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1. Wstep

Wspdtczesna rzeczywisto$¢ gospodarcza jest na tyle skomplikowana, ze trudno
sobie wyobrazi¢ funkcjonowanie mechanizmu rynkowego w catkowitej niezaleznosci od
instrumentéw, jakimi dysponuje wtadza publiczna, powszechnie utozsamiana z pafstwem.
Wiek XX byt okresem stopniowego wzrostu ingerencji pafistwa w gospodarke, co uwidocznito
sie szczegolnie po wielkim kryzysie przetomu lat dwudziestych i trzydziestych minionego
stulecia. Obecnie, na progu trzeciego tysiaclecia, nikt juz chyba nie watpi w konieczno$¢
oddziatywania pafstwa na gospodarke. Pozostaje tylko pytanie formutowane przez
przedstawicieli doktryny prawa administracji gospodarczej: ,Do jakiego stopnia paristwo ma
prawo badZ obowiazek integrowania w sfere aktywnosci gospodarczej w formach wtasciwych
prawu administracyjnemu?”" Interwencjonizm paristwowy obejmuje problematyke obszerna
i bardzo ztozona, i jako taki przekracza zakres tej pracy. Jednakze jest pojeciem
podstawowym, pozwalajacym zrozumie¢ istote pomocy publicznej jako jednego z wielu
aspektow interwencjonizmu panstwowego.

Pomoc publiczna nie jest zjawiskiem nowym, cho¢ — paradoksalnie — dopiero
niedawno stato si¢ ono przedmiotem zainteresowania ustawodawcéw europejskich. Wolna
konkurencje chroni w porzadkach wielu pafistw prawo antymonopolowe oraz regulacje
z zakresu nieuczciwej konkurencji, ktérych adresatami sa przedsiebiorcy uczestniczacy w grze
rynkowej. Jednakze zjawisko pomocy publicznej, cho¢ ma ogromny wplyw na stan
konkurencji, nie dotyczy zachowan przedsiebiorcéw. Podmiotem, ktéry przez udzielana
pomoc zaktéca badz grozi zaktéceniem konkurencji, jest zawsze wiladza publiczna,
dysponujaca $rodkami publicznymi. Z tego tez wzgledu regulacje dotyczace pomocy
publicznej sa niezmiemie wazne, gdyz stanowia de facto samoograniczenie sie parstwa
w dysponowaniu $rodkami publicznymi na rzecz podmiotéw prawa prywatnego. Istnienie tych
regulacji jest dowodem dojrzatosci ustawodawcy, gdyz stanowi prawna bariere swobodne;
ingerencji panstwa w delikatng materie rynku, ktéry powinien podlega¢ ochronie jako
fundament ustroju gospodarczego demokratycznego paristwa prawnego.

Celem niniejszej pracy jest ukazanie zaleznoéci miedzy udzielaniem pomocy przez
whadze publiczna a fundamentalnymi zasadami demokratycznego pafistwa prawnego, takimi
jak wolnos¢ gospodarcza i réwnos¢ podmiotéw. Piszac o pomocy publicznej, chciatbym
ponadto zwréci¢ uwage na funkcje panstwa w obszarze konkurencji. Warto sobie
uzmystowi¢, ze pafstwo nie tylko powinno sie powstrzymywa¢ od zaktécania konkurengj,
ale wspierac ja i ksztattowac poprzez aktywna polityke ochrony konkurencji. Tak wiec pomoc
publiczna moze by¢ zaréwno czynnikiem destrukcyjnym, jak i kreatywnym w zakresie
rozwoju przedsigbiorczodci, zaleznie od tego, czy jest udzielana wedtug z gory ustalonych
zasad majacych na celu ochrone konkurencji, czy w sposéb dowolny, a wiec dyskryminujacy
niektore podmioty.

Zjawisko pomocy publicznej lezy na pograniczu zainteresowania dwéch nauk:
ekonomii i prawa. Ksztatt regulacji prawnych w tej materii zalezy w duzym stopniu od
pogladéw ekonomicznych na istote konkurencji oraz od modelu funkcjonujacej w danym
panstwie gospodarki. Ze wzgledu na to, Ze niniejsza praca ujmuje problem z prawnego punktu
widzenia, rozwazania z zakresu ekonomii dotyczace gospodarki rynkowej i réznych koncepcji
konkurencji zostang ograniczone do niezbednego minimum. Gtéwnym przedmiotem mojego

' K. Sobczak, O prawie administracji gospodarczej. Recenzje, PUG nr 2-3/1992, s. 50.



zainteresowania beda normy regulujace zjawisko pomocy publicznej obowiazujace
w porzadku prawnym Polski i Unii Europejskiej oraz w ich wzajemnych relacjach. Jedli za$
chodzi o prawodawstwo europejskie, to ogranicze sie do analizy rozwiazan Traktatu
Rzymskiego konstytuujacego Wspdlnote Europejska i prawa wtdrnego wydanego na jego
podstawie. Natomiast zagadnienia dotyczace pomocy publicznej udzielanej na podstawie
Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspdlnote Wegla i Stali (EWWiSF zostana poruszone
tylko rudymentarnie. Taka analiza rozwiazah powstajacych obecnie w Polsce na tle
funkcjonujacych od wielu lat rozwiazafi europejskich wydaje sie by¢ interesujaca.

Wprawdzie prawodawstwo unijne z zakresu pomocy publicznej dotyczy wytacznie
sytuacji majacych znaczenie dla Rynku Wewnetrznego, to jednak jest ono waznym
wyznacznikiem dla regulacji krajowych, ktre nie moga by¢ z nim sprzeczne. Egzegeza aktow
prawnych bytaby niepetna, gdyby pomina¢ bogate orzecznictwo sadowe, ktére w zakresie
pomocy publicznej odgrywa ogromna role. Stad tez czesto bede sie odwotywat do dorobku
Trybunatu Sprawiedliwosci, ktory w obszarze konkurencji wypracowat wiele istotnych zasad.
Z polskiego punktu widzenia znajomos¢ prawa unijnego jest szczeg6lnie istotna, gdyz objecie
regulacja prawna problematyki pomocy publicznej w Polsce jest konsekwencja procesu
harmonizacji prawa krajowego z prawem wspdlnotowym.

2. Istota wolnosci gospodarczej

2.1. Koncepcje wolnosci gospodarczej
i przedsiebiorczosci wladzy publicznej

2.1.1. Zagadnienia ogélne

Rozwazania na temat rozumienia pojecia wolnoéci gospodarczej na przestrzeni
wiekow w réznych systemach ekonomiczno-spotecznych nalezy poprzedzi¢ analiza tego
pojecia przeprowadzona przez wspdtczesna nauke prawa gospodarczego. Pozwoli to lepiej
zrozumie¢ ewolucje tego pojecia, ktére narodzito sie wraz z powstaniem gospodarki rynkowej
i zmierzchem epoki feudalizmu. Wolno$¢ gospodarcza jest éciéle zwiazana z istnieniem
wolnego rynku oraz praw podstawowych, takich jak: wolno$¢ jednostki, wiasno$¢ i réwnosc.
Niektorzy przedstawiciele doktryny prawa publicznego dokonuja pewnej dystynkcji miedzy
pojeciem ,wolno$¢” a ,prawo”. Wedtug nich, przez ,wolno$¢” rozumie sie ,pewna idee
absolutna, wieczna, niezbywalna, wiasciwa cztowiekowi z jego istoty. Prawem za$ okresla sie
konkretne rozwiazania i regulacje ustanowione przez upowaznione instytucje”. Rozréznienie
to ma na celu podkreslenie pierwotnego charakteru ,wolnosci” w relacji do porzadku
prawnego, bedacego wytworem kultury.

? Traktat ten zostat zawarty na czas okreslony - 50 lat i wygasnie w czerwcu 2002 r. Natomiast Traktat ustanawiajacy
Europejska Wspdlnote Energii Atomowej, réwniez zawarty na 50 lat, nie zawiera postanowieni dotyczacych pomocy

publicznej.

3 K. Pawlowicz, Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne. Warszawa 1997, s. 55.



Wspdtczesna nauka wyréznia zaréwno aspekt pozytywny, jak i negatywny wolnosci
gospodarczej. W ujeciu pozytywnym zwraca sie uwage na dwa elementy tego pojecia: prawo
do swobodnego podejmowania oraz prawo do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej'.
Natomiast aspekt negatywny koncepcji wolnosci gospodarczej akcentuje wolno$¢ od
ingerencji ze strony wiadzy publicznej oraz innych podmiotéw, ktére z tej wolnosci
korzystaja. Analizujac aspekt pozytywny wolnosci gospodarczej, nalezy zwréci¢ uwage, ze
prawo do swobodnego podejmowania dziatalnosci gospodarczej oznacza w istocie
mozliwo$¢ swobodnego dostepu do rynku oraz wyboru rodzaju i formy dziatalnosci przez
nowo powstate podmioty. Swoboda prowadzenia tej dziatalnosci powinna by¢ rozumiana
jako mozliwo$¢ suwerennego podejmowania decyzji gospodarczych przez dany podmiot.
Innymi- stowy: sprowadza sie ona do wolnosci od wszelkich naciskéw ze strony innych
uczestnikow gry rynkowej i wtadzy publicznej.

W tym miejscu nalezy poruszy¢ bardzo wazna problematyke ograniczen wolnosci
gospodarczej. Moim zdaniem, wszelkie ograniczenia wolnoSci gospodarczej mozna podzielic
na dwie grupy. Pierwsza z nich to ograniczenia naturalne, to znaczy takie, ktére wynikaja
z samej istoty wolnosci. Jesli uzna¢ ,wolnos¢” za stan, w ktérym nie dochodzi do zadnych
naciskow z zewnatrz, to trudno jest méwic o absolutnej wolnosci, gdyz pluralizm podmiotow
gospodarczych zaktada istnienie wzajemnych interakcji miedzy nimi. Jest rzecza oczywista, ze
jesli wiele podmiotow ma pewne prawo w takim samym zakresie, to granica jego
wykonywania jest wiasnie zakres tego prawa przyznany innemu podmiotowi. Z tego tez
wzgledu nie mozna méwi¢ o absolutnej wolnosci gospodarczej, gdyz zaréwno prawo
podejmowania, jak i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej sa w pewien sposéb
zdeterminowane zachowaniem innych podmiotow korzystajacych z tego prawa. Jedli za$
chodzi o druga grupe ograniczen, to sa to ograniczenia sztuczne, czyli takie, ktére zostaty
wytworzone przez obowiazujacy porzadek prawny, a wiec nie sa immanentna cecha
,wolnosci”. Ich celem jest ochrona débr nadrzednych, takich jak: Zzycie, zdrowie,
bezpieczenstwo, porzadek publiczny itd. W tym miejscu pojawia sie bardzo wazny problem,
czyli przestanki uzasadniajace ograniczenia wolnosci gospodarczej. Zgodnie z uprzednim
podziatem, nalezy wyrézni¢ ograniczenia swobody podejmowania i wykonywania
dziatalnoéci gospodarczej. Ograniczenia te wprowadzane sa przez wiadze publiczna, totez
ich celem powinna by¢ ochrona interesu publicznego.

Problematyka ograniczania wolnosci gospodarczej ma fundamentalne znaczenie
z prawnego punktu widzenia, gdyz kazde jej ograniczenie stanowi zewnetrzng ingerencje
w zakres niezbywalnej wolnosci cztowieka, ktérej pochodna jest wolno$¢ gospodarcza. Z tego
tez powodu wspétczesna nauka prawa dazy do opracowania wielu wymogow, ktérym musza
odpowiada¢ ograniczenia tego prawa. Wymogi te maja funkcje gwarancyjna, gdyz
uniemozliwiaja wtadzy publicznej swobodna ingerencje w fundamentalne prawa obywateli,
ktére w wiekszosci wspétczesnych porzadkéw prawnych parstw europejskich sa prawami
ujetymi w normy konstytucyjne. Wspé6tczesna nauka niemieckiego prawa konstytucyjnego’
odwotuje sie do nastepujacych wymogéw wynikajacych z zasady proporcjonalnosci. Sa to:
istnienie dozwolonego celu publicznego (celem publicznym jest de facto ochrona interesu
publicznego, ktéry do tej pory byt definiowany przez porzadki prawne kazdego

“ A. Walaszek-Pyziot, Swoboda dziatalnoéci gospodarczej. Studium prawne, Krakéw 1994, 5. 37.

> E.Grabitz, Der Grundsatz derVerhaltnisméssigkeit in der Rechtssprechung des Bundesverfassungsgerichts, , Archiv fiir

Offntliches recht”, 1973, z. 98, s. 570 i nast.



z suwerennych panstw. Jednakze obecnie - wraz ze zjawiskiem powstawania
ponadnarodowych systeméw prawno-gospodarczych, takich jak Wspdlnoty Europejskie -
definicje interesu publicznego powstaja na wyzszym poziomie i definicje krajowe nie moga
sta¢ z nimi w sprzecznosci, co doprowadzitoby do powstania zréznicowanych ograniczen
wolnosci gospodarczej w poszczegblnych krajach cztonkowskich. W efekcie oznaczatoby to
dyskryminujace traktowanie przedsigbiorcéw na terytorium Wspélnot®). Kolejnym wymogiem
jest przydatnos¢ stosowanego ograniczenia jako $rodka zmierzajacego do ochrony interesu
publicznego (kryterium przydatno$ci ma charakter prognostyczny, gdyz trudno jest a priori
oceni¢, czy dany $rodek spetni to kryterium. Dlatego stuszna wydaje sie konstatacja
A. Walaszek-Pyziot’, ze ,0 niedopetnieniu wymogu przydatnosci $rodka mozna méwic tylko
wowczas, gdy z catoksztattu okolicznosci znanych w chwili podejmowania decyzji
o wprowadzeniu ograniczenia wynika w sposéb oczywisty, iz ograniczenie to nie jest
Srodkiem przydatnym do realizacji zamierzonego celu”). Z powyzszego wynika, ze wolno$¢
gospodarcza, bez wzgledu na to, czy uznaje sie ja za ,wolno$¢”, czy za ,prawo”, nie ma
charakteru absolutnego i w uzasadnionych przypadkach moze podlega¢ ograniczeniom.

Drugim zagadnieniem analizowanym w niniejszym rozdziale jest przedsiebiorczos¢
wiadzy publicznej, z ktéra taczy sie fundamentalne pytanie, czy podmioty korzystajace
z imperium pahstwa moga by¢ adresatami prawa do swobodnego podejmowania
i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. OdpowiedZ na to pytanie zalezy od przyjetego
modelu funkgji pafistwa w gospodarce. Jesliby uznaé, ze pafistwo moze petni¢ aktywna
funkcje na réwni z podmiotami niedysponujacymi imperium, to nalezatoby przyznac
podmiotom wiadzy publicznej petne prawo do korzystania z wolnosci gospodarcze;.
Natomiast wychodzac z zatozenia, ze pafistwo ma do spetnienia tylko funkcje regulacyjne,
koordynacyjne oraz stabilizacyjne, trzeba spojrze¢ na aktywno$¢ gospodarcza panstwa przez
pryzmat realizacji interesu publicznego i zasady legalizmu. Oznacza to dopuszczenie do
dziatalnosci gospodarczej podmiotéw wiladzy publicznej na zasadzie wyjatku, w prawem
przewidzianych formach i tylko w przypadku koniecznosci ochrony nadrzednych débr
publicznych. Wspdtczesna doktryna prawa gospodarczego i konstytucyjnego skfania sie ku
drugiej z tych koncepcji, wyrazajac poglad, ze ,zadania paristwa jako politycznej organizacji
spofeczenistwa nie obejmuja prowadzenia we wiasnym imieniu i na wiasny rachunek
«zarobkowej» dziatalnosci gospodarczej, w zwiazku z czym powinna by¢ ona uznawana
tylko w przypadkach wyjatkowych, a mianowicie wowczas, gdy okreslone potrzeby
spoleczeristwa nie moga by¢ zaspokojone sitami gospodarki prywatnej”®. Tak wiec nalezy
bardzo ostroznie podchodzi¢ do bezposredniej aktywnosci podmiotow wladzy w gospodarce.
Jest to szczegblnie istotne z punktu widzenia regut konkurencji, gdyz moga one zosta¢ bardzo
tatwo naruszone w przypadku, gdy ten sam podmiot dysponuje imperium, czyli wtadza
administracyjna, a jednoczesnie jest dysponentem dominium, czyli majatku, dzieki ktéremu
prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza, konkurujac z przedsiebiorcami prywatnymi. Problem ten
zostanie oméwiony bardziej szczegétowo w rozdziale poswieconym wzajemnym relacjom
miedzy regutami konkurencji a wolnoscia gospodarcza.

® Patrz art. 45 i 46 Traktatu.
7 Op. cit,, s. 60.

8 Op. cit,, s. 21.



2.1.2. Merkantylizm

Merkantylizm to doktryna gospodarcza powstata we Francji za czasow panowania
Ludwika XIV. Miata by¢ uzasadnieniem omnipotencji pafistwa absolutystycznego
w gospodarce. Jej gtéwnym celem byto zbudowanie potegi parstwa poprzez monopolizacje
i regulacje gospodarki. Narodziny merkantylizmu byty jednoczesnie narodzinami silnego
oddziatywania struktur pafistwowych na rynek, charakteryzujacego sie przejmowaniem przez
panstwo niektérych ustug uzytecznosci publicznej. Tak wiec prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej przez panstwo byto nie tylko dozwolone, ale wrecz uznawane za conditio sine
qua non prosperity spoteczenstwa. Tworca doktryny merkantylizmu J. Colbert opowiadat sie
za przyznaniem prymatu pafistwa w niektorych sektorach gospodarki w stosunku do
podmiotéw prywatnych. Stad tez wielki rozkwit manufaktur pafstwowych, bedacych Zrodtem
dochodéw dla krélewskiego skarbca.

2.1.3. Liberalizm

Nurty liberalne w mysli ekonomiczno-spotecznej byty swego rodzaju antidotum na
omnipotencije panstwa w gospodarce. Ojcowie liberalizmu glosili potrzebe wolnosci dziatania
jednostki na rynku, poszanowania praw konkurencji i wolnosci od ingerencji wiadz
publicznych. Zgodnie z doktryna czystego liberalizmu, proponowana przez A. Smitha czy
D. Ricardo, panstwo powinno by¢ ,strézem nocnym”, czyli gwarantowa¢ obywatelom
bezpieczefstwo, by mogli oni korzysta¢ z przyrodzonej im wolnoci. Z powyzszego wynika,
ze doktryny liberalizmu przetomu XVIII i XIX wieku cenity bardzo wysoko niezaktécona
konkurencje, wolna od ingerencji paristwa, ktére powinno ograniczy¢ swoje zadania do
minimum i wycofa¢ sie z obszaru wolnego rynku. Taki poglad mozna najkrécej okresli¢ jako
zasade dualizmu paristwa i gospodarki. Dualizm ten nie jest mozliwy w czystej postaci na
poczatku XXI wieku, gdyz rzeczywistos¢ ekonomiczno-spoteczna wspétczesnych panstw jest
na tyle skomplikowana, Ze nieobecno$¢ instrumentéw administracyjnych w gospodarce
przyniostaby kolosalne szkody, ktérym wolny rynek nie mogtby zapobiec. Mimo ze obecnie
koncepcje liberalne nie mogtyby obowiazywa¢ w swojej czystej formie, to jednak wyraznie
akcentuja one problematyke zaktécania wolnej konkurencji przez wladze publiczna i dlatego
sa dla nas bardzo cenne. Prawodawstwo Wspdlnot Europejskich jest inspirowane duchem
liberalnym i dlatego tez tak istotne w nim miejsce znajduja reguty konkurencji, a wréd nich
te, ktére dotycza udzielania pomocy publicznej.

2.1.4. Etatystyczna gospodarka planowa paristw socjalistycznych

Etatystyczna gospodarka planowa opierafa sie na metodzie nakazowo-rozdzielczej,
ktéra miata zapewni¢ realizacje centralnego planu gospodarczego. W takich warunkach
funkcjonowania gospodarki, przy upafstwowieniu S$rodkéw produkcji oraz zastapieniu
wymiany towarowej, opartej na mechanizmie popytu i podazy, przez system odgérnych
nakazéw, nie mozna méwi¢ o funkcjonowaniu wolnego rynku. Naturalng konsekwencja
eliminacji rynku byto pozbycie sie podmiotéw mogacych uczestniczy¢ w grze rynkowej, czyli
przedsiebiorcow. Zostali oni zastapieni przez gospodarcze struktury panstwa, ktére
funkcjonowaty z pominieciem wszelkich regut konkurencji. Zreszta nie mozna nawet mowic
o istnieniu w modelu gospodarki planowej jakichkolwiek regut konkurencji. Warto przytoczy¢
tu stowa Karola Marksa, ktory stwierdzit: ,Konkurencji zostat zaprognozowany koniec, zanim
jeszcze tak naprawde jej przyszto$¢ sie rozpoczeta”. W takiej sytuacji nie dziwi fakt, ze nie

9 K. Marks, Kapitat.



istniaty Zadne akty prawne regulujace problematyke pomocy publicznej. Prowadzac
bezposrednio dziatalno$¢ gospodarcza za pomoca instrumentéw administracyjnych, padstwo
nie chciato sie ogranicza¢ poprzez wprowadzenie kontroli i zasad przeptywu Srodkéw
finansowych.

2.1.5. Neoliberalizm

Najwieksze znaczenie wsréd nurtdw neoliberalnych ma tzw. fryburska szkota
neoliberalizmu, zwana ordoliberalizmem, czyli liberalizmem porzadkujacym. Przedstawiciele
szkoty fryburskiej z W. Euckenem na czele stoja na stanowisku, ze gospodarka pozostawiona
sama sobie prowadzi w istocie do likwidacji wolnosci rynku. A zatem ochrona wolnosci
gospodarczej wymaga ingerencja pafistwa. Natomiast wedtug E. Schwarka, ,pafstwo, jako
czynnik zewnetrzny wobec gospodarki, powinno - stosujac Srodki prawne - wptywac na nig
korygujaco, przede wszystkim w celu stworzenia warunkéw dla swobodnej konkurencji, co
jest wszak istota wlasciwie rozumianej gospodarki rynkowej”"’. Panstwo ma obowiazek
oddziatywa¢ na rynek, jednakze w sposob niezaktdcajacy jego funkcjonowania. Dlatego tez
neoliberalisci, uznajac sprawcza site ,niewidzialnej reki rynku” (A. Smith)", przywiazuja
wielka wage do ,widzialnej reki prawa” (E. . Mestmécker). Warto w tym miejscu przytoczy¢
poglad jednego z czotowych przedstawicieli nauki niemieckiej na wzajemna relacje miedzy
wolnoscia gospodarcza a interwencjonizmem pafstwa. Wedtug G. Puttnera zasadniczo
panuje wolno$¢ gospodarcza, ,uzupetniona” interwencja prawng panstwa o charakterze
globalnym, sektorowym i regionalnym'.

Koncepcje neoliberalne sa obecnie inspiracja dla prawodawstwa Unii Europejskiej,
wiekszosci  ustawodawcow panstw  cztonkowskich oraz panstw bedacych w fazie
przedakcesyjnej. Sa one réwniez podstawa ideologiczna spotecznej gospodarki rynkowej,
ktora proklamuje obowiazujaca Konstytucja RP z 1997 r.

2.1.6. Gospodarka w dobie transformacji ustrojowej

Pafstwa bytego bloku socjalistycznego, w ktorych obowiazywata doktryna
gospodarki planowej, obecnie znajduja sie na drodze transformacji ustrojowej. Polega ona na
przyswojeniu podstawowych zasad demokratycznego panstwa prawnego i ptynacych z nich
regulacji dotyczacych, miedzy innymi, ustroju gospodarczego. Stad tez ogromna wage
przywiazuje sie do zagadnienia roli pafstwa w gospodarce i wzajemnych relacji miedzy
pafstwem a przedsiebiorcami. W zwiazku ze wzrostem znaczenia regulacji gospodarczo-
prawnych i wzrostem oddziatywania pafistwa na gospodarke, przedstawiciele doktryny,
a wéréd nich C. Banasifiski, postuluja postugiwanie sie terminem ,konstytucja gospodarcza”.
Pojecie to moze wystepowac albo w znaczeniu materialnym, albo formalnym. Rozréznienie
to, zdaniem C. Banasifiskiego, polega na tym, ze: ,Z punktu widzenia materialnego pojecie
konstytucji gospodarczej odnosi sie do tych przepiséw, ktére maja znaczenie podstawowe dla
okreslenia mechanizmu  koordynacji gospodarki i ochrony gospodarujacego obywatela,
niezaleznie od rangi aktéw prawnych normujacych problematyke gospodarcza. W formalnym

10F, Schwark, Wirtschftskrecht, Carl Heymans Verlag, 6. Auflage, 1986, s. 19.

T A. Smith, The History of Astronomy, opublik. w XVIIl w.; patrz tez: Badania nad natura i przyczynami bogactwa

narodéw, Warszawa 1954,

12 C. Piittner, Wirtschaftsverwaltungsrecht. Richard Poodberg Verlag, Stuttgart-Miinchen-Hannover, s. 22.
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znaczeniu do konstytucji gospodarczej zaliczy¢ nalezy te normy prawa, ktére naleza do
porzadku konstytucyjnego i maja pierwszefistwo przed unormowaniami ustawodawstwa
zwyklego”".

W wiekszosci  konstytucji paristw postsocjalistycznych znalazty sie regulacje
dotyczace gospodarki. Obejmuja one przede wszystkim ochrone wiasnosci prywatnej,
zapewnienie wolnosci gospodarczej oraz sporadycznie, jak w przypadku znowelizowane;
konstytucji wegierskiej z 1949 r., ochrone wolnej konkurencji. Ochrona wolnej konkurencji
ma ogromne znaczenie dla panstw przechodzacych transformacje gospodarcza, ktére jako
spuscizne po poprzednim systemie otrzymaty bardzo zmonopolizowana gospodarke,
cechujaca sie koncentracja organizacyjna i techniczng oraz zjawiskiem ,niekorzysci” skali.
Zjawisko to mozna okresli¢, za W. Jakobikiem, jako proces, w ktérym ,im wieksza jest
techniczna koncentracja majatku, tym ubozsze sa efekty produkcyjne”™®. Autor ten upatruje
genezy tego zjawiska w zastapieniu regut rynkowych instrumentami prawnoadministracynymi,
stwierdzajac, ze ,tradycyjne, wiec nierynkowe otoczenie przedsiebiorstw, nadajac im atrybuty
monopolu administracyjnego, zdotato podwazy¢ jeden z filaréw ekonomii - zasade korzyci
skali””.  Podstawowym wiec zadaniem pafstwa postsocjalistycznego jest stworzenie
niezbednych warunkéw do funkcjonowania wolnego rynku oraz zapewnienie mechanizméw
stojacych na jego strazy. Jednym z podstawowych mechanizméw tego rodzaju jest prawo
konkurencji, ktdre obejmuje problematyke pomocy publicznej.

2.2. Wolnos¢ gospodarcza w Traktacie Rzymskim
oraz w Konstytucji RP

Traktat Rzymski (TR/TWE/Traktat) ustanawiajacy Wspdlnote Europejska (nazwa
nadana przez Traktat z Maastricht (TUE), wczesniej Europejska WspéInota Gospodarcza), ktéry
wszedt w zycie 1 stycznia 1958 . i objat szesciu cztonkéw zatozycieli, opiera sie na czterech
podstawowych prawach. Sa to prawa: swobodnego przeptywu oséb, ustug, towaréw
i kapitatu. Dopetnieniem tych fundamentéw Wspélnoty jest wprowadzenie wspdlnej waluty,
zniesienie cet w handlu miedzy cztonkami, ustanowienie wspolnej zewnetrznej taryfy celnej
oraz zakaz wprowadzania jakichkolwiek ograniczen ilosciowych w handlu na obszarze
Jednolitego Rynku'.

Prawo wspdlnotowe reguluje problematyke wolnosci gospodarczej zupetnie
z innego punktu widzenia niz krajowe porzadki prawne. Z pewnoicia celem prawa
wspolnotowego nie jest unifikacja warunkéw podejmowania i prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej na obszarze jego obowiazywania. Materia ta pozostaje w gestii pafstw
cztonkowskich, ktére prowadza wiasne polityki gospodarcze i jedynie koordynuja je na
poziomie ponadnarodowym. Natomiast celem prawa wspdinotowego jest zagwarantowanie

3 C. Banasifiski, Konstytucyjne podstawy porzadku prawnego w gospodarce (w:) Konstytucja-Trybunat Konstytucyjny
(Zbi6r studiow), Warszawa 1998, s. 16 i nast.

1 W. Jakébik, Perspektywy konkurencji, ,Zycie gospodarcze” z 22.04.1990 r.
5'W. Jakobik, op. cit.

'® Wiecej na temat istoty Unii i poszczegdlnych Wspdlnot oraz ich wzajemnych relacji patrz w: J. Glaster, C. Mik,

Podstawy europejskiego prawa wspélnotowego, zarys wyktadu, £6dz 1995, s. 18-20.
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rownych praw dla obywateli (dotyczacego réwniez oséb prawnych) wszystkich panstw
cztonkowskich w stosunku do obywateli danego pafistwa, w ktérym ma by¢ podjeta
dziatalno$¢ gospodarcza. Jest to tak zwana zasada traktowania narodowego, oznaczajaca, ze
obywatele paristw trzecich nie moga by¢ dyskryminowani przez wiadze danego paristwa pod
wzgledem prawa do podejmowania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Zakaz ten ma
bezposrednia skuteczno$¢ i dotyczy wiadzy publicznej wszystkich panstw Unii. Dlatego
mozna powiedzie¢, ze ,swoboda prowadzenia dziatalnosci gospodarczej dotyczy ograniczen
w wyborze miejsca prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez przynaleznych [osoby
fizyczne i prawne - przyp. autoral danego panstwa cztonkowskiego na terytorium innego
panistwa cztonkowskiego”". Oznacza to, ze Traktat odnosi sie do wolnosci gospodarczej
w aspekcie ponadnarodowym i nie reguluje on sytuacji wylacznie wewnetrznych.
Z tego tez powodu nie mozna, z punktu widzenia prawa wspéinotowego, méwic¢ o wolnosci
gospodarczej jako elemencie niezbywalnej i przyrodzonej wolnosci cztowieka. Nalezy ja
postrzegaC raczej jako zasade, ktorej celem jest urzeczywistnienie wlasciwego
funkcjonowania Jednolitego Rynku. Postanowienia art. 43 Traktatu méwiace o prawie do
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej sa niewatpliwie emanacja prawa do swobodnego
przeptywu oséb, gdyz prawo to obejmuje nie tylko pracownikéw, ale réwniez osoby
prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza na wiasny rachunek.

Na zakoficzenie tej krotkiej analizy postanowien Traktatu w zakresie prawa do
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej wypada podkresli¢, ze prawo to nie ma charakteru
absolutnego i sam Traktat w art. 45 przewiduje wytaczenie zastosowania tych postanowier do
dziatalnosci zwiazanej na state lub okresowo z wykonywaniem wtadzy publicznej. Przy czym
pojecie ,wladza publiczna” musi by¢ okreslone na poziomie wspdlnotowym, by unikna¢
rozbieznosci w zastosowaniu postanowieri Traktatu.

Przechodzac na grunt prawa polskiego, trzeba stwierdzi¢, ze faktem niebudzacym
kontrowersji byto umieszczenie postanowiei dotyczacych wolnosci gospodarczej w nowej
Konstytucji RP, uchwalonej przez Zgromadzenie Narodowe 2 kwietnia 1997 r. Warto
przypomnie¢, ze wszystkie projekty konstytucji odwotywaly sie do tego pojecia, chociaz
postugiwaly sie r6zna terminologia i wychodzity z odmiennych zatozer $wiatopogladowych.
Potwierdza to niewatpliwie teze sformutowana przez M. Zdyba, ze odejscie od
scentralizowanej administracyjno-prawnej ,reglamentacji w sferze gospodarki nie oznacza
rozerwania zwiazku miedzy parstwem a gospodarka. Taki zwiazek bedzie niewatpliwie istniat
zawsze, poniewaz zycie gospodarcze jest jednym z elementow fadu publicznego;
w zwiazku z tym funkcjonowanie tego ostatniego bez odwotywania sie do autorytetu panstwa
jest niemozliwe"®. Ostatecznie art. 20 Konstytucji RP brzmi nastepujaco: ,Spoteczna
gospodarka rynkowa, oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wtasnosci prywatnej oraz
solidarnosci, dialogu i wspotpracy partneréw spotecznych, stanowi podstawe ustroju
gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej”.

Wyktadnia systemowa Konstytucji RP sktania do pogladu, ze ,wolno$¢ gospodarcza”
jest jednym z fundament6w ustroju Il Rzeczypospolitej. Jest ona czescia sktadowa gospodarki
rynkowej, ktéra nosi cechy spotecznosci. Taki zapis oznacza, ze prawodawca opowiedziat sie

"7 W.-H. Roth, Prawo gospodarcze Unii Europejskiej, red. Manfred Dause, Warszawa 1999., s. 418.

'8 M. Zdyb, Prawo dziatalnosci gospodarczej - Komentarz do ustawy z dnia 19 listopada 1999 r.,

Zakamycze 2000, . 35, 36.
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za konkretnym modelem gospodarki rynkowej, w ktérym ma by¢ urzeczywistniana zasada
wolnosci gospodarczej. Oznacza to, ze panstwu przypisuje sie funkcje, ktérych celem jest
stuzba spoteczenstwu jako catosci. Wolno§¢ gospodarcza moze zosta¢ ograniczona, ale tylko
w wyjatkowych wypadkach, i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny. Wynika to
expressis verbis z art. 22 Konstytucji RP, ktéry ponadto ustanawia wymég formalny, by
wszelkie ograniczenia w tej mierze byly naktadane droga ustawowa. Koncepcja wolnosci
gospodarczej jest rozwijana na plaszczyznie ustawowej, gdzie centralne miejsce zajmuje
ustawa z 19 listopada 1999 r. prawo dziatalnosci gospodarczej (UPDG). Ustawa ta taczy
zasade wolnosci gospodarczej z zasada réwnosci, statuujac w art. 5, ze: ,podejmowanie
i wykonywanie dziatalnosci gospodarczej jest wolne dla kazdego na réwnych prawach,
z zachowaniem warunkéw okreslonych przepisami prawa”. Oznacza to, ze przepisy prawa
maja nada¢ konkretny ksztatt zasadzie rownosci, tak by poszczegdlni przedsiebiorcy
charakteryzujacy sie dang istotna cecha (cecha relewantna) nie byli ani faworyzowani, ani
dyskryminowani.

Jednakze zasada réwnosci nie oznacza bezwzglednego zakazu dyferencjacji sytuacji
poszczegblnych podmiotéw. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie zwracat uwage, ze sa
dopuszczalne zréznicowania, jednakze musza one spetnia¢ podstawowe warunki. Po
pierwsze, musza mie¢ charakter racjonalnie uzasadniony, po drugie, nie moga by¢
dokonywane wedtug dowolnie ustalonego kryterium i wreszcie, po trzecie, musza mie¢
zwiazek z innymi wartosciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi uzasadniajacymi
odmienne traktowanie podmiotow podobnych®.

Udzielanie pomocy publicznej, o ktorej bedzie mowa w niniejszej pracy, stanowi
niewatpliwie zachwianie zasady réwnosci, gdyz taczy sie zawsze z faworyzowaniem
okreslonego przedsiebiorcy lub ich grupy, dlatego tez nalezy na nig patrze¢ przez pryzmat
wymienionych wyzej kryteriow.

3. Istota i cel prawa konkurencji

3.1. Normatywne ujecie koncepcji konkurencji

Konkurencja nie jest pojeciem jednolicie rozumianym w nauce ekonomii. Wyréznia
sie dwie podstawowe grupy teorii konkurencji: instytucjonalne i ewolucyjne. Pierwsze z nich
,wyrazaja przekonanie, ze mechanizm rynkowy wymaga ram instytucjonalnych, ktére
zabezpieczaja zdolno$¢ konkurencji do dziatania. W centrum uwagi jest zachowanie
indywidualnej swobody dziatania - jako przestanki efektywnosci - tj. zorientowania rynku na
indywidualne preferencje. Istnieja jednak préby zdefiniowania spotecznie pozadanego
rozmiaru indywidualnej wolnosci. Nie jest zatem obojetne, czy dla polityki konkurengji
przyjmiemy bezposrednie instrumenty interwencji w grupe celéw, okre$lana mianem
Lefektywno$¢”, czy wymagamy osiagania tego celu droga okrezna, tzn. w drodze zapewnienia
indywidualnej swobody dziatania”*'. Natomiast koncepcje ewolucyjne zasadzaja sie na teorii

19 Patrz orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego 7/87, OTK 1988, s. 14.
2 Patrz orzeczenia TK 10/96, 3/94 i 4/95.

2'W. Szpringer, taczenie przedsiebiorstw a regulacja antymonopolowa, Warszawa 1993, s. 17, 18.
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Jtworczego zniszczenia” stworzonej przez ). Schumpetera™. Polega ona na zatozeniu, ze
rynek podlega ciaglej ewolucji, w ktérej dochodzi do nieustannego tworzenia
i erozji whadzy rynkowej. Tak wiec ,powstawanie dysproporcji whadzy jest cecha rynku”®.
Teorie te upatruja ograniczen konkurencji w przyczynach zewnetrznych, ktdrych zasadniczym
zrédtem jest interwencja panfstwa. ,Zagrozenie mechanizmu rynkowego przez jego

degeneracje - tj. przyczyny wewnetrzne - jest z samej definicji wykluczone”**.

Tak wiec ksztalt regulacji prawnych w danym parstwie pozostaje
w Scistym zwiazku z obowiazujaca teorig konkurengji. Jednak bez wzgledu na teorie,
funkcjonowanie konkurencji zaktada istnienie gospodarki rynkowej. Konkurencja za$ jest
Scisle powiazana z istnieniem prawa whasnosci prywatnej, wolnoscia gospodarcza oraz zasada
swobody umow. Powyzsze elementy sktadaja sie na obraz wolnego rynku, na ktérym dziataja
rywalizujace ze soba podmioty. Rywalizacja ta musi sie opiera¢ na z gory okreslonych
zasadach, stanowiacych przedmiot regulacji prawnej. Opracowanie tych zasad nalezy do
kompetencji wtadzy publicznej, ktéra ma za zadanie nie tylko chroni¢, ale zgodnie

z pogladami neoliberalnymi, takze wspiera i promowac konkurencje. Czyli ksztatt regulacji
prawnych w obszarze konkurencji zalezy od prowadzonej przez paristwo polityki konkurencji.

Obecnie inspiracja dla wiekszosci ustawodawcow paristw europejskich sa poglady
ordoliberalne ,szkoty fryburskiej”. Zastuga jej (patrz pkt 2.1.5) bylo przetamanie
dychotomicznego podziatu polityki gospodarczej na petny liberalizm i totalng gospodarke
planowa. Przedstawiciele tej szkoty zwrdcili uwage na fakt, ze ,wolnos¢ gospodarcza musi
by¢ chroniona nie tylko przed panstwem, ale i przed samozagtada”. Odpowiedzialne za
stworzenie systemu ochrony wolnosci gospodarczej jest parstwo, ktére dziata za pomoca
instrumentéw  interwencyjnych.  Ordoliberalizm  dzieli interwencje  pafstwa na:
dostosowawcze i zachowawcze oraz zgodne lub niezgodne z rynkiem. Interwencje
zachowawcze to proste dotowanie gatezi i przedsigbiorstw nierentownych i opdZnianie
naturalnej selekcji rynkowej. Natomiast interwencje dostosowawcze maja na celu wsparcie
przedsiebiorstw, ktére sa w stanie zaadaptowac sie do zmiennych warunkéw rynkowych.
Interwencje takie sa zwiazane z programami naprawczymi lub restrukturyzacyjnymi i wpisane
sa w polityke gospodarcza pafstwa. Interwencje zgodne z rynkiem to takie, ktdre sa zgodne
z prawami ekonomicznymi, a nie daza do ich eliminacji. ,Polityka pafstwa powinna
preferowa¢ interwencije dostosowawcze i zgodne z rynkiem - unikajac tzw. zachowawczych
i niezgodnych z nim”*,

Piszac o pomocy publicznej, nalezy zawsze pamieta¢, ze reguty konkurencji nie sa
celem samym w sobie. Przeciwnie, mozna powiedzie¢, ze sa one gwarancja podstawowych
praw i wolnosci szanowanych przez panstwa demokratyczne. Nalezy zatem zdawac sobie
sprawe, ze chociaz kazda pomoc publiczna wptywa negatywnie na reguty konkurencji, to

2. Schumpeter, Teorie der wirtschflichen Entwicklung, Tubingen, 1934.
2 W. Szpringer, op. cit.
*W. Szpringer, op. cit.

BT. G. Pszczotkowski, Ordoliberalizm. Spoteczno-polityczna i gospodarcza doktryna neoliberalizmu w RFN,

Warszawa-Krakéw 1990, s. 58.

% W. Szpringer, op. cit, s. 32.
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jednak nie jest ona bezwzglednie zakazana. W przypadku gdy ma na celu realizacje pewnego
dobra publicznego, moze przynie$¢ wiecej korzyici niz strat. W efekcie, moim zdaniem,
problem sprowadza sie do oceny, czy udzielana pomoc znajduje uzasadnienie w realizacji
interesu publicznego i czy nie pociaga za soba wiecej skutkéw negatywnych niz
pozytywnych. Takie ujecie problemu jest odzwierciedleniem koncepcji spotecznej gospodarki
rynkowej, w ktrej pafstwo ma do odegrania zasadnicza role. Z tego punktu widzenia
jurydyzacja problematyki pomocy publicznej jest spetnieniem wymogow demokratycznego
panstwa prawnego.

3.2. Pomoc publiczna jako element prawa konkurencji
w europejskim i polskim porzadku prawnym

Traktat Rzymski reguluje problematyke pomocy publicznej zaréwno pod wzgledem
materialnym, jak i formalnym w art. 87-89 TR. Przepisy dotyczace pomocy publicznej
osadzone sa w glebszym kontekscie normatywnym wynikajacym z przepiséw rozdziatu
| - Zasady konkurencji, umieszczonego w Tytule VI - Wspdlne zasady konkurencji,
opodatkowania i zblizania ustawodawstw”. Prawodawca europejski, umieszczajac
w postanowieniach prawa pierwotnego reguty konkurencji, nadat im tym samym walor
jednego z podstawowych $rodkéw prowadzacego do urzeczywistnienia celéw Wspdinoty.
Artykut 3 ust. 1 TWE zawiera liste tych Srodkéw, wsréd ktérych w lit. g natrafiamy na
postanowienie dotyczace stworzenia systemu zapewniajacego, ze konkurencja w ramach
Rynku Wewnetrznego nie ulegnie zaktceniu. Ponadto w art. 4 ust. 1 TWE, Traktat expressis
verbis méwi o przyjeciu polityki gospodarczej opartej na Scistej koordynacji polityk
gospodarczych cztonkéw, Rynku Wewnetrznym i okresleniu  wspdlnych celéw oraz
prowadzonej zgodnie z zasada gospodarki wolnorynkowej i wolnej konkurencji. Dlatego
nalezy sie zgodzi¢ z V. Emmerichem, ze ,sterowanie strumieniem débr, ustug, oséb
i kapitatu podlega w zwiazku z tym na obszarze Wspdlnoty przede wszystkim zasadzie
konkurencji, a nie urzedowej ingerencji organdw Wspélnoty lub paristw cztonkowskich”?.

Jak stwierdzono w podrozdziale 3.1., konkurencja moze by¢ narazona na
znieksztatcenie poprzez zachowania zaréwno przedsiebiorcow, jak i wiadzy publicznej.
Podziat ten jest réwniez odzwierciedlony w postanowieniach Traktatu. Artykuty od 81 do 86
dotycza zachowan przedsiebiorcow, natomiast artykuty od 87 do 89 reguluja postepowanie
whadzy publicznej (pafstw cztonkowskich). Ciekawe zbudowany jest art. 86, ktdry skierowany
jest do pafstw, lecz dotyczy zachowan okreslonej klasy przedsigbiorcow”. Artykuty
regulujace  postepowanie  przedsiebiorcow  nazywane s3  tradycyjnie  prawem
antymonopolowym, gdyz obejmuja swoim zakresem takie zachowania przedsigbiorcéw, ktére
maja na celu ograniczenie lub wyfaczenie konkurencji. Sa to tak zwane praktyki
monopolistyczne, do ktérych zalicza sie: porozumienia, uzgodnione praktyki, decyzje
zrzeszeh, naduzycie pozycji dominujacej i nadmierna koncentracje na skutek fuzji. Ze
wzgledu na temat niniejszej pracy zakiécenia konkurencji na skutek zachowan

7 7v6dto thumaczenia Traktatu: http://www.cie.gov.pl/tem/akt/traktaty/traktat_wsp.htm

8V, Emmerich, Reguty konkurencji (w:) Prawo gospodarcze Unii Europejskiej, red. Manfred Dause,

Warszawa 1999, s. 641.

¥ Patrz podrozdziat 4.4. niniejszej pracy.
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przedsiebiorcow nie beda przedmiotem dalszej analizy. Uwage chciatbym skupic na ochronie
systemu konkurencji przed ingerencjq ze strony pafistwa.

W ramach rozwazan ogélnych na temat roli prawa konkurencji w prawodawstwie
europejskim, warto zwréci¢ uwage na akcentowany przez Emmericha paradoks polegajacy na
tym, ze ,reguty konkurencji sa najwazniejszym wyrazem podjetej w ramach Wspélnoty
decyzji o zasadniczo rynkowej organizacji rynku wewnetrznego. Koliduje to naturalnie
z faktem, ze ksztattowanie polityki gospodarczej ciagle jeszcze lezy w gestii pafstw
cztonkowskich”®. Tak wiec, z jednej strony, tworzy sie globalny system majacy na celu
ochrone rynku wewnetrznego przed zaktoceniami konkurencji, z drugiej za$ pozostawia sie
paristwom cztonkowskim swobode co do rozstrzygnie¢ w sprawie modelu gospodarki oraz, co
ma z tym Scisty zwiazek, krajowych regut konkurengiji.

Polska, jako kraj przechodzacy od systemu gospodarki planowej do gospodarki
wolnorynkowej, do$¢ szybko wprowadzita regulacje chroniace wolna konkurencje od
zaktocen ze strony uczestnikow gry rynkowej. Mam na mysli ustawe z 24 lutego 1990 .
o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym, w ktorej preambule czytamy: ,W celu
zapewnienia rozwoju konkurencji, ochrony podmiotéw gospodarczych narazonych na
stosowanie praktyk monopolistycznych oraz ochrony intereséw konsumentéw stanowi sie, co
nastepuje (...)". Jednakze ustawa ta nie reguluje zjawiska pomocy publicznej. Zgodnie
z pogladem utrwalonym w  doktrynie ,zakres podmiotowy obowiazywania ustawy
antymonopolowej jest z pozoru do$¢ wyrazny. Nie ulega mianowicie watpliwosci, ze
ustawodawcy chodzito o przeciwdziatanie praktykom monopolistycznym  «podmiotow
gospodarczych» i ich «zwiazkow», a nie ewentualnie ograniczajacym konkurencje
dziataniom wiadzy publicznej”'. Niewatpliwie przedmiotem ochrony jest wolna konkurencja
rozumiana jako dobro publiczne. Tak wiec, ustawa antymonopolowa plasuje sie w obszarze
prawa publicznego, a nie prawa prywatnego.

Mimo ze ustawodawca tak szybko dostrzegt wage ochrony konkurencji
w gospodarce znajdujacej sie na etapie transformacji, to trzeba byto czeka¢ ponad 10 lat na
uchwalenie ustawy regulujacej problematyke pomocy publicznej. Tak diuga zwtoka dziwi,
tym bardziej ze Polska podpisujac Uktad Stowarzyszeniowy ze Wspdinotami Europejskimi
(Uktad Europejski/Uktad), ktory wszedt w zycie 1 lutego 1994 r., byta $wiadoma znaczenia
wptywu pomocy publicznej na funkcjonowanie gospodarki rynkowej z poszanowaniem
wolnej konkurencji. W art. 63 ust.1 lit. iii Uktadu czytamy, ze wszelka pomoc publiczna, ktéra
znieksztatca lub grozi znieksztatceniem konkurencji przez faworyzowanie niektorych
przedsiebiorstw lub produkcji niektorych towaréw, jest niezgodna z wiasciwa realizacja
Ukfadu, o ile moze mie¢ wptyw na handel miedzy Polska a Wspdlnotami. Oznacza to, ze
rezim kontroli pomocy publicznej, stworzony na podstawie postanowieri Uktadu, nie ma
charakteru wewnatrzpanstwowego. Znajduje on zastosowanie tylko i wytacznie w przypadku
wywierania wptywu na handel miedzy stronami Ukfadu. Jak czytamy w punkcie 2
cytowanego artykutu, ,wszelkie postepowanie niezgodne z niniejszym artykutem bedzie
oceniane na podstawie kryteriow wynikajacych z zastosowania art. 81, 82,
i 87 Traktatu o ustanowieniu Wspdlnoty Europejskiej”. Z przytoczonych powyzej postanowief
Ukfadu jasno wynika, ze ma on na celu objecie Polski regulacjami obowiazujacymi na

30 Emmerich, op. cit, s. 644.

*1T. Skoczny, Przeciwdziatanie praktykom monopolistycznym w $wietle orzecznictwa, Warszawa 1994, s. 183.
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plaszczyznie ponadpafstwowej, a nie stworzenie wewnetrznego systemu oceny
dopuszczalnosci pomocy publicznej. Co wiecej, Uktad w zakresie konkurencji, cho¢ nie za
pomoca przepiséw obowiazujacych in proprio vigore, zobowiazuje Polske do stosowania
acquis communautarie juz w okresie przedakcesyjnym. Jednakze nalezy pamietaé, ze pomoc
publiczna udzielana przez Polske w ciagu pierwszych pieciu lat od wejscia w zycie Ukfadu,
bedzie ,oceniana z uwzglednieniem faktu, ze Polska bedzie traktowana jako obszar
identyczny z obszarami Wspdlnoty, o ktérych mowa w art. 87 ust. 3 lit. a Traktatu
ustanawiajacego Wspdlnote Europejska”® (obszar regiondw cechujacych sie zacofaniem
gospodarczym w stosunku do $redniej europejskiej - przyp. autora).

Z opisanej perspektywy nalezy oceni¢ krytycznie okres ponad 10 lat braku
jakiejkolwiek kontroli nad ingerencja pafistwa w gospodarke, dokonywana za pomoca
$rodkdéw uznawanych za pomoc publiczna. Obecnie trudno jest oceni¢ rozmiar udzielonej
pomocy, a wrecz niemozliwa staje sie ocena, na ile udzielona pomoc miata wptyw na
znieksztatcenie konkurencji w ciagu 10 lat funkcjonowania gospodarki rynkowej w Polsce. Na
szczescie sytuacja zmienifa sig 1 stycznia 2001 r., kiedy to weszta w zycie ustawa z 30
czerwca 2000 r. o warunkach dopuszczalnosci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla
przedsiebiorcow (Ustawa). Ustawa ta niewatpliwie nalezy do prawa publicznego, gdyz, jak
zostato to juz wczedniej wykazane, posrednim celem regulacji prawnej pomocy publicznej
jest bardziej ochrona ,instytucji konkurencji” niz interesu indywidualnego przedsiebiorcy.
Ustawa inspirowana jest regulacjami europejskimi i wypetnienia zobowiazania
miedzynarodowe wynikajace z Uktadu Europejskiego. Ponadto wprowadza fundamentalna
zasade europejskiego prawa pomocy publicznej, okreslona w dyrektywie Komisji z 25
czerwca 1980 r. - zasade transparencji, czyli przejrzystoci finansowej w relacjach miedzy
whadza publiczng a przedsiebiorcami. Podstawowym zadaniem Ustawy jest zlikwidowanie
takich niekorzystnych zjawisk, jak: woluntaryzm w udzielaniu pomocy, naciski ze strony grup
lobbingowych majace na celu wymuszanie na rzadzie wydatkowanie $rodkéw publicznych.
W konsekwencji obowiazywania Ustawy powinna nastapi¢ przede wszystkim poprawa
racjonalnoéci wydatkéw publicznych. Nalezy pamieta¢, ze ,bedzie ona jednakze ustawa
temporalna, bowiem w takim ksztatcie bedzie miata racje bytu do czasu akcesji Polski do
Unii. Po tej dacie nadzoér nad udzielaniem pomocy publicznej przejmie Komisja Europejska,
a rola polskiego organu nadzorujacego ograniczy sie do dbania o przejrzysto$¢ udzielonej
pomocy i analizy jej efektywnosci oraz notyfikowania Komisji polskich projektow
pomocowych”®. Blizsza analiza Ustawy zostanie przeprowadzona w dalszej czesci tej pracy.

3.3. Prawo konkurencji jako jedna z gwarancji wolnosci gospodarczej

Prawo konkurencji jest odzwierciedleniem przyjetej uprzednio koncepcji
konkurencji. Jednakze bez wzgledu na przyjeta koncepcje trzeba stwierdzi¢, ze porzadek
prawny akceptujacy funkcjonowanie konkurencji na rynku ma swoje korzenie w mysli
liberalnej. Oczywiscie nie oznacza to, co zostato juz podkreslone w punkcie 2.1.5., ze
zagwarantowanie przez panstwo regut gry rynkowej i ich ochrona wyczerpuja wszelkie formy
oddziatywania na rynek. W pafstwach neoliberalnych powstato pojecie spotecznej
gospodarki rynkowej, ktére, wedtug C. Banasifiskiego, kreuje okreslone funkcje panstwa
w gospodarce. Ich trescia jest wyrdwnywanie spotecznych réznic pojawiajacych sie

32 Patrz art. 63 pkt 4 a Uktadu Europejskiego.

%3 Elzbieta Modzelewska-Wachal, Polskie prawo konkurencji - jak daleko nam do Unii Europejskiej, Biuletyn nr 26 UOKIK.
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w rozwoju gospodarki. Zdaniem tego samego autora funkcjom tym nie da sie przypisa, na
podstawie zasady spotecznej gospodarki rynkowej, dziatah, ktore miatyby na celu
ograniczenie typowej dla gospodarki rynkowej, wtasnej odpowiedzialnosci obywateli*. Rodzi
sie wiec zasadnicze pytanie o zakres i intensywno$¢ ingerencji ze strony panstwa.
Przedstawiciele nauki niemieckiej dzielg instrumenty interwencyjne w sferze gospodarczej na
trzy duze bloki: nadzér gospodarczy, sterowanie globalne oraz wspieranie”. Niewatpliwie
pomoc publiczna nalezy do trzeciego z tych blokéw. Kazda interwencja w stosunku do
konkurujacych ze soba podmiotow nie pozostaje bez wptywu na ich sytuacje rynkowa.
Oznacza to, ze w przypadku udzielania preferencji jednym podmiotom, stawia sie
automatycznie w gorszej sytuacji ich konkurentéw pozbawionych takich preferencji. Tak wiec
wiadza publiczna moze doprowadza¢, poprzez udzielanie pomocy publicznej, do zakt6cenia
regut konkurencji i w efekcie do zachwiania réwnowagi na rynku poprzez dyferencjacje
sytuacji  poszczegdlnych przedsiebiorcow. Takie zachowanie, jedli nie ma zadnego
uzasadnienia i nie jest ujete w odpowiednie ramy prawne, jest jaskrawym naruszeniem zasady
réwnosci podmiotéw, a co za tym idzie - ograniczeniem swobody prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej. Jak wazna jest swoboda konkurowania z innymi podmiotami, $wiadczy fakt, ze
doktryna niemiecka® klasyfikuje ja jako jedna ze swobdd czastkowych, sktadajacych sie na
swobode prowadzenia dziatalnosci  gospodarczej. W przypadku nieuzasadnionego
ograniczenia jednej ze swobod czastkowych nie mozna méwi¢ o petnym korzystaniu
z przystugujacej kazdemu podmiotowi wolnosci. Z powyzszego wynika, ze w celu
zagwarantowania podstawowej wolnosci, jaka jest wolnos¢ gospodarcza w aspekcie prawa do
prowadzenia dziatalnosci  gospodarczej, niezbedne jest stworzenie i ochrona regut
konkurencji. Reguty te petnia funkcje gwarancyjna, chroniac wszystkich przedsiebiorcow
przed naruszeniem ich prawa do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej zaréwno ze strony
ich konkurentéw, jak i wladzy publiczne;.

Nalezy pamieta¢, ze whadza publiczna nadal, cho¢ w coraz mniejszym zakresie,
prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza. Prowadzenie takiej dziatalnosci odbywa sie nie w ramach
przystugujacej whadzy publicznej wolnosci gospodarczej, lecz na podstawie przyznanego
w ograniczonym zakresie prawa i w celu realizacji interesu publicznego. Mimo to we
wszystkich panstwach europejskich istnieja przedsiebiorstwa publiczne, ktére stanowia
szczegblne zagrozenie dla podmiotéw konkurujacych. Dlatego tez tworcy Traktatu
Rzymskiego w art. 86 ust. 1 zawarli nakaz stosowania do przedsiebiorstw publicznych
wszystkich postanowien Traktatu, ze szczegdInym uwzglednieniem regut konkurenciji.

4. Podstawowe regulacje dotyczace udzielania pomocy publicznej

4.1. Pojecie pomocy publicznej

Trzeba od razu zauwazy¢, ze na poziomie normatywnym ani w Polsce, ani w Unii
Europejskiej nie stworzono Scistej definicji tego pojecia. Tymczasem wydaje sie to konieczne,
gdyz w obliczu wielkosci instrumentéw finansowych, jakimi dysponuje wiadza publiczna,
bytoby niemozliwe przewidzenie wszystkich form jej oddziatywania na przedsigbiorcow.

3 C. Banasifiski, op. cit.
% Por. G. Piittner, op. cit,, s. 22.

%R, Breuer, Die staatliche Berufsregelung und Wirtshcaftslenkung (w:) Handbuch des Statrechts, Heidelberg 1987, s.920-924.
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Piszac o pomocy publicznej, przedstawiciele doktryny postuguja sie réznymi pojeciami,
takimi jak subwencje lub dotacje. Ze wzgledu na okreslone znaczenie tych poje¢ w naszym
porzadku prawnym bede uzywat terminu ,$rodki pomocowe” na okreslenie wszelkich form
pomocy publicznej.

Norma prawa materialnego regulujaca pomoc publiczng jest art. 87 TR, ktérego ust. 1
stanowi: ,Z zastrzezeniem wyjatkéw przewidzianych w niniejszym Traktacie jest nie do
pogodzenia ze wspélnym rynkiem [podkresl. autora] — w zakresie, w jakim narusza wymiane
miedzy Cztonkami Wspdlnoty - wszelka pomoc udzielana przez paristwo lub ze zrédet
panstwowych, ktéra przez uprzywilejowanie niektérych przedsiebiorstw lub niektérych gatezi
produkcji wypacza konkurencje lub grozi jej wypaczeniem”. Wida¢ wyraZnie, ze norma
Traktatu dotyczy zachowan panstwa, a nie przedsiebiorcéw, do ktérych sa kierowane artykuty
81-85 i czesciowo art. 86. Co wiecej, brak w normie z art. 87 przestanki okreslonego
zachowania przedsiebiorcy, ktére by wypaczato konkurencje. Dlatego nalezy sie zgodzi¢
z nastepujaca konstatacja Carlo Malinconico: ,Wnioskuje sie wiec, ze pomoc pafistwa jest
zabroniona przez Traktat z powodu prostego faktu uprzywilejowania, ktére zapewnia sie
poprzez przyznanie $rodkéw pochodzacych ze Zrodet publicznych danemu przedsiebiorcy
w stosunku do jego bezposrednich konkurentéw i z powodu potencjalnego zagrozenia
konkurencji poprzez udzielang pomoc”?. Pamigta¢ nalezy, ze art. 87 TR nie znajduje
zastosowania do rynku energii atomowej oraz wegla i stali*®.

Analizowany artykut nie zawiera definicji pomocy publicznej, tylko okresla cechy
pojeciowe pomocy, ktéra jest nie do pogodzenia ze wspdlnym rynkiem, a tym samym jest
zabroniona. Tak wiec elementami konstytutywnymi a jednoczesnie koniecznymi, by mozna
mowi¢ o pomocy publicznej zakazanej przez Traktat, sa:

1. Przypisanie pomocy panstwu lub innym podmiotom, pod warunkiem ze udzielana
pomoc pochodzi ze Zrédet pafstwowych.

2. Uprzywilejowanie pewnych przedsiebiorcow lub produkcji — jest to tzw. kryterium
selektywnosci.

3. Naruszenie handlu (wymiany towaréw lub ustug) miedzy parstwami cztonkowskimi.
4. Wypaczenie lub grozba wypaczenia konkurencji, bez wzgledu na jej wielkos¢.
Ad 1

Gtownym problemem w okresleniu, czy mamy do czynienia w danym przypadku
z pomoca publiczna, jest zbadanie, czy srodki pochodza ze Zrodet paristwowych. Nalezy przy
tym pamieta¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci
W rozcztonkowanym systemie panstwowym takze wewnatrzpaistwowe, autonomiczne
podmioty whadzy stanowia « parstwo»”. W zwiazku z tym sa tu obejmowane réwniez dotacje

37 Carlo Malinconico, Tutela della concorrenza ed aiuti di stato nell’ ordinamento comunitario, w Rivista Italiana di

Diritto Pubblico Comunitario, 1992, s. 434.

% Patrz art. 4 ¢ Traktatu z 18 kwietnia 1951 r. ustanawiajacego Europejska Wspdlnote Wegla

i Stali oraz Traktat z 25 marca 1957 r. ustanawiajacy Europejska Wspdlnote Energii Atomowej.

19



krajowe, regionalne i komunalne””. Bogate orzecznictwo w tej materii prowadzi do wniosku,
ze kwestia drugorzedna jest, kto udziela pomocy publicznej. Moze by¢ to bezpodrednio
panstwo lub wiadze lokalne, moga to by¢ rézne instytucje publiczne lub nawet prywatne,
a nawet osoby fizyczne ustanowione lub mianowane przez pafstwo w celu zarzadzania
Srodkami publicznymi (tak np. w sprawie 78/76, Steinke und Wenling v. RFN). Kwestia
podstawowa jest zatem pochodzenie $rodkéw przeznaczanych na pomoc. Zgodnie
z ostatnim stanowiskiem Komisji wyrazonym w dokumencie ,Competition Policy, Subsidies
and State Aid” z 5 lutego 2001 r.*, przygotowanym przez Dyrekcje ds. konkurengji,
o §rodkach publicznych mozna méwi¢ wtedy, gdy stanowia one dodatkowy koszt dla parstwa
albo pociagaja za soba uszczuplenie jego dochoddw.

Sytuacja zastugujaca na szczegdlng uwage jest ,ukrywanie” udzielania pomocy
publicznej poprzez przekazywanie jej za posrednictwem podmiotow prawa prywatnego. Tego
typu praktyka byta do niedawna nagminna w pafstwach cztonkowskich UE. Polegata ona na
przekazywaniu $rodkéw pomocy kontrolowanym przez panstwo sp6tkom prawa prywatnego,
by te z kolei odstapity je prawdziwemu beneficjentowi pomocy. Praktyka taka miata na celu
obejicie przepiséw o zabronionej pomocy. Jednakze juz od wyroku TS z 2 lutego 1988 r.
w sprawie Van der Kooy*' Trybunat konsekwentnie twierdzi, ze nalezy bada¢, czy dosztoby
do udzielenia pomocy beneficjentowi przez inny podmiot prawa prywatnego, gdyby nie
okreslone zachowanie panstwa. Jesli mamy do czynienia z postepowaniem panstwa
determinujacym udzielenie pomocy, to Zzrédta pomocy nalezy upatrywaé w Srodkach
panstwowych. Co wiecej, nawet gdy doszto do przekazania $rodkéw pomocy ,podmiotowi
poSredniczacemu” bez wyraznego wskazania co do przeznaczenia [ang. earmarking]
udzielonej pomocy, to i tak w przypadku gdy pafstwo kontroluje ten podmiot w sferze
decyzyjnej, udzielenie pomocy nalezy przypisa¢ pafistwu. W takim duchu wypowiedziat sie
Trybunat w sprawie C-305/89 Wiochy (Alfa Romeo) przeciwko Komisji*. Réwniez nie ma
wptywu na fakt pochodzenia pomocy ze $rodkéw publicznych forma prawna jej udzielenia.
Innymi stowy: nie ma znaczenia, czy udzielenie pomocy nastapito na podstawie aktu
indywidualnego, np. decyzji administracyjnej, aktu normatywnego bez wzgledu na jego range,
czy bez zadnej podstawy prawnej. Wazne jest - co nalezy jeszcze raz podkredli¢ za
utrwalonym orzecznictwem, by pomoc byta udzielona bezposrednio lub posrednio z $rodkéw
paistwowych® oraz by mozna ja byto przypisa¢ panstwu [ang. attributable to the Statel.
W tym miejscu warto przyjrze¢ sie blizej kontrowersyjnemu wyrokowi Trybunatu z 11 lipca
1991 r., sygn. C-351/88. Sprawa ta zostata przekazana Trybunatowi na podstawie art. 234 TR
(orzeczenia prejudycjalne) przez sad krajowy. W omawianej sprawie Trybunat
Administracyjny regionu Lazio (Wtochy) zwrdcit sie do Trybunatu z prosha o interpretacije
artykutow 87 i 28 TR w celu ustalenia, czy ustawa wloska z 1 marca 1986 r. o interwencji

¥ V. Gotz, Prawo subwencyjne. Prawo gospodarcze Unii Europejskiej, red. Manfred Dause, Warszawa 1999, s. 947.

“ Dokument o sygn. DAFFE/CLP/WP2/WD(2001)5, przedtozony przez delegacje Komisji Europejskiej na forum OECD

- dokument ze zbioréw UKIE.
“1 Sprawa o sygn. 67/85, 68/85 i 70/85.

“2 Patrz tez sprawa 290/83 Francja v. Komisja, wyrok z 30 stycznia 1985 r., i sprawa C-303/88 Wiochy v. Komisja,

wyrok z 21 marca 1991 r.

“ Sprawa 82/77, Van Tiggle, wyrok z 24 stycznia 1978 .
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paristwa na terenie potudniowych Wioch* jest zgodna z Traktatem. Ustawa ta naktadata na
cala administracje publiczng Wioch obowiazek uwzglednienia 30-procentowego udziatu
przedsiebiorstw przemystowych, rolniczych i rzemieslniczych, potozonych w potudniowych
Wioszech [wh. Mezzogiornol w wynikach przetargéw na zaopatrzenie. Celem tej ustawy byto
ozywienie  gospodarcze  zacofanych  regionéw  potudniowych ~ Wioch.  Niestety,
w komentowanym wyroku Trybunat uchylit sie od odpowiedzi na pytanie, czy zastrzezenie
procentowe udziatu w przetargach na rzecz okreslonych generalnie podmiotow spetnia
przestanki zakwalifikowania takiego postepowania jako pomocy publicznej. Co wiecej,
Trybunat uchylit sie od dokonania dyferencjacji Srodkéw spetniajacych dyspozycje normy
wyrazonej w artykutach 28 i 87 Traktatu. Jednakze glosator komentowanego wyroku,
przedstawiciel doktryny wtoskiej Giuseppe Acquafresca, podkrela z naciskiem, ze
,zastosowany $rodek, z powodu braku jakichkolwiek implikacji w  zakresie transferu
bezposredniego lub posredniego $rodkéw publicznych ze sfery dominium panstwa do sfery
wiasnosciowej beneficjenta, nie moze by¢ uznany za pomoc publiczna w rozumieniu art. 87
TR (tumaczenie autora)"*.

Z powyzszych ustalert wynika, ze TS odgrywa niezmiernie wazna role w tworzeniu
definicji pomocy publicznej, gdyz czesto ustalenie, czy dany Srodek stanowi pomoc publiczng
przysparza wielu trudno$ci. W praktyce za kazdym razem bada on, czy konkretne $rodki
mozna uzna¢ za publiczne, czy nie. Przykladowo w wyroku w sprawie Capolongo
z 1973 r. uznal, ze ,Kasy rekompensacyjne i wyrdwnawcze oraz inne podobne instytucje
parafiskalne, ktore pobieraja optaty i wyptacaja zapomogi, sa przypisane panstwu, o ile ich
powstanie i dziatalno$¢ dadza sie wyprowadzic z pafistwowego aktu normatywnego”*.

Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze termin pomoc publiczna jest bardzo szeroki
i dotyczy wszelkich $rodkéw stosowanych posrednio lub bezposrednio przez wiadze
publiczng, a polegajacych na przysporzeniu majatkowym lub zmniejszeniu obciazenia dla
okreslonego podmiotu.

Ad 2

Uprzywilejowanie pewnych przedsiebiorcéw lub produkgji ,polega na dostarczeniu
Srodkéw lub zmniejszeniu obciazen, ktére sa udzielane poza przyjetym na rynku systemem
odptatnosci””. Tym samym uprzywilejowanie ma niejako dwa aspekty. Pierwszy -
podmiotowy, polegajacy na skierowaniu danego Srodka do okreslonego przedsiebiorcy (przez
przedsiebiorce nalezy rozumie¢ kazda jednostke prowadzaca dziatalno$¢ gospodarcza,
niezaleznie od jej formy prawnej) lub gatezi produkgji (selektywnos¢). Drugi zas polega na
preferencyjnym charakterze danego $rodka w odniesieniu do srodkéw, jakimi dysponuje rynek
(tzw. naruszenie kryterium inwestora prywatnego).

*“ Patrz art. 17 ustawy z 1 marca 1986 disciplina organica dell’ intervento straordinario nel Mezzogiorno, opublik.

w: ,Gazzetta Ufficiale”, nr 64 z 1986 r.
# G. Acquafresca w: Rivista Italiana di Diritto Pubblico Comunitario z 1992 r., s. 1338.
“V.Gotz, op. cit, s. 948.

7V, Gortz, op. cit.
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Kryterium selektywnosci pozwala odrézni¢ pomoc publiczna od $rodkéw ogélnych
[ang. General measures]. Srodki ogélne sa dozwolonymi sposobami sterowania globalnego,
mieszczacego sie w granicach wewnetrznej polityki gospodarczej pafistw cztonkowskich. Sa
to rozwigzania systemowe dotyczace wszystkich podmiotéw funkcjonujacych na rynku
danego panstwa. Jako przyktad mozna tu wymieni¢ system podatkowy i system ubezpieczen
spotecznych. Oczywiscie réznice wynikajace z zastosowania $rodkéw ogélnych maja
znaczenie dla funkcjonowania Rynku Wewnetrznego, ale WspdInota nie jest uprawniona do
ich zniesienia, gdyz panstwa cztonkowskie sa suwerenne w zakresie prowadzonej polityki
gospodarczej (art. 98 TR). Jedynym instrumentem, jaki ma zastosowanie w tym przypadku, jest
procedura konsultacyjna i ewentualne wydanie dyrektyw na podstawie art. 96 TR.

Jesli chodzi o preferencyjnos¢ zastosowanego Srodka pomocy, to zaréwno Komisja
przed wydaniem decyzji, jak i Trybunat przed wydaniem orzeczenia musza zbada¢, czy
przedsiebiorca mogtby otrzymac taka pomoc (na warunkach zblizonych) réwniez na wolnym
rynku. Kryterium to ma za zadanie ujawnienie przestanek udzielenia pomocy. W przypadku
stwierdzenia, Ze udzielona pomoc nie bytaby mozliwa do otrzymania na wolnym rynku,
nasuwa sie wniosek, ze wiladza publiczna kierowata sie innymi niz zysk i rentownos¢
przedsigbiorstwa przestankami. W tym miejscu warto przytoczy¢ argumentacje rzecznika
generalnego Slynn‘a, ktéry w sprawie RFN przeciwko Komisji®® stwierdzit: ,Mozna
argumentowad, ze kazda forma pomocy publicznej udzielonej przez panstwo cztonkowskie
lub pochodzacej z funduszy pafstwowych, ktérej intencja jest osiagniecie specjalnego celu,
stanowi pomoc w znaczeniu art. 87 ust. 1, nawet jezeli nie jest dobrowolna. Uwazam, ze nie
ma potrzeby posuwac sie az tak daleko. Co najmniej, pomoc stanowi §rodek pomocy na
podstawie art. 87 ust. 1, jezeli jej odbiorca otrzymuje ulge, ktorej nie mégtby otrzymaé
w normalnych okoliczno$ciach. Otrzymanie pozyczki o stopie procentowej nizszej od
normalnych stawek rynkowych stanowi tego oczywisty przyktad. Jednak réwniez moze nim
by¢ zabezpieczenie kapitatu w normalnych warunkach rynkowych, ale w skali normalnie
niedostepnej na rynku kapitatowym”. Kryterium inwestora prywatnego ma wiec zastosowanie
tylko tam, gdzie mozliwe jest uzyskanie danego srodka pomocy na wolnym rynku. Oznacza
to, ze nie mozna sie postugiwac tym kryterium w przypadku przyznania $rodka pomocy,
majacego Zrodto w imperium paristwa, jak to ma miejsce np. w zwolnieniach podatkowych.
Kryterium to odgrywa natomiast ogromna role w przypadku transferéw kapitatowych, w tym
nabywania akcji przedsigbiorstw. W wielu sprawach® Komisja zakwestionowata
postepowanie paristw cztonkowskich, twierdzac, ze nabycie danego pakietu akcji nie bytoby
mozliwe na wolnym rynku.

Stosowanie  kryterium prywatnego inwestora nabiera ogromnego znaczenia
w przypadku udzielania pomocy przedsiebiorstwom publicznym, ze wzgledu na ryzyko
zakl6cenia rozdziatu miedzy sfera imperium a dominium pafistwa. Oczywiscie porzadek
prawny Unii Europejskiej nie ingeruje w formy wiasnoéci istniejace w panstwach
cztonkowskich (art. 295 TR). Jednakze relacje finansowe miedzy pafstwami a ich
przedsiebiorstwami publicznymi stanowia przedmiot szczegbinej troski Komisji, ktérej celem
jest doprowadzenie do wyraznego rozréznienia miedzy rola paristwa jako wtadzy publiczne;

i jako wiasciciela.

“ Sprawa 84/82 RFN v. Komisja.

“ Patrz sprawy: 323/82 Intermills v. Komisja, 296 i 381/82 Leeuwarder Papierwarenfabriek v. Komisja.
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Ad3

Kryterium naruszenia wymiany miedzy pafstwami cztonkowskimi jest naturalna
konsekwencja ponadnarodowego systemu ochrony konkurengji, funkcjonujacego w Unii
Europejskiej. Zatem pomoc publiczna jest przedmiotem zainteresowania Komisji tylko wtedy,
kiedy jej reperkusje znajduja odzwierciedlenie w naruszeniu wymiany miedzypafstwowe;.
Nie oznacza to jednak, ze towary beneficjenta pomocy musza by¢ eksportowane na inne rynki
krajowe paristw cztonkowskich. Zgodnie ze stanowiskiem Komisji, ktéra stara sie obja¢ swoja
kontrola wszelka pomoc publiczna, wystarczy, by na danym rynku konkurowaty ze sobg co
najmniej dwa produkty, przy czym jeden z nich pochodzit z innego paristwa cztonkowskiego.
Do tej argumentacji przychyla sie TS, ktéry w cytowanym juz tu wyroku w sprawie C 305/89
Komisja przeciwko Wtochom w punkcie 26 uzasadnienia stwierdzit, ze ,w chwili gdy
przedsiebiorstwo funkcjonuje w sektorze charakteryzujacym sie nadprodukcja, w ktérym ma
miejsce autentyczna konkurencja miedzy producentami réznych pafstw cztonkowskich,
jakakolwiek pomoc, ktéra ono otrzymuje od wiadzy publicznej, jest w stanie wptyna¢ na
wymiane miedzy parstwami cztonkowskimi i zaktoci¢ konkurencje, jako ze obecnos¢
przedsigbiorstwa na rynku uniemozliwia konkurentom zwiekszenie ich udziatu w rynku
i zmniejsza ich mozliwosci zwigkszenia eksportu” (ttumaczenie autora).

Analizujac kryterium naruszenia wymiany miedzy panstwami cztonkowskimi, warto
siegna¢ do argumentacji Wtoch i repliki Komisji w cytowanej sprawie. Ot6z strona wioska
twierdzita, ze transfer kapitatu do Alfa Romeo nie spowodowal zmniejszenia udziatu we
wspolnym rynku konkurentéw beneficjenta pomocy, tylko pozwolit na utrzymanie jego
dotychczasowej pomocy. Strona wioska wskazywata przy tym, ze udziat Alfa Romeo
w samochodowym rynku WspéInoty byt marginalny i wynosit w 1986 r. zaledwie 1,6 proc.
Stanowisko takie spotkato sie z ostra replika Komisji, ktdra stwierdzita, ze zastrzyk kapitatu
skierowany na pokrycie strat spotki pozwolit jej na niestosowanie praw rynku i sprzedaz
produktéw po cenach nizszych od realnych kosztéw, co w efekcie byto zachowaniem
antykonkurencyjnym, skierowanym przeciwko innym (zagranicznym) producentom obecnym
na rynku wioskim. Tak wiec bez znaczenia pozostawat fakt marginalnego udziatu beneficjenta
w rynku wspélnotowym. Takie stanowisko Komisji jest niczym innym jak tylko kontynuacja
linii orzeczniczej Trybunatu, ktéry w sentencji wczesniejszego wyroku w sprawie nr 730/79
Philip Morris Holland BV przeciwko Komisji stwierdzit: ,Jesli pomoc finansowa paristwa
wzmacnia pozycje przedsiebiorstwa wobec innych przedsiebiorcow konkurencyjnych
w handlu wewnatrzwspdlnotowym, to nalezy uzna¢, ze pomoc ta wywarta wptyw na handel”.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze tylko taka pomoc, ktéra jest kierowana do
przedsiebiorcow wystepujacych na waskich rynkach lokalnych towaréw i ustug, gdzie nie
dochodzi do konkurencji z jakimikolwiek towarami lub ustugami podmiotow z innych parstw
cztonkowskich, moze zosta¢ uznana za pomoc niepodlegajaca dyspozycji normy wyrazonej
w art. 87 ust. 1 TWE™. Jednakze pomoc udzielona przedsiebiorcom eksportujacym na rynki
zewnetrzne moze mie¢ wptyw na handel na rynku wewnetrznym®'.

50 Patrz sprawy 40/75 Produits Bertrand v. Komisja i 52/76 Benedetti v. Munari.

51 Patrz sprawa C-142/87 Belgia (Tubemeuse) v. Komisja.
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Ad 4

Zgodnie z utrwalonym stanowiskiem Komisji, jesli pomoc publiczna spetnia opisane
wyzej kryteria, jest dziataniem wzmacniajacym pozycje przedsiebiorcy, a wiec per se
wypacza lub grozi wypaczeniem konkurencji. Dlatego tez Komisja nie przeprowadza
szczegdtowych symulacji stopnia znieksztatcenia konkurencji, twierdzac, ze bez wzgledu na
rozmiar pomocy, wielko$¢ beneficjenta czy jego udziat w rynku, kryterium to jest prawie
zawsze spefnione. Jedynym wyjatkiem jest tutaj przyjecie zasady de minimis non curat lex”,
wedtug ktorej pomoc do okreslonej wysokosci wytaczona jest z zastosowania art. 87 ust. 1
TWE.

Kompleksowa regulacja warunkéw oraz zasad udzielania pomocy publicznej
stanowi istotne novum w polskim porzadku prawnym. Regulacja ta wzorowana jest na
rozwiazaniach unijnych przewidzianych zaréwno w legislacji pierwotnej, jak i wtérnej oraz
w tzw. miekkim prawie [ang: soft law], do ktérego zaliczamy akty nienormatywne, jednakze
majace duze znaczenie przy stosowaniu prawa przez Komisje. W uzasadnieniu do projektu
ustawy z 30 czerwca 2000 r. o warunkach dopuszczalnosci i nadzorowaniu pomocy
publicznej dla przedsiebiorcow czytamy: ,Projekt proponuje definicje pomocy publicznej,
ktéra jest zgodna ze sposobem rozumienia terminu «pomoc pafstwa» w prawie
wspélnotowym (O C 269/3 z 1994 r.) oraz terminu «subsydium» w Porozumieniu w sprawie
subsydiow oraz $rodkéw wyréwnawczych” (zawartego w ramach WTO - przyp. autora).
Ponadto ustawa postuguje sie stowniczkiem pojeciowym, w ktorym starano sie zapewni¢
zgodnos¢ poje¢ z ich znaczeniem w prawie wspdlnotowym. Dalsza lektura ,Uzasadnienia”
utwierdza w przekonaniu o decydujacym wptywie prawa wspéinotowego na ksztatt polskiej
regulacji. Rozwiazanie takie jest jak najbardziej stuszne w kontekscie rychtego wstapienia
Polski w struktury europejskie, w ktérych obowiazuje zasada ponadnarodowej kontroli
pomocy publicznej. Gdyby prawodawstwo polskie nie bylo zgodne w tej materii ze
standardami unijnymi, to mogtoby doj$¢ do paradoksalnej sytuacji, w ktérej wtadza krajowa™
uznataby dana pomoc za niekwalifikujaca sie do notyfikacji, a Komisja wyrazita stanowisko
odmienne. W takiej sytuacji, zgodnie z zasada prymatu prawa wspdlnotowego nad
unormowaniami - krajowymi, decyzja organu krajowego musiataby zosta¢ uznana za
niewazna. Podwazytoby to sens jego istnienia i narazitoby przedsigbiorce na powazne szkody
zwiazane z obowiazkiem zwrotu udzielonej niezgodnie z prawem wspdlnotowym pomocy.

Polska ~ Ustawa, w  odréznieniu  od  postanowief  Traktatu, zawiera
w art. 4 pkt 1 otwartg definicje pomocy publicznej, ktéra jest ,przysporzenie, bezposrednio
lub posrednio, przez organy udzielajace pomocy korzyici finansowych okreslonym
przedsiebiorcom, w nastepstwie ktérego uprzywilejowuije sie ich w stosunku do konkurentéw,
przede wszystkim w drodze dokonywania na rzecz lub za tych przedsiebiorcow wydatkow ze
Srodkéw publicznych lub pomniejszania $wiadczed naleznych od nich na rzecz sektora
finanséw publicznych na podstawie odrebnych ustaw lub innego tytutu prawnego,
w szczegolnodci w formie (..)". Uzyta w polskiej Ustawie definicja ,pomocy publicznej” jest
synteza dotychczasowego dorobku organéw Unii Europejskiej w tej dziedzinie. Ustawodawca
polski uznat, ze pomoc moze stanowic tylko ,udzielenie korzysci finansowych”, co wciaz jest

5 Patrz pkt 4.3.2. niniejszej pracy.

3 W chwili wstapienia do Unii rola krajowego organu nadzoru zmienita sie. Kwestia ta zostanie poruszona w dalszej

czesci tej pracy.
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kwestia nie do konca rozwiazana przez orzecznictwo europejskie, cho¢ wydaje sie byc
rozwiazaniem stusznym i upraszczajacym zakwalifikowanie danego postepowania do
kategorii pomocy publicznej.

Ustawodawca polski uwypuklit ponadto aspekty czynny i bierny udzielania pomocy
poprzez podkreslenie, ze pomoc moze polegac na transferze pewnych wartoéci majatkowych
do beneficjenta albo na zmniejszeniu jego normalnych obciazen finansowych. W Ustawie
znajduje sie takze otwarty katalog form mozliwej pomocy. Zabieg taki wydaje sie by¢ stuszny,
gdyz pozwala na wymienienie podstawowych i zarazem oczywistych form pomocy,
a jednoczesnie pozostawia mozliwo$¢ korzystania z innych jej postaci, ktére podlegaja statym
modyfikacjom, -zaleznie od rodzaju instrumentéw finansowych bedacych w dyspozycji
whadzy publicznej. Stworzenie katalogu numerus clausus form pomocy publiczne]
oznaczatoby ich petryfikacje i skutkowatoby zbednoscia definicji zamieszczonej w art. 4
Ustawy.

Polska Ustawa wymienia expressis verbis nastepujace formy pomocy:
¢ dotacje,
¢ ulgi podatkowe,

¢ dokapitalizowanie przedsigbiorcow w sytuacjach lub na warunkach odbiegajacych
od normalnych praktyk inwestycyjnych, jakie stosuja prywatni inwestorzy
w gospodarce rynkowej,

¢ pozyczki i kredyty oraz poreczenia i gwarancje udzielane na warunkach
korzystniejszych od oferowanych na rynku,

¢ zaniechanie ustalania zobowiazania podatkowego lub poboru podatku, odroczenie,
roztozenie na raty podatku lub zalegtosci podatkowej; umarzanie,

¢ odraczanie lub rozkfadanie na raty innych niz podatkowe $wiadczer pienieznych
stanowiacych rodki publiczne,

¢ zbycie lub oddanie do korzystania mienia bedacego wtasnoscia Skarbu Parstwa lub
jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkéw - na warunkach korzystniejszych
od oferowanych na rynku.

Zastosowanie danej formy pomocy zalezy od celu, na jaki sie ja przeznacza
i mozliwosci jej wykorzystania przez beneficjenta. Oczywiscie trudno powiedzie¢ in
abstracto, ktéra z tych form pomocy jest lepsza. Mozna jednak zauwazy¢ pewng réznice
miedzy intensywnoscia stosowania poszczegblnych form pomocy w Polsce i w krajach
Pietnastki. W Polsce wyraZnie preferuje sie rozmaite operacje na naleznoéciach budzetowych,
w tym przede wszystkim na podatkach, podczas gdy w krajach nalezacych do Unii obserwuije
sie znaczna przewage dotacji. Zjawisko to obrazuje ponizszy wykres.
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Zrédto: Dane opublikowane w Raporcie o pomocy publicznej w Polsce udzielonej w 1997 r.
podmiotom  gospodarczym - synteza, Ministerstwo Gospodarki, Departament Analiz
Ekonomicznych, Warszawa 1998 r. oraz dane opublikowane w Raporcie o stanie sektora
matych i Srednich przedsiebiorstw w Polsce w latach 1997-1998, Polska Fundacja Promocji
Rozwoju Matych i Srednich Przedsigbiorstw.

Uprawniona jest wiec teza, ze pomoc udzielana w formie dotacji bezposrednie]
moze by¢ stosunkowo tatwo monitorowana i w najwiekszym stopniu spetnia kryteria
przejrzystosci, o ktorej bedzie tu jeszcze mowa. Natomiast jesli chodzi o operacje na
podatkach, to sa one forma pomocy, ktéra de facto sankcjonuje niewydolnos¢ ekonomiczna
przedsiebiorcy, ktory nie jest w stanie ponosi¢ na réwni z innymi obciazen fiskalnych.
Z tego tez wzgledu stosunkowo wysoki udziat tej formy pomocy w Polsce trzeba ocenic
krytycznie. Nalezy bowiem pamieta¢, ze w naszej rzeczywistosci spoteczno-ekonomicznej
beneficjentami tej formy pomocy sa przede wszystkim nierentowne przedsiebiorstwa
pafstwowe, ktére wymagaja restrukturyzacji i przemyslanej prywatyzacji, a nie sztucznego
podtrzymywania ich egzystencji na rynku. Od niedawna obowiazujaca Ustawa powinna
wptyna¢ na zmiane tej sytuacji dzieki wprowadzeniu wielu warunkéw udzielania pomocy.

W stowniczku znajdujacym sie w art. 4 Ustawy zawarte sq definicje podstawowych
pojec, co pozwala precyzyjnie okredli¢ zakres podmiotowy (definicja przedsiebiorcy) i zakres
przedmiotowy (definicja $rodkéw publicznych) tego aktu. Mozna by spytaé, dlaczego
prawodawca europejski nie postuzyt sie precyzyjnymi definicjami w regulacjach Traktatu lub
prawa wtdrnego. Odpowiedz jest dos¢ prosta: Unia Europejska jest struktura ponadnarodowa
i obowiazujace w niej regulacje musza uwzglednia¢ réznorodnos¢ porzadkéw prawnych
panstw cztonkowskich. Stad niemozliwe jest stworzenie jednolitej definicji pomocy
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publicznej, ktéra miataby zastosowanie do wszystkich panstw cztonkowskich. Z tego wzgledu
ogromna role w tej dziedzinie odgrywa dziatalno$¢ Komisji i orzecznictwo TS, ktore to organy
casu ad casum interpretuja postanowienia europejskich aktéw normatywnych.

4.2. Warunki udzielania pomocy publicznej

4.2.1. Pomoc dopuszczona ex lege

Pomoc publiczna, ktéra spetnia kryteria okreslone w art. 87 pkt 1 TWE, jest co do
zasady nie do pogodzenia ze Wspdlnym Rynkiem. Jednakze artykut ten przewiduje wyjatki od
tej zasady. Mozna je uja¢ w dwie grupy. Pierwsza to pomoc dopuszczona na mocy
postanowien Traktatu, czyli taka, ktérej pafistwa moga udzieli¢ ex lege. Druga to pomoc, ktéra
moze by¢ uznana za dopuszczalna na mocy decyzji Komisji; ta za$ bada, czy zostaty
spetnione przestanki z art. 87 pkt 3. Pomoc dopuszczona ex lege to:

1. Pomoc o charakterze socjalnym dla indywidualnych konsumentéw, pod warunkiem ze
jest ona przyznawana bez dyskryminacji ze wzgledu na pochodzenie towaru (art. 87 pkt
2lit. a).

2. Pomoc na naprawienie szkdd wyrzadzonych przez kleski Zzywiotowe lub inne
nadzwyczajne wydarzenia (art. 87 pkt 2 lit. b).

3. Pomoc przyznawana gospodarkom pewnych regionéw Republiki Federalnej Niemiec,
dotknigtych podziatem Niemiec, w zakresie niezbednym do skompensowania ujemnych
skutkéw gospodarczych spowodowanych tym podziatem (art. 87 pkt 2 lit. c).

Ad. 1

Pomoc taka, cho¢ prima facie kierowana do okreSlonych przedsigbiorcow,
w rzeczywistosci ma na celu uprzywilejowanie indywidualnych konsumentéw. Jej przyktadem
moga by¢ ulgi podatkowe w RFN dla nabywcéw samochodéw wyposazonych w katalizatory,
bez wzgledu na marke samochodu™. Ulgi te umozliwiaja przedsiebiorcom sprzedaz
samochodéw po cenach nizszych, niz wynikatoby to z rachunku ekonomicznego, ergo
zwiekszajg ich szanse na rynku wobec konkurentéw sprzedajacych samochody bez
katalizatoréw. Jednakze w przypadku objecia ulgami podatkowymi wszystkich marek
samochodéw wyposazonych w katalizatory, brak jest elementu dyskryminacji. W taki sposéb
pafistwo moze realizowa¢ okreslona polityke, ktdrej celem jest promocja okreslonego typu
produktéw. Podobnym instrumentem jest istniejaca we Wioszech ulga dla wszystkich
dealeréw samochoddw osobowych, ktérzy przy sprzedazy nowego samochodu przyjmuja od
klienta stary samochéd, udzielajac mu znizki [wh. rottamazionel. W ten sposéb paristwo
realizuje polityke eliminacji z ruchu drogowego starych samochodéw zagrazajacych
bezpieczefistwu, promujac jednoczednie sprzedaz nowych, bezpieczniejszych pojazdéw.
Oczywiscie pafistwo moze stosowac tego typu pomoc tylko w przypadkach uzasadnionych
interesem publicznym. W przeciwnym wypadku traci ona przymiot ,socjalnosci”.

Istote wytaczen spod stosowania generalnego zakazu, wymienionych w art. 87 pkt 2
lit a i b bardzo dobrze zobrazowat Michat Kulesza, ktdry twierdzi: ,Wymaga wyraznego
zaznaczenia, iz oba te wylaczenia, (a) i (b), nie naruszaja istoty zakazu zawartego w art. 87.1
w tym sensie, iz nie odwotuja sie do ekonomicznego aspektu pomocy (jak wyzej), lecz

5 Patrz sprawa 52/76 Benedetti v. Munari.
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przeciwnie - w imie interesu publicznego niejako przechodza nad nim do porzadku. W tym
ksztatcie wylaczenia te maja charakter bardzo naturalny, gdyz mieszcza sie w podstawowym,
tradycyjnym rozumieniu pojecia interesu publicznego, ktérego ochronie w takim zakresie

stuzy z istoty swojej kazde wspdtczesne parstwo””’.

Ad. 2

Pomoc na usuwanie skutkéw klesk zywiotowych moze by¢ zawsze udzielana przez
pafstwo, ktérego terytorium zostato dotkniete kleska. Pojecie to nalezy rozumie¢ jako
zdarzenie niezalezne od woli cztowieka, ktére powoduje wyrzadzenie szkdd. Ratio tego
przepisu nalezy upatrywa¢ w umozliwieniu pafistwu przywrécenia warunkéw gospodarczych
panujacych na danym terenie przed zaistnieniem stanu kleski. Tak wiec pomoc ta nie
faworyzuje poszczegdlnych przedsiebiorcéw lub gatezi produkgji, ale ma charakter restitutio
in integrum. W zwiazku z powyzszym Komisja zobligowana jest do zbadania, czy udzielona
pomoc nie przekracza ram okreslonych art. 87 pkt 2 lit. b, a wiec czy jej celem jest tylko
usuniecie skutkéw kleski, a nie ukryte premiowanie przy tej okazji okreslonych kategorii czy
indywidualnych przedsiebiorcow.

Ad.3

Pomoc dla niektérych regiondw RFN, ktére odczuwaty niekorzystne skutki
wynikajace z podziatu Niemiec, nie ma juz zastosowania, gdyz w pazdzierniku 1990 r. doszto
do zjednoczenia obu panstw niemieckich. Obecnie pomoc udzielana dla regiondw bytej NRD
moze sie odbywac przy spetnieniu warunkow okreslonych w pkt. 3 art. 87 TWE.

Polska Ustawa skonstruowana jest analogicznie do postanowiefi Traktatu. Zawiera
ona generalny zakaz udzielania pomocy wyrazony w art. 5 i dopuszcza jej udzielanie ex lege
w art. 6 ust. 1 oraz na mocy decyzji organu nadzoru, ktérego funkcje petni Urzad Ochrony
Konkurencji i Konsumentow (UOKiK/Urzad). W przypadku spetnienia kryteriow z art. 6
Ustawy decyzja UOKIK ma charakter deklaratoryjny, gdyz jej przedmiotem jest stwierdzenie,
ze zachodza przestanki z art. 6 ust. 1, ergo pomoc jest dopuszczalna z mocy prawa.
Natomiast we wszystkich innych przypadkach Urzedowi przystuguje pewien margines whadzy
dyskrecjonalnej w podejmowaniu decyzji o dopuszczeniu pomocy. Art. 6 ust. 1 Ustawy jest
czysta transpozycja art. 87 pkt 2 litt a i b Traktatu. Urzad, wydajac opinie
o dopuszczalnosci lub niedopuszczalnosci danej formy pomocy, bada jej zgodno$¢ nie tylko
z postanowieniami Ustawy, ale réwniez - na podstawie jej art. 23 ust. 4 - z postanowieniami
Uktadu Europejskiego, ktére bezposrednio odsytaja do Traktatu. Z tego punktu widzenia
stuszne wydaje sie ujecie przestanek pomocy dopuszczalnej ex lege w Ustawie analogicznie
do rozwiazafi europejskich.

4.2.2. Pomoc dopuszczona na podstawie decyzji

Niewatpliwie fundamentalne znaczenie maja wyjatki od zakazu udzielania pomocy,
okreslone bardzo generalnie w art. 87 pkt 3 TWE. W tych przypadkach Traktat przyznaje
Komisji wtadze dyskrecjonalna w decydowaniu o dopuszczalnosci pomocy. Komisja zas,
korzystajac z przyznanej jej wladzy, a jednoczesnie w celu spetnienia postulatu pewnosci
prawa, okrelita w wielu aktach o charakterze zaréwno normatywnym (dyrektywy), jak

% M. Kulesza, Pomoc publiczna dla przedsiebiorstw w RP. Uwagi wstepne na tle postanowien Traktatu Rzymskiego

i Uktadu o Stowarzyszeniu, w: ,Studia luridica”, XXXI1/1996, s. 148.
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i nienormatywnym (tzw. akty prawne sui generis - obwieszczenia, komunikaty, wytyczne,
listy, ramy prawne, zawiadomienia) szczegotowe kryteria, ktorymi bedzie sie kierowa¢ przy
ocenie dopuszczalnosci pomocy. Nalezy pamietaé, Ze akty prawne sui generis nie moga by¢
sprzeczne z postanowieniami Traktatu, gdyz stanowia jedynie sprecyzowanie postanowier
ogoInych wprowadzajacych wyjatki od generalnego zakazu udzielania pomocy publicznej.
W art. 87 pkt 3 TWE okreslone sa nastepujace cele, ktére moga by¢ uzasadnieniem udzielenia
pomocy:

a)  Pomoc udzielona na rozwdj gospodarczy tych regionéw, w ktérych poziom zycia jest
wyjatkowo niski lub w ktdrych wystepuje niedostateczne zatrudnienie.

b)  Pomoc udzielana na realizacje waznych projektéw o ogdlnoeuropejskim znaczeniu lub
na zapobiezenie powaznym zaktéceniom w gospodarce ktéregokolwiek z cztonkéw
Wspdinoty.

¢) Pomoc udzielana na ufatwienie rozwoju niektérych form dziatalnosci lub niektérych
regiondw gospodarczych, jezeli nie zmienia ona warunkéw wymiany w zakresie
naruszajacym wspdlny interes. Pomoc powinna by¢ w tym zakresie, w jakim zastepowata
ona jedynie brak ochrony celnej, stopniowo zmniejszana, z zachowaniem tych samych
warunkéw, ktére dotycza znoszenia cet, uwzgledniajac jednak postanowienia
niniejszego Traktatu w sprawie wspdlnej polityki handlowe;.

d)  Pomoc we wspieraniu kultury i ochronie dziedzictwa kulturowego, jezeli nie wptywa ona
na warunki handlu i konkurencje we Wspdinocie w sposob sprzeczny ze wspdlnym
interesem.

e) Inne rodzaje pomocy, ktére zostana ustalone decyzja Rady, podijeta na wniosek Komisji
kwalifikowana wiekszoscia gtosow.

Pomoc dopuszczona warunkowo, tzn. na podstawie decyzji Komisji, zostata
podzielona przez Komisje na trzy podstawowe kategorie. Sg to: pomoc regionalna, pomoc
sektorowa i pomoc horyzontalna. Nie sposéb w niniejszej pracy opisa wszystkich zasad
udzielania pomocy w tych kategoriach, dlatego ogranicze sie do ich krétkiej charakterystyki,
odwotujac sie do aktéw prawnych wydanych przez rézne organy Unii, przede wszystkim
przez Komisje Europejska.

Pomoc regionalna zostata wyodrebniona na podstawie kryterium terytorialnego.
Caly obszar Unii zostat podzielone na trzy grupy regionéw - najwieksze (69) NUTS |, $rednie
(173) NUTS II'i najmniejsze (1039) NUTS IIl. Regiony spetniajace kryterium z art. 87 pkt 3 lit.
a to te regiony NUTS II, w ktérych PKB per capita nie przekracza 75 proc. $redniej unijnej,
albo poziom bezrobocia jest o 10 punktéw procentowych nizszy od tej Sredniej. Wysokos¢
pomocy nie moze w zadnym wypadku przekroczy¢ 75 proc. wartosci inwestycji netto [ang.
net grant equivalent of initial investment]. Warto$¢ inwestycji jest liczona netto ze wzgledu na
zréznicowane obciazenia fiskalne w poszczegolnych krajach. Natomiast kryterium z art. 87
pkt 3 lit ¢ dotyczy regionéw ubozszych w skali danego kraju, a nie catej Unii. Dlatego tez
w tym wypadku postepowanie autoryzujace dana pomoc jest dwuetapowe. Na poczatku
badany jest $redni dochéd na mieszkarica w odniesieniu do $redniej krajowej, a nastepnie
otrzymany wynik konfrontowany jest ze $rednia unijna. W przypadku regionéw bogatych
w skali unijnej nie wystarcza samo stwierdzenie dysproporcji w obrebie jednego pafstwa.
Innymi stowy: im region bogatszy, tym dysproporcja ta musi by¢ wieksza, by uzasadnic
udzielenie pomocy. Pomoc regionalna jest z reguty udzielana na nowe inwestycje [ang. initial
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investments], cho¢ wyjatkowo moze by¢ udzielana na biezaca dziatalnos¢ [ang. operaiting
aid). Szczeg6towe zasady udzielania pomocy regionalnej okreslaja liczne akty prawne™.

Kryterium wyodrebnienia pomocy sektorowej jest specyfika poszczegélnych branz
produkcyjnych. Generalnie pomoc sektorowa mozna podzieli¢ na pomoc dla sektoréw
znajdujacych sie w kryzysie i dla sektoréw rozwijajacych sie. W pierwszym przypadku chodzi
o utatwienie przedsiebiorstwom dostosowania sie do nowych warunkéw konkurencji na rynku
Swiatowym, tak by unikna¢ kryzysu ekonomicznego wewnatrz Wspdlnoty. Komisja,
dopuszczajac pomoc dla przedsigbiorstw danej branzy znajdujacych sie w trudniej sytuacji
ekonomicznej, zawsze kieruje sie wypracowanymi przez siebie zasadami. Sa to: zakaz
udzielania pomocy na wzrost produkcji, chyba ze pomoc jest okresowa i potaczona z planem
restrukturyzacyjnym; z zasady dopuszczalna jest pomoc na nowe inwestycje, ale pod
warunkiem ze jej jedynym celem nie jest wzrost produkcji; pomoc zwiazana z zatrudnieniem
jest dopuszczalna jedynie wtedy, gdy stanowi element realizacji plany restrukturyzacji.
Natomiast pomoc dla przedsiebiorstw dobrze prosperujacych na rynku wspdlnotowym jest
mozliwa jedynie w przypadku, gdy konkurencja na rynku $wiatowym jest szczegélnie ostra
i Komisja uzna taka pomoc za niezbedng w celu ochrony interesu catej Wspdlnoty. Powyzsze
stanowisko Komisji odzwierciedla jej ponadnarodowa pozycje i traktowanie przemystu
Wspdlnoty jako jednosci w aspekcie konkurencji miedzynarodowej. Piszac o pomocy
sektorowej, nie mozna zapomnie¢ o tzw. sektorach szczegdlnie wrazliwych. Chodzi tu przede
wszystkim o rolnictwo, ktére na mocy art. 36 Traktatu podlega regutom konkurencji tylko
w zakresie okreSlonym przez Rade. Odrebna regulacje odnajdujemy réwniez w art. 73
dotyczacym udzielania pomocy w sektorze transportu. Poza tym doprecyzowanie ogélnych
zasad udzielania pomocy publicznej w poszczegdlnych sektorach, takich jak: widkienniczy,
motoryzacyjny, stoczniowy itp. odnajdziemy w wielu wsp6lnotowych aktach prawnych?.

Jesli za$ chodzi o pomoc horyzontalng, to mozna stwierdzi¢, ze jest to pomoc
w najwiekszym stopniu uwzgledniajaca interes og6tu, natomiast korzysci ptynace dla
poszczegblnych przedsiebiorcéw spycha na plan dalszy. Dzieje sie tak dlatego, gdyz pomoc
horyzontalna (nazywana takze 0géIng) abstrahuje od danego sektora i lokalizacji beneficjenta
pomocy. Jest bowiem skierowana na rozwiazanie danego problemu wystepujacego czesto
w skali catego kraju. Komisja wyodrebnita, miedzy innymi, nastepujace grupy zagadnien,
kwalifikujac je jako wymagajace pomocy horyzontalnej: badania i rozwdj, mate i $rednie
przedsiebiorstwa, ochrona $rodowiska, ratowanie i restrukturyzacja przedsiebiorstw
znajdujacych sie w trudnej sytuacji, zatrudnienie. Korzystajac z uprawnief przyznanych przez
art. 87 pkt 3 lit e, Rada wydata rozporzadzenie nr 994/98 w sprawie stosowania artykutéw 87
i 88 Traktatu do niektérych kategorii horyzontalnej pomocy publicznej (O) L 142/98). Oprocz

% Patrz m. in. Pierwsza rezolucja Rady z 20.10.1997 r. w sprawie pomocy regionalnej (O) C 111/71), Komunikat
Komisji w sprawie pomocy regionalnej (O) C 31/79), Komunikat Komisji dotyczacy sposobu stosowania art. 87 pkt 3
lit. a do krajowej pomocy regionalnej (O C 198/97), Wytyczne dotyczace krajowej pomocy regionalnej (OJ C 74/98),

Wspdlnotowe ramy prawne dotyczace zasad pomocy regionalnej dla duzych projektow inwestycyjnych (OJ C 07/98).

57 Patrz np.: Kodeks dotyczacy pomocy dla przemystu wi6kien sztucznych (OJ C 94/96), Rozporzadzenie Rady
1540/98 z 29.06.1998 r. ustanawiajace nowe zasady pomocy dla przemystu stoczniowego (O] L 202/98),

Wspdlnotowe ramy prawne dotyczace pomocy paristwa w sektorze motoryzacyjnym (O) C 279/97).
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tego aktu normatywnego, opublikowano wiele innych dokumentéw precyzujacych zasady
udzielania pomocy horyzontalnej*.

Warto sobie uswiadomic, ze gros udzielanej pomocy to pomoc regionalna. Znajduje
to uzasadnienie w promowanej przez Unie polityce rozwoju regionalnego i wzrostu
konkurencyjnosci regionéw, ktéra ma na celu realizacje jednego z podstawowych celéw Unii
- spéjnosci ekonomiczno-spotecznej (art. 2 TWE). Jesli chodzi o pomoc sektorowa, to ponad
50 proc. stanowi pomoc dla sektoréw stoczniowego, tekstylnego i hutniczego. Charakteryzuja
sie one powolng adaptacja do zmiennych warunkéw rynkowych, dlatego tez bardzo czesto
wymagaja pomocy ze strony whadzy publicznej. Réwniez znaczny udziat w pomocy
sektorowej stanowi pomoc dla rolnictwa, sektora szczegélnie wrazliwego ze wzgledu na
nieprzewidywalno$¢  zjawisk atmosferycznych. Uzywajac poje¢: ,pomoc regionalna”,
,horyzontalna” czy ,sektorowa” w opisanym wyzej znaczeniu, musimy sobie zdawac sprawe,
ze klasyfikacje pomocy sa w wielu przypadkach arbitralne, gdyz opieraja sie na stwierdzeniu,
jaki cel ma charakter priorytetowy. Oznacza to, ze kazde pafistwo, udzielajac pomocy, musi
samodzielnie rozstrzygna¢ ten problem klasyfikacyjny, by umozliwi¢ Komisji opracowanie
danych statystycznych o pomocy publicznej udzielanej w Unii, publikowanych w jej
COrocznym raporcie.

% Patrz m. in. Wspdlnotowe ramy prawne dotyczace pomocy publicznej na badania i rozwéj (O) C 45/96),
Wspdlnotowe wytyczne dotyczace udzielania pomocy publicznej na ochrone Srodowiska ( O) C 45/96), Wspdlnotowe
ramy prawne dotyczace zasad udzielania pomocy paristwa dla matych i $rednich przedsiebiorstw ( O) C 213/96),
Rozporzadzenie Komisji 70/2001 w sprawie zastosowania art. 87 i 88 Traktatu do pomocy panstwa dla matych i
srednich przedsiebiorstw (O) L 10/2001), Wytyczne dotyczace pomocy paristwa zwiazanej z zatrudnieniem (O) C
334/95), Wytyczne Wspdlnoty z 8 lipca 1999 r. dotyczace zasad udzielania pomocy na ratowanie oraz
restrukturyzacje przedsiebiorstw znajdujacych sie w trudnej sytuacji (O C 288/99), Rozporzadzenie Komisji 68/2001

w sprawie zastosowania art. 87 i 88 Traktatu do pomocy paristwa na szkolenia (O) L 10/2001).
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Ponizszy wykres odzwierciedla udziat procentowy danej kategorii pomocy w pomocy ogtem udzielanej
w Unii Europejskie].

Udziat poszczegolnych kategorii pomocy w programach pomocowych w UE w roku 1998

Pomoc na badania i

rozwoj

9%

Pomoc na ochrong

Srodowiska

3%
Pomoc dla handlu
4%

Pomoc na inne cele
7%

Pomoc dla MSP
7%

Pomoc sektorowa
12%
Pomoc regionalna
58%

Zr6dto: Dokument o sygn. DAFFE/CLP/WP2(2001)1 wydany przez OFCD.

Polska Ustawa wiernie recypuje tréjpodziat pomocy na pomoc regionalna,
sektorowa i horyzontalna. Wiekszo$¢ aktéw prawnych wydawanych przez organy Wspélnoty
z obszaru pomocy publicznej nie ma charakteru normatywnego i nie wiaze bezposrednio
krajow cztonkowskich. Oznacza to, ze wydawane przez Komisje akty, takie jak wytyczne,
obwieszczenia itp., powinny stanowi¢ wskazowke dla krajéw cztonkowskich, jak w swoich
porzadkach prawnych powinny regulowa¢ problematyke pomocy publicznej. Nalezy
pamieta¢, ze Komisja ma wylaczno$¢ w zakresie wydawania decyzji o dopuszczalnosci
pomocy w rozumieniu okreslonym przez Traktat. Centralizacja o$rodka decyzyjnego w tej
materii powoduje, ze regulacje krajowe nie moga by¢ sprzeczne z dorobkiem prawnym
Wspélnoty, gdyz Komisja kieruje sie swoimi wytycznymi, a nie prawodawstwem
poszczegbinych krajow. Moim zdaniem, takie rozwiazanie nie stoi oczywiscie na
przeszkodzie surowszego regulowania problematyki pomocy przez prawodawcow krajowych.
Nie moze bowiem dojs¢ do sytuacji, gdy pomoc zostanie uznana za niedopuszczalng przez
Komisje, a dane pafstwo bedzie, odwotujac sie do wiasnego porzadku prawnego, twierdzito
przeciwnie. Natomiast mozna sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktérej — mimo autoryzacji Komisji —
panstwo cztonkowskie uzna pomoc za niezgoda z jego wewnetrznym prawodawstwem.
Sytuacja taka jest raczej wytacznie teoretyczna, gdyz wszystkie panstwa maja naturalng
tendencje do oddziatywania na rynek za posrednictwem pomocy publicznej i trudno sobie
wyobrazi¢, by stawiaty sobie wyzsze wymagania niz wynikajace z prawa wspélnotowego.
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Polski ustawodawca stusznie przyjat koncepcje zbudowania fundamentow
udzielania pomocy publicznej w drodze ustawowej. Natomiast regulacje szczegélnych zasad,
w tym putapéw pomocy, pozostawit on rozporzadzeniom. Poszczegdlne kategorie pomocy
omawiaja odpowiednio rozdziaty: 3, 4 i 5 Ustawy. Szczegétowe zasady zostaly okreslone
w rozporzadzeniach Rady Ministréw z 20 lutego 2001 r., ktére weszty w zycie dopiero 18
kwietnia tego roku™.

W kwestii warunkéw udzielania pomocy regionalnej na szczegdlna uwage
zastuguje, moim zdaniem, zapis art. 12 ust. 2 pkt 1, ktdry stanowi, ze udzielana pomoc musi
by¢ zarazem elementem polityki regionalnej. W ten sposob ustawodawca taczy elementy
polityki gospodarczej z polityka regionalna, podkreslajac tym samym wptyw pomocy
publicznej na harmonijny rozwdj kraju poprzez aktywne wspieranie regionow®.

Pomoc sektorowa jest szczegdlnie wazna dla Polski, ktéra po bytym systemie
politycznym odziedziczyta nadmiernie rozwiniete sektory przemystu ciezkiego, wymagajace
restrukturyzacji, a w niektorych przypadkach wrecz likwidacji. Z tego tez wzgledu art. 14 ust.
1 pkt 3 stanowi, ze pomoc sektorowa jest dopuszczalna wowczas, gdy fagodzi spoteczne
i gospodarcze koszty zmian w okreslonych sektorach w oznaczonym okresie.

Natomiast jesli chodzi o pomoc horyzontalna, to chciatbym zwréci¢ uwage na
kwestie restrukturyzacji przedsiebiorstw oraz pomoc dla matych i $rednich przedsiebiorcow.
Pomoc na restrukturyzacje zostata podzielona wedtug kryteriéw wynikajacych z prawa
wspdlnotowego na pomoc dorazng [ang. rescue aid| i pomoc restrukturyzacyjng [ang.
restructuring aid). Ta pierwsza jest bardzo ograniczona w czasie i nie moze trwac diuzej niz
sze$¢ miesiecy. Poza tym ograniczona jest co do konkretnych form. Jej celem jest odzyskanie
ptynnodci finansowej przez przedsiebiorstwo i pozwolenie mu na sporzadzenie planu
restrukturyzacyjnego. Ta druga opiera sie wtasnie na takim planie i ze swej natury jest
dtugookresowa. Podkreslenia wymaga fakt, ze takie dtugookresowe wspieranie przedsiebiorcy
pozbawia go w pewnym stopniu samodzielnosci i grozi przeksztatceniem pomocy
w dotowanie gatezi nierentownych. Ustawodawca, $wiadomy tego ryzyka, wprowadzit
wymog prowadzenia (paralelnie do udzielonej pomocy) dziatah majacych na celu
przeciwdziatanie znieksztatceniu lub groZbie znieksztatcenia konkurencji na danym rynku.
Ponadto ustawodawca zdajac sobie sprawe, ze tego typu pomoc moze by¢ naduzywana
zwlaszcza wobec przedsigbiorcow publicznych uznat, ze przestanka jej dopuszczenia jest
powiazanie z przeprowadzeniem prywatyzacji.

Odrebnym tytutem udzielania pomocy horyzontalnej jest pomoc dla matych
i $rednich przedsiebiorcow (MSP). Chce zwrdci¢ uwage na te kategorie przedsigbiorcow

% Patrz m. in. rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie pomocy regionalnej dla przedsiebiorcow (Dz.U. z 2001 r.
nr 28, poz. 306) oraz rozporzadzenia Rady Ministrow z 20 lutego 2001 r. w sprawie udzielania pomocy publicznej
w sektorze: widkien syntetycznych (Dz. U. z 2001 r. nr 28, poz. 310), zeglugi morskiej (Dz.U. z 2001 r.

nr 28, poz. 309), motoryzacyjnym (Dz.U. z 2001 r. nr 28, poz. 305), budownictwa okretowego (Dz.U. z 2001 r.

nr 28, poz. 304), gérnictwa wegla (Dz.U. z 2001 r. nr 28, poz. 303).

% Regiony to jednostki wyréznione na drugim poziomie (NUTS 2), okreslone w rozporzadzeniu Rady Ministréw
z 13 lipca 2000 r. w sprawie wprowadzenia Nomenklatury Jednostek Terytorialnych do Celéw Statystycznych (NUTS)
(Dz.U. z 2000 r. nr 58, poz. 685 i z 2001 r. nr 12, poz. 101).
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przede wszystkim dlatego, ze stata sie ona od niedawna polskim pojeciem prawnym®'.
Odwotanie do kategorii matego i Sredniego przedsiebiorcy odnajdziemy w ustawie, bedace;
kamieniem wegielnym polskiego prawa gospodarczego - ustawie z 19 listopada 1999 r. Prawo
dziatalnosci gospodarczej. Paristwo powinno w sposéb szczegdlny chroni¢ te kategorie
przedsiebiorcow, gdyz jest ona wyjatkowo wrazliwa na dziatania antykonkurencyjne oraz
w wiekszym stopniu odczuwa wszelkie kryzysy na rynku. Ponadto w znacznym stopniu
przyczynia sie do obnizenia poziomu bezrobocia, gdyz stosunkowo szybko tworzy nowe
miejsca pracy. Ze wzgledu na powyzsze polski ustawodawca zdecydowat sie - wprawdzie
z duzym opbznieniem - chroni¢ te grupe przedsiebiorcéw. Warto przypomnieé, ze
zachowanie takie jest standardem unijnym, ktéry polega nie tylko na odmiennych zasadach
udzielania pomocy publicznej przez poszczegblne panstwa cztonkowskie®, ale réwniez
poprzez kierowanie czesci Srodkéw z funduszy strukturalnych i tworzenie ponadnarodowych
programow wspierania tej grupy przedsigbiorcow.

Ponizsza tabela przedstawia najwazniejsze Zrodta pomocy dla MSP w Unii Europejskiej w 1998 r.

Dziatania Unii Europejskiej Lata Kwota w min euro
Wieloletni program dziatai na rzecz MSP 1996-1999 180
Inicjatywa MSP 1994-1999 1000
Inicjatywa ADAPT 1994-1999 1400
IV Program ramowy dotyczacy RTD 1995-1999 123.000
(inne kryteria MSP)

Zrédto: Dziafania na rzecz sektora matych i Srednich przedsiebiorstw oraz rzemiosta, Wspdlnoty
Europejskie, Belgia 1998; W. Karsz, Publiczna pomoc finansowa dla MSP w obrebie UE oraz kryteria jej
udzielania, t6dz 1995.

Na zakorczenie tego podrozdziatu chciatbym zwréci¢ uwage, ze poszczegdlny
przedsiebiorca lub pewna kategoria przedsiebiorcow moze otrzymywaé pomoc z wielu
roznych tytutéw kwalifikujacych sie do pomocy horyzontalnej. Dlatego tez, zgodnie z art. 16
ust. 2 Ustawy, w celu okreslenia globalnej wielkosci udzielonej pomocy nalezy ja sumowac
z pomoca otrzymywana z roznych tytutow®.

¢ Wiecej na ten temat patrz: Andrzej Kidyba, Maly i $redni przedsiebiorca jako kategoria normatywna (w:) ,Prawo

spotek”, luty 2000, s. 15-18.

62 Rozporzadzenie Komisji nr 70/2001 z 12 stycznia 2001 r. w sprawie zastosowania art. 87 i 88 Traktatu do pomocy

pafistwa dla matych i $rednich przedsiebiorcow.

5 Nie dotyczy to pomocy wspierajacej inwestycje w prace badawczo-rozwojowe dokonywane przez malych

i $rednich przedsiebiorcw (art. 16 ust. 3 ustawy).
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4.3. Zasady zwiazane z udzielaniem pomocy publicznej

4.3.1. Zasada transparencji

Zasada transparencji (przejrzystosci) ma duzo szersze zastosowanie niz tylko do
dziedziny pomocy publicznej. Jest to bowiem jedna z naczelnych zasad funkcjonowania
Wspdlnoty, ktdra, jako organizacja pafstw demokratycznych, musi jej przestrzegaé, by spetni¢
wymog demokratycznej kontroli spofeczefstwa nad organami wiadzy publicznej. Zasada
transparencji jest ponadto jedna z zasad ,konstytucyjnych” Unii Europejskiej, powotanej na
mocy Traktatu Maastricht (TUE) podpisanego 7 lutego 1992 r. W art. 1 TUE czytamy, ze
decyzje w Unii Europejskiej musza by¢ podejmowane w sposéb transparentny, jak najbardziej
to tylko mozliwe. Zasada ta znajduje tym wieksze zastosowanie, im wieksze jest ryzyko
ukrywania badz fatszowania proceséw decyzyjnych, szczegblnie w sferze finanséw
publicznych. Na mocy art. 4 TWE, dziatania Wspdlnoty obejmuja, miedzy innymi, wspieranie
jej ogdlnej polityki gospodarczej, zgodnie z zasada gospodarki wolnorynkowej i wolne;j
konkurencji. Dziatania te zaktadaja poszanowanie zasady zdrowych finanséw publicznych.
Wynika z tego w sposdb oczywisty, ze i pafistwa cztonkowskie, i Wspdlnota musza zapewni¢
funkcjonowanie zdrowych finanséw publicznych. Realizacja tej naczelnej zasady mozliwa jest
przede wszystkim dzieki implementacji zasady transparencji do wspélnotowego porzadku
prawnego. Ze wzgledu na to, ze pomoc publiczna ma Scisty i bezposredni zwiazek ze sfera
finanséw publicznych, Komisja postanowita, korzystajac z uprawnieft przyznanych jej przez
art. 86 pkt 3 Traktatu, wyda¢ dyrektywe gwarantujaca zapewnienie przejrzystosci relacji
finansowych miedzy panstwami cztonkowskimi a ich przedsigbiorstwami publicznymi
i pewnymi przedsiebiorstwami (Dyrektywa Komisji 80/723 z 1980 r., publik. w OJ L 195,
z 29.07.1980 r., z p6zn. zm.). W preambule dyrektywy czytamy, ze wydajac ja, Komisja
uwzglednita miedzy innymi: wazng role, jaka publiczne przedsigbiorstwa odgrywaja
w gospodarce pafistw cztonkowskich, zagrozenie, jakimi dla przestrzegania postanowien
Traktatu sa powiazania finansowe miedzy wiadza publiczna a przedsiebiorstwami
publicznymi, konieczno$¢ rozdzielenia roli pafstwa jako wiadzy publicznej od funkdji
whadcicielskich. Dyrektywa podaje wiele definicji, miedzy innymi: wtadzy publicznej,
przedsiebiorstwa publicznego, przedsigbiorstwa dziatajacego w sektorze produkcji, praw
wytacznych i specjalnych, wptywu dominujacego na przedsigbiorstwo itp. Dyrektywa ma dwa
podstawowe cele: po pierwsze, zapewnienie przejrzystosci relacji miedzy wiadza publiczna
a przedsiebiorstwami  publicznymi, po drugie, utrzymanie rozdzielnosci finanséw
przedsiebiorstw korzystajacych z praw specjalnych lub wytacznych (z wyjatkiem tych, ktérym
zostato powierzone $wiadczenie ustug o ogélnym znaczeniu gospodarczym). Rozdzielnos¢ ta
ma polegac na prowadzeniu oddzielnej rachunkowosci dla dziatalnosci korzystajacej z praw
specjalnych i wylacznych oraz dla pozostatych form dziatalnoéci. Realizacji powyzszych
celéw maja stuzy¢ zasadniczo instrumenty nalezace do sfery ksiegowosci i rachunkowosci
oraz sprawozdawczosci finansowej. Na podstawie art. 5 dyrektywy paristwa cztonkowskie sa
zobowiazane do przechowywania i udostepniania Komisji wszystkich informacji finansowych
dotyczacych ich relacji z przedsiebiorstwami publicznymi przez pie¢ lat, liczac od kofica
roku, kiedy dana relacja powstata. Analogiczny obowiazek naktada dyrektywa w kwestii
struktury finansowej i organizacyjnej przedsiebiorstw o prawach wytacznych i specjalnych.
Ponadto parstwa cztonkowskie sa zobowiazane przekazac na kazde zadanie Komisji wszelkie
niezbedne informacje o wymienionych przedsiebiorstwach. Szczegdlny obowiazek dla paristw
cztonkowskich wyptywa z art. 5a, wprowadzonego dyrektywa 93/84 z 30 wrze$nia 1993 r.,
nowelizujaca dyrektywe z 1980 r. Artykut ten przewiduje obowiazek sktadania corocznych
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raportéw i sprawozdan finansowych obejmujacych wszystkie przedsiebiorstwa publiczne
dziatajace w sektorze produkcji, ktérych roczny obrét przekroczyt 250 min euro.

Z analizy kolejnych dyrektyw nowelizujacych dyrektywe podstawowa z 1980 r.,
wyptywa wniosek, ze Komisja stopniowo rozszerza obszar obowiazywania zasady
transparencji i wciaz tworzy nowe mechanizmy, by zapewnic jej wtasciwa implementacje.
Ostatnia nowela z 26 czerwca 2000 r. wprowadzita wiele zmian, wérdd ktdrych najwazniejsze
jest wprowadzenie rozdzielnosci finanséw, o czym juz byta mowa. Ponadto kolejne
nowelizacje podtrzymuja katalog wytaczen podmiotowych i przedmiotowych z zastosowania
dyrektywy. Do najwazniejszych z tych pierwszych naleza banki centralne, natomiast
z tych drugich przedsigbiorstwa, ktérych obrét roczny nie przekroczyt 40 min euro. Dzigki
przestrzeganiu zasady transparencji w udzielaniu pomocy publicznej mozliwe jest jej state
monitorowanie i gromadzenia danych statystycznych, wykorzystywanych nastepnie przez
Komisje w jej corocznym sprawozdaniu z realizacji polityki w obszarze konkurenciji.

Polska, ktéra w obszarze konkurencji zobowiazata sie stosowac zasady okreslone
przez Traktat, nie mogta nie przyja¢ zasady transparencji, jednej z gwarancji wiasciwej
implementacji jego postanowien. Dlatego tez art. 63 pkt 4 lit. a Uktadu stanowi, ze ,kazda ze
Stron zapewni przejrzysto$¢ informacji w zakresie pomocy publicznej, miedzy innymi poprzez
coroczne informowanie drugiej Strony o ogélnej sumie i podziale udzielonej pomocy oraz
przedstawiajac na zadanie drugiej Strony informacje dotyczace programéw pomocy. Na
zadanie jednej ze Stron druga Strona przedstawi informacje na temat poszczeg6lnych
indywidualnych przypadkéw pomocy publicznej”. Wykonujac postanowienia Ukfadu, strona
polska opracowuje coroczny raport na temat wielkosci i form pomocy udzielonej
przedsiebiorstwom oraz jej podziatu (raport). Jak czytamy w raporcie za 1999 r., jest to
pierwszy raport od 1995 r., ktéry uwzglednia pomoc udzielona przez niektére gminy. To
pierwszy krok na drodze do objecia monitorowaniem pomocy wszystkich podmiotéw wtadzy
publicznej. Mimo ze, jak czytamy w raporcie, nie zawiera on ,kompletnych informacji
o catkowitej wielkosci pomocy udzielanej w Polsce we wszystkich formach™, to stanowi
jedyne Zrodto kompleksowej informacji o pomocy publicznej w Polsce. Nalezy zywi¢
nadzieje, ze w roku 2001, czyli po wejsciu w zycie ustawy z 30 czerwca 2000 r., sytuacja sie
poprawi i dane zwarte w raporcie, zwanym w ustawie ,Sprawozdaniem”, obejma wielkos¢
pomocy ogdtem i wszystkie jej formy.

Ustawa przywiazuje duza wage do realizacji zasady transparencji. Przede wszystkim
art. 9 pkt 5 stanowi, ze ,pomoc moze by¢ udzielana, pod warunkiem ze zarazem
charakteryzuje sie przejrzystoscia utatwiajaca nadzorowanie, o ktérym mowa w art. 23"
Z tego wynika, ze sposéb udzielania pomocy, a wiec jej forma, warunki udzielenia, prawa
i obowiazki oraz wszystkie relacje miedzy wtadza publiczna a beneficjentem, powinna
charakteryzowac przejrzystoé¢. Stuzy¢ ma temu, miedzy innymi, przeliczanie pomocy
publicznej udzielanej w r6znych formach na réwna jej warto$¢ dotacji®. Oprécz powyzszego,
Ustawa w art. 35 naklada na organy udzielajace pomocy obowiazek przekazywania -
kwartalnie i corocznie - sprawozdai dotyczacych udzielonej pomocy. Taki mechanizm
pozwoli organowi nadzoru na prowadzenie rejestru pomocy oraz opracowywanie

5 Raport za 1999 r. opracowany przez UOKIK. Zrédfo: www.uokik.gov.pl

% Patrz rozporzadzenie Rady Ministrow z 20 lutego 2001 r. w sprawie sposobu przeliczania pomocy publiczne;

udzielanej w réznych formach na réwna jej warto$¢ dotacji (Dz.U z 2001 . nr 28, poz. 303).
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kompleksowego sprawozdania dotyczacego pomocy publicznej udzielonej w Polsce. Co
wiecej, obowiazek przekazywania informacji dotyczacych pomocy spoczywa réwniez, na
mocy art. 37 Ustawy, na przedsiebiorcach ubiegajacych sie oraz juz korzystajacych z pomocy.

Na zakoriczenie warto jeszcze wspomnie¢ o istotnej roli, jaka zasada transparencji
odgrywa w sferze finanséw publicznych regulowanych ustawa z 26 listopada 1998 r.
o finansach publicznych. Niewatpliwie ustawa ta ma bezposredni zwiazek z problematyka
pomocy publicznej, gdyz zawiera definicje $rodkéw publicznych i sektora finansow
publicznych, do ktérych odwotuje sie ustawa o warunkach dopuszczalnosci i nadzorowaniu
pomocy publicznej dla przedsiebiorcéw. Ot6z rozdziat 2 ustawy o finansach publicznych,
zatytutowany ,Jawnos¢ i przejrzystos¢ finanséw publicznych”, tworzy zasady majace
zastosowanie nie tylko do $rodkéw publicznych przeznaczanych na pomoc publiczna, ale do
wszystkich $rodkéw, ktorymi dysponuje wiadza publiczna.

4.3.2. Reguta de minimis

Reguta de minimis zostata wprowadzona przez Komisje w 1992 r. Jak czytamy
w obwieszczeniu Komisji (68/96), ratio wprowadzenia tej reguty byto ,zmniejszenie
administracyjnego obciazenia dla Panstw Cztonkowskich i dla samej Komisji - co powinno
pozwoli¢ na skoncentrowanie sie na sprawach o prawdziwej wadze dla Wspdlnoty -
i w celu uproszczenia regulacji dla matych i $rednich przedsiebiorstw(MSP)"™. Z powyzszego
wynika, ze celem Komisji byto oddzielenie tzw. spraw bagatelnych od spraw realnej wagi dla
wymiany na obszarze Wspdlnoty. Trzeba jednak pamieta¢, co podkreslat wielokrotnie
Trybunat, ze kazda pomoc ipso facto wywiera efekt w postaci znieksztatcenia konkurencji.
Dlatego tez uzasadnieniem wprowadzenia reguty de minimis do pomocy publicznej nie jest
przeswiadczenie Komisji, ze niewielka pomoc nie zaktoca konkurencji, ale ze nie ma ona
dostatecznego wptywu na handel i konkurencje miedzy cztonkami [ang. appreciable effect on
trade and competition between Member States]".

Fundamentalnym skutkiem stosowania tej reguty jest zwolnienie z obowiazku
notyfikacji pomocy udzielonej do okreslonego progu. Innymi stowy: pomoc o okreslone;
wartosci jest wytaczona spod zastosowania normy prawa materialnego wyrazonej w art. 87
Traktatu. Regute de minimis stosuje sie do wszelkich form pomocy, bez wzgledu na jej aspekt.
Oczywiscie w przypadku pomocy polegajacej na zwolnieniu lub obnizeniu pewnych
obciazen nalezy, zgodnie z zaleceniami Komisji®®, stosowa¢ odpowiednie sposoby jej
przeliczania na realna warto$¢ finansowa. Podobnie rzecz sie ma ze Zrédtem pomocy, co
oznacza, ze nalezy sumowac pomoc uzyskana ze wszelkich Zrodet, zaréwno krajowych, jak
i wspdlnotowych (np. z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego). Jednak czasami
przedsigbiorca nie moze korzysta¢ z dobrodziejstwa tej reguty, co ma miejsce w przypadku
pomocy eksportowej. Ponadto reguta ta nie znajduje zastosowania w sektorach objetych
Traktatem EWWiS oraz w rolnictwie, rybotéwstwie i niektrych sektorach przemystowych.
Prég maksymalny udzielonej pomocy, okreslony przez regute de minimis, wynosi obecnie 100
000 euro, ale jego wysokos¢ moze by¢ dowolnie ksztattowana przez Komisje, ktéra ma

5 Commission notice on the de minimis rule for State aid (68/96), opublikowane w Dzienniku Urzedowym WE,

seria C 68, 6.03.1996 1.
5 Op. cit.

%8 List Komisji do panistw cztonkowskich z 23 marca 1993 r. (D/06878).
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whadze dyskrecjonalng w ocenie wysokosci pomocy nie oddziatywujacej dostatecznie na
wymiane miedzy cztonkami.

Prég pomocy dotyczy, jak zostato to juz powiedziane, wszelkiej pomocy udzielonej
danemu przedsiebiorcy w ciagu ostatnich trzech lat. Rozwiazanie takie zmusza parstwa
cztonkowskie do ustanowienia mechanizméw monitorowania i rejestrowania pomocy bez
wzgledu na jej Zrodto. Oczywiscie przyznawanie pomocy uwzgledniajacej regute de minimis
nie oznacza, ze dany przedsiebiorca nie moze uzyskac pomocy przewyzszajacej ustalony
prég. W takim przypadku nalezy stosowac ogélne zasady, co tworzy obowiazek notyfikacyjny.
Takie ujecie reguly de minimis oznacza w istocie preferowanie systemu rozproszonego
udzielania pomocy. Innymi stowy: Komisja chce zacheci¢ pafistwa cztonkowskie do
wspierania duzej liczby matych i $rednich przedsiebiorcéw niewielkimi sumami, ktore
z punktu widzenia Wspdlnoty nie maja wiekszego znaczenia, ale dla beneficjentéw moga
oznacza¢ poprawe ich zdolnosci konkurencyjnej w stosunku do duzych przedsiebiorstw.
Reguta de minimis w prawie wspdlnotowym jest wiec emanacja polityki aktywnego
wspierania rozwoju drobnej przedsiebiorczosci, bardzo podatnej na wahania odczuwalne na
rynku.

Polska Ustawa recypowata europejska koncepcje reguty de minimis, jednakze
poddata ja pewnym modyfikacjom. W jej art. 2 czytamy, ze zawarte w niej przepisy maja
zastosowanie do pomocy, ,ktérej wartos¢, tacznie z udzielona pomoca w ciagu kolejnych
trzech lat poprzedzajacych dzier tego udzielenia, przekracza kwote bedaca réwnowartoscia
100 tys. euro”. Z tego wynika, ze w odréznieniu od regulacji europejskich reguta de minimis
w Ustawie nie jest odstepstwem od zasad ogélnych, tj. bezwzglednego stosowania przepiséw
dotyczacych pomocy publicznej, lecz konstytuuje prég, powyzej ktdrego odpowiednie
przepisy znajduja zastosowanie. W efekcie oznacza to uznanie, ze pomoc przyznana do
okreslonej wysokosci nie jest zagrozeniem dla wolnej konkurencji i w zwiazku z tym na
zasadzie reguty, a nie wyjatku jest wytaczona spod kontroli organu nadzoru. Przyjecie reguty
de minimis w krajowym porzadku prawnym oznacza zatem uznanie, ze pomoc do okre$lone;
wysokosci nie jest zagrozeniem dla konkurencji miedzy podmiotami konkurujacymi na
obszarze danego paristwa.

W definicji krajowej pomocy publicznej, z przyczyn oczywistych, nie ma elementu
naruszenia wymiany miedzypanstwowej, a wiec jedynym uzasadnieniem reguty de minimis
jest bagatelny wptyw udzielonej pomocy na konkurencje na rynku krajowym. Z tego punktu
widzenia moze dziwi¢ przyjecie w tym akcie tak wysokiego progu, réwnego notabene
progowi wspélnotowemu. Jeszcze wieksze zdziwienie wywotuje fakt, Ze zgodnie
z postanowieniem art. 2 ust. 3 Ustawy, ,w przypadku korzystania z pomocy na podstawie
roznych tytutéw, kwot pomocy spetniajacych warunek z ust. 2 (nie przekracza kwoty bedacej
rownowartoscia 100 tys. euro - przyp. autora) nie sumuje si¢”. Oznacza to, ze dany
przedsiebiorca, otrzymujacy pomoc na podstawie réznych tytutéw, moze w efekcie otrzymac
pomoc duzo wieksza niz 100 tys. euro, a mimo to przepisy Ustawy nie znajda zastosowania
do udzielonej mu pomocy. W ten sposéb, rozpraszajac tytuty pomocy, mozna, dziatajac cum
legem, zaprzeczy¢ istocie reguty de minimis. Z tego punktu widzenia nalezy krytycznie oceni¢
ustalenie tak wysokiego progu (przynajmniej w okresie przedakcesyjnym) oraz wprowadzenie,
odmiennie niz to ma miejsce w prawie wspélnotowym, zasady roztacznego traktowania
tytutéw pomocy. Nalezy bowiem pamieta, ze prawo wspdlnotowe dotyczy duzo wiekszego
rynku niz rynki poszczegbinych paristw, a co za tym idzie - regulacje krajowe powinny by¢
tworzone z innej perspektywy.
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Obecnie, kiedy organem nadzorujacym udzielanie pomocy publicznej w Polsce jest
jeszcze organ krajowy, a nie Komisja Europejska, powinien on mie¢, moim zdaniem, prawo
do badania udzielonej pomocy na zasadach dostosowanych do specyfiki rynku krajowego.
Kierujac sie ta argumentacja, nalezy uznac za niewystarczajace i zbyt ogledne sformutowanie
zawarte w uzasadnieniu projektu Ustawy: ,W projekcie przewidziano wylaczenia
przedmiotowe ogdlne oraz szczegblne. Ogdlnym wytaczeniem przedmiotowym (art. 2) objeto
pomoc mieszczaca sie w przedziale bagatelnosci...”.

4.3.3. Zasada proporcjonalnosci

Zasada proporcjonalnosci jest jedna z fundamentalnych zasad respektowanych
przez demokratyczne pafstwa prawne w obszarze ograniczania wolnosci gospodarcze;.
Wymaga ona, by wszelkie ograniczenia znajdowaty uzasadnienie w realizacji konkretnego
celu publicznego oraz by ich zakres i intensywno$¢ nie wykraczaty poza koniecznos¢
i niezbedno$¢ danego Srodka. Udzielanie pomocy publicznej, o czym byla juz wczesnie]
mowa, ma dwie strony: moze korzystnie oddziatywa¢ na gospodarke, ale jednoczesnie
powodowac ryzyko naruszenia podstawowych praw i wolnosci. Moze do tego doj$¢ bardzo
tatwo, np. gdy wielko$¢ udzielanej pomocy nie jest proporcjonalna do celu, jaki ma by¢ dzieki
niej osiagniety. Innymi stowy: pomoc musi by¢ proporcjonalna w swojej wysokosci, tak by
stymulowata beneficjenta do okreslonego zachowania.

Komisja w swoich dokumentach wielokrotnie odwotywata sie do zasady
proporcjonalnosci®, ktéra zostata nastepnie potwierdzona przez Trybunat.

Polska Ustawa odwotuje sie bezposrednio do zasady proporqonalnosa wart. 9 pkt
2, stanowiac: ,pomoc moze byc udzielana, pod warunkiem ze zarazem jej wielkos¢, czas
trwania oraz zakres sa proporcjonalne do rangi rozwiazywanego problemu, przy czym jest ona
udzielana w czesciach, o ile nie stoi to w sprzecznosci z zasada, o ktérej mowa w pkt. 4”
(zasada subsydiarnosci/masy krytycznej - przyp. autora). Obowiazywanie zasady
proporcjonalnosci zmusza wiadze publiczng do oszacowania skali problemu i zastosowania
odpowiednich srodkow w celu jego rozwiazania.

4.3.4. Zasada subsydiarnosci

Chociaz ani Komisja, ani Trybunat nie nazwaty wprost tej zasady, to jednak
instytucje te wypracowaly wiele zasad czastkowych, ktére ogolnie mozna okresli¢ mianem
subsydiarno$ci. Mam tu na mysli wymadg, by udzielana pomoc byta w danym przypadku
konieczna, ale zarazem restryktywnie udzielana. Ponadto, by byta ograniczona w czasie
i charakteryzowata sie regresywnoscia, czyli jej stopniowym zmniejszaniem i zanikaniem
w skali catej Wspdlnoty. Te dwa wymogi sa, de facto, wymogami konstytutywnymi zasady
subsydiarmosci, ktora wywodzac sie ze spotecznej nauki Kosciota katolickiego postuluje, by
organy czy instytucje znajdujace sie wyzej w hierarchii administracyjnej wykonywaty zadania
ogniw im podlegtych tylko w wypadku, gdy te ogniwa nie sa w stanie samodzielnie
realizowa¢ wiasnych zadan. Transponujac te zasade na grunt pomocy publicznej, nalezy
stwierdzi¢, ze pomoc moze by¢ uznana za dopuszczalng tylko wtedy, gdy beneficjent nie
moze samodzielnie - korzystajac z instrumentow, jakie mu oferuje wolny rynek - rozwiazac
danego problemu. Udzielenie pomocy jest swego rodzaju ostatecznodcia (ultima ratio), co
oznacza, Ze pomoc nie moze mie¢ miejsca, gdy potencjalny beneficjent jej nie potrzebuje do

% Patrz np.: Raport w sprawie konkurencji z 1971 .
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rozwiazywania konkretnego problemu’, albo sam ma mozliwo$¢ zdobycia wystarczajacych
$rodkéw bedacych ekwiwalentem pomocy.

Odzwierciedleniem  dorobku organéw  Wspélnoty w  rozwijaniu  zasady
subsydiarnosci jest art. 9 pkt 4 Ustawy, ktory moéwi, ze ,pomoc moze by¢ udzielana, pod
warunkiem ze zarazem stuzy wspieraniu projektéw w stopniu, zakresie oraz czasie trwanie
niezbednym i wystarczajacym do osiagniecia celu pomocy”. W uzasadnieniu do Ustawy
czytamy, ze jest to zasada ,masy krytycznej”. Sformutowanie to podkresla aspekt
niezbednosci, a zarazem wystarczalno$¢ pomocy, co ma w efekcie doprowadzi¢ do
osiagniecia jej optimum.

4.3.5. Pozostale zasady

Analizujac dotychczasowe stanowisko Komisji i dorobek orzecznictwa TS, mozna
ponadto wymieni¢ nastepujace zasady, do ktérych odwotuja sie organy Wspdlnoty: zasada
celu wspdlnotowego i zasada zmiany obowiazujacego status quo. Pierwsza z nich polega na
przekonaniu, ze pomoc musi by¢ oceniana w kontekscie wspdlnotowym, a nie krajowym.
Innymi  stowy: nalezy dba¢ o to, by realizacja celéw stricte narodowych nie skutkowata
szkodami dla catej Wspdlnoty badZ dla poszczegélnych panstw cztonkowskich. Zgodnie ze
stanowiskiem TS”', udzielana pomoc nie moze doprowadzi¢ do przeniesienia problemow
ekonomicznych czy spotecznych z jednego paristwa do drugiego. Takie stanowisko Trybunatu
jest pochodna generalnej zasady obowiazujacej wszystkie pafstwa cztonkowskie, czyli zasady
kooperacji. Artykut 10 TWE in fine stanowi: ,Nie beda one [panstwa cztonkowskie - przyp.
autora] podejmowa¢ zadnych Srodkéw, ktére mogtyby przeszkodzi¢ w realizacji celéw
niniejszego Traktatu”. Zasada kooperacji oznacza, ze pafistwa powinny $wiadomie
wspotpracowad, zardwno poprzez podejmowanie aktywnych dziatan, jak i powstrzymywanie
sie przed zachowaniami szkodliwymi dla budowanej Wspélnoty. Tak wiec kazdy $rodek
zastosowany przez panstwa, w tym Srodki stanowiace pomoc publiczng, powinien mie¢ na

celu interes Wspdlnoty, a nie jej poszczegdlnych krajow.

Natomiast zasade nieutrzymywania status quo mozna okresli¢ jako imperatyw
skierowany do pafistw, by te, udzielajac pomocy, miaty na celu dokonanie konkretnych zmian
(funkcja kreacyjna pomocy). Pomoc nie moze wiec op6éznia¢ w czasie zmian badz decyz;i
nieuniknionych, ale powinna by¢ efektem tych decyzji, motorem zmian ,w perspektywie
odzyskania samodzielnosci i witalnosci uprzywilejowanego sektora”” (ttumaczenie autora).

Ostatnia zasada, jaka chcialbym w tym miejscu omoéwié, jest zasada
suplementarno$ci pomocy. Znajduje ona zastosowanie przede wszystkim w zakresie pomocy
udzielanej na inwestycje, badania naukowe, ochrone $rodowiska, szkolenia itp. Istota tej
zasady jest uzupetnianie Srodkéw pochodzacych z innych zrédet srodkami stanowigcymi
pomoc publiczng. Komisja Europejska - w licznych  dokumentach ~ dotyczacych
poszczegblnych kategorii pomocy - procentowo okredlita udziat Srodkéw pochodzacych
z pomocy w wartosci catego przedsiewziecia. Ujmujac zagadnienie z drugiej strony, trzeba

70 Patrz Raport o konkurencji z 1971 r., w ktorym Komisja stwierdzita, ze niedopuszczalna jest pomoc, ktérej celem

jest zwiekszenie mozliwosci produkcyjnej.
7 Patrz np.: wyrok z 17 wrzesnia 1980 r. w sprawie 730/79 Philip Morris v. Komisja.

72 Carlo Malinconico, op. cit,, s. 439.
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zwrdci¢ uwage, ze pomoc publiczna, zgodnie z etymologia pojecia, ma mie¢ na celu
wspieranie, a nie zastepowanie mechanizméw rynkowych, czyli inicjatywy podmiotéw
prywatnych.

Polski ustawodawca kierowat sie analogicznymi przestankami, formutujac w art. 9
pkt 1 Ustawy wymag, ze ,pomoc moze by¢ udzielana, pod warunkiem ze zarazem stanowi, w
przypadku inwestowania lub tworzenia nowych miejsc pracy, uzupetnienie srodkéw innych
niz $rodki publiczne, angazowane przez przedsigbiorcow”. Takie rozwiazanie wydaje sie
stuszne, gdyz stymuluje rozwdj przedsiebiorczosci i zmniejszanie bezrobocia, zmuszajac
jednoczesnie podmioty prywatne do opracowywania planéw konkretnych inwestycji
i zdobywania $rodkéw finansowych na ich realizacje.

4.4. Warunki udzielania pomocy publicznej przedsigbiorstwom publicznym

Przedsiebiorstwa publiczne sa specyficzna kategoria przedsigbiorstw, do ktdrych
znajduja zastosowanie postanowienia Traktatu. Wprowadzenie tego pojecia miato na celu
zdyscyplinowanie panstw, by za pomoca tych przedsiebiorstw nie obchodzity jego
postanowien. Od razu trzeba z naciskiem podkresli¢, ze Wspélnota nie ingeruje w strukture
form wiasnosci istniejaca w danym panstwie. Stanowi o tym art. 295 Traktatu. Oznacza to, ze
pytanie o dopuszczalno§¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez podmioty dziatajace
z wykorzystaniem majatku publicznego jest z punktu widzenia WspdInoty irrelwantne. Traktat
stoi na gruncie zasady réwnego traktowania podmiotéw gospodarczych, bez wzgledu na ich
forme wiasnosci. Doprecyzowanie tej zasady znajdujemy w art. 86 pkt 1, ktory stanowi, ze
,w odniesieniu do przedsiebiorstw o charakterze publicznym oraz do przedsigbiorstw, ktére
otrzymuja od pafistwa prawa specjalne lub wytaczne, Cztonkowie Wspdlnoty nie beda
ustanawia¢ ani  stosowa¢ $rodkéw sprzecznych z zasadami niniejszego Traktatu,
a w szczegblnosci z postanowieniami przewidzianymi w artykutach 12 oraz 81 do 89
whacznie”. Oznacza to, z jednej strony, ze wszelkie postanowienia skierowane do
przedsiebiorcow obejmuja réwniez przedsiebiorstwa publiczne, z drugiej zas, ze paristwa
cztonkowskie nie moga dyskryminowa¢ przedsiebiorcéw prywatnych wobec publicznych.
Cho¢ prawo pierwotne nie definiuje pojecia ,przedsiebiorstwo publiczne”, to jednak zakres
tego pojecia zostat okreslony przez Komisje w dyrektywie z 25 czerwca 1980 r.
0 przejrzystoci relacji finansowych miedzy panistwami cztonkowskimi a przedsiebiorstwami
publicznymi. Artykut 2 pkt 1 lit. b stanowi: ,Dla celéw niniejszej Dyrektywy
«przedsiebiorstwo publiczne» oznacza jakiekolwiek przedsigbiorstwo, na ktére wtadza
publiczna moze bezposrednio lub posrednio wywiera¢ dominujacy wptyw na mocy prawa
whasnosci do przedsiebiorstwa, finansowego udziatu w nim albo na mocy zasad
organizacyjnych, ktérym przedsiebiorstwo podlega”. W tym miejscu warto przytoczy¢ stuszne
spostrzezenie profesora Kuleszy, ktéry zauwazyt, ze ,inaczej niz zazwyczaj przyjmuje sie
w Polsce, na tle wciaz socjalistycznego, podmiotowego definiowania «przedsigbiorstwa»,
w Traktacie (i szerzej: w zachodnim ustawodawstwie i doktrynie) dominujace znaczenie ma
przedmiotowe rozumienie przedsiebiorstwa, przy ktérym kazdorazowo chodzi o dziatalnos¢
gospodarcza (a wiec o «przedsiewziecie gospodarcze»), niezaleznie od formy prawnej
prowadzenia, a takze niezaleznie od tego kto je prowadzi””. Oznacza to, ze w zadnym
wypadku nie mozna utozsamia¢ traktatowego pojecia ,przedsiebiorstwo publiczne”
z pojeciami stosowanymi na gruncie prawa polskiego, takimi jak ,przedsiebiorstwo
paistwowe” czy ,przedsiebiorstwo uzytecznosci publicznej”. Artykut 86 pkt 1 jest

7 M. Kulesza, op. cit, s. 150.
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niewatpliwie skierowany do panstw cztonkowskich i wpisuje sie, moim zdaniem, w zasade
kooperacji wyrazonej w art. 10 Traktatu. Tak wiec parstwa cztonkowskie nie beda ustanawiac
(klauzula stand-still) ani stosowac (dotyczy $rodkéw juz istniejacych) zadnych Srodkéw
(podkreslenie autora) sprzecznych z zasadami Traktatu. Ten imperatyw skierowany do pafistw
obejmuje swoim zasiegiem wszelkie Srodki, za pomoca ktdrych pafnstwo moze oddziatywacé
na przedsiebiorstwo. Oczywiste jest wiec, ze nie chodzi tu tylko o $rodki stanowiace pomoc
publiczna w rozumieniu art. 87. pkt 1 TWE, ale o ,kazdy rodzaj lub forme prawnego lub
faktycznego ~ wywierania wplywu przez panstwa czlonkowskie na  wymienione
przedsiebiorstwa, ktére umozliwia panstwom cztonkowskim ich wlasne zaangazowanie sie
w dziatanie, majace na celu obejécie Traktatu””".

Jedyny wyjatek od okreslonej wyzej zasady statuuje art. 86 pkt 2, ktéry w bardzo
ograniczonym zakresie dopuszcza odstepstwa od zasady réwnego traktowania wszystkich
przedsiebiorstw. Stanowi on mianowicie, ze: ,przedsiebiorstwa, ktérym powierzono
$wiadczenie ustug o ogdlnym znaczeniu gospodarczym lub majace charakter monopolu
skarbowego, podlegaja postanowieniom niniejszego Traktatu, w szczegdlnosci zasadom
dotyczacym konkurencji, w granicach, w jakich zastosowanie tych postanowief nie
uniemozliwia formalnego lub faktycznego wykonywania szczegélnych zadan, jakie zostaty im
powierzone. Rozwdj wymiany nie powinien by¢ naruszony w rozmiarach, ktére bytyby
sprzeczne z interesami Wspdlnoty”. Jest to tzw. klauzula uwolnienia [ang. escape], ktéra
umozliwia pafistwom realizowanie ich polityki gospodarczej w obszarach, gdzie zawodza
instrumenty wolnego rynku. Chodzi tutaj przede wszystkim o tzw. sektor, ktéry prima facie
kojarzy sie ze zdefiniowanym w porzadkach krajowych sektorem ustug uzytecznosci
publicznej”. Jednakze nalezy pamietac, ze termin ustugi o oglnym znaczeniu gospodarczym
jest terminem prawa europejskiego i nie moze by¢ bezposrednio transponowany na grunt
krajowych porzadkéw prawnych. Dlatego tez Komisja wydata obszerny dokument’, w ktérym
zdefiniowata i okreslita funkcje pojecia ,ustug o ogdlnym znaczeniu gospodarczym”. Czytamy
w nim, miedzy innymi, Ze ,zaangazowanie Wspélnoty w ustugi o ogélnym znaczeniu wpisuje
sie w kontekst otwartej ekonomii, ktéra jest oparta na wzajemnym wspieraniu sie
(solidarnosci), spéjnosci spotecznej i mechanizmach rynkowych”. Komisja zwraca uwage, ze
geneza pojecia jest koncepcja stuzby publicznej, z ktéra zwiazane sa oczekiwania
konsumentéw polegajace na otrzymywaniu ustug wysokiej jakosci po dostepnych cenach.
Komisja zwraca uwage, ze zakres pojecia ,ustug o ogdlnym znaczeniu” jest zmienny
w czasie, ale zawsze u jego zr6det lezy interes publiczny.

Jedli chodzi o definiowanie interesu publicznego, to na zasadzie subsydiarnosci
panstwa cztonkowskie maja w tym zakresie petna swobode (cho¢ nie oznacza to dowolnosci),
gdyz zgodnie ze stanowiskiem Komisji nie jest ona uprawniona do okre$lania ekonomiczno-
spofecznej organizacji poszczegdlnych panstw. Taka sama swobode maja cztonkowie
Wspdlnoty w zakresie wasnosci przedsiebiorstw $wiadczacych ustugi o ogdélnym interesie
gospodarczym. Oznacza to, ze przynalezno$¢ do Wspdinoty nie pociaga za soba ipso facto
ani ipso iure obowiazku przeprowadzenia prywatyzacji. Tak wiec ustugi, o ktérych mowa,

moga by¢ $wiadczone zaréwno przez przedsigbiorstwa publiczne, jak i prywatne. Nie jest

V. Emmerich, op. cit, 5. 911.
7 Np. we Francji - service public, we Wioszech - servizio pubblico, w Wielkiej Brytanii - public utilities.

76 Services of General Interest in Europe (96/C281/03), opublikowany w O) C 281 z 26 wrzesnia 1996 .
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wiec wazne, kto je $wiadczy, ale w jaki sposdb to robi. Zdaniem Komisji prawdziwym
wyzwaniem jest zapewnienie wiasciwego wspdtgrania miedzy wymaganiami wynikajacymi
z zatozen europejskiego Jednolitego Rynku i wolnej konkurencji a celami o charakterze
interesu  ogdlnego. Dlatego tez niezmiernej wagi nabiera zasada proporcjonalnosci
w derogacjach zasad og6lnych Traktatu. Innymi stowy, zasady ogdlne nie znajduja
zastosowania tylko wtedy i tylko w takim rozmiarze (proporcjonalnie), w jakim ich
zastosowanie uniemozliwitoby realizacje celow gospodarczych o znaczeniu ogdlnym. Tak
wiec wyjatek od reguty ogdlnej nalezy interpretowac restryktywnie, tym bardziej ze znajduje
on zastosowanie tylko wtedy, gdy nie powoduje to naruszenia wymiany w rozmiarze, ktry
sprzeciwia sie interesowi Unii (art. 86 pkt 2 in fine). W istocie oznacza to supremacje interesu
wspdlnotowego nad interesem krajowym. Kierujac sie powyzszymi zatozeniami, Komisja
stworzyta koncepcje europejskich ustug uniwersalnych [ang. european universal service].
Koncepcja ta charakteryzuje sie elastycznoscia i opiera sie na nastepujacych cechach ustugi:
rowno$¢, powszechnos¢, ciagtos¢ i adaptowalnosc. Przedstawione wyzej stanowisko Komisji
ma na celu polepszenie jakosci $wiadczonych ustug, na czym z pewnoscia powinni skorzystac
klienci. Aby osiagnac ten cel, Komisja postuluje w licznych swoich dokumentach liberalizacje
rynkow ustug o ogélnym znaczeniu gospodarczym, ktore dotychczas w wigkszosci paristw
byty $wiadczone na zasadach monopolu.

Oprocz aktéw niewiazacych prawnie, Komisja moze - na podstawie art. 86 pkt 3 -
kierowac do paristw cztonkowskich odpowiednie dyrektywy i decyzje w celu zapewnienia
przestrzegania postanowien art. 86 Traktatu. Nie sposéb w niniejszej pracy przytoczy¢
wszystkich dokumentéw regulujacych funkcjonowanie sektora ustug o ogélnym znaczeniu
gospodarczym w Unii Europejskiej. Ogranicze sie wiec tylko do stwierdzenia, ze organy Unii
wydaty wiele dokumentéw o réznym znaczeniu prawnym, regulujacych $wiadczenie ustug
w poszczegdlnych branzach, takich jak: telekomunikacja, ustugi pocztowe, transport,
energetyka i media.

Polska Ustawa nie mogta abstrahowac od doniostosci problemu funkcjonowania na
rynku przedsiebiorstw publicznych, ktére w naszym kraju w wielu wypadkach maja monopol
ustawowy albo zajmuja dominujaca pozycje na rynku Dlatego tez niezmierie wazne jest
stwierdzenie zawarte w art. 5 ust. 2, méwiace, ze ogblny zakaz pomocy wyrazony
w ust. 1 tego artykutu stosuje sie réwniez do przedsiebiorcow publicznych. Zastrzezenia moze
jedynie budzi¢ stwierdzenie, ze warunkéw udzielania pomocy okreslonych w Ustawie
i ratyfikowanych umowach miedzynarodowych nie stosuje sie, jesli pomoc jest normalna
praktyka inwestycyjna. Ot6z moim zdaniem, przepisy materialne i formalne warunkujace
udzielanie pomocy publicznej powinny by¢ stosowane do przedsiebiorstw publicznych bez
zadnych ograniczen. Natomiast wsréd przestanek dopuszczalnosci pomocy powinien sie
znalez¢ zapis o normalnych praktykach inwestycyjnych, bowiem do kompetencji organu
nadzorujacego nalezy stwierdzenie, czy pomoc stanowi normalng praktyke inwestycyjna, czy
nie. Natomiast obecne sformutowanie art. 5 ust. 2 nie rozstrzyga jednoznacznie, kto ma
ocenia¢, ze dany Srodek stanowi normalng praktyke inwestycyjna. Moze to rodzi¢
podejrzenie, ze jesli instytucja udzielajac pomocy zakwalifikuje ja jako normalna praktyke
inwestycyjna, to tym samym pozbawi organ nadzoru prawa wydania opinii w tej sprawie. Jesli
chodzi o kategorie przedsiebiorcow publicznych wykonujacych powierzone im zadania
publiczne, to w art. 6 ust. 2 pkt 2 lit. a czytamy: ,Dopuszczalna moze by¢ réwniez pomoc
stanowiaca rekompensate dla przedsigbiorcy z tytutu jego udzialu w realizacji zadan
publicznych, w tym w szczegdlnosci wyréwnanie strat wynikajacych ze stosowania prawnie
ustalonego poziomu cen lub opfat za towary lub ustugi, o ile przy jej udzielaniu nie preferuje
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sie towaréw lub ustug z uwagi na ich pochodzenie”. Ustawa rezygnuje z postugiwania sie
terminem ustug uzytecznoéci publicznej, ktdry najwyrazniej nie moze si¢ przebi¢ do polskiej
terminologii prawnej. Méwiac o zadaniach publicznych, Ustawa poszerza zakres dzialalnosci,
ktéra uprawnia do korzystania z pomocy. Nalezy sobie jednak zdawa¢ sprawe, ze Ustawa ma
zastosowanie tylko i wytacznie do podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza (patrz
definicja przedsiebiorcy w uPDG). Oznacza to, ze realizowane przez przedsigbiorce zadania
publiczne, o ktérych mowa w art. 6 ust. 2 aktu, musza mie¢ charakter gospodarczy.
W przeciwnym bowiem razie mamy do czynienia z zadaniami publicznymi o naturze
niegospodarczej, wykonywanymi tradycyjnie przez administracje pafnstwowa, do ktérej nie
stosuje sie przepisow Ustawy. Dlatego tez, moim zdaniem, uzycie w niej pojecia ,zadania
publiczne”, nie precyzujac ich natury, nie jest zbyt fortunne. Wydaje sie, ze ustawodawca
uzyt tego zwrotu, majac na wzgledzie tre$¢ lit. b ust. 2 tegoz artykutu, w ktérym mowa
o wyréwnaniu podwyzszonych kosztéw ponoszonych przez przedsiebiorce, zwiazanych
z rehabilitacja i zatrudnianiem os6b niepetnosprawnych. Cel ten niewatpliwie nalezy do
zadaf publicznych panstwa, jednakze nie ma on natury gospodarczej. Stad tez zapewne
ustawodawca uzyt zwrotu ,zadania publiczne” w art. 6 ust. 2 Ustawy. Moim zdaniem, tres¢
art. 6 ust. 2 lit. b stanowi superfluum, gdyz pomoc udzielana na cel, o ktérym mowa, spetnia
przestanki pomocy horyzontalnej, co znajduje to odzwierciedlenie expresiss verbis w art. 16
ust. 1 pkt 8 tego aktu. Co wiecej, taka redakcja przepisu art. 6 ust. 2 pkt 2 nie pozwala na
precyzyjne zdefiniowanie ustug o charakterze uzytecznosci publicznej. Proba stworzenia
takiej jest art. 6 ust. 2 pkt 2 lit. a, ktéry odwotuje sie do ustug objetych taryfami. Chodzi tu
0 tzw. ustugi nierentowne, czyli takie, ktére zgodnie z mechanizmami rynkowymi bytyby
nieoptacalne dla przedsiebiorcy, gdyby miat je $wiadczy¢ po cenie wynikajacej z taryfy.
Innymi stowy, pafstwo powierza przedsiebiorcy okreslone zadanie gospodarcze, gwarantujac
mu pokrycie strat wynikajacych z natozonej przez panstwo taryfy.

Na zakoriczenie chciatbym zwrdci¢ uwage, ze $wiadczenie ustug nierentownych
nie wytacza przedsiebiorcy spod zastosowania przepiséw Ustawy, bowiem jej art. 6 postuguje
sie konstrukcja warunkowej dopuszczalnoéci na podstawie decyzji. Opisany mechanizm rézni
sie zasadniczo od tresci art. 86 pkt 2 TWE, gdzie przewidziano (mimo sporu w doktrynie)
ipso iure derogacje postanowien Traktatu.

4.5. Pomoc publiczna w okresie transformacji gospodarczej

Polska gospodarka przechodzi transformacje. Proces ten polega na zastapieniu
gospodarki nakazowo-rozdzielczej gospodarka oparta na zasadach wolnego rynku, do ktrych
nalezy m.in. zasada swobodnej konkurencji. W zwiazku z tym powstaje pytanie o funkcje
paistwa w okresie, kiedy nie dziataja jeszcze sprawnie wszystkie mechanizmy rynkowe,
a struktura rynku jest jeszcze bardzo zmonopolizowana albo zdominowana przez
przedsiebiorstwa publiczne, borykajace sie z przerastajacymi je problemami finansowymi.
Niewatpliwie nie mozna abstrahowa¢ od specyfiki sytuacji gospodarczej w panstwach
postsocjalistycznych, kiedy zadajemy sobie pytanie o zakres interwencjonizmu gospodarczego
panstwa. Wedtug M. Zdyba, ,budowa nowego porzadku gospodarczego wymaga
wytworzenia takich instrumentéw prawa publicznego, ktére stworza mozliwos¢ transformacji
petnowymiarowej, z wyeliminowaniem elementéw dotychczasowej niewydolnosci systemu
gospodarczego””’. Whadze panstwa musza mie¢ $wiadomos¢ koniecznosci wprowadzenia
regut konkurencji jak najszybciej, by stworzy¢ podwaliny pod wolny rynek. Proces ten

7M. Zdyb, op. cit, s. 80, 81.
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powinien sie dokonywa¢ stopniowo, aczkolwiek w sposdb konsekwentny, tak by
w mozliwie krétkim czasie przywréci¢ w petni funkcjonowanie wszelkich mechanizméw
rynkowych. Zadanie to jest o tyle utatwione, ze Polska, aspirujac do cztonkostwa w Unii
Europejskiej, moze korzysta¢ ze sprawdzonych wzoréw gospodarek rynkowych
poszczegdlnych panstw cztonkowskich i rozwiazan ponadnarodowych. Jednak automatyczna
recepcja obcego modelu rozwinietej gospodarki rynkowej moze, zamiast przynies¢
oczekiwane efekty, zakoficzy¢ sie katastrofa gospodarcza. Z tego wzgledu wszelkie
rozwiazania powinny by¢ dostosowane do specyfiki polskiej gospodarki w dobie transformacji
ustrojowej. Dlatego tez, z uwagi na staby poziom rozwoju gospodarczego w stosunku do
pafstw o rozwinietej gospodarce rynkowej, pafistwa postsocjalistyczne, a wiec
i Polske, po wstapieniu do Unii bedzie sie klasyfikowac sie jako obszar, do ktérego nalezy
stosowaC art. 87 pkt 3 lit. a TWE®. Jak czytamy w polskim stanowisku negocjacyjnym
w obszarze ,Polityka konkurencji”, ,ze wzgledu na fakt, ze Polska stoi w obliczu koniecznosci
zmniejszenia dystansu rozwoju gospodarczego oraz dokoficzenia procesu transformaci,
niezbedne jest, aby programy i projekty pomocowe oceniane byty wedtug artykutow 87-89
Traktatu Rzymskiego, z uwzglednieniem wskazanych wyzej uwarunkowan””. Polska domaga
sie w swoim stanowisku negocjacyjnym traktowania w sposéb bardziej elastyczny pomocy
publicznej udzielanej w nastepujacych obszarach: ochrona Srodowiska, rozwoj regionalny,
ratowanie i restrukturyzacja przedsiebiorstw znajdujacych sie w trudnej sytuacji. Stosowanie
odmiennych od acquis zasad w tych obszarach bedzie naruszeniem regut konkurengji
obowiazujacych na Jednolitym Rynku. Stad tez Unia Europejska w swoim stanowisku®,
bedacym odpowiedzia na polskie stanowisko negocjacyjne, stwierdza, ze ,Srodki przejsciowe
s wyjatkowe, ograniczone w czasie i zakresie i potaczone z planem jasno definiujacym etapy
stosowania acquis. Nie moga pociaga¢ za soba nowelizacji zasad czy polityk Unii, narusza¢
ich wtasciwego funkcjonowania czy prowadzic¢ do znacznych znieksztatcer konkurencji”.

Z zarysowanych powyzej stanowisk wynika, ze istnieje pewien konflikt intereséw
miedzy stronami. Polska chciataby jak najszybciej korzysta¢ z dobrodziejstw wspdlnego
rynku, a jednoczednie utrzymac derogacje zasad ogélnych dotyczacych pomocy publicznej
w pewnych obszarach. Natomiast Unia wychodzi z zatozenia, ze kazde nowe panstwo
cztonkowskie jest obowiazane w chwili akcesji do przestrzegania calego acquis
gwarantujacego wiasciwe funkcjonowanie Wspdlnego Rynku. Dlatego tez strona unijna
wymaga od panstw-kandydatéw przyspieszenia prac majacych na celu harmonizacje prawa
i implementacje acquis do krajowych porzadkéw prawnych. Spetnienie tego wymogu jest
conditio sine qua non akcesji do grona Pietnastki.

Jak  zostato juz wczesniej powiedziane, przed 1 stycznia 2001 r.
w Polsce nie istniata zadna regulacja prawna, ktérej celem bytoby monitorowanie wielkosci
udzielonej pomocy, jej efektywnosci i oddziatywania na reguty konkurencji. Nie oznacza to,
ze do tej pory pomoc publiczna nie byta przedmiotem zainteresowania ustawodawcy.
Przeciwnie, istniato i wciaz istnieje wiele aktéw prawnych (ustaw i rozporzadzen), ktdre

78 Artykut ten znajduje zastosowanie do regionéw Unii NUTS 11l lezacych w regionach NUTS II, w kt6rych PKB per

capita jest mniejszy od 75% Sredniej PKB na terenie catej Unii Europejskiej.

7 Stanowisko negocjacyjne Polski w obszarze ,Polityka konkurencji”, przyjete na posiedzeniu Rady Ministrow 26

stycznia 1999 r.

8 Wspélne stanowisko Unii Europejskiej w obszarze ,Polityka konkurencji”, opublikowane w Biuletynie UOKIK nr 26.
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dotyczyty pomocy publicznej. Wczesniej byly one od siebie catkowicie niezalezne i nie
uwzgledniaty oddziatywania pomocy na reguty konkurencji. Jako przyktad mozna wymieni¢
ustawe z 12 maja 2000 r. o zasadach wspierania rozwoju regionalnego (Dz.U. nr 48, poz. 550
z pézn. zm.), jak réwniez ustawe z 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. nr 137,
poz. 26 z pbzn. zm.) i ustawe z 20 pazdziernika 1994 r. specjalnych strefach ekonomicznych
(Dz.U. 1994 1. nr 123, poz. 600 z p6zn. zm.). Pierwsza z wymienionych ustaw jest podstawa
prowadzenia przez panstwo polityki rozwoju regionalnego, natomiast na mocy dwdch
ostatnich dokonywano operacji na podatkach, ktére nosity znamiona pomocy publicznej.
Mam tu na mysli zwolnienia podatkowe, umarzanie lub rozkfadanie na raty zobowiazah

podatkowych itd.

Kolejna wazna ustawa z zakresu pomocy publicznej jest ustawa
z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 155, péz. 1014 z pézn. zm.).
Statuuje ona kardynalna zasade relacji finansowych miedzy wiadza publiczng
a beneficjentami pomocy, tj. zasade transparencji, o ktérej mowa w pkt. 4.3.1. Jednakze
dopiero ustawa o warunkach dopuszczalnosci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla
przedsiebiorcow z 30 czerwca 2000 r. stworzyta prawne ramy systemu udzielania,
nadzorowania, monitorowania i rejestrowania pomocy publiczne;.

5. Postepowanie zwiazane z udzielaniem pomocy publicznej

5.1. Zagadnienia ogoIne

Normy prawa materialnego pozostawatyby martwa litera prawa, gdyby nie
odpowiednie procedury wcielajace je w zycie. Traktat Rzymski normuje aspekt formalny
udzielania pomocy w sposéb bardzo ogdlny. Analizujac caty dorobek prawny Wspélnoty
w obszarze procedur zwiazanych z udzielaniem pomocy publicznej, mozna doj$¢ do
zaskakujacych wnioskéw. Ot6z, o czym byta juz wezesniej mowa, Wspdlnota dazy do petnej
realizacji zasady transparencji i pewnosci prawa. Jednak, paradoksalnie, zasady postepowania
przy udzielaniu pomocy publicznej nie byly przez bardzo dtugi czas jasno okreslone przez
zaden akt normatywny. Mimo delegacji wyrazonej w art. 89 TR dla Rady do wydania
rozporzadzen uszczeg6tawiajacych postanowienia art. 87 i 88, dopiero 22 marca 1999 r.
zostato wydane rozporzadzenie nr 659/99 w sprawie zasad stosowania art. 88 Traktatu
(Rozporzadzenie)®'. Do tego czasu wszystkie kontrowersje zwiazane ze stosowaniem tego
artykutu byly rozwiazywane poprzez praktyke Komisji, ktéra w wiekszosci przypadkéow
spotykata sie z akceptacja ze strony Trybunatu. TS jednakze podkreslat istnienie w tym
zakresie luki prawnej”. Mozna $miato powiedzie¢, ze ksztalt obecnie obowiazujacego
Rozporzadzenia zawdzieczamy w duzej mierze praktyce Komisji i orzecznictwu TS.
Analizujac prawo proceduralne pomocy publicznej, warto pamietaé, ze ,pomyst nadzoru nad
dotacjami i ich kontroli przez Komisje, wykonywanej w stosunku do parstw cztonkowskich,
przesunat Komisje na nadzwyczaj silna - w relacji do panstw cztonkowskich -
«ponadnarodowa» pozycje prawna, dla ktorej brak jest poréwnania i odniesienia w prawie
Wspdlnot. Polega ona, z jednej strony, na dalekosieznej prerogatywie w zakresie dokonywania
oceny, z drugiej za$ na prawie domagania sie od pafstw cztonkowskich w sposéb wiazacy

8 Opublikowane w OJ L 83/1 z 27 marca 1999 r.

82 Patrz m. in. sprawa 84/82 Niemcy v. Komisja i sprawa 301/87 Francja v. Komisja.
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zaniechania, zniesienia, zreorganizowania oraz rewindykacji subwencji”®. Oczywiscie

Komisja jest zwiazana przepisami Rozporzadzenia, jak réwniez podlega kontroli ze strony
Trybunatu. Nie ulega jednak watpliwosci, ze jest ona jedynym organem uprawnionym do
orzekania o zgodnosci pomocy ze Wspdlnym Rynkiem. Komisja bada zaréwno pomoc
udzielona na  podstawie  dtugoterminowych  planéw  pomocowych,  nierzadko
opracowywanych w formie krajowego aktu normatywnego [ang. general schemes], jak
i pomoc udzielang jednorazowo [ang. individual awards].

Mimo Ze kontrola pomocy w Unii Europejskiej ma charakter prewencyjny, to
w wielu przypadkach dochodzi do udzielenia pomocy bez uprzedniej notyfikacji albo jeszcze
przed wydaniem decyzji. Z tego powodu wazna rzecza jest dokonanie rozréznienia miedzy
uznaniem danej pomocy za niezgodng ze Wspélnym Rynkiem a uznaniem aktu prawnego
bedacego podstawa jej udzielenia za niewazny. Komisja, wydajac decyzje, nie orzeka
o waznoéci aktu, na podstawie ktérego udzielono pomocy. Decyzja Komisji nie oznacza, ze
ustawa, decyzja administracyjna, umowa czy inny akt prawny, ma mocy ktérego udzielono
pomocy, staje sie ex lege niewazny wraz z uprawomocnieniem sie decyzji Komisji. Nalezy
pamietac, ze porzadek prawny Wspolnoty jest autonomiczny, a tym samym niezalezny od
porzadkow prawnych pafstw cztonkowskich. Konsekwencje takiego ksztattu prawa
europejskiego sa bardzo zroznicowane™. Jesli chodzi o decyzje Komisji uznajace pomoc
pafistwowa za niezgodna ze Wspdlnym Rynkiem, to maja one moc bezposrednio
obowiazujaca w danym kraju cztonkowskim. Pafstwo bedace jej adresatem musi ja wcielic
w Zycie ze wszystkimi tego konsekwencjami. Jednakze decyzja nie naktada sie automatycznie
na dany wewnetrzny porzadek prawny, powodujac w nim zmiany. Trudno sobie bowiem
wyobrazi¢, by decyzja Komisji, ktéra ma charakter decyzji administracyjnej, uchylata badz
uniewazniata ustawe krajowa czy umowe cywilnoprawna. Dlatego tez w gestii parstw
cztonkowskich lezy poczynienie odpowiednich zabiegow umozliwiajacych zachowanie
spjnosci ich porzadkow prawnych. Jednak zabiegi te nie moga sta sie przyczyna zwtoki we
wdrazaniu w zycie przez organy danego paristwa prawomocnej decyzji Komisji Europejskie;®.

Obowiazujace obecnie w Polsce przepisy proceduralne dotyczace nadzoru nad
udzielaniem pomocy publicznej maja jeszcze wylacznie wewnetrzny charakter. Dopoki nasz
kraj nie stanie sie cztonkiem Unii, Komisja nie uzyska kompetencji do badania pomocy
udzielanej w Polsce. Obecnie organem nadzoru jest, na podstawie art. 23 Ustawy, prezes
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Jednakze uprawnienia polskiego organu
nadzoru znacznie odbiegaja od analogicznych uprawniefi Komisji Europejskiej. Cho¢ obydwa
organy sa upowaznione do kontroli pomocy zaréwno ex post, jak i ex ante, to uprawnienia
prezesa UOKIK wyczerpuja sie w wydawaniu opinii, a nie wiazacych decyzji
w przedmiocie zgodnosci pomocy z przepisami Ustawy i ratyfikowanymi przez Polske
umowami miedzynarodowymi. Ponadto kontrola zgodnosci powinna sie odbywac
z uwzglednieniem postanowien art. 63 ust. 2 Uktadu Europejskiego, o ktérym juz byta mowa.
Fakt, Ze polski organ nadzoru nie ma kompetencji decyzyjnych, zmusza go - w przypadku
stwierdzenia obowiazywania aktu, na mocy ktérego udzielono pomocy niezgodnej
Z jego opinia albo bez zwrdcenia sie o opinie - do wystepowania do odpowiednich organéw

B V. Gotz, op. cit, s. 942.
8 Patrz uwagi w nastepnym rozdziale niniejszej pracy.

% Chodzi przede wszystkim o zwrot pomocy.
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o stwierdzenie niewaznosci danego aktu. | tak, jesli pomocy udzielono na mocy ustawy,
prezes UOKiK moze sie zwréci¢ do premiera, by ten wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego
(TK) o stwierdzenie jej zgodnosci z Konstytucja RP i ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi. Natomiast jesli pomocy udzielono na podstawie decyzp administracyjnej,
to organ nadzoru wystepuje do wtasciwego organu o stwierdzenie niewaznosci tej decyzji,
a w przypadku bezczynnosci organu - do Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) ze
skarga na 6w organ. | wreszcie w przypadku udzielenia pomocy na podstawie umowy
cywilnoprawnej, organem uprawnionym do orzeczenia o jej niewaznosci jest oczywiscie sad
powszechny.

W chwili akcesji Polski do struktur europejskich zasady te beda musialy sie istotnie
zmieni¢, bowiem kompetencje kontrolne prezesa UOKIK do wydawania opinii zostana
zastapione uprawnieniami decyzyjnymi Komisji. Oczywiscie organ krajowy wciaz bedzie
petnit bardzo wazna funkcje zwigzana z monitorowaniem pomocy, badaniem jej skutecznosci
oraz obowiazkami zwiazanymi z notyfikowaniem projektéw pomocowych na poziomie
unijnym. Negatywna decyzja Komisji bedzie automatycznie powodowata podjecie dziatan
przez odpowiednie organy krajowe, majacych na celu wyeliminowanie z obiegu aktu
prawnego, ktory stat sie podstawa udzielenia pomocy. Zaniedbania Polski w tym zakresie
moga narazi¢ nasz kraj na postepowanie przed Trybunalem wszczete przez Komisje na
podstawie art. 88 ust. 2 Traktatu. Poza tym niepodporzadkowanie sie pafistwa cztonkowskiego
decyzji Komisji moze uniemozliwi¢ dochodzenie praw ze strony konkurentéw beneficjenta
pomocy przed sadami krajowymi. Bowiem dopéki w obrocie prawnym beda funkcjonowaty
akty stanowiace podstawe udzielenia pomocy, osoby trzecie nie beda mogly dochodzic
odszkodowan za szkody wyrzadzone im w wyniku stosowania tych aktow.

5.2. Procedury notyfikacyjne

Istotg nadzoru nad udzielaniem pomocy jest jego charakter prewencyjny. Paristwa
cztonkowskie sa zobligowane informowa¢ Komisje o projektach udzielenia pomocy. System
taki przewiduje expressis verbis art. 88 ust. 3 Traktatu, ktéry dotyczy pomocy nowej [ang. new
aid), ktéra definiowana jest w art. 1 lit. ¢ Rozporzadzenia od strony negatywnej, poprzez
stwierdzenie, Ze jest nig pomoc nie bedaca istniejaca juz pomoca [ang. existing aid,
whaczywszy jej zmiany. Natomiast jesli chodzi o pomoc juz istniejaca, to jest nig pomoc, ktéra
istniata  przed wejéciem w  zycie Traktatu w stosunku do poszczegdlnych panstw
cztonkowskich, albo pomoc autoryzowana przez Komisje lub Rade, albo pomoc co do ktére;
domniemywa sie autoryzacje, pomoc, ktdra nie zostata zwrécona w ciagu 10 lat od dnia jej
udzielenia, zgodnie z art. 15 Rozporzadzenia, i w koricu pomoc, ktéra w chwili ustanawiania
nie spetniata wspélnotowych kryteriéw pomocy, natomiast stata sie nia na skutek ewolucji
WspdInego Rynku.

Kwestie uznania danej pomocy za pomoc nowa rozstrzygneto jednoznacznie
dopiero Rozporzadzenie Rady™. Jesli chodzi o pomoc istniejaca, to Traktat przewiduje system
jej przegladania w trybie ciagtym. Rozporzadzenie precyzuje, ze pahstwa cztonkowskie beda
wspotpracowac z Komisja, dostarczajac jej informacji niezbednych do przegladéw pomocy.
Jesli sie okaze, ze pomoc przestata by¢ zgodna ze Wspolnym Rynkiem, Komisja zaproponuje

% Do czasu wejscia w zycie tego Rozporzadzenia kwestia ta byla bardzo dyskusyjna i wielokrotnie stawata sie
przedmiotem analiz TS. Por. m. in. sprawa C 294/90 British Aerospace i Rover Group Holdings Public Co. v. Komisja,
wyrok z 4 lutego 1992 r.
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danemu pafstwu zastosowanie odpowiednich srodkéw polegajacych badZ na zmianie planu
pomocy, badZ na wprowadzeniu odpowiednich wymogéw proceduralnych, w ostatecznosci
na uchyleniu pomocy. W przypadku gdyby pafstwo cztonkowskie nie zastosowato sie do
propozycji Komisji, moze ona zastosowa¢ mutatis mutandis procedury z art. 4 ust. 4 oraz
artykuty 6, 7 i 9 Rozporzadzenia przewidziane dla pomocy nowej, czyli przede wszystkim
wszcza gléwne postepowanie, ustalajace, czy pomoc jest zgodna z regutami Wspdinego
Rynku, czy nie. Postepowanie takie w przypadku pomocy nowej wszczyna sie tylko wtedy,
gdy Komisja nabierze podejrzet co do dopuszczalnosci pomocy. W przeciwnym razie
postepowanie wstepne koriczy sie albo decyzja stwierdzajaca, ze dany Srodek nie stanowi
pomocy w rozumieniu Traktatu, albo Ze pomoc jest zgodna z regutami Wspdlnego Rynku
(decyzja musi przywotywac zastosowany przez Komisje wyjatek od generalnego zakazu).

Na podjecie jednej z tych trzech decyzji Komisja ma dwa miesigce od dnia
otrzymania kompletnej notyfikacji ze strony panstwa cztonkowskiego. Jesliby w tym terminie
nie podjeta zadnej decyzji, to domniemuje sie jej autoryzacje i dane panstwo moze, po
przekazaniu odpowiedniej informacji, wprowadzi¢ dang pomoc w zycie.

Problem poczatku biegu dwumiesiecznego terminu zostat okreslony zgodnie
z pogladem TS, czyli od chwili skompletowania przez Komisje informacji albo ztozenia
przez pafistwo o$wiadczenia, ze wiecej informacji na dany temat nie ma i w zwiazku z tym
notyfikacja jest kompletna. Jesli Komisja wszczeta postepowanie gtéwne, to musi ono zosta¢
zakoriczone jedna z trzech decyzji: negatywna, pozytywna lub warunkowa. Musi ona zostac
podjeta w terminie 18 miesiecy od dnia wszczecia postepowania gtéwnego, chyba ze umowa
z zainteresowanym panstwem stanowi inaczej. Ponadto obecnie jest juz bezsporne, ze
Komisja moze odwota¢ swoja poprzednia decyzje oparta na niewltasciwych informacjach,
a majacych istotne znaczenie dla sprawy. Zgodnie ze stanowiskiem doktryny, ,decyzja taka
zostataby podjeta na zasadzie fraus omna corrumpit®.

Na zakoficzenie nalezy jeszcze doda¢, ze Komisja wszczyna postepowanie nie tylko
wskutek uprzedniej notyfikacji, ale réwniez ex officio, jesli poweZmie informacje o udzielonej
pomocy. Nie jest istotne, z jakiego Zrodta informacje te pochodza: w gre moze tu wchodzi¢
doniesienie innego panstwa cztonkowskiego, konkurenta beneficjenta pomocy albo inne
zrédto. W kazdym przypadku Komisja jest obowiazana do dogtebnego zbadania sprawy
i, jedli uzna to za niezbedne, wydania odpowiedniej decyzji. Znajomo$¢ opisanych procedur
jest niezbedna dla paristw kandydujacych do cztonkostwa, w tym Polski. Dzieki tej wiedzy
organy odpowiedzialne za informowanie Komisji o pomocy udzielonej w danym paristwie
beda mogty efektywnie wspétpracowac z Komisja.

5.3. Rewindykacja pomocy uzyskanej niezgodnie
z prawem
Czytajac postanowienia Traktatu Rzymskiego dotyczace kwestii proceduralnych

zwiazanych z udzielaniem pomocy, mozna mie¢ wrazenie, ze scentralizowany system jej
nadzorowania jest niepetny. Traktat bowiem nie przewiduje obowiazku zwrotu pomocy

8 Patrz m. in. wyrok w sprawie 120/70 Lorenz v. RFN.

8 Piet Jan Slot, Prawo proceduralne pomocy panistwa, s. 10 - materialy seminarium szkoleniowego zorganizowanego

w dniach 10-11 pazdziernika 1996 r. przez Instytut Europejski w todzi.
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uzyskanej niezgodnie z prawem. Decyzja Komisji dotyczy tylko jedynie kwestii zgodnosci
pomocy ze Wspélnym Rynkiem i jako taka nie przesadza o obowiazku jej zwrotu. Tak wiec
same postanowienia Traktatu sa swego rodzaju lex imperfecta, bowiem nie reguluja
praktycznego aspektu ochrony konkurencji, polegajacego na przywréceniu efektywnej
konkurencji na danym rynku. Oczywiscie problem ten byt widoczny od poczatku dziatalnosci
Komisji, ktra przyznata sobie prawo obligowania paristw cztonkowskich do uzyskania zwrotu
pomocy niezgodnej z prawem. Na tym tle pojawit sie problem pojecia niezgodnosci
z prawem. Zgodnie z pogladem doktryny®”, mozna wyodrebni¢ trzy rodzaje niewtasciwego
postepowania paristwa cztonkowskiego. Po pierwsze, pomoc moze by¢ przekazana bez
powiadomienia o tym fakcie Komisji, po drugie, pomoc moze by¢ przyznana po
powiadomieniu Komisji, ale przed podjeciem przez nia ostatecznej decyzji, i wreszcie po
trzecie, pomoc moze by¢ przyznana po powiadomieniu Komisji, ale whrew jej negatywnej
decyzji. W dwdch pierwszych przypadkach mamy do czynienia z naruszeniem prawa
formalnego, natomiast w trzecim dochodzi do naruszenia prawa materialnego.

Do czasu wejscia w zycie Rozporzadzenia Trybunat przyznawat Komisji prawo do
wydania decyzji o zwrocie pomocy tylko w ostatnim z wymienionych przypadkéw, czyli
w sytuacji stwierdzenia przez nia, ze pomoc jest niezgodna z regutami Wspdlnego Rynku.
Obecnie art. 14 Rozporzadzenia potwierdzit to uprawnienie Komisji, rozszerzajac je na
wszystkie przypadki negatywnej decyzji wobec pomocy udzielonej z naruszeniem art. 88 ust.
3 TR. Oznacza to, ze bez wzgledu na fakt, czy pomoc byfa notyfikowana Komisji, czy nie, to
jesli zostata udzielona, a Komisja uzna, ze spetnia ona kryteria z art. 87 ust. 1- musi zostac
zwrécona na podstawie decyzji o zwrocie [ang. recovery decision]. Obecnie na mocy art. 11
Rozporzadzenia Komisja ma réwniez uprawnienie do wydania zarzadzenia tymczasowego,
nakazujacego zawieszenie lub zwrot pomocy [ang. recovery injunction] jeszcze przed
wydaniem ostatecznej decyzji co do jej zgodnosci z regutami Wspdlnego Rynku. Takie
szerokie uprawnienia Komisji nie zmieniaja faktu, ze sadom krajowym przystuguje
kompetencja do nakazania wstrzymania lub zwrotu udzielonej juz pomocy, jesli zostata ona
udzielona z naruszeniem art. 88 ust. 3 Traktatu™. W przypadku wydania decyzji o zwrocie po
stronie panstwa czfonkowskiego powstat obowiazek do niezwlocznego i efektywnego
wykonania tej decyzji wedtug przepisow tego pahstwa. Zgodnie z utrwalonym
w orzecznictwie pogladem”, adresat decyzji nie moze sie zastania¢ swoim prawem
wewnetrznym ani zasada uprawnionego zaufania, by sie uchyla¢ od wykonania decyzji
Komisji. Jedyny wyjatek stanowi przypadek powstania uprawnionego zaufania po stronie
beneficjenta pomocy na skutek uptywu czasu, mianowicie po uptywie 10 lat od dnia
otrzymania pomocy Komisja nie moze zada¢ jej zwrotu. Rozwiazanie to, przewidziane przez
art. 15 Rozporzadzenia, jest kompromisem miedzy zasada ochrony konkurencji a zasada
pewnosci prawa. Jego istota polega na przekonaniu, ze po tak dtugim czasie skutki naruszenia
zasad konkurencji nie sa na tyle powazne, by famac zasade dobrej wiary i uprawnionego

# Michel Fromont, Odzyskiwanie pomocy przyznanej z naruszeniem prawa wspélnotowego, w: Pomoc pafistwa
w Unii Europejskiej - rozw6j prawa i polityki (materiaty szkoleniowe seminarium zorganizowanego przez Instytut

Europejski w todzi w dniach 10-11 pazdziernika 1996r.).
% Zagadnienie to zostanie szerzej oméwione w nastepnym rozdziale.

91 Patrz orzeczenie z 21 marca 1990 r. w sprawie C 142/87 Belgia v. Komisja oraz z 20 wrze$nia 1990 r. w sprawie C

5/89 Komisja v. RFN.
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zaufania. Oczywiscie termin dziesiecioletni zostaje przerwany i biegnie od poczatku - z chwil
podjecia jakichkolwiek krokéw w danej sprawie przez Komisje lub parstwo cztonkowskie na
jej zadanie. Decyzja Komisji jest przedstawiona panstwu cztonkowskiemu, ono bowiem jest
jej adresatem. Jesli panistwo to nie zgadza sie z jej trescia, to moze wystapic do Trybunatu o jej
uniewaznienie ex art. 230 w zwiazku z art. 231 Traktatu. To samo uprawnienie przystuguje
beneficjentowi pomocy. Odwotanie nie ma charakteru suspensywnego, dlatego tez
wnioskodawca moze wystapi¢ o zawieszenie wykonania zaskarzonej decyzji. Jednakze
z dotychczasowej praktyki Trybunatu wyraznie wynika, ze jest on raczej niechetny
uwzglednianiu tego rodzaju wnioskéw.

Nalezy podkresli¢, ze normy proceduralne zawarte w Rozporzadzeniu maja moc
bezposredniego stosowania we wszystkich paristwch cztonkowskich®. Dlatego tez w chwili
uprawomocnienia sie decyzji nakazujacej zwrot staje sie ona podstawa uruchomienia
procedur krajowych, majacych na celu faktyczne uzyskanie zwrotu sumy pienieznej
stanowiacej w danym przypadku pomoc. Polska Ustawa w art. 34 przewiduje, ze do zwrotu
pomocy bedzie sie stosowac przepisy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji.
W obecnym brzmieniu Ustawa nie jest jeszcze dostosowana do bezposredniego
obowiazywania prawa unijnego w Polsce, dlatego tez odwoluje sie ona do krajowych
mechanizméw orzekania o obowiazku zwrotu pomocy. Ale w chwili akcesji Polski do Unii
organem whasciwym do orzekania o zgodnosci pomocy ze Wspdlnym Rynkiem stanie sie
Komisja Europejska i to jej decyzje beda podstawa do wszczecia procedury egzekucyjne;j.

6. Relacje miedzy porzadkiem prawnym Unii Europejskiej i parfistw
cztonkowskich oraz panstw stowarzyszonych w zakresie pomocy
publicznej

Unia Europejska jest niewatpliwie fenomenem politycznym i prawnym w skali
$wiatowej. Nie ma ona charakteru par excellance organizacji miedzynarodowej, ale tez nie
kwalifikuje sie jako organizacja pafistwowa nawet w wymiarze federalnym™. Od powstania
trzech Wspélnot™ w latach piecdziesiatych XX wieku mineto blisko czterdziesci lat, zanim
powstata Unia Europejska®. Unia jest bowiem kolejnym etapem zaciesniania i rozszerzania
wspotpracy miedzy krajami europejskimi. Unia, o czym nalezy pamietaé, nie zastepuje
dotychczas istniejacych Wspdlnot, ale wrecz przeciwnie - na nich sie opiera. Zbudowana jest
na trzech filarach: pierwszym z nich sa wiasnie Wspdlnoty Europejskie, drugim wspétpraca
w ksztattowaniu wspélnej polityki zagranicznej i bezpieczefstwa, a trzecim - wspétpraca
w zakresie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych®. Powstanie Unii Europejskiej nie

92 Patrz uwagi w rozdziale 6 niniejszej pracy.

% Wiecej na temat istoty Unii i relacji w stosunku do Wspélnot patrz: Wprowadzenie do prawa wspdlnotowego po

Traktacie Amsterdamskim, Katarzyna Myszona, Warszawa-Poznari 2000, s. 17 i nast.

% To znaczy Europejskiej Wsp6lnoty Wegla i Stali, Europejskiej WspdInoty Gospodarczej i Europejskiej Wspdlnoty

Energii Atomowej.
% Patrz Traktat o Unii Europejskiej, podpisany w Maastricht 7 lutego 1992 r., obowiazujacy od 1 listopada 1993 .

% Antonio Verrilli, Stefano Minieri, L'integrazione europea dopo Maastricht, Edizioni Simone 1998, 5.17.
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zmienito dotychczasowych relacji miedzy porzadkami prawnymi Wspdlnot a krajami
cztonkowskimi. Natomiast jesli chodzi o kraje aspirujace do cztonkostwa, to art. 49 TUE
stanowi, ze nowi cztonkowie staja sie cztonkami Unii, a nie poszczegdlnych Wspélnot.
Oznacza to, ze musza zaakceptowac cate acquis communautaire wypracowane do dnia ich
akes;ji.

Dorobek prawny integracji europejskiej skfada sie z prawa pierwotnego i prawa
wtormnego. Do prawa pierwotnego naleza przede wszystkim trzy traktaty zatozycielskie
WspdInot Europejskich, Jednolity Akt Europejski, Traktat ustanawiajacy Unie Europejska,
Traktat Amsterdamski i, znajdujacy sie obecnie w fazie ratyfikacji, Traktat Nicejski. Na prawo
pierwotne sktadaja sie réwniez umowy akcesyjne i umowy stowarzyszeniowe oraz ogélne
zasady prawa”, takie jak: ogdlne zasady wspdlne wszystkim systemom prawnym pafistw
cztonkowskich, ogélne zasady prawa miedzynarodowego, prawa i wolnosci fundamentalne.
Specyfika fenomenu integracji europejskiej w sferze prawnej jest istnienie autonomicznego
prawodawstwa wtérnego, ktére w niektorych przypadkach ma bezposrednia moc
obowiazujaca i zyskuje pierwszefstwo™ stosowania przed regulacjami krajowymi stojacymi
z nim w sprzecznosci. Do prawa wtérmego nalezg przewidziane przez Traktat nastepujace
akty prawne: rozporzadzenia Rady Unii i Komisji Europejskiej, dyrektywy, decyzje, opinie
i zalecenia”. Oprocz powyzszych form aktow prawnych, w obiegu funkcjonuje wiele aktéw
catkowicie pozbawionych charakteru normatywnego, ktére sa tworzone przez organy Unii,
przede wszystkim przez Komisje. Jest to tak zwane soft law, ktére w zasadzie wiaze tylko
organy je wydajace, ale w obszarze konkurencji, o czym byta juz wczesniej mowa, zyskuje
wielkie znaczenie, bowiem jest drogowskazem dla paristw cztonkowskich, umozliwiajacym

im przewidzenie postepowania Komisji.

Przedmiotem niniejszej pracy nie byto badanie natury poszczegdlnych aktow
prawnych wydawanych przez organy Unii, dlatego tez ogranicze sie do kilku istotnych uwag,
ktére ukaza relacje miedzy krajowym a wspélnotowym porzadkiem prawnym.

Poczawszy od wyroku z 1963 r. w sprawie ,van Grend & Loos”'™, TS sformutowat
zasade bezposredniej skutecznosci norm prawa Wspdlnot. Oznacza to, ze niektére normy sa
bezposrednio stosowane w porzadku prawnym panstw cztonkowskich, bez koniecznosci
wydania odpowiednich przepiséw prawa wewnetrznego, oraz ze tworza prawa i obowiazki
dla obywateli Unii, na ktére moga sie oni bezposrednio powotywac. Taki charakter maja
niektore normy Traktatu oraz rozporzadzenia Rady Unii i rozporzadzenia wykonawcze
Komisji oraz decyzje w sprawach indywidualnych.

Jesli chodzi o bezposrednie obowiazywanie norm Traktatu, to sprawa jest o tyle
skomplikowana, ze sam Traktat nie stanowi ktére jego normy maja charakter normy
samowykonalnej [ang. self-executive]. Zgodnie z pogladem utrwalonym w  doktrynie

9 Inaczej w Traktacie EWWIS, patrz jego art. 34 i 40.

% Chodzi tutaj o zwykle pierwszefstwo stosowania, a nie pierwszenstwo obowiazywania wynikajace

z hierarchicznego podporzadkowania prawodawstwa krajowego.

% Na podstawie Traktatu o EWWiS odpowiednikiem rozporzadze sa decyzje og6lne, natomiast odpowiednikiem

dyrektyw — zalecenia.

1% Sprawa nr 26/62, Zb. Orz., 1963, s. 1.
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i orzecznictwie Trybunatu'”, jedynie art. 88 pkt 3 in fine méwiacy o suspensywnym

charakterze postepowania kontrolnego Komisji ma charakter takiej normy. Taki sam charakter
maja rozporzadzenia, ktére w dziedzinie pomocy publicznej nie sa zbyt liczne. Reguluja one
przede wszystkim kwestie proceduralne'® oraz zasady udzielania pomocy w sektorze
transportu'®, co wynika z prowadzenia wspélnej polityki transportowej.

Jesli za$ chodzi o dyrektywy, to nie maja one przymiotu bezposredniej
stosowalnosci, cho¢ TS, kierujac sie zasadg kooperacji wyrazona w art. 10 Traktatu'™, stoi na
stanowisku, ze po bezskutecznym uptywie terminu implementacji dyrektywy, jesli dyrektywa
spetnia warunki bezposredniej skutecznosci (jest jasna, precyzyjna i bezwarunkowa), jej
postanowienia moga by¢ powotywane przez osoby fizyczne i prawne przed sadami
krajowymi'®. Jednakze wiekszos¢ regulacji dotyczacych pomocy publicznej ma swoje zrédto
w tzw. soft law, czyli aktach prawnych nie przewidzianych przez Traktat, wydawanych przede
wszystkim przez Komisje. Nie sa one stosowalne bezposrednio ani nie wiaza pafstw
cztonkowskich co do celéw tak jak dyrektywy. Sa po prostu zbiorem kryteriow, ktérymi
kieruje sie Komisja, podejmujac decyzje o dopuszczalnoici pomocy. Z tego tez wzgledu akty
te podlegaja czestym zmianom, zaleznie od oceny sytuacji gospodarczej i stanu konkurencji
na terenie Wspdlnoty. Akty te powinny jednak znalezé  odzwierciedlenie
w porzadkach prawnych krajéw cztonkowskich (oczywiscie niekoniecznie na poziomie
ustawowym), w celu ufatwienia im wspdtpracy z Komisja w zakresie udzielania pomocy
publiczne;j.

Odrebna kwestia jest obowiazywanie prawa unijnego w krajach stowarzyszonych ze
WspdInotami. Przede wszystkim nie istnieje jeden wspdlny model umowy stowarzyszeniowej,
gdyz rézne moga by¢ cele stowarzyszenia. Dlatego tez kazde pafstwo podpisujac taka
umowe, tworzy autonomiczny i niezalezny od innych pafistw stowarzyszonych system relacji
prawnych miedzy nim a Wspdlnotami i ich krajami cztonkowskimi. Umowy z parstwami,
ktére aspiruja do rychtego cztonkostwa w Unii, zawieraja zobowiazania do stopniowego
wdrazania acquis do wiasnego porzadku prawnego. Chodzi tutaj przede wszystkim o akty nie
majace mocy bezposredniej stosowalnosci, czyli takie, ktore wymagaja implementacji poprzez
inkorporacje badZ transformacje do krajowych porzadkéw prawnych. Polska ustawa
o warunkach dopuszczalnosci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsiebiorcow jest
whasnie skutkiem takiego zabiegu.

1" Trybunat orzekt w sprawie 26/62, ze bezposrednio skuteczne s te postanowienia Traktatu, ktorych tres¢ jest jasna

i bezwarunkowa, nie s zaopatrzone w zadne zastrzezenie oraz nie zaleza od wydania aktu prawa krajowego.

192 Patrz rozporzadzenie Rady nr 659/99 z 22 marca 1999 r. okreslajace szczegbtowe zasady zastosowania art. 88

Traktatu (O) L 83/1).

1% Patrz rozporzadzenie Rady nr 1107/70 z 4 czerwca 1970 1., z pozn. zm., w sprawie udzielania pomocy

w transporcie kolejowym, drogowym i wodnym §rodladowym.

1% Art. 10 stanowi, ze pafistwa cztonkowskie podejma wszelkie wiasciwe $rodki o charakterze og6Inym lub
szczegotowym w celu zapewnienia realizacji zobowiazan wynikajacych z niniejszego Traktatu lub dziatalnosci

podejmowanej przez instytucje Wspdlnoty. Beda one utatwia¢ Wspdlnocie wykonywanie jej zadan.

1 Tak w sprawie nr 148/78 Pubblico Ministero v. Ratti.
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Natomiast jesli chodzi o akty majace moc bezposredniego obowiazywania, to
pojawia sie one w polskim porzadku prawnym w chwili naszego wstapienia do Unii. Od te]
pory wszystkie normy prawa wewnetrznego z nimi sprzeczne nie beda mogty by¢ stosowane
przez polskie organy wladzy wykonawczej i sadowniczej. Trzeba pamietaé, ze zapewnienie
whasciwego funkcjonowania prawa europejskiego wymaga bezwzglednie zagwarantowania
jednolitosci w jego stosowaniu na catym obszarze Unii. Tu pojawia si¢ problem, czy zapis art.
91 ust. T w Konstytucji RP o pierwszefstwie obowiazywania ratyfikowanych uméw
miedzynarodowych przed ustawami krajowymi rozciaga sie réwniez na prawo wtérne
Wspdlnot, ktére bynajmniej nie podlega procesowi ratyfikacji ze strony parstw
cztonkowskich. W tym przypadku w sukurs przychodzi ust. 3 tego artykutu, ktéry brzmi:
Jezeli wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska umowy konstytuujacej
organizacje miedzynarodowa, prawo przez nig stanowione jest stosowane bezposrednio,
majac pierwszefistwo w przypadku kolizji z ustawami”. Wydaje sig, ze art. 91 Konstytucji RP,
zamieszczony w rozdziale III,Zrédta prawa”, zostat pomyslany whasnie w celu umozliwienia
bezposredniego stosowania w Polsce prawa europejskiego. Oczywiscie chodzi tu tylko
0 akty majace walor bezposredniej skutecznoéci w krajowych porzadkach prawnych'®.

Zapisy artykutéw 87-91 Konstytucji RP nie rozwiazuja kwestii stosowania norm
konstytucyjnych w przypadku ich sprzecznosci z prawem wspélnotowym. Problem ten
w mniejszym lub wiekszym stopniu zawsze byt tematem kontrowersyjnym i Zrodtem licznych
polemik miedzy krajowymi sadami konstytucyjnymi a Trybunatem Sprawiedliwosci'”. Jak
widac¢, kwestia naszego przysztego cztonkostwa w Unii Europejskiej rodzi jeszcze wiele
probleméw prawnych, o ktérych sie wciaz zbyt mato méwi, a ktorym prawo konstytucyjne
i administracyjne bedzie musiato wkrétce stawic¢ czoto.

Z zagadnieniem obowiazywania prawa wiaze sie bezposrednio kwestia jego
stosowania. Otéz Komisja Europejska, zobowiazana do przestrzegania jednolitego
i efektywnego stosowania prawa wspdlnotowego w catej Unii, zwraca wielka uwage na role
sadow krajowych w tej materii. Efektem tego podejécia Komisji jest Obwieszczenie
o wspotpracy miedzy sadami krajowymi a Komisja w obszarze pomocy pafistwa'™. We
wstepie tego dokumentu czytamy, miedzy innymi, ze wiasciwe wdrazanie polityki konkurencji
na Rynku Wewnetrznym wymaga efektywnej wspotpracy miedzy Komisja a sadami
krajowymi. Ponadto, zdaniem Komisji, sady pafstw cztonkowskich moga zapewni¢ szybsza
i skuteczniejsza gwarancje respektowania postanowien art. 88 pkt 3 in fine. Komisja
przypomina, ze postanowienie to jest bezposrednio skuteczne i sady moga sie na nim opierac,
wydajac orzeczenia. Wazne jest jednak przeprowadzenie wyraznej linii demarkacyjnej
miedzy wytaczna kompetencja Komisji do orzekania o zgodnosci pomocy ze Wspdlnym
Rynkiem a ochrona praw oséb trzecich zagrozonych bezprawnym udzielaniem pomocy. Otéz
sady krajowe s3 zobowiazane weryfikowac, czy udzielana pomoc byla uprzednio
notyflkowana Komisji. Jesli odpowiedz jest negatywna, to powinny stosowac S$rodki
tymczasowe [ang. interim measures|, by zapobiec naruszeniu praw osob trzecich'®. Jesliby

1% Wiecej na ten temat patrz: R. Szafarz, Skuteczno$¢ norm prawa miedzynarodowego w prawie wewnetrznym

w $wietle nowej Konstytucji, ,Pafstwo i Prawo”, nr 1, s. 3-11.
17 Patrz m. in. wyrok w sprawie ,Simmenthal I z 1978 r., 643/644.

1% Notice on cooperation between national courts and the Commission in State aid field, opublikowane w O) C 312

723 listopada 1995 r.

1% Tak tez TS m. in. w sprawie C 213/89 The Queen v. Secretary of State for Transport.
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doszto juz do naruszenia praw tych osdb, to jurysdykcja w przedmiocie odszkodowan nalezy
do wytacznej kompetencji sadéw krajowych. Nalezy bowiem pamieta¢, ze Komisja jest
organem administracyjnym, a nie sadowniczym i nie ma kompetencji do orzekania w sprawie
odszkodowan. Aby zapewni¢ sprawne funkcjonowanie tej wspétpracy, Komisja oferuje
wszelka pomoc, polegajaca na udzielaniu sadom krajowym odpowiedzi na ich pytania,
wyjasnien, dokonywaniu interpretacji prawa wspélinotowego oraz dostarczaniu informacji nie
objetych klauzula poufnosci. Uwzgledniajac ogromna role, jaka odgrywaja sady krajowe
w stosowaniu prawa europejskiego - nie tylko zreszta w obszarze konkurencji - trzeba
dotozy¢ wielu starai, by uswiadomic¢ ten fakt polskim sedziom, ktérzy juz niedtugo beda
musieli to prawo stosowac.

7. Zakonczenie

Celem tej pracy bylo zwrécenie uwagi na podstawowe kwestie zwiazane
z udzielaniem pomocy publicznej w Unii Europejskiej i Polsce. W naszym kraju jest to
zagadnienie stosunkowo nowe, dlatego bedzie wymagato wiekszej uwagi, przede wszystkim
ze strony administracji publicznej, ktéra musi sobie uswiadomi¢ fakt istnienia regulacji
prawnych w tym obszarze. Niewatpliwie w zwiazku ze stosowaniem Ustawy powstanie wiele
watpliwosci interpretacyjnych, ktore beda musiaty zosta¢ usuniete, tak by w chwili akcesji do
Unii wszystkie podmioty udzielajace pomocy oraz jej beneficjenci mieli jasno$¢ co do
obowiazywania norm krajowych i wspolnotowych regulujacych ich postepowanie. Ustawa
w obecnym ksztalcie ma racje bytu az do momentu przeniesienia wladztwa krajowego w tym
zakresie na Komisje'". OczyW|SC|e fakt, ze Polska czyni wiele wysitkow, by by¢ przyjeta do
Pietnastki, nie oznacza, ze regulacja problematyki pomocy publicznej w prawie polskim ma
sens tylko w perspektywie naszego przysztego cztonkostwa w strukturach unijnych.
Przeciwnie: w niniejszej pracy staratem sie wykazac, ze brak regulacji w tym zakresie ma
ujemne konsekwencje dla konkurencji, i to zaréwno w wymiarze wspolnotowym, jak
i krajowym. Ponadto niweczy w znacznym stopniu istote takich praw podstawowych, jak
prawo prowadzenia dziatalnosci gospodarczej czy prawo réwnosci podmiotow. Oznacza to,
ze bez wzgledu na to, czy Polska stanie sie w przysztosci cztonkiem Unii Europejskiej, czy
nie, powinna zagwarantowac przestrzeganie na swoim terytorium zasad regulujacych
problematyke udzielania pomocy publicznej. Pomoc publiczna moze bowiem, zaleznie od
swego rozmiaru i intensywnosci, zakl6cac konkurencje zar6wno w wymiarze krajowym, jak
i miedzynarodowym. Dlatego tez jest ona przedmiotem regulacji wielu organizacji
miedzynarodowych, niezaleznych od Unii Europejskiej, takich jak Swiatowa Organizacja
Handlu (WTO) czy Organizacja Wspdtpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD). Polska chcac
by¢ wiarygodnym partnerem gospodarczym na arenie miedzynarodowej, powinna dawac
rekojmie nalezytego funkcjonowania prawa konkurencji na swoim terytorium. Niewatpliwie
uchwalenie ustawy o warunkach dopuszczalnoéci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla
przedsiebiorcéw jest kamieniem milowym na drodze budowania gospodarki rynkowej
w Polsce, zdolnej do konkurowania na réwnych prawach z gospodarkami innych paristw
europejskich. Nalezy mie¢ nadzieje, ze bedzie ona respektowana przez organy pafistwowe
i wptynie na wzrost Swiadomosci prawnej zaréwno urzednikéw administracji publicznej, jak
i przedsiebiorcow.

110 Wstepujac do Unii Europejskiej, Polska ceduje cze$¢ swoich uprawnien wynikajacych z suwerennosci pafistwowej na
organizacje ponadnarodowa. Szerzej na ten temat patrz m. in. w: J. A. Wojciechowski, Instytucje i porzadek prawny

Wspdlnot Europejskich, Warszawa 1996 oraz A. Evans, Prawo integracji europejskiej, cz. |, Il, Warszawa 1996.
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