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Kluczowe liczhy

187 mld EUR wyniosty wydatki panstw cztonkowskich na pomoc publiczng w Unii Europejskiej w 2023 r.,
co odpowiadato 1,09 proc. PKB Wspodlnoty i przewyzszato roczne wydatki budzetu UE
(169 mld EUR)

Wydatki na pomoc publiczng wyniosty w 2023 r. o 43 proc. wiecej niz w 2019 r., czyli w ostatnim roku
przed pandemia, kiedy osiagnety poziom 131 mld EUR

48 proc. wyniost udziat Niemiec w wydatkach w ramach mechanizmu TCTF w latach 2022-2023. W tym
samym czasie udziat ten siegnat 30 proc. w ogdlnych wydatkach na pomoc publiczng

3737 taka wartosc¢ osiggnat Indeks Herfindahla—Hirschmana (HHI) dla wydatkéw panstw cztonkowskich
na notyfikowang pomoc publiczng w obszarach ochrony srodowiska i oszczedzania energii
w 2023 r.. Analogiczny indeks dla udziatu panstw w PKB UE wyniost 1230

9,3 mld EUR w 2024 r. wyniosty zaaprobowane przez Komisje Europejska srodki na pomoc publiczng
w ramach mechanizmu IPCEIl, w ramach ktérego inwestycje realizowane sg w kilku krajach
jednoczesnie

Kluczowe wnioski

® Pomoc publiczna dla firm w Unii Europejskiej jest przyznawana nie-
réownomiernie. W 2023 r. Francja i Niemcy odpowiadaty za 47 proc. ca-
tosci pomocy publicznej przyznanej w UE, a w 2022 r. az za 52 proc.
W ramach tylko jednego programu funkcjonujacego po inwazji Rosji na
Ukraine — TCTF (Temporary Crisis and Transition Framework) — 48 proc.
pomocy publicznej udzielity swoim firmom Niemcy.

® Dzieje sie tak poniewaz system pomocy publicznej jest oparty na dzia-
taniach poszczegdlnych panstw cztonkowskich, a nie na koordynacji
na poziomie unijnym. Pomoc udzielana bezposrednio przez rzady za-
checa do wyscigu po subsydia miedzy panstwami cztonkowskimi i daje
firmom mozliwos¢ negocjowania miedzy panstwami proponowanego
wsparcia. Gdyby srodki na pomoc publiczng koordynowano na poziomie
Unii Europejskiej, mozna by uniknaé tego zagrozenia.

® W analizie wptywu pomocy publicznej nalezy réwniez uwzglednia¢
zréznicowanie miedzy sektorami. W czesci z nich, zwtaszcza tych ma-
jacych najwieksze znaczenie dla rozwoju gospodarczego, réznice sa
znaczgco wyzsze niz na poziomie catej pomocy publicznej przyznanej
na wspolnym rynku. Nierownowaga w tych sektorach moze mie¢ szcze-
golny wptyw na nieréwnomierny rozwdéj miedzy panstwami UE.




Nowy mechanizm przyznawania pomocy publicznej Clean Industrial
State aid Framework (CISAF), przyjety przez KE 25.06.2025, nie zmie-
ni diametralnie mechanizméw przyznawania pomocy publicznej w UE.
CISAF bedzie do pewnego stopnia przedtuzeniem funkcjonujacego od
2022 r. mechanizmu TCTF. O ile celem TCTF byto przeciwdziatanie skut-
kom inwazji Rosji na Ukraine i wspomozenie transformacji w kierunku
niskoemisyjnej gospodarki, tak CISAF ma stuzy¢ juz tylko temu drugie-
mu celowi. Jego wprowadzenie moze skutkowaé pogorszeniem nierow-
nowagi w wydatkowaniu $rodkéw na pomoc publiczng w UE. Jest to
spowodowane tym, ze zaréwno TCTF, jak i pomoc publiczna wydawana
na cel ochrony srodowiska i oszczedzania energii (cel bliski CISAF), byty
obszarami w ktorych wystapity najwieksze nieréwnowagi.

Dodatkowe ryzyko dla jednolitego rynku ptynie z mozliwej ekspansji
fiskalnej Niemiec. Jest to szczegdlnie istotne zagrozenie z perspektywy
Warszawy dysponujgcej mniejszymi mozliwosciami fiskalnymi wsparcia
przemystu. Nierébwnomierny wzrost subsydiow moze utrudnic¢ starania
Polski o awans w tancuchu wartosci dodane;j.

Jednoczesnie sytuacja miedzynarodowa nie pozwala na brak dziatan
wspierajacych firmy europejskie. Utrzymanie poluzowanych zasad po-
mocy publicznej lub inny mechanizm wsparcia firm jest wiec w zasadzie
koniecznoscia. Nalezy jednak uwzgledni¢ mechanizmy zapobiegajace
zwiekszeniu nieréwnowag. Warto rozwazy¢é wzmochienie instrumen-
tow, ktore umozliwiaja realizacje inwestycji w kilku panstwach czton-
kowskich jednoczesnie.

Proponowane przez Enrico Lette rozwigzanie wprowadzajace optaty
od nadmiarowej pomocy publicznej umozliwia finansowanie inicjatyw
istotnych dla jednolitego rynku lub w regionach, w ktorych zostato
udzielone mniej wsparcia.




Pomoc publiczna w UE

® Jednolity rynek UE opiera sie na zasadach wolnej konkurencji i ogra-
niczania interwencji panstw w gospodarke. Przez lata polityka konku-
rencji probowata zapewniac¢ réwne warunki dla firm i panstw czton-
kowskich. W ostatnich latach doszto jednak do rozluznienia tych zasad
— najpierw przez pandemie, potem przez inwazje Rosji na Ukraine,
a dzi$ przez rosnace napiecia miedzynarodowe. Presja ze strony Chin
i USA zmusza Unie Europejska do zwigekszenia wsparcia panstwa dla
firm, co dzieje sie poprzez elastyczniejsze podejscie do pomocy pu-
blicznej i ewolucje jej mechanizmdw (Ilnicki i in., 2023).

® System pomocy publicznej w UE opiera si¢ na trzech filarach: pomo-
cy de minimis, pomocy nienotyfikowanej oraz pomocy notyfikowanej.
Pomoc de minimis pozwala na udzielenie wsparcia danej firmie, nie-
przekraczajacego 300 tys. EUR w ciggu trzech lat, bez koniecznosci
wyrazania zgody przez Komisje Europejska. Panstwa nie przesytaja jej
réwniez danych o wykorzystaniu tego mechanizmu, co utrudnia analize
jego wykorzystania w UE. W 2023 r. w Polsce w ten sposdb udzielono
pomocy o wartosci ponad 10 mln PLN.

® Pomoc nienotyfikowana, regulowana przez General Block Exemption
Regulation (GBER), pozwala na przyznawanie wsparcia bez uprzedniej
zgody Komisji, cho¢ z obowigzkiem jej poinformowania. W 2023 r. w UE
udzielono w ten sposdb pomocy o wartosci 65,78 mld EUR. Dodatkowo,
kolejne 4,69 mld EUR oraz 65,8 mln EUR przeznaczono odpowiednio na
wydatki w ramach rozporzgdzen Agriculture Block Exemption Regulation
(ABER) oraz Fisheries Block Exemption Regulation (FBER).

® Pomoc notyfikowana obejmuje dwa mechanizmy. Pierwszy opiera sie
na wytycznych unijnych, m.in. CEEAG, RDI, RAG i IPCEI, na podstawie
ktorych w 2023 r. przyznano tacznie 66,24 mld EUR wsparcia. Drugi
to Temporary Crisis and Transition Framework (TCTF), wdrozony w 2022 r.
jako odpowiedz na skutki rosyjskiej inwazji na Ukraine. Do konca 2025 r.
mozliwe jest korzystanie z zapisdéw tego programu w obszarach zwig-
zanych z przejsciem do gospodarki zeroemisyjnej — w 2023 r. w ramach
TCTF udzielono 39,45 mld EUR pomocy.

® Pomoc notyfikowana umozliwia wieksze wsparcie niz mechanizm po-
mocy nienotyfikowanej, ale wigze sie z dtuzszym, kilkumiesiecznym,
okresem oczekiwania na decyzje Komisji. TCTF wypetnit luke miedzy
tymi dwoma mechanizmami i pozwolit na szersze finansowanie z po-
mocy publicznej przy skroceniu procesu decyzyjnego Komisji do trzech
tygodni. Dane za 2023 r. wskazuja, ze wszystkie trzy mechanizmy po-
mocy publicznej (dla ktérych dostepne sg dane) odgrywaty podobnie
istotna role.




Wykres 1. Pomoc publiczna w UE z podziatem na mechanizmy (w mld EUR)

350

300 M [

250

200 _—

150 I

100

50 l .
0 2023 2022 2021 2020 2019
mmmm Pozostata pomoc notyfikowana TCTF == COVID mmm GBER mesm ABER+FBER

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie Scoreboard State Aid data.

® W 2023 r. najwiekszymi beneficjentami pomocy byty przedsigebiorstwa
z Niemiec (50 mld EUR; 27 proc. catej pomocy), Francji (36 mld EUR; 20 proc.)
oraz Wtoch (21 mld EUR; 12 proc.). Polska wydata 11 mld EUR (6 proc.).
Warto dodaé, ze wzrost udziatu Polski w pomocy publicznej w UE
w 2023 r. w duzej czesci byt zwigzany z wydatkami przeciwdziatajgcymi
zaburzeniom na rynku rolnym, spowodowanymi inwazjg Rosji na Ukra-
inie. W 2022 r. udziat Polski w unijnych wydatkach na pomoc publiczna
wynidst jedynie 2,8 proc., zas Niemiec 32 proc.

Wykres 2. Udziat panstw cztonkowskich w wydatkach na pomoc publiczng i w PKB w 2023 r.
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Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie Scoreboard State Aid data.




Nowy mechanizm
moze doprowadzic
do nierownowagi

® W zwiazku z wyzwaniami geopolitycznymi Komisja Europejska wpro-
wadza nowy mechanizm pomocy publicznej — Clean Industrial State
Aid Framework (CISAF). Ma on zastgpi¢ dotychczasowy Temporary Cri-
sis and Transition Framework (TCTF) i opiera¢ sie na doswiadczeniach
z jego stosowania. O ile celem TCTF byto przeciwdziatanie skutkom
inwazji Rosji na Ukraine i wspomaganie transformacji w kierunku gospo-
darki niskoemisyjnej, o tyle CISAF ma stuzy¢ juz tylko temu drugiemu ce-
lowi. Wprowadzenie CISAF rodzi jednak powazne zagrozenia dla rowno-
wagi pomocy publicznej w UE. Najwiekszym wyzwaniem dla wspdlnego
rynku moze okaza¢ sie mozliwos$¢ obnizania cen energii dla przemy-
stu, jej wptyw bedzie jednak zalezny od praktyki udzielania pozwo-
len. Komisja Europejska analizujac wptyw pomocy publicznej bazuje
na danych dla catego rynku wewnetrznego, jednak powazne nierdéw-
nowagi istniejg przede wszystkim na poziomie sektorowym, w tym
szczegodlnie w sektorach zwigzanych z transformacja energetyczna.

HHI do 1000
Rynek

HHI powyZej 2000

Rynek
o wysokiej

o niskiej

koncentracji koncentracji




® Nieréwnowage te mozna prébowac oszacowad, wykorzystujac wspot-
czynnik koncentracji — poprzez obliczenie Indeksu Herfindahla-
Hirschmana (HHI, wzér zamiesciliSmy w aneksie) dla wydatkéw na po-
moc publiczng w panstwach UE i poréwnanie go z analogicznym indek-
sem dla ich udziatu w PKB Unii. Jesli indeks HHI dla pomocy publiczne;j
jest istotnie wyzszy niz dla PKB, to oznacza, ze najwigksze gospodar-
ki wydaja na pomoc publiczna wiecej, niz wynikatoby to z ich udziatu
w unijnym PKB. W przypadku catkowitych wydatkéw na pomoc publiczng
réznice te nie sg uderzajagce — HHI dla pomocy publicznej w 2023 r. wy-
niést 1393, podczas gdy HHI dla PKB panstw cztonkowskich UE - 1230.
Jednak w odniesieniu do poszczegdlnych kategorii pomocowych sytu-
acja wyglada juz inaczej.

® W kategorii ,Ochrona srodowiska i oszczedzanie energii” — najbar-
dziej zblizonej do obszaru, ktéry ma objac¢ CISAF — w latach 2020-2023
wskaznik HHI wzrdést do 2146, a dla tej samej kategorii w ramach in-
strumentu TCTF osiagnat az 4243. W 2023 r., wsrdd kategorii, na kto-
re przeznaczono najwiecej srodkow, wskaznik ten osiggnat w ochronie
Ssrodowiska wartosc¢ 2480, podczas gdy dla kolejnej najbardziej skon-
centrowanej kategorii, ,Przeciwdziatanie powaznym zaburzeniom w go-
spodarce”, osiggnat wartosc¢ 1758. Wskazuje to, ze obszar, w ktérym KE
planuje dalsze poluzowanie zasad udzielania pomocy publicznej, jest
jednym z najbardziej nierownych i skoncentrowanych w catej strukturze
wsparcia publicznego w UE.

Wykres 3. Stosunek HHI dla najwiekszych pod wzgledem wydatkow kategorii celow, na ktore
przeznaczano pomoc publiczna do HHI PKB w UE w 2023 r.
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Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie Scoreboard State Aid data.

® W latach 2022-2023 udziat Niemiec w wydatkach w ramach mecha-
nizmu TCTF wynidst 48 proc., podczas gdy ich udziat w catej pomocy
publicznej wynidst 30 proc., a w PKB 24 proc. Prawdopodobna ekspan-
sja fiskalna Niemiec i mniejsze mozliwosci takiego wsparcia w innych
panstwach stwarza ryzyko zwigkszenia dysproporcji na rynku unijnym.




Wykres 4. Wydatki na pomoc publiczna w 2023 r. wsérod 10 panstw wydajacych na nia najwiecej
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Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie Scoreboard State Aid data.

Wykres 5. Pomoc publiczna w kategorii ,,Ochrona srodowiska i oszczedzanie energii” w 2023 r.
wsrod 10 panstw wydajacych najwiecej w tej kategorii (w mld EUR)
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Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie Scoreboard State Aid data.

Wykres 6. Pomoc publiczna w ramach mechanizmu TCTF w 2023 r. wérod 10 najwiecej wydajacych
w ramach tego mechanizmu panstw (w mld EUR)

13,53
7,50
370 355 44, 3,30
1,65 1,60
I 0,58 0,57 0,47
. | | - - -
& > > > & @
P @cﬁ \Oé\‘\ Q,bo\ $Q¢9 o\r;*" ¢\Q'O\ é\o\ /ch)(ﬁ Q\Qgg\ é\\)o\ (}Q}
$ <
< N \é\\éb R oV < ¢} & Qo4/°

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie Scoreboard State Aid data.




Nierownowaga

w dostepie do kapitatu

® Poza nierbwnowaga sektorowg w pomocy publicznej istotna jest row-

niez kwestia braku wystarczajacego uwzgledniania kosztéw kapitatu.

To wtasnie w okolicznosciach wysokich kosztéw kapitatu pomoc pu-

bliczna moze by¢ najbardziej uzasadniona i finansowac projekty, ktére

w innych panstwach mogtyby otrzyma¢ finansowanie rynkowe. W obec-

nych warunkach jednak czesto moze dochodzi¢ do sytuacji, w ktérych

firmy w krajach o mniej rozwinietym rynku kapitatowym musza mierzy¢

sie z trudnosciami w pozyskiwaniu prywatnych funduszy, jednoczesnie

rywalizujac z konkurencja zagraniczng, wspierana finansowo przez inne
panstwo, a i tak majacag dostep do tanszego finansowania rynkowego.
Nierébwnowaga w dostepie do kapitatu jest obrazowana przez WACC

(Weighted Average Cost of Capital). Jego nizsze wartosci oznaczaja ta-

twiejszy dostep do prywatnego finansowania. Analiza jego wartosci dla
panstw UE wskazuje, Ze najtatwiejszy dostep do kapitatu jest wtasnie
w panstwach najczesciej wykorzystujacych pomoc publiczna (Francja,
Niemcy). Z tego wzgledu, KE powinna uwzglednia¢ ten wskaznik juz na

etapie wydawania zgody na pomoc publiczng dla danego kraju i zawrzeé

go w szacunku ryzyka dla wspdlnego rynku (a nie jedynie obliczajac luke

inwestycyjna). Przyktadowo, ujecie WACC we wzorze HHI pozwala na

podniesienie tego indeksu dla 2023 r. w kategorii ,Ochrona srodowiska

i oszczedzanie energii” dla pomocy notyfikowanej, z 3737 az do 5103.

Wykres 7. Szacowane wartosci WACC na 2023 r. dla panstw cztonkowskich UE
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Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie: Performance Review Body (2021).
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Potrzeba wzmocnienia
projektow
miedzykrajowych

® Narastanie nierownosci w wykorzystaniu pomocy publicznej jest moz-
na ograniczy¢ przez wspieranie projektow realizowanych w kilku pan-
stwach cztonkowskich jednoczesnie. Obecnie w UE sg one realizowa-
ne w ramach instrumentu waznych projektow bedacych przedmiotem
wspoélnego zainteresowania (IPCEI). W latach 2018-2024 Komisja Eu-
ropejska zaaprobowata w ramach tego mechanizmu 37 mld EUR dla
335 projektow, realizowanych w 22 panstwach cztonkowskich. Nie jest
to wynik imponujacy, w samym 2023 r. wydatki na pomoc publiczng
w UE wyniosty 187 mld EUR. Wzmocnienie tego mechanizmu powinno
zachecac panstwa cztonkowskie w wiekszym stopniu do lokowania tan-
cucha dostaw w innych krajach UE. Takie wzmocnienie moze sie odby¢
poprzez dofinansowanie projektow IPCEl z budzetu unijnego. Alterna-
tywnie, w przypadku panstw cztonkowskich, ktore sg gotowe przezna-
czy¢ na pomoc publiczng wiecej niz wynosi ich udziat w PKB UE, mogtby
powsta¢ mechanizm sktadkowy, zasilajgcy fundusz finansujacy inwesty-
cje w ramach mechanizmu IPCEI. Takie rozwigzanie sugerowat w trakcie
przygotowywania swojego raportu Enrico Letta, ktéry zwrécit uwage na
zaburzenia jednolitego rynku zwigzane z pomocg publiczng. Takie optaty
czy sktadki bytyby zwigzane z wielkoscig dysproporcji, ktore sg widocz-
ne w udzielanym wsparciu dla firm, pomiedzy panstwami cztonkow-
skimi a ich udziatem w unijnym PKB. Jest to rowniez istotne, poniewaz
propozycje wzmocnienia IPCE| znalazty sie rowniez w tzw. raporcie Dra-
ghiego (2024). Autor wobec wyzwan geopolitycznych, proponuje rozsze-
rzenie mechanizmu o wszystkie formy innowacji, ktéore moga popchnaé
Europe ku granicy technologicznej w sektorach strategicznych, m.in.
OZE, clean tech, bio tech, telekom, przemyst obronny. Takie rozszerze-
nie definicji rowniez spowodowatoby wzrost jego atrakcyjnosci wobec
projektow realizowanych przez panstwa cztonkowskie indywidualnie.




Aneks metodologiczny

W2z6r Indeksu Herfindahla-Hirschmana (HHI)

N 2
PP;

HHIpp: E ((PP >*100> ’
UE

i=1

gdzie:

PP, — kwota pomocy panstwa przyznana w panstwie cztonkowskim i,

PP, — catkowita kwota pomocy panstwa przyznana w danym roku we
wszystkich panstwach cztonkowskich UE.

Wzor Indeksu Herfindahla-Hirschmana (HHI) z uwzglednieniem
sredniego wazonego kosztu kapitatu (WACC)

N 2
PP; WACC

HHIpp= Y, #100% ———£ ) ,
PPy: WACC;

i=1

gdzie:

WACC,, — $redniowazony koszt kapitatu w UE obliczony jako $rednia
wartosci wazona WACC poszczegolnych sektoréw, wazona ich udziatem
w catkowitej kwocie pomocy panstwa,

WACC, - $redni wazony koszt kapitatu w panstwie cztonkowskim i, ob-
liczony jako $rednia wazona wartosci sektorowego WACC w tym pan-
stwie, wazona ich udziatem w catkowitej kwocie pomocy panstwa przy-
znanej w tym panstwie.
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Polski Instytut Ekonomiczny

Polski Instytut Ekonomiczny to publiczny think tank ekonomiczny
z historia siegajaca 1928 roku. Jego obszary badawcze to przede
wszystkim makroekonomia, energetyka i klimat, handel zagraniczny,
foresight gospodarczy, gospodarka cyfrowa i ekonomia behawioralna.
Instytut przygotowuje raporty, analizy i rekomendacje dotyczace
kluczowych obszaréw gospodarki oraz zycia spotecznego w Polsce,
z uwzglednieniem sytuacji miedzynarodowej.
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