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Abstract

For the purposes of this paper, a detailed analysis was carried out of the Euro-
pean Union’s normative acts, soft law sources and programme documents on
the application of state aid. Based on this analysis, the principles, objectives and
sources of state aid were specified. The long-term goals and the need to adapt
them to current socio-economic needs were identified. The legally established
principles of granting and applying state aid were also discussed, and it was
noted that these principles undergo slight modifications in the temporary
legal framework governing state aid applied in emergency situations. The
goals set for the current budgetary period have led to a proliferation of new
funding sources; this paper therefore presents some of these, highlighting
their specialisation and dispersion.
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1 Wprowadzenie

Pomoc publiczna stanowi niejednokrotnie istotny instrument interwen-
cjonizmu panstwowego, przyczynek do wzrostu gospodarczego i do zmian
spolecznych. Unia Europejska, mimo ustanowienia w TFUE ogélnego
zakazu stosowania pomocy publicznej z uwagi na ochrone uczciwej kon-
kurencji, przyzwala na niektdre jej formy. Jednoczes$nie wskazuje na zasady
i akceptowalne cele jej stosowania. Art. 107 ust. 2 i 3 TFUE wymieniaja te
rodzaje pomocy, ktére sg lub moga zosta¢ uznane za zgodne z rynkiem
wewnetrznym!. Przyjeto bowiem zatozenie, ze pomoc publiczna moze, pod
niektérymi warunkami, przyczynia¢ sie do wzrostu gospodarczego oraz
spéjnosci spoteczno-gospodarczej poszczegdlnych obszaréw UE, a ponadto
wspiera¢ realizacje celéw unijnych polityk rozwojowych. Jednak na prze-
strzeni ostatnich dwéch dekad, interpretacja przepiséw Traktatu oraz
prawa wtérnego UE pozwalaja uznaé, ze udzielanie pomocy publicznej
nie stanowi sytuacji nadzwyczajnej, przeciwnie, stanowi instrument na
stosowanie ktérego UE daje szersze przyzwolenie niz zakladano pierwot-
nie w Traktach, przy jednoczesnym utrzymaniu regut konkurencyjnego
rynku wewnetrznego.

Jednoczes$nie udato sie w prawie UE wypracowa¢ katalog zasad ogdlnych,
w oparciu o ktére moze by¢ stosowana pomoc. Przyczynily sie do tego
w znacznym stopniu reformy, jakim poddano system pomocy w UE. Obok
postanowien traktatowych prawo europejskie niemal od poczatku obejmuje
dos¢ liczne przepisy prawa wtérnego regulujace szczegétowo podstawy
dopuszczalnoéé pomocy patistwa (w tym z funduszy strukturalnych™),
prowadzenia postepowania w sprawach o udzielanie zgody na stosowanie
pomocy przez panstwa czlonkowskie oraz monitorowanie jej wykorzystania.

! Barttomiej Kurcz w: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komen-
tarz. TomII (art. 90-222), red. Krystyna Kowalik-Bariczyk, Monika Szwarc-Kuczer,
Andrzej Wrébel (Warszawa, 2012, Lex el.). Stig Eidissen, ,Common interest as
a condition for state aid compatibility” EstAL 4 (2020): 452-455. Katarzyna Pamuta-
-Wrébel, ,Przestanki pomocy publicznej”, [w:] Pomoc publiczna dla przedsigbiorcéw.
Wybrane zagadnienia. Perspektywa podmiotami udzielajgcymi i jej beneficjenta w Polsce,
red. Adam Ambroziak, Katarzyna Pamuta-Wrébel, Robert Zenc (Warszawa: Wolters
Kluwer, 2020), 103-107.

2 Rafal Janas, ,Na jednym jadg wozie...? Relacja pomiedzy pomocg paiistwa
a polityka spéjnosdci”, [w:] Pomoc paristwa. Wybrane zagadnienia, red. Bartfomiej
Kurcz (Warszawa: C.H. Beck, 2009), 107-108.
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Niebagatelne znaczenie dla rozumienia pojecia pomocy publicznej i jej roli
w gospodarce ma takze orzecznictwo sagdéw europejskich®,

Niniejsze opracowanie jest spojrzeniem na zmiany jakim poddano unijny
system pomocy publicznej poczawszy od poczatkéw XXI w. w celu jego
uelastycznienia. Jest to okres, w ktérym Unia Europejska podejmowata
kilka préb usystematyzowania i zreformowania pryncypiéw definiowania
iudzielania pomocy przez pafistwa czlonkowskie!, zwtaszcza w zakresie
pomocy (wspét)udzielanej ze $rodkéw funduszy europejskich. Jednym
z powodéw tych zmian byla niewydolno$é finansowa dotychczasowego
systemu, co mialo miejsce z uwagi na poszerzenie UE (w2004 r.) o dziesieé
nowych panstw cztonkowskich. Takie poszerzenie, na niespotykana wcze-
$niej skale, niosto za sobg przede wszystkim zwigkszenie koniecznych kwot
pomocy, uwypuklito potrzebe kreowania spdjnosci spoteczneji terytorial-
nej, ale zmniejszalo tez jej efektywnos¢ proceduralng. Zwigzane to bylto
z ogromna ilo$cig wnioskéw sktadanych przez zainteresowane podmioty
do Komisji Europejskiej, celem uznania jej za zgodna z rynkiem wewnetrz-
nym. Za niezbedne uznano wiec zmiany w prawie pomocy publicznej
w UE zaréwno w aspekcie materialno-prawnym, jak i proceduralnym,
poprzez zwiekszenie odpowiedzialnosci panistw czlonkowskich za zgod-
noé¢ pomocy z prawem i przyjecie blokowych zwolnien z notyfikacji jako
regute dzialania. Poszerzono takze sfere przedmiotowsa dziatan, dla ktérych
pomoc moze zostaé¢ uznana za dopuszczalng (lub dozwolong), kierujac sie
gtéwnymi zalozeniami strategii gospodarczych Unii Europejskiej.

® tukasz Grzejdziak, ,0d PreussenElektra do ENEA. W poszukiwaniu granic
pojecia pomocy panistwa”, [w:] Sektory infrastrukturalne-problematyka prawna, red.
Maria Krélikowska-Olczak (Warszawa: C.H. Beck, 2018). Stawomir Dudzik, ,Pojecie
pomocy panistwa oraz rola sadéw krajowych w egzekwowaniu prawa pomocy pan-
stwa Unii Europejskiej - wprowadzenie i wyrok TS z 11.07.1996 r. w sprawie C-39/94
Syndicat francais de 'Express international (SFEI) i inni przeciwko La Poste i inni”
EPS, 1 (2026): 44-50.

* Niebagatelne znaczenie dla definiowania pojecia ,,pomoc publiczna” w spo-
s6b adekwatny do zmieniajacych sie warunkéw gospodarki rynkowej i konku-
rencji ma orzecznictwo TSUE. O tych zagadnieniach szerzej w Eukasz Brzenczek,

Wplyw wsparcia na wymiane handlowga. Nowe podej$cie-nowe wyzwania” Prawo

Pomocy Publicznej, nr1(2018): 18-27; Eukasz Grzejdziak, ,Wplyw na handel miedzy
panistwami cztonkowskimi UE jako przestanka stosowania art. 107 ust. 1 TFUE. Kie-
runki rozwoju orzecznictwa” Acta Universitatis Wratislaviensis-Prawo, t. CCCXXIX
(2019): 287-297. Patrz takze European State Aid Law. A Commentary, red. Franz Jiirgen
Sécker, Frank Montag (Miinchen: C.H. Beck, 2016), 82-243.
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Przez dwie dekady rozbudowano skomplikowany system funduszy, zde-
finiowano istote pomocy parnstwa, ustalono preferowane formy jej udziela-
nia, wskazano na podstawowe zasady jej wykorzystywania i okreslono cele
jakim pomoc publiczna powinna stuzyé. Mimo zaistnienia kilku sytuacji
kryzysowych w tym okresie, usprawiedliwiajacych przejéciowe odstepstwa
od wyznaczonych limitéw pomocy publicznej, udalto sie zachowa¢ fun-
damentalne cele, zasady i ograniczenia jej zastosowania w perspektywie
dlugoterminowe;j.

2 | cele pomocy

Przyzwolenie na stosowanie pomocy publicznej niezmienne wigze sie
z wymogiem, by §rodki pochodzace z funduszy unijnych przeznaczane byly
na cele zwigzane z rozwojem spoleczno-gospodarczym panstw i regionéw
Unii Europejskiej oraz na oznaczone w dokumentach programowych cele
polityki wspélnotowej. Kolejne wyzwania i cele stawiane paristwom czton-
kowskim UE przy stosowaniu pomocy publicznej znajdywaty odzwiercie-
dlenie w strategiach rozwojowych takich jak Strategia Lizboniskal®, Europa
2020, czy obecnie Europejski Zielony kad!.

Uchwalona na posiedzeniu Rady Europejskiej z 23-24 marca 2000 r.
Strategia Lizboniska miata by¢ przyczynkiem do tego, by Unia Europejska
stala sie (do 2010 1.) obszarem o najbardziej konkurencyjnej, dynamicznej
i opartej na wiedzy gospodarce na $wiecie, zdolnej do trwalego rozwoju
i tworzaca wieksza liczbe lepszych miejsc pracy oraz charakteryzujaca
sie spéjnoscia spoleczng. Ocena stopnia osiagania zakladanych efektéw

5 Lisbon European Council, 23 and 24 March 2000, Presidency Conclusions;
European Parliament. http://www.europarl.europa.eu/summits/lis1_en.html.
[dostep: 10.8.2024].

¢ Komunikat Komisji , Europa 2020 - strategia na rzecz inteligentnego, zréw-
nowazonego rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu”, Bruksela 3.3.2010,
COM (2010) 2020 wersja ostateczna.

7 Europejski Zielony tad to zbiér inicjatyw politycznych Komisji Europejskiej
z 2021 r., ktérych nadrzednym celem jest osiggniecie neutralnosci dla klimatu
w Europie do 2050 r. Przyjeto caly pakiet rozporzadzen i dyrektyw bedacych tacz-
nie realizacjg zmian majacych prowadzié¢ do zeroemisyjnej gospodarki na terenie
UE. Patrz takze Roman Gaszczyk, ,Europejski Zielony tad a pomoc publiczna”
Prawo Pomocy Publicznej, 2 (2020): 4-7.


https://mfiles.pl/pl/index.php/Wiedza
https://pl.wikipedia.org/wiki/Komisja_Europejska
https://pl.wikipedia.org/wiki/Unia_Europejska
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gospodarczych, ekologicznych i spotecznych juz w trakcie realizacji Stra-
tegii Lizboriskiej pokazala, ze celéw w niej wyznaczonych!® nie uda sie
wypelnié, mimo dokonania okreslonych utatwien prawnych w zarzadza-
niu $rodkami pienieznymi. Takze ocena konicowa Strategii Lizbonskiej
wypadta niesatysfakcjonujaco®.

Z kolei uchwalona przez Komisje Europejska 3 marca 2010 r. strategia
Europa 2020 przyjmowata jako cel nadrzedny: rozwéj UE oparty na wie-
dzy i innowacjach, zréwnowazony i trwaty wzrost oparty na gospodarce
przyjaznej srodowisku, wzrost zatrudnienia oraz spéjnosci ekonomicznej
i spolecznej. W praktyce wiec powtarzala zasadnicze cele poprzedniego
okresu finansowania. Obecnie gtéwnym wyznacznikiem i kierunkowska-
zem pomocy publicznej i wykorzystania §rodkéw z funduszy UE jest pro-
gram strategiczny realizowany pod nazwga Europejski Zielony tad (dalej
EZE) (wraz z Europejska Strategia Przemystows, Europa Cyfrowa i innymi).
Ich celem jest stworzenie pierwszego kontynentu neutralnego klimatycz-
nie do 2050 r. w oparciu o sprawiedliwe i dostatnie spoteczenistwo oraz
innowacyjny i konkurencyjny unijny przemyst".

Cho¢ gtéwne cele gospodarcze UE zostaly wyznaczone juz dos¢ dawno
temu, to ciagle jeszcze nie zostaly w petni osiagniete i podlegaja regularnie
modyfikacji. Warto sie zastanowié nad przyczyna takiego stanu rzeczy. Czy
tkwi ona w btednie nakres§lonych miarach, niedostatecznych srodkach
finansowych, ucigzliwych procedurach, czy moze w innych okoliczno-
Sciach? Wydaje sie, Ze najwazniejsza przyczyna sa nazbyt ambitnie nakre-
Slone wielkosci i rozmiary zmian oraz niewystarczajace Srodki finansowe.

Brak spodziewanych rezultatéw prowokowat do préb ulepszenia sys-
temu pomocy publicznej. Zwiekszenie skuteczno$ci pomocy publicznej
miato nastapi¢ w pierwszej kolejnosci poprzez wdrozenie, wydanego
w czerwcu 2005 r., komunikatu ,Gorzej i lepiej ukierunkowana pomoc
pafistwa: mapa drogowa reformy pomocy paristwa na lata 2005-2009”™",
czy pbééniej takze dzieki realizacji zalozent komunikatu ,,Unowocze$nienie

8 Jan Piotrowski, ,Strategia Lizboniska - przyczyny niepowodzenia” Unia
Europejska.pl, nr 1 (2012): 40.
9 Ibidem.
10 Komunikat Komisji ,,Europejski Zielony tad”, Bruksela, dnia 11.12.2019,
COM(2019) 640 wersja ostateczna
11 Komunikat Komisji ,Gorzej i lepiej ukierunkowana pomoc paristwa: mapa
drogowa reformy pomocy panistwa na lata 2005-2009” Bruksela, dnia 7.6.2005
COM(2005) 107 koticowy European State Aid Law. A Commentary, 21.
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unijnej polityki w dziedzinie pomocy paristwa” z 2012 r.*2. To one, oraz
liczne wytyczne, okreélaty wartosci i zasady jakim kierowaé powinny sie
panstwa czlonkowskie §wiadczace pomoc publiczng, zwlaszcza wykorzy-
stujac przy tym $rodki z funduszy europejskich. Obok wlasciwych posta-
nowien aktéw prawa wtérnego i dokumentéw UE, miaty one przelozenie
na zmiany zasad i sposobu wydatkowania §rodkéw, w tym takze srodkéw
krajowych, stanowigcych np. udziat krajowy w finansowaniu projektéw
wspieranych przez fundusze UE. Podkres$lenia wymaga, ze wzmiankowane
komunikaty reformujace pomoc publiczng w UE nie stracily aktualno-
Sci i stanowig do dzi$ wyznacznik dzialania organéw UE i panstw czlon-
kowskich. Za znamienny mozna uzna¢ fakt, ze w okresie finansowania
2021-2027 brak odrebnej podstawy (komunikatu) wskazujacego na zakres
koniecznych zmian.

Jedna z najistotniejszy zmian, jakie wprowadzat Komunikat z 2005 ., to
ustanowienie reguly iloSciowego ograniczenia pomocy, zwlaszcza pomocy
bezposredniej, na rzecz instrumentéw pomocy posredniej i kapitatowej®.
Ponadto, postulowano przesuniecie punktu ciezkosci z pomocy sektorowej
na pomoc horyzontalna (zwtaszcza w przedmiocie badan i innowacji, kapi-
tahu ludzkiego ), a takze z pomocy indywidualnej na rzecz programéw
pomocy objetych zwolnieniami grupowymil*™); za pozostawieniem klu-
czowej roli pomocy regionalnej na rzecz sp6jnosci w UE. Atutem pomocy
horyzontalnej jest to, ze moga z niej potencjalnie skorzystaé przedsiebiorcy
z wielu branz, o ile ich dziatania sg ukierunkowane na cele wyznaczone
aktualng unijng polityka spoteczno-gospodarcza. O ile zakladane przez
program reform z 2005 r. lepsze ukierunkowanie pomocy mozna uznac za
zrealizowane!™®, o tyle do dzi$ nie udato sie zmniejszy¢ jej wartosci.

Samo podejscie, aby pomoc przekierowaé na te jej rodzaje i instrumenty,
ktére w mniejszym stopniu bezposrednio angazuja Srodki publiczne, jest

12 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komi-

tetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw ,Unowocze$nienie unijnej
polityki w dziedzinie pomocy pafistwa”, (COM/2012/209 final), s. 3.

13 Komunikat Komisji ,,Gorzej i lepiej ukierunkowana pomoc pariistwa: mapa
drogowa reformy pomocy pafistwa na lata 2005-2009” Bruksela, dnia 7.6.2005
COM(2005) 107 koricowy, punkt 14,20,30, 63.

14 Ibidem, p. 24-28.

15 Ibidem, p. 36.

16 Rozporzadzenie Rady 2015/1588 w sprawie pomocy horyzontalnej z dnia
13 lipca 2015 r. w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej do niektérych kategorii horyzontalnej pomocy pafistwa (tekst
jednolity) (Tekst majacy znaczenie dla EOG).
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stuszny, bowiem w mniejszym stopniu naruszaja one wolna i réwna kon-
kurencje pomiedzy przedsiebiorcami. Pozyczki czy poreczenia zwtaszcza
krétko i Srednioterminowe maja tez te zalete, ze te sama pule pieniedzy
mozna wykorzystaé wielokrotnie. Z drugiej strony jednak pomoc w przy-
padku ulg czy zwolnienl podatkowych pozostawia podmioty publiczne
w niepewnosci co do jej ostatecznej wysokosci i skutkéw budzetowych,
skoro nie mozna precyzyjnie oznaczy¢ kwoty, na jaka przedsiebiorcy np.
skorzystaja z ulg na inwestycje proekologiczne, czy ile miejsc pracy dosto-
suja do potrzeb oséb niepelnosprawnych. Formy pomocy posredniej, czy
wrecz warunkowej wpisuja sie niewatpliwie silnie w zalozenie, by stwarza¢
przedsiebiorcom jedynie sprzyjajace warunki, zachecaé¢ do zmian, ale nie
zwalniajac ich w pelni z ponoszenia ryzyka gospodarczego.

Druga wazng zmiang, sugerowana w Komunikacie z 2005 r., byta zmiana
procedur i wprowadzenie tzw. zwolniert blokowych. W 2008 r. uchwa-
lono rozporzadzenie” wskazujace na przedmiot i cele pomocy, ktére
po spelnieniu dodatkowych warunkéw zawartych w tym rozporzadze-
niu, byly uznawane za zgodne z rynkiem wewnetrznym. Tym samym te
rodzaje pomocy nie wymagaly uprzedniej notyfikacji zamiaréw panstw
czlonkowskich Komisji Europejskiej ani pozyskania jej indywidualnej
zgody na udzielenie wsparcia. Zmianie ulegly zatem znaczaco procedury
majace zagwarantowa¢ zgodno$¢ udzielanej pomocy z prawem europej-
skim, zwiekszajac role panistw cztonkowskich, a Komisji Europejskiej
powierzajac jedynie kontrole ex post nad wydatkowaniem $rodkéw finan-
sowych UE. Zwazywszy, ze nawet do 93% pomocy jest obecnie udzielana
w ramach wspomnianych zwolnieri grupowych, mozna méwié¢ o zmianie
jako$ciowej w pomocy publicznej w okresie ostatnich kilkunastu lat™®l,

W 2009 1. co najmniej cze$¢ zamierzen reformy pomocy publicznej wyni-
kajacej z komunikatu 2005 r. odeszta na dalszy plan i ulegta modyfikacjom

7 Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 800/2008 z dnia 6 sierpnia 2008 r. uznajace
niektdre rodzaje pomocy za zgodne ze wspélnym rynkiem w zastosowaniu art. 87
i 88 Traktatu (ogélne rozporzadzenie w sprawie wytaczeri blokowych lub GBER),
OJ Lz 2008 nr 214. European State Aid Law. A Commentary, red. Franz Jiirgen Sécker,
Frank Montag (Miinchen: C.H. Beck, 2016). Obecnie obowigzuje rozporzadzenie
Komisji (UE) nr 651/2014 z dnia 17 czerwca 2014 r. uznajace niektére rodzaje pomocy
za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu (O] L.187
Z 2014 1., 5. 1 ze zm.). Zakres ostatnich zmian przedmiotowych w nim oméwiono
m.in. w Robert Zenc, ,,Nowelizacja rozporzadzenia KE nr 651/2014 (GBER)” Prawo
Pomocy Publicznej, 4 (2017): 12-21.

18 European Commission - Press release, Brussels, 9 April 2024. https://ec.eu-
ropa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_24_1890.
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z uwagi na skutki kryzysu finansowo-gospodarczego wywotanego upad-
kiem banku Lehman Brothers™. Kryzys pociagnat za soba daleko idace
negatywne konsekwencje nie tylko dla instytucji finansowych w wiek-
szo$ci panstw cztonkowskich UE, ale takze ich klientéw, zwlaszcza pod-
miotéw z sektora gospodarki realnej. Za konieczng, i zgodna z rynkiem
wewnetrznym (na podstawie art. 107 ust 2lit. b TFUE), uznano interwencje
podmiotéw publicznych i udzielenie przedsiebiorcom pomocy wykracza-
jacej poza to co uzgodniono w rozporzadzeniu 800/2008. Wynikiem tego
bylo przyjecie przez Komisje Europejska rozwiazari tymczasowych!®”,
stanowigcych podstawe do zmiany niektérych §rodkéw pomocy oraz ich
zwiekszenia. Powodem zwiekszenia pomocy byta niecheé bankéw do podej-
mowania ryzyka a w konsekwencji brak Zrédet finansowania inwestycji
podejmowanych przez przedsiebiorcéw na rynku konkurencyjnym™®.
Dostosowano m.in. Wytyczne wspdlnotowe w sprawie pomocy paiistwa na
wspieranie inwestycji kapitalu podwyzszonego ryzyka w matych i Srednich
przedsiebiorstwach!??,

»Tymczasowe wspélnotowe ramy...” utrwalaly kilka zasad przyjetych
w rozporzadzeniu 800/2008, m.in. ograniczenie kwotowe dla réznych
form pomocy, limity tzw. intensywno$ci pomocy, zaakcentowaty znaczenie
pomocy w formie gwarancji i doptat do oprocentowania (a wiec pomocy
posredniej) oraz potrzebe priorytetowego traktowania programéw pomocy,
majacych pierwszenstwo przed jakimikolwiek formami pomocy indywidu-
alnej”®®.. Tym samym podtrzymywaly tak dalece jak to mozliwe zatozenia
Komunikatu z 2005 r.

Po zakorniczeniu obowigzywania przepiséw tymczasowych z poczatkiem
2012 1. przyszta kolej na nastepng prébe zmodernizowania pomocy i dostoso-
wania jej form do zalozei kolejnej unijnej polityki spoteczno-gospodarczej,

19" Piotr Podsiadlo, ,Pomoc publiczna dla instytucji finansowych w warunkach
kryzysu - zalozenia i realizacja” Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu, nr 173 (2011): 147.

20 Komunikat Komisji ,Tymczasowe wspdlnotowe ramy prawne w zakresie
pomocy paristwa ulatwiajace dostep do finansowania w dobie kryzysu finansowego
i gospodarczego. (O] C z 2009, nr 16, s. 1 ze zm.). Wersja skonsolidowana (O] C 83
Z 2009 I. Ze zm.).

21 Podsiadlo, ,Pomoc publiczna dla instytucji finansowych”, 147.

22 Wytyczne wspélnotowe w sprawie pomocy pafistwa na wspieranie inwe-
stycji kapitatu podwyzszonego ryzyka w matych i $rednich przedsiebiorstwach,
(0] C194 22006, 5. 2).

23 Odpowiednio punkty 2.2 do 2.5 Komunikatu ,Tymczasowe wspélnotowe
ramy...”.
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czyli ustanowionej na lata 2014-2020 ,,Europa 2020” i pakietu rozporzadzen
dotyczacych wydatkowania §rodkéw z funduszu strukturalnych UE. Zwer-
balizowaniem tych zamiaréw byt wydany w maju 2012 r. komunikat ,,Uno-
woczesnienie unijnej polityki w dziedzinie pomocy paristwa”?*, Pomoc
publiczna miata by¢ (jeszcze) efektywniejsza i lepiej ukierunkowana, gtéw-
nie za sprawg okreslenia tzw. zasad horyzontalnych i rewizji warunkéw
dopuszczalno$ci pomocy de minimis, a takze kontynuacji zwolnien bloko-
wych i wykorzystywania rozporzadzen upowazniajacych Rady wydawa-
nych na podstawie art. 107 ust 3 lit e) TFUE. Zwlaszcza zwolnienia blokowe
przyczynily sie do ukierunkowania pomocy na cele preferowane przez UE.

3

Krokiem milowym dla ksztaltowania sie systemu pomocy publicznej UE
jest zawiadomienie w sprawie pojecia pomocy paristwa z 2016 r.12°1. Pre-
zentuje ono punkt widzenia KE w sprawie interpretacji przestanek uzna-
nia wsparcia za pomoc publiczna. W znacznej czesci stanowi ono resume
orzecznictwa TSUE i praktyki decyzyjnej KE, pozwalajac (potencjalnym)
beneficjentom na samodzielne rozstrzygniecie, czy majg oni do czynienia
z pomocg publiczng w rozumieniu art. 107 ust 1 TFUE. Dzieki temu wia-
domo réwniez do jakich rodzajéw wsparcia majg zastosowanie zasady
udzielania i wykorzystywania pomocy publicznej. Cho¢ nie jest formalnie
aktem wigZzacym, to potwierdza wartosci i cele jakim sprzyja¢ ma pomoc
publiczna. UE przedstawia, obok wigzacych przepiséw, wytyczne oraz
dokumenty programowe ukazujace wartosci, jakim ma stuzy¢ udzielana
pomoc publiczna. Od czasu, gdy Polska przystepowata do UE, interpre-
tacja roli jaka petni¢ moze w gospodarce pomoc publiczna zmieniala sie,
przyczyniajac sie jednoczesnie do transformacji celéw pomocy publicznej
izasad najakich moze by¢ ona obecnie udzielana. Kilkadziesiat lat stosowa-
nia pomocy publicznej w Unii wymusito sformutowanie i przyjecie zasad

Zasady pomocy publiczne;j

24 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komi-
tetu Ekonomiczno-Spoteczengo i Komitetu Regionéw ,Unowoczeénienie unijnej
polityki w dziedzinie pomocy pafistwa” z 8.05.2015 r. (COM/2012/209 final).

25 Zawiadomienie Komisji w sprawie pojecia pomocy pafistwa w rozumieniu
art.107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej C/2016/2946 (O] C z 2016
nr 26, s. 1).
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horyzontalnych, ktérych przestrzeganie przesadza o tym, czy pomoc moze
zosta¢ uznana za zgodng z rynkiem wewnetrznym.

Za jedna z takich zasad uwaza sie zasade spéjnosci. Przeklada sie ona
na obowiazek takiego wykorzystywania §rodkéw, by niwelowaé réznice
poziomu zycia i rozwoju gospodarczego pomiedzy panstwami cztonkow-
skimi Unii Europejskiej oraz pomiedzy poszczegdlnymi ich regionami.
Z niej wyplywaja wskazane wyzej cele priorytetowe unijnej polityki spo-
teczno-gospodarczej. Wymogiem ogdélnym dopuszczalnosci pomocy jest,
by byta ona: odpowiednia, niezbedna i proporcjonalna wzgledem oczeki-
wanego rezultatu®!. Kolejnymi zasadami horyzontalnymi, powigzanymi
z powyzszymi, s zasada subsydiarnosci (stanowigca szerzej zasade dla
calego prawa UE) oraz zasada przejrzystoéci pomocy. Zasady te s3 ze soba
wzajemnie powiazane i przenikaja si¢ wzajemnie, dajac asumpt do kre-
owania przez judykature zasad szczegétowych®”),

Réwniez niezbednos¢ pomocy stanowi podstawowy warunek jej zgodno-
$ci z rynkiem wewnetrznym i wynika wprost z art. 107 ust. 3 TFUE. Pafistwa
cztonkowskie musza kazdorazowo wykazaé, ze pomoc pafistwa zgloszona
Komisji na mocy obowigzujacych ram prawnych jest niezbedna dla osia-
gniecia wskazanego celu spoteczno-gospodarczego, a przyjety srodek jest
to tego wlasciwy i nie wykracza (w tym kwotowo) ponad to co konieczne®®!,
Stad preferowanie posrednich form pomocy w miejsce dotacji i ustano-
wienie tzw. limitéw intensywnosci pomocy. To ostatnie zalozenie jest tez
przejawem przestrzegania zasady proporcjonalnosci®®.

Na state wprowadzono do prawa pomocy publicznej réwniez zasade
przejrzystosci. Wigze sie ona z szerzej rozumiang zasadg przejrzystosci
finanséw publicznych i przektada na obowigzek ujawniania wydatkéw
publicznych stanowigcych pomoc publiczng®. Konsekwencjami stoso-
wania zasady przejrzystodci (transparentnoéci) s3 tez notyfikowanie,
co do zasady obowiazkowe, zamiaru udzielania wsparcia, obowigzek

26 Por. Marek Rzotkiewicz, ,Pomoc panstwa jako narzedzie reakcji Unii
Europejskiej na kryzysy gospodarcze” Prawo i WigZ, nr 6 (2024): 501. https://doi.
org/10.36128/PRIWVI53.1155.

27 Anna Dobaczewska, ,Pomoc publiczna”, [w:] Prawo gospodarcze publiczne,
red. Andrzej Powatowski (Warszawa: C.H. Beck, 2020), 372.

28 Tbidem, 374.

29 Tbidem, 370.

30 Anna Dobaczewska, ,Jawno$¢ i efektywno$é pomocy publicznej jako przy-
czynek do naprawy finanséw publicznych”, [w:] Jan Gtuchowski, Alicja Pomor-
ska, Jolanta Szotno-Koguc, Uwarunkowania i bariery w procesie naprawy finanséw
publicznych (Lublin: Wydawnictwo KUL, 2007), 39-41.
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prowadzenia wtasciwej dokumentacji dajacej mozliwo$ci monitorowania
zgodno$ci pomocy z rynkiem wewnetrznym, oraz publikowania przez
panistwa cztonkowskie (na dedykowanej stronie Komisji Europejskiej)
informacji m.in. o beneficjentach, celu, formie i kwotach udzielanej pomocy.
Panstwa cztonkowskie sg zobligowane przedkiada¢ takze sprawozdania
roczne z wykorzystania unijnych §rodkéw pomocowych®®!l,

Wéréd kluczowych zasad, jakimi kieruja sie organy UE, uznajac pomoc
za zgodna z rynkiem wewnetrznym, jest oczekiwanie wytwarzania przez
udzielenie pomocy tzw. efektu zachety. Jest on Scisle powigzany z zasada
proporcjonalnoéci i koniecznosci®?. Po raz pierwszy wyartykutowany
w orzeczeniach Trybunatu Sprawiedliwoéci®, na trwate zagoscit w prawie
UE, jej dokumentach programowych i wytycznych KE, okreslajac podej-
Scie do oceny pomocy publicznej i podstawe analizy zgodnosci pomocy
z rynkiem wewnetrznym oraz wptywu na handel miedzy panistwami
cztonkowskimi. Jej przedmiotem jest zachecanie przedsiebiorcéw i insty-
tucji krajowych do realizowania zamierzen unijnej polityki gospodarczej
przekraczajacych interes indywidualny.

Efekt zachety winien by¢ rozpatrywany zaréwno pod wzgledem eko-
nomicznym, jak i formalnym®*. Przeklada sie to na obowiazek dokonania
obiektywnej oceny, czy projekt przedlozony do sfinansowania nie jest
mozliwy do realizacji bez wsparcia finansowego ze strony panistwa. Jesli
analiza spelnienia tego warunku prowadzi do wniosku, ze przedsiebiorca
nie podjalby sie konkretnego przedsiewziecia bez uzyskanej pomocy to
jednocze$nie mozna wykazaé koniecznos¢ pomocy. Problematyczne moze
okaza¢ sie dokonanie oceny tego, co wykracza poza standardowe dziata-
nia przedsigbiorcy, czego mianowicie ,w zwyklych okolicznosciach by
sie nie podjal”. Wymaga to kazdorazowo oceny rzeczywistych warunkéw

31 Rozporzadzenie Komisji (WE) nr794/2004 z dnia 21 kwietnia 2004 r. w spra-

wie wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 659/1999 ustanawiajacego szczegé-
towe zasady stosowania art. 93 Traktatu WE, OJ L 140 z 2004, 1.

32 Wyrok ETS z 17 wrzeénia 1980 r. w sprawie C-730/79 Philip Morris Holland
BV przeciwko Komisji Wspdlnot Europejskich.

33 Wyrok Sadu pierwszej instancji (piata izba) z dnia 14 stycznia 2009 r. w spra-
wie T-162/06 Kronoply GmbH & Co. KG przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich;
oraz Postanowienie Trybunatu (piata izba) z dnia 24 czerwca 2010 r. w sprawie
C-117/09 P Kronoply przeciwko Komisji. Patrz takze wyrok Sadu pierwszej instancji
(czwarta izba w sktadzie powiekszonym) z dnia 15 czerwca 2005 r. w sprawie T-171/02
Regione autonoma della Sardegna przeciwko Komisji Wspdlnot Europejskich.

34 Bartosz Wojtaczka, ,,0 efekcie zachety w prawie pomocy publicznej” iKAR,
9 (2014): 62-72. Lex/el.
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towarzyszacych realizacji danego projektu. Zasady wyzej wskazane napro-
wadzity organy UE do wniosku, ze wymdg kreowania efektu zachety i uzna-
nia pomocy za zgodna z rynkiem wewnetrznym moze zasadniczo odnosié
sie do wydatkéw inwestycyjnych (do operacyjnych tylko wyjatkowo), co
prowadzi do konkluzji, ze zasadniczo tylko wydatki inwestycyjne moga by¢
objete dopuszczalng pomoca publiczng. Komunikat reformujacy system
pomocy publicznej z 2012 r. wskazuje, ze ,pomoc panistwa, ktéra nie jest
ukierunkowana na zawodnosci rynku i nie ma efektu zachety, stanowi nie
tylko marnotrawstwo srodkéw publicznych, ale hamuje rozwéj, pogarsza-
jac warunki konkurencyjne na rynku wewnetrznym”**.. Z formalnego
punktu widzenia efekt zachety zachodzi za§ wéwczas, gdy beneficjent
pomocy wystapit o jej przyznanie przed rozpoczeciem prac nad projek-
tem®*], Wymég ten pierwotnie ujety w wytycznych®®” zostat potwierdzony
przez art. 6 rozporzadzenia 651/2014*], jednoznacznie ustanawiajac zasade
kreowania ,efektu zachety” za norme powszechnie obowigzujaca.
Zasada przejrzystosci pomocy znajduje przede wszystkim odniesienie
do regulacji proceduralnych®!. Rozporzadzenie 651/2014 ustanawiajace
kategorie zwolnien blokowych, i znoszace obowiazek uprzedniej notyfi-
kacji wybranych kategorii pomocy, ostabiaja znaczenie tej zasady!*®.. Obok
rozporzadzenia w sprawie zwolniefl blokowych wprowadzono kategorie
pomocy de minimis, czyli bagatelnej. Chcac przyczyni¢ sie do lepszego ukie-
runkowania zasobéw publicznych na cele utrwalone w politykach i prawie

35 Komunikat Komisji ,Unowocze$nienie”, 5.

36 Wojtaczka, ,,0 efekcie zachety”, 64.

37 Wytyczne regionalne nalata 2014-2020 podaja, ze termin ,,rozpoczecie prac”
nalezy rozumieé jako ,rozpoczecie rob6t budowlanych zwigzanych z inwestycja
albo pierwsze wigzace zobowigzanie do zaméwienia urzadzen lub inne zobowia-
zanie, ktére sprawia, ze inwestycja staje sie nieodwracalna, zaleznie od tego co
nastapi najpierw”.

38  Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 651/2014 z dnia 17 czerwca 2014 r. uznajace
niektére rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu
art. 107 i 108 Traktatu (O] L 187 z 2014 1., 5. 1 ze zm.). ,Uznaje sie, Ze pomoc Wywo-
tuje efekt zachety, jezeli beneficjent zlozyt do danego panstwa cztonkowskiego
pisemny wniosek o przyznanie pomocy przed rozpoczeciem prac nad projektem
lub rozpoczeciem dziatalnosci”.

39 Z punktu widzenia prawa materialnego za przejrzysta uznaje sie pomoc
w jakiejkolwiek formie, ktérej warto$¢ mozna wyrazi¢ w ekwiwalencie dotacji
brutto.

40 Kaznowski Andrzej, Stasiak Mikotaj, Komentarz do rozporzqdzenia nr 651/2014
uznajgcego niektdre rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu
art. 1071108 Traktatu, wyd. 3 (Lex/el.).
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UE, ajednoczesnie uprosci¢ procedury administracyjne ich akceptacji, EU

uznata, ze w odniesieniu do dobrze skonstruowanych $rodkéw o stosun-
kowo niskich kwotach pomocy ryzyko naruszenia konkurencji i negatyw-
nego wptywu na rynek wewnetrzny jest na tyle znikome, Ze mozna taka
pomoc uznac za dopuszczalng bez koniecznosci uprzedniego notyfikowania

projektu pomocy do Komisji Europejskiej. Warunki stosowania pomocy de

minimis okre$lono w odrebnym rozporzadzeniu!l.

4

Prowadzenie europejskiej polityki spoteczno-gospodarczej, wykorzystu-
jacej pomoc publiczna, jest zaktécane co kilka lat skutkami zdarzen nad-
zwyczajnych, ktérych nie mozna bylo weczeéniej przewidzieé¢. Od kryzysu
gospodarczego, przez zagrozenia dla zdrowia publicznego wynikajace
z pandemii, az po skutki dziatar wojennych - wszystko to powoduje, Ze na
biezaco trzeba bylo modyfikowaé, czy wrecz odstepowaé od powszechnie
przyjetych zasad udzielania pomocy publicznej. Wiekszo$¢ zmian przewi-
dzianym we wtasciwych komunikatach KE mialy rzeczywiscie charakter
przejsciowy. Niektdre pozostaly w prawie UE na dtuzej. Po pierwsze dlatego,
ze niejednokrotnie przedtuzano ich obowigzywanie, wykraczajac poza
pierwotnie przyjete ramy czasowe; po drugie dlatego, ze wykazaly swoja
przydatno$¢ takze w okresach stabilnosci gospodarcze;j.

Tymczasowe ramy $rodkéw pomocy panstwa w celu wsparcia gospo-
darki w kontekscie trwajacej epidemii COVID-19” z 20 marca 2020 r. czynity
kilka odstepstw od podstawowych zasad udzielania pomocy. Starano sie
wprawdzie nadal utrzymacé obowigzek wykazania koniecznosci, odpowied-
nio$ci i proporcjonalnoéci srodkéw pomocy, ale ztagodzono wymogi takiej

Regulacje tymczasowe

41 Pierwszym tego rodzaju rozporzadzeniem byto rozporzadzenie Komisji (WE)

nr 69/2001 z dnia 12 stycznia 2001 r. w sprawie zastosowania art. 87 i 88 Traktatu
WE w odniesieniu do pomocy w ramach zasady de minimis, OJ L z 2001 nr, s. 30.
Po dwéch kolejnych obecnie obowigzuje rozporzadzenie Komisji (UE) 2023/2831
z dnia 13 grudnia 2023 r. w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis, (O] L z 2023, poz. 2831). Osobne
rozporzadzenia odnosza sie do pomocy w sektorze rolnictwa i rybotéwstwa.
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oceny. Podwyzszono kwoty pomocy de minimis!*?! i zwiekszono limit inten-
sywnosci, w niektérych przypadkach zezwalajac nawet na 100% udziat
pomocy w wydatkach kwalifikowalnych.

Przykladowo w okresie pandemii COVID-19"*%, by méc realnie przeciw-
dziata¢ powaznym zaburzeniom w gospodarce danego panstwa, wskazano
w ,,Tymczasowych ramach ...” na mozliwo$¢ udzielania dodatkowej pomocy
pod warunkiem, ze wykorzystane zostang instrumenty posrednie i kapita-
towe (sekcja 3.11). KE jednoczeénie okreslita dosé rygorystyczne warunki,
pod jakimi za zgodna z rynkiem wewnetrznym moze by¢ uznane wsparcie
publiczne w formie instrumentéw kapitalowych lub hybrydowych instru-
mentéw kapitalowych. Rozwigzanie to wpisuje si¢ natomiast w promowane
od wielu lat pozadane ukierunkowanie §rodkéw publicznych w pomoc
pozadotacyjna.

Zezwolono réwniez na kumulacje kilku Zrédet pomocy i na taczenie
jej réznych form (posredniej i bezpo$redniej) dla osiggniecia wyznaczo-
nego celu. Podtrzymujac zasade maksymalnej intensywno$ci pomocy dla
niektérych branz (szczegélnie mocno dotknietych skutkami zamkniecia
gospodarki), podwyzszono wielkosci nominalne dopuszczalnej pomocy.
Zliberalizowane zasady !aczenia pomocy z réznych Zrédet zagoscily juz
na stale w prawie europejskim.

W tych ostatnich ,Tymczasowych ramach...” Komisja, poszerzyta takze
katalog celéw priorytetowych, opowiadajac sie za tym, aby panistwa czlon-
kowskie mogly (wrecz powinny) wykorzystywaé wydatki publiczne na
rzecz zwalczania rozprzestrzeniania sie wirusa COVID-19 i przeciwdziatania
zagrozeniom dla zdrowia publicznego, jakie ze sobg niést. Poktosiem pande-
mii jest nowy element programu odbudowy po okresie pandemii nie tylko
gospodarki, lecz takze spoteczenistwa. W programie NextGenerationEU
oprécz wezesniej znanych celéw priorytetowych, znalazty sie postanowie-
nia odnoszace si¢ do wzmocnienia zdrowia publicznego poprzez dzialania
prewencyjne, wyposazenie szpitali w nowoczesny sprzet i technologie
diagnostyczne, a takze przez udoskonalenia systemu ksztalcenia perso-
nelu medycznego. Program ten siega perspektywa do 2027 r. jako sktadowa
szerszego planu odbudowy.

42 W obecnym okresie finansowania 2021-2027 na state podwyzszono kwoty
pomocy bagatelnej do 300.000 EUR w okresie 3 lat.

43 Komunikat Komisji ,Tymczasowe ramy $rodkéw pomocy panstwa w celu
wsparcia gospodarki w kontekscie trwajacej epidemii COVID-19” (O] C z 2020 1.,
nr o1 ], s. 1). Komunikat ten by¢ wielokrotnie zmieniamy i dopasowywany do
aktualnych potrzeb rynkowych.
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Z uwagi na koniecznos¢ szybkiej reakeji ,Tymczasowe ramy...” wska-
zywaly réwniez na potrzebe kreowania przez wtadze krajowe progra-
méw pomocy i unikania jednoczesnie projektéw pomocy indywidualne;j™*!.
Nie byto to koncepcja nowa, lecz dopiero wéwczas, z uwagi na koniecznosé
szybkiego dziatania, udalo sie wprowadzi¢ te zasade z Zycie. Dopiero po
wprowadzeniu w zycie trzeciej tury zmian do ram tymczasowych (juz
w maju 2020 r.), KE przyzwolita na udzielanie pomocy indywidualnej, choé
tylko na rzecz mikro- i matych przedsiebiorcéw. Dodatkowo podwyzszono
limity pomocy de minimis do 800.000 EUR na przedsigbiorstwo, relatywi-
zujac w nadzwyczajnych okolicznosciach kwote, ktéra (nie) wykracza poza
pomoc konieczna i proporcjonalna. Szczegétowe postanowienie odnoszace
sie do zwigkszonej kwoty pomocy de minimis prowadza wszak do wniosku,
ze nadal mieli$my do czynienia z wyjatkiem od zasady, a nie jej zaprze-
paszczeniem. Podwyzszenie kwoty pomocy bagatelnej dotyczylo tylko
udzielanych dotacji, uznawanych i tak co do zasady za forme pomocy o naj-
stabszym dzialaniu motywujacym przedsiebiorcéw. Przeczylo to jednak
podstawowym zasadom udzielania pomocy panistwa, w tym istnienia tzw.
efektu zachety. Jednym z wazniejszych odstepstw od ogélnych zasad udzie-
lania pomoc w trakcie pandemii COVD-19, byto to, ze mogly ja takze otrzy-
ma¢ te male i Srednie przedsigbiorstwa, ktére juz na koniec 2019 r. byty
w trudnej sytuacji finansowej; pod warunkiem jednak, Ze nie znajdowaty
sie w stanie upadtosci. Pomoc nie mogta by¢ tez udzielana na poprawe ptyn-
noéci, wyplacalnosci czy rentownoéci bankéw i instytucji finansowych*®,

Pomoc panstwa w zwigzku ze skutkami pandemii udzielana byta gtéw-
nie ze srodkéw krajowych, bez wiekszego udziatu funduszy unijnych, nie
mniej jednak nawet w takiej sytuacji zastosowanie znajdujg wytyczne
Komisji Europejskiej. Komunikat ,Tymczasowe ramy...” jako akceptowalne
okreglat te formy wsparcia, ktére pomoca w ogéle nie sg (natomiast sa tzw.
$rodkami ogélnymi), oraz te objete rozporzadzeniem w sprawie zwolnied
blokowych (GBER). Ponadto zachecano paristwa cztonkowskie do podej-
mowania inicjatyw wypelniajacych przestanki art. 107 ust 2 lit b., czyli
udzielania pomocy majgcej na celu naprawienie szkéd spowodowanych

44 Roman Gaszczyk, ,Pomoc na naprawe szkéd spowodowanych zdarzeniami
nadzwyczajnymi w rozumieniu art. 107 ust.2 lit b) TFUE (m.in. COVID-19) -
wybrane zagadnienia” Prawo Pomocy Publicznej, 4 (2020): 11-15. Wynika to takze
z samego tekstu (akapit 12 1 14) Komunikatu ,Tymczasowe ramy $rodkéw pomocy
panistwa w celu wsparcia gospodarki w kontekscie trwajgcej epidemii COVID-19”.

45 Szerzej Anna Dobaczewska, ,Efektywno$é pomocy publicznej dla przedsie-
biorcéw w okresie i po pandemii COVID-19” Studia Prawnoustrojowe, 57 (2022):167-169.
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zdarzeniem nadzwyczajnym, a ktéra uznawana jest za zgodna z rynkiem

wewnetrznym ex lege, bez koniecznosci notyfikacjit*®!. Pomoc taka, kontro-
lowana ex post, z natury rzeczy nie wykazywata efektu zachety. Omawiany
komunikat w drugiej kolejnosci sugerowat korzystanie z pomocy uwzgled-
nionej w rozporzadzeniu dotyczacym zwolnient grupowych, a ostatecznie

z rozwigzan objetych art. 107 ust 3. TFUE.

Owocem dziatari antykryzysowych, z jednoczesnym dazeniem do reali-
zacji celéw polityki unijnej i mimo stagnacji gospodarczej, jest powotanie
do istnienia Instrumentu na rzecz Odbudowy i Wspierania Odpornosci,
podzielonego na cze$¢ dotacyjna i czeéé pozyczkowa!*”). Instrument ten
finansuje reformy i inwestycje w panistwach cztonkowskich dokonane od
poczatku pandemii do 31 grudnia 2026 r. Chcac skorzystaé ze wsparcia tego
instrumentu, rzady panistw UE zobowigzane byly przedktadaé¢ krajowe
plany odbudowy i zwiekszania odpornosci, w ktérych przedstawialy zapla-
nowane dziatania, jakie zamierzaja wdrozy¢, wraz celami posrednimi i kon-
cowymi (tzw. kamieniami milowymi i warto$ciami docelowymi). Plany
musialy przewidywa¢ przeznaczenie co najmniej 37 % budzetu na dziatania
w dziedzinie klimatu i 20 % na dziatania cyfrowe. Z zatozenia powotany
tymczasowo, ma szanse funkcjonowa¢ do czasu osiagniecia neutralnoéci kli-
matycznej gospodarki UE albo do 2050 1., w zalezno$ci co nastapi pierwsze.
Potwierdzaja takze przywigzanie UE do programowania pomocy publicznej.

Kluczowsa zmiang w unijnym prawie pomocy publicznej, wymagajaca
w zasadzie osobnego opracowania, jest uzaleznienie udzielania §rodkéw
z funduszu unijnych (w tym na finansowanie krajowego planu odbudowy)
narzecz panstwa cztonkowskiego od przestrzegania przez nie regut prawo-
rzadnoécit*®. Okoliczno$é przez wiele lat uznawana za oczywista wymagata
bowiem uregulowania prawnego. Uchwalenie stosownych przepiséw zbie-
glo sie w czasie z zatwierdzaniem przez KE krajowych planéw odbudowy
i rozdysponowaniem $rodkéw na rzecz panstw cztonkowskich.

Atak Rosji na terytorium Ukrainy w lutym 2022 r, a konkretnie
wynikajace z tego faktu utrudnienia w handlu z Ukraing, oraz sankcje

46 Gaszczyk, ,Pomoc na naprawe szkéd spowodowanych zdarzeniami nad-
zwyczajnymi w rozumieniu art. 107. ust.2 litb) TFUE (m.in. COVID-19) -wybrane
zagadnienia”, 11,14.

47 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/241 z dnia
12 lutego 2021 r. ustanawiajace Instrument na rzecz Odbudowy i Zwieksza-
nia Odpornosci (O] L z 2021 nr 57, s. 17 wersja skonsolidowana).

4% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092
z dnia 16 grudnia 2020 r. w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuzacego
ochronie budzetu Unii, (O] L z 2020 nr 4331, 5. 1).
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miedzynarodowe natozone na Rosje, przyniosty ze soba kolejne zaburze-
nia w funkcjonowaniu wolnego i konkurencyjnego rynku UE. Ucierpieli
finansowo nie tylko bezpo$redni kontrahenci rosyjskich (i czeéciowo biato-
ruskich) przedsigbiorcéw, ale cata gospodarka, m.in. za sprawg znaczacych
i naglych zwyzek cen energii, nawozéw, nasion czy zb6z"°.. Na reakcje
organéw UE nie trzeba bylo dtugo czekaé. Pierwszy komunikat Komisji
pojawit po okoto dwéch tygodniach od wybuchu wojny™®. Tymczasowe
ramy pomocy publicznej udzielanej w warunkach konfliktu zbrojnego,
kilkukrotnie modyfikowane, obowiagzywatly pierwotnie do korca 2023 r.
Nowy, obecnie wigzacy dokument z 17 marca 2023 r. *! réwniez umozli-
wia ocene zgodnosci udzielanej pomocy przedsiebiorcom z panstw Unii
Europejskiej, ktérzy ucierpieli finansowo na skutek sankcji wobec Rosji,
z rynkiem wewnetrznym. Przyjete rozwigzania staraja sie dostosowaé
warunki udzielania pomocy do dynamicznie zmieniajacych sie okolicznosci
politycznych, choé¢ mozna przypuszczaé, ze nabieraja charakteru quasi
trwalego. Utrzymywana zostala regula, ze pomoc powinna przyjmowaé
postaé programéw, co pozwala na szersze, szybsze i latwiejsze jej zasto-
sowanie przez przedsiebiorcéw.

Zgodnie z ,Tymczasowymi kryzysowymi ramami...” celem przyzna-
wanej pomocy nadal powinno by¢ realizowanie najwazniejszej obecnie
strategii rozwojowej UE, czyli Europejskiego Zielonego tadu, a nawet
przyspieszenie transformacji energetycznej wzgledem wyznaczonego
pierwotnie harmonogramu. Komunikat z 2023 r. bowiem zaktada, ze pomoc
dla przedsiebiorcéw unijnych moze by¢ przeznaczona jedynie na realizacje
inwestycji produkcji strategicznej (na panele, baterie, instalacje fotowol-
taiczne, magazyny energii etc.), ukierunkowanej na obnizenie zuzycia
paliw kopalnych. Ponownie pomoc operacyjna jest dopuszczalna tylko pod
okreslonymi warunkami i jako wyjatek od reguly.

49 Robert Zenc, ,Pomoc pafistwa w celu wsparcia gospodarki po agresji Rosji
wobec Ukrainy” Prawo Pomocy Publicznej, 3(2022): 4-11.

50 Komunikat Komisji ,,Tymczasowe kryzysowe ramy $rodkéw pomocy paristwa
w celu wsparcia gospodarki po agresji Rosji wobec Ukrainy (0] Cz 2022, nr13,s.1).

51 Komunikat Komisji ,Tymczasowe kryzysowe i przej$ciowe ramy $rodkéw
pomocy panistwa w celu wsparcia gospodarki po agresji Rosji wobec Ukrainy”
(OJ C z 2023, nr 101, s. 3 ze zm.). Komunikat ten zastapit ,Tymczasowe ramy kry-
zysowe i przejsciowe ramy $rodkéw pomocy paiistwa w celu wsparcia gospodarki
po agresji Rosji wobec Ukrainy przyjete 28 pazdziernika 2022 r. a wcze$niej jeszcze
»Tymczasowe kryzysowe ramy” przyjete 23 marca 2022 r., a zmienione 20 lipca
2022 r. wskazane w przypisie poprzednim.
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Posrednim owocem ostatnich kryzyséw i zauwazalng zmiana w systemie
pomocy publicznej UE jest pomnozenie sie i wyspecjalizowanie funduszy
udzielajacych dodatkowego wsparcia finansowego, z ktérego moga korzy-
sta¢ podmioty krajowe. Oprécz ,tradycyjnych” funduszy, takich jak EFRR,
ESF+, FS czy fundusze sektorowe (dla rolnictwa, rybotéwstwa i akwakul-
tury) powstaly kolejne, wspétfinansujace projekty realizowane ze $rodkéw
publicznych w panstwach cztonkowskich. Zaistniaty one jako instrument
przeciwdziatania zjawiskom kryzysowym lub jako wzmocnienie dziatani na
rzecz realizacji celéw polityki unijnej. Mowa choéby o funduszach takich
jak Instrument Odbudowy i Wzmacniania Odpornoéci®® (wspétfinansu-
jacy programy NextGenerationEU, RePowerUE"?), InvestEU™®*), Fundusz
na rzecz Sprawiedliwej Transformacjil®*! czy wczeéniej powstaly Fundusz
Azylu Migracji i Intergracjil®®I*”],

NextGeneration EU to z zalozenia program naprawczy, przeznaczajacy
posiadane $rodki finansowe na odbudowe gospodarki panstw cztonkow-
skich po okresie stagnacji spowodowanej pandemia COVID19. Gtéwnym
wehikutem finansowym programu jest Instrument Odbudowy i wzmac-
niania Odpornoéci. Obok $rodkéw z budzetu UE (w tym nowych zrédet

52 Rozporzadzenie Rady (UE) 2020/2094 z dnia 14 grudnia 2020 r. ustanawia-
jace Instrument Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy w celu wsparcia odbudowy
w nastepstwie kryzysu zwiazanego z COVID-19 O] L z 2020, nr 433, s. 23).

53  Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady,
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw z dnia 13 pazdziernika
2021 r. - Reakcja na rosnace ceny energii: zestaw dziatan i $rodkéw wsparcia.
COM(2021) 660 final. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady
Europejskiej, Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw,
z dnia 18 maja 2022 r. - REPowerEU COM(2022) 230 final.

54 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/523 z dnia
24 marca 2021 I. ustanawiajgce Program InvestEU i zmieniajace rozporzadzenie
(UE) 2015/1017 (O] L z 2021 nnr 107, 5. 30 Ze zm.).

55 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1056 z dnia
24 czerwca 2021 r. ustanawiajace Fundusz na rzecz Sprawiedliwej Transformacji,
(OJ L z20211r 231, 5. 1).

56  Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 516/2014 z dnia
16 kwietnia 2014 r. ustanawiajgce Fundusz Azylu, Migracji i Integracji, zmienia-
jace decyzje Rady 2008/381/WE oraz uchylajace decyzje Parlamentu Europej-
skiego i Rady nr 573/2007/WE i nr 575/2007/WE oraz decyzje Rady 2007/435/WE
(OJ Lz 2014 nr150, 5. 168 ze zm.). Obecnie obowigzuje Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2021/1147 z dnia 7 lipca 2021 r. ustanawiajace Fundusz
Azylu, Migracji i Integracji (O] L z 2021 nr 251, 5. 1 ze zm.).

57 Fundusz ten zostal wyodrebniony w 2014 r. i jest okre$lany odtad na kazdy
okres finansowania z osobna. Wcze$niej srodki na wspélna polityke migracyjna
pochodzily z budzetu ogélnego UE.
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dochodéw wiasnych UE) Komisja pozyskuje srodki na rynku finansowym
zaciagajac w imieniu UE pozyczki (emituje obligacje). Cecha szczegdlna tych
$rodkéw pomocowych jest przeznaczenie ich na cele polityki klimatycznej
w znacznie wiekszej czesci niz we wezeéniejszych okresach; choé¢ wspétfi-
nansuje takze inne unijne programy (Horyzont Europa, rozwéj obszaréw
wiejskich itd.). Istotnym zastrzezeniem jest tez, by pafistwa cztonkow-
skie przeznaczaly te §rodki na inwestycje i wylacznie na projekty strate-
giczne (zmniejszajace emisje gazéw cieplarnianych). Projekty zastuguija
na wparcie tylko wéwczas, gdy ich rezultaty majg by¢ dalej idace niz obo-
wiazujace normy UE sprzyjajace zeroemisyjnosci gospodarki. W praktyce
program ten ma wiec wieksze znaczenie prorozwojowe niz antykryzysowe.

InvestEU to program, ktéry pojawil sie po raz pierwszy w 2015 r., a jego
komponentem finansowym byt Europejski Fundusz Inwestycji Strate-
gicznych, realizujacy ,Plan inwestycyjny dla Europy”, sprzyjajacy spra-
wiedliwej transformacji energetycznej oraz inwestycyjnej w sektorach
energetycznym, obrony i cyberbezpieczenistwa. Srodki finansowe, zgodnie
zart.14 ust1litb. rozporzadzenia InvestEU moga by¢ przeznaczane na cele
strategiczne polityk UE. Zaangazowania finansowe UE w tym programie
polega na zabezpieczeniu §rodkéw na gwarancje splaty kredytéw udzie-
lanych podmiotom z panistw cztonkowskich przez EBI.

Podobnie RePowerEU to program w istocie antykryzysowy i prorozwo-
jowy jednoczeénie. Jego zadaniem jest wsparcie dziatan na rzecz przyspie-
szonej redukcji zuzycia gazu i transformacji energetycznej w Europie, co
powiazane bylo pierwotnie z realizacjg zadan ujetych w EZt. Antykryzy-
sowy charakter programu wigze sie z raptownym zaprzestaniem importu
rosyjskiego gazu, ropy naftowej i wegla do Unii (ich niedoborem) oraz
drastyczng zmiang warunkéw wykonywania dzialalnosci gospodarczej
przez wiekszoéé przedsiebiorcéw (i gospodarstw domowych). Program
ten pozwala jednoczeé$nie na modyfikacje m.in. polityki regionalnej za
sprawg przesuwania czeéci zasobéw z funduszy unijnych (do 5% srodkéw
EFRR i EFS+ przewidzianych na realizacje polityki spéjnosci) na nowo
wytyczone (po agresji Rosji na Ukraing) w RePowerEU cele energetyczne
i transformacji cyfrowej. Gléwnym zrédiem finansowania s (niewyko-
rzystane wczeéniej) §rodki z czedci pozyczkowej Instrumentu na Rzecz
Odbudowy i Wzmacniania Odpornosci, ktéry, jak wskazano wyzej, miat
by¢ tymczasowym funduszem przeznaczonym na walke ze skutkami pan-
demii. Zaskakujace jest, Ze RePowerEU w tej cze$ci programu przewiduje
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udzielanie dotacji, zatem postugiwanie sie narzedziem finansowym, ktéry
powinien by¢ marginalizowany!®®l.

Zalozenia EZEL i cel redukcji emisji gazéw cieplarnianych o 55% w sto-
sunku do poziomu z 1991 r., wymuszaja niemal natychmiastowsa rezygnacje
zkopalnych zrédet energii. Dla regionéw (paristw) uzaleznionych od zZrédet
energii, takich jak gaz czy wegiel kamienny, mogloby to oznaczaé daleko
idace obnizenie poziomu rozwoju i zwiekszenie bezrobocia. Stad pomyst
by powstat dedykowany inwestycjom proekologicznym Fundusz na rzecz
Sprawiedliwej Transformacji (FST). Wspomaga on dazenie Unii do pelnej
neutralnosci klimatycznej w 2050 r. FST finansuje projekty dywersyfikacji
i modernizacji lokalnej gospodarki, infrastruktury energetycznej oraz tago-
dzenia negatywnych skutkéw dla zatrudnienia. Srodki pochodza z budzetu
UE oraz z Instrumentu na rzecz Odbudowy. Paristwa czlonkowskie moga na
zasadzie dobrowolnosci przesungé do FST takze dodatkowe $rodki z kra-
jowych przydzialéw otrzymanych w ramach EFRR i EFS+.

5

Warto podniesé, ze transformacja pomocy publicznej planowana przez UE
w okresie ostatnich okoto dwudziestu lat miata wielowymiarowy charak-
ter. Zatozenia reform pomocy publicznej z 2005 r. i 2012 r. nie przyniosty
wszystkich oczekiwanych rezultatéw i poktadanych w nich nadziei. Cele
horyzontalne §wiadczenia pomocy - takie jak: innowacyjno$¢, niskoemi-
syjnos¢, lepsze skomunikowanie i zintegrowanie Europy czy wilaczenie
spoleczne jej obywateli - stanowig (nadal) trzon wszystkich kolejnych
programéw i polityk unijnych, poczawszy od Strategii Lizboniskiej. Choé
pojawiajg sie w réznych odstonach i réznych sformutowaniach, to zasadni-
czo takze cele ujete w Europa 2020 i EZ¥. nie r6znia sie o siebie, sa jedynie
dostosowywane do aktualnych w danym czasie warunkéw ekonomicznych,
politycznych i klimatycznych.

Podsumowanie

58 Mechanizm RePower EU to w zasadzie trzy sktadowe: dotacje z Instrumentu
na rzecz Odbudowy i Wzmacniania Odpornosci, pozyczki z EBI oraz gwarancje
z Funduszu InvestEU, przeznaczane na zabezpieczanie udzielanych sektorowi
prywatnemu przez EBI kredytéw.
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Zmiany jako$ciowe i iloSciowe w pomocy publicznej wprawdzie naste-
powaly, ale nie zawsze w przewidywanym kierunku. Udato sie zwiekszy¢
znaczenie pomocy horyzontalnej, w miejsce sektorowej i role programéw
pomocy, zastepujacych pomoc indywidualng. Natomiast kwota pomocy nie
jest, jak zaktadano jeszcze w 2005 r., co raz nizsza, przeciwnie, sukcesyw-
nie roénie i to zaréwno w warto$ciach nominalnych, jak i relacji do PKB**.,
Ponadto, proporcje pomiedzy pomoca bezposrednia a posrednig wskazuja
na przewage dotacji bezposrednich, za§ pomoc w postaci gwarancji lub
udzialéw w kapitale jest nadal marginalna lub wrecz zerowal®, Udzielana
byla przejsciowo, gléwnie w ramach programéw zwalczania kryzyséw
gospodarczych. Wigksze znaczeni zyskany jedynie pozyczki.

Jedna z zauwazalnych tendencji w prawie UE jest tworzenie co raz to
nowych funduszy i programéw ukierunkowanych na precyzyjnie okreslone
cele. Mozna domniemywaé, ze cho¢ z zalozenia tymczasowe, utrzymaja
sie dluzej niz pierwotnie zakladano. Na trwale zapisaty sie tez w pra-
wie europejskim zmiany proceduralne, zwtaszcza mozliwo$¢ zwolnienia
z obowigzku notyfikacji pomocy w ramach zwolnienl blokowych i moni-
torowanie pomocy ex post. Stanowi to bezsprzecznie udogodnienie dla
panstw czlonkowskich i beneficjentéw pomocy, pozwalajac na sprawne
reagowanie w obliczu naglych potrzeb. Wymaga to jednocze$nie wiekszego
zaangazowania w monitorowanie pomocy ex post przez KE i ewentualnego
egzekwowania jej zwrotu, gdyby byta ona udzielana lub wykorzystywana
niezgodnie z prawem.
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