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POLITYKA KONKURENCIJI

KONCEPCJA KRAJOWEJ POMOCY
REGIONALNEJ W LATACH 2014-2020

Adam. A. Ambroziak*

Koriczaca sie perspektywa finansowa 2007-2013
i rozpoczynajace sie wieloletnie ramy finansowe 2014-
2020, konieczno$¢ wsparcia realizacji strategii ,Europa
2020” oraz negatywne konsekwencje kryzysu gospodar-
czego ostatnich lat sprawity, ze Komisja Europejska
musiata zmodyfikowac dotychczasowe podstawy praw-
ne udzielania pomocy publicznej w paristwach czton-
kowskich Unii Europejskiej. Na efekty tego procesu
wptywaja zaréwno interwencjonistyczne dziatania
panstw cztonkowskich w zwiazku z kryzysem gospodar-
czym, coraz wigksze srodki przekazywane przez agendy
rzadowe za posrednictwem funduszy europejskich do
przedsiebiorcéw, a jednoczesnie narastajagce problemy
z utrzymaniem dyscypliny finanséw publicznych w parni-
stwach Unii. Przepisy regulujace pomoc regionalng sta-
nowia podstawe okreslania wtérnych, wobec regulacji
regionalnych, zasad udzielania wsparcia na inne cele —
najczesciej horyzontalne, takie jak ochrona srodowiska
przyrodniczego, zatrudnienie, szkolenia, badania, roz-
woj oraz innowacyjnosc.

W artykule, pierwszym w serii poswieconej tej tema-
tyce, przedstawiono zmiany kryteriow oceny pomocy
regionalnej w latach 2014-2020 w paristwach cztonkow-
skich Unii Europejskiej. W kolejnym artykule zostana
omowione szczegétowo zasady klasyfikacji regionéw do
objecia tym rodzajem wsparcia oraz zréznicowanie
maksymalnych putapéw dozwolonej pomocy w regio-
nach. Trzeci z artykutléw zostanie poswigecony zmianie
mapy krajowej pomocy regionalnej Polsce i konsekwen-
cji dla polskich wojewddztw i podregionéw.
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Koniecznos¢ przyjecia nowych wytycznych na lata
2014-2020

W wytycznych w sprawie krajowej pomocy regional-
nej na lata 2007-2013" Komisja Europejska zapowie-
dziata, ze w kazdej chwili moze podjac decyzje o prze-
gladzie lub zmianie przepiséw, jesli okaze sie to koniecz-
ne z przyczyn zwigzanych z politykg konkurencji badz
ze wzgledu na potrzebe uwzglednienia innych dziedzin
polityki wspdlnotowej i zobowigzari miedzynarodo-
wych2. W maju 2012 r., realizujac te zamierzenia, Komi-
sja przyjeta Komunikat w sprawie unowocze$nienia
unijnej polityki w dziedzinie pomocy paristwa3. Tytut
wskazuje, cho¢ w jezyku polskim niejednoznacznie?, na
koniecznos¢ dostosowania zasad udzielania pomocy
publicznej do nowych warunkéw gospodarczych. Ponie-
waz wiekszos¢ srodkéw z funduszy europejskich trafia
do przedsiebiorcéw w formie pomocy publicznej, mozna
domyslac sie, ze whasnie nowe wieloletnie ramy finanso-
we na lata 2014-2020 powinny by¢ gtéwna przestanka
zmian prawa UE w tym zakresie. Tak bowiem byto sie-
dem lata temu?, gdy w czerwcu 2005 r. Komisja Europe;j-
ska przyjeta ,Plan dziatan w zakresie pomocy paristwa.
Mniejsza i lepiej ukierunkowana pomoc paristwa: mapa
drogowa reformy pomocy paristwa na lata 2005-2009"°.
Zawierat on zasady, kryteria i gtéwne propozycje zmian
warunkéw udzielania pomocy publicznej, majacych za
cel zwigkszenie spdéjnosci regionalnej i spotecznej,
poprawe konkurencyjnosci przemystu UE, tworzenie
statych miejsc pracy i podwyzszenie jakosci ustug
publicznych. Mimo ze pomoc nie powinna by¢ gtéw-
nym narzedziem wychodzenia z trudnosci gospodar-
czych, z jakimi Unia Europejska musiata sie zmierzy¢
w latach 2008-2010, zaczeta by¢ tak traktowana przez
wiekszos¢ panstw cztonkowskich UE w trakcie obecnej
debaty nad wytycznymi na lata 2014-2020.
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W dokumencie programowym na lata 2014-2020
Komisja wskazata, ze kryzys gospodarczo-finansowy
zagrozit integralnosci jednolitego rynku i zwiekszyt
prawdopodobienistwo zachowari antykonkurencyjnych.
Okres kryzysu to wzrost liczby zadari przedsiebiorcow
i spoteczenstwa, interwencji rzadéw paristw cztonkow-
skich, a w konsekwencji znieksztatcenie konkurencji na
rynku wewnetrznym UE poprzez udzielanie znacznej
pomocy publicznej sektorowi finansowemu oraz wspie-
ranie nieefektywnych przedsiebiorcow realnej sfery
gospodarki. W konsekwencji, zamiast poszukiwac sku-
tecznych sposobéw wyjscia z kryzysu poprzez poprawe
regulacji unijnych, ograniczanie obciazen administracyj-
nych, srodowiskowych i socjalnych, z ktérymi borykaja
sie przedsigbiorcy8, wiele paristw cztonkowskich aktyw-
nie witaczyto sie w debate nad reformg zasad pomocy
publicznej majaca polega¢ na ich uelastycznieniu,
a wiec umozliwiajaca wiegksze wsparcie finansowe dla
przedsigbiorcow na mniej restrykcyjnych warunkach.
Komisja przyznata, ze w zwiazku z kryzysem wzrosty
oczekiwania, aby panstwa bardziej sie zaangazowaty
w ochrone najstabszych grup spotecznych i skuteczniej
pobudzaty ozywienie gospodarcze. Jednoczesnie stwier-
dzata, ze takie postepowanie wigze sie z wydatkami
z budzetéw panstw cztonkowskich obcigzonych
koniecznoscia przeprowadzenia konsolidacji fiskalnej
i lepszego gospodarowania ograniczonymi zasobami?.
Zatem Komisja, przygotowujac nowe zasady dopusz-
czalnosci pomocy publicznej, chciata zaréwno chronié¢
konkurencje na rynku wewnetrznym, jak i wesprzec
panstwa cztonkowskie we wprowadzaniu dyscypliny
budzetowej. Jednakze, jak sie pézniej okazato, rzady
panstw cztonkowskich promujace podejscie etatystycz-
ne odrzucity to rozwiazanie, dazac do uelastycznienia
zasad pomocowych, a jednoczesnie ograniczajac propo-
zycje wzmacniajace role Komisji.

Jednym z przyktadéw realizacji reformy i Scierania sie
podejscia liberalnego i keynesowskiego jest proces
wypracowywania Wytycznych w sprawie krajowe;j
pomocy regionalnej na lata 2014-2020, przyjetych osta-
tecznie przez Kolegium Komisarzy w czerwcu 2013
roku'0. O skali naciskéw na Komisje $wiadczy m.in., ze
w poprzedniej perspektywie finansowej udato sie jej
zakoriczy¢ prace nad wytycznymi w sprawie krajowe;j
pomocy regionalnej na lata 2007-2013 na rok przed
poczatkiem perspektywy, tj. w grudniu 2005 r. Umozli-
wito to terminowe przygotowanie zaréwno kolejnych
regulacji unijnych, jak tez opracowanie mapy pomocy
regionalnej oraz programoéw operacyjnych regulujacych
zasady dysponowania srodkami unijnymi. Pézne przyje-
cie nowych wytycznych op6zni wdrazanie wieloletnich
ram finansowych na lata 2014-2020, a w konsekwencji
realizacje strategii ,Europa 2020”.

Aby pokazac istote zmian warunkéw udzielania kra-
jowej pomocy regionalnej i potencjalnych ich konse-
kwencji w uzyskiwaniu wsparcia na poziomie regionéw
przez przedsigbiorcéw, w niniejszym opracowaniu
zostang przywotane:
=  Wytyczne w sprawie krajowej pomocy regionalnej

na lata 2007-2013 (dalej ,wytyczne 2007-2013")!1;
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= Projekt wytycznych w sprawie krajowej pomocy
regionalnej na lata 2014-2020 przekazany do kon-
sultacji paristwom cztonkowskim UE w styczniu
2013 r. (dalej ,projekt wytycznych na lata 2014-
2020")12;

=  Wytyczne w sprawie krajowej pomocy regionalnej
na lata 2014-2020 (dalej ,wytyczne na lata 2014-
2020713,

Istota i cele przepiséw regulujacych krajowa pomoc
regionalna

Pomoc regionalna, w przeciwieristwie do pozosta-
tych rodzajéw pomocy publicznej (horyzontalnej i sek-
torowej), przeznaczona jest tylko dla tych przedsigbior-
cow, ktérzy prowadza lub zamierzaja rozpoczac dziatal-
nos¢ gospodarcza w regionach okreslonych przepisami
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — TFUE
(art. 107 ust. 3 lit. a'# i c15)16. Komisja Europejska pod-
kreslita w wytycznych 2014-2020, ze ,gtéwnym celem
kontroli pomocy paristwa w obszarze pomocy regional-
nej jest dopuszczenie pomocy dla celéw rozwoju regio-
nalnego przy jednoczesnym zapewnieniu réwnych
warunkéw poszczegélnym panstwom cztonkowskim,
aby unikna¢ sytuacji, w ktérej przescigatyby sie one
w przyznawaniu dotacji, co moze mie¢ miejsce, gdy
panstwa cztonkowskie prébuja przyciagac przedsiebior-
stwa do znajdujacych sie w niekorzystnym potozeniu
obszaréw Unii lub je w nich zatrzymac”. Z drugiej za$
strony, Komisja stwierdzita, ze pomoc regionalna powin-
na skutecznie wspiera¢ rozwdj gospodarczy regionéw
znajdujacych sie w niekorzystnym potozeniu, ale tylko
woéwczas, gdy przyznaje sie ja jako zachete do dodatko-
wych inwestycji lub aktywnosci gospodarczej na tych
obszarach.

Podejscie to sprawia wrazenie wewnetrznie sprzecz-
nego oraz powoduje, ze trudno jednoznacznie uchwycic
i zrozumied stanowisko Komisji w tej sprawie. Po pierw-
sze, Komisja, wychodzi z zatozenia, ze wszystkie instru-
menty finansowe na poziomie lokalnym powinny byc
stosowane jedynie w zwiazku z wystepowaniem tzw.
zawodnosci rynku. Zawodnos¢ polega na tym, ze stabo
rozwinieta infrastruktura, niedostosowana do potrzeb
rynku sita robocza, brak potencjalnych rynkéw zbytu
i dostawcow sg czynnikami zniechecajacymi do inwesto-
wania w tych obszarach. W konsekwencji pomoc regio-
nalna powinna rekompensowac przedsiebiorcom dodat-
kowe koszty wynikajace z lokalizacji ich firm w stabszych
regionach. Wydaje sie zatem, Ze istotg pomocy regional-
nej, a wiec oferty wsparcia finansowego dostepnej w stab-
szych regionach, powinna by¢ poprawa warunkéw loko-
wania inwestycji. Jednym z nich jest ,przesciganie sie
w przyznawaniu dotacji”, o czym wspomina Komisja
Europejska w swoim dokumencie. Po drugie, Komisja,
sprzeciwiajac sie konkurencji miedzy regionami poprzez
oferowanie dotacji, przychylita sie do gtosu bogatszych
panstw cztonkowskich UE, ktére maja mniejsze mozliwo-
$ci udzielania pomocy regionalnej niz paristwa, w ktérych

17



wiekszos¢ obszaréw kwalifikuje sie do objecia pomoca
regionalng. Natomiast wtasnie zréznicowanie ofert wspar-
cia w réznych regionach, co jest gtéwnym celem wytycz-
nych w sprawie krajowej pomocy regionalnej, stanowi
podstawe do konkurowania o przedsiebiorcéw przy uzy-
ciu instrumentéw finansowych.

Zakres przedmiotowy pomocy regionalnej

Wytyczne na lata 2014-2020, tak samo jak wytyczne
na lata 2007-2013, nie dotycza podlegajacej innym roz-
wigzaniom prawnym pomocy dla rybotéwstwa i akwakul-
tury, rolnictwa i transportu. Ponadto pomoc regionalna na
rzecz przemystéw stalowego oraz widkien syntetycznych,
podobnie jak w wytycznych na lata 2007-2013, zostata
uznana za sprzeczng z rynkiem wewnetrznym.

Pomoc publiczna przyznawana portom lotniczym
lub branzy energetycznej nie podlega ogéInym zasadom
krajowej pomocy regionalnej okreslonym w wytycznych
na lata 2014-2020. Przepis ten nie oznacza catkowitego
zakazu udzielania pomocy na te cele, a jedynie odwota-
nie sie do wytycznych wspdlnotowych regulujacych
finansowanie portéw lotniczych'?, jak réwniez do przy-
sztych wytycznych w sprawie pomocy sektorowi energe-
tycznemu i wspotfinansujacej ochrone srodowiska przy-
rodniczego. Szczegélnie istotna i wrazliwa moze byc
kwestia wspomagania ze srodkéw pomocy regionalnej
energetyki. W zwiazku z realizacjq zatozen strategii
,Europa 2020” zdecydowano si¢ na odrebne zasady
udzielania wsparcia tej gatezi w celu umozliwienia pan-
stwom cztonkowskim ukierunkowania pomocy. Dopdki
jednak nie ma projektu tych wytycznych, trudno jedno-
znacznie oceni¢ czy nowe rozwiazanie, potrzebne
z punktu widzenia uporzadkowania przepisow, bedzie
korzystne dla panstw, w ktérych wymagane sa pilne
inwestycje w energetyke.

W nowych wytycznych na lata 2014-2020 Komisja
zaostrzyta réwniez warunki udzielania pomocy na rzecz
rozwoju sieci szerokopasmowych oraz infrastruktury
naukowo-badawczej. Dotychczas sektory te byty trakto-
wane tak, jak inne, jednakze w nowych wytycznych poja-
wity sie dodatkowe warunki wymagajace, aby inwestycje
na rzecz sieci szerokopasmowych byty realizowane
wytacznie w regionach ubogich w infrastrukture interneto-
wa. Ponadto otrzymujacy wsparcie bedzie musiat ofero-
wac dostep hurtowy do sieci, a pomoc bedzie udzielana
w oparciu o konkurencyjne zasady wyboru'8. Podobnie
rozwigzania zastosowano w odniesieniu do pomocy
regionalnej wspierajacej infrastrukture naukowo-badaw-
cza, wskazujac na koniecznos¢ udostepnienia jej na
przejrzystych i niedyskryminacyjnych warunkach19.

Zakres podmiotowy pomocy regionalnej

Na szczegdlng uwage zastuguje kwestia wielkosci
firm otrzymujacych pomoc regionalng. Komisja przyjeta
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zalozenie, ze problemy wystepujace w mniej rozwinie-
tych obszarach maja zwykle wigkszy wptyw na sytuacje
matych i $rednich przedsiebiorstw (MSP), niz duzych
firm. Zatozenie to zostato oparte na wynikach wielu
raportéw i badan prowadzonych na jej zlecenie.
W raporcie oceniajgcym krajowg pomoc regionalng
w latach 2007-201320 wskazano, ze efekt zachety
w postaci pomocy publicznej na inwestycje jest niewiel-
ki, a znacznie wazniejsze dla przedsiebiorcéw od wspar-
cia finansowego sg czynniki endogeniczne regionéw.
Réwniez w raporcie oceniajgcym programy polityki
spéjnosci w latach 2000-20062! zwrécono uwage, ze
wystepuje uzasadnione ryzyko, iz publiczne srodki
finansowe moga by¢ przekazywane firmom, ktére ich
nie potrzebuja i bez nich mogtyby prowadzi¢ dziatal-
nos¢ gospodarcza. Takie sytuacje najczesciej moga
wystepowa¢ w odniesieniu do pomocy dla duzych
przedsiebiorstw, ktére maja tatwiejszy dostep do Zrédet
finansowania oraz rozleglejsze niz MSP, doswiadczenie
w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej. W konse-
kwencji wskazano, aby rozwazy¢ zaniechanie wspiera-
nia z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
duzych przedsiebiorstw. W innym badaniu Komisji22
jednoznacznie stwierdzono, ze istniejg przekonujace
dowody na wiekszg efektywnos¢ udzielania pomocy
MSP niz duzym przedsiebiorcom, a nawet zidentyfiko-
wano przypadki negatywnego wptywu pomocy dla
duzych firm. Réwniez i tutaj zwrécono uwage na tatwiej-
szy dostep wiekszych przedsiebiorstw do kapitatu, ale
tez na wyniki innych badani, w ktérych ujawniono, ze
duze przedsiebiorstwa sa w stanie ,ograc” system (game
the system) i uzyskac subsydia nie zmieniajac wielkosci
planowanych inwestycji. ,Ogranie” mogto réwniez
polegac na nie zwigkszeniu ogélnej liczby miejsc pracy,
a tylko na przesunigciu pracownikéw miedzy zaktadami
otrzymujacymi pomoc i jej nie otrzymujacymi?23.
W innych opracowaniach podkreslano, ze duzi przed-
siebiorcy fatwiej otrzymujg pomoc regionalng, a po ich
uzyskaniu wolniej sie rozwijaja niz ci, ktérzy nie otrzy-
mali wsparcia finansowego. Jednoczesnie przyznano, ze
bez pomocy regionalnej przedsiebiorstwa rozwijatyby
sie wolniej i prawdopodobnie redukowatyby zatrudnie-
nie24. Inne analizy jednoznacznie uwypuklajg pozytyw-
ne efekty wspierania duzych przedsiebiorstw, ktére —
jako beneficjenci pomocy — rozwijaja sie szybciej niz
pozostate firmy25.

Na podstawie wynikéw badarn Komisja zapropono-
wata w projekcie wytycznych na lata 2014-2020, prze-
kazanych do konsultacji paristwom cztonkowskim
w styczniu 2013 r., zakaz udzielania pomocy publicznej
duzym przedsiebiorcom, pozostawiajac takg mozliwosé
jedynie w najbiedniejszych regionach objetych pomoca
na podstawie art. 107 ust. 3 lit. a TFUE (a zatem de facto
uniemozliwiajac udzielanie pomocy regionalnej duzym
firmom zlokalizowanym na obszarach wymienionych
w art. 107 ust. 3 lit. ¢). Zdaniem Komisji koszty regional-
nej pomocy inwestycyjnej dla duzych przedsiebiorstw,
szczeg6lnie w regionach relatywnie lepiej rozwinietych,
prawdopodobnie nie zostang zréwnowazone zadnymi
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pozytywnymi efektami. Takie podejscie rodzi co naj-
mniej kilka zastrzezen.

Komisja uzasadnita swoje stanowisko tym, ze duze
przedsigbiorstwa moga fatwiej uzyskac kapitat i pozycz-
ki na rynkach swiatowych i nie musza korzysta¢ z uboz-
szej oferty finansowej dostepnej lokalnie. W najstab-
szych regionach brakuje bowiem zazwyczaj przedsie-
biorcéw produkcyjnych, co nie zacheca do rozwoju
dziatalnosci ustugowej, a w konsekwencji MSP maja
utrudniony dostep do kapitatu na rynku lokalnym.

Dalsza argumentacja Komisji budzi co najmniej wat-
pliwosci. Kolejne bowiem dwa argumenty Komisji, ktére
przemawiaja za udzielaniem pomocy regionalnej matym
i Srednim, a za jej nieudzielaniem duzym przedsiebior-
stwom, wynikaja z osigganych przez duze firmy korzysci
skali, ktére redukuja koszty poczatkowe specyficzne dla
danej lokalizacji, jak réwniez z pozycji i sity przetargo-
wej wobec wtadz, co moze prowadzi¢ do przyznawania
im pomocy bez nalezytego uzasadnienia. W konse-
kwencji Komisja konkluduje, ze pomoc duzym przedsie-
biorstwom moze zakitéci¢ konkurencje i wymiane han-
dlowa na rynku wewnetrznym. Trudno sie nie zgodzi¢
z tymi tezami, jednakze odnosza sie one do wszystkich
duzych przedsiebiorcéw bez wzgledu na lokalizacje
inwestycji. Miejsce prowadzenia inwestycji nie wptywa
bowiem na pierwotny zaséb kapitatowy przedsiebiorcy
oraz jego pozycje w rozmowach z wtadzami. Natomiast
potencjalny negatywny wpltyw pomocy inwestycyjnej
udzielonej duzemu przedsiebiorcy na konkurencje ma
miejsce bez wzgledu na lokalizacje firmy w bogatszym
czy biedniejszym regionie.

Wspomniane wczesniej badania pozwolity Komisji
na stwierdzenie w pierwotnej wersji wytycznych na lata
2014-2020, przedstawionej w styczniu 2013 r., ze
wsparcie duzych firm, ze wzgledu na efekt zaktécenia
konkurencji, nie moze by¢ przyznawane w regionach
,C”. Stanowisko to jednak musiata zmieni¢ pod naci-
skiem paristw cztonkowskich i innych instytucji unij-
nych. Mimo ze Komisja Europejska posiada wytaczne
kompetencje w dziedzinie polityki konkurencji, to przy-
gotowujac wytyczne konsultowata sie z paristwami
cztonkowskimi, ktére wykorzystaty najrézniejsze meto-
dy lobbingu2, aby rozluzni¢ pierwotne zapisy.

W proces ten wiaczyt sie réwniez Europejski Komitet
Ekonomiczno-Spoteczny (EKES), ktéry w swojej opinii na
temat projektu wytycznych na lata 2014-202027 uznat,
ze btedem jest wykluczanie duzych przedsiebiorstw
z programu wsparcia projektéw inwestycyjnych, gdyz
grozi to utratg potencjatu rozwojowego zwigzanego
z synergia i integracja horyzontalng catego systemu
przedsigbiorczosci. Ponadto EKES uznat, ze wykluczenie
pomocy dla duzych firm w obszarach wymienionych
w art. 107 ust. 3 lit. c (dalej tez regiony ,c”) moze dopro-
wadzi¢ do zaktécenia konkurencji przez przedsiebior-
c6éw funkcjonujacych w regionach art. 107 ust. 3 lit. a
(dalej tez regiony ,a”)28. Stanowisko takie wynika
z obawy o potencjalnie nadmierna poprawe atrakcyjno-
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$ci inwestycyjnej biedniejszych regionéw Europy Srod-
kowo-Wschodniej, w ktérych dopuszczalny jest nie
tylko wysoki poziom natezenia pomocy, ale tez dostep-
ne sg znaczne srodki unijne oraz tarisza sita robocza.

Komitet Regionéw natomiast uzasadniat potrzebe
udzielania pomocy duzym firmom kryzysem gospodar-
czym oraz ryzykiem delokalizacji zaréwno wewnatrz,
jak i poza UE. Duze firmy, zdaniem Komitetu Regionéw,
mogtyby opuscic¢ obszary ,c” i przenies¢ sie na obszary
,a” lub do panstw poza UE, jesli poziom otrzymywanej
pomocy zmniejszytby sie29. Argumentacja ta jest o tyle
nietrafna, ze pomoc regionalna nie ma poprawia¢ pozy-
cji przedsiebiorcow w zwiazku z kryzysem gospodar-
czym, a tym bardziej nie jest udzielana, aby nie zmienia-
li lokalizacji. Jej celem jest pozyskiwanie nowych inwe-
storéw.

W ostatecznej wersji wytycznych na lata 2014-2020
pojawito sie¢ kompromisowe rozwigzanie potwierdzaja-
ce funkcje Komisji jako ,straznika traktatow” oraz
zapewniajace rzadom mozliwos¢ wspierania duzych
przedsiebiorcéw w regionach objetych pomoca na pod-
stawie art. 107 ust. 3 lit. ¢ TFUE. Komisja stwierdzita, ze
tego rodzaju wsparcie prawdopodobnie nie wywotuje
efektu zachety, a zatem nie jest konieczne, aby zlokali-
zowac inwestycje w regionie. Takie stwierdzenie ozna-
cza, ze wsparcie zostanie uznane za niezgodne z ryn-
kiem wewnetrznym UE. Nie dotyczy to jednak pomocy
przyznanej na inwestycje, ktéra 1) zapoczatkuje nowa
dziatalnos¢ gospodarcza w regionie ,c” lub doprowadzi
do 2) zréznicowania dziatalnosci istniejacych zaktadéw
poprzez nowe produkty lub innowacyjne procesy.

W pierwszym przypadku oznacza to nowy zaktad lub
dywersyfikacje dziatalnosci, pod warunkiem, ze nie jest
ona taka sama lub podobna do prowadzonej (czyli dzia-
talnosci zaliczanej do tej samej klasy w statystycznej
klasyfikacji dziatalnosci gospodarczej NACE Rev 2)30.
Tak nieostre sformutowanie jak ,dywersyfikacja dziatal-
nosci” i odwotanie sie do ogélnej klasyfikacji (nawet na
czterocyfrowym poziomie klas NACE) powoduje, ze
Komisja pozostawita sobie bardzo szerokie pole do inter-
pretacji i mozliwosci zaakceptowania wielu wnioskéw
pomocowych31.

W drugim przypadku pojecie ,nowego produktu” czy
tym bardziej ,innowacyjnego procesu”, ktéry nieko-
niecznie musi by¢ zwiazany z produkcja, a moze doty-
czy¢ tylko wewnatrzzaktadowego zarzadzania, stwarza
szerokie mozliwosci udowadniania przez rzady paristw
cztonkowskich potrzeby wsparcia duzych firm zlokalizo-
wanych w dobrze rozwinigetych regionach. Aby cho¢
czesciowo wyeliminowac powyzsze watpliwosci, Komi-
sja wprowadzita obowigzek notyfikowania pomocy
inwestycyjnej udzielanej duzym przedsiebiorcom na
dywersyfikacje dziatalnosci zaktadu istniejacego na
obszarze ,c”.

Innym przyktadem niejednoznacznosci wytycznych
na lata 2014-2020 sq przepisy umozliwiajace, na zasa-
dzie odstepstwa od ogdlnego zakazu, udzielanie pomo-
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cy operacyjnej w celu przezwyciezenia pewnych, specy-
ficznych trudnosci napotykanych przez MSP w najuboz-
szych obszarach objetych pomoca regionalng. Pomoc
ma rekompensowa¢ dodatkowe koszty dziatalnosci
gospodarczej w regionach najbardziej oddalonych lub
zapobiegajacej wyludnianiu.

Ocena pomocy regionalnej

Komisja Europejska okreslita cele pomocy regional-
nej na lata 2014-2020 oraz ogdlne kryteria, ktére powin-
ny by¢ spetnione, aby interwencja paristwa byta dopusz-
czona w Swietle prawa unijnego. Jako pierwszy warunek
Komisja wskazata, ze pomoc regionalna powinna przy-
czyniac sie do osiagniecia celu lezacego we wspdlnym
interesie, tj. wzmocnienia spoéjnosci gospodarczej UE
poprzez ograniczanie réznic poziomow rozwoju poszcze-
gdInych regionéw. Wyznacznikiem dziatari akceptowa-
nych przez Komisje powinno by¢ przyczynianie sie ich
do realizacji strategii ,Europa 2020”, a tym samym do
osiaggania trwatego wzrostu gospodarczego sprzyjajace-
go wiaczeniu spotecznemu. Ponadto wszelkie interwen-
cje paristwa powinny by¢ zsynchronizowane z progra-
mami i strategiami ogélnokrajowymi i unijnymi, takze
w zakresie wykorzystania srodkéw funduszy unijnych.

Drugim kryterium koniecznym, aby zaakceptowad
pomoc regionalng jest wystepowanie zawodnosci rynku.
Zgodnie z koncepcjami teoretycznymi32 pomoc paristwa
powinna by¢ udzielana, gdy moze spowodowac istotng
poprawe, a dziatania rynku zawodza. W procesie kon-
sultacji panstwa cztonkowskie wymusity na Komisji, aby
dopuszczalna byta pomoc nie tylko z powodu zawodno-
Sci rynku, ale réwniez w celu osiagniecia pozadanych,
sprawiedliwych wynikéw rynkowych. Dla takiego podej-
Scia trudno jest znaleZ¢ argumenty zwigzane z proble-
mami rozwoju regionalnego czy tez z poprawa konku-
rencyjnosci na rynkach miedzynarodowych. Wprowa-
dzenie tych przepiséw oznacza uelastycznienie zasad
udzielania krajowej pomocy regionalnej poprzez mozli-
wos¢ akceptowania pomocy dla projektu, realizujacego
trudno mierzalny cel zapewnienia blizej nieokreslonej
sprawiedliwosci. Takie podejscie oznacza rozmontowa-
nie systemu pomocy regionalnej, gdyz Komisja bedzie
mogta akceptowac projekt pomocowy, ktéry nie wynika
z zawodnosci rynku, ale z potrzeby politycznej rzadu
paristwa cztonkowskiego dbania o ,sprawiedliwe wyniki
rynkowe”.

Trzecim kryterium oceny pomocy regionalnej jest
zapewnienie aby zaproponowana pomoc regionalna
byta najmniej zakiécajacym konkurencje narzedziem
umozliwiajacym osiagniecie okreslonego celu. W wytycz-
nych na lata 2014-2020 podkreslono, ze regionalna
pomoc inwestycyjna nie jest jedynym narzedziem, jakim
dysponuja paristwa cztonkowskie na wsparcie inwestycji
i tworzenie miejsc pracy w regionach. Komisja wskazata,
ze realizujac programy pomocowe nieobjete programa-
mi operacyjnymi polityki spéjnosci rzady paristw czton-
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kowskich musza okresli¢, dlaczego pomoc regionalna na
nowe inwestycje jest wtasciwym instrumentem osiagnie-
cia wspdlnego celu, ktérym jest sp6jnosc i sprawiedli-
wos¢. Ponadto panstwa cztonkowskie powinny zapew-
ni¢ pomoc w takiej formie, ktéra jak najmniej zaktéca
wymiane handlowa i konkurencje. Te postanowienia
w pewnym, cho¢ zdecydowanie niewystarczajagcym,
stopniu wzmacniajg pozycje Komisji jako organu weryfi-
kujacego i oceniajacego dopuszczalnosé pomocy.

W przypadku czwartego warunku Komisja Europej-
ska zmienita w nowych wytycznych na lata 2014-2020,
w poréwnaniu z poprzednimi wytycznymi, interpretacje
efektu zachety polegajacego na zmianie zachowania
przedsiebiorcy angazujacego sie w dodatkowa dziatal-
nosc¢, ktérej bez przyznanej pomocy nie podijatby lub
podjatby jedynie w ograniczonym zakresie. W nowej
interpretacji podkreslono, ze pomoc nie moze subsydio-
wac kosztéw dziatalnosci, ktére przedsiebiorstwo i tak
by poniosto, oraz nie moze rekompensowac zwyktego
ryzyka zwiazanego z jego funkcjonowaniem.

Aby precyzyjnie okresli¢ efekt zachety, Komisja przy-

jeta, ze moze on istnie¢ w dwdch sytuacjach:

= w przypadku decyzji inwestycyjnej — gdy bez pomo-
cy inwestycja nie bytaby wystarczajaco rentowna na
danym obszarze,

= w przypadku decyzji lokalizacyjnej — gdy pomoc
rekompensuje ograniczenia i koszty netto wynikaja-
ce z lokalizacji na danym obszarze.

Komisja przyjeta, ze jesli pomoc nie sktania otrzymu-
jacego pomoc do dodatkowych inwestycji na danym
obszarze, to taki program inwestycyjny zostatby zreali-
zowany w tym regionie réwniez bez pomocy. Takie
wsparcie, zdaniem Komisji, nie wywotuje efektu zachety
prowadzacego do rozwoju regionalnego i nie moze
zosta¢ zatwierdzone jako zgodne z rynkiem wewnetrz-
nym.

Ostateczna wersja wytycznych na lata 2014-2020 nie
przewiduje preferencyjnych postanowieri dla inwesto-
row w panstwach, ktére przystgpity do UE w 2004 r.
i 2007 r. Jeszcze w projekcie wytycznych przedstawio-
nym panstwom cztonkowskim do konsultacji w styczniu
2013 r. zaproponowano, aby akceptowac istnienie efek-
tu zachety w przypadku pomocy regionalnej przyznawa-
nej inwestycjom niezbednym do osiggniecia standardéw
okreslonych prawem unijnym, jesli bez niej nastapitoby
zamkniecie istniejacego zaktadu. Jednakze w ostatecz-
nej wersji wytycznych na lata 2014-2020 ograniczono te
pomoc wytacznie do obszaréw ,a” (a wiec np. w Polsce
bez wojewddztwa Mazowieckiego, a w Rumunii bez
regionu Bukaresztu) oraz srodkéw polityki spoéjnosci.
Giéwnym problemem przedsiebiorcéw z parstw ESW
jest przede wszystkim spetnienie wymogow Srodowisko-
wych, ktére pociagaja za sobg bardzo kosztowne inwe-
stycje. Ograniczenie mozliwosci wspierania inwestyc;ji
tylko srodkami polityki spéjnosci zmniejsza zaréwno
dostepne instrumenty pomocowe, jak réwniez powoduje
koniecznos¢ podporzadkowania sie kierunkom inter-
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wencji przewidzianym w programach realizujacych
polityke spéjnosci. W ten sposéb wyeliminowano mozli-
wos¢ autonomicznych dziatarn panstw w dziedzinach,
w ktérych przedsiebiorcy maja powazne problemy
z wypetnieniem wymogoéw unijnych. Gdyby idea pakie-
tu klimatyczno-srodowiskowego miata cos wspdlnego
z wolnym rynkiem, mozna by pozytywnie ocenia¢ takie
ograniczenia pomocy regionalnej. Wydaje sie jednak, ze
przyczyng tej koncepcji jest realizacja partykularnych
interesow gospodarczych silniejszych parstw kosztem
stabszych krajéw UE i niewiele ma wspélnego z ogdlno-
europejskim rozwojem gospodarczym.

Pierwotnie Komisja, broniac sie przed znacznym
wypaczeniem warunkéw konkurencji, przyjeta, ze efekt
zachety wystepuje jesli prace inwestycyjne rozpoczeto
po wydaniu przez organy publiczne decyzji o przyzna-
niu pomocy. Udzielenie pomocy przed, a nie po rozpo-
czeciu inwestycji jest uzasadnione z punktu widzenia
ekonomicznego i zasad dopuszczalnosci pomocy publicz-
nej. Jednakze konsultacje z paristwami cztonkowskimi
doprowadzity do zmiany tych przepiséw. Ostateczna
wersja wytycznych na lata 2014-2020 stanowi, ze prace
nad indywidualnym projektem inwestycyjnym moga roz-
poczac¢ sie natychmiast po ztozeniu wniosku o pomoc.
Zatem inwestycja, ktéra doprowadzi do zréznicowania
dziatalnosci istniejacych zaktadéw poprzez nowe pro-
dukty lub innowacyjne procesy mogtaby byc¢ rozpoczeta
po wyrazeniu checi uzyskania wsparcia. Wydaje sie, ze
gtéwna przyczyna, przemawiajaca za taka zmiang prze-
pisow, jest opieszatos¢ i nierzetelnos¢ zaréwno admini-
stracji publicznej parstw cztonkowskich, jak i samej
Komisji Europejskiej. Paristwa cztonkowskie UE, ktére
dysponuja srodkami unijnymi, zdeterminowane sg do
szybkiego ich wydawania, na co nie pozwalaja struktury
i procedury biurokratyczne zaréwno krajowe, jak i unij-
ne. To powoduje wielomiesieczne opdznienia decyz;ji
administracyjnych, ktérych konsekwencji przedsiebiorcy
nie powinni ponosi¢. W rezultacie wprowadzono roz-
wigzanie, ktére oddziela decyzje przedsiebiorcéw od
efektéw pracy administracji. Réwnoczesnie jednak zatra-
cany jest sens pomocy regionalnej, ktérej celem miato
by¢ przyciaganie przedsigbiorcow poprzez kompenso-
wanie dodatkowych kosztéw spowodowanych inwesto-
waniem w stabszym i gorzej przygotowanym regionie.
W skrajnych sytuacjach mozna sie spodziewa¢ wydawa-
nia decyzji o udzieleniu wsparcia po rozpoczeciu przez
przedsiebiorce dziatalnosci gospodarczej w regionie.
Rozwiazanie to nalezy ocenié negatywnie, jako majace
niewiele wspdlnego z efektem zachety i eliminujace pre-
sje przedsiebiorcéw na sprawne podejmowanie decyzji
przez wiadze dysponujace srodkami publicznymi.

W celu ograniczenia nieprawidtowosci zwigzanych
z oceng efektu zachety wytyczne na lata 2014-2020
wprowadzity obowiazek wyjasnienia, jak wygladataby
sytuacja alternatywna w przypadku nieotrzymania
pomocy, wskazujac czy chodzi o pomoc inwestycyjna,
czy tez ,lokalizacyjna”. Wymag ten obowigzuje wszyst-
kich przedsiebiorcéw, jednakze jedynie duzi musza
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(a MSP moga) dostarczy¢ dodatkowo dokumenty uwiary-
godniajace ich wniosek. Obowiazek przedstawienia
alternatywnych rozwiazan jest o tyle istotny, ze pozwala
z wiekszym prawdopodobieristwem udziela¢ pomocy na
projekty, ktére rzeczywiscie jej wymagaja. Stanowi to
rowniez weryfikacje potrzeby pozyskania Srodkéw
publicznych. Ten dodatkowy wymog administracyjny
mogtby by¢ uznawany za zbyt obciazajacy firmy, szcze-
gélnie MSP, jednakze nalezy podkresli¢, ze mowa jest tu
o srodkach publicznych, ktérych wydatkowanie obcigza
budzety panstw cztonkowskich. Ponadto argument ten
jest nietrafiony, gdyz do wytycznych na lata 2014-2020
dotaczono przyktadowy formularz wniosku o regionalng
pomoc inwestycyjna, w ktérym oprécz danych adreso-
wych i prostych oswiadczert wymagany jest m.in.:
= krétki opis projektu/dziatalnosci,
= krétki opis oczekiwanego pozytywnego wptywu na
dany region (liczba nowych miejsc pracy, prowadzo-
na dziatalnos¢ B+R+| czy szkoleniowa),
= krétkie wyjasnienie koniecznosci udzielenia pomocy
i jej wptywu na decyzje o realizacji nowej inwestycji
lub rozbudowie istniejacego zaktadu, wraz z infor-
macja o innych rozwiazaniach.

Przygotowanie takich informacji powinno zmusic¢
przedsiebiorcéw do rozwazenia réznych formut i miejsc
inwestycji oraz podjecia decyzji, czy uzyskanie wsparcia
jest konieczne. Wydaje sie, ze takie rozwigzanie pozwo-
li zdeterminowanym przedsiebiorcom, przekonanym do
swoich mozliwosci, lepiej udowodnic potrzebe otrzyma-
nia pomocy regionalnej. W przypadku przedsiebiorcéw,
przede wszystkim, duzych, dla ktérych pomoc publiczna
nie jest najwazniejszym czynnikiem decydujacym o roz-
budowie czy tez nowej lokalizacji zaktadu, bedzie to
odpowiedni moment na weryfikacje potrzeby wniosko-
wania o srodki publiczne. Ponadto w przypadku pomocy
indywidualnej panstwo cztonkowskie, aby umozliwic¢
Komisji kompleksowa ocene, musi dostarczy¢ nie tylko
informacje o projekcie objetym pomoca, lecz réwniez
wyczerpujacy opis scenariusza alternatywnego, w kto-
rym beneficjent nie otrzymatby pomocy od zadnego
organu publicznego w Europejskim Obszarze Gospodar-
czym (EOG).

Kolejnym warunkiem, ktéry musi by¢ spetniony przy
udzielaniu krajowej pomocy regionalnej, jest zachowa-
nie proporcjonalnosci, a wiec ograniczenie jej kwoty do
minimum niezbednego dla przyciaggania dodatkowych
inwestycji na danym obszarze. Chodzi o to, aby kwota
pomocy odpowiadata dodatkowym kosztom netto reali-
zacji inwestycji w regionie, wynikajacym z poréwnania
projektu z alternatywnym scenariuszem braku pomocy.
Komisja Europejska, aby zapewni¢ przewidywalnosc¢
i réwne szanse, wprowadzita maksymalne poziomy
intensywnosci pomocy uzaleznione od trzech kryteriow
(1) sytuacji spoteczno-gospodarczej danego obszaru,
(2) wielkosci otrzymujacego pomoc oraz (3) kosztéw
projektu inwestycyjnego. W ten sposéb analizowane sa
trzy zmienne: konieczno$¢ udzielenia pomocy, trudno-
$ci w pozyskaniu srodkéw finansowych oraz potencjalne
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zaktécenia warunkéw konkurencji. W konsekwencji
intensywno$¢ pomocy jest tym wyzsza, im mniej rozwi-
niety jest dany region. Dodatkowo wspierani sq benefi-
cjenci majacy status MSP.

Intensywno$¢ pomocy regionalnej moze by¢ mierzo-
na relacja ekwiwalentu dotacyjnego brutto do catkowi-
tych kwalifikowanych kosztéw inwestycji albo kosztéw
zatrudnienia zadeklarowanych przez otrzymujacego
pomoc gdy sie o nig ubiega33. W wytycznych na lata
2014-2020 potwierdzono réwniez obowigzujaca obec-
nie zasade, ze pomoc inwestycyjng mozna przyznawac
réwnoczesnie z kilku programéw pomocy regionalnej
lub potaczy¢ z pomoca ad hoc, pod warunkiem, ze cat-
kowita pomoc ze wszystkich Zrédet nie przekracza mak-
symalnej dopuszczalnej intensywnosci pomocy na pro-
jekt. Przedsiebiorcy, szczegélnie w paristwach objetych
politykg spdjnosci, moga zatem pozyskiwacé srodki
zaréwno bezposrednio z budzetu krajowego, jak tez
z funduszy europejskich, jednakze ostateczne wsparcie
nie moze przekroczy¢ ustalonych putapéw pomoco-
wych.

Osobna kwestig jest pomoc regionalna na duze inwe-
stycje. Realizacja tego rodzaju projektéw moze wptywaé
na rozwdj regionu zarébwno poprzez nowe miejsca

Tabela 1

pracy, jak i popyt na ustugi, rzadziej na towary. Wiaze sie
z tym jednak istotne ryzyko znieksztatcenia konkurencji
na rynku wewnetrznym UE. Stad tez Komisja utrzymata
pojecie ,dostosowanej kwoty pomocy”, ktéra mozna
udzieli¢ na duza inwestycje. Dopuszczalna kwota pomo-
cy dla projektu powyzej 50 min euro jest obliczona
wedtug specjalnego wzoru (maksymalna kwota pomocy
=R x (50 + 0,50B + 0,34 C), gdzie: R — to nieskorygowa-
ny putap pomocy regionalnej, B — koszty kwalifikowane
od 50 mIn do 100 mlIn euro, C — koszty kwalifikowane
powyzej 100 mln euro). W ten sposéb obliczona wartos¢
stanowi gérny putap indywidualnej pomocy inwestycyj-
nej. Jednoczesnie, aby mie¢ kontrole nad duzymi projek-
tami inwestycyjnymi i mdc reagowac w przypadku
wysokiego ryzyka zaktécenia konkurencji, Komisja
utrzymata obowigzek zgtoszenia pomocy, jezeli jej war-
tos¢ ze wszystkich Zrédet przekracza tzw. prég powodu-
jacy obowiazek zgtoszenia. Im wyzsza jest dopuszczalna
intensywnos$¢ pomocy w danym regionie, tym wyzsza
jest warto$¢ progu powodujacego obowiazek zgtoszenia
(patrz tabela 1). Co prawda wspomniane wartosci pro-
gow w nowych wytycznych nie zostaty podwyzszone
w poréwnaniu z obowigzujacymi w latach 2007-2013,
jednak po uwzglednieniu inflacji w ciggu oSmiu ostat-
nich lat s3 one wzglednie bardziej restrykcyjne.

Wartos¢ pomocy publicznej, w zaleznosci od maksymalnych pozioméw intensywnosci pomocy w regionach,
powyzej ktérej wymagana jest indywidualna notyfikacja do Komisji Europejskiej

Wyszczegélnienie

Intensywno$¢ pomocy w regionie a wartos¢ pomocy

publicznej
Intensywno$¢ pomocy w regionie 10% 15% 20% 30% 40% 50%
Wartosci pomocy publicznej, powyzej ktérych wymagana jest
notyfikacji do Komisji Europejskiej [mIn EUR] 7,5 11,25 15,0 22,5 30,0 37,5

Zrédto: Wytyczne w sprawie krajowej pomocy regionalnej na lata 2014-2020.

Wartos¢ inwestycji nadal ma by¢ ustalana na podsta-
wie jednolitego wykazu wydatkéw poniesionych
w zwiazku z nabyciem aktywow (w przypadku duzych
przedsigbiorcow odnosi sie to tylko do nowych akty-
wow). Jesli chodzi o matych i Srednich przedsigbiorcéw,
Komisja przewiduje mozliwos¢ zaliczenia do kosztéw
kwalifikowanych réwniez potowy kosztéw przygotowa-
nia analiz oraz konsultacji zwigzanych z inwestycja,
a takze petnych kosztéw wartosci niematerialnych
i prawnych. Natomiast przyjeto, ze te kategorie kosztéw
powinny by¢ sfinansowane przez duze przedsigbiorstwa
w catosci lub co najmniej w potowie bez wsparcia srod-
kami pomocy regionalnej.

Nadal réwniez mozna udziela¢ wsparcia na tworze-
nie nowych miejsc pracy. W takim przypadku za podsta-
we obliczania kosztéw kwalifikowanych przyjmuje sie
oczekiwane koszty wynagrodzeri wynikajace z utworze-
nia nowych miejsc pracy jako efektu nowej inwestycji.
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Wielkos¢ pomocy na tworzenie nowych miejsc pracy
nie moze przekraczac¢ okreslonej procentowo34 czesci
wynagrodzenia zatrudnionej osoby w okresie dwdch lat.
Taki sposéb obliczania kosztéw kwalifikujacych sie do
pomocy publicznej moze by¢ szczegdlnie atrakcyjny
w paristwach i regionach, w ktérych koszty pracy sg sto-
sunkowo wysokie. Jednak pomoc regionalna, ze swojej
natury, udzielana powinna by¢ przede wszystkim na
terenach stabo rozwinietych, gdzie najczesciej brakuje
kapitatu inwestycyjnego, a wystepuje relatywnie duze
bezrobocie. Efektem tego sq niskie wynagrodzenia, a co
za tym idzie, mata atrakcyjnos¢ pomocy regionalnej dla
przedsiebiorcéw z tytutu utworzenia nowych miejsc
pracy.

Na podstawie wytycznych obowigzujacych zaréwno
w latach 2007-2013, jak i 2014-2020 udzielana jako
pomoc regionalna pomoc operacyjna, majaca na celu
zmniejszenie biezacych wydatkéw przedsiebiorstwa,
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jest w zasadzie zabroniona. Komisja dopuszcza jednak
wyjatkowe przypadki, kiedy panstwo cztonkowskie
wykaze, ze poziom pomocy jest odpowiedni w stosunku
do problemu, ktéry nalezy rozwigzac¢. W wytycznych na
lata 2007-2013 Komisja dopuszczata pomoc pod warun-
kiem, ze byta ona uzasadniona z punktu widzenia jej
charakteru i wktadu w rozwdj regionalny, a jej poziom
byt proporcjonalny do niedostatkéw, ktére powinna zni-
welowaé. W wytycznych na lata 2014-2020 precyzyj-
niej i bardziej restrykcyjnie zdefiniowano, ze pomoc
musi zosta¢ okreslona w stosunku do kosztow kwalifiko-
wanych powiazanych z wystepujacym problemem, nie
moze ich przekraczaé oraz musi by¢ odpowiednia do
poziomu wystepujacych problemdéw, tzn. ewentualne
koszty zwiazane ze znieksztatceniem konkurencji nie
moga przewyzszac oczekiwanych korzysci.

Wydaje sig, ze szczegdlnie istotnym kryterium oceny
pomocy regionalnej zwartym w wytycznych na lata
2014-2020 jest wskazanie, ze negatywny wptyw srod-
kéw pomocowych na konkurencje i wymiane handlowa
miedzy paristwami cztonkowskimi musi by¢ ograniczo-
ny i zréwnowazony pozytywnymi skutkami, polegajacy-
mi na osiagnieciu celu bedacego wspdélnym interesem.
Komisja uznata, ze jesli skutki negatywne wyraznie
przewyzszaja efekty pozytywne, pomoc nie moze byc
uznana za zgodng z rynkiem wewnetrznym UE. W tym
kontekscie Komisja rozwazyta w zasadzie dwa negatyw-
ne przypadki: pomoc gatezi majacej nadwyzki produk-
cyjnej oraz realokacje firmy.

W pierwszym przypadku Komisja zauwazyta, ze
znaczny wzrost mocy produkcyjnych wywotany przez
pomoc paristwa na nierentownym rynku moze nadmier-
nie znieksztatci¢ konkurencje, gdyz stworzenie albo
utrzymanie nadwyzki produkcyjnej moze doprowadzic¢
do obnizenia zysku oraz ograniczenia inwestycji konku-
rentéw lub nawet ich wycofania si¢ z rynku. Efektem
tych zachowar moga by¢ niewydajne struktury rynkowe,
ktére w dtuzszej perspektywie s niekorzystne dla konsu-
mentéw. W konsekwencji paristwa UE powinny miec
prawo udzielania pomocy regionalnej tylko w tych gate-
ziach, ktére nie sa dostatecznie rozwiniete w Europie,
gdyz wiekszos¢ przemystu europejskiego przezywa obec-
nie trudny okres nadmiernej produkcji oraz niedostoso-
wania cen zbytu do oczekiwar producentéw. Nie wyda-
je sie, aby rozwigzanie zaproponowane przez Komisje
byto stuszne, gdyz przyjecie restrykcyjnego podejscia do
rozbudowy zaktadéw oznaczatoby brak mozliwosci
wspierania na poziomie regionalnym innowacyjnych
rozwigzan w tradycyjnych gateziach, ktére przejsciowo
przezywaja trudnosci.

Podobne negatywne skutki zostaty zidentyfikowane
przez Komisje jako wynik pomocy regionalnej przyczy-
niajacej sie do zmiany lokalizacji dziatalnosci gospodar-
czej. Ponadto Komisja zadeklarowata w wytycznych na
lata 2014-2020, ze jesli otrzymujacy pomoc likwiduje
takg samg lub podobng dziatalnos¢ w innym regionie
EOG i przenosi swoja dziatalnos¢ do regionu objetego
pomoca regionalng oraz jesli istnieje zwigzek przyczy-
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nowo-skutkowy miedzy wsparciem a przeniesieniem, to
sytuacja ta zostanie uznana za negatywny skutek pomo-
cy, ktéry najprawdopodobniej nie zostanie zréwnowa-
zony pozytywnym efektem. Przestanka znacznie przybli-
zajaca Komisje do wydania negatywnej decyzji o mozli-
wosci udzielenia pomocy regionalnej bedzie znaczne
zmniejszenie liczby miejsc pracy na terenie EOG w ist-
niejacych zaktadach przedsiebiorcy.

Obecnie producenci europejscy poszukuja tafiszych,
efektywniejszych ekonomicznie regionéw (efficiency
seeking investment) przede wszystkim, aby przenosic¢ do
nich swoje zaktady a nie, aby realizowac¢ nowe inwesty-
cje (greenfield investment) zwigkszajace ogélng produk-
cje. W takim przypadku pomoc regionalna jest tylko
jednym z wielu, i to zazwyczaj nie najwazniejszym
czynnikiem (pull factor) decydujacym o lokalizacji inwe-
stycji. Nie wydaje sie zatem, aby oferta pomocy regio-
nalnej byta warunkiem wystarczajacym do przeniesienia
produkcji wewnatrz UE. Natomiast brak mozliwosci
udzielenia wsparcia regionalnego, rekompensujacego
koszty inwestycji w regionach stabiej rozwinietych,
moze spowodowac przenoszenie inwestycji poza UE,
gdzie nie ma ani restrykcyjnych przepiséw socjalnych
i srodowiskowych, a pomoc publiczna nie jest obwaro-
wana tyloma warunkami.

Z proceduralnego punktu widzenia , Komisja Euro-
pejska zapewnita sobie, ze pomoc indywidualna przy-
znana w ramach zgtoszonego programu podlega obo-
wigzkowi zgtoszenia, jezeli w ciggu ostatnich dwdch lat
otrzymujacy pomoc zlikwidowat taka sama lub podobng
dziatalnos¢ na terenie EOG. W konsekwencji Komisja
uzyska jeszcze szczegétowsze dane o inwestycjach
regionalnych w parstwach UE i moze wytapac przypad-
ki pomocy regionalnej najbardziej znieksztatcajace kon-
kurencje. Przepis ten moze by¢ pewnego rodzaju zabez-
pieczeniem dla paristw, ktére przystapity do UE w ostat-
nich latach. Ze wzgledu na nizsze koszty produkcji byty
one czesto celem projektow inwestycyjnych firm z bogat-
szych paristw, w tym z UE. Kraje Europy Zachodniej,
wcigz odczuwajace skutki kryzysu, doprowadzity
w wielu punktach do uelastycznienia zasad udzielania
pomocy regionalnej, co umozliwi im oferowanie bar-
dziej atrakcyjnych zachet inwestycyjnych. Jednakze
omawiany przepis powinien w pewnym stopniu ograni-
czy¢ ewentualne przenoszenie zaktadéw z ESW do
innych paristw UE.

Ostatnim warunkiem oceny krajowej pomocy regio-
nalnej jest koniecznos¢ zapewnienia przejrzystosci, tj.
publikowanie informacji o udzielonej pomocy i otrzy-
mujacych wsparcie finansowe.

Komisja Europejska ma zamiar wprowadzic¢ system
ewaluacji interwencji publicznych na ksztatt tego, jaki
wdrozono w odniesieniu do funduszy europejskich.
W konsekwencji w wytycznych na lata 2014-2020 znaj-
duje sie postanowienie, ze Komisja moze skréci¢ okres
obowiazywania niektérych programéw pomocowych do
czterech lat oraz przeprowadzaé ewaluacje ich dziata-
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nia. Dziatania te miatyby na celu ograniczenie poten-
cjalnych mozliwosci zaktécenia konkurencji i wymiany
handlowej. Jednakze, poniewaz paristwa cztonkowskie
wyrazity obawe co do mozliwosci wykonywania takich
ocen w odniesieniu do wielu programéw, Komisja zgo-
dzita sie, aby postanowienia te dotyczyty jedynie progra-
moéw o duzym budzecie, zawierajgcych nowatorskie
elementy badZ przewidujacych istotne zmiany rynkowe,
technologiczne i regulacyjne.

* Dr hab. Adam A. Ambroziak, prof. SGH, Katedra Integracji
Europejskiej im. J. Monneta, Kolegium Gospodarki Swiatowej, Szko-
ta Gléwna Handlowa w Warszawie; e-mail: adam.ambroziak
@sgh.waw.pl.

T Wytyczne w sprawie krajowej pomocy regionalnej na lata
2007-2013, DzUrz UE C 54 z 4.3.2006 r.

2 Por. A.A. Ambroziak, Warunki dopuszczalnosci krajowej
pomocy regionalnej w latach 2007-2013, ,Wspdlnoty Europej-
skie”, Instytut Koniunktur i Cen Handlu Zagranicznego, nr 2(171)
2006.

3 Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Euro-
pejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spoteczne-
go i Komitetu Regionéw pt. ,Unowoczesnienie unijnej polityki
w dziedzinie pomocy paristwa”, KOM(2012) 209 wersja ostatecz-
na, Bruksela, 8 maja 2012 r.

4 W jezyku angielskim tytut brzmi: ,EU State Aid Moderniza-
tion”, po francusku: ,Modernisation de la politique de I'UE en
matiére d’aides d'Etat”.

5 A.A. Ambroziak, State Aid as an Instrument for Reinforcing
Competitiveness of Polish Undertakings. Necessity for Retargeting
of the Granted Aid?, w ramach projektu: Changes in Industrial
Competitiveness as a Factor of Integration: Identifying Challenges
of the Enlarged Single European Market, Research, CASE -
Center for Social and Economic Research, funded by the 5th
Framework Programme of the European Union, Brussels 2005
[http://www.adamambroziak.eu/text/State_Aid_Competitiveness_
AAAmbroziak_2005-11-25-final.pdf].

6 State Aid Action Plan — Less and better targeted state aid:
a roadmap for state aid reform 2005-2009 — COM (2005) 107 final.

7 Komunikat Komisji pt. ,Unowoczesnienie unijnej polityki
w dziedzinie pomocy paristwa”, op. cit., s. 2.

8 Por. A.A. Ambroziak, Strategy for the Re-launching of the EU
Internal Market in Response to the Economic Crisis, 2008-2010,
“Yearbook of Polish European Studies”, Vol. 14/2011, Centre for
Europe, University of Warsaw, Warsaw 2011.

9 Komunikat Komisji pt. ,Unowoczesnienie unijnej polityki
w dziedzinie pomocy parnstwa”, op. cit., s. 2.

10 Press-release IP-13-569.

1T Wytyczne w sprawie krajowej pomocy regionalnej na lata
2007-2013, DzUrz UE C 54 z 4.3.2006 r.

12 Dokument stuzb DG ds. Konkurencji zawierajacy projekt
wytycznych w sprawie regionalnej pomocy parstwa na lata 2014-
2020.

13 Wytyczne w sprawie pomocy regionalnej na lata 2014-
2020, 2013/C, DzUrz UE C 209, 23.7.2013 ., s. 1.

14 Art. 107 ust. 3 lit a TFUE: Za zgodna z rynkiem wewnetrz-
nym moze zosta¢ uznana pomocC przeznaczona na sprzyjanie
rozwojowi gospodarczemu regionéw, w ktérych poziom zycia jest

24

nienormalnie niski lub regionéw, w ktérych istnieje powazny stan
niedostatecznego zatrudnienial...).

15 Art. 107 ust. 3 lit ¢ TFUE: Za zgodna z rynkiem wewnetrz-
nym moze zosta¢ uznana pomoc przeznaczona na ufatwianie
rozwoju niektérych dziatari gospodarczych lub niektérych regio-
noéw gospodarczych, o ile nie zmienia warunkéw wymiany han-
dlowej w zakresie sprzecznym ze wspélnym interesem.

16 Por. R. Zenc, Zasady udzielania pomocy publicznej przez
gminy, Wydawnictwo TaxPress, Warszawa 2012.

17 Wytyczne wspélnotowe dotyczace finansowania portéw
lotniczych i pomocy paristwa na rozpoczecie dziatalnosci dla
przedsiebiorstw lotniczych oferujacych przeloty z regionalnych
portéw lotniczych, DzUrz UE C, nr 312, 9.12.2005, s. 1.

18 Por. Wytyczne UE w sprawie stosowania regut pomocy pani-
stwa w odniesieniu do szybkiej budowy/rozbudowy sieci szeroko-
pasmowych, DzUrz UE C 25, 26.1.2013, s. 1.

19 Por. Rozporzadzenie Rady (WE) nr 723/2009 z 25 czerwca
2009 r. w sprawie wspélnotowych ram prawnych konsorcjum na
rzecz europejskiej infrastruktury badawczej (ERIC), DzUrz UE
L 206, 8.08.2009, s. 1.

20 Ex-Post Evaluation of the Regional Aid Guidelines 2007-
2013, Final Report, European Commission, December 2012.

21 Ex Post Evaluation of Cohesion Policy Programmes 2000-
2006 financed by the European Regional Development Fund In
Objective 1 and 2 Regions, Synthesis Report, European Union,
Cohesion Policy, April 2010, s. 66, 166.

22 D. Mouqué, What are counterfactual impact evaluations
teaching us about enterprises and innovation support?, European
Commission, Regional Focus, 02/2012, December 2012, s. 10.

23 C. Criscuolo, R. Martin, H.G. Overman, J.Van Reenen, The
Causal Effects of an Industrial Policy, “SERC Discussion Paper 98”,
Spatial Economics Research Centre, January 2012, s. 2, 6-7.

24 M. Hart, N. Driffield, S. Roper, K. Mole, Evaluation of Regio-
nal Selective Assistance (RSA) in Scotland 2000-2004, Business
and Industry, Scottish Executive Social Research, The Scottish
Government, 2008, s. 9, 48.

25 F.-J. Bade, The importance and effectiveness of the funding
of large companies by means of commercial investment subsidies,
in the Framework of the joint task ,Improvement of Regional Eco-
nomic Structure” (GRW), Volkswirtschaftslehre, insb. Raumwirt-
schaftspolitik, Technische Universitat, Dortmund, January 2013,
s. 12-13; P. Kouassivi, J.C. Bontron, B. Roudier, A.C. Reinstadler,
Evaluation du zonage AFR pour la periode 2006-2013, Resumé de
I"évaluation. Délégation interministétrielle a I’Aménagemennt du
Territoire et a I’Attractivité Réegionale, Edater, Segesa, Juillet 2011,
s.519.

26 Miedzy innymi przy okazji 3242 posiedzenia Rady Unii
Europejskiej ds. Konkurencyjnosci w formie debaty jawnej na
temat punktéw porzadku obrad dotyczacych zmian zasad udziela-
nia pomocy publicznej (w tym przyjecia ogélnego podejscia do
projektu rozporzadzenia Rady zmieniajacego rozporzadzenie (WE)
nr 659/1999 ustanawiajacego szczegétowe zasady stosowania art.
93 Traktatu WE oraz projektu rozporzadzenia Rady zmieniajacego
rozporzadzenie Rady (WE) nr 994/98 z 7 maja 1998 r. dotyczacego
stosowania art. 92 i 93 Traktatu WE do niektérych kategorii hory-
zontalnej pomocy paristwa) oraz polityki przemystowej, PRE
28/13, Bruksela, 24.5.2013.

27 Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny, Opinia Euro-
pejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie: ,Rynek
wewnetrzny a pomoc regionalna”, INT/653, Bruksela, 21.3.2013,
s. 1.12.

28 Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny, Opinia Euro-
pejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie: ,Rynek

Unia Europejska.pl Nr 3 (220) 2013



wewnetrzny a pomoc regionalna”, INT/653, Bruksela, 21 marca
2013, 5. 6.3.

29 Opinia Komitetu Regionéw ,Wytyczne dotyczace regional-
nej pomocy panstwa na lata 2014-2020”, DzUrz UE C 62,
2.3.2013,s.45i 57.

30 Rozporzadzenie (WE) nr 1893/2006 Parlamentu Europej-
skiego i Rady z 20 grudnia 2006 r. w sprawie statystycznej klasyfi-
kacji dziatalnosci gospodarczej NACE Rev. 2 i zmieniajace rozpo-
rzadzenie Rady (EWG) nr 3037/90 oraz niektére rozporzadzenia
WE w sprawie okreslonych dziedzin statystycznych, DzUrz UE
L 393, 30.12.2006, s. 1.

31 Przyktady pokrewnych grup NACE Rev. 2, ktére umozliwia-
ja na podstawie wytycznych 2014-2020 uznanie dziatalnosci za
inna: produkcja pojazdéw samochodowych — 2910 i produkcja
nadwozi do pojazdéw silnikowych; produkcja przyczep i naczep
- 2920, produkcja wyrobéw z drutu, taricuchéw i sprezyn — 2599

i produkcja narzedzi — 2593, a takze produkcja wyrobéw kosme-
tycznych i toaletowych — 2023 i produkcja olejkéw eterycznych —
2029.

32 por. F.M. Bator, The Anatomy of Market Failure, “Quarterly
Journal of Economics”, Vol. 72, No. 8, 1958; C. Ch. Wolf, Jr., Markets
or governments. Choosing between Imperfect Alternatives, ,MIT
Press”, Cambridge 1988.

33 Sposéb mierzenia intensywnosci, tj. jej wielkos¢ w poszcze-
golnych regionach, bedzie przedmiotem kolejnego artykutu.
34 We wzorze na wysoko$¢ pomocy z tytutu tworzenia

nowych miejsc pracy procent jest réwny intensywnosci pomocy
inwestycyjnej w regionie.

JEDNOLITY RYNEK EUROPEJSKI

TRANSGRANICZNE KORZYSTANIE
ZE SWIADCZEN OPIEKI POZASZPITALNEJ
W PRAWIE UNIJNYM

Marcin Kietbasa*

Prawo pacjenta do uzyskania opieki medycznej
w innych panstwie cztonkowskim stanowi zagadnienie,
ktére od co najmniej kilku lat jest przedmiotem ozywio-
nej dyskusji na forum europejskim. Mimo iz sfera
ochrony zdrowia stanowi jedng z nowszych dziedzin
polityki Unii Europejskiej, to odgrywa ona coraz wigk-
szg role w prawie UE!. Najszybciej rozwija sie ochrona
zdrowia w aspekcie ponadgranicznym?, tzn. obejmuja-
cym skorzystanie przez pacjenta z jednego paristwa
cztonkowskiego (tzw. paristwa cztonkowskiego ubez-
pieczenia) ze Swiadczeri opieki zdrowotnej w innym
paristwie cztonkowskim (paristwa cztonkowskiego
leczenia).

Istotne znaczenie w zagwarantowaniu praw pacjen-
téw w transgranicznej opiece zdrowotnej miato zastoso-
wanie swobody swiadczenia ustug w obszarze Swiad-
czeri medycznych. Z uwagi na dziatanie tej zasady,
paristwa cztonkowskie UE nie maja catkowitej swobody
w definiowaniu i organizacji swoich systeméw opieki
zdrowotnej. Méwigc wprost — powinny one bra¢ pod
uwage okolicznos¢, iz pacjenci moga, teoretycznie
w sposéb co do zasady swobodny, udac sie do innego
panstwa cztonkowskiego w celu uzyskania tam Swiad-
czenia opieki zdrowotnej. Parstwa cztonkowskie jed-
nakze moga, pod pewnymi warunkami, wprowadzaé
srodki, stanowiagce swoisty ,hamulec” dla powyzszych
zasad. Najistotniejszym z nich jest obecnie mozliwos¢
wprowadzenia tzw. uprzedniej zgody na zwrot kosztéw
Swiadczen opieki zdrowotnej udzielanych za granica.
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Przedstawienie zasad ponadgranicznego korzystania
z pozaszpitalnych swiadczen opieki zdrowotnej podzie-
lono na dwie czesci. Niniejszy artykut poswiecony jest
dostepowi pacjenta do ponadgranicznych swiadczen
opieki pozaszpitalnej (Swiadczern ambulatoryjnych) na
podstawie tzw. rozporzadzeri koordynacyjnych Unii
Europejskiej oraz na podstawie traktatowych przepiséw
o swobodzie swiadczenia ustug, a takze dorobku orzecz-
niczego Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
(zwanego dalej réwniez , TSUE”3 lub , Trybunatem”).

W kolejnym artykule zostanie zbadany dostep do
ponadgranicznych $wiadczen medycznych, zgodnie
z dyrektywa 2011/24/UE4, ktéra powinna by¢ wdrozona
do krajowego porzadku prawnego do 25 paZzdziernika
2013 .

Dostep do swiadczen opieki zdrowotnej
w innym paristwie cztonkowskim UE
na podstawie tzw. rozporzadzer koordynacyjnych

Tradycje wspdétdziatania w swiadczeniu opieki medycz-
nej pacjentowi z jednego paristwa cztonkowskiego Wspdl-
not Europejskich na terenie innego paristwa siegaja pierw-
szej potowy lat piecdziesigtych. W 1953 roku podpisano
Europejska Konwencje o pomocy spotecznej i medycz-
nej°, zapewniajaca obywatelom paristwa-sygnatariusza
Konwencji przebywajacym na terenie innego paristwa
prawo do skorzystania z bezptatnej opieki zdrowotnej
i pomocy spotecznej®. W 1958 roku Rada EWG wydata
dwa rozporzadzenia” o zabezpieczeniu spotecznym pra-
cownikéw migrujacych i pracownikéw przygranicznych.
Jednakze, dopiero w latach siedemdziesiatych XX wieku
Wspdlnota Europejska zaangazowata sie zdecydowanie
w uregulowanie zagadnienn zabezpieczenia spotecznego
i prawa do opieki zdrowotnej dla migrujacych pracowni-
kéw. Przyczyna byto przekonanie, iz swobodne prze-
mieszczanie sie pracownikéw (a wiec realizacja ekono-
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