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ZMIANY W STRUKTURZE POMOCY PUBLICZNEJ 
UDZIELANEJ PRZEDSIĘBIORSTWOM 
PO WSTĄPIENIU POLSKI DO UNII EUROPEJSKIEJ

Streszczenie: W artykule przedstawiono pojęcie oraz cechy pomocy publicznej: państwo-
wy charakter środków, korzyść ekonomiczną, selektywność, zagrożenie dla konkurencji oraz 
wpływ na handel między państwami członkowskimi. Ponadto omówiono strukturę udzielanej 
pomocy publicznej w Polsce ze względu na sposób jej finansowania, przeznaczenie pomocy 
oraz jej beneficjentów. Celem artykułu jest przedstawienie, analiza i ocena struktury udziela-
nej pomocy publicznej w latach 2003-2012. Zweryfikowano w nim hipotezę, według której 
przystąpienie Polski do Unii Europejskiej miało istotny wpływ na strukturę udzielanej po-
mocy publicznej. Do osiągnięcia powyższego celu zastosowano metodę opisową oraz przy-
czynową. Artykuł opracowany został na podstawie rocznych raportów o pomocy publicznej 
w Polsce udzielonej przedsiębiorcom, przygotowywanych przez Urząd Ochrony Konkurencji 
i Konsumentów.
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DOI: 10.15611/pn.2014.346.26

1. Wstęp

Pomoc publiczna uregulowana jest zasadniczo w artykułach 107-109 Traktatu 
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE). W prawodawstwie unijnym nie poja-
wia się jednak precyzyjna definicja pomocy publicznej. Brak definicji nie stanowi 
przeoczenia europejskiego prawodawcy, lecz jest zabiegiem świadomym, mającym 
na celu możliwie szerokie zakreślenie przedmiotowego zakresu kontroli sprawowa-
nej przez organy wspólnotowe nad pomocą udzielaną przez państwa członkowskie 
[Marquardt 2007, s. 31].

Celem artykułu jest przedstawienie, analiza i ocena struktury pomocy publicz-
nej rozpatrywanej z punktu widzenia wielkości beneficjenta oraz jej przeznacze-
nia. W artykule postanowiono zweryfikować hipotezę, według której przystąpienie 
Polski do Unii Europejskiej miało istotny wpływ na strukturę udzielanej pomocy 
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publicznej. Do osiągnięcia powyższego celu zastosowano metodę opisową oraz 
przyczynową. Dane statystyczne dotyczące pomocy publicznej zaczerpnięto z co-
rocznych raportów Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów na temat pomocy 
udzielonej w Polsce w badanych latach. Strukturę pomocy publicznej scharaktery-
zowano ze względu na sposób finansowania pomocy, jej przeznaczenie oraz bene-
ficjentów.

2. Specyficzne przesłanki występowania pomocy publicznej

Zgodnie z art. 107 ust. 1 TfUE nie do pogodzenia ze wspólnym rynkiem jest pomoc, 
która narusza wymianę między państwami członkowskimi i jednocześnie skutkuje 
uprzywilejowaniem niektórych przedsiębiorstw lub gałęzi przemysłu, a przez to za-
kłóca konkurencję lub grozi zakłóceniem tej konkurencji [Traktat o funkcjonowaniu 
Unii Europejskiej 2010, art. 107 ust. 1]. Art. 107 ust. 1 TfUE wskazuje także warun-
ki, które muszą być jednocześnie spełnione, aby dana pomoc mogła być uznana za 
pomoc publiczną w rozumieniu traktatu [Jankowska, Marek 2009, s. 6]. Jeśli dana 
pomoc charakteryzuje się wszystkimi niżej wymienionymi cechami (tzw. specyficz-
nymi przesłankami występowania pomocy publicznej), wówczas należy ją uznać 
za pomoc publiczną niezgodną z regułami wspólnego rynku, a w związku z tym 
zakazaną:
• jest przyznawana przez państwo lub pochodzi ze środków państwowych,
• jest udzielana na warunkach korzystniejszych niż oferowane na rynku,
• ma charakter selektywny (uprzywilejowuje wybrane przedsiębiorstwo lub przed-

siębiorstwa albo produkcję określonych dóbr),
• grozi zakłóceniem lub zakłóca konkurencję,
• wpływa na wymianę handlową między państwami członkowskimi UE.

Aby wsparcie zostało uznane za pomoc publiczną, musi pochodzić od „władzy 
publicznej” lub „ze źródeł państwowych”. Takie sformułowanie przepisu jest bardzo 
istotne, gdyż nie ogranicza pojęcia pomocy publicznej wyłącznie do pomocy bez-
pośrednio udzielonej przez państwo. Uznaje się bowiem, że może być ona również 
udzielona przez prywatny lub publiczny organ pośredni wyznaczony przez państwo 
[Spychała 2013, s. 239]. 

Drugim warunkiem, który musi być spełniony, aby transfer zasobów został 
uznany za pomoc publiczną, jest występowanie przysporzenia po stronie odbiorcy 
transferu. Przez przysporzenie należy rozumieć wszelką korzyść ekonomiczną uzy-
skiwaną przez podmiot, na rzecz którego dokonywany jest transfer zasobów [Juja 
(red.) 2011, s. 355]. 

Trzecią cechą pomocy publicznej jest jej selektywny charakter. Selektywność 
polega na tym, iż nie wszystkie podmioty potencjalnie zainteresowane otrzymaniem 
wsparcia w rzeczywistości je otrzymują. Selektywność może mieć charakter pod-
miotowy lub przedmiotowy [Jankowska, Marek 2009, s. 16]. Pomoc publiczna za-
wsze narusza równowagę w ten sposób, iż uprzywilejowuje tych przedsiębiorców, 
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którzy ją otrzymali, względem innych, którzy zostali jej pozbawieni. Może to do-
tyczyć konkretnych przedsiębiorstw (w przypadku pomocy indywidualnej), przed-
siębiorców pewnych działów gospodarki (pomoc sektorowa) lub wybranych części 
terytorium państwa (pomoc regionalna).

Czwartą cechą pomocy publicznej jest powodowanie przez nią rzeczywistego 
lub przynajmniej potencjalnego zakłócenia konkurencji. Cechę tę należy uznać za 
szczególnie istotną, gdyż nadrzędnym celem przepisów o pomocy publicznej jest 
ochrona konkurencji na jednolitym rynku europejskim [Traktat o funkcjonowaniu 
Unii Europejskiej 2010, art. 107]. Jeżeli transfer zasobów przypisywalny władzy 
publicznej powoduje zmianę warunków konkurowania podmiotów działających na 
określonym rynku, to spełniona jest omawiana cecha pomocy publicznej. Zmiana 
taka polega zazwyczaj na wzmocnieniu pozycji konkurencyjnej odbiorcy transferu 
względem pozostałych uczestników rynku.

Ostatnią z cech pomocy publicznej jest wpływ dokonywanego transferu zasobów 
na handel między państwami członkowskimi. Pojęcie handlu należy tu rozumieć 
szeroko – jako wszelkie aspekty międzynarodowej wymiany gospodarczej, w tym 
przepływy kapitału [Spychała 2013, s. 240]. W warunkach jednolitego rynku eu-
ropejskiego stosunkowo rzadko występują sytuacje, w których wsparcie udzielone 
danemu podmiotowi, wykonującemu działalność w warunkach konkurencji, nie wy-
wierałoby w ogóle takiego wpływu („siła” tego wpływu, zgodnie z orzecznictwem 
ETS, nie ma znaczenia). Nie jest zatem możliwe sformułowanie ogólnych kryteriów, 
które rozgraniczyłyby przypadki transferu zasobów publicznych wpływających na 
wymianę handlową między państwami członkowskimi od przypadków, w których 
taki wpływ nie zachodzi.

3. Struktura pomocy publicznej udzielonej w Polsce 
w latach 2003-2012

Artykuł opracowany został na podstawie rocznych raportów o pomocy publicznej 
w Polsce udzielonej przedsiębiorcom, przygotowywanych przez Urząd Ochrony 
Konkurencji i Konsumentów. Prezes UOKiK w porozumieniu z ministrem właści-
wym do spraw finansów publicznych opracowuje i przedstawia Radzie Ministrów 
sprawozdanie zawierające wyniki monitorowania pomocy publicznej, w szczegól-
ności dane dotyczące wartości, form i przeznaczenia pomocy publicznej, a tak-
że ocenę skutków udzielonej pomocy w sferze konkurencji. Raporty UOKiK nie 
uwzględniają pomocy udzielonej w sektorze rolnictwa, którą monitoruje minister 
właściwy do spraw rolnictwa.

W 2003 roku ogólna wartość pomocy publicznej udzielonej przedsiębiorcom 
w Polsce wyniosła 28,6 mld zł i była wówczas najwyższa w badanym okresie 
(tabela 1). W 2004 roku udzielona przedsiębiorcom pomoc publiczna była niższa 
o 42,7% niż w roku poprzednim i wyniosła 16,4 mld zł. Wraz z przystąpieniem Pol-
ski do Unii Europejskiej nastąpił drastyczny spadek udzielanej pomocy publicznej 
i jej najniższa wartość została odnotowana w 2005 roku (4,8 mld zł).



282 Marcin Spychała

Gwałtowny wzrost pomocy publicznej udzielanej przedsiębiorcom w Polsce zo-
stał odnotowany w 2008 roku. Jej wartość była o 121,5% wyższa niż w 2007 roku 
i o 144,1% wyższa niż w 2006 roku, jednak stanowiła ona zaledwie połowę wartości 
pomocy udzielonej w 2003 roku. Bardzo duży wzrost wartości udzielonej pomocy 
publicznej wynika z tego, iż kwota pomocy udzielonej w 2008 roku, w odróżnieniu 
od lat poprzednich, uwzględnia również środki pomocowe pochodzące z funduszy 
strukturalnych.

Tabela 1. Wartość oraz dynamika udzielonej pomocy publicznej w Polsce w latach 2003-2012

Wyszczególnienie 2003 2004 2005 2006 2007 2008* 2009* 2010* 2011* 2012*

Ogólna wartość 
udzielonej pomocy 
(w mld zł)

  28,6 16,4 4,8 5,9 6,5 14,4 19,2 24,1 21,5 20,4

Dynamika udzielonej 
pomocy publicznej 
(rok poprzedni = 100)

– 57,3 29,3 122,9 110,2 221,5 133,3 125,5 89,2 94,9

Dynamika udzielonej 
pomocy publicznej 
(rok 2003 = 100)

100,0 57,3 16,8 20,6 22,7 50,3 67,1 84,3 75,2 71,3

* Kwoty za lata 2008-2012 uwzględniają również środki finansowe pochodzące z funduszy unij-
nych finansujące lub współfinansujące pomoc. Kwoty za lata wcześniejsze uwzględniają wyłącznie 
środki krajowe.

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych UOKiK.

W latach 2007-2010 ogólna wartość pomocy publicznej wykazywała stałą ten-
dencję wzrostową przede wszystkim w związku z uruchamianiem projektów współ-
finansowanych z funduszy unijnych, gdyż często wsparcie na te projekty stanowi-
ło pomoc publiczną (głównie regionalną pomoc inwestycyjną). Natomiast w 2011 
roku, w porównaniu z rokiem poprzednim, zaobserwować można spadek wartości 
pomocy. Spadek ten wynika przede wszystkim z mniejszej niż w 2010 roku war-
tości pomocy udzielonej w formie dotacji w ramach regionalnej pomocy inwesty-
cyjnej współfinansowanej ze środków unijnych. Wydatkowanie funduszy unijnych 
jest procesem wieloletnim. Państwo członkowskie musi najpierw zaprogramować 
i wdrożyć odpowiednie instrumenty prawne, a następnie przeprowadzić postępowa-
nia w sprawie udzielenia pomocy (w tym w szczególności konkursy), rozstrzygnąć 
je, przydzielić pomoc, a na koniec tę pomoc wypłacić. W tej sekwencji rok 2010 był 
rokiem, w którym rozstrzygnięto największą w perspektywie finansowej 2007-2013 
liczbę konkursów o wsparcie unijne i zawarto w związku z tym największą liczbę 
umów. Natomiast w latach 2011-2012 kontraktacja umów była znacznie niższa, roz-
poczęło się wówczas powolne wygaszanie programów pomocowych perspektywy 
finansowej 2007-2013.
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3.1. Sposób finansowania pomocy publicznej

W literaturze często spotyka się podział pomocy publicznej na czynną (aktywną) oraz 
bierną (pasywną) [Choroszczak, Mikulec 2009, s. 39]. Pomoc czynna polega na doko-
naniu względem przedsiębiorcy określonych przysporzeń majątkowych, zwiększają-
cych jego aktywa [Paradowski 2004, s. 333]. Do najbardziej typowych form pomocy 
czynnej można zaliczyć: dotacje, kredyty, pożyczki, poręczenia i gwarancje publiczne, 
a także dopłaty do kapitału zakładowego i zamówienia publiczne, w których stosuje 
się uprzywilejowanie określonych podmiotów [Nykiel 2002, s. 196].
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Rys. 1. Sposób finansowania pomocy publicznej w Polsce w latach 2003-2012

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych UOKiK.

Pomoc bierna oznacza całkowite lub częściowe zwolnienie beneficjenta pomo-
cy z ciążących na nim zobowiązań [Paradowski 2004, s. 340]. Typowymi formami 
pomocy biernej są np. preferencje podatkowe (zwolnienia i ulgi podatkowe, rozło-
żenie podatku na raty, odroczenie terminu jego spłaty, zastosowanie przyspieszonej 
amortyzacji) oraz obniżenie wpłacanej składki na ubezpieczenie społeczne, a tak-
że umorzenie zobowiązań oraz pokrycie strat. Czynna pomoc publiczna powoduje 
bezpośredni ruch środków publicznych do przedsiębiorstw, natomiast pomoc bierna 
charakteryzuje się pośrednim przepływem środków publicznych, polegającym na 
uszczupleniu wpływów do budżetu państwa lub jednostki samorządu terytorialnego 
albo na rachunek państwowych funduszy celowych [Postuła, Werner 2008, s. 34].

W latach przed akcesją Polski do Unii Europejskiej dominowała pomoc publicz-
na udzielana w formie uszczuplenia wpływów do budżetu (w 2003 roku stanowiła 
ona aż 90,3% udzielonej wówczas pomocy [UOKiK 2004, s. 9]). Po raz pierwszy 
w 2005 roku zdecydowanie więcej pomocy udzielono w formie bezpośrednich wy-
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datków (77,1%) niż w formie uszczuplenia wpływów do budżetu (22,9%) [UOKiK 
2006, s. 9]. Nieprzerwanie od 2005 roku utrzymuje się zdecydowana przewaga po-
mocy publicznej udzielanej w tzw. aktywnych formach (np. dotacje, preferencyjne 
pożyczki) nad pomocą udzielaną w tzw. pasywnych formach (np. preferencje podat-
kowe, umorzenia zobowiązań). W latach 2005-2012 aż 64-88% pomocy udzielano 
bowiem w formie bezpośrednich wydatków, a tylko 12-36% w formie uszczuplenia 
wpływów do budżetu.

3.2. Przeznaczenie pomocy publicznej

Pomoc publiczną według jej przeznaczenia dzieli się na trzy następujące grupy: 
pomoc regionalną, pomoc horyzontalną i pomoc sektorową. Podstawowym celem 
pomocy regionalnej jest stymulowanie rozwoju słabiej rozwiniętych regionów Unii 
Europejskiej. Z kolei pomoc horyzontalna służy rozwiązaniu określonego problemu 
o ogólnym zasięgu albo o strategicznym charakterze – dotyczy np. ochrony środo-
wiska, wzrostu zatrudnienia lub wdrażania innowacji. Natomiast pomoc sektorowa 
skierowana jest do przedsiębiorstw prowadzących działalność w ramach tak zwa-
nych sektorów wrażliwych, do których zalicza się m.in. górnictwo węgla, hutnictwo 
żelaza i stali, przemysł stoczniowy, przemysł motoryzacyjny czy też wytwarzanie 
energii elektrycznej.

Przed wstąpieniem Polski do Unii Europejskiej zdecydowanie dominowała po-
moc sektorowa, która w 2003 roku stanowiła aż 74,1% całości udzielonej wówczas 
pomocy (rys. 2). W pierwszych latach członkostwa Polski w Unii Europejskiej prze-
ważała pomoc horyzontalna, która w 2007 roku wynosiła 65,5% całości udzielonej 
wówczas pomocy. Z kolei od roku 2009 najwięcej udzielono pomocy regionalnej, 
która w 2010 i 2012 roku stanowiła blisko połowę całości udzielonej wówczas po-
mocy.

Wyraźny spadek wartości pomocy sektorowej po wstąpieniu Polski do Unii Eu-
ropejskiej wynikał głównie ze znacznej kwoty pomocy udzielonej w 2003 roku na 
restrukturyzację górnictwa węgla kamiennego oraz sektora hutnictwa żelaza i stali 
[UOKiK 2005, s. 36]. W związku ze zobowiązaniami akcesyjnymi od 2004 roku 
pomoc na restrukturyzację hutnictwa jest niedopuszczalna, natomiast restruktury-
zacja górnictwa węgla objęta została programem pomocowym, który przewidywał 
stopniowe zmniejszanie pomocy na ten cel.

Największy udział pomocy horyzontalnej w całości udzielonej pomocy publicz-
nej odnotowano w latach 2004-2008. Wraz z przystąpieniem Polski do Unii Euro-
pejskiej zintensyfikowano wsparcie przeznaczone na badania i rozwój, zatrudnienie, 
szkolenia oraz ochronę środowiska.

W całym badanym okresie zaobserwować można wzrostowy trend udziału po-
mocy regionalnej w całości udzielonej pomocy publicznej. Pomoc tego rodzaju do-
minuje nieprzerwanie od 2009 roku, co wynika z udzielania znacznej wartości re-
gionalnej pomocy inwestycyjnej w ramach regionalnych programów operacyjnych,
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Rys. 2. Przeznaczenie pomocy publicznej udzielonej w Polsce w latach 2003-2012

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych UOKiK.

przyznawania pomocy na nowe inwestycje w ramach Programu Operacyjnego In-
nowacyjna Gospodarka oraz możliwości korzystania ze zwolnień z podatku docho-
dowego przez przedsiębiorców prowadzących działalność gospodarczą na terenie 
specjalnych stref ekonomicznych.

3.3. Pomoc publiczna według beneficjentów

Komisja Europejska przez mikroprzedsiębiorstwo rozumie podmiot zatrudniający 
mniej niż 10 pracowników, którego roczne przychody i/lub bilans roczny nie prze-
kracza 2 mln euro. Za małe przedsiębiorstwo uznaje z kolei takie, które zatrudnia 
mniej niż 50 pracowników i którego roczne przychody i/lub całkowity bilans rocz-
ny nie przekracza 10 mln euro. Natomiast przez średnie przedsiębiorstwo rozumie 
podmiot zatrudniający mniej niż 250 pracowników, którego roczne przychody nie 
przekraczają 50 mln euro i/lub całkowity roczny bilans nie przekracza 43 mln euro 
[Zalecenie 2003/361/WE].

We wszystkich latach badanego okresu dominowała pomoc publiczna skierowa-
na do przedsiębiorstw dużych, jednak znaczenie tej grupy beneficjentów stopniowo 
malało (rys. 3). Przedsiębiorstwa duże były beneficjentami 80% wartości pomocy 
udzielonej w 2003 roku oraz 50,3% wartości pomocy udzielonej w 2012 roku. Powo-
li rośnie natomiast udział pomocy publicznej skierowanej do mikroprzedsiębiorstw 
(z 4,6% całości udzielonej pomocy w 2005 roku do 13,1% w 2012 roku). Powyższe 
tendencje należy ocenić pozytywnie, gdyż pomoc udzielana dużym podmiotom, ma-
jącym silną pozycję konkurencyjną na rynku, stanowi potencjalnie większe ryzyko
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Rys. 3. Pomoc publiczna udzielona w Polsce w latach 2003-2012 według wielkości beneficjentów

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych UOKiK.

naruszenia konkurencji niż pomoc udzielana mikroprzedsiębiorstwom oraz małym 
i średnim przedsiębiorstwom.

4. Zakończenie

Po wstąpieniu Polski do Unii Europejskiej zaszły istotne zmiany w strukturze udzie-
lanej pomocy publicznej. Wyraźną zmianą był gwałtowny spadek udzielanej pomo-
cy publicznej z 28,4 mld zł w 2003 roku i 16,4 mld zł w 2004 roku do 4,8 mld zł 
w 2005 roku. Spadek ten był skutkiem implementacji prawa wspólnotowego, w któ-
rym udzielanie pomocy jest co do zasady zakazane, do polskiego porządku praw-
nego. 

Ponadto do 2004 roku zdecydowana większość pomocy publicznej udzielana 
była w postaci uszczuplenia wpływów do budżetu (nawet 90,3% całości udzielonej 
pomocy w 2003 roku), podczas gdy od roku 2005 dominuje pomoc udzielana w po-
staci bezpośrednich wydatków (stanowiąca w badanych latach od 64% w 2005 roku 
do 88% w 2011 roku). 

Zmieniło się także główne przeznaczenie pomocy publicznej. W latach przed ak-
cesją Polski do Unii Europejskiej dominowała pomoc sektorowa (stanowiąca nawet 
70,7% udzielonej pomocy publicznej w 2003 roku), a udział pomocy regionalnej 
kształtował się poniżej 10%. Natomiast w latach objętych badaniem dominowała 
pomoc regionalna, która w 2010 roku stanowiła ponad 50% udzielonej wówczas po-
mocy. Z kolei pomoc sektorowa miała charakter wygasający, a jej udział w wartości 
udzielonej pomocy spadł do 16% w 2010 roku. Spadek ten należy ocenić pozytyw-
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nie, gdyż pomoc sektorowa w największym stopniu zakłóca konkurencję na ryn-
ku wewnętrznym. Ponadto pojedynczy akt przyznania pomocy sektorowej stanowi 
większe zagrożenie dla konkurencji niż jednorazowe udzielenie pomocy regionalnej 
lub horyzontalnej.

Zmianie uległa również struktura pomocy publicznej ze względu na jej benefi-
cjentów. W latach przed wstąpieniem Polski do Unii Europejskiej pomoc publiczna 
udzielana była przede wszystkim dużym przedsiębiorstwom (ponad 80% wartości 
udzielanej pomocy), przez co udzielone wsparcie w poważnym stopniu zakłócało 
warunki wolnej konkurencji. W badanych latach również większość pomocy otrzy-
mują duże przedsiębiorstwa, jednak ich udział jest niższy niż w latach przed akcesją, 
a coraz więcej programów pomocowych skierowanych jest tylko do sektora MŚP. 
Powyższe zmiany należy ocenić pozytywnie. Rosnący udział beneficjentów nale-
żących do sektora MŚP powoduje, iż udzielana pomoc ma charakter bardziej roz-
proszony przez co w mniejszym stopniu zakłóca swobodną konkurencję na rynku. 
Przystąpienie Polski do Unii Europejskiej wywarło zatem istotny wpływ na struktu-
rę udzielanej pomocy publicznej.
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CHANGES IN THE STRUCTURE OF STATE AID 
AFTER POLAND’S ACCESSION TO THE EUROPEAN UNION

Summary: The article presents a definition and specific characteristics of the state aid: state 
resources, economic advantage, selectivity, the distortion of competition and the affect on 
trade between Member States. Moreover, the article presents the structure of the state aid in 
Poland taking into account the method of financing, types of state aid and its beneficiaries. 
The article includes a hypothesis that Poland’s accession to the European Union had a signif-
icant impact on the structure of the state aid in Poland.
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