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Streszczenie

Celem artykutu jest ocena skutecznosci instrumentéw pomocowych wdrozonych w Polsce
w postaci Tarcz Antykryzysowych oraz Tarcz Finansowych Polskiego Fundusz Rozwoju. Prze-
analizowano dane pochodzgce z raportow instytucji publicznych oraz opracowan dotycza-
cych realizacji tych programéw pomocowych., a takze dane GUS dotyczace aktywnosci pod-
miotow gospodarczych. Z dostepnych raportéw i opracowan wynika, ze Tarcze Antykryzy-
sowe i Tarcze Finansowe PFR miaty kluczowe znaczenie w ograniczeniu negatywnych skut-
kéw gospodarczych pandemii COVID-19. tgczna wartos¢ pakietu wsparcia wyniosta 312 mld
zt i przyczynito sie do utrzymania ptynnosci finansowej przedsiebiorstw oraz ochrony od 3
do 6 mIn miejsc pracy. Kluczowym instrumentem byta Tarcza Finansowa PFR, w ramach kto-
rej to w samym 2020 roku wyptacono 60,9 mld zt subwencji, z czego 97% Srodkdw trafito
do sektora mikro, matych i srednich przedsiebiorstw. Skuteczno$¢ pomocy potwierdza ana-
liza liczby tych przedsiebiorstw, ktérych aktywnos$¢ utrzymata sie w badanym okresie. Ra-
port Najwyzszej Izby Kontroli wskazat jednak na liczne nieprawidtowosci dotyczace projek-
towania, nadzoru i kontroli tych programéw pomocowych. Przeprowadzona analiza pozwala
stwierdzi¢, ze Tarcze Antykryzysowe i Tarcze Finansowe PFR skutecznie ograniczyty skutki
kryzysu, jednak przyszte programy wsparcia powinny opiera¢ sie na efektywniejszych me-
chanizmach monitorowania, kontroli oraz wydatkowania $rodkéw publicznych.

Stowa kluczowe
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Wstep

Pandemia COVID-19, ktdra rozpoczeta si¢ na poczatku 2020 r., wywolala jeden
z najwigkszych kryzysow gospodarczych ostatnich dekad. Wprowadzone ogranicze-
nia sanitarne, czasowe zamkniecie wielu branz oraz zaklocenia w tancuchach dostaw
doprowadzity do pogorszenia sytuacji finansowej przedsigbiorstw czy wzrostu nie-
pewnosci gospodarczej. W odpowiedzi na te wyzwania Polski rzad wdrozyt szeroki
pakiet instrumentéw pomocowych okreslanych jako Tarcze Antykryzysowe oraz
Tarcze Finansowe Polskiego Funduszu Rozwoju (PFR). Ich gléwnym celem byto
ograniczenie negatywnych skutkéw pandemii poprzez m.in.: ochrong¢ miejsc pracy,
zapewnienie przedsigbiorcom ptynnosci finansowej oraz ograniczenie liczby ewen-
tualnych upadtosci [NIK, 2023, s. 7].

Z perspektywy kilku lat od zakonczenia najintensywniejszego okresu pandemii
mozliwa jest bardziej obiektywna ocena skutecznosci zastosowanych rozwigzan.
Analiza efektow programoéw pomocowych pozwala okresli¢, w jakim stopniu przy-
czynily si¢ one do stabilizacji sytuacji przedsi¢biorstw oraz jakie byly ich mocne
i stabe strony. Wnioski z takich analiz moga stanowi¢ cenne zrodto wiedzy przy pro-
jektowaniu instrumentow wsparcia wykorzystywanych w przysztych sytuacjach
kryzysowych.

Celem niniejszego artykutu jest ocena instrumentéw pomocowych wdrozonych
podczas pandemii COVID-19 jakimi byty Tarcze Antykryzysowe oraz Tarcze Finan-
sowe PFR. W artykule dokonano charakterystyki tych form wsparcia, przedstawiono
ich zatozenia, oceniono ich znaczenie dla przedsigbiorstw i gospodarki oraz okre-
slono, ktére z wdrozonych rozwigzan byly najbardziej kosztowne. Skutecznos$¢
udzielonej pomocy potwierdzono analizag danych GUS o aktywnosci przedsig-
biorstw w rozwazanym okresie.

Zastosowane metody badawcze to krytyczna analiza literatury oraz analiza da-
nych wtornych. Badania przeprowadzono na podstawie przegladu literatury z za-
kresu finansow publicznych oraz zarzadzania publicznego, aktow prawnych oraz ra-
portow instytucji publicznych, w szczegolnosci GUS, urzedéw skarbowych oraz
Najwyzszej Izby Kontroli.

1. Przeglad literatury
Okres pandemii i dziatania polityki spoteczno-gospodarczej wprowadzajace
lockdown w skali migdzynarodowej pokazaty jak czynniki zewnetrzne nagle zakto-

caja dziatania przedsigebiorstw [Szpilko i in., 2021]. Stad charakterystyczne dla tego
okresu zogniskowanie tematdéw publikacji na czynnikach zewnetrznych dziatania
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firm i roli pomocy publicznej w okresie kryzysu [Adamowicz, 2023, Pytlak, Bart-
kowski, 2024]. Kryzys gospodarczy spowodowany pandemia uznano za bezprece-
densowy pod wzglgedem jej powoddéw oraz tempa i skutkdOw rozprzestrzeniania sig¢
[Spoz i in., 2020; Staszewska, 2022]. Konkurencyjnos¢ funkcjonowania gospoda-
rek w Unii Europejskiej chroniona jest zapisami traktatowymi. Na jednolitym rynku
europejskim, gdzie regulatorem wszelkich zachodzacych procesow jest wolna kon-
kurencja, obowiazuje zasada, ze interwencja panstwa jest dopuszczalna w sytuacji,
gdy rynek sam nie jest w stanie pewnych probleméw rozwiaza¢ [Podsiadto, 2018, s.
183]. Zgodnie z prawem unijnym, a konkretnie z art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej, wszelka pomoc przyznawana przez panstwo cztonkow-
skie lub przy uzyciu zasobow panstwowych, ktora zaktoca lub grozi zakloceniem
konkurencji, jest co do zasady niezgodna z rynkiem wewnetrznym. Od tej ogdlnej
regulacji istnieja wyjatki. Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 651/2014 z dnia 17
czerwca 2014. okresla rodzaje dopuszczalnej pomocy publicznej z uwagi
na ochrong innych waznych wartosci (np. w celu wyréwnywania réznic w rozwoju
poszczegblnych regionow). Takze ,,Tymczasowe ramy $rodkow pomocy panstwa
w celu wsparcia gospodarki w kontek$cie trwajacej epidemii COVID-19” z20
marca 2020 r. poczynity kilka odstgpstw od podstawowych zasad udzielania po-
mocy. Z uwagi na konieczno$¢ szybkiej reakcji wskazywaty rowniez na potrzebe
kreowania przez wladze krajowe programow pomocy i unikania jednocze$nie pro-
jektow pomocy indywidualnej [Dobaczewska i Trzcinska, 2025, s. 259]. W skali
swiatowe] wigkszos$¢ rzadowych programdéw wsparcia przedsigbiorstw zapewniata
finansowanie glownie w formie pozyczek lub gwarancji dtuznych. Cechy pozyczek
obejmuja wydtuzone okresy splaty i korzystne oprocentowanie [OECD, 2021]. Dla
kraju zauwazano, ze wielo$¢ i roznorodno$¢ rozwigzan antykryzysowych wprowa-
dzonych w Polsce z pewno$cig przyczyni si¢ do zahamowania negatywnych skut-
kow Covid-19 w gospodarce [Jablonska i in. 2021; Barczyk i Urbanowicz, 2021].

2. Rozwigzania pomocowe zastosowane w Tarczach Antykryzysowych
i Tarczach Finansowych PFR. Ocena skutecznosci procedur i kosztow

W Polsce wystapito szes¢ glownych fal zachorowan. Pierwsza miala miejsce
w sierpniu 2020 r., druga pod koniec 2020 r., trzecia w okolicach marca 2021 r.,
czwarta na koncu listopada 2021 r., piata - z najwi¢ksza liczbg zachorowan - na po-
czatku 2022 r., natomiast ostatnia wystgpita na jesieni 2022 r. [https://koronawirusu-
nas.pl/, 10.07.2026]. Wigkszo$¢ obostrzen zostala ostatecznie zniesiona 28 marca
2022 r., kiedy zniesiono m.in. obowigzek noszenia maseczek (z wyjatkiem placowek
medycznych) oraz obowiazek izolacji i kwarantanny [Gov. pl., 10.07.2026].
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Pierwszym aktem prawnym majacym na celu ograniczenie skutkéw rozprze-
strzeniania si¢ koronawirusa byta tzw. specustawa koronawirusowa, czyli ustawa
z dnia 2 marca 2020 r. o szczego6lnych rozwigzaniach zwiazanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wy-
wotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. 2020 poz. 374). W zwiazku z mozli-
wosciag wystgpienia spowolnienia gospodarczego rzad zdecydowal si¢ rodwniez
na wdrozenie programu dziatan pomocowych okreslanych mianem Tarczy antykry-
ZySOWE].

W czasie pandemii COVID-19 wprowadzono dziesi¢¢ odston Tarcz antykryzy-
sowych. Ich zasadniczym celem byto ograniczenie negatywnych skutkow gospodar-
czych i spotecznych wywotanych pandemia i dziataniami administracyjnymi, takimi
jak lockdown [Stobodzian, 2025, s. 33 — 35]. Tarcza antykryzysowa obejmowata
pie¢ obszarow dziatan tj.: ochrona zdrowia, ochrona miejsc pracy i bezpieczenstwo
pracownikow, inwestycje publiczne, wzmocnienie systemu finansowego oraz finan-
sowanie przedsiebiorcow [Kubiczek i Derej, 2022 s. 38]. Poszczegolne odstony
Tarcz rdznily si¢ m.in. zakresem stosowanych instrumentéw pomocowych, okresem
obowigzywania poszczegolnych rozwiazan, (najczesciej polegajacym na wydhuze-
niu okresu ich stosowania) a takze liczba branz objetych pomocga. W tabeli 1 przed-
stawiono zestawienie poszczegdlnych Tarcz antykryzysowych oraz najwazniejszych
rozwigzan wprowadzonych (lub rozwinigtych) w ich ramach. Jako uzupetnienie
Tarcz Antykryzysowych wdrozono rowniez Tarcze Finansowe. Byly one realizo-
wane przede wszystkim przez Polski Fundusz Rozwoju oraz Bank Gospodarstwa
Krajowego. Byl to system subwencji skierowany do przedsiebiorstw w celu popra-
wienia ptynnosci finansowej firm, rekompensat strat poniesionych w wyniku pan-
demii, ochrony miejsc pracy oraz wsparcia sektoréw gospodarki najbardziej do-
tknigtych skutkami pandemii COVID-19 [Kaliszczak 1 Rabiej, 2021, s. 198].

Tab. 1. Wybrane programy i instrumenty wsparcia w postaci tarcz antykryzysowych i finansowych

Tarcza anty- Tytut aktu prawnego Instrumenty pomocowe, ktére wpro-

kryzysowa wadzita dana tarcza

Tarcza antykry- | Ustawa z dnia 31 marca 2020 . Elastyczny czas pracy, dofinansowanie

zysowa 1.0 0 zmianie ustawy o szczegdlnych roz- | wynagrodzen pracownikéw, dofinan-
wigzaniach zwigzanych z zapobiega- sowanie kosztéw dla samozatrudnio-
niem, przeciwdziataniem i zwalcza- nych, Swiadczenia postojowe, mikro-
niem COVID-19, innych choréb za- pozyczki, zwolnienia ze sktadek ZUS,
kaznych oraz wywotanych nimi sytu- | rozliczenie straty podatkowej z 2020
acji kryzysowych oraz niektorych in- roku od dochodu za rok 2019
nych ustaw
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Tarcza anty-

Tytut aktu prawnego

Instrumenty pomocowe, ktére wpro-

wsparcia w zwigzku z rozprzestrze-
nianiem sie wirusa SARS-CoV-2.

kryzysowa wadzita dana tarcza
Tarcza antykry- | Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 . Elastyczny czas pracy, $wiadczenia po-
zysowa 2.0 o szczeg6lnych instrumentach stojowe, mikropozyczki, zwolnienie

z obowigzku optacania sktadek ZUS,
wsparcie ARP dla MSP w formie lea-
singu, pozyczek obrotowych oraz fi-
nansowania wynagrodzen

Tarcza antykry-
zysowa 3.0

Ustawa z dnia 14 maja 2020 .

o zmianie niektdrych ustaw w zakre-
sie dziatan ostonowych w zwigzku

z rozprzestrzenianiem sie wirusa
SARS-CoV-2.

Swiadczenia postojowe, dofinansowa-
nie wynagrodzen pracownikow, zwol-

nienia ze sktadek optacanych do ZUS,

mikropozyczki

Tarcza antykry-
zysowa 4.0,

w tym Tarcza
Antykryzysowa
Samorzadowa

Ustawa z dnia 19 czerwca 2020 .

o doptatach do oprocentowania kre-
dytéw bankowych udzielanych
przedsiebiorcom dotknietym skut-
kami COVID-19 oraz o uproszczonym
postepowaniu o zatwierdzenie
ukfadu w zwiazku z wystgpieniem
COVID-19

Mikropozyczki, oddanie prezesowi
UOKIK kontroli nad rynkiem przeje¢,
zmiany dotyczace pracy zdalnej,
zmiany dotyczace praw pracowni-
czych, doptaty do odsetek kredytow,
wakacje kredytowe, wsparcie finan-
sowe dla samorzgdow

Tarcza antykry-
zysowa 5.0/
Tarcza Tury-
styczna

Ustawa z dnia 17 wrzesnia 2020 .

0 zmianie ustawy o szczegdlnych roz-
wigzaniach zwigzanych z zapobiega-
niem, przeciwdziataniem i zwalcza-
niem COVID-19, innych choréb za-
kaznych oraz wywotanych nimi sytu-
acji kryzysowych oraz niektérych in-
nych ustaw

Swiadczenia postojowe, zwolnienie
z optacania sktadek ZUS, powotanie
TFZ oraz TFP, pomoc branzowa

Tarcza antykry-

Ustawa z dnia 9 grudnia 2020 .

Zwolnienia ze sktadek ZUS, swiadcze-

zysowa 6.0/ 0 zmianie ustawy o szczegdlnych roz- | nia postojowe, jednorazowe mate do-

Tarcza Bran- wigzaniach zwigzanych z zapobiega- tacje, zawieszenie poboru optaty tar-

zZowa niem, przeciwdziataniem i zwalcza- gowej (w tym rekompensata dla
niem COVID-19, innych choréb za- gmin), dofinansowanie miejsc pracy
kaznych oraz wywotanych nimi sytu- | z FGSP, utatwienia przy zatrudnianiu
acji kryzysowych oraz niektérych in- pracownikéw w czasie pandemii, po-
nych ustaw moc branzowa
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Tarcza anty- Tytut aktu prawnego Instrumenty pomocowe, ktére wpro-
kryzysowa wadzita dana tarcza

Tarcza antykry- | Rozporzadzenie Rady Ministréw Zwolnienie z optacania sktadek ZUS,
zysowa 7.0 z dnia 19 stycznia 2021 r. w sprawie jednorazowe mate dotacje, $wiadcze-

wsparcia uczestnikéw obrotu gospo- | nia postojowe, Swiadczenia na rzecz
darczego poszkodowanych wskutek ochrony miejsc pracy, dofinasowanie

pandemii COVID-19 do wynagrodzen pracownikéw, pomoc
branzowa
Tarcza antykry- | Rozporzadzenie Rady Ministréw Zwolnienie z optacania sktadek ZUS,
zysowa 8.0 z dnia 26 lutego 2021 r. w sprawie jednorazowe mate dotacje, Swiadcze-

wsparcia uczestnikéw obrotu gospo- | nia postojowe, Swiadczenia na rzecz
darczego poszkodowanych wskutek ochrony miejsc pracy, dofinasowanie

pandemii COVID-19 do wynagrodzen pracownikéw, pomoc
branzowa
Tarcza antykry- | Rozporzadzenie Rady Ministréw Zwolnienie z optacania sktadek ZUS,
zysowa 9.0 z dnia 16 kwietnia 2021 r. zmienia- jednorazowe mate dotacje, Swiadcze-
jace rozporzadzenie w sprawie nia postojowe, $wiadczenia na rzecz

wsparcia uczestnikéw obrotu gospo- | ochrony miejsc pracy, dofinasowanie
darczego poszkodowanych wskutek do wynagrodzen pracownikéw, pomoc

pandemii COVID-19 branzowa
Tarcza antykry- | Rozporzadzenie Rady Ministréw z 20 | Zwolnienie z optacania sktadek ZUS,
zysowa 10.0 grudnia2021 r. zmieniajace rozporza- | jednorazowe mate dotacje, Swiadcze-
dzenie w sprawie wsparcia uczestni- | nia postojowe, $wiadczenia na rzecz
kéw obrotu gospodarczego poszko- ochrony miejsc pracy, dofinasowanie
dowanych wskutek pandemii COVID- | do wynagrodzen pracownikéw, pomoc
19 branzowa

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ustaw i rozporzadzen oraz [Debkowska i. in., 2021, s. 13 —
16].

Tarcza Finansowa PFR 1.0 byla jednym z najwazniejszych instrumentow wspar-
cia gospodarki w okresie pandemii COVID-19. Program wszedt w zycie 1 kwietnia
2020 r. na podstawie ustawy z dnia 31 marca 2020 r. 0 zmianie ustawy o systemie
instytucji rozwoju. Tarcza miata na celu przede wszystkim utrzymanie ptynnosci fi-
nansowej przedsigbiorstw oraz ochron¢ miejsc pracy. Podstawowym instrumentem
wsparcia w ramach Tarczy Finansowej byty subwencje finansowe ktére mogly zo-
sta¢ przeznaczone na pokrycie kosztow prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j,
w tym kosztoéw statych oraz sptaty zobowigzan kredytowych [Konat i Olejnik, 2022,
s. 20-21]. Program obejmowat réwniez pozyczki, dotacje i inne formy pomocy ma-
jace na celu utrzymanie zatrudnienia oraz zapewnienie ptynnosci finansowej przed-
sigbiorstw. Mikroprzedsigbiorcy oraz mali i §redni przedsigbiorcy mogli ubiegac si¢
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o czeSciowo umarzalne pozyczki na utrzymanie miejsc pracy [Ustawa z dnia 31
marca 2020 r. o zmianie ustawy o systemie instytucji rozwoju, Dz.U. 2020, poz.
569].

Tarcza Finansowa PFR 1.0 obejmowala trzy rownolegle funkcjonujace rodzaje
wsparcia: Tarczg Finansowa dla Mikrofirm, Tarcze Finansowa dla matych i §rednich
przedsigbiorstw oraz Tarcze Finansowa dla Duzych Firm [PFR.pl, 10.07.2026]. Po-
mocg przewidziang dla mikro, matych i §rednich przedsiebiorstw byla czesciowo
bezzwrotna subwencja wyplacana przez wybrane banki. Natomiast duze przedsie-
biorstwa mogly korzysta¢ z indywidualnie ustalanych form wsparcia realizowanych
bezposrednio przez PFR, obejmujacych zaréwno finansowanie dtuzne, jak i instru-
menty kapitatlowe. Przy czym mikro przedsigbiorstwa to podmioty zatrudniajace
od 1 do 9 pracownikow, ktérych roczny obroét lub suma bilansowa nie przekraczaly
2 mln euro. Male i $rednie przedsigbiorstwa zatrudniaty od 10 do 250 pracownikdw,
przy czym ich roczny obrot nie mogt przekracza¢ 50 min euro lub suma bilansowa
43 mln euro. Z kolei duze przedsigbiorstwa zatrudniaty ponad 250 pracownikoéw
a ich obrot przekraczat 50 mln euro lub suma bilansowa przekraczata 43 min euro
[Stobodzian, 2025, s. 39]. Wsparcie dla duzych przedsigbiorstw, obejmowalo trzy
podstawowe formy finansowania: finansowanie pltynno$ciowe w postaci pozyczek
lub obligacji na okres dwoch lat, finansowanie preferencyjne w formie czgsciowo
bezzwrotnych pozyczek na okres trzech lat oraz finansowanie inwestycyjne realizo-
wane w postaci instrumentéw kapitatlowych, ktére panstwo bedzie moglo objaé
w firmie w postaci udziatéw na zasadach rynkowych lub w ramach pomocy publicz-
nej [Bralczyk i Urbanowicz, 2021, s. 6 — 7]. Wsparcie bylo skierowane do przedsig-
biorstw prowadzacych dziatalno$¢ przed 31 grudnia 2019 r., ktoére nie znajdowaty
si¢ w stanie upadtosci, likwidacji ani restrukturyzacji oraz odnotowaly spadek przy-
choddéw o co najmniej 25% po lutym 2020 r. w dowolnym miesigcu, w porownaniu
do poprzedniego miesigca lub analogicznego okresu roku ubieglego [Konat i Olej-
nik, 2022, s. 20-21].

Warunkiem uczestnictwa bylo réwniez niezaleganie z podatkami i sktadkami.
Beneficjenci programu mieli obowigzek posiada¢ rezydencj¢ podatkowa na teryto-
rium Polski i rozlicza¢ podatki za ostatnie dwa lata obrotowe na terytorium Polski
[Inforlex, 2020, s. 93 — 95]. Wysokos¢ subwencji byta uzalezniona przede wszystkim
od liczby pracownikdéw oraz procentowej wartosci spadku przychodéw przedsie-
biorstwa. Zaktadano, ze nawet 75% otrzymanej subwencji mogto zosta¢ umorzone,
o ile beneficjent programu nie dokonat redukcji zatrudnienia w firmie w ciggu roku
od zlozenia wniosku [Konat i Olejnik, 2022, s. 20-21]. Pozostala kwota subwencji
podlegata zwrotowi w okresie pigciu lat [Bralczyk i Urbanowicz, 2021, s. 6-7].
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Po 7 miesigcach dziatania Tarczy Finansowej PFR, 15 stycznia 2021r., Polski
Fundusz Rozwoju wprowadzit Tarcze Finansowg PFR 2.0, ktorej celem byto dalsze
wsparcie przedsigbiorstw dotknigtych skutkami pandemii COVID-19. Tarcza objeta
wsparciem 38 branz gospodarki najbardziej poszkodowanych przez lockdowny
1 ograniczenia dziatalno$ci m.in. takich jak turystyka, gastronomia, hotelarstwo, kul-
tura, sport czy transport. Rozwigzania te byty glownie kierowane do mikrofirm i ma-
tych przedsigbiorstw [Bralczyk i Urbanowicz, 2021, s. 6-7]. Samo wsparcie obejmo-
wato trzy instrumenty pomocowe, tj. Tarcze¢ Finansowa PFR 2.0 dla mikro, matych
i $rednich przedsiebiorstw, Tarcz¢ Finansowg dla duzych firm oraz mozliwos$¢ anu-
lowania subwencji przyznanych wczesniej w ramach Tarczy Finansowej PFR 1.0.
Pomoc byta adresowana do firm, ktére musiaty ograniczy¢ lub czasowo zawiesi¢
dziatalnos$¢ oraz wykazaly spadek obrotow o co najmniej 30%. Przyznawane $rodki
mogly zosta¢ przeznaczone m.in. na finansowanie biezacej dziatalnosci przedsie-
biorstw, w tym wynagrodzen pracownikow, kosztow najmu, zakupu towardw i ustug
czy wyposazenia. Duze przedsigbiorstwa mogly natomiast korzysta¢ z preferency;j-
nych pozyczek oraz instrumentéw ptynnosciowych [Nazarczuk iin. 2022, s. 100-
101]. Subwencje miaty w duzej mierze charakter bezzwrotny, pod warunkiem kon-
tynuowania dziatalno$ci gospodarczej i utrzymania miejsc pracy [Oleksy-Gebczyk
iin., 2024, s. 176].

Tarcze antykryzysowe stanowily glowny instrument wsparcia gospodarki
w okresie pandemii COVID-19. Ich podstawowym celem bylo utrzymanie ptynno-
$ci finansowej przedsigbiorstw, ochrona miejsc pracy oraz ograniczenie skali ban-
kructw wynikajacych z administracyjnego zamrozenia gospodarki. Poczatkowo rzad
zapowiedziat pakiet wsparcia o wartosci 312 mld zt, co odpowiadato ok. 10% PKB
[Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, 2022, s. 3]. Z tej kwoty 212 mld zt
miato mie¢ charakter bezzwrotny, natomiast 100 mld zt przeznaczono na pozyczki
i subwencje w ramach Tarczy Finansowej PFR. Srodki bezzwrotne zostaly podzie-
lone na pi¢¢ gtownych obszardéw: bezpieczenstwo pracownikow (30 mld zt), finan-
sowanie przedsiebiorstw (74,2 mld zt), ochrong zdrowia (7,5 mld zt), wzmocnienie
systemu finansowego (70,3 mld zt) oraz inwestycje publiczne (30 mld zt) [Gov. pl.,
koronawiarus, 10.07.2026].

Najwazniejszym instrumentem wsparcia byta Tarcza Finansowa PFR 1.0. Pro-
gram obejmowat trzy segmenty: mikrofirmy (planowane 25 mld z}), mate i $rednie
przedsigbiorstwa (50 mld zt) oraz duze firmy (25 mld zt) [Gov. pl., rozwoj-techno-
logia/tarcza-finansowa, 10.07.2026]. W praktyce wyptacono okoto 60,9 mld zt sub-
wencji, co odpowiadato ok. 2,6% PKB w 2020 r. Az 97% $rodkow trafito do sektora
MSP, natomiast duze przedsigbiorstwa otrzymaty jedynie 3% catkowitej pomocy.
Mikroprzedsi¢biorstwa uzyskaly 18,9 mld zt, a mate i $rednie firmy 42 mld zt
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[PFR.pl., 10.07.2026]. W 2020 r. $rednia warto$¢ wsparcia wyniosta 175,1 tys. zl,
za$ mediana 72 tys. zt. Skuteczno$¢ organizacyjna programu byta bardzo wysoka,
gdyz podpisaniem umowy zakonczyto si¢ 95% ztozonych wnioskéw [Debkowska
i.in, 2021, s. 17]. Subwencje mogty zosta¢ przeznaczone m.in. na koszty dziatalno-
$ci, wynagrodzenia oraz sptate kredytow. Standardowo 75% subwencji mogto zosta¢
umorzone po utrzymaniu zatrudnienia, jednak w kwietniu 2021 r. dla przedsie-
biorstw z 54 branz obje¢tych restrykcjami umorzono nawet 100% wsparcia. Warto$¢
dodatkowych umorzen wyniosta ok. 5,96 mld zt. [Konat i Olejnik, 2022, s. 21 - 23].

Drugim pod wzgledem wielkosci instrumentem byto zwolnienie ze sktadek
ZUS, obejmujace przedsiebiorcoOw zatrudniajacych do 49 pracownikéw oraz osoby
samozatrudnione. Zwolnienie funkcjonowato w okresie marzec—maj 2020 r. i kosz-
towato sektor finans6w publicznych ok. 17,4 mld zt. Bardzo istotne znaczenie miaty
takze §wiadczenia postojowe wyptacane przez ZUS przedsigbiorcom i osobom pra-
cujacym na podstawie umow cywilnoprawnych. Ich wysoko$¢ wynosita 1300 zt lub
2080 zt, a catkowita warto$¢ wyplaconych swiadczen osiagneta 5,83 mld zt. [Konat
i Olejnik, 2022, s. 21 - 23].

Kolejnym waznym instrumentem byly dofinansowania wynagrodzen finanso-
wane z Funduszu Pracy oraz FGSP. Catkowita warto$é¢ wsparcia wyniosta 15,36 mld
zt. Uzupelieniem systemu pomocy byly mikropozyczki dla mikroprzedsigbiorstw
w wysokosci 5000 zt, ktére po spelnieniu warunkow byly praktycznie w catosci
umarzane. Koszt tego rozwigzania wyniost ok. 9,3 mld zt. [Konat i Olejnik, 2022,
s. 21 - 23].

W ramach dziatah ostonowych panstwo wspierato rowniez branze szczegdlnie
dotkniete skutkami pandemii. Spotki transportowe i infrastrukturalne, m.in. PKP In-
tercity oraz PKP Polskie Linie Kolejowe, otrzymaly ok. 2,6 mld zt dotacji budzeto-
wych. Branza turystyczna zostata objeta wsparciem poprzez Turystyczny Fundusz
Zwrotdw, z ktorego wyptacono ok. 150 min zt. Pomoc otrzymali takze rolnicy.
Zwolnienia ze sktadek KRUS kosztowaty ok. 410 miln z, natomiast dodatkowe
wsparcie finansowe dla gospodarstw rolnych wyniosto ok. 1,2 mld zl, z czego 0,8
mld zt pochodzito ze $srodkéw unijnych. Lacznie fundusze UE przekazaty polskim
przedsiebiorstwom ok. 2,6 mld zt na kapital obrotowy, wynagrodzenia oraz projekty
badawczo-rozwojowe zwigzane z przeciwdziataniem skutkom pandemii [Konat
i Olejnik, 2022, s. 21 - 23].

Wedtug badan przeprowadzonych przez Polski Instytut Ekonomiczny w samym
2020 roku z co najmniej jednego instrumentu wsparcia skorzystalo 86% przedsie-
biorcow, a ponad polowa korzystata z minimum dziesi¢ciu réoznych form pomocy.
Srednia liczba wykorzystanych instrumentéw wyniosta 8,4. Najczeéciej stosowa-
nymi rozwigzaniami byty zwolnienia ze sktadek ZUS (ok. 75% przedsigbiorcoéw),
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$wiadczenia postojowe, praca zdalna, doptaty do wynagrodzen oraz subwencje PFR.
Za najbardziej skuteczne instrumenty uznano zwolnienia z ZUS, Tarcze¢ Finansowg
PFR oraz doptaty do wynagrodzen. Jako mniej efektywne oceniono $wiadczenia po-
stojowe 1 wydtuzone zasitki opiekuncze [Debkowska i in., 2021, s. 17].

Analizy ekonomiczne wskazuja, ze tarcze antykryzysowe przyczynily sie
do ograniczenia negatywnych skutkow recesji. Wedtug szacunkow PFR dzigki pro-
gramom pomocowym udato si¢ ochroni¢ ok. 3 mln miejsc pracy, natomiast szacunki
rzadowe mowily nawet o 6 mln miejsc pracy. W 2021 r. wiele przedsiebiorstw osig-
galo lepsza plynnos¢ finansowa i rentowno$¢ niz przed pandemia, co wskazuje,
ze wsparcie panstwa czesciowo spetnito swoje cele [Nazarczuk i in. 2022, s. 107].
Natomiast kontrola Najwyzszej [zby Kontroli wykazata, ze pomimo osiagnigcia za-
ktadanych efektow gospodarczych sposob projektowania i realizacji pomocy cha-
rakteryzowat si¢ licznymi nieprawidlowosciami. L.gczna warto$¢ instrumentow ob-
jetych kontrolg NIK wyniosta 107,3 mld zt. Zdaniem NIK s$rodki te nie byly wydat-
kowane zgodnie z zasadami gospodarnosci okreslonymi w ustawie o finansach pu-
blicznych. Minister wlasciwy do spraw gospodarki oraz minister wtasciwy do spraw
pracy nie zapewnili odpowiedniego nadzoru nad systemem pomocy, nie prowadzili
kompleksowych analiz skutecznosci poszczegdlnych instrumentéw oraz nie elimi-
nowali btedow ujawnianych podczas funkcjonowania programoéow [NIK, 2023, s.
11].

Jedna z najwazniejszych stabosci systemu byla niewystarczajaca weryfikacja
beneficjentow pomocy, co zwigkszato ryzyko niegospodarnego wydatkowania $rod-
kéw publicznych. Kryteria przyznawania pomocy opieraty si¢ gtownie na o§wiad-
czeniach przedsigbiorcow, a urzedy pracy nie posiadaty narzedzi umozliwiajacych
skuteczna weryfikacje deklarowanego spadku obrotéw lub pogorszenia sytuacji fi-
nansowej przedsi¢biorstw. W rezultacie wsparcie mogly otrzymywac rowniez pod-
mioty, ktore faktycznie nie wymagaty pomocy lub nie spetniaty ustawowych prze-
stanek jej uzyskania. NIK wskazata ponadto, ze przepisy nie wymagaty wykazania,
iz spadek przychodow byl bezposrednim skutkiem pandemii COVID-19 [NIK,
2023, s. 18].

Skala nieprawidtowos$ci stwierdzonych przez NIK wskazuje na istotne niedo-
skonatos$ci systemu kontroli. Analiza wykazala, ze az 93,5% zbadanych wnioskow
zawieratlo dane niezgodne ze stanem faktycznym, a w dokumentacji wystepowaty
powtarzajace si¢ numery PESEL, dane oso6b zmartych czy identyczne numery ra-
chunkow bankowych [NIK, 2023, s. 11]. Dodatkowo na koniec 2021 r. nierozliczo-
nych pozostawato 93,1% udzielonego wsparcia, co oznaczato wysokie ryzyko braku
odzyskania $rodkow wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem [NIK, 2023, s.
75 - 79]. Przyktadowo, w Wojewodzkim Urzedzie Pracy w Poznaniu do stycznia
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2023 r. zweryfikowano jedynie 6,41% wymagajacych rozliczenia wnioskow [NIK,
2023, s. 11].

Istotnym problemem okazaty si¢ rowniez rozwigzania organizacyjne zastoso-
wane przy realizacji Tarczy Finansowej PFR. Minister wtasciwy do spraw gospo-
darki przekazal Polskiemu Funduszowi Rozwoju zadania zwigzane z realizacja pro-
gramdéw pomocowych bez zapewnienia odpowiednich instrumentéw nadzoru nad
dziatalno$cig spotki oraz bez wlasciwego zabezpieczenia interesu Skarbu Panstwa.
Umowy nie okres$laly m.in. terminu zakonczenia realizacji programéw ani nie uza-
lezniaty wynagrodzenia PFR od rzeczywistej skali wykonanych zadan. Ponadto
zmiana interpretacji pojecia ,,przychodu” po wyptacie subwencji 208 przedsigbior-
com na kwote ponad 332 mln z} stworzyta ryzyko sporéw sadowych oraz dodatko-
wych kosztow ponoszonych przez Skarb Panstwa. [NIK, 2023, s. 21].

3. Badania wtasne skutecznosci instrumentéw pomocowych dla wybra-
nych obszaréw — metodyka i wyniki

Opisana powyzej ocena skuteczno$ci ikosztow instrumentdow pomocowych
w ramach poszczegolnych tarcz anty-covidowych zostata zweryfikowana poprzez
sprawdzenie aktywno$ci gospodarczej przedsigbiorstw w okresie obowigzywania
tarcz. W badaniach zastosowano metode¢ desk research, wykorzystano dane GUS
o liczbie funkcjonujacych przedsiebiorstw w latach 2019-2022 w skali catego kraju,
wojewodztwa mazowieckiego oraz powiatu ostroleckiego i m. Ostrotgka. Dobor
wybranych obszarow z uwzglednieniem wojewodztwa mazowieckiego wynikat
z jego charakterystyki jako wojewodztwa najwickszego w kraju pod wzgledem
wielko$ci powierzchni, populacji i aktywnosci gospodarczej. Wybor powiatu ostro-
feckiego pozwala z kolei na sprawdzenie wykorzystania analizowanej pomocy przez
najmniejsze podmioty gospodarcze.

Liczba przedsigbiorstw niefinansowych w Polsce w okresie 2019-2022 wykazy-
watla systematyczny wzrost. W prowadzenie lockdownu w 2020 roku, tej tendencji
dla ogdlnej liczby przedsigbiorstw nie zmienito, ich liczba wzrosta z okoto 2,212
miln do prawie 2,262 min. Lata 2021 i 2022 pokazujg dalszy wzrost. W roku 2022
byto o ponad 9% przedsigbiorstw ogoétem wigcej niz przed pandemia w roku 2019
(rys 1). Jezeli uwzgledni¢ strukture przedsigbiorstw wedlug wielko$ci wyraznie wi-
da¢ wptyw zamknigcia gospodarki w wyniku pandemii w roku 2020 (rys. 2).
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Rys. 1. Liczba przedsiebiorstw niefinansowych w Polsce

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie [Gtéwny Urzad Statystyczny, 2019, 2020, 2021, 2022].
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Rys. 2. Liczba przedsiebiorstw niefinansowych w Polsce w podziale na mikro, mate, srednie i duze

Zrédto: opracowanie witasne na podstawie [Gtéwny Urzad Statystyczny, 2019, 2020, 2021, 2022].

W Polsce jak w kazdej gospodarce liczebnie dominuja mikroprzedsigbiorstwa,
to ta kategoria firm zdecydowanie skurczyla si¢ w roku zamknigcia gospodarki
z 2,144 do 1,838 mln (spadek o 14%). Tendencja spadkowa widoczna jest réwniez
dla duzych firm — z3.751 do 3.432 przedsigbiorstw (spadek o 8,5%). Natomiast
w przypadku przedsiebiorstw matych i §rednich zauwazamy wzrost — odpowiednio
o prawie 12 % 1 6 %. Wzrost ten moze wynika¢ z przesuni¢ciaw strukturze przed-
sigbiorstw wedtug wielkosci z grupy duzych do $rednich i z $rednich do matych,
na skutek spadku obrotow i zatrudnienia w gospodarce podczas pandemii. Przesu-
nigcia te wida¢ takze dla dwoch kolejnych lat analizy 2021-22, wzrasta liczba du-
zych przedsigbiorstw i mikroprzedsi¢biorstw, spada liczba w grupie matych i $red-
nich firm. W roku 2021 mikroprzedsigbiorstw jest o prawie 7% wigcej niz w 2019.
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W roku 2022 wida¢ wzrost przedsiebiorstw matych i $rednich, kosztem mikroprzed-
sigbiorstw.

Dla oceny skutecznos$ci instrumentdow pomocowych dla firm w pandemii warto
wzig¢ pod uwage zmiang ich aktywnos$ci w przekroju wojewodztw. Na przyktadzie
wojewddztwa mazowieckiego (rys. 3) wida¢ spadek aktywnosci firm w 2020 roku
0 4%. Kolejne lata pokazuja wzrost liczby przedsigbiorstw, chociaz w 2022 roku jest
ich mniej o 1% niz w 2019 roku.
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Rys. 3. Liczba przedsiebiorstw niefinansowych w wojewddztwie mazowieckim

Zrédto: opracowanie witasne na podstawie [Gtéwny Urzad Statystyczny, 2019, 2020, 2021, 2022].

Analiza struktury przedsigbiorstw wedtug wielkosci pokazuje spadek liczby mi-
krofirm w 2019 roku, przy wzro$cie przedsigbiorstw matych i stabilizacji liczby
przedsiebiorstw $rednich i duzych. Koleje lata przyniosty wzrost liczby przedsig-
biorstw mikro, $rednich i duzych, przy niewielkim spadku matych podmiotow (rys.
4). Takie przesunigcie w strukturze wielkos$ci przedsigbiorstw $wiadczy¢ moze
o rozwoju firm w poszczegdlnych grupach pod wzgledem wzrostu obrotow i za-
trudnienia.

Analiza zmian liczby funkcjonujacych firm w przekroju powiatow pozwala oce-
ni¢ oddziatywanie instrumentéw pomocowych dla mniejszych podmiotow. W bada-
niu uwzglednilisSmy powiaty z wojewodztwa mazowieckiego: ostrotecki i powiat
miasto Ostrolgka (rys. 5). Obserwujemy tu coroczny wzrost liczby przedsiebiorstw
bez spadku w pierwszym roku pandemii, w 2020 roku ich liczba wzrosta nawet
0 3,4%. Trend ten wystgpuje w kolejnych latach. Jesli uwzgledni¢ strukture firm we-
dlug wielkosci, obserwujemy wzrost coroczny liczby mikrofirm, przy stabilizacji
liczby podmiotow matych, $rednich i duzych (rys. 6).

312 Academy of Management — 10(3)/2026



Wiktoria Dgbrowska, Krystyna Zimnoch

450000
422608 406023 415985 405244
400000
350000
300000
H Mikro
250000
H Mate
200000 m Srednie
150000 Duze
100000
50000
075 2696 905 212 2643902 049 2699 938 129 2708954
0 ____ -
2019 2020 2021 2022

Rys. 4. Liczba przedsiebiorstw niefinansowych w wojewddztwie mazowieckim w podziale na mikro,
mate, Srednie i duze

Zrédto: opracowanie witasne na podstawie [Gtéwny Urzad Statystyczny, 2019, 2020, 2021, 2022].
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Rys. 5. Liczba podmiotéw gospodarki narodowej na obszarze wtasciwosci miejscowej Urzedu
Skarbowego w Ostrotece

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie [Gtéwny Urzad Statystyczny,
https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/podgrup/tablical.
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Rys. 6. Liczba podmiotdw gospodarki narodowej na obszarze wtasciwosci miejscowej Urzedu
Skarbowego w Ostrotece w podziale na mikro, mate, Srednie i duze

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie [Gtéwny Urzad Statystyczny,
https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/podgrup/tablica].

Wida¢é, ze w przypadku analizowanych powiatéw rok 2022 przynosi dla przed-
sigbiorstw mikro wzrost o 2,4%, przy spadku ich liczby o 2,6% calym wojewodz-
twie (rys. 4) i w kraju o ponad 9% (rys. 2). Spadki te nastapily w wyniku zmiany
w 2022 roku przepiséw prawnych regulujacych prawo podatkowe okreslanych Pol-
skim Ladem.

4. Dyskusja wynikéw

Przeprowadzona analiza wskazuje, ze Tarcze Antykryzysowe oraz Tarcze Finan-
sowe PFR skutecznie ograniczyly negatywne skutki gospodarcze pandemii COVID-
19, przyczyniajac si¢ do utrzymania ptynnosci finansowej przedsi¢biorstw, ochrony
miliondw miejsc pracy oraz ograniczenia skali recesji. Przestudiowane raporty
1 opracowania potwierdzaja, ze zastosowane instrumenty wsparcia pozwolily wielu
przedsigbiorcom utrzymac¢ dziatalno$¢ gospodarcza mimo wprowadzonych ograni-
czen sanitarnych oraz ztagodzity skutki kryzysu dla rynku pracy i catej gospodarki
opiekuncze [Debkowska iin, 2021]. Taka ocen¢ potwierdzajg takze wyniki badan
w innych krajach. Na przyktad badania w Hiszpanii i Wloszech wskazuja na zna-
czace korzysci dla mikroprzedsigbiorstw, w tym zlagodzenie spadku obrotow
i zwigkszenie inwestycji w aktywa materialne i niematerialne [Canzian i in., 2025,
s. 8-18]. Prowadzone w Polsce badania statystyczne potwierdzity, ze udzielona po-
moc publiczna przyniosta korzyéci dla sektora MSP, umozliwiajac przetrwanie
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trudnego okresu i adaptacje do zmieniajacych si¢ warunkow rynkowych. Pomoc pu-
bliczna pomogla matym i $rednim przedsi¢biorstwom wroci¢ do wzrostow i roz-
woju po pandemii [Harmatny, 2024].

Do takich pozytywnych wnioskow doprowadzily réwniez wyniki niniejszego
badania. Przy czym Autorki odniosty korzysci instrumentéw pomocowych na dzia-
lanie przedsiebiorstw z uwzglednieniem skali wojewodztwa mazowieckiego 1 wy-
branych jego powiatéw, co pozwolito uwzglednienie partycypacji w udzielanej po-
mocy przedsigbiorstw mikro i matych. Wyniki badania pokazuja, ze taka grupa
przedsigbiorstw odniosta korzysci, co przejawia si¢ we wzroscie ich liczby.

Natomiast analiza opracowan i raportow wykazata, ze sposob projektowania
i realizacji programow pomocowych nie zapewnial odpowiedniego poziomu nad-
zoru nad wydatkowaniem $rodkéw publicznych. Nieprawidlowosci dotyczyly
przede wszystkim kryteriow przyznawania pomocy, niewystarczajacej weryfikacji
beneficjentdow, ograniczonego monitorowania efektow wsparcia oraz niedostatecz-
nej kontroli prawidtowosci wykorzystania przekazanych srodkow, co zwigkszato ry-
zyko naduzy¢ i niegospodarnego wydatkowania funduszy publicznych.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza wykazala, ze Tarcze Antykryzysowe stanowity jeden
z najwazniejszych instrumentow interwencji panstwa w okresie pandemii COVID-
19. Zastosowane rozwigzania umozliwity szybkie przekazanie pomocy przedsie-
biorcom i przyczynity si¢ do utrzymania ptynnosci finansowej wielu podmiotow go-
spodarczych oraz ograniczenia negatywnych skutkow gwattownego spowolnienia
gospodarczego. Szczegodlnie istotng rol¢ odegraty subwencje finansowe Polskiego
Funduszu Rozwoju, zwolnienia z optacania sktadek ZUS oraz dofinansowania wy-
nagrodzen pracownikow.

Jednoczesénie analiza potwierdzita, ze osiggniete efekty ekonomiczne wigzaty
si¢ z bardzo wysokimi kosztami dla finanséw publicznych. Istotnym wnioskiem wy-
nikajagcym z przeprowadzone] analizy jest rowniez stwierdzenie, ze skuteczno$é
ekonomiczna programow nie zawsze szta w parze z prawidtowg organizacja procesu
udzielania pomocy. Wyniki kontroli Najwyzszej 1zby Kontroli wskazuja na liczne
nieprawidlowos$ci zwigzane z projektowaniem kryteriow przyznawania wsparcia,
weryfikacjg beneficjentow, monitorowaniem wykorzystania $rodkéw oraz nadzo-
rem nad realizacjg programoéw. Uproszczone procedury pozwolily na szybkie prze-
kazanie pomocy przedsigbiorcom, jednak jednoczes$nie zwigkszyly ryzyko naduzy¢
i niegospodarnego wydatkowania srodkéw publicznych. Zasadne bytoby wigc aby
w przyszto$ci programy pomocowe powinny byly projektowane w sposob
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zapewniajacy nie tylko sprawne i szybkie udzielanie wsparcia, lecz takze przejrzyste
zasady jego przyznawania, skuteczny system kontroli oraz biezacg oceng efektyw-
nos$ci zastosowanych instrumentow.
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Anti-Crisis Shields and PFR Financial Shields — An Analysis
of Support Instruments for Enterprises during
the COVID-19 Pandemic in Poland

Abstract

The aim of this article was to evaluate the effectiveness of the support instruments imple-
mented in Poland in the form of the Anti-Crisis Shields and the PFR Financial Shields. The
analysis was based on data obtained from reports published by public institutions and stud-
ies concerning the implementation of these support programs. The available reports and
studies indicate that the Anti-Crisis Shields and the PFR Financial Shields played a crucial
role in mitigating the negative economic effects of the COVID-19 pandemic. The total value
of the support package amounted to PLN 312 billion, contributing to the maintenance of
business liquidity and the protection of between 3 and 6 million jobs. The key instrument
was the PFR Financial Shield, under which PLN 60.9 billion in subsidies was disbursed in 2020
alone, with 97% of the funds allocated to the micro, small, and medium-sized enterprise
(MSME) sector. The effectiveness of the assistance is confirmed by an analysis of the num-
ber of enterprises that remained active during the period under review. However, a report
by the Supreme Audit Office (NIK) identified numerous irregularities in the design, supervi-
sion, and control of these support programs. The conducted analysis indicates that the Anti-
Crisis Shields and the PFR Financial Shields effectively mitigated the effects of the crisis;
however, future support programs should be based on more effective mechanisms for mon-
itoring, oversight, and the allocation of public funds.
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320 Academy of Management — 10(3)/2026



