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(Nowy) mechanizm finansowy jako element
zmiany paradygmatu polityki przemystowej UE

The (New) Financial Mechanism as Part of the Paradigm Shift in EU
Industrial Policy

Streszczenie
Celem artykutu jest odpowiedz na pytanie, czy w ramach nowej polityki przemystowej UE potrzebny jest nowy instrument interwengji
publicznych realizujacy wspélne cele unijne, a jesli tak — jakie cechy powinien on posiadac z punktu widzenia oddziatywania na
Jednolity Rynek Europejski. Przy wykorzystaniu wskaznikw mierzacych intensywnos¢ oraz podobieristwo struktury przemystowej
pomocy publicznej zidentyfikowano dotychczasowe tendencje interwencji publicznych paistw cztonkowskich UE. W badaniu
wykorzystano dane Komisji Europejskiej z lat 2004—-2023. Z analizy wynika, ze mimo wspdlnych uregulowan prawnych stopien
zrdznicowania intensywnosci oraz struktury przemystowej pomocy publicznej miedzy poszczegdlnymi paristwami cztonkowskimi
pozostaje wysoki, co utrudnia realizacje celéw UE. Pewnym rozwiazaniem ograniczajacym negatywne tendencje interwengji na
rynku unijnym moze by¢ IPCEI, ktéry mozna uznac za narzedzie chronigce integralnos¢ wspélnego rynku. Jednak dotychczasowe
doswiadczenie wskazuje na zainteresowanie nim gtéwnie duzych pafistw cztonkowskich UE, dysponujacych znacznymi zasobami
finansowymi, co w dtuzszej perspektywie moze prowadzi¢ do znieksztatcenia konkurencjii ostabienia spéjnosci w Unii Europejskiej.
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Abstract

This article addresses whether a new instrument of public intervention is needed within the framework of the EU’s new indus-
trial policy to achieve common EU objectives and, if so, what characteristics such an instrument should have with regard to its
impact on the Single Market. To identify current trends in public intervention in EU Member States, the study uses indicators that
measure the intensity of industrial state aid and the similarity of its structure. The analysis draws on European Commission data
for 2004-2023. Despite common legal regulations, the results show substantial cross-country diversity in both the intensity and
structure of industrial state aid, which may hinder the achievement of EU objectives. One potential solution to mitigate negative
trends in EU market intervention could be IPCEI, a tool that may help protect the integrity of the Single Market. However, existing
experience suggest that only large Member States with ample financial resources are willing to engage in IPCEI, which in the long
run could lead to distortions in competition and cohesion within the European Union.
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1. Wprowadzenie

Podstawy prawne polityki wspierania rozwoju przemystu panstw UE zostaly wpro-
wadzone dopiero w Traktacie ustanawiajacym Wspolnote Europejska z 1992 r. (po
zmianach Traktatem z Maastricht), obecnie ujetym w artykule 173 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE). Do dzi$ jednak w traktatach unijnych nie
pojawia si¢ sformutowanie ,,polityka przemystowa”, a tym bardziej ,,wspolna polityka
przemystowa”. Sfera ta pozostaje domeng panstw cztonkowskich, poniewaz na pod-
stawie obowigzujacych przepiséow Komisja Europejska moze jedynie koordynowac
inicjatywy dotyczace opracowywania wytycznych, wskaznikéw rozwoju polityki
przemystowej oraz wspoélpracy miedzy zainteresowanymi stronami. W praktyce
oznacza to brak jednoznacznych uprawnien Komisji do ingerowania w cele, zakres
i instrumentarium tej polityki prowadzonej na poziomie narodowym. Jednoczesnie
jednak, zgodnie z artykulem 108 TFUE, Komisja Europejska posiada wylaczne kom-
petencje w zakresie akceptowania programéw pomocy publicznej, w tym udzielanej
w ramach krajowych polityk przemystowych. W konsekwencji jeden z kluczowych
instrumentéw finansowych stuzacych stymulowaniu rozwoju przemystu w pan-
stwach czlonkowskich UE jest ostatecznie uzalezniony od arbitralnej decyzji Komisji.

Przez wiele dekad - zasadniczo az do kryzysu wywotanego pandemia COVID-19
oraz wojng na Ukrainie — panstwa czlonkowskie Unii prowadzily catkowicie sa-
modzielne polityki przemystowe, ukierunkowane przede wszystkim na interwencje
w wybranych sektorach w celu realizacji wlasnych intereséw gospodarczych (Pender,
2017). W latach 50. i 60. XX w. rzady panstw na $wiecie, w tym Europejskiej Wspol-
noty Gospodarczej (EWG), skupialy sie na wspieraniu rozwoju duzych zakladéw
stalowych, motoryzacyjnych i chemicznych, natomiast w latach 70. - sektorow
elektronicznego i farmaceutycznego (Warwick, 2013). Nie doprowadzito to jednak
do znaczacej poprawy innowacyjnosci europejskich przedsigbiorstw, a jednoczesnie
zwigkszylo ryzyko zaktécenia konkurencji na wspolnym rynku poprzez dopuszczenie
do silnego subsydiowania (Owen, 2012). Warto podkre§li¢, Ze mimo obowigzywania
od poczatku istnienia EWG generalnego zakazu udzielania pomocy publicznej —
jednego z istotniejszych instrumentéw polityki przemystowej — wprowadzono
liczne wylaczenia, ktére umozliwialy panstwom czlonkowskim subwencjonowanie
wybranych branz gospodarki.

Dopiero ogdlnoswiatowa liberalizacja polityki gospodarczej w latach 80. i 90.
XX w. oraz budowa rynku wewnetrznego UE doprowadzily do istotnej zmiany zasad
udzielania pomocy publicznej, przesuwajac je w kierunku horyzontalnym. Celem
stalo si¢ nie tyle uwzglednianie oczekiwan przemystu i decydentéw, ile reagowanie
na wystepujace tzw. zawodnosci rynku (Bator, 1958). Wowczas zaczeto z powo-
dzeniem odchodzi¢ od pomocy sektorowej na rzecz pomocy horyzontalnej, czyli
wsparcia dostepnego dla wszystkich branz, ukierunkowanego na realizacje celéw
zwigzanych m.in. z ochrong srodowiska, badaniami i rozwojem, zatrudnieniem
i szkoleniami, rozwojem najstabiej rozwinigtych regionéw czy funkcjonowaniem
malych i §rednich przedsiebiorstw (Ambroziak, 2017).

Jednak poczawszy od globalnego kryzysu finansowego i wywolanej nim recesji
gospodarczej w latach 2008-2009, coraz wyrazniej nasilala si¢ dyskusja na temat
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zwiekszenia aktywnosci panstw w obszarze wspierania przemystu poprzez uelastycz-
nienie zasad udzielania pomocy publicznej w celu tzw. reindustrializacji (Ambroziak,
2015). Szersze (przedmiotowo) i wigksze (finansowo) wsparcie przemystu miato by¢
srodkiem poprawy konkurencyjnosci gospodarki unijnej, tworzenia nowych miejsc
pracy oraz szybkiego przezwyciezenia skutkow glebokiej recesji. Nowe impulsy dla
takiej polityki przyniosty wydarzenia z poczatku obecnej dekady, w tym przerwanie
tancuchéw dostaw i produkcji w zwigzku z pandemia COVID-19 oraz agresja Rosji
na Ukraine, stabnaca przewaga technologiczna UE wzgledem gléwnych rywali -
USA i Chin (Butollo et al., 2024; Hajiyeva, 2024) - a takze obecna ,,celna ruletka”
Donalda Trumpa (Drelich-Skulska i Gorynia, 2025).

W wymiarze globalnym rezultatem tych zjawisk bylo wzmocnienie wczesniej
rozpoczetych dziatan na rzecz budowy w UE tzw. otwartej autonomii strategicznej
(Rada Europejska, 2020, 2022). Z jednej strony liderzy europejscy starali si¢ utrzymac
otwarto$¢ UE na $wiat, z drugiej, w obliczu narastajacych wyzwan zewnetrznych,
dazyli do budowania strategicznej i technologicznej suwerennosci. Analiza pojecia
autonomii strategicznej w $wietle prawa miedzynarodowego publicznego wyraznie
koncentruje si¢ na wykonywaniu suwerennosci rozumianej klasycznie jako niezalez-
nos$¢. W przypadku UE przyjmuje si¢ jednak, ze chodzi o dziatania zorientowane na
zmniejszenie zaleznosci i wzmacnianie wlasnych zdolnosci, niekoniecznie w sferze
obronnosci, lecz szeroko rozumianej gospodarki (Beaucillon, 2023, Nordin, 2025).

Jednym z efektéw zaréwno kryzysu pandemicznego z lat 2020-2022, jak i kryzysu
energetycznego z lat 2022-2023 oraz rosnacych tendencji interwencjonistycznych
bylo znaczace uelastycznienie przez Komisje Europejska zasad udzielania pomocy
publicznej dla przedsiebiorcow (Ambroziak, 2021a, 2023). W konsekwencji bardziej
zasobne panstwa czlonkowskie transferowaly do swoich gospodarek znaczace srodki
w celu szybszego wyjscia z kryzysu, wzmocnienia odpornosci oraz poprawy pozycji
finansowej krajowych podmiotéw. Odbilo to sie negatywnie na konkurencji oraz
spojnosci w ramach rynku wewnetrznego UE.

Odpowiedzig na opisane procesy wewnatrz UE oraz wyzwania zewnetrzne
stala si¢ proba skonstruowania i prowadzenia polityki przemyslowej na poziomie
UE, komplementarnej wobec dziatan podejmowanych dotychczas przez panstwa
cztonkowskie na szczeblu krajowym. Chodzi zatem o skoncentrowanie dziatan
instytucji unijnych, we wspolpracy z panstwami cztonkowskimi, na tych aspektach
polityki przemystowej, ktdrych nie mozna rozwigza¢ samodzielnie lub efektywnie
na poziomie panstw unijnych (por. w wymiarze wewnetrznym - ,Nowa strategia
przemystowa dla Europy” z 2020 r., Komisja Europejska, 2020, a takze w wymia-
rze zewnetrznym - strategia UE Global Gateway, majaca zmobilizowa¢ inwestycje
unijne na calym $wiecie, Tagliapietra, 2024). W konsekwencji mozna zaobserwowac
nie tylko rosngce oczekiwania, lecz takze realne dzialania zmierzajace do zmiany
paradygmatu polityki wspierajacej warunki rozwoju przemystu w UE. Przechodzi
ona od podejscia pasywnego (wobec wyzwan zewnetrznych), otwartego (w wymiarze
handlowym), prokonkurencyjnego (zapewniajacego réwne warunki funkcjonowania
przedsiebiorcéw na rynku unijnym) i horyzontalnego (skoncentrowanego na roz-
wigzywaniu probleméw niezaleznie od branzy reprezentowanej przez beneficjentow)
w kierunku polityki aktywnej (wyprzedzajacej dzialania konkurentéw spoza UE),
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asertywnej (chronigcej przed nieuczciwg konkurencjg i szokami zewnetrznymi),
zielonej (zwigzanej z transformacja energetyczng) oraz sektorowej (nastawionej
na rozwigzywanie probleméw w okreslonych branzach, na podobienstwo misji
w ramach polityki innowacyjnosci UE) (Ambroziak, 2025).

Gl6wna i wspdlng cechg podejmowanych dzialan jest znacznie wigksza koordy-
nacja panstw cztonkowskich w obszarze przemystu - zaréwno na etapie podejmo-
wania decyzji, jak i ich realizacji, w tym w zakresie wsparcia finansowego. Jednym
z instrumentéw nowej polityki przemystowej UE ma by¢ praktyczne wykorzystanie
traktatowych przepiséw dotyczacych tzw. Waznych projektéw stanowiacych przed-
miot wspolnego europejskiego zainteresowania (ang. Important Projects of Common
European Interest — IPCEI). Podstawe prawna tej formuly wsparcia stanowi artykut
107.3.b Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, obowigzujacy w niezmienionej
tresci od poczatku funkcjonowania EWG. Dopiero w 2014 r. Komisja Europejska
doprecyzowata jego postanowienia, definiujac kryteria oceny waznych projektow
stanowigcych przedmiot wspdlnego europejskiego zainteresowania. Z prawnego
punktu widzenia stanowig one uszczegdétowienie obowigzujacych juz przepisow,
lecz w praktyce mozna je traktowac jako nowe ramy prawne dla miedzynarodowej
(w ramach UE) koordynacji i wspétpracy z wykorzystaniem pomocy publicznej
(Komisja Europejska, 2014, 2021).

Do konca 2025 r. jedynie jedenascie projektéw IPCEI uzyskato akceptacje Komisji
Europejskiej. Niewiele jest rowniez analiz dotyczacych ekonomicznych aspektow
ich funkcjonowania. Jednoczesnie IPCEI stajg si¢ przedmiotem rosnacego zaintere-
sowania panstw cztonkowskich i instytucji UE w kontekscie nowego paradygmatu
polityki przemyslowej. W swietle powyzszego celem niniejszego artykulu jest
odpowiedz na pytanie, czy w ramach nowej polityki przemystowej UE potrzebny
jest nowy instrument interwencji publicznych realizujacy wspoélne cele unijne,
a jesli tak - jakie cechy powinien on posiada¢ z punktu widzenia oddzialywania
na rynku wewnetrznym UE.

Punktem wyjscia badania jest przeglad literatury dotyczacej IPCEI jako nowe-
go instrumentu finansowego UE, osadzonego w kontekscie zmiany paradygmatu
polityki przemystowej UE. Nastepnie omdéwiono zastosowane metody badawcze,
wskazniki oraz wykorzystane dane. W dalszej czgsci przeprowadzono analize
statystyczng ewolucji pomocy publicznej w panistwach cztonkowskich UE w latach
2004-2023, z wykorzystaniem wskaznikéw intensywnosci oraz podobienstwa
struktury wsparcia. Ponadto przeanalizowano metody koordynacji w zakresie wy-
pracowywania obszaréw wsparcia i finansowania projektow IPCEI. Artykul koncza
wnioski i rekomendacje dla nauki oraz praktyki gospodarczej dotyczace budowy
instrumentarium nowej polityki przemystowej prowadzonej na poziomie unijnym.

2. Przeglad literatury

Pojecie polityki przemystowej doczekalo sie wielu definicji (ich przeglad przed-
stawiaja m.in. Warwick, 2013, Ambroziak, 2017; Aiginger i Rodrik, 2020). Co do
zasady mozna przyjac, ze polityka przemystowa obejmuje kazdy rodzaj interwencji
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lub dzialania rzadu, ktérego celem jest zmiana struktury produkcji, zatrudnienia
lub sprzedazy towaréw i ustug w kierunku sektoréw oferujacych lepsze perspek-
tywy wzrostu gospodarczego, niz mialoby to miejsce w warunkach niezakt6conej
réwnowagi rynkowej (Pack i Saggi, 2006; Altenburg i Rodrik, 2017). Podejscie to
opiera si¢ na zaloZeniu, Ze interwencja na rynku jest uzasadniona jedynie w przy-
padku wystepowania tzw. zawodno$ci rynku, czyli sytuacji, w ktérych mechanizmy
rynkowe nie dzialaja efektywnie i nie prowadza do optymalnej alokacji zasobow
(Bator, 1958). W przeciwnym razie interwencja moze prowadzi¢ do znieksztalcenia
konkurencji, a jej koszty przewyzszaja ewentualne pozytywne efekty.

W kolejnych latach badacze rozszerzyli katalog celow polityki przemystowej o kwe-
stie spoleczne i srodowiskowe (Aiginger i Rodrik, 2020), regionalne oraz zwigzane
z zapewnieniem zatrudnienia (Juhasz et al., 2024), a takze o maksymalizacje korzysci
publicznych (Mazzucato i Rodrik, 2023). W ostatnim okresie coraz wiekszy nacisk
kladzie si¢ na rozwdj gospodarki zaawansowanej technologicznie i cyfrowej oraz
na zabezpieczenie tancuchéw dostaw (Rodrik, 2022). Rozszerzenie celow polityki
przemystowej wynika m.in. z faktu, ze w strukturze przemystowej gospodarek wazne
miejsce zajmuje obecnie nie tylko produkcja dobr materialnych, ale takze ustugi
zwigzane z przemystem (Aiginger i Rodrik, 2020; Rodrik, 2022; Juhasz et al., 2024),
co okresla si¢ mianem serwityzacji. Oznacza ona, Ze nie jest mozliwe oddzielenie
produktu od ustugi, poniewaz oba elementy s3 cz¢sto nierozerwalnie powigzane —
zaréwno na etapie projektowania, sprzedazy i uzytkowania, jak i w ramach obstugi
posprzedazowej (Ambroziak, 2015). W konsekwencji rdwniez polityka przemystowa
UE powinna uwzglednia¢ $ciste powiazanie produkcji towaréw ze swiadczeniem ustug.

W literaturze wskazuje sie wiele argumentdéw przemawiajgcych zaréwno za, jak
i przeciw prowadzeniu polityki przemystowej (Ambroziak, 2017). Podstawowym
argumentem przeciwnikow jest teza, ze subsydia w ramach polityki przemystowej
czesto nie spelniajg kryteriow zawodnosci rynku, co prowadzi do wniosku, ze
»hajlepsza polityka przemystowq jest zadna polityka” (Becker 1985). Takie podejscie
dominowato réwniez w UE do 2019 r. Jednak sytuacja geopolityczna ostatnich dwdéch
dekad ulegta istotnej zmianie: Chiny przystapily do WTO i oczekujg niedyskry-
minacyjnego traktowania, subsydia na $§wiecie staly sie kluczcowym instrumentem
wsparcia przedsigbiorcow w Chinach i w USA, a ostatnie kryzysy — pandemiczny
i energetyczny — uwidocznily silne i niebezpieczne uzaleznienia od niewiarygodnych
partner6w. Z jednej strony mamy do czynienia z protekcjonistyczng politykg Chin,
a z drugiej - z merkantylistyczna polityka przemystowg USA (Crane et al., 2024;
Reynolds, 2024; Shang, 2024; Akkizidis, 2025).

Sytuacja ta jest szczegdlnie wrazliwa dla UE, ktéra - jako ugrupowanie 27 panstw
czlonkowskich - nie posiada wspodlnej polityki przemystowej, a krajowe cele w tym
obszarze niekoniecznie s3 zgodne z celami unijnymi, w tym z ambitnymi zalozenia-
mi transformacji energetycznej i cyfrowej. Jednoczesnie krajowe interwencje moga
zakldcac konkurencje na rynku. W konsekwencji wspolczesna dyskusja na temat
polityki przemystowej dotyczy przede wszystkim tego ,jak”, a nie ,dlaczego” nalezy
ja aktywnie prowadzi¢ (Rodrik, 2022), a w przypadku UE - dodatkowo sposobow
pogodzenia takiej aktywnej polityki z utrzymaniem konkurencji i spéjnosci na
rynku wewnetrznym.
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Wielu badaczy wskazuje, ze przyktadem takiego aktywnego podejscia do polityki
przemystowej jest instrument kooperacji i finansowego wsparcia w postaci Waznych
projektéw stanowigcych przedmiot wspolnego europejskiego zainteresowania (IPCEI).
Na znaczenie tego mechanizmu zwrdécili uwage w swoich raportach Letta (2024)
i Draghi (2024), ktorzy postrzegaja go jako forme quasi-wspolnego finansowania nie tyl-
ko najwazniejszych i najwigkszych, lecz takze innych paneuropejskich inicjatyw ukie-
runkowanych na poprawe konkurencyjnosci przemystu unijnego poprzez zwigkszenie
jego innowacyjnosci. Koncepcja IPCEI zostata réwniez uwzgledniona w politycznych
programach gospodarczych wigkszych panstw cztonkowskich (Schneider, 2022).

Czes¢ badaczy interpretuje IPCEI jako narzedzie stuzace budowaniu suweren-
nosci ekonomicznej (Szczepanski, 2020; European Parliament, 2022) oraz przyklad
prokonkurencyjnej polityki przemystowej (Boronat, 2024; Di Carlo et al., 2024).
Jednoczesnie sg one symbolem zfozonosci nowej polityki przemystowej UE: podczas
gdy wigkszos¢ srodkow finansowych pochodzi od panstw czlonkowskich, to zasa-
dy ich wydatkowania s3 w duzej mierze ustalane na poziomie instytucji unijnych
(Schmitz et.al, 2025).

Dotychczasowe badania w ramach geografii ekonomicznej wskazywaty, ze IPCEI
moga wzmacnia¢ zdolnosci przemystowe na poziomie regionalnym, sprzyjajac two-
rzeniu klastréw przemystowych (Lavery, 2023). Jednoczesnie, z punktu widzenia
dostepnosci tego instrumentu w UE, badacze podkreslali potrzebe zapewnienia
wiekszego wyréwnania szans w udziale w IPCEI (Eisl, 2022), w szczegdlnosci po-
przez zwigkszenie udziatu panstw peryferyjnych - spoza gtéwnego rdzenia integracji
europejskiej, w tym panstw Europy Srodkowej i Wschodniej (Lopes-Valenga, 2025)
- a takze szerszego grona przedsiebiorstw (Poitiers i Weil, 2022).

Inne badania koncentrowaly si¢ na wybranych aspektach ekonomii instytucjo-
nalnej w zakresie przygotowania rzagdéw i administracji publicznej do udziatu w zto-
zonych przedsiewzigciach IPCEI (Di Carlo et al., 2024). Projekty IPCEI wymagaja
bowiem potaczenia skomplikowanej logiki politycznej z wysokim poziomem wiedzy
specjalistycznej (McNamara, 2023). W dotychczasowych analizach zwrécono réwniez
uwage na kwestie poprawnego stosowania warunkowosci w tego rodzaju projektach,
ktdra z jednej strony powinna zapewni¢ prawidtowo$¢ wydatkowania srodkéw pub-
licznych, lecz z drugiej moze generowac istotne koszty dla przedsiebiorcéw (Schmitz
et al. 2025). Odrebnym obszarem badan byly kwestie finansowania przedsiewzig¢
IPCEI - zaréwno w kontekscie zapewnienia przejrzystosci wydawanych funduszy
(Poitiers i Weil, 2022), jak i koniecznosci stworzenia bardziej przewidywalnych
srodkow finansowych, w tym z udzialem $rodkéw europejskich (Eisl, 2022).

3. Dane i metody analizy

Wykorzystane w niniejszej analizie dane dotyczace pomocy publicznej udzielonej
przez panstwa czlonkowskie pochodzg z Tablicy Wynikéw (Scoreboard) Komisji
Europejskiej (2025a), natomiast dotyczace wartosci dodanej brutto - z bazy Eurostatu.
W przypadku pomocy publicznej przeznaczonej na cele IPCEI wykorzystano infor-
macje o wsparciu zadeklarowanym przez panstwa czlonkowskie i zaakceptowanym
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przez Komisje Europejska w odpowiednich decyzjach dotyczacych poszczegdlnych
skladowych wszystkich realizowanych projektow IPCEIL.

Co do zasady dane dotyczace pomocy publicznej obejmuja szeroki zakres kategorii
wsparcia, w tym rowniez takich, ktdre nie s3 bezposrednio zwigzane z przemystem
przetwdérczym czy ustugami. W tego wzgledu analiza zostala skoncentrowana na
tzw. przemystowej pomocy publicznej dla przedsigbiorcéw (zgodnie z przestankami
zawartymi w artykule 107.1 TFUE). Obejmuje ona takie cele, jak: badania, rozwoj
i innowacje, ochrona §rodowiska i efektywno$¢ energetyczna, rozwdj regionalny,
wsparcie dla matych i $rednich przedsigbiorstw, w tym kapital podwyzszonego
ryzyka, a takze dzialania sektorowe (ktére w obecnej formule dotyczg m.in. infra-
struktury internetowej, ale rbwniez sportowej i turystycznej).

Analizg objeto lata 2004-2023, dla ktorych dostepne sg poréwnywalne dane.
W celu uchwycenia wzglednego poziomu intensywnos$ci pomocy publicznej zasto-
sowano autorski wskaznik RSAII (Revealed State Aid Intensity Index), oparty na
tradycyjnym indeksie RCA (Balasa, 1965). Jest on obliczany jako relacja miedzy
wartoscia danej kategorii pomocy publicznej w danym panstwie czlonkowskim
UE a wartoscia dodang (GVA) wybranych dziatalnosci gospodarczych zwigzanych
z polityka przemystowa w danym panstwie cztonkowskim UE, odniesiona do ana-
logicznej relacji dla calej UE-27 (Ambroziak, 2021b). Wskaznik RSAII dostarcza
informacji na temat wzglednej intensywnosci przemystowej pomocy publicznej oraz
jej poszczegdlnych kategorii w danym kraju w poréwnaniu z ich intensywnoscia
w Unii Europejskiej. Aby zapewni¢ symetrycznos¢ wynikéw, zastosowano podejscie
Laursena (1998), ktore pozwolilo skonstruowa¢ nastepujaca formute:

RSAIL :[[’% ]/[XE%EU —1]/ [’% ]/ XE%EU]—H] 1)
gdzie:

x; — warto$¢ pomocy publicznej (przemystowej pomocy publicznej lub jednej z jej
kategorii) w panstwie i;

v; — warto$¢ dodana brutto (skumulowanego komponentu przemystowego GVA)
panstwa i

Xy — wartos¢ pomocy publicznej (przemystowej pomocy publicznej lub jednej
z jej kategorii) w UE;

V- warto$¢ dodana brutto (skumulowanego komponentu przemystowego GVA) UE.

Gdy wskaznik RSAII (1) przyjmuje warto$¢ powyzej 0, oznacza to, ze inten-
sywnos$¢ pomocy publicznej w danym panstwie — w stosunku do wartosci dodanej
brutto - jest wyzsza niz $rednia UE. Warto$¢ nizsza od 0 wskazuje natomiast, ze
intensywno$¢ pomocy jest nizsza od sredniej UE.

Wskaznik RSAII nie posiada ograniczen charakterystycznych dla stosowanego
przez Komisje Europejska prostego wskaznika relacji catkowitej wartosci pomocy
publicznej do PKB (Komisja Europejska, 2025a). Po pierwsze, RSAII nie uwzglednia
calej pomocy publicznej, a jedynie t¢ zwigzang z wasko rozumiang polityka przemy-
stowa. Po drugie, odnosi si¢ do przemystowego komponentu wartosci dodanej brutto
(GVA), z pominieciem branz, ktére nie korzystaja bezposrednio z przemystowej po-
mocy publicznej. Dzigki temu bierze pod uwage wzgledne réznice w (zagregowane;j)
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strukturze analizowanych gospodarek, poniewaz ten sam poziom pomocy moze
wywolywa¢ odmienne efekty w panstwach o réznej bazie przemystowej i ustugowe;.

RSAII posiada jednak réwniez pewne ograniczenia. Przede wszystkim nie mierzy
on wplywu pomocy publicznej na rozwdj spoteczno-gospodarczy, innowacje czy
zatrudnienie. Ponadto, opierajac si¢ na danych zagregowanych (w ramach przemy-
stowego komponentu wartosci dodanej brutto), nie pozwala na identyfikacje ani
pomiar intensywnosci wsparcia dla poszczegélnych grup przedsiebiorstw — zaréwno
w podziale na ich wielko$¢, jak i reprezentowang branz¢. W konsekwencji dominacja
duzych projektéw, znaczaco wspieranych pomoca publiczng, moze sztucznie zawy-
za¢ poziom przemyslowej pomocy publicznej w danym panstwie czlonkowskim.
Dodatkowo w badaniu wykorzystano warto$ci nominalne w cenach biezacych, co
w pewnym stopniu nie uwzglednia inflacji, sity nabywczej oraz kosztéw inwestycji.
Oznacza to konieczno$¢ ostroznego poréwnywania zmian wskaznika w czasie.

Powyzsze ograniczenia wynikaja przede wszystkim ze sposobu zbierania i agre-
gowania danych przez Komisje Europejska. Po pierwsze, s3 one raportowane do
wlasciwych instytucji w panstwach unijnych przez wszystkie podmioty udzielajace
pomocy, co moze wiazac si¢ z bledami oraz opdznieniami w sprawozdawczosci. Po
drugie, przyjeta przez Komisje klasyfikacja pomocy publicznej sprawia, ze niektdre
formy wsparcia, np. w ramach pomocy regionalnej, moga jednoczesnie realizowa¢
cele srodowiskowe lub zwigzane z badaniami i rozwojem. Po trzecie, dost¢pne
dane nie réznicuja form pomocy (dotacje, ulgi podatkowe, gwarancje kredytowe),
ktére — mimo przeliczenia na ekwiwalent dotacyjny brutto - moga wywolywa¢
odmienne skutki ekonomiczne.

Natomiast w celu identyfikacji podobienstw i réznic w strukturze przemysto-
wej pomocy publicznej zastosowano rowniez autorski wskaznik SASI (State Aid
Similarity Index) (Ambroziak, 2021b) oparty na indeksie podobienstwa struktury
handlu (Finger i Kreinin, 1979):

SAST; = {3, min[ X, X, ]}100 2)

gdzie:

X; - udzial kategorii pomocy publicznej w ogdlnej wartoséci przemystowej pomocy
publicznej w panstwie cztonkowskim j;

X}, - udzial kategorii pomocy publicznej w ogélnej wartoéci przemystowej pomocy
publicznej w UE.

Wskaznik SASI (2) przyjmuje wartosci od 0%, co oznacza brak podobienstwa
struktury pomocy publicznej wedtug kategorii do $redniej UE, do 100%, co wska-
zuje na strukture identyczna ze $rednia dla UE.

Charakteryzujac strukture gospodarek panstw czlonkowskich oraz ich skfonnos¢
do interwencji na rynku przy uzyciu przemystowej pomocy publicznej, uwzgled-
niono udziat komponentu przemystowego (obejmujacego zaréwno przemyst prze-
tworczy, jak i ustugi, szczegdlnie te powigzane z przemystem) w ogélnej wartosci
dodanej brutto (GVA). Na podstawie zmian wartosci przemystowego komponentu
GVA w 2023 r. wzgledem $redniej dla UE panstwa cztonkowskie podzielono na
trzy grupy: a) lideréw uprzemyslowienia, ktorzy zwigkszyli udzial komponentu
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przemystowego w wartosci dodanej i osiggneli poziom powyzej $redniej unijnej;
b) kraje umiarkowanie uprzemyslowione, w ktérych ponadprzecigtny poziom
uprzemyslowienia obnizyl sie, lecz nadal pozostaje powyzej $redniej UE; c) kraje
ograniczajace uprzemystowienie, w ktérych niski udzial komponentu przemysto-
wego dodatkowo sie zmniejszyt.

W przypadku analiz dotyczacych pomocy na badania, rozwoj i innowacje ze-
stawiono je ze wskaznikami pochodzacymi z Europejskiej tablicy wynikéw in-
nowacyjnosci (European Innovation Scoreboard, Komisja Europejska, 2025b) za
2023 r,, ktéra klasyfikuje panstwa czlonkowskie jako lideréw innowacyjnosci, silnych
innowatoréw, umiarkowanych innowatoréw oraz wschodzacych innowatoréw.

4. Krajowa pomoc publiczna jako dotychczasowy instrument
finansowy polityki przemystowej w UE

Warto$¢ pomocy publicznej ogétem, w tym zaréwno przemystowej, jak i nieprze-
myslowej, zdecydowanie wzrosta w UE w ostatnich dwoch dekadach z 57 mld
EUR w 2004 r. do 186,8 mld EUR w 2023 r., co oznaczalo wzrost w cenach stalych
o ponad potowe (52,9%), a wraz z pomoca kryzysowa — o niemal 69,3%. Do 2020 r.
dynamika wzrostu przemystowej pomocy publicznej byla znacznie wyzsza niz
w przypadku pomocy nieprzemystowej. Sytuacja zmienila si¢ wraz z poczatkiem
kryzysu zwigzanego z pandemig oraz agresja Rosji na Ukraine, kiedy to czes$¢ srod-
kéw przeznaczonych na wsparcie publiczne przemystu i ustug z nim powigzanych
zostala przekierowana na krotkookresowe dziatania ostfonowe w ramach pomocy
kryzysowej (wykres 1).

Wykres 1.
Ewolucja pomocy publicznej w panistwach cztonkowskich UE w latach 2004-2023

Wartos¢ —w miIn EUR (ceny biezace) Dynamika — rok bazowy: 2004 (ceny state)
350 000 70%
300 000 60%
250 000 50%
200 000 40%
150 000 30%
100 000 — 20%

10%

NNNNNNNNNNNNNNNNNNNN

Przemystowa pomoc publiczna = Nieprzemystowa pomoc publiczna Przemystowa pamoc publiczna

W Kryzysowa pomoc publiczna Nieprzemystowa pomoc publiczna

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Komisji Europejskiej.
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Na przestrzeni lat 2004-2023 intensywnos¢ przemystowej pomocy publicznej
udzielanej przez panstwa cztonkowskie UE przedsiebiorcom przemystu przetwor-
czego oraz uslug zmienita sie znaczaco. W takich panstwach jak Lotwa, Czechy,
Francja, Irlandia, a takze Niemcy i Dania odnotowano wzrost intensywnosci udzie-
lanej pomocy, co wskazuje na ponadprzecietne zaangazowanie panstwa w gospo-
darke. Podobny poziom intensywnosci na koniec 2023 r. wystepowal w Szwe-
cji, Portugalii i na Malcie, cho¢ w ich przypadku nastapilo wzgledne obnizenie
intensywno$ci wsparcia. Pozostale panstwa cztonkowskie odnotowatly spadek
intensywnosci ponizej przecigtnej dla UE (wykres 2). Taki rozklad w Zaden spo-
s6b nie koreluje z poziomem uprzemystowienia panstw czlonkowskich, gdyz we
wszystkich ich grupach - zaréwno tych, ktére zwiekszyly intensywnos¢ pomocy,
jak i tych, ktére ja ograniczyly — znalazly sie kraje reprezentujace kazdy poziom
udzialu komponentu przemyslowego w wartosci dodanej brutto (skumulowanej
w latach 2004-2023).

Wykres 2.
Zmiana intensywnosci (RSAll) przemystowej pomocy publicznej (skumulowanej) w latach
2004-2023
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Zmiana intensywnosci przemystowej pomocy
publicznej w latach 2004-2023 (skumulowana)

-0,8
Intensywnos¢ przemystowej pomocy publicznej w latach 2004 -2023 (skumulowana)

Uwagi: kolor tta nazwy panstwa: biaty - liderzy uprzemystowienia, szary - kraje umiarkowanie uprzemysto-
wione, czarny - kraje ograniczajgce uprzemystowienie.

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych Komisji Europejskiej.

Panstwa cztonkowskie UE réznily si¢ w badanym okresie nie tylko intensywnoscia
przemystowej pomocy publicznej, lecz takze jej strukturg. Analiza skumulowanych
warto$ci wskazuje, ze najwieksza i rosngca zbieznos$¢ struktury udzielanej pomocy
ze $rednig unijng odnotowata wigkszos¢ panstw cztonkowskich, w szczegélnosci te,
ktére przystapitly do UE od 2004 r. (z wyjatkiem Wegier i Lotwy) lub zarejestro-
waly wysoki udzial komponentu przemystowego (z wylaczeniem Niemiec, Wegier
i Portugalii). Zdecydowanie stabsza pozycje w poréwnaniu z innymi panstwami
wykazywaly panstwa ograniczajace uprzemystowienie (z wyjatkiem Finlandii i Fran-
cji, ktore osiagnely relatywnie wysoki poziom zbieznosci ze srednig UE (wykres 3).
Oznacza to, Ze rowniez w zakresie podobienstwa struktury przemyslowej pomocy
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publicznej panstwa cztonkowskie UE osiggaja skrajnie rézne wyniki, niekoniecznie
powiazane z ich wzglednym poziomem uprzemystowienia.

Wykres 3.
Wskaznik podobienstwa (SASI) przemystowej pomocy publicznej (skumulowanej) w latach
2004-2023
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Wskaznik podobieristwa struktury przemystowej pomocy publicznej w 2023 r. (skumulowana)

Uwagi: kolor tta nazwy panstwa: biaty - liderzy uprzemystowienia, szary - kraje umiarkowanie uprzemysto-
wione, czarny - kraje ograniczajace uprzemystowienie.

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych Komisji Europejskie;j.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze polityka przemyslowa realizowana na poziomie
krajowym, ktorej przejawem jest pomoc publiczna udzielana przedsiebiorcom
w panstwach czlonkowskich UE, jest znacznie zréznicowana zaréwno pod wzgledem
intensywnoséci ingerencji w mechanizmy rynkowej, jak i zakresu realizowanych ce-
16w, ktére w bardzo ograniczonym stopniu odzwierciedlaja wspolne priorytety UE.

5. IPCEI jako (nowy) instrument finansowy polityki przemystowej UE
Podstawy dziatania

Jak juz wspomniano, instytucja Waznych projektéw wspdlnego europejskiego
zainteresowania funkcjonuje od poczatku istnienia EWG. Juz w pierwotnych po-
stanowieniach Traktatu ustanawiajacego EWG wskazywano, ze ,,za zgodna z ryn-
kiem wewnetrznym moze zosta¢ uznana [...] pomoc przeznaczona na wspieranie
realizacji waznych projektéw stanowigcych przedmiot wspdlnego europejskiego
zainteresowania [...]”. Szczeg6lowe ramy prawne dotyczace funkcjonowania IPCEI
oraz ich oceny pod katem zgodnosci z rynkiem unijnym pochodzg jednak dopiero
z 2014 r. (Komisja Europejska, 2014c¢), a nastepnie zostaly zaktualizowane w 2021 r.
(Komisja Europejska, 2021a).
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Koordynacja realizacji celéw unijnych

W celu identyfikacji obszaréw wymagajacych wspdlnego wsparcia oraz okreslenia
mozliwosci ich finansowania przez panstwa cztonkowskie UE Komisja Europejska
zastosowala metode koordynacji z udziatem zainteresowanych stron. W ,,Nowej
Strategii Przemyslowej dla Europy” zaproponowano powotanie Forum Przemy-
stowego (ang. Industrial Forum), w ktérego skiad wchodzg przedstawiciele panstw
czfonkowskich, partneréw spotecznych oraz przemystu (Komisja Europejska, 2020).
Gléwnym celem Forum jest wytyczanie $ciezek rozwojowych poszczegélnych branz,
analiza zalezno$ci strategicznych, promowanie najlepszych praktyk i rozwigzan
w obrebie ekosystemoéw oraz identyfikacja transgranicznych i miedzyekosystemo-
wych potrzeb inwestycyjnych i mozliwosci wspolpracy (Komisja Europejska, 2021).
Odpowiedzig biznesu na te forme¢ koordynacji sg tzw. alianse przemystowe, ktore
stanowig cenne zrédlo wiedzy o potrzebach i oczekiwaniach rynku. Informacje
te sg coraz czesciej wykorzystywane zaréwno przez aktywnych przedsigbiorcow,
jak i panstwa cztonkowskie przy tworzeniu wspdlnych projektéow (IPCEI). Mozna
zatem stwierdzi¢, ze realizowana metoda koordynacji opiera si¢ na instytucjonal-
nym polaczeniu Forum Przemystowego z aliansami branzowymi. W rezultacie
Komisja nie narzuca dzialan, lecz je koordynuje - poprzez dialog, wiedze ekspercka
i wspdlne decyzje inwestycyjne — ukierunkowujac dziatania (zwlaszcza finansowe)
panstw czlonkowskich i podmiotéw gospodarczych. Formuta ta nosi cechy otwartej
metody koordynacji (znanej jako instrument Strategii Lizbonskiej), umozliwiajacej
kontynuowanie proceséw integracji bez koniecznosci przekazywania kompetencji
na poziom unijny (Zeitlin, 2005).

Obszary i zakres wsparcia

Zaklada sig, ze w ramach projektow IPCEI gromadzona bedzie wiedza, zaso-
by finansowe (w tym prywatne) oraz podmioty gospodarcze z réznych panstw
cztonkowskich ,w celu zaradzenia istotnym niedoskonalo$ciom rynku, brakom
systemowym lub problemom spotecznym, ktére w innym przypadku nie zostatyby
przezwycigzone” (Komisja Europejska, 2021). IPCEI powinny wnosi¢ istotny wkiad
w realizacje celow UE, w tym w obszarach badan, kluczowych technologii wspo-
magajacych, oszczednosci i efektywnosci energetycznej, przeciwdzialania zmianom
klimatu oraz globalnych mozliwosci i wyzwan. Warto podkresli¢, ze w dokumencie
z 2021 r. Komisja ostatecznie przyznata, iz IPCEI ,mozna ustanowi¢ we wszystkich
obszarach dziatalnosci gospodarczej o potencjale innowacyjnym”, co wskazuje na
bardzo szeroki zakres przedmiotowy ewentualnej interwencji.

Aby ograniczy¢ koncentracje zaréwno projektéw IPCEI, jak i finansowania
w pojedynczych panstwach, Komisja wprowadzita wymoég, zgodnie z ktérym ,,pro-
jekt musi zwykle obejmowac co najmniej cztery panstwa cztonkowskie, a korzysci
z niego plynace nie mogg ograniczac si¢ do finansujacych panstw czltonkowskich,
ale obejmowa¢ wigksza cze$¢ Unii” (Komisja Europejska, 2021). Ponadto korzysci
wynikajace z realizacji projektu nie powinny koncentrowa¢ si¢ wyltacznie na be-
neficjencie, danej branzy ani na panstwach cztonkowskich, w ktorych realizowane



Ekonomista, online first 13

beda projekty. Powinny oddzialywac szerzej — na cala gospodarke i spoteczenstwo
UE - poprzez ,skutki systemowe na wielu poziomach ancucha wartosci lub na
rynkach wyzszego lub nizszego szczebla, lub majace alternatywne zastosowania
w innych sektorach” (Komisja Europejska, 2021). IPCEI maja zatem stanowi¢
projekty o bardzo szerokim bezposrednim i posrednim zasiegu - zaréwno geogra-
ficznym, jak i produktowym oraz rynkowym. W praktyce oznacza to, ze Komisja
Europejska ksztaltuje polityke przemyslowa na poziomie unijnym, okreslajac cele
i zakres dopuszczalnej interwencji, wciaz realizowanej ze srodkéw finansowych
panstw czlonkowskich.

Wsparcie finansowe

Jedna z kluczowych sktadowych IPCEI jest kwestia finansowania projektéw z wyko-
rzystaniem $rodkéw publicznych. Komisja Europejska, podobnie jak w przypadku
klasycznej pomocy publicznej, okresla dla kazdego projektu maksymalny putap
pomocy publicznej na podstawie stwierdzonej luki w finansowaniu. Nowoscig jest
jednak dopuszczenie mozliwosci pokrycia nawet do 100% kosztéw kwalifikowalnych
danego projektu. IPCEI przewiduja zatem klasyczng pomoc publiczng pochodzaca
ze $rodkéw panstw czlonkowskich (zgodnie z art. 107.1 TFUE), ktorej udzielenie
wymaga kazdorazowo zgody Komisji. W zwiazku z rosnagcym zainteresowaniem ta
forma wsparcia Komisja Europejska umozliwita objecie projektéw wymagajacych
mniejszego finansowania (do 50 mln EUR) wylaczeniem grupowym spod obo-
wigzku notyfikacji (Komisja Europejska, 2023). Rozwigzanie to oznacza przejecie
przez panstwa czlonkowskie ryzyka niepowodzenia projektu, a jednoczesnie wigze
sie z potencjalnym niebezpieczenstwem zwigzanym ze znieksztalceniem konku-
rencji na rynku wewnetrznym UE. Dotyczy to zwlaszcza przedsigbiorcow, ktorzy
juz dzialaja lub dopiero zamierzajg wej$¢ na rynek europejski, a ktérych pozycja
moze by¢ znacznie stabsza w poréwnaniu z podmiotami uczestniczacymi w IPCEL

6. Dotychczasowe doswiadczenia IPCEl w UE

Dotychczas powotano 10 IPCEI z udziatem 247 przedsigbiorcéw (cze$¢ z nich
uczestniczy w wiecej niz jednym projekcie, co zwigksza liczbe podmiotéw do 283)
z 22 panstw czlonkowskich (oraz dodatkowo ze Zjednoczonego Krélestwa i Nor-
wegii). Dotychczas przedlozono 334 indywidualne projekty, dla ktérych Komisja
zaakceptowala 37,2 mld EUR pomocy publicznej, co stanowi okolo jednej trzeciej
ich ogdlnej wartosci (pozostata czgs¢ to srodki prywatne biznesu). Zakres mery-
toryczny dotychczas zaakceptowanych IPCEI odpowiada unijnym priorytetom,
w szczegdlnosci w obszarze transformacji energetycznej i cyfrowej, a takze w zakresie
zapewnienia bezpieczenstwa ekonomicznego i zdrowotnego.

Dystrybucja IPCEI mig¢dzy panstwa czlonkowskie jest wyraznie nieréwnomierna.
Z jednej strony Francja i Wlochy uczestnicza we wszystkich dziesieciu projektach
IPCEIL Niemcy w o$miu, Hiszpania, Polska i Stowacja w siedmiu, Niderlandy
w szesciu, a Belgia w pieciu. Z drugiej strony Bulgaria, Cypr, Litwa, Lotwa i Stowenia



14 Adam A. Ambroziak, (Nowy) mechanizm finansowy. ..

nie przystapily do zadnego z dotychczasowych IPCEI Krajami oferujacymi naj-
wiecej pomocy publicznej w ramach IPCEI s3 Wlochy (14,3 mld EUR), Niemcy
(15,1 mld EUR) oraz Francja (6,5 mld EUR). Kwote 1 mld EUR zadeklarowaty
réowniez Hiszpania (2 mld EUR), Holandia (1,9 mld EUR) i Polska (niewiele ponad
1 mld EUR) (wykres 4). Oznacza to, ze ani poziom uprzemystowienia (liczony jako
odsetek przemystowego komponentu w wartosci dodanej), ani poziom innowacyjnosci
(okredlony Europejskim wskaznikiem innowacyjnosci - EIS, Komisja Europejska,
2025b), ani przynaleznos$¢ do panstw kohezyjnych nie sa skorelowane z zaintereso-
waniem udzialem w IPCEI ani z deklarowanym poziomem wsparcia finansowego.

Wykres 4.
Udziat panstw cztonkowskich UE w projektach IPCEI
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Uwagi: w nawiasach podano liczbe projektéw IPCEl, w ktérych dane panstwo cztonkowskie bierze udziat, (*)
panstwo kohezyjne

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Eurostatu oraz decyzji Komisji Europejskiej odnosnie do
poszczegolnych IPCEI.

Panstwami o relatywnie najwyzszym wskazniku intensywnosci (RSAII) pomocy
publicznej IPCEI, zadeklarowanej przez panstwa czlonkowskie i zaakceptowanej
przez Komisje Europejska, byly Wlochy, Niemcy, Stowacja oraz Grecja i Malta (wy-
kres 5.). Dwa pierwsze panstwa naleza do grona lideréw uprzemystowienia, jednak
tylko Niemcy zarejestrowaly jednoczesnie ponadprzecigtny (dodatni) wskaznik
intensywnosci pomocy na badania, rozwdj i innowacje (B+R+I). Ma to istotne
znaczenie, poniewaz — jak wspomniano - projekty IPCEI koncentruja sie na dzia-
taniach szczegélnie ryzykownych, ale przede wszystkim przelomowych w obszarze
badan, rozwoju i innowacji, umozliwiajac finansowanie nawet do 100% kosztow
kwalifikowanych. Na uwage zastuguja rowniez Francja i Finlandia, obecnie zaliczane
do panstw o malejacym poziomie uprzemystowienia. Intensywnos¢ planowane;
pomocy IPCEI byta w ich przypadku nieco ponizej przecietnej, jednak oba kraje
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wykazaly relatywnie wyzsze wartosci intensywnos$ci pomocy na B+R+I (poza IPCEI).
Wsrdd panstw o ponadprzecietnej intensywnosci pomocy na B+R+I znalazly sie
takze Belgia, Wegry, Czechy i Sfowenia, cho¢ ich zaangazowanie finansowe w IPCEI
bylo wyraznie nizsze. Pozostale panstwa cztonkowskie Unii odnotowaly relatywnie
niska intensywnos¢ obu kategorii pomocy publiczne;j.

Przedstawione grupy panstw obejmuja zaréwno te, ktore naleza do lideréw
uprzemysltowienia, jak i te, ktore odnotowuja spadek udzialu komponentu przemysto-
wego w warto$ci dodanej. Podobnie brak jest wyraznej korelacji miedzy wsparciem
w formie IPCEI a statusem beneficjenta polityki spdjnosci. Warto jednak zaznaczyc,
ze w zestawieniu nominalnych warto$ci zadeklarowanej pomocy IPCEI dominuja
panstwa prowadzace dotychczas relatywnie ekspansywng polityke fiskalng (Fran-
cja, Wlochy, Niemcy, Hiszpania, a takze Polska i Stowacja), podczas gdy panstwa
stosujace bardziej powsciggliwa polityke w zakresie udzielania pomocy publicznej
rzadziej deklaruja udzial w IPCEI. Powyzsze obserwacje zgodne s3 z wynikami
badan innych autoréw, wskazujacych na ograniczony udzial panstw peryferyjnych
(w tym Europy Srodkowej i Wschodniej) oraz niektérych kategorii przedsiebiorcéw
w projektach IPCEI (Lopes-Valenga, 2025; Poitiers i Weil, 2022).

Wykres 5.
Intensywnos¢ RSAll zadeklarowanej pomocy publicznej w ramach IPCEl w latach 2017-2023
oraz pomocy publicznej na badania, rozwéj i innowacje w latach 2004-2023

06

.

f=4

T2 0,4

]

28 Si* HU* ﬁ

2

[C N -

s3] AT

S &5 g

23 & a0 bex] 06 -0, 22 0,0 02 04 06

c .9 2

_% § 2w 0,2

NBE = pT*

523 [w] SE

=== Ed [st] -0,4

3 LV

2 @E

g - 0,6 EL* SK*
= ,

$§ RO

53 HR* |

g= BG* 58 e

k=

-1,0
Intensywnos¢ (RSAIl) zadeklarowanej pomocy publicznej w ramach IPCEl w latach 2017-2024
(skumulowane)

Uwagi: kolor tta nazwy panstwa: biaty - liderzy uprzemystowienia, szary - kraje umiarkowanie uprzemysto-
wione, czarny - kraje ograniczajace uprzemystowienie, (*) panstwo kohezyjne.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Eurostatu oraz decyzji Komisji Europejskiej odnosnie do
poszczegolnych IPCEI.
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7. Dyskusja i podsumowanie

Przeprowadzone badanie pozwala stwierdzi¢, ze od 2014 r. odnotowuje si¢ szybki
wzrost wartosci udzielanej przemyslowej pomocy publicznej w panstwach czlon-
kowskich UE, co zostalo dodatkowo wzmocnione pomocg kryzysowa w okresie
pandemii COVID-19 oraz po rozpoczegciu agresji Rosji na Ukraine. Tendencja ta
potwierdza odchodzenie od liberalnej polityki przemystowej UE na rzecz interwen-
cjonizmu panstw czlonkowskich UE. Ponadto analiza nowej formuty wspotpracy
- obejmujacej Forum Przemystowe, alianse przemyslowe oraz coraz szerzej wyko-
rzystywany instrument IPCEI - wskazuje, ze w przeciwienstwie do okresu sprzed
kryzyséw mozliwe jest zidentyfikowanie konkretnych branz objetych wsparciem
w ramach podejscia sektorowego. W konsekwencji mozna méwic¢ o zmianie pa-
radygmatu polityki przemystowej w ramach UE nie tylko w zakresie jej zalozen,
celow i obszarow interwencji, lecz takze stosowanego instrumentarium.

Analiza dotychczasowego systemu wspierania przedsigbiorcéw w ramach polityki
przemystowej UE pozwala sformutowac co najmniej dwa istotne wnioski. Mimo
wspolnych uregulowan prawnych dotyczacych kryteridw dopuszczalnosci pomocy
publicznej, zasad wylaczen spod obowiazku notyfikacyjnego oraz wylacznej kom-
petencji Komisji w zakresie akceptacji programéw pomocowych:

« stopien zréznicowania intensywnosci przemystowej pomocy publicznej miedzy
panstwami czlonkowskimi pozostaje wysoki, a sama intensywnos¢ interwencji
finansowych rosnie.

« stopien podobienstwa struktury przemystowej pomocy publicznej stopniowo
sie zwigksza, jednak nadal wystepuja znaczace réznice miedzy panstwami
cztonkowskimi.

Zroznicowania te poglebia fakt, ze nie wystepuje zaleznos¢ miedzy skalg udzie-
lonego wsparcia przedsiebiorcom a poziomem uprzemyslowienia, wzglednymi
potrzebami rozwojowymi czy mozliwosciami finansowymi panstw (co mozna
byloby zakiada¢ w odniesieniu do krajow korzystajacych z wigkszych srodkéw euro-
pejskich polityki spdjnosci). W konsekwencji panstwa cztonkowskie UE, udzielajac
przemystowej pomocy publicznej na poziomie krajowym, w ograniczonym stopniu
realizuja cele uzgodnione na poziomie unijnym. Do$wiadczenia okresu kryzysowego
od 2020 r. wskazuja ponadto na istotne ryzyko znieksztalcenia konkurencji oraz
oslabienia spdjnosci w UE w wyniku znaczacych subsydiéw oferowanych przez
bogatsze panstwa czlonkowskie.

W obliczu wzmozonej konkurencji ze strony panstw trzecich UE potrzebuje
nowego, paneuropejskiego instrumentu wsparcia, ktérego dzialanie ograniczato-
by negatywny wplyw na rynek wewnetrzny UE. Powinien on umozliwia¢ udziat
wszystkim zainteresowanym panstwom czlonkowskich, niezaleznie od ich zasobow
budzetowych. Takie rozwigzanie ograniczaloby ryzyko potencjalnego znieksztalcenia
konkurencji na rynku wewnetrznym UE i przeciwdziataloby poglebianiu sie réznic
w poziomie rozwoju gospodarczego migdzy panstwami czlonkowskimi.

Pewnym, cho¢ wcigz niedoskonatym, rozwigzaniem wskazanego powyzej prob-
lemu jest szersze urzeczywistnienie wspdtpracy w ramach nowej koncepcji polityki
przemystowej UE, w tym poprzez finansowanie projektéw IPCEI. Obowigzujace
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przepisy traktatowe dotyczace koordynacji — obejmujace m.in. tworzenie alianséw
branzowych oraz mechanizm IPCEI - cho¢ nie odnoszg si¢ wprost do polityki
przemystowej UE, stanowia ogdlne podstawy do wdrazania $rodkow (réwniez
finansowych), oddzialujacych na konkurencyjno$¢ unijnego przemystu i jego pod-
miotéw wobec partneréw spoza UE. Jednoczesnie IPCEI mogg by¢ postrzegane
jako narzedzia chronigce integralnos¢ rynku wewnetrznego UE przed konkurencja
z panstw trzecich niezgodng z zasadami unijnymi, cho¢ odbywa si¢ to kosztem
ograniczenia dotychczasowej polityki horyzontalnej (Di Carlo i Schmitz, 2023).

W tym kontekscie pojawiajg si¢ istotne wyzwania dla praktyki gospodarczej zwia-
zane z wykorzystywaniem mechanizmu IPCEIL Dotyczg one zaréwno przygotowania
panstw czlonkowskich, jak i gotowosci przedsiebiorcéw do uczestnictwa w paneuro-
pejskich projektach IPCEL. Po pierwsze, mechanizm IPCEI wymusza na panstwach
cztonkowskich pogtebiona wspodtprace i koordynacje dziatan migdzy organami
krajowymi a przedsigbiorcami - zaréwno na poziomie krajowym, jak i europejskim.
Po drugie, wspdlne identyfikowanie obszaréw interwencji oraz wypracowywanie
instrumentéw wsparcia (przy obowigzkowym udziale co najmniej czterech panstw
czlonkowskich) ogranicza biezace ryzyko znieksztalcenia konkurencji i naruszenia
spojnosci rynku UE (Ambroziak, 2025). Konieczne jest zatem zapewnienie odpo-
wiednio przygotowanej administracji publicznej oraz przedsiebiorcéw dysponujacych
wolg i zdolnosciami administracyjno-finansowymi do uczestnictwa w projektach
IPCEIL Tylko wéwczas gtéwny cel nowej polityki przemystowej UE - zapewnienie
warunkéw sprzyjajacych konkurencyjnosci przemystu unijnego — moze zostaé
osiggniety bez zaburzenia mechanizméw funkcjonowania rynku wewnetrznego UE.

Gléwnym mankamentem instrumentu IPCEI w jego obecnym ksztalcie jest
pozostawienie finansowania wylacznie w rekach panstw cztonkowskich. Moze
to prowadzi¢ do dtugookresowego znieksztalcenia konkurencji, poniewaz czesé¢
panstw jest w stanie zapewnic¢ przedsiebiorcom znaczaco wyzsze wsparcie niz
inne - niezaleznie od tego, czy wynika to z ograniczen fiskalnych, czy z przyjecia
bardziej liberalnej polityki gospodarczej. Ryzyko to wynika z kilku czynnikéw:
a) zawodnosci panstwa, przejawiajacej si¢ bledng identyfikacja branz wymagajacych
wsparcia lub wycofywaniem sie z wczesniej deklarowanej pomocy; b) ograniczonych
zasobow finansowych poszczegolnych panstw; ¢) niecheci do interwencji finansowej
wynikajacej z liberalnej koncepciji polityki gospodarczej; d) barier wejécia na rynek
dla nowych i rozwijajacych sie firm, ktére nie uczestniczyly w pierwotnych inicja-
tywach IPCEI w danej branzy. Z perspektywy praktyki gospodarczej i legislacyjnej
rozwigzania tych potencjalnych probleméw mozna poszukiwaé w zwiekszeniu
przejrzystosci procedur IPCEI (Poitiers i Weil, 2022) oraz w prowadzeniu stalej
ewaluacji skutkéw (ex ante i ex post) interwencji publiczne;.

Powyzsze watpliwosci otwierajg przestrzen do dalszych badan naukowych nad
konsekwencjami funkcjonowania IPCEI dla europejskiej gospodarki. Warto byloby
réwniez zidentyfikowa¢ efekty dziatania IPCEI zaréwno na poziomie miedzynaro-
dowym, jak i krajowym, w tym ich wplyw na wlaczanie mniejszych firm w prace
badawczo-rozwojowe. Dzieki temu mozliwe bytoby uchwycenie kanatéw dystrybucji
wsparcia w ramach IPCEI kierowanego do duzych firm, z ktérego korzysci czerpie
nastepnie cala gospodarka, w tym male i srednie przedsigbiorstwa.
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