania i programowania, zarzadzania, finansowania, kontroli,
monitorowania i ewaluacji pozwala na przeprowadzanie tych procesow w toz-
samych formach na wszystkich poziomach interwencji od krajowego, poprzez
regionalny do lokalnego. Uruchamiane przez UE rozwigzania zarzadcze oparte
zostaly na metodyce multilevel governance [Kojto, 2009]. W swym zatozeniu
wykorzystuje ona perspektywiczna, dtugookresows, wieloptaszczyznowa, po-
nadnarodowg koncepcje integracji tadu administracyjno-regulacyjnego opraco-
wang na poczatku lat 90. [Europejskie Rzqdzenie, 2001].

Warto$¢ interwencji organizowanej tg metodg dokonanej w Polsce od 1 ma-
ja 2004 r. (tj. od momentu wstapienia Polski do UE) jest znaczaca i w istotny
sposob oddziatuje na ksztatt i kierunki rozwoju rynku krajowego, a posrednio



236 ARTUR BARTOSZEWICZ

i wspolnotowego. Tylko na lata 2004-2006 aczna suma zaangazowanych $rod-
kow publicznych (fundusze strukturalne, FS, srodki krajowe) wynosita 14,9 mld
euro, z czego 11,4 mld euro, tj. 76,3% catosci sumy pochodzito ze $rodkow
wspolnotowych. Srodki te byly wydatkowane poczawszy od roku 2004 az do
roku 2009, a w przypadku FS ostatecznie do 2010 r. [Narodowy Plan Rozwoju,
2003 oraz Strategia Wykorzystania Funduszu Spojnosci, 2003]. W latach 2007—
2013 zatozono, ze taczna suma $rodkéw wydatkowanych na realizacj¢ perspek-
tywy wyniesie okoto 85,6 mld euro. Laczna suma srodkow wiaczona w realiza-
cje dzialan rozwojowych w Polsce, w ramach PS, Wspdlnej Polityki Rolnej
i Polityki Rybackiej, wynosita ponad 107,9 mld euro, w tym 85,4 mld srodkow
UE [Polska. Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia, 2007]. Kolejna perspek-
tywa 2014-2020 pozwoli na uruchomienie w Polsce, tylko w ramach europej-
skiej PS, kwoty ok. 77,6 mld euro [Umowa Partnerstwa, 2014].

Ocena oddziatywania PS na rozwdj spoteczny, gospodarczy i terytorialny
kraju prowadzona jest zarowno przez panstwa cztonkowskie, jak i KE (na po-
ziomie wspdlnotowym objawia si¢ to m.in. corocznymi raportami z wykorzysta-
nia funduszy strukturalnych i FS, jak i przede wszystkim wydawanym co trzy
lata Raportem Kohezyjnym oraz organizowanym przy tej okazji Forum Kohe-
zyjnym) [Bartoszewicz, 2013, s. 78 i n.].

Z piatego Raportu Kohezyjnego wynika, ze fundusze przyznane w ramach
polityki strukturalnej w latach 2000—2006 bezposrednio lub posrednio przyczy-
nity si¢ do utworzenia okoto miliona miejsc pracy w przedsigbiorstwach oraz
prawdopodobnie az 10-procentowego dodatkowego wzrostu PKB w regionach
objetych Celem 1. w UE-15 [Inwestowanie w przysztos¢ Europy, 2010].

Z kolei w szostym Raporcie Kohezyjnym potwierdzono, ze w latach 2007—
2012 tylko EFRR umozliwit stworzenie prawie 600 000 miejsc pracy®. Zainwe-
stowano tacznie w 200 000 projektow matych i $rednich przedsiebiorstw (MSP)
oraz w 80 000 nowych przedsiebiorstw, sfinansowano 22 000 projektéw obej-
mujacych badania i wspdtprace w sektorze przedsiebiorczosci, S mln oséb obje-
to zasiggiem tacznos$ci szerokopasmowej, a 5,5 min obywateli podtaczono do
oczyszczalni §ciekow. Ponadto w ramach PS zbudowano 3000 km europejskich
sieci transportowych o kluczowym znaczeniu (15% catej sieci TEN-T) oraz
dwukrotnie zwickszono finansowanie dzialalno$ci w obszarze badan i rozwoju
przez rzady stabiej rozwinigtych panstw cztonkowskich. W tym samym okresie
z EFS udzielono wsparcia 68 mln uczestnikow projektow. Wsparcie to pomogto
znalez¢ pracg 5,7 mln bezrobotnych lub biernych zawodowo o0sob i naby¢ pra-
wie 8,6 min kwalifikacji. Zgtoszono ponad 400 000 przypadkéw powstania no-
wych przedsigbiorstw i zalozenia wlasnej dziatalnosci gospodarczej. [Inwestycje
na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia, 2014, s. 16—-17]. Istotna cecha

2 Liczba ta stanowi niemal 20% szacowanych utraconych miejsc pracy od poczatku kryzysu
finansowego.
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rozktadu korzys$ci z wdrazania PS jest rowniez rosnacy poziom dysparytetow
wewnatrz krajow, przy malejacych roznicach miedzy krajami UE, np. dla UE-15
z 55% w 1980 r. do 14% w 2005 roku. W Polsce relatywny wzrost PKB per
capita szedt w parze ze wzrostem dysparytetow regionalnych [Gawlikowska-
-Hueckel, Szlachta (red. nauk.), 2014, s. 63-64].

Pomimo podzialu w UE na kraje beneficjentow netto — otrzymujace wigcej
z budzetu UE, niz do niego wptacajace, oraz kraje ptatnikow netto — wplacajace
wiegcej, niz pobierajace z budzetu UE, PS poprzez alokacj¢ dla danego kraju
oddziatuje posrednio rowniez na pozostate kraje cztonkowskie, takze platnikow
netto. Szacuje si¢, ze sumaryczna wartos¢ catkowitych (bezposrednich i posrednich)
korzysci uzyskanych przez kraje UE-15 w wyniku realizacji PS UE w Polsce
w latach 2004-2015 wynosi ponad 37,8 mld euro, czyli prawie 151 mld zt. Naj-
wigkszy udziat w efektach ma gospodarka Niemiec — kraju prowadzacego z Polska
najintensywniejszag wymiane handlowa. Uwzglednienie korzysci posrednich dla
przedsigbiorstw z krajow UE-15 znacznie zwigksza uzyskane oszacowanie efektu
calkowitego w porownaniu do oszacowan opartych wylacznie o korzysci bezpo-
srednie, skwantyfikowane na drodze badania mikroekonomicznego. Laczne korzy-
$ci posrednie sag bowiem ponad dziesigciokrotnie wigksze od korzysci bezposred-
nich [Ocena korzysci uzyskiwanych przez Panstwa UE-15..., 2010, s. 76 i n.].

Uruchamianie $rodkéw ze zrodet publicznych ujetych w ramach europej-
skiej PS mozliwe jest przy zastosowaniu pomocy publicznej lub w trybach bez
pomocy publicznej. Zrédlowym przepisem catego systemu prawnego w zakresie
pomocy publicznej jest art. 107 ust. 1 Traktatu TFUE (dawnej 87): ,,Z zastrzeze-
niem innych postanowien przewidzianych w Traktatach, wszelka pomoc przy-
znawana przez Panstwo Czlonkowskie lub przy uzyciu zasobdéw panstwowych
w jakiejkolwiek formie, ktora zakloca lub grozi zakloceniem konkurencji po-
przez sprzyjanie niektorym przedsiebiorstwom lub produkcji niektoérych towa-
row, jest niezgodna z rynkiem wewng¢trznym w zakresie, w jakim wptywa na
wymian¢ handlowa miedzy Panstwami Czlonkowskimi” [Wersje skonsolidowa-
ne TUE i TFUE, 2013, s. 121]. Wykladnia tego przepisu byta wielokrotnie do-
konywana, w r6znych aspektach i przez r6ézne organy stosujace TFUE, w szcze-
golnosci przez TS oraz KE (zob.: Projekt — Zawiadomienie Komisji w sprawie
pojecia pomocy panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE, 2014).

Przepisy dotyczace pomocy publicznej stosuje si¢ do przedsiebiorstw, za
ktore uwaza si¢ podmiot prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza bez wzgledu na
jego forme prawna [Zatacznik I do rozporzadzenia Komisji (WE) nr 651/2014,
art. 1]. Pojecie to jest szeroko rozumiane i obejmuje swym zakresem wszystkie
kategorie podmiotéw zaangazowanych w dziatalno$¢ gospodarcza, niezaleznie
od ich formy prawnej oraz zrodet finansowania (zob. m.in. orzeczenie w sprawie
C-41/90 Hofner i Elser przeciwko Macrotron GmbH, Zb. Orz. TS 1991, s. 1-1979).
Nie ma znaczenia fakt, ze sg to podmioty nienastawione na zysk (zob. m.in.:
Orzeczenie z dnia 21 wrze$nia 1999 r. w sprawie Albany, sprawa C-67/96, Zb.
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Orz. TS 1999, s. I-5751). Przepisy prawa UE znajduja zastosowanie rowniez do
podmiotow sektora publicznego prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg. Pod-
stawowe znaczenie ma rodzaj prowadzonej przez podmiot dziatalnosci. Przez
dziatalno$¢ gospodarcza nalezy rozumie¢, zgodnie z orzecznictwem sadéw UE,
oferowanie towaréw i ushug na rynku (zob. m.in.: pkt 19 sprawy C-475/99, Ambu-
lanz Glockner, 2001, ECR I-8089 oraz pkt 75 polaczonych spraw C-180/98 do C-
184/98, Pavlov and Others, 2000, ECR 1-6451). Pojgcie to dotyczy zarowno dziatal-
nosci produkcyjnej, jak i dystrybucyjnej oraz ustugowej. Nie jest istotne wystepo-
wanie zarobkowego charakteru dzialalnos$ci. W zwiazku z tym, dziatalno$¢ gospo-
darcza, w rozumieniu prawa konkurencji UE, prowadzi¢ moga takze réznorodne
podmioty typu non profit. Przy ocenie charakteru danej dziatalnosci KE i TS kieru-
ja sie mozliwosciag wystepowania na okreslonym rynku rzeczywistej lub poten-
cjalnej konkurencji ze strony innych podmiotow [Bartoszewicz, 2012, s. 784, 787].

Ustalenie, czy w okreslonej transakcji wystgpuje pomoc publiczna polega na
zbadaniu, czy jednoczesnie wystepuja wszystkie wyzej przedstawione przestan-
ki. Organem, w ktorego kompetencji pozostaje uznanie pomocy za dopuszczalng
(lub niedopuszczalng) jest KE, co wynika z przepisow art. 108 TFUE. KE moze
wykonywa¢ te kompetencje na dwa sposoby poprzez oceng srodka pomocowego
zgloszonego przez panstwo cztonkowskie lub poprzez wydanie rozporzadzenia,
uznajacego okreslone $rodki pomocowe za zgodne ze wspdlnym rynkiem. Srod-
kiem pomocowym moze by¢ pomoc indywidualna oraz program pomocowy.
Udzielenie pomocy publicznej jest rOwniez mozliwe po zastosowaniu wylacze-
nia grupowego, ktore jest przyjmowane w formie rozporzadzenia KE znoszace-
go obowiazek notyfikacji srodkow pomocowych spetniajacych warunki okreslo-
ne w tym rozporzadzeniu [ Pomoc publiczna..., 2008, s. 6 i n.].

Poza udzielaniem pomocy na zasadach ogdlnych istnieja jeszcze tryby udziela-
nia pomocy na ustugi §$wiadczone w ogdlnym interesie gospodarczym oraz pomocy
na ratowanie i restrukturyzacje przedsigbiorstw. Ponadto, powszechnie stosowana
jest tez pomoc de minimis, ktéra w zatozeniu nie spetnia wszystkich przestanek
traktatowych dotyczacych pomocy publicznej, a tym samym nie grozi zakloceniem
konkurencji. Istotnym obszarem oddzialywania pomocy publicznej jest wsparcie
sektoréw wrazliwych i transportu. [Wspdinotowe zasady ..., 2007].

W Polsce zgodnie z zapisami ustawy o postgpowaniu w sprawach dotyczg-
cych pomocy publicznej monitorowanie pomocy publicznej prowadzone jest
przez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow (UOKIK), ktory
ponadto opiniuje projekty pomocy, notyfikuje je w KE oraz reprezentuje rzad
polski w postepowaniu przed KE i sagdami europejskimi [ustawa PP, 2004].

Z zapiséw corocznego Raportu o pomocy publicznej w Polsce, udzielonej
przedsiebiorcom w 2013 r. wynika, ze w tym roku udzielono przedsi¢biorcom
pomocy w kwocie 20 618,6 min zt (tj. 4912,1 mln euro), z czego 4047,0 min zt
stanowila pomoc udzielona w transporcie (Zgodnie z metodologia stosowang
przez KE wszelkie szczegdtowe zestawienia i analizy struktury udzielonej po-
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mocy publicznej dokonywane sa z wylgczeniem pomocy udzielonej w sektorze
transportu). Warto$¢ pomocy po wylaczeniu pomocy w transporcie wyniosta
w 2013 r. 16 571,7 miln zt, co stanowi 1,01% PKB [Raport UOKIK, 2013, s. 15].

W Raportach dokonano tez analizy danych z lat 20082013, z ktorej wyni-
ka, ze do 2010 r. nastepowat stopniowy wzrost wartosci udzielanej pomocy pu-
blicznej, z uwagi na uruchamianie projektéw wspotfinansowanych z funduszy
unijnych w ramach polityki spdjnosci. W odniesieniu do catej warto§ci pomocy
publicznej nastgpit w tym okresie wzrost z 14 383,1 mln zI w 2008 r. do
24 087,3 mln zt w 2010 roku. W kolejnych latach nastapito ustabilizowanie i od
2010 r. nast¢puje spadek warto$ci pomocy (w 2013 r. spadek o 17% W porowna-
niu z rokiem 2010). Spadek wynika z ograniczenia udzielania regionalnej pomo-
cy inwestycyjnej w ramach Regionalnych Programéw Operacyjnych oraz pomo-
cy publicznej udzielanej w ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura i Sro-
dowisko 2007-2013. Z uwagi na cele Polityki spojnosci oraz typy prowadzo-
nych operacji najwiecej w tym okresie udzielono pomocy regionalnej (udziela-
nie oparte na mapie pomocy i skierowane do inwestycji nowych, nieodtworze-
niowych, stosujace rowniez tzw. efekt zachgty). Jej wartos¢ w 2013 r. wzrosta
0 10% w pordéwnaniu z rokiem poprzednim (w 2012 r. wzrost ten wyniost 25%),
o czym zadecydowal gléwnie wzrost wartoSci pomocy na wspieranie nowych
inwestycji (o 1217,5 mln zt), przede wszystkim tej finansowanej z Programu
Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka 2007-2013. Warto tez zauwazy¢ inny
trend, tj. wzrastanie warto$ci pomocy horyzontalnej w 2012 r. o 3,1%, za$ spa-
dek 0 2% w 2013 roku. Ma to zwigzek z pomoca udzielang z przeznaczeniem na
badania i rozw¢j, ktora w 2012 r. wzrosta o 774,7 mln zi, za§ w 2013 r. spadta
juz o 3454 min zt (przy réwnoczesnym spadu pomocy z przeznaczeniem na
ratowanie o 390,2 min zt), pomimo tego, ze jest to glowny obszar zainteresowa-
nia zaro6wno strategii lizbonskiej, jak i jej nastgpczyni — strategii Europa 2020
[Raport UOKIK, 2012, s. 77 oraz Raport UOKIK, 2013, s. 72].

Warto podkresli¢, ze w 2013 r. aktywnych byto 128 przyjetych przez KE
programow pomocowych, w ramach ktorych mozna byto udziela¢ pomocy pu-
blicznej. Wysoka ich liczba wynikta z duzej liczby programow pomocowych
poszczegdlnych gmin (30 programéw) oraz z przyjetej przez KE zasady, ze kaz-
da notyfikowana zmiana zatwierdzonego programu pomocowego uznawana jest
za nowy, odrebny program. [Raport UOKiK, 2013, s. 74].

Dla poréwnania warto$¢ pomocy publicznej udzielonej w roku 2004 —
pierwszym roku cztonkostwa Polski w UE — wyniosta 16 400,6 min PLN, co
stanowito 3617,3 mln euro. Z wylaczeniem pomocy w transporcie (7591,3 min
PLN), osiaggneta wartos¢ 8809,3 min PLN, co réwniez stanowito 1,0% owcze-
snego PKB [Raport UOKiK, 2005, s. 35]. Wskazuje to na zdecydowang role
europejskiej polityki spojnosci w ksztattowaniu wartosci udzielanej pomocy
publicznej uczestnikom rynku, a tym samym ksztattowaniu regut jego rozwoju.
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KIERUNKI REFORMY POLITYKI POMOCY PUBLICZNEJ

Pierwsze znaczace zmiany w zakresie porzadkowania polityki pomocy pu-
blicznej podjete zostaty w 2005 roku. Wowczas KE zapowiedziata dostosowanie
zasad pomocy panstwa okreslonych w traktacie, w sposob, ktory bardziej zache-
ci panstwa cztonkowskie do wspotuczestniczenia w realizacji dwczesnie wdra-
zanej strategii lizbonskiej poprzez ukierunkowywanie pomocy na zwiekszanie
konkurencyjnos$ci przemystu europejskiego i tworzenie trwatych miejsc pracy,
zapewnienie spojnosci spotecznej i regionalnej oraz poprawe ustug publicznych.
KE z jednej strony zachecata panstwa cztonkowskie oraz poszczeg6lne regiony
do traktowania w sposob priorytetowy dziatan majacych na celu zwigkszenie
konkurencyjno$ci gospodarki regionalnej, z drugiej za$ u§wiadamiata, ze $rodki
takie zaklocaja rynek. Jednoczesnie przestrzegala przed zaktocaniem konkuren-
cji poprzez dyskryminacje przedsigbiorstw nieotrzymujacych pomocy w stosun-
ku do przedsigbiorstw, ktore ja otrzymuja. Juz woéwczas uznawano, ze $rodki te
jako takie moga stanowi¢ zagrozenie dla funkcjonowania rynku wewnetrznego.
[Wspolnotowe zasady ..., 2007, s. 2].

W zatozeniu kolejne zmiany, podjete w roku 2012, skierowane zostaty na
unowoczesnienie unijnej polityki w dziedzinie pomocy panstwa z uwagi na wej-
Scie w zycie nowej Strategii Europa 2020. Oczekiwano, ze Europa bedzie dzigki
niej funkcjonowata w sposéb inteligentny, zrownowazony i sprzyjala bedzie
wilaczeniu spotecznemu. W Komunikacie zauwazono, ze do zapewnienia efek-
tywnego funkcjonowania rynku wewngtrznego niezbedne jest wdrozenie dwoch
instrumentow. Pierwszym ma by¢ nowe rozporzadzenie dotyczace wylaczen
blokowych (ogodlnie przyzwolonych typow transferow) w celu utworzenia jed-
nego zintegrowanego rynku bez granic migdzy panstwami. Drugim — okreslenie
regut polityki konkurencji obejmujacej kontrolg pomocy panstwa, zapewniajacej
funkcjonowanie tego rynku wewnetrznego bez zaktocen wywotanych antykon-
kurencyjnym zachowaniem przedsigbiorstw lub panstw cztonkowskich poprzez
faworyzowanie niektorych podmiotow wzgledem innych [Unowoczesnienie
unijnej polityki..., 2012, s. 2].

Wskazano na konieczno$¢ unowoczesnienia kontroli pomocy panstwa, tak
by poprawié¢ jako$¢ dziatan KE w tym zakresie. Docelowo zamierzano prze-
ksztatci¢ ten instrument w narzedzie umozliwiajace propagowanie nalezytego
wydatkowania $rodkoéw publicznych. Uznano, ze obecna zlozonos$¢ przepisow
materialnych i ram proceduralnych (te same zasady do spraw mniejszej i wigk-
szej wagi) stanowi zbyt duze wyzwanie dla kontroli pomocy panstwa. Przed
reformg postawiono trzy cele [Unowoczesnienie unijnej polityki..., 2012, s. 3]:

- pobudzenie trwalego, inteligentnego i sprzyjajacego wilaczeniu spotecznemu
wzrostu gospodarczego na konkurencyjnym rynku wewngtrznym — zgodnie z za-
lozeniami Strategii Europa 2020;



Pomoc publiczna narzedziem polityki spojnosci UE... 241

skupienie uwagi KE w dziataniach kontrolnych prowadzonych ex ante na spra-
wach majacych najwiekszy wplyw na rynek wewnetrzny, przy jednoczesnym
wzmocnieniu wspotpracy panstw cztonkowskich w zakresie egzekwowania regut
pomocy panstwa — bezposrednie wzmocnienie multilevel governance;
optymalizacja regut i skrocenie czasu podejmowania decyzji — posrednie
wzmochnienie multilevel governance.

Kompleksowos$¢ przeprowadzanej reformy obejmuje nastgpujace dzialania

wprowadzane na poziomie krajowym i wspolnotowym [Unowoczesnienie unij-
nej polityki..., 2012,s.6in.]:

ustalenie i zdefiniowanie wspolnych zasad majacych zastosowanie do oceny
zgodnosci wszystkich §rodkéw pomocy ze wspdlnym rynkiem, przeprowa-
dzanej przez KE: doprecyzowanie i wyjasnienie pojecia pomocy panstwa —
nowy Komunikat (tzw. notion of the aid communication) oraz ustalenie i zde-
finiowanie wspdlnych zasad (tzw. common principles) stosowanych przy oce-
nie zgodnosci wszystkich §rodkéw pomocy z rynkiem wewnetrznym;
rewizja i ujednolicenie wytycznych w sprawie pomocy panstwa, w tym m.in.
nowe Wytyczne ws. pomocy regionalnej, nowe Wytyczne ws. pomocy na ba-
dania, rozwdj i innowacje, nowe Wytyczne ws. pomocy na ochron¢ srodowi-
ska, nowy Komunikat ws. finansowania o podwyzszonym ryzyku (Risk Capi-
tal), nowy Komunikat ws. pomocy w ramach ubezpieczen kredytow ekspor-
towych, konsultacje w sprawie pomocy dla portow, nowy Komunikat ws. wy-
tycznych lotniskowych, nowe Wytyczne ws. pomocy na ratowanie i restruktu-
ryzacje, nowy Komunikat ws. produkcji kinematograficznych i innych pro-
dukcji audiowizualnych (Cinema Comunication), nowe Wytyczne ws. pomo-
cy na sieci szerokopasmowe (Broadband Guidelines) oraz nhowy Komunikat
w sprawie pomocy na realizacj¢ waznych projektow stanowigcych przedmiot
wspolnego europejskiego zainteresowania;
rewizja rozporzadzenia de minimis: nowe rozporzadzenie dotyczace de mini-
mis ogdlnego oraz nowe rozporzadzenie dotyczace de minimis w rolnictwie;
zmiany w rozporzadzeniu upowazniajgcym Rady: zmiana rozporzadzenia
proceduralnego 659/1999; zmiana Rozporzadzenia wykonawczego (794/
2004) do rozporzadzenia 659/1999 oraz zmiana rozporzadzenia upowazniaja-
cego 994/1998.
rewizja i rozszerzenie zakresu ogélnego rozporzadzenia w sprawie wylaczen
blokowych: zmiana ogélnego Rozporzadzenia nr 800/2008 — projekt nowego
rozporzadzenia ws. wylaczen blokowych oraz projekt nowego rozporzadzenia
w sprawie wylaczen blokowych — nowe przeznaczenia pomocy (na podst. nowe-
go rozporzadzenia upowazniajgcego 994/98 przyjetego w dniu 22 lipca 2013 r.)
W zakresiec ww. zmian przyjety zostat szczegdtowy harmonogram ze wskaza-

niem roli KE i panstw cztonkowskich, ktory w okresie od potowy 2012 r. do konca
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2014 r. ma doprowadzi¢ do wprowadzenia nowoczesnych, odpowiadajacych na
wyzwania strategiczne metod i zasad udzielania, a przede wszystkim kontroli po-
mocy publicznej w UE. Wskazane powyzej dokumenty publikowane sg na stronach
KE [http://ec.europa.eu/competition/state_aid/modernisation/index_en. html].

PODSUMOWANIE

Polska jest nadal najwigkszym beneficjentem pomocy w UE, dlatego tez re-
forma pomocy publicznej w najistotniejszym stopniu wptynie na swobodg decy-
zji publicznej w jej gospodarce. Skala srodkow, ktore wptywajg do Polski w wyniku
realizacji europejskiej polityki spdjnosci w znaczacy sposob determinuje war-
tos¢ 1 kierunki udzielanej pomocy publiczne;j.

Proponowane zmiany zasad udzielania pomocy publicznej, szczegolnie w ob-
szarze regionalnej pomocy oraz utrzymanie na dotychczasowym poziomie war-
toéci limitu pomocy de minimis [Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 1407/2013,
ust. 3], zdeterminujg trudno$ci w uruchamianiu kolejnej perspektywy finansowej
UE. Wylaczenie pomocy na nastgpujace obszary: infrastruktura badawcza, kla-
stry innowacyjne, efektywny energetycznie system cieptowniczy i chtodniczy,
infrastruktura energetyczna, recykling i ponowne wykorzystanie odpadéw, infra-
struktura szerokopasmowa, infrastruktura zwigzana z kulturg i zachowaniem
dziedzictwa kulturowego, infrastruktura sportowa i wielofunkcyjna infrastruktu-
ra rekreacyjna, porty lotnicze i porty z pomocy regionalnej [Rozporzadzenie
Komisji (UE) nr 651/2014, 2014, ust. 76], przy znaczacej skali planowanej in-
terwencji w ramach Umowy Partnerstwa 2014-2020 na te sektory spowoduje
konieczno$¢ poszukiwania innych trybow pomocowych. Jednak wytworzenie
nowych programéw pomocowych lub przeprowadzanie kazdorazowo procedury
notyfikacji pomocy indywidualnej moze opdzni¢ absorpcje¢ funduszy UE prze-
widzianych na lata 2014-2020.

Wprowadzana reforma potwierdza zasadno$¢ stosowania metodyki multi-
level governance w zarzadzaniu wspolnota, dlatego dokonuje w tym systemie
zmian i udoskonalen na tak wrazliwym polu, jakim jest polityka pomocy pu-
blicznej. Szczegodlnie istotne zmiany dotykajg rol KE i panstw cztonkowskich,
jak tez zakresu swobody w udzielaniu pomocy publicznej. Nowe rozporzadze-
nie dotyczace wytaczen blokowych w znacznym stopniu utatwi tworzenie no-
wych instrumentéw pomocowych i staje si¢ m.in. odpowiedzig na wymagane
w nowej perspektywie instrumenty zwrotne i narzedzia podwyzszonego ryzy-
ka. Waznym elementem zmian jest ujednolicenie zasad i regul, a przede wszyst-
kim interpretacji poje¢ tworzacych podstawy decyzji na poziomie krajowym
1 wspolnotowym.
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Streszczenie

Proces przygotowania do integracji, a nastgpnie wejécie Polski w struktury Unii Europejskie;j
pozwolito na uzyskanie istotnej rozwojowo pomocy ze zroédet funduszy UE. Najwicksze oddzia-
lywanie rozwojowe, z uwagi na warto$¢ transferowanych $rodkéw, ma interwencja prowadzona
w ramach Polityki Spojnosci UE. Projektowany w niej system absorpcji zaktada spdjne i jednolite
rozwigzania stosowane we wszystkich panstwach czlonkowskich, wpisujace si¢ w cele polityki,
gwarantujace realng partycypacje panstwa cztonkowskiego w proces decyzyjny zaré6wno na etapie
planowania, programowania, jak i realizacji zatozonych dzialan. Powyzsze podejscie wynika
z aktywnego stosowania w UE metod multilevel governance.

Prorozwojowa interwencja miliardowej wartosci $rodkéw publicznych niesie ze sobg ryzyko
nie tylko uzyskiwania pozadanych efektow, ale rowniez generowania zaklocen rynkowych w obsza-
rze konkurencji na Jednolitym Rynku Europejskim. Dlatego tez, zarowno na poziomie wspolno-
towym, jak i poszczegodlnych panstw cztonkowskich podejmowane sa aktywne dziatania reguluja-
ce zasady udzielania pomocy skierowanej do uczestnikow tego rynku. Z uwagi jednak na rozwoj
rynku, jak i na ewolucje polityk wspdlnotowych, koniecznym staje si¢ unowocze$nienie unijnej
polityki w dziedzinie pomocy panstwa. Kompleksowa reforma w dziedzinie polityki pomocy
panstwa, ktora w znaczacy sposOb reorganizuje procesy i zasady zwigzane z jej udzielaniem wpi-
suje si¢ w metodyke mulitlevel governance poprzez wiaczanie w jej proces wszystkich przysztych
uczestnikéw i beneficjentow polityki. Skala proponowanych zmian w istotny sposoéb wptywa na
zasady przyszlych interwencji publicznych i ogranicza ryzyka dotychczasowych negatywnych
doswiadczen w UE w tym obszarze. Polska jest najwigkszym beneficjentem pomocy UE, dlatego
tez reforma pomocy publicznej w najwigkszym stopniu wptynie na swobode decyzji publicznej w
naszej gospodarce.

Stowa kluczowe: pomoc panstwa (pomoc publiczna), fundusze unijne, wielopoziomowe za-
rzadzanie, polityka spdjnosci Unii Europejskiej
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State Aid as a Tool of EU Cohesion Policy in the Context of Multilevel Governance
at National and European Level — Experiences and the Changes

Summary

The process of preparing for integration, and Polish entry to the European Union has offered
a substantial developmental aid from EU funds. The greatest impact of development, due to the
value of the transferred funds, is intervention conducted within the EU Cohesion Policy. Designed
in the absorption system assumes a consistent and uniform solution applicable in all Member
States, suited to the objectives of the policy, to ensure real participation of the Member State in
decision-making in the planning, programming and implementation of established operations. This
approach stems from active use in the EU multilevel governance methods.

Pro-development intervention worth billions of public funds entails risks not only to achieve
the desired effects, but also generate market distortions in the area of competition in the European
Market. Therefore, both at Community and individual Member States are taken active measures to
regulate the rules for granting aid to the participants in this market. However, due to the develop-
ment of the market and on the evolution of EU policies, it becomes necessary to modernize the
EU's policy in the field of State aid. A comprehensive reform of state aid policy, which significant-
ly reorganizing processes and policies related to the granting of prints in the methodology multi-
level governance by involving in the process of all the future participants and beneficiaries of the
policy. The scale of the proposed changes have a significant impact on future rules for public
intervention and reduces the risk of past negative experiences in the EU in this area. Poland is the
biggest beneficiary of EU aid, which is why reform of state aid in the greatest impact on the dis-
cretion of the public in the Polish economy.

Keywords: state aid, EU funds, multi-level governance, the cohesion policy of the European
Union
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