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Streszczenie: Zaréwno Polska, jak i Czechy, przystepujac do Unii Europejskiej, musialy dostoso-
wac swoja polityke pomocy publicznej do zasad jej udzielania w UE. Oba panstwa do kornca lat
osiemdziesigtych XX wieku byty pod tymi samymi wptywami polityczno-gospodarczymi, jak row-
niez przystapily do UE w tym samym terminie. Biorac to pod uwage oraz wzglednie ujednolicona
legislacje unijng dotyczacg pomocy publicznej, mozna by oczekiwad, ze intensywnosc¢ i struktura
tej pomocy powinny w obu krajach by¢ podobne, a co najmniej zbiezne. Odnosi sie to réwniez do
pomocy kryzysowej udzielanej w trakcie pandemii COVID-19. Mimo ze w obu paristwach istotna
role w interwencji publicznej odgrywaty srodki z kolejnych wieloletnich perspektyw finansowych,
to jednak ich ukierunkowanie i natezenie byto odmienne ze wzgledu na uwarunkowania i potrze-
by krajowe. Dotyczylo to réwniez okresu pandemii COVID-19. Celem opracowania jest uchwyce-
nie kierunkéw polityki pomocy publicznej Polski i Czech na tle innych paristw Europy Srodkowo-
-Wschodniej w latach 2005-2020. Przeanalizowano réznice i podobienistwa w skali i charakterze
interwencji publicznych oraz przeznaczeniu pomocy publicznej oferowanej w Polsce i w Czechach
na tle dwéch grup pozostatych panstw cztonkowskich UE: tych, ktére przystapity do UE od 2004
roku (UE-13) oraz tzw. starej Unii (UE-14).

Stowa kluczowe: Polska, Czechy, pomoc publiczna, pomoc kryzysowa, COVID-19, regionalna
pomoc publiczna, pomoc na ochrone srodowiska, pomoc na B+R+1.
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Ekonomiczne, zarzadcze i spoleczno-kulturowe wymiary relacji polsko-czeskich

3.1. Wprowadzenie

-

Pomoc publiczna dla przedsiebiorcéw jest jednym z instrumentéw interwencji
panstwa w wolnorynkowej gospodarce. Dyskusja na temat zasadnosci ingeren-
qji panistwa w mechanizmy gospodarcze prowadzona byla od zawsze, jednakze
szczegOlnie jej intensywnos¢ wzrastala w trakcie kolejnych kryzyséw. Zaréwno
Wielki Kryzys lat trzydziestych XX wieku, jak i ostatnie kryzysy lat 2008-2010
czy tez kryzys zwigzany z pandemia COVID-19, a obecnie z toczaca sie wojna
w Ukrainie wzmogly dzialania protekcjonistyczne i interwencjonistyczne wielu
rzadow na $wiecie, w tym panstw czlonkowskich UE. W odniesieniu do parstw
Unii jest to o tyle istotne, ze budowa rynku wewnetrznego UE bez jakichkol-
wiek barier w przeptywie towaréw, ustug, kapitatu i os6b ma sens tylko wtedy,
gdy nie stosuje si¢ instrumentéw, dzieki ktérym mozna sztucznie poprawiac
konkurencyjnos¢ krajowych podmiotéw. Stad tez juz w pierwotnym Traktacie
ustanawiajacym Europejska Wspélnote Gospodarcza z 1957 roku znalazty sie
postanowienia zakazujace udzielania wszelkiej pomocy publicznej, ktéra mo-
glaby znieksztalci¢ konkurencje na jednolitym rynku europejskim.

Od wspomnianego zakazu wprowadzono jednak wiele wylaczeni obliga-
toryjnych oraz fakultatywnych, pozostawiajac Komisji Europejskiej ostateczna
decyzje odnosnie do dopuszczalnosci stosowania pomocy publicznej. Wytacze-
nia te sy oparte na koncepcji istnienia tzw. zawodnosci rynku (market failure),
oznaczajacej zawodnos¢ bardziej lub mniej wyidealizowanego systemu gospo-
darki rynkowej, i maja stuzy¢ do utrzymania pozadanych form dziatalnosci
(konsumpciji i/lub produkcji) lub zatrzymania form niepozadanych (konsump-
qji i/lub produkcji) (Grand, 1991). Przy wprowadzaniu ww. wylaczeni chodzi-
o bowiem o to, aby przy mozliwie ograniczonej negatywnej konsekwencji dla
wolnej konkurencji na rynku europejskim da¢ panistwom cztonkowskim moz-
liwoé¢ ograniczania negatywnych skutkow wygaszania okreslonych dziatalno-
Sci gospodarczych, a w kolejnych latach réwniez wspierania rozwoju nowych
branz albo realizowania ogoélnoeuropejskich celéw, zaréwno horyzontalnych,
jak i regionalnych.

W konsekwencji zbudowano dos¢ restrykcyjny system dopuszczalnosci
wybranych kategorii, form i wielkosci pomocy publicznej, ktérym zawiaduje
Komisja Europejska w ramach swoich prerogatyw okreslonych w traktatach.
Rzady panstw cztonkowskich sa zobowigzane do notyfikowania tzw. progra-
méw pomocowych zgodnie z wytycznymi unijnymi w celu uzyskania akcepta-
¢ji Komisji albo tez przygotowania ich zgodnie z rozporzadzeniem wytaczaja-
cym obowigzek zglaszania (Komisja Europejska, 2014). Dotychczas pozwalato
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to zapobiega¢ nadmiernemu interwencjonizmowi w panstwach czlonkowskich
oraz ogranicza¢ negatywne skutki takiej pomocy dla konkurencji. Jednoczesnie
mechanizm ten stopniowo motywowat rzady parnstw czlonkowskich do wspie-
rania projektéw, na ktoérych realizacji zalezalo UE, pozostawiajac im mozliwos¢
albo skorzystania z wytyczonej wczesniej Sciezki interwencji (w ramach wy-
tycznych Komisji i ogélnego rozporzadzenia o wylaczeniach blokowych), albo
przedstawiania wlasnych, indywidualnych koncepcji wspierania finansowego
przedsiebiorcéw. Warto w tym miejscu zauwazyg¢, iz w okresach kryzysowych,
zar6wno w latach 2008-2010 (Botta, 2016), jak i w trakcie pandemii COVID-19
i wojny w Ukrainie, Komisja byta pod olbrzymia presja uelastycznienia zasad
udzielania pomocy publicznej, ktérej czesciowo ulegla (Ambroziak, 2022a; Ioan-
nou i in., 2015; Wolff i Ladi, 2020).

Przy tak skonstruowanym systemie monitorowania pomocy publicznej
mozna by przypuszczad, ze wielkos¢ i struktura udzielanej pomocy publicznej,
z punktu widzenia jej form oraz celéw, powinna by¢ podobna w poszczegol-
nych parnstwach czlonkowskich. Dotychczasowe analizy, m.in. na przykladzie
Polski i Finlandii (Ambroziak, 2022b), wskazuja jednak na istotny rozdzwiek
miedzy panstwami Europy Srodkowej i Wschodniej, ktére przystapity do UE
w 2004 roku, a paristwami ,starej Unii”, cho¢ nalezy zauwazy¢, ze podzial ten
w wielu aspektach nie jest jednoznaczny (Komisja Europejska, 2022; Liptaka
iin., 2015). W zwigzku z tym do badania wybrano dwa sasiadujace paristwa:
Polske i Czechy. Oba panstwa byty pod tymi samymi wptywami polityczno-
-gospodarczymi do korica lat osiemdziesigtych XX wieku, od poczatku lat dzie-
wiecédziesiatych XX wieku prowadzily dzialania dostosowujace do przyszilego
czlonkostwa w UE (Dangerfield, 2004), a nastepnie staly sie cztonkami UE tego
samego dnia, przyjmujac tym samym obowiazek przestrzegania legislacji unij-
nej, w tym dotyczacej pomocy publicznej (Blauberger, 2009; Botta i Schwellnus,
2015). Réwnoczesnie w podobnym tempie prowadzity dzialania restrukturyza-
cyjne swoich branz przemystowych (Bruszt i Langbein, 2017). Jako ze legislacja
unijna w obszarze pomocy publicznej jest wzglednie ujednolicona, mozna byto-
by sie spodziewag, ze tak jak nastepowata wzgledna europeizacja catej polityki
przemystowej nowych cztonkéw UE (Vukov, 2020), tak i proces ten bedzie do-
tyczyt jednego z jej instrumentéw: pomocy publicznej. W konsekwencji w przy-
padku Polski i Czech intensywnos¢ i struktura pomocy publicznej, w tym kry-
zysowej udzielanej w trakcie pandemii COVID-19, powinny by¢ co najmniej
podobne. Zalozenie to wspiera réwniez fakt, ze zaréwno Polska, jak i Czechy
korzystaly réwnolegle ze srodkéw kolejnych wieloletnich perspektyw finanso-
wych, co powinno jeszcze bardziej zwiekszy¢ podobienistwo ich polityk pomocy
publicznej. Z drugiej strony, wyniki niektérych badan wskazuja na rézne podej-
Scie administracyjne do prowadzenia polityki pomocy publicznej w paristwach
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Europy Srodkowo-Wschodniej (Lindstrom, 2021), co w powiazaniu z odrebnie
prowadzonymi politykami gospodarczymi moze odgrywac istotng role w poli-
tyce pomocowej kazdego z badanych panstw.

A zatem celem opracowania jest uchwycenie kierunkéw polityki pomocy
publicznej Polski i Czech na tle pozostatych panstw cztonkowskich UE. W tym
celu przeanalizowano réznice i podobiefistwa w znaczeniu interwencji publicz-
nych oraz przeznaczeniach pomocy publicznej oferowanej w Polsce i Czechach
w latach 2005'-2020 na tle dwoéch grup panstw: tych, ktére przystapily od 2004
roku do UE (UE-13, za$ jesli ze wzgledéw metodologicznych byto to uzasad-
nione UE-11 bez Polski i Czech) oraz parstw ,starej Unii” bez Zjednoczonego
Krolestwa (UE-14). Dla potrzeb realizacji celu badania wykorzystane zostaty
standardowe oraz autorskie wskazniki intensywnosci pomocy publicznej i po-
dobienistwa jej struktury.

Dane wykorzystane w opracowaniu pochodza z corocznie aktualizowanej
bazy danych Komisji Europejskiej dotyczacej pomocy publicznej Scoreboard
oraz z Eurostatu. W pierwszej czeéci opracowania przedstawiono znaczenie
pomocy publicznej udzielanej przez Polske i Czechy dla ich gospodarek. Na-
stepnie, w zwiazku z rozbudowanym systemem wylaczen spod obowiazku
notyfikowania pomocy do Komisji Europejskiej, przedstawiono stopienn wy-
korzystania dostepnych mechanizméw przez oba panstwa. W trzeciej czesci
dyskusji poddano wyniki analizy poréwnawczej struktury pomocy publicznej
w obu panstwach w $wietle dokumentéw programowych UE. Czwarta czesé
opracowania zostala poswiecona pomocy COVID-19 oferowanej przez Polske
i Czechy. W podsumowaniu zawarto wnioski i rekomendacje.

3.2. Wielkos¢ i dynamika pomocy publicznej
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W latach 2005-2020 udzielono w Unii Europejskiej prawie 1 326 mld EUR pomo-
cy publicznej, z czego w Polsce i Czechach zaledwie odpowiednio 4,3% i 2,2%
ww. wartosci. Byt to jednak wysoki wynik, jesli chodzi o panistwa, ktére przy-
stapily do UE w 2004 roku, jako ze taczny udzial pozostalych panstw z tej gru-
py (UE-11) wyniést jedynie 6% ogodlnej wartosci pomocy w UE. Jednoczesnie
az 87,5% pomocy publicznej udzielonej w UE w tym okresie dotyczyto paristw

W opracowaniu przyjeto 2005 rok jako rok bazowy, gdyz Polska i Czechy przystapily do UE
1 maja 2004 roku, a w konsekwengji statystyka dotyczgca pomocy publicznej obejmuje réwniez
miesigce sprzed akcesji, kiedy znaczna czes¢ finansowych interwengcji publicznych zostata zrealizo-
wana w ramach wielu programéw restrukturyzacyjnych jeszcze przed wejsciem do UE.
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UE-14. Wskazuje to jednoznacznie na znaczaca przewage panstw Europy Za-
chodniej nad panstwami Europy Srodkowej i Wschodniej w udzielaniu pomo-
cy publicznej w wartosciach nominalnych (rys. 3.1). Tak relatywnie wysoka
pozycja Polski i Czech byla efektem wyzszej dynamiki wzrostu (rok do roku)
wartosci udzielanej pomocy publicznej w stosunku do panstw zaréwno UE-11,
jak i UE-14. W przypadku Polski wartos¢ pomocy udzielonej w 2020 roku wy-
nosita ponad 445% wartosci pomocy z 2005 roku, a dla Czech wartoé¢ ta byta
jeszcze wyzsza, osiggajac prawie 666 %, podczas gdy dla UE-11 bylo to 275%,
a dla UE-14 zaledwie 164% (rys. 3.2). Warto zauwazy¢ pewna tendencje, ktéra
potwierdza wczesniejsze obserwacje w odniesieniu do poszczegélnych kate-
gorii pomocowych (Ambroziak i in., 2022). Mianowicie, zdecydowany wzrost
interwencji w postaci pomocy publicznej byt zauwazany w obu omawianych
panstwach juz w 2008 roku, a nastepnie w 2014 roku, kiedy zostaly wykorzysta-
ne pierwsze érodki z funduszy europejskich w ramach Wieloletnich Perspektyw
Finansowych 2007-2013 oraz 2014-2021. Zatem mozna stwierdzi¢, ze polityka
pomocy publicznej w Polsce i w Czechach byla w duzym stopniu uzalezniona
od polityki sp6jnosci UE, ktora te panistwa zostaly objete (Botta i Schwellnus,
2015; Wishlade, 2008).
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Rys. 3.1. Pomoc publiczna w Polsce i w Czechach na tle UE-11 i UE-14 w latach 2004-2020
(w mIn EUR)

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie danych Komisji Europejskiej (Komisja Europejska, 2022).

Jak juz wspomniano, dynamika wzrostu wartosci udzielonej pomocy w in-
nych panstwach, ktére przystapily do Unii w 2004 roku, byla znacznie nizsza
od tej zanotowanej w Polsce i w Czechach, mimo Ze one réwniez mialy w ana-
lizowanym okresie dostep do unijnych srodkéw pomocowych. Jeszcze nizszy
wzrost odnotowano w panstwach UE-14, w przypadku ktérych srodki z bud-
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Rys. 3.2. Dynamika pomocy publicznej w Polsce i Czechach na tle panistw UE-11 i UE-14

w latach 2005-2020 (w %)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Komisji Europejskiej (Komisja Europejska, 2022).
Zetu unijnego na dzialanie interwencyjne byly znacznie ograniczone. Wyraz-

ny wzrost mozna zauwazy¢ dopiero poczawszy od 2014 roku, kiedy Niemcy
znacznie zwiekszyly interwencjonizm w swojej gospodarce.

3.3. Intensywnos¢ pomocy publicznej

R

W celu przedstawienia intensywnosci pomocy publicznej w krajach UE Komi-
sja oblicza warto$¢ pomocy publicznej w relacji do PKB. W niniejszym opraco-
waniu zdecydowano sie jednak zastosowac wskaznik wzglednej intensywnosci
pomocy panstwa (Revealed State Aid Intensity - RSAI) oparty na dobrze znanym
wskazniku ujawnionej przewagi komparatywnej (RCA) Balassy (Balassa i No-
land, 1989). RSAI oblicza sie jako relacje miedzy udzialem pomocy publicznej
w PKB danego panstwa cztonkowskiego a udzialem pomocy publicznej w PKB
calej Unii. RSAI obrazuje zatem intensywno$¢ pomocy publicznej w danym kra-
ju w stosunku do $redniej intensywnosci pomocy publicznej w Unii Europej-
skiej. Aby zapewni¢ symetryczno$¢ wynikow obliczent wskaznika, zastosowano
nastepujacq formule (zob. wiecej Ambroziak, 2021b):

RSAI = (("i/vi)/ (= /y,.,) - 1) / (("f/vi)/ (2o ) + 1>' (1)

gdzie: x, - warto$¢ pomocy publicznej w panistwie i, v, - wartos¢ PKB paristwa i,
X, — wartos¢ catkowitej pomocy publicznej w UE, V- wartoé¢ PKB UE.
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Rys. 3.3. Indeks intensywnoéci pomocy publicznej (RSAI) w Polsce i w Czechach na tle UE
w latach 2005-2020

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Komisji Europejskiej - Baza Eurostat (Komisja
Europejska, 2022).

Jesli wartos¢ RSAIT jest wieksza niz zero, to intensywnosé¢ pomocy publicz-
nej w danym kraju w relacji do PKB jest wyzsza niz dla éredniej UE, nato-
miast warto$¢ wskaznika mniejsza niz zero oznacza, ze intensywnos$¢ pomo-
cy publicznej jest nizsza niz na $rednim poziomie w UE. W latach 2005-2020
zaréowno w przypadku Polski, jak i Czech odnotowano relatywnie wysoka
amplitude zmian wspoélczynnika intensywnosci pomocy publicznej (RSAI).
W przypadku tych panistw mozna zidentyfikowac okresy znacznego wzrostu
i spadku, ktore byly silnie skorelowane z naplywem srodkéw unijnych do obu
gospodarek w ramach wieloletnich perspektyw finansowych (rys. 3.3). W kon-
sekwencji w Polsce i w Czechach mozna zaobserwowa¢ dynamiczny wzrost
intensywnosci pomocy w latach 2008-2010 w wyniku uruchomienia podczas
kryzysu finansowego srodkéw z wieloletniej perspektywy finansowej na lata
2007-2013, a takze w latach 2016-2017, kiedy zaczety by¢ dystrybuowane érod-
ki z programu na lata 2014-2020. Po 2017 roku wielko$¢ nominalna pomocy pu-
blicznej w Polsce malala, a co za tym idzie, stopieni intensywnoséci pomocy sie
zmniejszal. Podobnie zachowywat sie wskaznik RSAI dla pozostatych panstw,
ktore przystapitly do UE po 2004 roku (UE-11). Wyjatkiem byty Czechy, ktére
utrzymywaly relatywnie wysoki poziom intensywnosci pomocy publicznej od
2011 roku. Odmienny trend obserwowano natomiast w panstwach UE-14, kto6-
re w badanym okresie stopniowo redukowaty udzial interwencji publicznej
w gospodarke.
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3.4. Pomoc publiczna objeta rozporzadzeniem
o wylaczeniach grupowych

"y

Na podstawie art. 108 TFUE paristwa cztonkowskie UE zobowigzane sg do no-
tyfikowania do Komisji Europejskiej kazdego programu pomocowego, przy
czym az do wydania pozytywnej decyzji musza si¢ one powstrzymac przed
udzieleniem pomocy publicznej. W celu zmniejszenia obcigzeri administracyj-
nych po stronie rzadéw panstw UE oraz Komisji Europejskiej wprowadzono
rozporzadzenie wylaczajace wiele precyzyjnie opisanych kategorii pomocy
panstwa spod tego obowigzku, czyli GBER - General Block Exemption Regula-
tion (Komisja Europejska, 2008, 2014). Ze statystycznego punktu widzenia, im
wyzszy udzial pomocy publicznej objetej GBER w ogdlnej wartosci udzielonego
wsparcia finansowego, tym mniejsza jest autonomicznosé¢ dziatan wiladz pu-
blicznych danego paristwa. Oznacza to bowiem, ze krajowi autorzy programéw
pomocowych staraja sie jedynie realizowac najprostsze rozwigzania pomocowe
przewidziane w rozporzadzeniu GBER, do ktérych, na podstawie swojego do-
Swiadczenia, Komisja Europejska ma najmniej zastrzezerr. Natomiast im nizszy
odsetek pomocy udzielanej w danym paristwie opartej jest na rozporzadzeniu
GBER, tym bardziej mozna si¢ spodziewa¢ skomplikowanych, niestandardo-
wych i innowacyjnych z punktu widzenia koncepcji interwencji publicznej pro-
gramow pomocowych.
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Rys. 3.4. Udziat pomocy publicznej objetej wylaczeniem spod obowiazku notyfikowania
programoéw pomocowych do Komisji Europejskiej w latach 2008-2020 (w %)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Komisji Europejskiej (Komisja Europejska, 2022).

Juz w pierwszych latach obowigzywania rozporzadzenia GBER z 2008 roku
udzial pomocy udzielonej na jego podstawie osiggnat 36% ogolnej wartosci
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finansowego wsparcia publicznego w Polsce i r6st w kolejnych latach, osiagajac
poziom ponad 70% po 2017 roku, kiedy zostaty uruchomione srodki z kolejnej
wieloletniej perspektywy finansowej. Natomiast Czechy odnotowaly istotny
wzrost tego wskaznika w trakcie realizacji perspektywy finansowej lat 2007-
-2013, a wiec do 2015 roku (w ktérym zakonczyt sie okres finansowania zgodnie
z zasada n + 2), kiedy osiagnat on poziom 62,8%. Jednakze udzielanie pomocy
publicznej ze Srodkéw kolejnej perspektywy finansowej na lata 2014-2020 pod-
legalo juz innej, w duzej mierze autorskiej, koncepcji dystrybucji. Woéweczas to
odsetek pomocy objetej rozporzadzeniem GBER zmalat do 31,2%. Jesli chodzi
o pozostale paristwa UE, to usrednione wartosci zaréwno dla UE-14, jak i UE-11
wskazuja na stopniowy i staly wzrost znaczenia pomocy objetej rozporzadze-
niem GBER, jednakze zdecydowanie ponizej wartoéci dla Polski, a jednocze$nie
znacznie powyzej wartosci dla Czech w ostatnich latach. Oznacza to, ze, co do
zasady, panstwa czlonkowskie staraja sie korzysta¢ ze zweryfikowanych juz
wczeéniej koncepcji poszczegodlnych kategorii pomocowych. O ile takiego spo-
sobu dystrybucji pomocy nie mozna ocenia¢ negatywnie, o tyle ostateczna jego
ewaluacja zalezy od powstalej w ten sposéb struktury interwencji publicznej
w poszczegolnych panstwach cztonkowskich UE.

3.5. Struktura pomocy publicznej

B

Aby zobrazowac strukture celow pomocy publicznej Polski i Czech w stosun-
ku do innych panstw czlonkowskich UE, zastosowano wskaznik podobieristwa
(State Aid Similarity Index - SASI) (Ambroziak, 2021b). Wskaznik ten opiera sie
na indeksie Fingera i Kreinina (1979), ktérym mierzono zbieznoé¢ pomiedzy
strukturami eksportu. Formula wskazZnika podobiefistwa pomocy publicznej
przedstawia si¢ nastepujaco:

SASI; ={¥;min [X},XL,] }100, 2)

gdzie: in - udzial kategorii i w catkowitej pomocy publicznej w j panstwie
cztonkowskim UE, Xgy - udziat kategorii i w catkowitej pomocy publicz-
nej w Unii Europejskiej.

Skala SASI miesci sie w przedziale od 0%, wskazujacego na brak podobien-
stwa struktury pomocy publicznej w podziale na cele, do 100%, co reprezentuje
strukture pomocy publicznej identyczng ze $rednig UE. W przypadku Polski
indeks SASI znacznie sie wahal w czasie. Poczatkowo wzrést on z poziomu
42,8% w 2004 do 68% w 2010 roku, aby ulec obnizeniu w 2013 roku do 40,6%,
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a nastepnie utrzymywac sie na poziomie ok. 56-58 % w ostatnich latach objetych
badaniem (rys. 3.5). W tym przypadku ponownie jest zauwazalny wptyw srod-
kow z kolejnych perspektyw finansowych, ktére dzieki programowaniu akcep-
towanemu przez Komisje Europejska nieco wymuszaly zblizanie sie struktury
pomocy publicznej do Sredniej unijnej (i oczekiwan programéw unijnych). Na
uwage zastuguje réwniez trajektoria zmian wartosci wskaznika podobienristwa
SASI pomocy publicznej oferowanej w Czechach. Po latach podobnej fluktu-
acji jak w przypadku Polski (cho¢ z nieco nizszymi warto$ciami) zdecydowa-
nie wzrést on w okresie interwencji publicznych w ostatnich latach, osiagajac
poziom ponad 86%. Warto zauwazy¢, ze pozostale panistwa, ktére przystapity
do UE od 2004 roku, jak i UE-14 wykazywaly zblizanie swojej struktury pomo-
cy publicznej do $redniej unijnej, jednak na zdecydowanie nizszym poziomie
(do 63,2-67,1% w 2020 roku).
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Rys. 3.5. Wskaznik SASI w Polsce i w Czechach na tle innych paristw UE w latach 2005-2020 (w %)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Komisji Europejskiej (Komisja Europejska, 2022).

Wydaje sie, ze powyzsze zaleznoéci wynikaja w duzej mierze ze struktury
pomocy publicznej udzielonej w Polsce i w Czechach oraz badanych grupach
panstw cztonkowskich. Dotyczy to przede wszystkim tych kategorii pomocy,
ktorych udziat w strukturze kategorii pomocy byl najwiekszy: pomocy regional-
nej i dwoch kategorii wsparcia horyzontalnego, tj. wsparcia udzielanego na ba-
dania, rozwdj i innowacje oraz ochrone srodowiska i efektywnosc¢ energetyczna.

W odniesieniu do pomocy regionalnej zainteresowanie tg kategoria pomocy
byto szczegdlnie widoczne wéréd panstw UE-13 tuz po akcesji do Unii. Wyni-
kato to gléwnie z checi poprawy atrakcyjnosci inwestycyjnej regionéw najsta-
biej rozwinietych, ktére wymagaly nowych inwestycji, w tym przede wszyst-
kim bezposrednich inwestycji zagranicznych (Hanousek i in., 2011; Simelyte
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i Liucvaitiene, 2012). W przypadku Polski odsetek pomocy regionalnej w ogol-
nej wartosci pomocy publicznej wzrastal od 19,5% w 2005 do 40% w 2014 roku
(rys. 3.6). Jednak w kolejnych latach odnotowano jej spadek do poziomu 23-28%,
przy czym byla to wcigz warto$¢ znacznie przekraczajgca analogiczng wartos¢
nie tylko dla panstw UE-14, ale réwniez dla pozostatych panstw, ktére przy-
stapity do UE od 2004 roku. W Czechach ta kategoria pomocy przez wiele lat
réwniez dominowata w strukturze finansowych interwencji publicznych tego
panistwa, z wartoscig oscylujacq pomiedzy 36,6 a 60,6% az do 2016 roku, kiedy
pojawily sie srodki z perspektywy finansowej 2014-2020, jak réwniez gdy zaob-
serwowano istotne zmiany w polityce pomocy publicznej tego paristwa. Wow-
czas nastgpil znaczny spadek udzialu tej pomocy do poziomu 9-10%, a wiec
ponizej éredniej dla zaréwno EU-11, jak i UE-14. Bylo to wzmocnione poprawg
jakosci czynnikéw wspierajacych wspotprace regionalng Czech i jednego z naj-
wazniejszych inwestoréw, tj. Niemiec (Schéffler i in., 2017).
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Rys. 3.6. Udzial regionalnej pomocy inwestycyjnej w Polsce i w Czechach na tle UE
w latach 2005-2020 (w %)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Komisji Europejskiej (Komisja Europejska, 2022).

Wspomniany spadek znaczenia pomocy regionalnej w badanych paristwach
oraz grupach panstw czlonkowskich UE byt skorelowany ze wzrostem roli
alternatywnych kategorii srodkéw pomocowych. W pierwszej kolejnosci do-
tyczylo to pomocy na badania, rozw¢j i innowacje, dla ktérych wielokrotnie
zmieniane przepisy umozliwialy wsparcie poszukiwania i wdrazania nowych
technik i technologii w UE (Ambroziak i in., 2022). Podczas gdy udzial tej kate-
gorii pomocy w Polsce byt zdecydowanie jednym z najnizszych w UE, pozosta-
jac na poziomie 2-4% ogolnej wartosci pomocy publicznej w latach 2004-2013,
to w innych panstwach, w tym w UE-11, byl on juz znacznie wyzszy i wynosil



74 Ekonomiczne, zarzadcze i spoleczno-kulturowe wymiary relacji polsko-czeskich

ok. 5-10% (rys. 3.7). Nieco wyzej plasowat sie odsetek tej pomocy w panstwach
UE-14 (11-20%), cho¢ nie tak wysoko jak w Czechach, gdzie jego wartos¢ oscylo-
wala pomiedzy 16 a 29%. To jednoznacznie wskazuje, ze Czechy, podobnie jak
inne panistwa UE-14, wybraly interwencje przewidziane 6wczeénie obowigzuja-
cq strategia lizboriska, a pdzniej strategia Europa 2020, a wiec strategie wzmac-
niania gospodarki opartej na wiedzy (Maleka i in., 2014; éimelyté i Liu¢vaitiene,
2012). Tymczasem nalezy zauwazy¢, ze Polska przez wiele lat zwlekata z taka
oferta pomocy. Dopiero wieloletnia perspektywa finansowa na lata 2014-2020
przyniosta ponadprzecietny wzrost odsetka pomocy na B+R+I w Polsce, kt6-
ry w 2020 roku osiagnat 27,6% ogdlnej wartosci pomocy publicznej. Warto jed-
nakze zauwazy¢, ze w przypadku pozostalych omawianych parnstw wskaznik
ten w analogicznym okresie albo zdecydowanie spadt (Czechy i UE-14), albo
powrdcit do stanu z lat 2008-2010 (UE-11) i pozostawal na poziomie 10-15%.
Oznacza to zatem, ze Polska zwigkszyla znaczenie pomocy na B+R+I w ogoélnej
strukturze finansowej interwencji publicznej, jednakze odbylo sie to ze znacz-
nym, bo przeszlo dziesiecioletnim, op6znieniem.
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Rys. 3.7. Udzial pomocy na badania, rozw6j i innowacje w Polsce i w Czechach na tle UE
w latach 2005-2020 (w %)

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie danych Komisji Europejskiej (Komisja Europejska, 2022).

Istotng kategoria pomocy publicznej, ktérej udzial zdecydowanie rost
w strukturze kategorii pomocy publicznej finansowych interwencji publicz-
nych panstw czlonkowskich UE w ostatnich latach, jest wsparcie na ochrone
srodowiska i efektywnos¢ energetyczna. W przypadku tego celu przez wiele lat,
w tym w perspektywie 2007-2014, nie odnotowywano istotnych zmian w roli
udzielanej pomocy publicznej, cho¢ zauwazalny byt stopniowy wzrost znacze-
nia tej kategorii pomocy. Dopiero w okresie 2015-2020, a wiec w czasie, kiedy
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dostepne byly srodki z wieloletniej perspektywy finansowej 2014-2021, wzrost
znaczenia pomocy na ochrone srodowiska i efektywnos¢ energetyczna byt wy-
raznie zauwazalny (rys. 3.8). Bylo to zwigzane m.in. z rekompensatami wyni-
kajacymi z systemu handlu emisjami (Ferrara i Giua, 2022), a w ostatnich latach
z nowymi projektami energetycznymi (Ferndndez-Gonzalez i in., 2022), w tym
zwigzanymi z energia nuklearng (Osicka i Cernoch, 2017). Potwierdza to przy-
ktad Czech, w ktérych udziat tego rodzaju wsparcia osiaggnal poziom prawie
70% ogodlnej wartosci pomocy publicznej, a wiec znacznie powyzej wartosci dla
pozostatych parnstw z blokéw UE-11 (43,3%) i UE-14 (47,1%). Dowodem na to sg
réwniez inne badania wskazujgce na istotne zaangazowanie srodkéw publicz-
nych w wykorzystanie OZE w Czechach (Banja i in., 2019a, 2019b).
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Rys. 3.8. Udzial pomocy na ochrone srodowiska i efektywnosc¢ energetyczna w Polsce
i w Czechach na tle UE w latach 2005-2020 (w %)

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie danych Komisji Europejskiej (Komisja Europejska, 2022).

Polska odnotowala réwniez wzrost udzialu tej kategorii pomocy, jednakze,
po pierwsze, zaledwie do poziomu 25,8% og6lnej wartosci pomocy publicznej
w 2019 roku, a po drugie, wzrost ten nalezy ocenic jako niestabilny (np. 19,6%
w latach 2017 i 2018), co czeSciowo moze by¢ wytlumaczone niewykorzysta-
niem potencjalu istniejagcych srodkéw pomocowych w przesziosci (Cansino
iin., 2010), jak rowniez prowadzong restrukturyzacja przemystu wydobywcze-
go (Pactwa i in., 2020).
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3.6. Pomoc na wsparcie przedsiebiorcow
dotknietych negatywnymi konsekwencjami
pandemii COVID-19

L

W zwigzku z pandemiq COVID-19 Komisja Europejska, na podstawie Tymcza-
sowych ram prawnych, dopuscita mozliwoé¢ udzielania pomocy publicznej
przedsiebiorcom dotknietym lockdownami (Komisja Europejska, 2020). Byla
ona oferowana na odrebnych zasadach w stosunku do dotychczas istniejacej,
ze znacznie wyzszymi kwotami pomocy dla wszystkich przedsiebiorcéw, bez
okreslenia realizacji celow regionalnych, horyzontalnych ani sektorowych (Am-
broziak, 2021a, 2022a; Suau-Sanchez i in., 2020; Wolff i Ladi, 2020). Trudno taka
pomoc klasyfikowaé jako jedna z kategorii standardowej pomocy publicznej
w UE dopuszczalnej w zwigzku z wystepowaniem zawodnosci rynku. Jednak-
Ze jej analiza pomaga uchwyci¢ podejécie rzadéw panstw cztonkowskich UE do
problemu interwencji na rynku w specyficznej sytuacji, tj. w trakcie kryzysu.

Jak juz wspomniano, panistwa cztonkowskie UE sa zobowiazane do uzyska-
nia pozytywnej decyzji Komisji Europejskiej przed udzieleniem danego wspar-
cia w postaci pomocy publicznej. Nalezy zatem odrézni¢ wartosci budzetow
programéw pomocowych (zabudzetowana pomoc publiczng) od pomocy rze-
czywiscie udzielonej. Co istotne z metodologicznego punktu widzenia, progra-
my pomocowe, ktére uzyskaty zgode Komisji w 2020 roku, byly podstawa do
udzielania wsparcia w trakcie obowigzywania Tymczasowych ram prawnych
zwigzanych z pandemia COVID-19, a wiec do potowy 2022 roku. Tymczasem
dostepne dane dotyczace udzielonej pomocy obejmuja okres 2020-2021, a wiec
w zasadzie prawie wszystkie srodki pomocowe wykorzystane w trakcie kry-
zysu zwigzanego z pandemia COVID-19. Gros programéw bowiem zostato
uruchomionych w 2020 roku, w ostatnich za$ miesigcach obowigzywania regut
pomocy zwiazanej z COVID-19 pojawily sie nowe wyzwania i nowe przepisy
odnosnie do pomocy w zwigzku z wojng w Ukrainie.

Ogolna wartoé¢ budzetéw programéw pomocowych notyfikowanych do
Komisji Europejskiej w zwigzku z pandemiag COVID-19 zostala oszacowana na
prawie 3,2 bln EUR (Ambroziak, 2022b; Cannas i in., 2022a, 2022b). Paristwa
UE-14 zglosily pomoc na ponad 872 mld EUR, co stanowito 94,6% calej kwoty
zabudzetowanej pomocy COVID-19, podczas gdy zaledwie 5,4% zostato zgto-
szonych przez panstwa, ktére przystapily do UE w 2004 roku. Wéréd nich Pol-
ska i Czechy byly panstwami, ktére zgtosily odpowiednio 2,2% (70,7 mld EUR)
oraz 1,1% (33,7 mld EUR) calej kwoty pomocy COVID-19 notyfikowanej do
Komisji Europejskiej (rys. 3.9), a zatem ich budzety byly duzo mniejsze w warto-
$ciach nominalnych w poréwnaniu ze srodkami zaakceptowanymi dla Niemiec
(50,7% catego budzetu pomocy COVID-19 w UE), Wtoch (16,3%) czy Francji



A.A. Ambroziak: Kierunki polityki pomocy publicznej Polski i Czech... 77

(14,6%). O wysokim potencjalnym zaangazowaniu pomocy COVID-19 $wiad-
czy réwniez relacja budzetow programéw pomocowych do zsumowanego PKB
w latach 2020 i 2021. W tym przypadku relacja budzetéw pomocy w zwigzku
z pandemiag COVID-19 do PKB w Polsce wyniosta 6,4%, a w Czechach 7,4%,
co oznaczalo dos$¢ wysokie wartoéci w poréwnaniu ze Srednia dla UE-13 na po-
ziomie 4,7% i UE-14 na poziomie 6,4%. Warto jednak zauwazy¢, ze wyzszg po-
tencjalng pomoc zglosila sposrod panstw UE-13 Stowenia, w przypadku ktorej
budzet pomocowy stanowil 8,3% PKB. Zdecydowanie wyzZsze wartosci osiggne-
ly takze budzety takich panstw, jak Niemcy (23,2% zsumowanego PKB w latach
2020-2021), Wtochy (15%) oraz Francja (9,7%).
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Rys. 3.9. Udzial zabudzetowanej i udzielonej pomocy w ogélnej pomocy COVID-19
oraz w stosunku do PKB w latach 2020-2021

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Komisji Europejskiej (Cannas i in., 2022a, 2022b).

Jesli chodzi o rzeczywista juz interwencje finansowa w zwigzku z COVID-19
w okresie 2020-2021, to paristwa UE udzielily pomocy o tacznej wartosci opie-
wajacej na niemal 940 mld EUR, co stanowilo 3,4% skumulowanego PKB catej
Unii. Oznaczalo to éredniq realizacje zamierzenn pomocowych na poziomie za-
ledwie 29,7%. Znacznie wyzsza Srednig realizacje budzetéw pomocy COVID-19
zaakceptowanych przez Komisje Europejska w latach 2020-2022 odnotowaty
panistwa UE-13 (39,4%), w tym Polska z wynikiem 35,6%. Analogiczna wartos¢
w przypadku Czech byla znacznie nizsza i wyniosta 25,7%, natomiast Srednia
dla panistw UE-14 byta réwna 29,1%.
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O ostatecznym wpltywie srodkéw pomocowych na gospodarke zaréwno
unijng, jak i krajowa moga $wiadczy¢, po pierwsze, udzial w ogélnej pomo-
cy $rodkow przeznaczonych na pomoc w odniesieniu do pandemii COVID-19,
a po wtore, relacja udzielonej pomocy publicznej do PKB. W przypadku Polski
pomoc o wartosci 25,1 mld EUR udzielona w latach 2020-2021 stanowila zaled-
wie 2,7% ogolnej pomocy zwiazanej z pandemia COVID-19 w catej UE, ale juz
37,3% pomocy udzielonej tacznie w panstwach UE-13. Natomiast Czechy zde-
cydowaly sie na udzielenie pomocy na zwalczanie negatywnych konsekwen-
¢ji pandemii COVID-19 na poziomie 8,6 mld EUR, co stanowilo zaledwie 0,9%
ogolnej wartosci wsparcia w zwigzku z pandemiq w catej UE i 12,8% w UE-13.
Skala interwencji obu omawianych panstw w relacji do pomocy udzielonej
w calej UE nie byta imponujaca, jednakze na poziomie krajowym byly to srodki
znaczace. Udzial pomocy COVID-19 w Polsce w wartosci PKB w latach 2020-
-2021 oszacowano na 2,3%, podczas gdy w przypadku Czech na 1,9%. Byly to
wartosci zbiezne z referencyjnymi grupami panstw: dla Polski - grupa parstw
UE-14 (2,4%), dla Czech za$ - panistwa UE-13.
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Rys. 3.10. Budzety i platnosci pomocy publicznej COVID-19 w Polsce i w Czechach na tle UE
w latach 2020-2021

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych Komisji Europejskiej (Cannas i in., 2022a, 2022b).

W celu uchwycenia zaangazowania pomocy publicznej COVID-19 w latach
2020 i 2021 w zwiazku z poniesionymi przez te panistwa szkodami, odniesiono
warto$¢ udzielonego wsparcia do skumulowanego wskaznika utraty realnego
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Rys. 3.11. Relacja miedzy udzielong intensywnoscig udzielonej pomocy COVID-19 a stratami PKB
w latach 2020-2021

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie danych Komisji Europejskiej (Cannas i in., 2022a, 2022b).

PKB (Cannas i in., 2022b). Wskaznik ten obrazuje réznice pomiedzy faktycz-
nym PKB a trendem PKB (w procentach trendu PKB). Analiza danych pozwolita
ujawnié, ze tak oszacowana szkoda na poziomie PKB zaré6wno Czech, jak i obu
referencyjnych grup panstw, tj. UE-11 i UE-14, byta znacznie mniejsza w stosun-
ku do udzielonej pomocy w zwigzku z COVID-19, niz mialo to miejsce w przy-
padku Polski (rys. 3.11). Moze to wynika¢ zaréowno z wielkosci i intensywnosci
udzielonej pomocy, jak i, co sie¢ wydaje istotniejsze, konkretnych branz dotknie-
tych decyzjami o lockdownach (Janzen i Radulescu, 2022).

3.7. Podsumowanie

-

Wielkoé¢ udzielonej pomocy publicznej przez Polske i Czechy w latach 2005-
-2020 nie byta szczegodlnie duza na tle tacznej pomocy publicznej udzielonej
w UE, jednakze stanowita polowe srodkéw publicznych zagospodarowanych
w panstwach, ktore przystapily do UE od 2004 roku. Oba paristwa odnotowaly
istotne wzrosty intensywnosci pomocy publicznej na poczatku kolejnych per-
spektyw finansowych, co wskazuje na bezposrednie powigzanie ich interwencji
publicznych z polityka spdjnosci UE i funduszami unijnymi. Nie jest to jednak
domena wszystkich panistw UE-13, gdyz pozostale z nich odnotowaty zdecydo-
wanie mniejsze wzrosty intensywnosci pomocy.

Warto w tym miejscu wskazag, ze intensywnos¢ pomocy w Polsce i innych
panstwach UE stopniowo spadata od 2017 roku, natomiast jedynie w Czechach
utrzymywala sie w calym okresie analizy na stabilnym poziomie. Przy zacho-
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waniu wzrostowego PKB Czech i stopniowym zmniejszaniu sie¢ puli dostep-
nych érodkéw unijnych trend ten $wiadczy o stopniowym zwiekszaniu wy-
korzystywania Zrédel krajowych w pomocy publicznej. Jednoczesnie Czechy,
w przeciwienistwie do Polski i innych panstw UE-14 i UE-13, zdecydowaly sie
na notyfikacje autorskich programéw pomocowych nieobjetych rozporzadze-
niem GBER. Nie oznacza to odejécia od realizacji celéw unijnych, lecz $§wiadczy
o budowaniu i prowadzeniu wtasnej polityki pomocowej. Polityka ta w przy-
padku Czech opiera sig, co prawda, na srodkach unijnych, ale ukierunkowana
jest na wspieranie dzialar z uwzglednieniem szczegélnych potrzeb gospodarki
narodowej. Szczegdlnie w ostatnich latach, dla ktérych przeprowadzono bada-
nie, polityka pomocy publicznej w Czechach zdecydowanie zblizala sie do $red-
niej unijnej pod wzgledem struktury celéw oferowanego wsparcia finansowego.
Natomiast Polska odnotowala swego rodzaju stagnacje w doganianiu struktury
kategorii pomocy publicznej dla UE-27.

Analiza najwazniejszych kategorii pomocy publicznej pozwala stwierdzi¢,
ze przez wiele lat cztonkostwa w UE zaréwno dla Polski, jak i dla Czech regio-
nalna pomoc publiczna byla jednym z istotniejszych instrumentéw interwen-
i finansowych (ze wzgledu na konieczno$¢ poprawy atrakcyjnosci inwesty-
cyjnej regionéw). Warto jednak odnotowad, ze okres perspektywy finansowej
2007-2013 sktonil Czechy do istotnej zmiany kierunkéw interwencjonizmu na
rzecz badan, rozwoju i innowacji, aby w kolejnej, tj. w latach 2014-2020, pod-
porzadkowaé udzielang pomoc realizacji biezacych celéw klimatycznych UE.
Natomiast nalezy zauwazy¢, ze Polska podaza za Czechami i innymi panistwa-
mi UE-14 z kilkuletnim opdzZnieniem, zwiekszajac na razie udzial pomocy na
B+R+I w perspektywie 2014-2020.

Jesli chodzi o pomoc zwigzang z kryzysem pandemii COVID-19, to w tym
wypadku réwniez budzety programoéw pomocowych Polski i Czech byly naj-
wieksze w poréwnaniu z innymi panistwami, ktore przystapily do UE w 2004
roku i p6zniej, przy czym zdecydowanie nizsze w poréwnaniu do najwiekszych
panistw UE. Odnosilo sie to zaréwno do wartoéci nominalnych, ale takze, co jest
szczegOlnie wazne, do ich relacji do PKB poszczegdlnych parnstw. Wskazuje to
na bardzo istotne zaplecze w finansach publicznych panstw UE-14 w poréw-
naniu z budzetami Polski i Czech oraz pozostatych panistw UE-13. Ostatecznie,
mimo ze Polska i Czechy wykorzystaly odpowiednio ponad jedna trzecia i oko-
to jedna czwarta dostepnego budzetu w wartosciach nominalnych, to udzial
wykorzystanych przez nie budzetéw w ogélnej pomocy byt relatywnie niski.
Inaczej przedstawia sie sytuacja w relacji do krajowego PKB i jego zmiany.
W tym przypadku mozna uznaé, ze pomoc zaoferowana przez Polske byla rela-
tywnie przewarto$ciowana (zawyzona) w poréwnaniu do Czech i Sredniej dla
UE-13 i UE-14.
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Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze zaréwno struktura, jak i intensyw-
no$¢ pomocy publicznej Czech jest zdecydowanie blizej Sredniej unijnej niz
w przypadku Polski. Czechy od kilku lat wykazujg bowiem znacznie wieksza
samodzielno$¢ w przygotowywaniu programéw pomocowych, ktére w pelni
realizujg glowne cele UE. Potwierdza to réwniez interwencja w okresie kryzysu
wywolanego pandemig COVID-19. Polska znacznie wolniej zbliza sie do unij-
nej struktury pomocy publicznej, co opéZznia realizacje zobowiagzan zwigzanych
ze zmianami klimatycznymi. Dodatkowo w ostatnich latach interwencja pu-
bliczna jest znacznie bardziej obecna na rynku, szczegdlnie w trakcie kryzysu
COVID-19, co przeklada sie na zwigekszone wsparcie dla poszczegélnych branz,
czesto nieproporcjonalne w zestawieniu z ich realnymi problemami.

W celu identyfikacji przyczyn ujawnionych réznic warto przeanalizowac
poszczegblne programy pomocowe zaréwno Polski, jak i Czech z punktu wi-
dzenia glownych beneficjentow, kategorii pomocy oraz zadysponowanych
i zrealizowanych budzetéw. Badanie takie pozwoliloby zweryfikowaé teze
0 znaczacym opodznieniu lub braku adekwatnosci w interwencjonizmie Polski
w stosunku do dzialan w Czechach i w innych panstwach cztonkowskich UE.
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Poland’s and Czechia’s State Aid Policies in Comparison
with Other Central and Eastern European Countries
after Accession to the European Union

Abstract: Poland and the Czech Republic, by joining the European Union, had to adjust their
state aid policy to the principles and rules applicable in the EU. Considering that both countries
were under the same political and economic influences until the end of the 1980s, they became
EU members on the same day, and that the EU legislation in this area is relatively unified, one
might expect that the intensity and structure of state aid, including crisis aid provided during the
COVID-19 pandemic, should be similar, or at least convergent. Despite the fact that in both countries
European funds played an important role in public intervention, directions and intensity of state
aid might have differed as per particular needs. Taking into account aforementioned assumptions,
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the objective of the chapter is to compare the directions of state aid policy of Poland and Czechia
with other Central and Eastern European countries, after their accession to the EU. To this end
differences and similarities in the role of public financial interventions, as well as the aims of public
aid granted in Poland and Czechia were analysed against two groups of other EU Member States:
those that joined the EU since 2005 (EU-13) and the so-called of the “Old Union” (EU-14).

Keywords: Poland, Czechia, state aid, crisis aid, COVID-19, regional state aid, state aid for envi-
ronmental protection, state aid for R+ D + L.
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