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k.c. -

komunikat Komisji -

Konstytucja RP -

obwieszczenie Komisji -

p.b. -

rozporzadzenie 480/2014 -

rozporzadzenie 651/2014 -

Wykaz skrotow

Akty prawne

ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn.:
Dz. U.z2014r., poz. 121 z p6zn. zm.)

komunikat Komisji w sprawie zmiany metody ustalania stop
referencyjnych i dyskontowych (Dz. Urz. UE z 19.1.2008 r.,
C 14,s.6)

ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.)

obwieszczenie Komisji w sprawie zastosowania art. 87 i 88
Traktatu WE do pomocy panstwa w formie gwarancji (Dz. Urz.

UE z 20.6.2008 r., C 155, s. 10)

ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (tekst jedn.:
Dz. U.z2012r., poz. 1376 z p6zn. zm.)

rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) nr 480/2014 z dnia
3marca 2014 r. uzupehliajace rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego 1 Rady (UE) nr 1303/2013 ustanawiajace wspolne
przepisy  dotyczace  Europejskiego  Funduszu  Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu
Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogolne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci 1 Europejskiego
Funduszu Morskiego i Rybackiego (Dz. Urz. UE z dnia
13.05.2014 r., L 138, s. 5)

rozporzadzenie Komisji (UE) nr 651/2014 z dnia 17 czerwca

2014 r. uznajgce niektore rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem



rozporzadzenie 800/2008 -

rozporzadzenie 994/98 -

rozporzadzenie 1083/2006 -

rozporzadzenie 1303/2013 -

rozporzadzenie 1407/2013 -

wewnetrznym W zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu (Dz. Urz.
UE z 26.6.2014 r., L 187, s. 1)

rozporzadzenie Komisji (WE) nr 800/2008 z dnia 6 sierpnia
2008 r. uznajace niektore rodzaje pomocy za zgodne ze

wspolnym rynkiem w zastosowaniu art. 87 1 88 Traktatu

(Dz. Urz. UE 2 9.8.2008 r., L 214, s. 3)

rozporzadzenie Rady (WE) nr 994/98 z dnia 7 maja 1998 r.
dotyczace stosowania art. 92 1 93 Traktatu ustanawiajgcego

Wspdlnote Europejska do niektorych kategorii horyzontalnej
pomocy panstwa (Dz. Urz. WE z 14.5.1998 r., L 142/3)

rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r.
ustanawiajace przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego

oraz Funduszu Spodjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE)

nr 1260/1999 (Dz. Urz. UE z 31.7.2006 1., L 210, s. 25 z p6zn. zm.)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE)
nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajace wspdlne
przepisy  dotyczace  Europejskiego  Funduszu  Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu
Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszarow Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego oraz ustanawiajgce przepisy ogolne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci i Europejskiego
Funduszu  Morskiego 1  Rybackiego oraz  uchylajace
rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz. Urz. UE
2 20.12.2013 r., L 347, s. 320)

rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1407/2013 z dnia 18 grudnia
2013 r.,, w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu
0 Funkcjonowaniu Unii Europejskie do pomocy de minimis
(Dz. Urz. UE 2 24.12.2013r., L 352, 5. 1)
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rozporzadzenie 1828/2006 -

rozporzadzenie 1998/2006 -

rozporzadzenie 2988/1995 -

TUFE -

u.f.p. -

u.o.p. -

u.p.d.g-

u.p.ea.-

u.p.g.s.p. -

rozporzadzenic Komisji (WE) nr 1828/2006 z dnia
8 grudnia 2006 r. ustanawiajace szczegotowe zasady wykonania
rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 ustanawiajacego
przepisy ogodlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz
Funduszu Spdjnosci oraz rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego (Dz. Urz. UE z 27.12.2006 r.,
L 371, s. 1 zpdzn. zm.)

rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1998/2006 z dnia 15 grudnia
2006 r. w sprawie stosowania art. 87 i 88 Traktatu do pomocy de
minimis (Dz. Urz. UE z 28.12.2006 r., L 358, s. 3)

rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 2988/95 z dnia
18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony interesow finansowych

Wspolnot Europejskich (Dz. Urz. WE L 312 2 23.12.1995 1., 5. 1)

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — wersja
skonsolidowana (Dz. Urz. UE z 26.10.2012 r., C 326, s. 47)

ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst
jedn.: Dz. U. z 2013 ., poz. 885 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej i warunkach
wprowadzania instrumentéw finansowych do zorganizowanego
systemu obrotu oraz o spotkach publicznych systemu obrotu oraz
0 spotkach publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r., poz. 1382

Z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 19 listopada 1999 r. - Prawo dziatalnosci

gospodarczej (Dz. U. Nr 101, poz. 1178 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r., poz. 1015 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 8 maja 1997 r. o porgczeniach i gwarancjach
udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektére osoby prawne

(tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r., poz. 657 z p6zn. zm.)
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u.p.p.p. -

u.s.d.g. -

u.z.p.p.r.-

u.z.r.p.o. -

u.z.nk.-

zalecenie 96/280/WE -

zalecenie 2003/361/WE -

BGK
EBOR
EFI
ETO
ETS

GUS

ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach
dotyczacych pomocy publicznej (tekst jedn.: Dz. U. z 2007 r. Nr 59,
poz. 404 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnos$ci

gospodarczej (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r., poz. 672 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju (tekst jedn.: Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programow
w zakresie polityki spojnosci finansowanych w  perspektywie

finansowej 2014-2020 (Dz. U. poz. 1146)

ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej
konkurencji (tekst jedn.: Dz. U. z 2003 r., Nr 153, poz. 1503

Z p6zn. zm.)

zalecenie Komisji 96/280/WE z dnia 3 kwietnia 1996 roku,
dotyczace definicji matych i $rednich przedsigbiorstw (Dz. Urz. WE
230.4.1996r., L 107, s. 4)

zalecenie Komisji z dnia 6 maja 2003 r. dotyczace definicji
przedsigbiorstw mikro, matych i $rednich (Dz. Urz. UE z 20.5.2003
r., L 124, s. 36)

Instytucje

Bank Gospodarstwa Krajowego

Europejski Bank Rozbudowy i Rozwoju
Europejski Fundusz Inwestycyjny
Europejski Trybunal Obrachunkowy
Trybunal Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej

Gtéwny Urzad Statystyczny
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EBI Europejski Bank Inwestycyjny

Komisja Komisja Europejska
NSA Naczelny Sad Administracyjny
NBP Narodowy Bank Polski
MRR minister wiasciwy do spraw rozwoju regionalnego
PARP Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczos$ci
SN Sad Najwyzszy
SPI Sad Pierwszej Instancji
K Trybunal Konstytucyjny
UOKIK Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumenta
WSA Wojewddzki Sad Administracyjny
Publikatory
Dz. U. Dziennik Ustaw
Dz. Urz. UE Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej
Dz. Urz. WE Dziennik Urzedowy Wspolnot Europejskich
M.P. Monitor Polski
OSNAPIUS Orzecznictwo Sadu Najwyzszego, Izba Administracyjna, Pracy

1 Ubezpieczen Spotecznych
OSNC Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Cywilna

OSNCP Orzecznictwo Sgdu Najwyzszego 1zba Cywilna i 1zba

Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych

OTK Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
POP Przeglad Orzecznictwa Podatkowego
Zb. Orz. Zbior Orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci
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WSTEP

Przedmiot rozprawy stanowi analiza przepisOw prawnych, dotyczacych wsparcia
rozwoju sektora mikro, matych i $rednich przedsigbiorstw (MSP) ze $rodkéw publicznych,
poprzez instrumenty finansowe o charakterze zwrotnym. Przyczyng zainteresowania
problematyka wsparcia MSP, jako jedna z wielu form gospodarowania finansami publicznymi
byto zaobserwowanie barier rozwojowych w postaci znacznego ograniczenia finansowania
tego jakze waznego sektora polskiej gospodarki. MSP wytwarzaja znaczna cze$¢ produktu
krajowego brutto (PKB), generuja miejsca pracy oraz przyczyniaja si¢ do rozwoju
regionalnego. W roku 2012 udziat MSP w tworzeniu PKB wyniost 48,5 %". Jednoczesnie
MSP w gospodarce Polskiej stanowia az 99,8% wszystkich przedsicbiorstw?, a zatem
obejmuja niemalze ogo6t podmiotéw gospodarczych. Warto zauwazy¢, ze przedsiebiorstwa
duze pod wzglgdem iloéci tworza margines o nieproporcjonalnie wysokim udziale zar6wno
w zatrudnieniu, jak i we wzroscie gospodarczym. Majac to na uwadze, polityka wobec MSP
opiera si¢ nie tylko na przekonaniu o ich istotnym udziale w rozwoju gospodarczym, ale i na

zatozeniu o ich nie w petni wykorzystanym potencjale3.

Z uwagi na tak duze znaczenie tego sektora dla gospodarki, zasadnym jest
poszukiwanie instrumentow pomocowych, ktore bedg mogly umozliwi¢ skuteczng pomoc
MSP, nawet podczas kryzysu finansow publicznych. Zaniechanie lub ograniczenie
publicznego wsparcia tego sektora mogloby przyczyni¢ si¢ do poglebienia kryzysu wskutek

nastepczego spadku wptywoéw do budzetu panstwa lub samorzadu z tego wtasnie sektora.

Jednym z wazniejszych instrumentdw racjonalizacji gospodarowania S$rodkami
publicznymi w tym zakresie wydaje si¢ by¢ finansowanie zwrotne. Taki model publicznego
wsparcia cechuje duza elastyczno$¢, wystgpowanie efektu mnoznika kapitalowego oraz
rewolwingu $rodkow finansowych’, dzigki czemu pomoc w tej formie przyczynia si¢ do
efektywniejszego wykorzystania srodkow publicznych. W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze

przez finansowanie zwrotne rozumie si¢ wsparcie w postaci instrumentdw pozwalajgcych na

! Polska Agencja Rozwoju Przedsicbiorczosci, Raport o stanie sektora malych i srednich przedsiebiorstw
w Polsce w latach 2012-2013, Warszawa 2014, s., 15. Pomimo iz Glowny Urzad Statystyczny publikuje dane,
na podstawie ktorych mozliwe jest okreslenie udziahi MSP w wytwarzaniu PKB z duzym opdznieniem,
to nalezy zauwazy¢, ze udziat ten jest stabilny i w poszczegdlnych latach wynosit: 2004 - 48,6%, 2006 - 47,8%, 2008
- 47,2%, 2010 - 47,6%.

% Tamze, s. 20.

¥ M. Gancarczyk, Wsparcie publiczne dla MSP Podstawy teoretyczne a praktyka gospodarcza, Warszawa 2010, s. 9.

* Wskazane cechy zostang omowione w dalszej czesci rozprawy.
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uzyskanie przez MSP $rodkéow pienieznych, ktore beda zobowiazane je zwrdcié
na okreslonych warunkach. W tego typu finansowaniu $rodki publiczne moga by¢
wykorzystane bezposrednio w postaci pozyczek lub instrumentow o charakterze

kapitalowym, albo w sposéb posredni, np. poprzez udzielenie poreczen i gwarancji dla MSP.

Uzasadnienie podjecia tematyki zwrotnego finansowania sektora MSP ze $rodkéw

publicznych w Polsce

Inspiracjg dla podjecia wskazanej tematyki jest staty wzrost znaczenia instrumentow
zwrotnych® w polityce panstwa przy jednoczesnej, niedostatecznej aktywnosci prawodawcy
w zakresie dostosowania przepisow prawnych do tej formy pomocy MSP. Wydaje si¢, ze
przyczyng tego stanu rzeczy sg dwa rodzaje ograniczen. Pierwsze majg charakter stricte
prawny. Do tej kategorii nalezy zaliczy¢ mata przejrzystos¢ norm regulujacych ten obszar,
a takze nierozdzielenie zasad regulujacych finansowanie oparte na dotacjach oraz zasad
normujgcych wsparcie zwrotne. Drugg grupe ograniczen tworza problemy 0 charakterze
instytucjonalnym. Funkcjonujgcy system wsparcia jest zbyt rozdrobniony, zaréwno
w zakresie ilo$ci instytucji udzielajacych pomocy, jak i programéw pomocowych.
Rozdrobnienie to jest przyczyng zbyt szerokiego zakresu programéw, a ponadto prowadzi do

dublowania kosztow 1 utrudnien w ich monitorowaniu.

Ponadto znaczna cze$¢ instrumentéw zwrotnych wspotfinansowana jest ze Srodkow
Unii Europejskiej (UE), dlatego wtasciwym momentem do oceny funkcjonowania przepisow
w tym obszarze jest zakonczenie perspektywy finansowej 2007 — 2013. Wnioski z wdrazania
tych instrumentéw powinny mie¢ wpltyw na prace nad kolejng perspektywa, co umozliwi

sprawne wdrazanie pomocy w latach 2014 — 2020.

Kolejng przyczyna wyboru niniejszego tematu bylo zaobserwowanie luki w zakresie
badan nad prawnymi aspektami finansowania zwrotnego MSP w Polsce. Tematyka ta nie byta
przedmiotem kompleksowych opracowan naukowych. Proby zasygnalizowania probleméw
prawnych mialy miejsce w nielicznych raportach i analizach branzowych, publikowanych

przez instytucje otoczenia biznesu®, takich jak: Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci

5 Wedtug danych Komisji Europejskiej, na pomoc zwrotng w panstwach cztonkowskich UE przeznaczono okoto
12 mld euro z budzetu UE: 1,6 mld euro (lata 2000—2006) i 10,4 mld euro (lata 2007-2013). Kwoty te pochodza
ze wspolnej bazy danych funduszy strukturalnych.

® Przyklady raportéw i analiz odnoszacych si¢ do $rodkéw zwrotnych: M. Szczepanski, Pozadotacyjne
instrumenty finansowe w polityce spdjnosci UE po 2013 roku — wymiar wspdlnotowy i krajowy. Analiza
propozycji Komisji Europejskiej dotyczqcej rozszerzenia zakresu stosowania instrumentow inzynierii finansowej

16



(PARP), Instytut Badan Nad Gospodarkag Rynkowsg, Polskie Stowarzyszenie Funduszy
Pozyczkowych czy Krajowe Stowarzyszenia Funduszy Porgczeniowych’. W raportach
publikowanych przez wskazane instytucje, prawne aspekty zwrotno$ci (W zakresie wsparcia
MSP) sg znacznie ograniczone i jedynie sygnalizuje si¢ w nich problemy, a gtéwna ich trescia
jest analiza o charakterze ekonomicznym. Co wazne, wskazane opracowania nie miatly
W petni charakteru naukowego, a ich podstawowym celem bylo przeanalizowanie systemu
wsparcia MSP na potrzeby instytucji wdrazajacych programy pomocowe na rzecz tego
sektora. Istotnym opracowaniem dotyczgcym prawnych uwarunkowan zwrotnosci byt raport
Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego (ETO) z marca 2012 r.2 Przedmiotem kontroli
ETO byta skuteczno$¢ wydatkowania $rodkow zwrotnych, wspotfinansowanych
z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego w okresach programowania 2000 — 2006
oraz 2007 — 2013. Badanie Trybunatu przeprowadzone zostato na podstawie proby projektow,
zrealizowanych w Wielkiej Brytanii, Niemczech, na Stowacji, Wegrzech oraz w Portugalii
I dotyczyto systemow zarzadzania i monitorowania Komisji Europejskiej (Komisja). Z badan
tych wynika, ze rozwigzania prawne okreslajagce finansowanie zwrotne zar6wno na poziome
unijnym, jak i w systemach prawnych panstw cztonkowskich sg wadliwe. Tezy zawarte
W raporcie moga sta¢ si¢ punktem odniesienia do przeprowadzenia poglebionych badan

w zakresie finansowania zwrotnego w ramach funduszy europejskich w Polsce.

Wydaje si¢, iz sg dwie przyczyny malego zainteresowania przedstawicieli doktryny
prawnej wskazanym tematem. Pierwszg jest fakt, ze finansowanie zwrotne jest stosunkowo
nowym modelem wsparcia 1 dotychczasowe proby wykorzystywania tych instrumentéw mialy
charakter dziatan innowacyjnych. Drugg - wazniejszg przyczyng - jest objecie tego tematu
przepisami z roznych galezi prawa. Problematyka ta jest przedmiotem zainteresowania prawa
finansowego, prawa gospodarczego, prawa administracyjnego i prawa europejskiego, a takze

wystepuja w niej liczne watki ekonomiczne. Przyjety w niniejszej pracy aspekt prawno-

w polityce spojnosci po 2013 r., Warszawa 2011; Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci, Raport Koncowy
— Badanie rynku wybranych uslug wspierajgcych rozwoj przedsigbiorczosci i innowacyjnosci w Polsce —
Obszar: Finansowanie zwrotne, Warszawa 2010; Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Mechanizmy
inzynierii finansowej w podnoszeniu efektywnosci absorpcji srodkéw UE i ich znaczenie w polityce spdjnosci po
2013 roku, Gdansk 2010; Instytut Badan Strukturalnych, Ocena luki finansowej w zakresie dostepu polskich
przedsiebiorstw do finansowania zewnetrznego. Wnioski i rekomendacje dla procesu programowania polityki
spojnosci w okresie 2014 — 2020, Warszawa 2013; PAG Uniconsult, Badanie Ewaluacyjne: Ocena realizacji
instrumentow inzynierii finansowej w ramach NSRO 2007—- 2013, Warszawa 2013.

" Ponadto kwestie wsparcia MSP ze $rodkow publicznych podnoszone byly w ramach grup roboczych
dziatajacych przy Zwiazku Bankow Polskich, jednak prace te dotyczyly wylacznie znaczenia bankow
w mozliwosci dystrybuowania srodkéw publicznych.

® Europejski Trybunat Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne nr 2/2012 — Instrumenty finansowe dla MSP
wspolfinansowane z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Luksemburg 2012.
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finansowy zwrotnych instrumentéw wsparcia MSP wynika z ujmowania tego tematu

w ramach funkcji redystrybucyjnej oraz stymulacyjnej finans6w publicznych.

Wybér obszaru badawczego

Przed przejsSciem do omawiania podstawowych zagadnienh metodologicznych,
przedstawione zostanie uzasadnienie wyboru okreslonego obszaru badawczego. Analizujgc
pobieznie podstawy prawne zwrotnego wsparcia MSP mozna odnie$¢ wrazenie, ze sa one
w duzym stopniu analogiczne we wszystkich panstwach cztonkowskich UE. Znaczaca czes¢
wsparcia MSP finansowana jest ze $rodkéw UE. Wynika to z charakterystyki prowadzonej
polityki gospodarczej UE, opierajacej si¢ m.in. na ochronie konkurencji pomiedzy
przedsigbiorstwami dziatajacymi w panstwach cztonkowskich. Dziatania krajowe sg jedynie
uzupelnieniem programow wsparcia w ramach tej polityki. Ponadto realizacja polityki
wsparcia m.in. dla MSP, objeta zostata wspélnym dla wszystkich panstw cztonkowskich,
unijnym rezimem prawnym®. Pomimo pozornych podobienstw, wskazane podstawy prawne
W sposOb bardzo ograniczony odnosza si¢ do kwestii wsparcia o charakterze zwrotnym
i w praktyce wsparcie to jest realizowane w zr6znicowany sposob w poszczegdlnych krajach.
Dlatego zar6wno ze wzgledu na brak badan w odniesieniu rozwigzan krajowych, jak i z uwagi
na ograniczony zakres rozprawy, przedstawiona zostata realizacja instrumentow wsparcia

w Polsce na tle rozwigzan UE.

% Rezim ten tworza m.in. przepisy zawarte w: rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r.
ustanawiajace przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 (Dz. Urz. UE
2 31.7.2006 r., L 210, s. 25 ze zm.) oraz rozporzadzeniu Komisji (WE) nr 1828/2006 z dnia 8 grudnia 2006 r.
ustanawiajace szczegotowe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006, ustanawiajacego
przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci oraz rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (Dz. Urz. UE z 27.12.2006 r., L 371, s. 1 ze zm.) —
przepisy te obowiazujg w stosunku do dziatan w ramach okresu programowania 2007 — 2013 i maja zastosowanie do
31 grudnia 2015, natomiast dla okresu programowania 2014 — 2020 najwazniejszym aktem prawnym na podstawie
ktorego beda realizowane programy pomocowe dla MSP jest rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r., ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy
ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu
Spojnosci 1 Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1083/2006 (Dz. Urz. UE z 20.12.2013 1., L 347, s. 320).
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Cele, problemy badawcze oraz teza rozprawy i jej zalozenia

Odnoszac si¢ do zasygnalizowanych kwestii, sformulowane zostaly nastgpujace

ogo6lne problemy badawcze pracy:

1) Czy finansowanie zwrotne jest wiasciwym modelem wsparcia sektora MSP ze
srodkéw publicznych?

2) Jedli finansowanie zwrotne jest zasadne, to czy w obecnym systemie instytucjonalno -
prawnym, konstrukcja i funkcjonowanie przepiséw regulujacych ten model wsparcia

pozwala na skuteczne wdrazanie poszczegdlnych instrumentéw zwrotnych?

Udzielenie odpowiedzi na wskazane powyzej ogolne problemy badawcze wymagaé

bedzie rozstrzygnigcia ponizszych problemow szczegdtowych:

1) Jakie podmioty zostaly wlaczone do sektora MSP na gruncie przepiséw prawnych UE
i polskich?

2) Czy - przy uwzglednieniu obecnych uwarunkowan gospodarczo-prawnych -
uzasadniona jest interwencja panstwa w rozwoj sektora MSP?

3) Jakie instrumenty w ramach finansowania zwrotnego, pozwalaja na skuteczna
absorpcj¢ srodkoéw, oraz czy wsparcie takie jest optymalnym modelem pomocy dla
sektora MSP?

4) Czy regulacje prawne w zakresie wsparcia MSP sg konstrukcyjnie niewadliwe,
W szczegblnosci czy normy regulujgce ten obszar aktywnos$ci panstwa uwzgledniaja
szczegblny charakter instrumentéw zwrotnych?

5) Czy przepisy odnoszace si¢ wylacznie do finansowania zwrotnego sg na tyle
wystarczajace, aby na ich podstawie mozliwe bylo efektywne wdrazanie programow
pomocowych?

6) Czy otoczenie instytucjonalne i struktura programéw pomocowych pozwalaja na

efektywna realizacj¢ wsparcia zwrotnego?

Odpowiedz na wskazane powyzej problemy badawcze pozwoli na osiggnigcie
glownego celu pracy, jakim jest ocena regulacji instytucjonalno-prawnych w zakresie
pomocy zwrotnej dla MSP ze §rodkéw publicznych, oraz w przypadku zidentyfikowania
nieskutecznosci obowiazujacych norm zaproponowanie dzialan pozwalajacych na

wykorzystanie tych sSrodkow w sposob efektywny.

Realizacja celu glownego powigzana bedzie z poszczegdlnymi celami szczegdtowymi

1 bedzie mozliwa dzigki:
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1) okresleniu, jakie podmioty gospodarcze na gruncie prawa UE i prawa krajowego
mozna zaliczy¢ do sektora MSP;

2) okresleniu dopuszczalno$ci interwencji panstwa w gospodarke w zakresie wsparcia
rozwoju sektora MSP na gruncie przepisobw prawa oraz ocenie gospodarczej takiej
interwencji, w tym o0szacowaniu wyst¢gpowania popytu na finansowanie zwrotne;

3) zidentyfikowaniu i ocenie instrumentéw wsparcia oraz norm prawnych, na podstawie
ktérych instrumenty te sg realizowane;

4) ocenie czy w obecnym systemie prawnym, przepisy regulujace wsparcie sektora MSP
umozliwiajg skuteczne wdrazanie instrumentéw zwrotnych, w szczegdlnosci czy
uwzgledniaja specyfike finansowania zwrotnego;

5) ocenie regulacji odnoszacych si¢ wytacznie do finansowania zwrotnego;

6) analizie systemu instytucjonalnego wsparcia MSP, w tym zidentyfikowaniu

programéw pomocowych oraz poszczegdlnych instytucji realizujacych te programy.

Przy konstruowaniu tezy badawczej zalozono, ze przejrzysty, stabilny i jednoznaczny
system normatywnoprawny pozwala na efektywne wykorzystanie $rodkoéw publicznych
W zakresie wsparcia MSP. Uwzgledniajac  wskazane wczeéniej sktadowe pracy,

sformutowano nastepujaca tez¢ badawcza:

Obecny system normatywnoprawny zwrotnego finansowania MSP ze $rodkow
publicznych w Polsce nie pozwala na wlasciwg dystrybucje tych srodkow do sektora
MSP. Przyczyna tego sa nieprzejrzyste, niestabilne oraz niejednoznaczne przepisy
regulujace ten obszar aktywnosci panstwa, a takze nadmierne rozdrobnienie

poszczegolnych programéw pomocowych.

Powyzsza teza Dbadawcza wynika z przyjetych hipotez szczegdlowych,
weryfikowanych w poszczegélnych czesSciach pracy. Zatozono nastepujace hipotezy

szczegotowe:

1) definicja MSP moze by¢ skutecznym instrumentem prawnym, pozwalajacym na
odpowiednie ukierunkowanie pomocy panstwa dla najbardziej potrzebujacych
wsparcia przedsigbiorstw;

2) okreslony zakres wsparcia sektora MSP ze érodkéw publicznych jest dopuszczalny na
gruncie prawnym i ma uzasadnienie gospodarcze;

3) finansowanie zwrotne jest korzystniejszym z punktu widzenia efektywnosci

instrumentem wsparcia niz finansowanie bezzwrotne;
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4) w obecnym systemie normatywnym wsparcia MSP, brak jest przejrzystego
rozdzielenia zasad regulujacych finansowanie zwrotne oraz finansowanie bezzwrotne;

5) przepisy dotyczace finansowania zwrotnego sa niejednoznaczne, niestabilne
i nieprzejrzyste;

6) obecnie polityka wsparcia MSP jest nieskoordynowana, co powoduje ze wystepuje
nadmierna liczna programoéw pomocowych, w ktorych realizacji uczestniczy zbyt

duza ilo$¢ roznych instytucji.

Metodologia prowadzonych badan

Aby osiagnac zatozone cele, analiza wskazanych problemow oparta byta na badaniach
niereaktywnych, polegajacych na ocenie dostepnych informacji. Uwzgledniata ona studia
aktow normatywnych, oficjalnych danych statystycznych, branzowych raportow i analiz,
atakze orzeczen i decyzji: sadow, Trybunalu Konstytucyjnego (TK) oraz wiasciwych
organdw realizujacych polityke wsparcia sektora MSP, zaréwno na poziomie prawa UE, jak
i krajowego. W pracy wykorzystane zostaly dwie zasadnicze metody badawcze, mianowicie

dogmatyczno-prawna, oraz analiz poréwnawczych.

Podstawowa metodg badawczg, zastosowang w pracy jest metoda dogmatyczno-
prawna. Jej przedmiotem byla analiza tresci aktow normatywnych zarowno krajowych, jak
i UE, regulujacych zasady dystrybucji $rodkéw publicznych dla MSP poprzez instrumenty
zwrotne. Ponadto przeanalizowano podstawy prawne dziatalnosci instytucji dystrybuujacych

srodki zwrotne w zakresie ich przystosowania do nowej formy udzielania wsparcia.

Dodatkowo, wykorzystana zostala metoda analiz porownawczych, dzigki ktorej
przeprowadzono oceng poszczegdlnych instrumentéow wsparcia MSP i okreslono, ktore
instrumenty s3 najbardziej efektywne z punktu widzenia finansow publicznych.
Uzupehiajgco, stosowano metode historyczno-prawna, ktéra stuzyta do nakreslenia kontekstu

obecnych regulacji prawnych, w szczegdlno$ci w zakresie ewolucji definicji MSP.

Charakter prowadzonych badah uzasadnia zastosowanie w pracy licznych analiz
o0 charakterze ekonomicznym, obejmujacych w szczegdlnosci uzasadnienie gospodarcze
wsparcia MSP oraz oceng efektywnoéci poszczegélnych instrumentéw pomocowych.
Ustosunkowanie si¢ do wskazanych elementéw sktadowych jest swoistym warunkiem Sine

qua non, determinujacym przeprowadzenie prawnych analiz systemu wsparcia MSP.
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Rozdzial |

Konceptualizacja pojecia mikro, malego i Sredniego przedsi¢biorstwa

w kontekscie prawa UE i krajowego

1. Wprowadzenie

Termin mikro, mate i Srednie przedsiebiorstwa jest pojeciem powszechnie
przyjmowanym, zaro6wno W nhaukach prawnych, ekonomicznych, jak i w powszechnym
obrocie gospodarczym. Pomimo tego, nie mozna méwic o jego jednoznacznym pojmowaniu.
Kazda definicja MSP polega na wyodrebnieniu sposrod ogotu gospodarki tylko pewnej czesci
podmiotow, W zwigzku z czym powstaje problem, ktore przedsigbiorstwa zaliczy¢ do sektora
MSP, aktore nie. Objecie czgéci przedsicbiorstw definicja MSP najczeéciej opiera sie na
podstawie kryteriow ilosciowych™ lub jako$ciowych'™, poprzez przyjecie wilasciwych
przestanek finansowych lub organizacyjnych. Odmiennosci przy okres$laniu kryteriow
w definicjach MSP wynikaja z celu, dla ktérego podmioty te s3 wyodrebnione. Mozna
wyroznié dwa rodzaje celow, dla ktorych wykorzystywana jest definicja MSP: cele

0 charakterze ekonomicznym oraz prawnym.

W naukach ekonomicznych, przyczyng wyodrgbnienia z ogotu podmiotow
gospodarczych sektora MSP jest cheé obserwowania wptywu tej czesci przedsigbiorstw na
gtéowne wskazniki ekonomiczne. W roku 2012 udziat MSP w tworzeniu PKB wyniost
48,5 %", Jednoczesnie MSP w gospodarce Polskiej stanowia az 99,8%" wszystkich
przedsicbiorstw i generuja 70,1% miejsc pracy w tym obszarze. Takie analizy o charakterze
statystycznym, wykonywane s3 zazwyczaj na potrzeby instytucji kreujacych polityke
gospodarczg i pozwalaja na dokonywanie §wiadomych i wlasciwych decyzji gospodarczych,

np. przy ustalaniu obcigzen fiskalnych.

10 Kryteria ilosciowe sg czesciej stosowane w przypadku definicji legalnych, natomiast w przypadku definicji
ekonomicznych na potrzeby analityczne i badawcze czg¢sto przyjmowane sa kryteria o charakterze jakosciowym.
W obecnie funkcjonujacych definicjach MSP w prawie polskim i UE przewazaja kryteria ilosciowe, a za
kryterium jako§ciowe mozna jedynie uzna¢ samodzielnos$¢ przedsigbiorstwa.

! Kryteria jakosciowe, jako uzupelnienie kryteriow ilosciowych, wstepowaty np. w raporcie J.E. Bolton, Report
of the Committee of Inquity of Small Firms, Londyn 1971, s. 19, jako wzglednie maty udzial w rynku oraz
konieczno$¢ kierowania przedsiebiorstwem osobiscie przez wiasciciela. Wigcej o kryteriach jakosciowych
w: Bielawska A., W kwestii pojecia mate i srednie przedsigbiorstwa, (W:) Bielawska A. (red.), Uwarunkowania
rynkowe rozwoju mikro, matych i srednich przedsigbiorstw — mikro firma 2011 systemy finansowania i oceny —
,.Zeszyty naukowe, Ekonomiczne Problemy Ustug” 2011, nr 62.

12 polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci, Raport o stanie ... wyd. cyt., Warszawa 2014, s. 15.

B Tamze, s. 17.

Y Tamze, s. 23.
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Natomiast w naukach prawnych przyczyna przyjecia legalnej definicji MSP jest
W szczeg6lnosci wyznaczenie zakresu podmiotow, dla ktorych panstwo tworzy korzystniejsze
warunki funkcjonowania. Oznacza to, ze definicja ta stanowi wazne narz¢dzie do wdrazania
srodkéw 1 programoéw wspierajacych rozwoj tego typu przedsiebiorstw. Istotnym jest, ze
odpowiednie zdefiniowanie sektora MSP moze przyczyni¢ sie do osiagniecia bardziej
ukierunkowanej pomocy panstwa, prowadzac do udzielania wsparcia podmiotom wylacznie

tego potrzebujacym®.

Definiowanie sektora MSP na potrzeby niniejszej rozprawy, zwiazane jest przede
wszystkim z publicznym wsparciem rozwoju tego sektora. Ten charakter dziatalno$ci panstwa
jest zdeterminowany prowadzong przez UE polityka konkurencji. Zgodnie z art. 107 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej'®, pomoc przyznawana przez panstwo cztonkowskie lub
przy uzyciu zasobow panstwowych w jakiejkolwiek formie, ktéra zakloca lub grozi
zakloceniem konkurencji, poprzez sprzyjanie niektorym przedsigbiorstwom, jest niezgodna
z rynkiem wewngtrznym w zakresie, w jakim wplywa na wymian¢ handlowa migdzy
panstwami cztonkowskimi. We wskazanym przepisie, wprost zakazano pomocy panstwa.
Aktami normatywnymi majacymi charakter lex specialis w stosunku do wspomnianego
uregulowania sg: rozporzadzenie Komisji (UE) nr 651/2014 z dnia 17 czerwca 2014 r.,
uznajace niektore rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art.
107 i 108 Traktatu'’, oraz rozporzadzenie Komisji (UE) nr 1407/2013 w sprawie stosowania

art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis®®.

W zwigzku z powyzszym, ze wzgledu na to, ze przepisy TUFE i wskazanych
rozporzadzef, obowiazuja wprost w prawie Krajowym, polscy przedsigbiorcy z sektora MSP
muszg spetnia¢ warunki okres§lone w wyzej wymienionych uregulowaniach. Konsekwentnie,
polskie przepisy (okreslone w ustawach i rozporzadzeniach), odnoszace si¢ do wsparcia MSP
przez panstwo, zgodnie z obowigzujaca hierarchig aktow normatywnych, musza roéwniez by¢

zgodne z przepisami UE. Dlatego na potrzeby niniejszej rozprawy, niezbednym jest

> K. Skowyra, Male (i Srednie) jest pickne... O stosowaniu komisyjnej definicji malych i Srednich
przedsiebiorstw w dziedzinie pomocy paristwa, (W:) B. Kurcz (red.), Pomoc Parstwa. Wybrane zagadnienia,
Warszawa 2009, s. 17.

16 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — wersja skonsolidowana (Dz. Urz. UE z 26.10.2012 r., C 326, s. 1),
powotywany dalej jako TUFE.

' Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 651/2014 z dnia 17 czerwca 2014 r. uznajacym niektore rodzaje pomocy za
zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu (Dz. Urz. UE z 26.6.2014 r., L 187,
S. 1), powoltywane dalej jako rozporzadzenie 651/2014.

18 Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1407/2013 z dnia 18 grudnia 2013 r. w sprawie stosowania art. 107 i 108
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskie do pomocy de minimis (Dz. Urz. UE z 24.12.2013 r., L 352, s. 1),
powotywane dalej jako rozporzadzenie 1407/2013.
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przeanalizowanie normatywnych definicji MSP, okre$lonych zaréwno w przepisach krajowych,

jaki UE.

2. Legalna definicja MSP w prawie UE

2.1. Problemy stosowania jednolitej definicji w calej UE

Okreslenie jednolitej definicji MSP w catej UE budzi pewne kontrowersje, wynikajace
z réznego statusu przedsiebiorstw w poszczegdlnych panstwach. Szczegdlng uwage na ten
fakt zwracaja ekonomisci, dla ktorych legalna definicja ma niewielkie znaczenie statystyczne.
Wynika to z odmiennego udzialu w gospodarce podmiotéw o okresSlonej wielkoSci,
np. podmioty o obrocie 50 min euro (EUR) rocznie w gospodarce niemieckiej stanowig
srednie  przedsigbiorstwa, natomiast w gospodarce polskiej mozna je uznaé
za przedsiebiorstwa duze (biorac pod uwage cechy organizacyjne oraz udziat tych podmiotow
w gospodarcelg). Rozroznienie definicji ze wzglegdu na obszar, na ktorym dziala
przedsigbiorstwo byloby jednak niekorzystne, poniewaz (biorgc pod uwage swobodg
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej w UE) mogltoby prowadzi¢ do sztucznego
przenoszenia dziatalno$ci gospodarczej do tych krajow, w ktorych ustawodawstwie definicja
MSP jest korzystniejsza, co pozwolitoby na zaklasyfikowanie przedsiebiorstwa do MSP,
a w konsekwencji na uzyskanie pomocy panstwa. Dlatego przy okreslaniu legalnej definicji
MSP, za priorytet nalezy uznaé spojnosé¢ catego prawa UE i na tym poziomie przyjaé
jednolita definicje.

W prawie europejskim jednolite pojecie MSP okreslone zostato po raz pierwszy?

w zaleceniu Komisji 96/280/WE, dotyczacym definicji matych i $rednich przedsigbiorstw?'.

Woeczesniej poszczegdlne panstwa cztonkowskie tworzyly ad hoc, na podstawie lokalnej

9 Takie stanowisko przedstawione zostalo na panelach dyskusyjnych w ramach Kongresu Bankowosci
Detalicznej w dniach 9-10 listopada 2011 w Warszawie — materiaty niepublikowane.

% Znaczenie sektora MSP dla gospodarki zaobserwowano juz na przetomie lat 70 i 80. XX w. Wspolnota
Europejska ogtosita rok 1983 Europejskim rokiem mafej i sredniej przedsigbiorczosci oraz rzemiosfa, natomiast
w czerwcu 1986 r. Rada Europejska powotata niezalezny zespot zadaniowy ds. matych i érednich
przedsiebiorstw w panstwach cztonkowskich. Zespot miat opracowaé program koordynujacy wszelkie dziatania
Komisji dotyczace sektora matych i $rednich podmiotéw gospodarczych oraz harmonizacji polityki Wspdlnoty
i polityk narodowych w tym zakresie. Dodatkowo zajmowat sie on takze opracowywaniem systemu wspolpracy
z organizacjami reprezentujacymi mata przedsicbiorczos¢ oraz pomoca w kreowaniu programoéw i struktur
majacych na celu rozwigzywanie realnych probleméw sektora matych i $rednich przedsicbiorstw. Tak powstat
przyjety 3 listopada 1986 r. Program dziafania na rzecz mafych i srednich przedsigbiorstw. Program ten jest
oficjalnie uznawany za poczatek polityki wspdlnotowej wobec matych i $rednich przedsiebiorstw. Takie
wspoélnie koordynowane inicjatywy prowadzity do stopniowego ujednolicania si¢ sposoboéw definiowania
matych i §rednich przedsigbiorstw.

2! Zalecenie Komisji 96/280/WE z dnia 3 kwietnia 1996 r., dotyczace definicji matych i $rednich przedsigbiorstw
(Dz. Urz. WE z30.4.1996 1., L 107, s. 4), powotywane dalej jako zalecenie 96/280/WE.
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praktyki, regulacje wyznaczajace sektor MSP, badz bazowaly na zasadach okreslonych
w obowiazujacych wowczas wytycznych o pomocy panstwa dla MSP#. Praktyka taka

prowadzita do nier6wnos$ci pomiedzy poszczegdlnymi kategoriami przedsigbiorcoOw.

Zalecenie 96/280/WE weszto w zycie 30 kwietnia 1996 roku®. MSP okreslone w nim
zostaly jako przedsigbiorstwa, ktore zatrudniajag mniej niz 250 pracownikéw, a ich roczne
obroty nie mogly przekracza¢ 40 min ECU?*, lub roczna suma bilansowa nie mogla
przekraczaé 27 min ECU. Ponadto, MSP musialy posiada¢ status przedsiebiorstwa
niezaleznego. Dodatkowo, w zaleceniu Komisji 96/280/WE wprowadzono podzial na
przedsigbiorstwa mate (zatrudniajgce mniej niz 50 pracownikow, o rocznych obrotach
nieprzekraczajacych 7 min ECU, lub sumie bilansowej nie wigkszej niz 5 milionow ECU)
I Srednie. Zalecenie stanowito, ze w przypadku koniecznoséci wyodrebnienia sposrod matych
przedsigbiorstw kategorii mikroprzedsi¢biorstw, kategori¢ te¢ definiowalo si¢ jako
przedsigbiorstwa zatrudniajgce mniej niz 10 pracownikoéw. Zalecenie to nie miato mocy
wigzace] dla krajow czlonkowskich, ale wszystkie panstwa powinny byly dazyé do
zastgpowania dotychczas funkcjonujgcych regulacji, definicja rekomendowang przez
Komisje. Definicja okreslona w zaleceniu byta wyznacznikiem stosowania wszelkich ulg
i preferencji dla przedsigbiorcow z sektora MSP. Zostata ona uwzgledniona W rozporzadzeniu
Komisji (WE) nr 70/2001 z dnia 12 stycznia 2001 roku w sprawie zastosowania art. 87 i 88

Traktatu WE w odniesieniu do pomocy panstwa dla matych i srednich przedsi@biorstw25.

W dniu 6 maja 2003 roku Komisja przyjeta nowe zalecenie nr 2003/361/WE,
dotyczace definicji przedsigbiorstw mikro, malych i $rednich®®, w ktorym uwzgledniono
zmiany w rozwoju gospodarczym od czasu wejscia w zycie zalecenia 96/280/WE. Nowe

zalecenie zaczglo obowigzywa¢ z dniem 1 stycznia 2005 roku i ma zastosowanie do

22 Wytyczne o pomocy panstwa dla MSP (Dz. Urz. WE z 19.8.1992 r., C 213, 5. 2).

% Pomimo braku legalnej definicji MSP w prawie wspolnotowym, juz przed rokiem 1996 termin ten pojawiat sie
w przepisach prawnych, np. art. 130 traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska — wersja skonsolidowana
1992 r. (Dz. Urz. WE Z 31.8.1992 r., C 224, s. 1), stanowil, ze Wspoélnota i panstwa cztonkowskie daza do
tworzenia klimatu sprzyjajacego inicjatywom i rozwojowi przedsigbiorstw w catej Wspolnocie, zwlaszcza wérod
matych i srednich przedsigbiorstw. Wspolnota Europejska wspomaga dziatania przedsigbiorstw, w tym matych
i srednich w kierunku wzajemnej wspotpracy, dazac do umozliwienia tym przedsicbiorstwom petnego
wykorzystania potencjatu rynku wewnetrznego, szczegélnie poprzez otwarcie krajowych rynkow zamowien
publicznych, okreslanie wspdlnych norm i usuwanie przeszkdd prawnych i fiskalnych stojacych na drodze tej
wspolpracy.

# ECU (ang. European Currency Unit) — jednostka rozliczeniowa w Europejskim Systemie Monetarnym
uzywana w latach 1979-1998.

% Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 70/2001 z dnia 12 stycznia 2001 roku w sprawie zastosowania art. 87 i 88
Traktatu WE w odniesieniu do pomocy panstwa dla matych i $rednich przedsigbiorstw (Dz. Urz. UE
z13.1.2001r., L 10, s. 33).

% Zalecenie Komisji nr 2003/361/WE z dnia 6 maja 2003 r. dotyczace definicji przedsiebiorstw mikro, matych i
$rednich (Dz. Urz. UE z 20.5.2003 r., L 124, s. 36), powotywane dalej jako zarzadzenie 2003/361/WE.
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wszystkich polityk, programéw i dziatan, jakie Komisja realizuje wobec sektora MSP. Dla
panstw cztonkowskich stosowanie tej definicji jest dobrowolne, jednak Komisja, Europejski
Bank Inwestycyjny (EBI) oraz Europejski Fundusz Inwestycyjny (EFI) zachecaja do

stosowania jej w mozliwie najszerszy sposob.

Zgodnie z powyzszym zaleceniem do MSP zalicza sie przedsigbiorstwa zatrudniajace
mniej niz 250 pracownikow, ktorych roczny obroét nie przekracza 50 milionéw EUR, lub
calkowity bilans roczny nie przekracza 43 milionow EUR. Dodatkowo przy okreslaniu
statusu przedsiebiorstwa powinno si¢ okresli¢ czy jest ono przedsi¢biorstwem samodzielnym.

Ponadto w zaleceniu wprowadzono definicj¢ przedsigbiorstwa.

Zgodnie z powyzszym, przy badaniu, czy dany podmiot gospodarczy mozna zaliczy¢

do sektora MSP nalezy okresli¢:

— czy jest przedsigbiorstwem,
— 1le 0s6b zatrudnia,
— wysokos¢ rocznego obrotu oraz sume bilansowa,

— samodzielno$¢ podmiotu.

Warto zaznaczy¢, ze definicja okreSlona w zaleceniu zostata wprost przeniesiona do
rozporzadzenia Komisji (WE) nr 800/2008%", uznajacego niektore rodzaje pomocy za zgodne
ze wspOlnym rynkiem w zastosowaniu art. 87 1 88 Traktatu (zatacznik nr 1), odnoszacego si¢
do pomocy panstwa na rzecz sektora MSP w okresie programowania 2007 — 2013. Nastepnie,
termin ten zostal przeniesiony do rozporzadzenia 651/2014, odnoszacego si¢ do pomocy
panstwa dla MSP w perspektywie finansowej 2014 - 2020. Dlatego w zakresie publicznego
wsparcia MSP wskazane przepisy rozporzadzenia maja charakter wigzacy i stanowia punkt

odniesienia przy definiowaniu sektora MSP w Polsce.

2.2. Przeslanki warunkujace wlaczenie przedsiebiorstw do sektora MSP

We wskazanej definicji MSP, Kkluczowym elementem jest posiadanie statusu
przedsi¢biorstwa. Zgodnie z nig, za przedsigbiorstwo uznaje si¢ kazdy podmiot, prowadzacy

dziatalno$¢ gospodarcza, bez wzgledu na jego form¢ prawna. Jako przyktad mozna wskazac:

— osoby prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza na whasny rachunek;

%" Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 800/2008 z dnia 6 sierpnia 2008 r. uznajace niektére rodzaje pomocy za
zgodne ze wspolnym rynkiem w zastosowaniu art. 87 i 88 Traktatu (Dz. Urz. UE z 9.8.2008 r., L 214, s. 3),
powotywane dalej jako rozporzadzenie 800/2008.

26



— spoitki oraz grupy, prowadzace w regularny sposob dziatalno$¢ gospodarcza;

— przedsigbiorstwa rodzinne.

Zgodnie ze stanowiskiem organéw UE, przedsigbiorstwo rozumiane jest jako
jednostka ekonomiczna® i nie jest wazne, czy podmiot stanowi jednostke w sensie formalnym
Czy organizacyjnym, poniewaz przy ocenie jego statusu, rozwaza si¢ przede wszystkim
zdolno$¢ do podejmowania niezaleznych decyzji ekonomicznych oraz faktyczne powigzania
0 charakterze ekonomicznym podmiotow, takie jak np.: wspolni klienci lub dostawcy,
prowadzenie dzialalno$ci na tym samym lub pokrewnym rynku, czy korzystanie ze wspdlne;j

sieci dystrybucji®®.

Ponadto, przy okreslaniu dopuszczalnosci wsparcia w ramach poszczegdlnych
programéw pomocowych dla MSP, nalezy zbada¢, czy zakres prowadzonej dziatalnosci nie
zostal wylaczony na podstawie odrebnych przepisow. W odniesieniu do pomocy panstwa
ze srodkow publicznych, wylaczenia dotyczg w szczegolnosci sektora rolnictwa w zakresie
produkcji podstawowej produktéw rolnych®. W zwiazku z powyzszym, mimo iz podmiot
moze prima facie speliaé przestanki MSP, to z powodu przedmiotowych wlaczen nie bedzie

uprawniony do uzyskania pomocy panstwa.

Kolejng przestanka jest liczba osob zatrudnionych. Kryterium to okre§la zaréwno
przynalezno$¢ do sektora MSP, jak i przynaleznos¢ do poszczegdlnych jego podsektorow.
Definicja okreslona w rozporzadzeniu 651/2014 stanowi, ze do MSP zalicza si¢
przedsigbiorstwa  ktore zatrudniaja mniej niz 250 pracownikow. W  matych
przedsigbiorstwach nie moze by¢ zatrudnionych wiecej niz 50 o0sob, aw mikro
przedsigbiorstwach nie wigcej niz 10 oso6b. Zgodnie z art. 5 zalacznika nr 1,

do rozporzadzenia 651/2014 przy ustaleniu ilosci 0sob zatrudnionych uwzglednia sig:

— pracownikow;

— o0soby pracujace dla przedsigbiorstwa, podlegajace mu 1 uwazane za pracownikow na
mocy prawa krajowego;

—  wlascicieli;

—  kierownikow;

%8 Wyrok SPI z dnia 14 pazdziernika 2004 r. w sprawie Pollmeier Malchow GmbH & Co. KG przeciwko
Komisji, T-137/02.

2 K. Skowyra, Male jest ..., cyt. wyd., s. 23.

%W zakresie sektora rolniczego dopuszczalna jest pomoc na dziatalno§é badawczo-rozwojowa.
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— partnerow prowadzacych regularng dziatalno$¢ w przedsiebiorstwie i1 czerpigcych

Z niego korzysci finansowe>".

Liczbe pracownikow okresla si¢ w formie rocznych jednostek roboczych, tj. w liczbie
0sob zatrudnionych na pelnych etatach, w niepelnym wymiarze godzin oraz sezonowo
W przedsigbiorstwie w ciggu catego okresu referencyjnego. Kazda osoba zatrudniona na pelen
etat przez przedsigbiorstwo, w ciggu catego roku referencyjnego stanowi jedng jednostke
roboczg. Przy obliczeniu rocznych jednostek roboczych, nalezy bra¢ pod uwage
proporcjonalny udzial pracy osoéb, ktore nie przepracowaly pelnego roku, pracownikow
zatrudnionych w niepelnym wymiarze godzin oraz pracownikow sezonowych.

Wartym podkreslenia jest wyltaczenie Sposréd osob zatrudnionych studentow
odbywajacych szkolenie zawodowe oraz os6b odbywajacych praktyke. Wytaczenie to zostato
wprowadzone, aby nie zniechgca¢ pracodawcow do zatrudniania 0sob wchodzacych na rynek
pracy. Do obliczenia ilosci pracownikéw nie wlicza si¢ rowniez osob przebywajacych na
urlopie macierzynskim lub wychowawczym. W przypadku wystapienia watpliwosci co do
statusu poszczegoélnych pracownikoéw, wigzaca jest zasada, zgodnie z ktorg do jego oceny

stosuje si¢ wlasciwe przepisy prawa krajowego.

Nastepna przestanka wlaczenia przedsiebiorstw do sektora MSP jest nieprzekroczenie
wiasciwych progow finansowych. W definicjach UE przewidziano dwa kryteria finansowe
bedace podstawa okreslenia skali prowadzonej przez przedsigbiorce dziatalno$ci. Pierwsze
dotyczy rocznego obrotu®’, natomiast drugie catkowitej sumy bilansowej*>. Kryterium
rocznego obrotu ustalone jest na poziomie 50 min EUR dla srednich przedsiebiorstw, 10 min
EUR dla matych przedsigbiorstw oraz 2 mln EUR dla mikro przedsigbiorstw. Natomiast putap
sumy bilansowej okre§lony zostal na poziomie 43 mln EUR dla $rednich przedsigbiorstw
i odpowiednio 10 min EUR dla matych oraz 2 min EUR dla mikro przedsigbiorstw. Aby dane
przedsigbiorstwo zakwalifikowa¢ do sektora MSP nie musi ono jednocze$nie spelnia¢ obu

., . . . ’ 34
kryterioéw finansowych i moze jeden ze wskazanych progéow przekroczy¢™.

¥ Analogiczne rozwigzania obowigzywaty na gruncie rozporzadzenia 800/2008.

% Roczny obrot wylicza si¢ poprzez oszacowanie dochodu, jaki przedsiebiorstwo uzyskalo ze swojej
dziatalnosci operacyjnej w ciagu roku, ktory jest brany pod uwage po odjeciu od niego podatku od towardéw
i ustug oraz innych podatkéw bezposrednio zwigzanych z obrotem.

* Suma bilansowa rozumiana jako taczna warto$¢ aktywow albo pasywow danego przedsiebiorstwa.

¥ Mozliwos¢ wyboru ma na celu uwzglednienie odrebnoéci miedzy réznymi podmiotami, np. te zajmujace sie
handlem czy dystrybucja maja z natury wyzszy obrdt niz podmioty z sektora produkcyjnego. Zob. preambute
zalecenia 2003/361/WE, akapit 4, jak tez odpowiedZ podsekretarza stanu w Ministerstwie Gospodarki —
Z upowaznienia ministra na interpelacj¢ nr SPS-023-22281/11 pana Krzysztofa Borkowskiego, posta na Sejm
RP, w sprawie definicji matego i $redniego przedsigbiorcy oraz kryteriow kwalifikujacych do tych kategorii,
z dnia 16 maja 2011 r., www.orka2.sejm.gov.pl/IZ6.nsf/INTop/22281?0penDocument (dostep: 23 grudnia 2013 r.).
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Zgodnie z definicjg UE, dane stosowane do okre$lania liczby pracownikow i kwot
finansowych, odnosza si¢ do ostatniego zatwierdzonego okresu obrachunkowego i obliczane
sa w skali rocznej. Uwzglednia si¢ je poczawszy od dnia zamknigcia ksiag rachunkowych.
Uzyskanie lub utrata statusu $redniego, matego lub mikro przedsigbiorstwa nastepuje tylko
wowczas, gdy zjawisko to powtorzy si¢ w ciggu dwoch kolejnych okresow obrachunkowych.
W przypadku nowo utworzonych przedsigbiorstw, ktorych ksiegi rachunkowe nie zostaly
jeszcze zatwierdzone, odpowiednie dane pochodza z oceny dokonanej w dobrej wierze,

w trakcie roku obrachunkowego.

2.3. Samodzielno$¢ przedsiebiorstwa

2.3.1. Przedsiebiorstwa niezalezne

Ostatnig wskazang przestanka klasyfikacji danego podmiotu gospodarczego jako MSP
jest okreslenie jego samodzielno$ci gospodarczej. Przyczyng wprowadzenia do definicji tego
ograniczenia jest zapobieganie probom obejécia progdéw zatrudnienia oraz finansowych,
poprzez kreowanie pozornej struktury wiasnosciowej lub decyzyjnej przedsigbiorstw.
Pozwala to na udzielanie wsparcia panstwa dla podmiotéw, rzeczywiscie takiej pomocy
potrzebujacych. Zgodnie z definicja UE badaniu podlega, czy dane przedsigbiorstwo jest
przedsigbiorstwem niezaleznym, tj. nie jest przedsigbiorstwem zwigzanym, ani

przedsiebiorstwem partnerskim.

Przedsigbiorstwa niezalezne to podmioty niemajace powigzan wilasnosciowych
z innymi przedsi¢biorstwami, badz tez posiadajace mniej niz 25% kapitalu lub glosow
(w zalezno$ci, ktora z wielko$¢ jest wieksza) w innych przedsiqbiorstwach35. Czesé
podmiotéw, z uwagi na charakter i rodzaj prowadzonej dziatalnosci, zostala wytgczona
z zaliczania ich udzialow do oszacowania progdéw niezaleznosci. Do tych uprzywilejowanych

podmiotdéw zalicza sig:

— publiczne korporacje inwestycyjne;
— spotki kapitatowe podwyzszonego ryzyka;
— osoby fizyczne lub grupy osob prowadzace regularng dzialalno$¢ inwestycyjna

podwyzszonego ryzyka, ktore inwestujag w firmy nienotowane na gietdzie (tzw. anioty

% Takze niezaleznymi s podmioty, w ktorych inne przedsigbiorstwa posiadaja ponizej 25% kapitahu lub glosow
(w zaleznosci, ktora z wielko$¢ jest wigksza).
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biznesu), pod warunkiem, ze catkowita kwota inwestycji tych podmiotow w jedno
przedsigbiorstwo nie przekroczy 1,25 min EUR;

— uczelnie wyzsze lub osrodki badawcze nienastawione na zysk;

— inwestorzy instytucjonalni, w tym regionalne fundusze rozwoju;

— niezalezne wladze lokalne i jednostki administracyjne z rocznym budzetem ponizej

10 mIn EUR oraz liczbg mieszkancoéw ponizej 5000.

Niniejsze odstepstwo od progdw niezaleznosci wydaje si¢ stuszne i pozyteczne. Celem
wprowadzenia wskazanych wyjatkéw jest zachecenie przedsigbiorstw do wspolpracy
Z wymienionymi instytucjami bez utraty statusu MSP, €O moze sie przyczynia¢ do
poprawienia finansowania i1 rozwoju innowacyjnosci przedsigbiorstw. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze w przepisach UE nie wskazano precyzyjnej definicji instytucji wytaczonych.
W celu uwzglednienia roznic, wynikajacych z odmiennego definiowania wytaczonych
podmiotdw pomiedzy panstwami czionkowskimi, przyjeto praktyke stosowania regulacji
krajowych. Dzialanie to ma na celu zapobieganie probom obejscia definicji MSP*. Powyzsze
rozwigzanie budzi kontrowersje. Mozna bowiem stwierdzi¢, ze na poziomie UE brak jest
kontroli nad poszczegdlnymi wylaczeniami, z uwagi na brak whasciwych definicji. Sytuacja
taka moze powodowaé deficyt definicji tych instytucji na gruncie prawa krajowego,
a w konsekwencji obejscie kryteriow definicji MSP. Pomimo wskazanych zarzutéw, nalezy
uzna¢, ze brak definicji podmiotow wytaczonych jest korzystny. Jest to §wiadome dziatanie
prawodawcy, ktorego celem jest uwzglednienie roznic pomigdzy poszczegdlnymi podmiotami
w roznych panstwach cztonkowskich. Bioragc pod uwage zréznicowanie poszczegdlnych
gospodarek, powinno si¢ uwzglednia¢é specyficzne rozwigzania, Stosowane przez

poszczegblne kraje.

2.3.2. Przedsiebiorstwa partnerskie i powiazane

Zgodnie z definicja UE, przedsigbiorstwo partnerskie nie jest przedsigbiorstwem
powigzanym 1 pozostaje z pozostatymi przedsigbiorstwami w nastepujacej relacji: posiada
samodzielnie lub wspdlnie z innymi przedsigbiorstwami powigzanymi 25% lub wigcej
kapitatu lub glosow w drugim przedsigbiorstwie. Jezeli partner badanego przedsigbiorstwa

jest ponadto partnerem innego, do obliczen powinno si¢ doda¢ dane tylko tego partnera, ktory

% W praktyce najcze$ciej sa to inwestorzy, ktorzy prowadza obrét papierami wartosciowymi na duza skale
w imieniu indywidualnych inwestor6w i nie uczestnicza bezposrednio w zarzadzaniu przedsigbiorstwami,
w ktore lokujg kapital. Za przyktad inwestorow instytucjonalnych mozna poda¢ fundusze emerytalne.
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znajduje si¢ bezposrednio powyzej (upstream) lub ponizej (downstream) potencjalnego MSP
w tancuchu powigzan ekonomicznych. Natomiast w przypadku, gdy partner badanego
podmiotu jest w stosunku zwigzania z innym przedsi¢biorstwem, nalezy doda¢ 100% danych

przedsigbiorstwa zwigzanego do danych przedsi¢biorstwa partnerskiegos7.

W zakresie relacji wlasnosciowych z podmiotami publicznymi, definicja okreslona
w zataczniku nr 1 do rozporzadzenia 651/2014 stanowi*®, ze przedsiebiorstwo nie moze by¢
uznane za MSP, jezeli 25% albo wiecej jego kapitalow lub glosow jest kontrolowane
(bezposrednio lub posrednio, wspolnie lub indywidualnie) przez co najmniej jeden organ
publiczny®*. Ograniczenie to wynika z zalozenia, Ze podmioty publiczne z natury nie dziataja
na takich zasadach jak podmioty prywatne, w szczegélnosci w zakresie finansowania®™.
Dlatego w konsekwencji, w razie zwiazania z podmiotem publicznym, MSP moga posrednio

partycypowac w korzysciach wynikajacych ze wspolpracy z takimi podmiotami.

Natomiast zgodnie z art. 3 zatacznika nr 1 do rozporzadzenia 651/2014 za powigzane

uznaje si¢ przedsigbiorstwo, ktore:

— ma wigkszo$¢ praw glosu w innym przedsigbiorstwie w roli udziatowca/akcjonariusza
lub cztonka;

— ma prawo wyznaczy¢ lub odwota¢ wigkszo$¢ cztonkéw organu administracyjnego,
zarzadzajacego lub nadzorczego innego przedsigbiorstwa,

— ma prawo wywiera¢ dominujgcy wpltyw na inne przedsiebiorstwo, zgodnie z umowg
zawartg z tym przedsigbiorstwem lub postanowieniami w jego statucie lub umowie
spotki;

— jest udzialowcem/akcjonariuszem Ilub cztonkiem innego przedsigbiorstwa, ktore
kontroluje samodzielnie, zgodnie z umowg z innymi udzialowcami/akcjonariuszami
lub czlonkami tego przedsigbiorstwa, wigkszo$§¢ praw glosu udzialowcow

/akcjonariuszy lub cztonkdéw w tym przedsiebiorstwie.

W  zwigzku z powyzszym mozna uznaé, ze wyznacznikiem poOwigzania

przedsigbiorstw jest mozliwos¢ wywierania dominujacego wptywu na inne przedsiebiorstwa.

3" K. Skowyra, Male jest ..., cyt. wyd., s. 25.

% Wylaczajac przypadki specyficznych podmiotéw okreslone w art. 3 ust. 2 pkt 2 zatacznika do zalecenia
2003/361/WE.

% Zob. takze: L. Hancher, P. J. Slot, T. R. Ottervanger, EC State Aids, Londyn 2006, s. 608. (za:) K. Skowyra,
Mate jest ..., cyt. wyd., s. 25.

“0 Nawet przy zalozeniu, ze podmioty publiczne dziatajg na zasadach rynkowych w przypadku poszukiwania
finansowania zewngtrznego, zdolno$¢ kredytowa tych przedsigbiorstw jest o wiele wyzsza niz analogicznej
wielkosci przedsigbiorstw z sektora prywatnego. Dlatego przedsigbiorstwa takie pomimo swoich rozmiarow nie
zmagaja si¢ z problemami typowymi dla MSP.
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Przedsigbiorstwa pozostajagce w jednym z ww. zwigzkow (z badanym podmiotem), poprzez
inne przedsigbiorstwa lub za posrednictwem wskazanych powyzej specyficznych inwestorow,
rowniez sa uznawane jako powigzane™. Jest to przypadek, w ktorym powiazanie nie
wystepuje bezposrednio, ale w wyniku powigzania przedsigbiorstw posiadajgcych udzialy
W przedsiebiorstwie badanym (i odwrotnie). W definicji UE przewidziano nieuwzglednianie
powigzan z inwestorami uprzywilejowanymi, jesli (mimo ze posiadaja takie udziaty) nie maja
uprawnien do angazowania si¢ bezposrednio lub posrednio w zarzadzanie owym
przedsi¢biorstwem. Jest to dopuszczalne wytacznie w sytuacji, gdy wskazani inwestorzy nie
inwestuja swoich srodkéw w dziatalno$¢ na tym samym rynku lub na rynkach pokrewnych.
Za rynek pokrewny uwaza si¢ rynek dla danego produktu lub ushugi, znajdujacy sie
bezposrednio na poziomie powyzszym (upstream) lub ponizszym (downstream) w stosunku

do odnosnego rynku®?.

Aby ustali¢, czy oceniane przedsigbiorstwo miesci si¢ w progu zatrudnienia
i W putapach finansowych okre§lonych w definicjii MSP, nalezy doda¢ 100% danych
przedsiebiorstwa powigzanego do danych przedsi¢biorstwa, ktérego status si¢ ustala.
W wiekszosci panstw cztonkowskich UE przedsigbiorstwa powigzane, zobowigzane sa do
sporzadzania skonsolidowanych sprawozdan finansowych, ktore moga ulatwi¢ oszacowanie
danych niezbednych do ustalenia wielko$ci przedsigbiorstwa. Natomiast w przypadku, gdy
przedsiebiorstwo nie przygotowuje sprawozdan skonsolidowanych, a podmiot z ktorym dane
przedsigbiorstwo pozostaje w zwigzku jest ponadto powigzany z innymi przedsigbiorstwami,

nalezy zsumowa¢ 100% danych wszystkich przedsigbiorstw zwigzanych.

W celu przedstawienia relacji, jakie moga zachodzi¢ pomigdzy przedsigbiorstwami,

warto postuzy¢ si¢ ponizszymi przyktadami.

1. Przy wustalaniu statusu przedsigbiorstwa A, ktére posiada 55% udzialow
przedsiebiorstwa B i 45% udzialow w przedsiebiorstwie C, do wyliczenia wysokosci
zatrudnienia oraz bilansu rocznego oraz obrotu oblicza si¢: 100% danych43 A + 100%
B (jako przedsigbiorstwa powigzanego) + 45% (jako przedsigbiorstwa partnerskiego).

2. Przy ustalaniu statusu przedsigbiorstwa A, w ktorym 35% udzialdéw posiada

przedsigbiorstwo B, i ktére posiada 20% udziatow przedsigbiorstwa C, do wyliczenia

1 Zob. takze przyktady z broszury: Komisja Europejska, Nowa definicja MSP, Poradnik dla uzytkownikéw
i wzor oswiadczenia, Bruksela 2006, s. 30.

“2 K. Skowyta, Male jest ..., cyt. wyd., s. 25.

*3 Przez dane rozumie si¢ wysokos¢ zatrudnienia, wysoko$¢ rocznego obrotu oraz bilansu rocznego potrzebne do
ustalenia, czy badane przedsig¢biorstwo nie przekracza wyznaczonych progow.
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wysokosci zatrudnienia oraz bilansu rocznego oraz obrotu oblicza si¢: 100% danych
A+ 35% B (jako przedsigbiorstwa partnerskiego), natomiast nie wlicza si¢
przedsiebiorstwa C, ktore traktuje si¢ jako niezalezne.

3. Przy ustalaniu statusu przedsi¢biorstwa A, ktérego partnerami sg przedsigbiorstwa
B 35% udziatow 1 C 30% udziatow, wlicza si¢ 100% A + 35% B +30% C. Jesli jednak
przedsigbiorstwo C jest zwigzane z przedsigbiorstwem D, ktore posiada 60% udziatow
w przedsigbiorstwie C, to do wyliczenia wysoko$ci zatrudnienia oraz bilansu rocznego

oraz obrotu oblicza si¢: 100% A + 35% B +30% (C+D)44.

2.4. Definicja MSP w decyzjach Komisji i orzecznictwie ETS

Mogtoby si¢ wydawac, ze przedstawione powyzej przestanki wyodrebnienia sektora
MSP s3 kompletne i stosowanie tej definicji nie powinno budzi¢ watpliwosci, w praktyce
jednak tak nie jest. Watpliwosci powstaja w wyniku prob nadinterpretowania definicji przez
przedsiebiorcow, chcacych pozyska¢ pomoc panstwa. Podstawa do podwazania stusznos$ci
wsparcia czeSci przedsigbiorstw jest cel, dla ktorego stworzona zostata definicja.
W preambule zalecenia 2003/361/WE podkreslono, ze celem wprowadzenia definicji MSP
byta konieczno$é odzwierciedlenia rzeczywistej sytuacji gospodarczej MSP oraz wykluczenie
mozliwosci udzielania pomocy panstwa dla podmiotow, ktére z uwagi na charakter
prowadzonej dzialalnosci nie sg prawdziwymi MSP*®. Organy UE stosujac definicjg,
analizuja okreslone przedsigbiorstwo nie tyko poprzez pryzmat wskazanych przestanek, ale

réwniez poprzez celowos¢ przyznania pomocy dla przedsigbiorcy.
W celu zobrazowania dziatan przedsiebiorcow — dazacych do pozyskania wsparcia ze
srodkow publicznych — ktorzy interpretuja definicje MSP w sposob nieprawidlowy, trzeba

przedstawi¢ sprawy rozpatrywane prze organy UE. Pierwszym przypadkiem wartym

“ Inne wyjasnienia i ilustrowane przyklady znajduja sic w wydawnictwie Komisji Europejskiej, Nowa
definicja ..., cyt. wyd., s. 20 i nast.

** Stanowisko takie wyrazone zostato w orzeczeniach ETS i SPI, np.: wyrok ETS z dnia 24 pazdziernika 1996 .
w sprawie Aannemersbedrijf P.K. Kraaijeveld BV przeciwko Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland, C-72/95,
pkt. 28 uzasadnienia: Koniecznosé jednolitej interpretacji réznych wersji jezykowych przepiséw wspélnotowych
wymaga, w przypadku rozbieznosci miedzy nimi, uwzglednienia réwniez celu, dla ktérego dane przepisy zostaly
wydane; wyrok ETS z dnia 15 maja 1997 r. w sprawie P Textil werke Deggendorf GmbH przeciwko Komisji
Europejskiej, C-355/95, pkt. 21 uzasadnienia: Czes¢ normatywna aktu jest nierozerwalnie zwiqzana z jego
uzasadnieniem, w konsekwencji w sytuacji, gdy taki akz jest interpretowany pod uwage nalezy wzigé rowniez
powody, dla ktorych taka regulacja zostata przyjeta; wyrok SPI z dnia 17 wrzeénia 2007 r. w sprawie Microsoft
Corporation przeciwko Komisji Europejskiej, T-201/04, pkt. 1258 uzasadnienia: Zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem, sentencja zawarta w akcie jest nierozdzielnie zwigzana z jego uzasadnieniem i w razie potrzeby
powinna by¢ interpretowana przy uwzglednieniu motywow, ktore doprowadzily do jej przyjecia.
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omowienia jest sprawa dotyczaca przedsiebiorstwa Pollmeier GmbH Malchow™.
Wiascicielem przedsigbiorstwa byt Ralf Pollmeier, ktory kontrolowal rowniez dziewiec
innych przedsigbiorstw. Po zlozeniu wniosku o udzielenie wsparcia przez panstwo
cztonkowskie, sprzedat on wiekszo$¢ swoich udziatdéw w jednym z kontrolowanych przez
siebie przedsigbiorstw. Sprzedane udzialy nabyla jego siostra oraz jedna osoba
niespokrewniona. W wyniku sprzedazy posiadal on 23,25% udziatow w tym
przedsigbiorstwie, a wigc ponizej 25% progu udziatow, co oznacza, ze przedsicbiorstwo to
niewliczone zostato przy uwzglednianiu wielko$ci Pollmeier GmbH Malchow. Na podstawie

powyzszego stanu faktycznego przedsigbiorstwo uzyskato pomoc panstwa.

Komisja, analizujac powyzszy stan faktyczny, uznata Pollmeier GmbH Malchow za
przedsigbiorstwo zalezne — tj. spetniajgce przestanki okreslone w podrozdziale 2.3.1. Komisja
swoje stanowisko uzasadniata faktem sprawowania kontroli tej samej osoby nad pozostatymi
przedsiebiorstwami oraz tym, ze byly one zaangazowane w ten sam rodzaj dziatalnosci
gospodarczej*’. W powyzszym przykladzie beneficjent pomocy nie do$wiadczat probleméw
typowych dla MSP, poniewaz nalezat do grupy przedsigbiorstw wspierajacych sie wzajemnie,
co pozwolitlo mu przezwycigzaé problemy typowe dla MSP bez koniecznosci wsparcia ze
strony panstwa. Dodatkowo Komisja uznata, ze przy szacowaniu danych do ustalenia statusu
MSP, nalezato wziaé pod uwage przedsiebiorstwo, ktorego udziaty Ralf Pollmeier sprzedat po
ztozeniu wniosku o wsparcie. Przyczyng byly watpliwosci, czy sprzedaz udziatow w tym
przedsigbiorstwie nie miata faktycznie na celu obejscia definicji MSP. Obliczenia dokonane
po wiaczeniu sprzedanego przedsigbiorstwa wykazaly, ze beneficjent formalnie na dzien
ztozenia wniosku o wsparcie, nie spetniat przestanek definicji MSP. Konsekwencja tych
ustalen byta decyzja Komisji, ze pomoc dla przedsigbiorcy byla niezgodna z zasadami

wspolnego rynku 1 nakazata jej zwrot.

Powyzsza sprawa skierowana zostala do Sadu Pierwszej Instancji (SPI), ktoéry
potwierdzit stanowisko Komisji*®. Uzasadniajac swoja skarge, Pollmeier Malchow zwracat
uwage, ze Komisja niestusznie w jego ocenie wzieta pod uwage dane sprzedanego wczesniej
przedsigbiorstwa, oraz ze niestusznie uznala, iz jego przedsigbiorstwo wlaczone jest

do szerszej grupy przedsiebiorstw. SPI uznal, ze Komisja miata prawo do ustalenia, czy

“® Decyzja zostala wydana na gruncie zalecenia 96/280/WE, jednak dla analizy na potrzeby niniejszej pracy nie
ma znaczenia fakt, ze cz¢$¢ z omawianych decyzji i wyrokow wydane byly na podstawie zalecenia 96/280/WE,
a czes$¢ na podstawie zalecenia 2003/361/WE.

" K. Skowyra, Male jest ...., cyt. wyd., s. 29.

“ Wyrok SPI z dnia 14 pazdziernika 2004 r. w sprawie Pollmeier Malchow GmbH & Co. KG przeciwko
Komisji, T-137/02.
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przedsigbiorstwa nalezace do grupy Pollmeier stanowig jedng grupe ze wzgledu na
powiazania gospodarcze, czy tez beneficjent jest przedsigbiorstwem autonomicznym. SPI
zgodzit si¢ z oceng Komisji, w ramach ktorej stwierdzono, iz relacje zachodzace pomiedzy
beneficjentem pomocy, a innymi przedsi¢biorstwami bedgcymi wlasnoscia tej samej osoby

fizycznej byly inne niz te, ktore zachodzg w warunkach gospodarki rynkowe;j 9,

Kolejna negatywna decyzje w sprawie definicji MSP Komisja wydata® wobec
przedsigbiorstwa, ktore prima facie zdawato si¢ nie przekracza¢ progoéw i putapoéw z definicji
MSP, jednakze faktycznie nalezalo do grupy przedsiebiorstw rodzinnych. Decyzja
ta dotyczyta pomocy regionalnej dla przedsigbiorstwa o nazwie Nordbrandeburger
Umesterungswerke. Jego udzialowcami byli Daniele Sauter oraz Georg Pollert. Poniewaz
wydawato sie, ze podmiot ten nalezy do sektora MSP, miat on uzyska¢ z tego tytutu dodatek
do regionalnej pomocy panstwa. W postgpowaniu Komisja wykazata szerokie powigzania
tego przedsigbiorstwa z innymi przedsi¢biorstwami. Zwigzki te oparte byly na powigzaniach
rodzinnych whascicieli. Okazato si¢, ze rodzina Sauter’’ kontrolowata czternascie innych
przedsigbiorstw, W tym czes¢ z tych przedsigbiorstw dziatalo na rynku pokrewnym do
dziatalno$ci Nordbrandeburger Umesterungswerke. Dowodami na silne powigzania pomiedzy
grupa byt fakt, ze banki odnosity si¢ do wszystkich podmiotow jako do grupy. Ponadto, na
stronie internetowe] jednego z przedsiebiorstw znajdowaty si¢ odno$niki do grupy Sauter, co
w ocenie Komisji jednoznacznie wskazywalo na fakt, ze podmioty te same siebie postrzegaly
jako ekonomicznie zwigzane®®. Oceng niezaleznosci Nordbrandeburger Umesterungswerke
oparto przede wszystkim na analizie struktury wlasno$ciowej przedsigbiorstw
kontrolowanych przez osoby ze sobg spokrewnione. Na podstawie powyzszego stanu
faktycznego Komisja uznata, Ze powigzania rodzinne i organizacyjne pomiedzy
przedsigbiorstwami sg wskaznikiem tego, ze tworza one ekonomiczng jednosé. Komisja
w swojej decyzji doszta ostatecznie do wniosku, ze W zwigzku z wykazanymi powigzaniami
Nordbrandeburger Umesterungswerke nie jest przedsiebiorstwem niezaleznym i dlatego nie
dotykaja go problemy typowe dla MSP, takie jak np. brak dostepu do finansowania.
W omawianym przypadku Komisja uznala, ze beneficjent pozostaje zwigzany z grupa osob

fizycznych, w konsekwencji musi by¢ uznany za przedsigbiorstwo powigzane W rozumieniu

* K. Skowyra, Male jest ...., cyt. wyd., s. 30.

% Decyzja Komisji 2006/904/WE z dnia 7 czerwca 2006 r. w sprawie pomocy panstwa nr C 8/2005
(ex N 451/2004), ktora Niemcy zamierzaja przyzna¢ na rzecz Nordbrandenburger Umesterungs Werke
notyfikowana jako dokument nr C(2006) 2088 (Dz. Urz. UE z 13.12.2006 r., L 353, s. 60).

5! Rodzice, bracia oraz jedna osoba spowinowacona z wlascicielka beneficjenta.

52 K. Skowyra, Male jest ..., cyt. wyd., s. 29.
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zalecenia. Po zsumowaniu danych wszystkich przedsi¢biorstw kontrolowanych przez rodzing
Komisja uznata, ze Nordbrandeburger Umesterungswerke nie spetnia warunkow definicji
MSP.

Kolejna istotna decyzja®® dotyczyta przedsigbiorstwa Solar Tech Srl. W sprawie tej
Wtochy notyfikowaty Komisji projekt przyznania pomocy publicznej dla przedsigbiorstwa,
ktore spetniato przestanki MSP. Komisja zakwestionowala mozliwo$é przyznania pomocy
publicznej wskazanej spolfce, na podstawie przepisow dotyczacych definicji MSP. Komisja
uznata, ze Solar Tech nie do$wiadcza utrudnien typowych dla MSP z uwagi na to, ze poprzez
strukture wilasno$ciowa moze uzyska¢ wsparcie finansowe 1 technologiczne grupy
Permasteeli. Co istotne, sama grupa posiadata w przedsigbiorstwie udzial w wysokosci 24%,
a wigc formalnie ponizej dopuszczalnego poziomu. Dodatkowo udzialy w przedsigbiorstwie
posiadali najwazniejsi zarzadzajacy grupa Permasteeli, m.in. jej zatozyciel, glowny
udziatowiec, prezes oraz cztonek rady nadzorczej. Ponadto, Komisja wzigta pod uwage
informacje zawarte w notyfikacji tego wsparcia, ze powodem powstania Solar Tech
I przedsiewzigcia notyfikowanych inwestycji bylo dazenie grupy Permasteeli do rozszerzenia

oferty handlowej.

Powyzsza decyzja zostala zaskarzona do ETS. Skarzacy podnosit, ze przedsigbiorstwo
formalnie speinia wszystkie wymogi okreslone w definicji MSP>*. Uwazat, ze Komisja nie
ma mozliwosci odejécia od formalnych wymogoéw zalecenia i przeprowadzenia dodatkowej
oceny niewynikajacej z zalecenia 96/280/WE. Zdaniem skarzacego powotanie si¢ w decyzji
Komisji na preambute do zalecenia przy ocenie statusu MSP jest niedopuszczalne, poniewaz
postanowienia preambuty nie sg czg$cig normatywng zalecenia 1 stanowig jedynie deklaracje

pozbawiong znaczenia prawnego.

Europejski Trybunat Sprawiedliwosci w wyroku® podtrzymat stanowisko Komisji
I potwierdzit, ze na podstawie preambuty zalecenia 96/280/WE (akapit 18, 19 i 22)
przedsicbiorstwo, aby byé uznane za MSP, musi rzeczywiscie napotykaé na problemy
wynikajace z takiego statusu. Trybunal uznat ocene Komisji, w ktorej stwierdzono, ze Solar
Tech nie odczuwat trudnosci, typowych dla MSP, dzigki swym powiazaniom z grupa
Permasteeli. ETS przyznal, iz kryteria kwalifikacji przedsiebiorcy jako MSP nalezy

stosowaé z uwzglednieniem celu, dla ktérego MSP objete sa korzystniejszymi zasadami

%% Decyzja Komisji 2001/779/EC z dnia 15 listopada 2000 r. (Dz. Urz. WE z 9.11.2001 r., L 292, s. 45).
> Spetnianie wymogéw formalnych MSP zostalo réwniez potwierdzone we wskazanej decyzji Komisji.
%5 Wyrok ETS z 29 kwietnia 2004 w sprawie Wiochy przeciwko Komisji, C-91/01.
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przyznawania pomocy publicznej. Celem tym jest przede wszystkim udzielenie wsparcia
przedsiebiorstwom, dla ktorych rozmiar dziatalno$ci jest przyczyng szeregu trudnosci
w dostepie do czynnikow produkceji oraz implikuje stabsza pozycje rynkowa. W rezultacie,
przedsigbiorcy, ktorzy spetniaja formalne przestanki uznania za MSP, lecz dziataja w ramach
duzej grupy kapitatowej, zapewniajgcej im warunki dziatalnosci podobne jak w przypadku
duzych przedsigbiorstw, nie mogg korzysta¢ ze zwigkszonych limitéw dopuszczalnej pomocy
publicznej®. Trybunat uznat, ze fakt powiazania Solar Tech z grupa Permasteeli nie moze by¢
pominiety przy formalnej ocenie spetnienia kryteriow definicji MSP, poniewaz de facto
prowadzitoby to do jej obejscia. W zwiazku z powyzszym, jesli podmiot spetnia formalnie
warunki okreslone w zaleceniu, a de facto nie stanowi MSP i nie napotyka utrudnien dla nich
typowych, Komisja nie moze zatwierdzié¢ dodatkowego wsparcia panstwa z tytutu bycia MSP,
bowiem takie wsparcie zakldcatoby silnie konkurencje i zmienialo warunki wymiany

handlowej w zakresie sprzecznym ze wspolnym interesem.

W zwiazku z powyzszymi decyzjami, warto podkresli¢, ze wyktadnia definicji MSP
dokonana przez Komisje ma charakter funkcjonalny i $ci§le zwigzana jest z trudno$ciami,
jakie podmioty te napotykaja na wolnym rynku. ETS jednoznacznie wskazuje, ze wylacznie
autentyczne MSP s3 uprawnione do korzystania z pomocy pafstwa. Jak wynika
z przedstawionych powyzej przyktadow, w praktyce zdarzaja si¢ sytuacje, w ktorych
przedsiebiorstwa dostosowuja poszczegodlne progi odpowiednio do definicji MSP, poprzez
kreowanie struktury witascicielskiej tak, zeby w sposob wrecz symboliczny nie przekraczaty
limitu 25% udziatow w badanym podmiocie. Przyczyna takiej polityki przedsigbiorstw jest

wylacznie che¢ otrzymania jak najwigkszych korzysci pomocowych.

Dodatkowo warto jeszcze zasygnalizowaé, ze ustalone wysoko$ci progow,
w szczegolnosci finansowych i zatrudnienia, moga podlega¢ zmianom, poniewaz w razie
potrzeby definicja powinna zosta¢ dostosowana tak, by uwzgledni¢ do§wiadczenia i tendencje
W rozwoju gospodarczym®’. Warto rowniez zauwazyé, ze w praktyce proponowano
zdefiniowa¢ nowg grupe podmiotdw znajdujacych si¢ pomigdzy sSrednimi a duzymi
przedsigbiorstwami, jako przedsigbiorstwa o $redniej kapitalizacji®. W konsekwencji takich
zmian, liczba podmiotéw uprawnionych do uzyskania pomocy dla MSP mogtaby wzrosnaé

do poziomu, w ktérym obejmowataby niemal wszystkie przedsigbiorstwa. Nie jest to jednak

% Uzasadnienie wyroku ETS z 29 kwietnia 2004 w sprawie Wiochy przeciwko Komisji, C-91/01.

% Komisja cyklicznie przedstawia raport podsumowujacy tendencje gospodarcze, na podstawie ktérego ocenia
konieczno$¢ wprowadzenia zmian w zakresie definicji MSP.

% W praktyce gospodarczej spotyka sie sytuacje, w ktorych takie przedsigbiorstwa sa wyrdznianie sposrod
innych, np. EBI dystrybuuje pozyczki ktore adresowane sa do przedsigbiorstw o $redniej kapitalizacji.
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rozwigzaniem zasadnym, biorgc pod uwage fakt, ze brakuje dowodow na niedogodnosci,
ktore miatyby doskwieraé przedsiebiorstwom o $redniej kapitalizacji, z racji ich rozmiaru®.
Wydaje si¢, ze najwlasciwszym jest pozostawienie w mocy obecnej definicji lub co najwyzej
dostosowanie progoéw, poprzez uwzglednienie poziomu inflacji od czasu wprowadzenia

definicji.

2.5. Kierunki zmian legislacyjnych w zakresie definicji MSP

Definicja MSP w zwigzku z licznymi watpliwosciami, powstajacymi w trakcje jej
stosowania, powinna podlega¢ zmianom, majacym na celu jej dostosowanie do praktyki.
Przyktadem takich zmian jest zauwazalna w orzecznictwie ewolucja W kwalifikowaniu

poszczegolnych podmiotéw do grupy przedsicbiorstw®

(jak juz zostalo wskazane,
zakwalifikowanie do grupy przedsiebiorstw jest jedna ze sktadowych definicji MSP). Zmiany
te odzwierciedlone zostaty w inicjatywach legislacyjnych. W pkt. 4 preambuty
rozporzadzenia 1407/2013 odzwierciedlono lini¢ orzeczniczg organéw UE, zgodnie z ktora,
zasadnym jest stosowanie wyktadni funkcjonalnej w stosunku do definicji przedsi¢biorstwa.
W art. 2 ust. 2. tego rozporzadzenia okreslono, ze przez jedno przedsigbiorstwo rozumie si¢
wszystkie podmioty, ktore sa ze soba powiazane co najmniej jednym z nast¢pujacych

stosunkow:

— jeden podmiot posiada w drugim podmiocie wigkszos¢ praw glosu akcjonariuszy lub
udzialowcow;

— jeden podmiot ma prawo wyznaczy¢ lub odwola¢ wigkszos¢ cztonkéw organu
administracyjnego, zarzadzajacego lub nadzorczego innego podmiotu;

— jeden podmiot ma prawo wywiera¢ dominujacy wplyw na inny podmiot, zgodnie
Z umowg zawartg z tym podmiotem lub postanowieniami w jego akcie zatozycielskim
lub umowie spotki;

— jeden podmiot, ktory jest akcjonariuszem lub udzialowcem innego podmiotu,
samodzielnie kontroluje, zgodnie z porozumieniem z innymi akcjonariuszami lub
udzialowcami tego podmiotu, wigkszos$¢ praw glosu akcjonariuszy lub udziatowcow

tego podmiotu;

%K. Skowyra, Male jest ..., cyt. wyd., s. 30.
% Szerzej: M. Etel, Pojecie przedsiebiorcy w prawie polskim i prawie Unii Europejskiej oraz w orzecznictwie
sqdowym, Warszawa 2012, s. 114 i nast.
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— podmioty pozostajace w jakimkolwiek ze stosunkOw opisanych powyzej poprzez
jeden inny podmiot lub kilka innych podmiotéw, rowniez sg uznawane za jedno

przedsigbiorstwo.

W zwiazku z powyzszym, dla celéw stosowania zasady de minimis za jedno
przedsi¢biorstwo mozna uznaé jedng spotke, grupe spotek lub stowarzyszenie. Wskazana
propozycja zmian jest pozytywng konsekwencjg ewolucji definicji przedsiebiorstwa. Nalezy
jednak podkreslic, ze wprowadzenie do systemu prawnego odrebnej definicji
przedsiebiorstwa, niemajacej charakteru systemowego, a Stosowanej wytacznie do jednego
z kilku rodzajow dozwolonej pomocy panstwa, nie jest korzystne z punktu jednolitosci prawa.
Dlatego na poziomie UE, powinno si¢ dazyé do kompleksowego uregulowania definicji MSP.
Definicja taka powinna uwzglednia¢ do$§wiadczenia ze stosowania obecnych przepisow,
W szczegdlnosci powinna wprost odnosic¢ si¢ do problemu celowosci wyodrebnienia sektora
MSP sposrod wszystkich podmiotéw gospodarczych. Powinna réwniez zosta¢ wprowadzona
rozporzadzaniem wlasciwych organow UE i powinna by¢ stosowana do wszystkich

dopuszczalnych rodzajow pomocy.

3. Definicje MSP w prawie polskim
3.1. Ustawowe definicje MSP

Poza wskazanymi powyzej regulacjiami UE, definicja MSP zostata wprowadzona do
polskiego porzadku prawnego na mocy dwoch aktow prawnych, tj. ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej oraz ustawy o ofercie publicznej i warunkach wprowadzania
instrumentow finansowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz o spolkach
publicznych®. Definicje w u.s.d.g okreslono dla potrzeb stosowania przepisow jej rozdziatu
5 dotyczacego kontroli dziatalno$ci gospodarczej przedsigbiorcy. Wezesniej, w tym zakresie,
definicja MSP wystepowala w ustawie prawo dziatalnosci gospodarczej®, jednak z uwagi na
wejécie w zycie zalecenia 2003/361/WE, regulujacego definicje MSP, nalezato dostosowaé
polska definicje do przepisow UE®. Definicja ta jest przystosowana do mozliwie

uproszczonego ustalenia przez organ przystepujacy do kontroli, do jakiej kategorii dane

8! Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej i warunkach wprowadzania instrumentéw finansowych do
zorganizowanego systemu obrotu oraz o spotkach publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013, poz. 1382 z pozn.
zm.), powolywana dalej jako u.o.p.

62 Ustawa z dnia 19 listopada 1999 r. - Prawo dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. Nr 101, poz. 1178 z pozn. zm.),
powotywana dalej jako u.p.d.g.

% por. uzasadnienie do projektu ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, druk sejmowy nr 2118 z dnia 15
pazdziernika 2003 r.
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przedsi¢biorstwo nalezy zaklasyfikowa¢. Pozwala to na wlasciwe i zgodne z prawem
0szacowanie czasu trwania kontroli. Co wazne, definicja MSP w u.s.d.g nie ma zastosowania
do celow udzielania pomocy publicznej, bowiem w tym zakresie wigzace sg omawiane
wczesniej regulacje UE. Pomimo tego, zasadnym jest przedstawienie wskazanych definicji,

W celu petnego zobrazowania przedmiotowego zagadnienia.
Zgodnie z u.s.d.g:

— za mikroprzedsiebiorc¢ uwaza si¢ przedsiebiorce, ktory w co najmniej jednym
z dwoch ostatnich lat obrotowych:

1) zatrudniatl §redniorocznie mniej niz 10 pracownikow;

2) osiagnat roczny obrot netto ze sprzedazy towarow, wyrobow i ustug oraz
operacji finansowych, nieprzekraczajacy rownowartosci w ztotych 2 min EUR
lub sumy aktywow jego bilansu sporzadzonego na koniec jednego z tych lat
nie przekroczyly rownowartosci w ztotych 2 min EUR,

— za malego przedsigbiorce uwaza si¢ przedsigbiorce, ktory w co najmniej jednym
Z dwoch ostatnich lat obrotowych:

1) zatrudnial $redniorocznie mniej niz 50 pracownikow;

2) osiagnal roczny obroét netto ze sprzedazy towarow, wyrobow i ustug oraz
operacji finansowych nieprzekraczajacy réwnowartosci w ztotych 10 miln
EUR lub sumy aktywow jego bilansu sporzadzonego na koniec jednego z tych
lat nie przekroczyty rownowartosci w ztotych 10 mln EUR;

— za $redniego przedsigbiorce uwaza si¢ przedsiebiorce, ktory w co najmniej jednym
Z dwoch ostatnich lat obrotowych:

1) zatrudnial $redniorocznie mniej niz 250 pracownikow oraz

2) osiagnal roczny obrét netto ze sprzedazy towarow, wyrobow i ustug oraz
operacji finansowych nieprzekraczajacy rownowartosci w ztotych 50 min EUR
lub sumy aktywéw jego bilansu sporzadzonego na koniec jednego z tych lat

nie przekroczyly rdwnowartosci w ztotych 43 mln EUR.

Definicja mikroprzedsigbiorstwa w przeciwienstwie do definicji matych 1 srednich

przedsie;biorstw64, nie obowigzywala w polskim systemie prawnym przed wprowadzeniem

% Mali i $redni przedsiebiorcy zostali zdefiniowani odpowiednio w art. 54 i 55 u.p.d.g.
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u.s.d.g®®. Wprowadzenie tej kategorii zwiazane bylo z ujednoliceniem polskiej definicji
Z opisanymi wczesniej regulacjami UE. Warto zauwazy¢, ze pomimo, iz definicja okreslona
wu.s.d.g. nie jest zwigzana z zasadami udzielania pomocy publicznej, to ustawodawca
postanowit dostosowac jej zakres do omawianych przepisow UE. Postepowanie takie wydaje
si¢ zasadne, poniewaz wprowadzenie odrebnego zakresu definicji MSP w prawie polskim

powodowatoby nieuzasadnione mnozenie definicji.

Podobnie jak w rozwigzaniach unijnych, w u.s.d.g. okreslono sposob wyliczenia
progow zatrudnienia oraz progow finansowych. W art. 109 u.s.d.g. srednioroczne
zatrudnienie okre$la si¢ w przeliczeniu na pelne etaty, natomiast przy obliczaniu
sredniorocznego zatrudnienia nie uwzglednia si¢ pracownikow przebywajacych na urlopach
macierzynskich 1 wychowawczych, a takze zatrudnionych w celu przygotowania
zawodowego. W ustawie przewidziany zostal tryb ustalenia ww. przestanek w przypadku
przedsiebiorstw dziatajacych krocej niz rok®.

Przy okreslaniu znaczenia poszczegdlnych przestanek MSP nalezy uwzgledniaé

% Ponadto art. 107. u.s.d.g. stanowi, ze Wyrazone

przepisy stosowane w rachunkowosci
w EUR wartosci progdw finansowych, przelicza si¢ na zlote wedlug $redniego kursu
oglaszanego przez Narodowy Bank Polski (NBP) w ostatnim dniu roku obrotowego
wybranego do okreslenia statusu przedsigbiorcy. Oglaszanie kursu, o ktorym mowa w art. 107
u.s.d.g., nastepuje na podstawie art. 24 ust. 3 ustawy o NBP, w Dzienniku Urzgdowym
NBP®%, a takze w prasie o zasiggu ogolnokrajowym. Nie ma innej mozliwosci stosowania

przelicznika kursu niz ten, ktory jest wskazany w art. 107 u.s.d.g. i wiasciwie ogloszony.

Co wazne, w przeciwiehstwie do definicji MSP okre§lonych w u.p.d.g.® oraz
w regulacjach UE, definicja MSP w u.s.d.g. nie zawiera postanowien ograniczajacych uznanie
za MSP podmiotow powiazanych kapitatowo i osobow0. Mimo ze wylaczenie takie nie

zostalo wyrazone w ustawie expressis verbis, to stosujac przepisy ustawy, uzasadnionym

% pewnych §ladow tej instytucji mozna bylo dopatrywaé si¢ w przepisach prawa podatkowego, ktore dla celow
podatkowych uwzglednialy wielko$¢ zatrudnienia (w podatku dochodowym od o0s6b fizycznych) lub obrotu
(w podatku od towaréw i ushug).

% Zgodnie z art. 109 ust. 3 w przypadku przedsiebiorcy dziatajacego krocej niz rok jego przewidywany obrot
netto ze sprzedazy towarow, wyrobow i ustug oraz operacji finansowych.

®7 C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 482.

% Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r., poz. 908
Z pozn. zm.).

%W obecnym stanie prawnym u.p.d.g. nie zwiera definicji MSP.
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jest stosowanie ~ wykltadni  systemowej z uwzglednieniem wlasciwych  przepisow

UE w szczegolnosci rozporzadzenia 651/2014.7

W celu przedstawienia braku jednolitoéci prawa polskiego w zakresie definicji MSP
warto przytoczy¢ kolejng definicj¢, okreslong w u.o.p. W art. 25 ust. 2 u.0.p. odrebnie
zdefiniowano MSP dziatajace w formie spotki handlowej, bedace tzw. inwestorem
kwalifikowanym™ W mysl tej definicji, MSP jest to spotka handlowa, ktéra zgodnie
z ostatnim  rocznym  sprawozdaniem finansowym lub rocznym skonsolidowanym

sprawozdaniem finansowym spelnia co najmniej dwa z nast¢pujacych warunkow:

— $rednioroczne zatrudnienie w przeliczeniu na petne etaty wynosito mniej niz 250 os6b;

— suma aktywow bilansu nie przekracza rownowartosci w ztotych 43 min EUR,
ustalonej przy zastosowaniu $redniego kursu euro oglaszanego przez NBP na dzien
bilansowy sprawozdania finansowego;

— przychody netto ze sprzedazy nie przekraczajg rownowarto$ci w ztotych 50 min EUR.

Nalezy mie¢ jednak na uwadze, iz definicja ta zostala sporzadzona wylacznie
w zakresie oferty publicznej, warunkéow wprowadzania instrumentow finansowych do
zorganizowanego systemu obrotu oraz o spotkach publicznych’, i nie ma ona zastosowania
w zakresie wsparcia sektora MSP ze $rodkow publicznych”™. Pomimo tego, wydaje sie, ze
zasadnym bytoby odwotanie w ustawie do wlasciwego stosowna definicji MSP, okreslonej
W rozporzadzeniu 651/2014. Potwierdzeniem tego moze by¢ fakt, ze poszczegdlne przestanki,

na podstawie ktorych okresla si¢ status przedsigbiorcy, sg analogiczne jak w przepisach UE.

3.2. Problem stosowania definicji MSP w odniesieniu do spélki cywilnej

Zestawiajac definicje MSP — okreslona w rozporzadzeniu 651/2014 — z praktyka

polskiego systemu prawnego, nalezy zwroci¢ uwage na prowadzenie dziatalnosSci

" Tak: C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie..., cyt. wyd., s. 482. (C. Kosikowski odnosit si¢ do rozporzadzenia
800/2008 poprzedzajacego rozporzadzenie 651/2014).

LW ustawie tej nie wyodrebniono poszczegélnych podsektorow, tj. mikro-, matych i $rednich przedsiebiorstw.
2 7godnie z uzasadnieniem projektu ustawy reguluje ona zasady i warunki dokonywania oferty publicznej
papierow wartosciowych oraz dopuszczenia do obrotu na rynku regulowanym papieréw wartosciowych lub
innych instrumentéw finansowych, jak réwniez obowigzki emitentow papieréw wartoSciowych oraz innych
podmiotdw uczestniczgcych obrocie tymi papierami oraz innymi instrumentami finansowymi, druk sejmowy nr
3970 z dnia 26 kwietnia 2005 r.

"® Dodatkowo w kilku aktach prawnych ustawodawca bezposrednio odwotuje si¢ do definicji okreslonej
w prawie UE, np. ustawa z 9 listopada 2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci
(Dz. U. z 2000 r. Nr 109, poz. 1158 z pdzn. zm.), rozporzadzeniec Ministra Rozwoju Regionalnego
z 26 pazdziernika 2011 r. wsprawie udzielania pomocy ze S$rodkéw instrumentéw inzynierii finansowej
w ramach regionalnych programéw operacyjnych (Dz. U. Nr 245, poz. 1461 z p6zn. zm.).
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gospodarczej w formie spotki cywilnej. Spotka cywilna jest specyficzng instytucjg, niemajaca
swojego odzwierciedlenia w innych systemach prawnych. Konsekwencja tego jest
niejednoznaczne jej traktowanie na gruncie przepisow krajowych 1 UE. Problemy
Z okresleniem charakteru prawnego spotki cywilnej siegaja roku 1989, kiedy to w ramach
zmian ustrojowych polskiej gospodarki, umozliwiono na szerokg skale prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej. W art. 2 ust. 2 ustawy o dziatalnoci gospodarczej’® wskazane
byto, ze podmiotem prowadzacym dziatalno$¢ gospodarczg (przedsigbiorcg) moze by¢ osoba
fizyczna, osoba prawna, a takze jednostka organizacyjna niemajaca osobowo$ci prawnej,
utworzona zgodnie z przepisami prawa, jezeli jej przedmiot dzialania obejmuje prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej. Na mocy wskazanego przepisu, niektorzy przedstawiciele
doktryny uznawali, ze spolce cywilnej przystuguje podmiotowo$é prawna’, czego
konsekwencja bylo przyznanie jej szeregu uprawnien zwigzanych z mozliwos$cia zaciggania

zobowigzan.

Podmiotowo$¢ prawna spotki cywilnej zostata jednoznacznie okreslona poprzez
zmiang przepisow, kKtore weszly w zycie 1 stycznia 2001 r. Zmiany te obejmowaly cztery
ustawy: prawo dziatalnosci gospodarczej, ustawg Kodeks spotek handlowych76, ustawe
o Krajowym Rejestrze Sadowym'’ oraz ustawe — Przepisy wprowadzajace ustawe
0 Krajowym Rejestrze Sadowym'®. We wskazanych ustawach, przy okreslaniu podmiotow
bedacych przedsigbiorcami, pominigto spotke cywilng, przez co jednoznacznie
wyeliminowano podstawy przyznania jej podmiotowos$ci prawnej. Tym samym spdika
cywilna nie podlega wpisowi do rejestru przedsi¢biorcow, a za przedsigbiorcOw uznaje si¢ jej
poszczegbdlnych wspolnikow. W zwigzku z powyzszym, spotka cywilna nie posiada wlasnego
mienia, anabywane prawa 1 zaciggane zobowigzania wchodzg do wspolnego majatku
wspOlnikow, tworzac ich wspdiwlasno$¢ taczna. Kazdy ze wspdlnikéw jest zardwno
zobowigzany, jak iuprawniony do reprezentowania spotki. Wspolnik jest umocowany do

reprezentowania spraw spotki w zakresie, w jakim jest upowazniony do prowadzenia jej

™ Ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalno$ci gospodarczej (Dz. U. z 1990 r. Nr 41, poz. 324 z pézn. zm.).

™ Tak A. Klein, Ewolucja instytucji osobowosci prawnej, (w:) E. Letowska (red.) Tendencje rozwoju prawa
cywilnego, Wroctaw 1983, s. 108 i nast., s. 120 i nast.; A. Jedrzejewska, Istota spotki cywilnej jako podmiotu
gospodarczego, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 1993, nr 5.; uzasadnienie uchwalaly sktadu 7 s¢dziow Sadu
Najwyzszego (SN) z 18 czerwca 1991 r. 11l CZP 40/91, OSNCP 1992, nr 2 poz. 17; uzasadnienie uchwaty SN
z 28 stycznia 1993 r. 111 CZP 168/92, OSNCP 1993, nr 6, poz. 106, nalezy podkresli¢, ze dominujgce stanowisko
doktryny, jak i judykatury bylo odmienne, zob. uchwata SN z 26 stycznia 1996 r. 11l CZP 111/95, OSNC 1996,
nr 5 poz. 63.

"8 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spéotek handlowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 1., poz. 1030 z p6zn. zm.).
"7 Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. 0 Krajowym Rejestrze Sadowym (tekst jedn.: Dz. U. z2013 r. Nr 1203 z pozn. zm.).

78 Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowym Rejestrze Sadowym. (Dz. U.
21997 r. Nr 121, poz. 770 z p6zn. zm.).

43



spraw. Za zobowigzania zaciagnigte w zwigzku z dzialalnoscig spotki wspolnicy odpowiadajg

solidarnie, zar6wno majatkiem wspolnym, jak i majatkiem osobistym.

Pomimo, iz jednoznacznie okre§lono, ze spotka cywilna nie posiada podmiotowosci
prawnej na gruncie przepisOw prawa gospodarczego i cywilnego, to jednak szczegdlowe
przepisy dotyczace charakteru spotki cywilnej nie przestaly budzi¢ watpliwosci. Przyktadem
moga by¢ postulaty urzedow gmin zgloszone do projektu ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej”. Przedstawiciele urzedow podkrelali, Ze z uwagi na trudnosci
W identyfikowaniu przedsigbiorstw, wniosek o wpis do ewidencji przedsigbiorcow powinien
uwzglednia¢ informacje¢ o zawarciu przez przedsigbiorcow umowy spoiki cywilnejso. Nalezy
réwniez zauwazyC, ze spoOlce cywilnej nadal przysluguja pewne prawa i obowiazki,
np. w zakresie prawa pracy jest ona traktowana jako pracodawca®, a na gruncie prawa
podatkowego posiada podmiotowos¢ prawno-podatkows, zarowno w Swietle regulacji
ogolnego prawa podatkowego, jak i podatkowych ustaw szczegdlnych. Od wskazanej
prawidlowosci wyjatek wprowadza ustawa o podatku dochodowym od os6b fizycznych®
w $wietle ktorej, podatnikiem tego podatku sa wspolnicy spotki cywilnej, a nie sama spotka®®,
Watpliwosci co do charakteru tej spotki wystgpuja rowniez na gruncie przepisow
regulujacych wsparcie sektora MSP. Zgodnie z § 7a ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow
W sprawie szczegdlowego sposobu obliczania wartosci pomocy publicznej udzielanej
w réznych formach®, przy ustalaniu warto$ci pomocy udzielonej spotce cywilnej, uwzglednia
si¢ sume warto$ci pomocy udzielonej tej spotce oraz wspdlnikom. A wiec przepis ten stanowi

wprost, ze pomoc jest udzielana spotce cywilne;.

Biorgc pod uwage wskazane watpliwosci, powstaje pytanie - jak traktowac spotke
cywilna na gruncie definicji MSP, okreslonej w rozporzadzeniu 651/2014? Pierwsze mozliwe
stanowisko to uznanie, ze spotka cywilna jako podmiot nieposiadajacy mozliwosci do

zaciggania zobowigzan, nie moze samodzielnie uzyska¢ wsparcia ze srodkéw publicznych -

¥ Uzasadnienie do projektu ustawy ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, druk sejmowy nr 2118 z dnia
15 pazdziernika 2003 r.

8 Uzasadnienie do autopoprawki projektu ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, druk sejmowy
nr 2118-A/1V z dnia 6 lutego 2004 r.

8 Tak G. Bieniek, H. Ciepta, Jacek Gudowski, S. Dmowski, K. Kotakowski, M. Sychowicz, T. Wisniewski,
C. Zutawska, Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksiega trzecia. Zobowigzania. T. 2, Warszawa 2011, s. 883-
884.; patrz np. wyrok SN z 10 maja 1996, | PRN 63/95, OSNAPiIUS 1996, nr 23. poz. 355; wyrok SN z 6 maja
1997 r., I PKN 77/96, OSNAPIUS 1997, nr 18, poz. 340.

82 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od o0sob fizycznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r.
poz. 361 z p6zn. zm.).

% Wyrok TK z 10 marca 2009 r., P 80/08, www.trybunal.gov.pl/otk/teksty/otk/2009/p_80_08.doc (dostep:
22 czerwca 2013 r.).

8 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 11 sierpnia 2004 r. w sprawie szczegdlowego sposobu obliczania
warto$ci pomocy publicznej udzielanej w réznych formach (Dz. U. Nr 194., poz. 1983 z p6zn. zm.).
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w konsekwencji nie mozna jej uzna¢ za MSP. W takim przypadku, o wsparcie ubiegaé sie
moga jedynie wspolnicy spotki cywilnej ito wspolnicy pozyskuja pomoc publiczng.
Rozwigzanie takie jest dalece niedoskonate, poniewaz spdtka cywilna ma charakter
wyodrgbnionej struktury, zarzgdzanej przez powigzanych ze sobg wspolnikéw. Drugie
mozliwe podejscie to uznanie spotki cywilnej jako odrebnego bytu gospodarczego.
W kontekscie omawianej definicji przedsigbiorcy na gruncie prawa UE, przedsigbiorca jest
podmiot prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza bez wzgledu na jego forme prawng. Dlatego
spotke cywilng jako zorganizowang strukture gospodarcza nalezy uzna¢ za przedsigbiorstwo
na gruncie przepisdw regulujacych wsparcie sektora MSP. W konsekwencji, przy obliczaniu
wielkosci przedsiebiorstwa, powinno si¢ uwzglednia¢ dane dotyczace prowadzonej przez
spotke dziatalnosci, a dodatkowo nalezy wlicza¢ dane poszczegdlnych wspolnikéw zgodnie
z zasadami dotyczacymi innych rodzajow spotek. W kontekscie poczynionych uwag, nalezy
nadmieni¢, ze przy ocenie, czy dana spotka cywilna stanowi MSP, powinno si¢ uwzgledniaé

jej powiazania, analogicznie jak przy innych rodzajach podmiotow.

4. Definicja MSP jako jednolita kategoria normatywna

Na gruncie wskazanych wcze$niej uwag, komentarza wymaga problem traktowania
sektora MSP jako jednolitej kategorii normatywne;j. Jak zostato wskazane, sektor ten tworza
zbiory mikro, matych i $rednich przedsigbiorstw. W polskich aktach normatywnych,
rozdzielenie poszczegélnych podsektorow MSP nastapilo w szczegdlnosci w zakresie
okreslania intensywno$ci pomocy publicznej przy przyznawaniu ulg w splacie zobowigzan

podatkowych. Przepisy takie to:

— § 8 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie udzielania niektorych ulg
W splacie zobowigzan podatkowych, stanowigcych pomoc publiczng na rozwoj
matych 1 Srednich przedsiqbiorsthS;

— § 9 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie udzielania niektorych ulg

W splacie zobowigzan podatkowych, stanowigcych pomoc publiczng na szkolenia®®;

8 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 31 marca 2009 r. w sprawie udzielania niektorych ulg w splacie
zobowigzan podatkowych stanowigcych pomoc publiczng na rozwdj matych i $rednich przedsigbiorstw (Dz. U.
z Nr 59, poz. 488) - akt nie obowigzuje.

8 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 15 pazdziernika 2009 r. w sprawie udzielania niektérych ulg w splacie
zobowigzan podatkowych stanowigcych pomoc publiczng na szkolenia (Dz. U. z 2009 r. Nr 179, poz. 1388) —
akt nie obowigzuje.
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— § 8 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 5 sierpnia 2008 r. w sprawie
warunkow udzielania zwolnien od podatku od nieruchomosci oraz podatku od

$rodk6w transportowych, stanowiacych regionalng pomoc inwestycyjna®'.

Innym przyktadem regulacji, w ktorej zréznicowano pozycje malych i $rednich
przedsicbiorstw jest przepis art. 15 ust. 3 ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji®.
Zgodnie z nim, za czyn nieuczciwej konkurencji uznaje si¢ utrudnianie matym
przedsiebiorcom dostepu do rynku. W zwigzku z powyzszym, czyn ten moze popetnié kazdy
przedsicbiorca, jednak ochrona przystuguje jedynie malemu przedsiebiorcy®. Warto
zauwazy¢, ze art. 15 ust. 3 u.z.n.k. nie zostal wprost znowelizowany na mocy przepisow
wprowadzajacych u.s.d.g., dlatego odsyta do definicji matego przedsigbiorcy sformutowane;j
w u.p.d.g. Niemniej zgodnie z art. 86 u.s.d.g., ilekro¢ w obowiazujacych przepisach jest

mowa o przepisach u.p.d.g., nalezy przez to rozumie¢ wilasciwe przepisy u.s.d.g.

Kolejnym przyktadem odmiennego traktowania matych i $rednich przedsigbiorstw jest
wylaczenie S$rednich przedsigbiorstw z mozliwosci pozyskania zwrotnego finansowania
w ramach inicjatywy JEREMIE w wojewodztwie pomorskim. Zgodnie z metrykami
produktéw finansowych, przedsicbiorcy ubiegajacy si¢ o przyznanie wsparcia muszg byc¢
mikro lub matym przedsigbiorstwem w rozumieniu przepisOw zalacznika nr 1 do

rozporzadzenia 651/2014.

Nalezy podkresli¢, ze wskazane przepisy stanowig wyjatek 1 pomimo wyodrebniania
mikro, matych i $rednich przedsiebiorstw (w ramach definicji MSP), to co do zasady pojecia
te funkcjonuja jako wspolna kategoria normatywna. Najwazniejszg podstawa jednolitego
traktowania sektora MSP jest przyjecie w rozporzadzeniu 651/2014, ze niektére rodzaje
pomocy sa zgodne ze wspdlnym rynkiem w zakresie calego sektora MSP. Oznacza to, ze na
gruncie przepisow UE definicja ta ma charakter jednolity i caty sektor MSP podlega
odpowiednim przywilejom w zakresie pomocy panstwa. Dlatego w dalszej czesci rozprawy

sektor MSP bedzie traktowany jako jednolita kategoria normatywna.

8 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 5 sierpnia 2008 r. w sprawie warunkoéw udzielania zwolnien od
podatku od nieruchomos$ci oraz podatku od srodkow transportowych, stanowigcych regionalng pomoc
inwestycyjna (Dz. U. Nr 146, poz. 927).

8 Ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (tekst jedn.: Dz. U. z 2003 r. Nr 153,
poz. 1503 z pdzn. zm.), powotywana dalej jako u.z.n.k.

% Ppor. J. Szwaja, Ostatnie nowelizacje ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, ,,Monitor Prawniczy”
2002, nr 24, s. 1111.
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5. Whioski

Uogodlniajac dokonane ustalenia w zakresie definiowania sektora MSP na gruncie

prawa polskiego oraz UE nalezy wskazac, iz:

1.

Definicja MSP jest waznym instrumentem panstwa, pozwalajacym na odpowiednie
ukierunkowanie pomocy dla najbardziej potrzebujacych wsparcia przedsigbiorstw.
Stosowanie definicji MSP w zakresie publicznego wsparcia sektora przedsigbiorstw
determinowane jest polityka konkurencji UE, dlatego normatywne okresleniec MSP
w Polsce jest Scisle powigzane z przepisami UE.

Podstawa wyodrebnienia MSP sposrod innych podmiotéw gospodarczych sg cztery
podstawowe przestanki, tj. status przedsi¢biorstwa, posiadanie wlasciwego wskaznika
0s6b zatrudnionych, wysokos¢ rocznego obrotu i sumy bilansowej oraz samodzielno$¢
podmiotu.

Okres$lenie samodzielno$ci przedsigbiorstwa bylo wielokrotnie przedmiotem oceny
organéw UE, ktore stoja na stanowisku, ze wyktadnia definicji MSP ma charakter
funkcjonalny i $cisle zwigzana jest z trudnos$ciami, jakie podmioty te napotykaja.

W polskim porzadku prawnym, najwigksze problemy interpretacyjne dotycza spotki
cywilnej. Bioragc pod uwage charakter definicji MSP oraz charakter prawny spotki
cywilnej w polskim prawie (np. posiadanie podmiotowosci prawno-podatkowej),
nalezy ja traktowac¢ jako samodzielny podmiot gospodarczy.

Pomimo, iz w definicji MSP wystepuja poszczegélne podsektory przedsigbiorstw
mikro, matych i $rednich (co moze mie¢ swoje odzwierciedlenie w poszczegolnych
instrumentach  wsparcia), to przepisy regulujace dopuszczalno$¢ wsparcia
przedsicbiorstw przez panstwo przyjmuja sektor MSP jako wspélna kategorie

normatywna.
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Rozdzial 11

Zasadnos¢ interwencji panstwa w zakresie wsparcia sektora MSP

1. Wprowadzenie®

Wsparcie sektora MSP przy pomocy srodkéw publicznych jest specyficzng forma
dziatalnosci panstwa. Polega na interwencji aparatu panstwowego w stosunki gospodarcze,
regulowane w obecnym systemie spoteczno-ekonomicznym poprzez sity rynkowe. Zgodnie
Z jedng z naczelnych zasad ogélnych gromadzenia i wydatkowania srodkow publicznych, jaka
jest zasada celowoséci™, pafistwo nie powinno wydatkowaé pieniedzy publicznych na
dziatania, ktore nie sg zwigzane z realizacjg jego zadan. Dlatego analiza szczegoétowych norm,
okreslajacych tryb i forme wsparcia sektora MSP, musi byé poprzedzona ocena zasadnosci tej
aktywnosci panstwa. Ocena ta wynika¢ bedzie z przeanalizowania przestanek, ktore powinny

spetnia¢ wydatki publiczne. Przyjmuje si¢, ze wydatki panstwa w szczegdlnosci powinny:
— uwzglednia¢ obowigzujace przepisy prawa;
— by¢ uzasadnione prowadzong polityka spoteczno-ekonomiczng panstwa;
— odzwierciedla¢ potrzeby kolektywne;
— by¢ racjonalne, poprzez stosowanie wiasciwych metod planowania;
—  by¢ efektywne™.

W kontekscie poczynionych uwag, W pierwszej kolejnosci okreslone zostanie, czy
wsparcie takie jest dopuszczalne na gruncie normatywnym, nastgpnie ocenione zostanie czy
wydatki publiczne w tej formie maja swoje uzasadnienie gospodarcze, oraz czy przy
obecnych uwarunkowaniach prawno-ekonomicznych na takie wsparcie jest zapotrzebowanie
ze strony przedsiebiorcow. Kolejne przestanki dotyczace racjonalnosci 1 efektywnosci zostang

przeanalizowane w kolejnym rozdziale w kontekscie poszczegodlnych instrumentow wsparcia.

Prima facie wydaje si¢, ze wsparcie przez pafstwo sektora MSP jest w petni
uzasadnione. Swiadcza 0 tym przedstawiane przez Gtéwny Urzad Statystyczny (GUS)

wskazniki ekonomiczne dotyczace MSP, takie jak wysoki udzial tego sektora w generowaniu

% Fragmenty niniejszego rozdziatu zostaly opublikowane w: D. Kowalski, Zasadno$¢ interwencji pafistwa
w zakresie wsparcia sektora mikro, matych i $rednich przedsigbiorstw ze Srodkéw publicznych w Polsce,
,,Polityki Europejskie Finanse i Marketing” 2014, nr 11 (60), s. 104 — 114.

%1 C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2008, s. 249.

%3, Owsiak, Finanse Publiczne — Teoria i praktyka, Warszawa 2005, s. 233.
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PKB, czy zatrudnieniu. W konsekwencji, paistwo wprowadzito liczne programy wsparcia®
oraz kreuje polityke gospodarcza tak, aby przedsigbiorstwa te mialy optymalne warunki
rozwoju. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na fakt, iz znaczenie sektora MSP dla gospodarki nie
ma charakteru statycznego i podlega zmianom w czasie. Dlatego nalezy zweryfikowac
uzasadnienie takiego wsparcia w $wietle obecnych uwarunkowan prawno-gospodarczych,
W szczegbdlnosci majac na uwadze pogorszenie globalnej koniunktury wskutek kryzysu

gospodarczego, ktory wystapit po 2008 roku.

2. Dopuszczalno§é prawna wsparcia sektora MSP

2.1. Wsparcie MSP a Konstytucyjne zasady réwnosci wobec prawa oraz spolecznej

gospodarki rynkowej

Zasadno$¢ wykorzystania instrumentéw wsparcia sektora MSP zalezy od przyjetej
koncepcji roli panstwa w sferze spolecznej 1 gospodarczej. Ustrd) gospodarczy Polski
unormowany zostal w Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej*, dlatego tez analizujac ten
rodzaj aktywnos$ci nalezy okresli¢: czy nie jest ona sprzeczna z konstytucyjnymi zasadami
rownosci wobec prawa oraz spotecznej gospodarki rynkowej, a w konsekwencji — czy nie ma

niekorzystnego wptywu na konkurencjg.

Jak stanowi art. 32 Konstytucji RP wszyscy sg wobec prawa rowni, w zwigzku z czym
wszyscy majg prawo do réwnego traktowania przez witadze publiczne. W przepisie tym
prawodawca okreslit zasadg rownosci wobec prawa. W doktrynie wyrdznia si¢ dwa aspekty
tej zasady, tj. rowno$¢ wobec prawa Sensu stricto oraz rowno$¢ w prawie®. W pierwszym
znaczeniu 1Owno$¢ polega na jednakowym stosowaniu prawa wobec wszystkich jego
adresatow. Natomiast w drugim, oznacza rowne traktowanie réownych i nierbwne traktowanie
nieréwnych%. Na gruncie poczynionych uwag, powstaja watpliwosci zwigzane z interpretacja

tej zasady. Pierwsza niejednoznaczno$¢ zwigzana jest z okresleniem zakresu podmiotowego

% Poszczegolne instrumenty wsparcia oméwione zostang w kolejnych rozdziatach Na tym etapie nalezy
zasygnalizowaé, ze zgodnie z danymi Ministerstwa Gospodarki, na dzien 1 stycznia 2014 r. dostepnych byto 134
instrumentow wsparcia. Dodatkowo nalezy nadmieni¢, ze zestawienie nie obejmowato programéw dostepnych
na szczeblu regionalnym. Zob. w: Zbiorcze zestawienie dostepnych instrumentéw wsparcia wedlug stanu na
dzien 1 pazdziernika 2013 roku, www.mg.gov.pl/files/upload (dostep 31 grudnia 2013 r.).

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. 1997 Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.),
powotywana dalej jako Konstytucja RP.

% W. Sadurski, Teoria Sprawiedliwosci — podstawowe zagadnienia, Warszawa 1988, s. 90.

% W zakresie wsparcia MSP nalezy podkresli¢ drugi ze wskazanych aspektow tej zasady, poniewaz przy
zalozeniu ze przedsigbiorstwa z sektora MSP i przedsigbiorstwa duze z uwagi na specyfike dziatalnosci nie
funkcjonuja na rownych zasadach, wskazanym jest ich odmienne traktowanie.
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tego przepisu, tzn. czy zasada ta stosowana jest wylgcznie w stosunku do osob fizycznych,
Czy objete nig sg réwniez inne podmioty (W tym osoby prawne)? Stanowisko TK w tym
zakresie ewoluowalo na przestrzeni lat. W jednym z orzeczen TK jednoznacznie wskazat, ze
,»(...) zasada ta ma zastosowanie tylko w ocenie rownosci podmiotow bedacych obywatelami,
tj. do osdb fizycznych™®’. Wskazane stanowisko TK wyrazone bylo na gruncie art. 67 ust. 2
przepisow konstytucyjnych, utrzymanych w mocy na podstawie art. 77 Ustawy
Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r.%® Jednak linia orzecznicza TK zostata
zmieniona na gruncie przepisOw obecnie obowigzujacej Konstytucji RP. W wyroku
z 24 lutego 1999 r. ¥ przyjeto, ze okreslenie wszyscy w omawianym przepisie oznacza,
iz zasad¢ tg stosuje si¢ rowniez do innych podmiotow - w tym do przedsi¢biorstw z sektora

7.

MSP.

Kolejne istotne pytanie powstajace na gruncie tego przepisu, to czy wsparcie przez
panstwo wylacznie wybranej grupy przedsicbiorcow (MSP) nie jest sprzeczne z omawiang
zasadg? Wykladnia jezykowa moze da¢ mylne wnioski. Wydaje sig, ze stanowi on
0 bezwzglednym stosowaniu jednej miary do wszystkich podmiotéw (w tym przypadku do
wszystkich przedsigbiorcow). Nalezy jednak podkresli¢, ze wyktadnia literalna w tym
przypadku nie moze mie¢ zastosowania, poniewaz watpliwosci budzi okreslenie roéwnosci
poszczegbdlnych adresatdéw norm prawnych, W zwigzku z czym nie bedzie miata zastosowania
regula clara non sunt interpretanda (nie wymaga interpretacji to co jest oczywiste).
Stanowisko takie zostalo przyjete w doktrynie oraz orzecznictwie TK'®. Zgodnie
Z powyzszym, rdwno$¢ nie oznacza réwnosci w znaczeniu bezwzglednym, w mysl ktérego
w stosunku do wszystkich oraz w takim samym stopniu obowigzywalyby i stosowatoby si¢ te

same przepisy prawneml. Konstytucyjna zasada rownosci wobec prawa nie jest

" Orzeczenie TK z dnia 27 czerwca 1995 r., K. 4/94 OTK 1995, nr 1, poz. 16., inne orzeczenie w ktorym TK
wyrazit podobne stanowisko to np. orzeczenie TK z dnia 23 czerwca 1997 r., K 3/97 OTK 1997, nr 2 poz. 22.

8 Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza
ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 84,
poz. 426 z p6zn. zm.).

* Wyrok TK z dnia 24 lutego 1999 r., SK 4/98, OTK 1999, nr 2, poz. 24.

10 Zob. Wyrok z dnia 16 grudnia 1997 r., K 8/97, OTK 1997, Warszawa 1998, nr 5-6, poz. 70, s. 553-
554;Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Warszawie z dnia 13 lutego 2013 r., VIII
SA/Wa 876/12, LEX nr 1282472; Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) w Warszawie z dnia 23
pazdziernika 2012 r., I FSK 2145/1LEX nr 1233068; Wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 sierpnia 2012 r., Ill
AUa 325/12,LEX nr 1216319; Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 lutego 2012 r., Il SA/Wa 2566/11, LEX nr
1121575; Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 30 stycznia 2012 r., 11 SA/Bd 1284/11, LEX nr 1138318 (glosa:
W. Kisiel, Glosa do wyroku WSA z dnia 30 stycznia 2012 r., Il SA/Bd 1284/11.); Wyrok NSA w Warszawie
z dnia 16 listopada 2011 r., | OSK 607/11,LEX nr 1149395; Wyrok NSA z dnia 18 maja 2011 r., Il GSK 490/10,
LEX nr 992399; Wyrok SN z dnia 5 maja 2010 r., I PK 201/09, Orzecznictwo Izby Pracy, Ubezpieczen
Spotecznych i Spraw Publicznych Sadu Najwyzszego 2011 nr 21-22, 5.270.

1% J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Warszawa 1998, s. 71.
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jednoznaczna z pojeciem identyczno$ci'®. Oceniajac czy nie dochodzi do naruszenia
zasady rownosci, niezbednym jest ustalenie cechy istotnej, na ktérej podstawie dokonano
zroznicowania sytuacji prawnej adresatow. W przypadku sektora MSP, cecha taka jest
wielkos¢ przedsigbiorstwa, ktorej konsekwencja jest wiele utrudnien rozwojowych, np.
ograniczony dostep do $rodkéw finansowych, czy specjalistycznej wiedzy. Trybunat, jako
kryteria  uzasadniajace  dokonanie takiego rozréznienia  wskazat  racjonalnosc,
proporcjonalno$é i sprawiedliwo$é dokonanych zréznicowan'®. Przestanki te wydaja si¢ by¢
spelnione w przypadku sektora MSP. Racjonalno$¢ wsparcia wynika z istotnej roli tego
sektora we wspoélczesnej gospodarce polskiej. Proporcjonalno$¢ przejawia si¢ w tym, ze
korzysci pltynace z wyodrgbnia tego sektora sg wigksze, niz w przypadku funkcjonowania
wszystkich podmiotow w gospodarce na takich samych zasadach. Natomiast sprawiedliwos¢
ma swoje zrodto w rownym dostepie do srodkéw publicznych, przeznaczonych na wsparcie
MSP dla wszystkich przedsiebiorstw, cechujacych si¢ problemami rozwojowymi,
wynikajacymi  z ich rozmiaru. Szczegdétowa analiza poszczegdlnych przestanek,
uzasadniajacych wsparcie bedzie przedmiotem dalszej analizy. Na tym etapie warto wskazac,
7ze majac na uwadze powyzsze cechy wparcia MSP, przyznanie réznych uprawnief
przedsigbiorcom, nalezagcym do réznych zbioréw, w tym m.in. wyrdéznionych ze wzgledu na

wielkos$¢, nie jest sprzeczne z konstytucyjng zasada rowno$ci wobec prawa.

Drugim aspektem konstytucyjnosci pomocy panstwa dla sektora MSP ze $rodkow
publicznych jest ocena takiego wsparcia w na gruncie zasady spotecznej gospodarki rynkowe;j
unormowanej w art. 20 Konstytucji RP. Zgodnie z tym przepisem ,,Spoteczna gospodarka
rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wiasnosci prywatnej oraz
solidarnosci, dialogu 1 wspdlpracy partnerow spotecznych stanowi podstawe ustroju
gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej”. Przyjecie okreslonego ustroju gospodarczego™®*
nie jest jedynie stworzeniem pewnych zatozen, na podstawie ktorych bedzie funkcjonowata
gospodarka, ale pocigga za sobg rowniez uprawnienia i zobowigzania organOw panstwa

W ramach realizacji przyjetej polityki gospodarczej. Na potrzeby niniejszej rozprawy nalezy

192 B Banaszak, Prawo Konstytucyjne, Warszawa 2010, s.483.

193 Wyrok TK z dnia 16 grudnia 1997 r., K 8/97, OTK 1997, nr 5-6, poz. 70, s. 553-554.

1% Przyjecie okreslonego ustroju gospodarczego wiaze si¢ z okresleniem roli panstwa w gospodarce. W teorii
ekonomii funkcjonuja dwa skrajne rodzaje doktryn odnoszacych si¢ do mozliwosci wplywu panstwa
W mechanizmy rynkowe. Pierwszym rodzajem sa doktryny nawigzujace do liberalizmu gospodarczego,
natomiast drugim doktryny nawiazujace do interwencjonizmu. Wspolczesnie nie mozna mowi¢ o catkowitej
dominacji ktorej$ grupy pogladow, a ustroje gospodarcze poszczegélnych panistw oparte sag o wybrane elementy
kazdej z grup. Przykltadem doktryny posredniej jest wiasnie spoteczna gospodarka rynkowa, ktora czgsto
w doktrynie okreslana jest mianem trzeciej drogi, tak np. C. Kosikowski, Publiczne prawo ..., cyt. wyd., s. 35.
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okresli¢ czy wparcie finansowe sektora MSP wpisuje sie W zadania panstwa wynikajace

z przyjetego w Konstytucji RP ustroju gospodarczego®.

Pierwotnym zrédtem wskazanej zasady jest idea spolecznej gospodarki rynkowej,
ktora zrodzita si¢ w Republice Federalnej Niemiec po II wojnie S$wiatowej, kiedy
poszukiwano optymalnego modelu gospodarczego, pozwalajacego na odbudowe
zniszczonego wojnag kraju. Za twoérce pojegcia spotecznej gospodarki rynkowej (Soziale
Marktwirtschaft) uwaza si¢ niemieckiego eckonomiste, przedstawiciela ordoliberalizmu
Alfreda Mullera-Armacka. Znaczacy wplyw na jej ksztaltowanie micli réwniez Walter
Eucken, Wilchelm Ropke i Ludwig Erhard (pdézniejszy kanclerz Republiki Federalnej
Niemiec). Zalozenia spolecznej gospodarki rynkowej rozwijane byty w latach 50. i 60, kiedy
przyczynily si¢ do cudu gospodarczego w Republice Federalnej Niemiec. Dopiero recesja

gospodarcza z lat 1966-1967%°

stata si¢ przyczyna zakwestionowania wielu przestanek tej
doktryny ispowodowata dokonanie jej modyfikacji. Doktryna spotecznej gospodarki
rynkowej w zmodyfikowanej formie przyjeta byta w wielu krajach Europy zachodniej, a po

roku 1990 stata si¢ podstawa ustroju gospodarczego panstw postsocjalistycznych™®.

Koncepcja ta zaktada wykorzystanie mechanizméw rynkowych dla osiagniecia celow
spotecznych, ktorymi sa przede wszystkim spoteczna sprawiedliwos¢ oraz dobrobyt dla
wszystkich. Postulowana sprawiedliwo$¢ nie oznacza jednak rownego rozdzielenia dochodu
pomiedzy wszystkich cztonkdéw spoteczenstwa, a chodzi w niej o rownos¢ szans w jego
uzyskaniu. Rownos¢ ta powinna wynika¢ z rynkowej konkurencji, na ktorej strazy powinny
sta¢ organy panstwowe. Drugi cel jakim jest dobrobyt dla wszystkich, polega na kreowaniu
takich dziatan panstwa, ktore bedg prowadzity do wzrostu gospodarczego, jednoczesnie nie
powodujgc rozwarstwienia spotecznego. Osiagniecie wysokiego dobrobytu gospodarczego
powinno si¢ odby¢ poprzez ustanowienie regulacji okreslajacych porzadek konkurencji,
prowadzenie swiadomej polityki wzrostu oraz zagwarantowania wolnej wymiany w ramach

gospodarki §wiatowej. W mysl tej koncepcji panstwo powinno korygowaé podziat majatku

195 Bez watpienia trudnym jest przyjecie docelowego ustroju polskiej gospodarki, w zwiazku z czym, przyjmuje
sie, ze okreslenie spoleczna gospodarka rynkowa jest jedynie zalozeniem okre$lajacym pewne ramy
funkcjonowania poszczegdlnych podmiotow w gospodarce. Ponadto analizujac model spotecznej gospodarki
rynkowej, nalezy uwzgledni¢ kontekst uwarunkowan gospodarczych, w jakich realizowane sa te zalozenia.
Dlatego nie mozna jednoznacznie przyjaé ram spotecznej gospodarki rynkowej, okreslonej przez autorow tej
koncepcji w latach 40. XX w. i nalezy uwzgledni¢ specyfike wspolczesnej gospodarki Polski. Fragment art. 20
Konstytucji RP, stanowiacy 0 solidarnosci, dialogu i wspotpracy partnerow spotecznych pozwala stwierdzic, ze
polski model odbiega od zatozen niemieckich, pozwalajac na budowe polskiej odmiany tego ustroju.

105 Recesja zwiazana byta z fala zaburzen na rynkach walutowych, wywotang m.in. przez nadmierne zadtuzanie
si¢ rzadow poszczegolnych panstw w celu zabezpieczenia prowadzonej polityki socjalne;.

197 ¢, Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 1999, 5.69-72.
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i dochodu w postaci pomocy socjalnej, rent, zasitkbw na budow¢ mieszkania a takze,

co nalezy podkresli¢, subwencji i $rodkow na podjecie dziatalnosci gospodarcze;.

W zwigzku z powyzszym, w spotecznej gospodarce rynkowej panstwo powinno

spetia¢ nast¢pujace funkcje:

— oOgranicza¢ skutki wahan cyklu koniunkturalnego, poprzez prowadzenie polityki
gospodarczej, polegajacej na wyhamowywaniu gospodarki w okresie wysokiego
wzrostu oraz pobudzaniu w okresie recesji;

— programowac procesy rozwoju gospodarczego w skali makroekonomicznej;

— Sprzyjac¢ kreowaniu zrownowazonego rynku,

—  petnié¢ funkcje ogdlnogospodarcze'®,

Funkcje te panstwo powinno realizowa¢ za pomocg bezposrednich i posrednich
narzgdzi kreowania polityki gospodarczej. C. Kosikowski wskazuje, ze do narzedzi

bezposrednich naleza:

— ,,normy ochrony, w tym polityka antymonopolowa,
— redystrybucja zyskow,

— dotacje,

— bezposrednie transfery majatku,

— urzedy nadzoru gospodarczego,

— bezposrednie zarzadzanie sferg dobr publicznych,
— wlasna dzialalno$¢ gospodarcza panstwa,

— zamoOwienia rzqdowelog”.

Natomiast do posrednich zalicza:

,»oddziatywanie na uktad rachunku ekonomicznego w dziedzinie:
— nadzoru i kontroli cen,
— ksztattowania systemu podatkowego,
— paratrmetrycznego oddziatywania polityki pieni¢znej i kredytowej,
— oddziatywanie na uktad zasilania finansowego przez:
— system fiskalny,

— system pieni¢zno-kredytowy,

198 ¢, Kosikowski, Publiczne prawo ..., cyt. wyd., s. 35 i 36.
109 Tamze.
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— oddziatywanie na uktad motywacyjny przez:
— ksztaltowanie systemu prawnego,
— polityke akcjonariatu pracowniczego,

— polityke socjalng i ochrong srodowiska.”**

Majac na uwadze powyzszy katalog instrumentdow interwencji panstwa W ramach
spotecznej gospodarki rynkowej, nalezy podkresli¢, ze analizowane w rozprawie formy
wsparcia sektora MSP wpisuja si¢ W dopuszczalny zakres interwencji panstwa w gospodarke.
Obecnie wsparcie sektora MSP ze §rodkéw publicznych najbardziej intensywnie realizowane
jest poprzez instrumenty bezposrednie (np. udzielanie dotacji, czy udzielanie zamowien
publicznych). Warto jednak mie¢ na uwadze, ze poszczegélne instrumenty posrednie (np.
ksztattowanie systemu podatkowego) rowniez wplywaja na ten sektor, jednak w mniejszym
stopniu niz te pierwsze. W zwiazku z powyzszym, w przypadku wsparcia sektora MSP nie
mozna mowi¢ 0 wykraczaniu panstwa poza zakres jego zadan, CO O0znacza, ze nie narusza

ono wskazywanej zasady celowosci''’.

Analizujac tre$¢ art. 20 Konstytucji RP, nalezy podkresli¢, ze bez watpienia zawiera
on klauzulg generalna, wyznaczajaca pewne ramy interpretacyjne. Otwarto$¢ interpretacyjna
ma istotne zalety, poniewaz dzigki niej, koncepcja ta ma mozliwo$¢ uzyskania akceptacji
spotecznej 1 politycznej. Z drugiej jednak strony, otwarto$¢ ta powoduje spory

interpretacyjne**?

. W mojej ocenie, szerokie rozumienie tego przepisu jest jego istotng zaleta.
Okreslajac ramy ustroju gospodarczego panstwa, nalezy bra¢ pod uwage dynamike
gospodarki (co jest szczegolnie istotne w czasie duzych wahan koniunkturalnych) i fakt, ze
wplywa na nig szereg roznych czynnikow. Dlatego zbytnie usztywnianie przepisow,
okreslajacych ustr6j gospodarczy, mogtoby doprowadzi¢ do uniemozliwienia odpowiedniej
reakcji na zmieniajace si¢ okoliczno$ci gospodarcze. Ponadto, sama idea spotecznej
gospodarki rynkowej ma charakter koncepcji otwartej, opartej na okreslonych zasadach

i nastawionej na rozwdj i elastycznosé!®,

10 Tamze.

11 70b. tez: K. Strzyczkowski, Konstytucyjna zasada spofecznej gospodarki rynkowej, jako podstawa tworzenia
i stosowania prawa, w: C. Kosikowski (red.), Zasady ustroju spofecznego i gospodarczego W procesie
stosowania Konstytucji, Warszawa 2005, s. 11.; |. Sierpowska, Zasada spolecznej gospodarki rynkowej,
(W) Pomoc spoteczna jako administracja Swiadczgca. Studium administracyjnoprawne, Warszawa 2012, s. 121 i nast..

"2 R. Molski, Konkurencja, jako element spofecznej gospodarki rynkowej, w: J. Ciapata, A. Rostas (red.),
Wokol Konstytucji i zdrowego rozsqdku, Circum constitutionem rationem que sanam, Prace dedykowane
Profesorowi Tadeuszowi Smoliniskiemu, Szczecin — Jarocin 2011, s. 155.

13 K. Strzyczkowski, Konstytucyjna zasada..., cyt. wyd., s. 11.
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Biorgc pod uwage fakt, ze gospodarka nie ma charakteru statycznego, a w wyniku
zmiany okoliczno$ci ekonomicznych, przyjety model ustroju gospodarczego moze ulegac
modyfikacjom, niezbednym jest rozwazenie dopuszczalnosci wsparcia finansowego MSP ze
srodkéw publicznych na gruncie innych rodzajow doktryn gospodarczych. Nie budzi
watpliwosci dopuszczalno$¢ aktywnej roli panstwa w ramach koncepcji gospodarczych,
odwotujacych si¢ do interwencjonizmu zgodnie z ideg Keynesa. Doktryny te ze swej natury
dopuszczaja interwencje panstwa w gospodarkeg, a ich przedstawiciele uwazaja ja za
korzystng form¢ ograniczania niedoskonatosci rynkull4. Watpliwosci natomiast mogg pojawic
si¢ przy ocenie mozliwosci takiego wsparcia na gruncie koncepcji liberalnych
i neoliberalnych. We wspoétczesnych gospodarkach odeszto si¢ od koncepcji klasykow
liberalizmu na rzecz doktryn neoliberalnych (najczgsciej nazywanych ekonomig podazy).
Doktryny te majg swoje zrodto w polityce gospodarczej panstw zachodnich w latach 70. i 80.
XX wieku'™. Glownymi zatozeniami ekonomii podazy jest po pierwsze teza dotyczaca
prymatu produkcji, ktora jest gtdwnym celem systemu ekonomicznego (poniewaz pozwala na
coraz wyzszy poziom zaspokajania potrzeb), po drugie zalozenie, ze to rynek stanowi
najbardziej efektywny mechanizm optymalnej alokacji zasobow. Zgodnie z powyzszym,
mozna stwierdzi¢, ze jezeli celem systemu gospodarczego jest produkcja, to polityka
gospodarcza panstwa powinna opierac si¢ na jej wspomaganiu. Przy uwzglednieniu zatozenia,
ze produkcja najefektywniej regulowana jest poprzez rynek, mozna stwierdzi¢, ze interwencja
panstwa powinna ogranicza¢ si¢ do tworzenia sprzyjajacych warunkéw ramowych dla
produkcji, w szczegdlnosci powinna polega¢ na ochronie sprawnego dziatania mechanizmu
rynkowegolls. Biorac pod uwage, ze finansowanie sektora MSP poprzez mechanizmy
zwrotne polega na tworzeniu sprzyjajacych warunkow rozwoju sektora MSP, a przy
prawidlowej implementacji poszczegdlnych instrumentdéw wsparcia ich negatywny wptyw na
mechanizmy rynkowe jest ograniczony do minimum, mozna uzna¢, ze wsparcie takie wpisuje

L o . 117
si¢ rowniez w zatozenia doktryn neoliberalnych™".

4 Niedoskonatosci rynku w literaturze ekonomicznej, nazywane rowniez jako zawodnosci rynku, to przede

wszystkim monopol, efekty zewnetrzne, dobra publiczne, oraz asymetria informacji, wiecej w: R. Cooter, T.
Ulen, Ekonomiczna Analiza Prawa, Warszawa 2011, s. 49 i nast.

> Doktryna neoliberalna stata si¢ podstawa polityki ekonomicznej rzadéw Margaret Thatcher, Ronalda Reagana
oraz Helmuta Khola.

116 ¢, Kosikowski, Publiczne prawo..., cyt. wyd., 28 i 29.

117 7 uwagi na ograniczone rozmiary niniejszego opracowania, poszczegolne doktryny zostaly opisane w sposob
ogo6lny. Nalezy podkresli¢, ze w ramach poszczego6lnych doktryn powstalo wiele ich odmian. Niektore skrajne
szkoty odrzucaja jakakolwiek interwencj¢ panstwa w gospodarke, wigcej M. Blaug, Teoria Ekonomii — Ujecie
retrospektywne, Warszawa 1994.

55



2.2. Wplyw wsparcia MSP na konkurencje

Innym z aspektow zasady spotecznej gospodarki rynkowej, ktory nalezy rozpatrzyc
w kontekécie interwencji panstwa w sektor MSP jest jej wplyw na konkurencje™®.
Konkurencja jest jedng z podstawowych zasad funkcjonowania wspdlnego rynku w UE.
Regulacje z tego zakresu pojawity sie¢ juz w Traktacie ustanawiajgcym Europejskg Wspolnote
Gospodarcza™™®. Zgodnie z jego art. 3 ust. 1 lit. f (obecnie art. 3 ust. 1 lit. b TUFE) integracja
miata si¢ dokona¢, m.in. poprzez stworzenie systemu, ktory bedzie chroni¢ konkurencje
wewnatrz Wspodlnoty przed jej zakldceniem. Przepis ten zawiera norme¢ prawng Stosowang
bezposrednio, a takze stanowi podstawe do stworzenia systemu instytucjonalnego, majacego
zapewni¢ skuteczng ochrong konkurencji przed zakldcajacymi ja dziataniami panstw

I przedsigbiorstw.

Obecnie polityka konkurencji okreslona zostata w tytule VIl - Wspdlne reguly
W dziedzinie konkurencji, podatkow i zblizenia ustawodawstw (art. 101- 109) TUFE. Przepisy
te okreslajg zarowno reguly konkurencji, majace zastosowanie do dziatalnosci
przedsigbiorstw, jak i w zakresie pomocy panstw cztonkowskich. Ponadto (jak juz zostato
wskazane w rozdziale 1), szczegbtowe przepisy w zakresie stosowania regut konkurencji
wobec uprzywilejowania sektora MSP  zawieraja rozporzadzenie 651/2014 oraz
rozporzadzenie 1407/2013. Na mocy tych rozporzadzen, dopuszcza si¢ niektore rodzaje
pomocy pafistwa wobec sektora MSP. Wydaje sie, ze rozwiazanie takie jest stuszne. Wsparcie
sektora MSP ze $rodkéw publicznych, podobnie jak w przypadku zasady rownosci wobec
prawa, nie musi oznacza¢ uprzywilejowania wymienionych grup przedsigbiorcow, atym
bardziej dyskryminacji pozostatych. Nalezy pamigta¢, ze mechanizm konkurencji wystepuje
wylacznie pomigdzy przedsigbiorcami dzialajagcymi w tym samym segmencie gospodarki.
Dlatego oceniajagc konkurencje, nalezy rozpatrzyé czy przedsiebiorstwa duze i MSP

konkuruja pomigdzy soba'®. Po przeanalizowaniu struktury przedsigbiorstw (podrozdziat

18 Nalezy podkresli¢, ze samo pojecie konkurencji nie jest oczywiste i réznie sie je interpretuje na gruncie
poszczegolnych doktryn politycznych, prawnych i ekonomicznych. W obecnych uwarunkowaniach spoteczno-
gospodarczych, istotne znaczenia majg dwie koncepcje pojmowania konkurencji, mianowicie rozumienie
ordoliberalne oraz utylitarystyczne. W tradycji ordoliberalnej, konkurencj¢ rozumie sie, jako proces, w ktorym
przedsigbiorcy uczestnicza w gospodarowaniu bez ograniczen ze strony wladzy publicznej i podmiotow
prywatnych. Konsekwencja takiego podejscia jest ochrona indywidualnej wolnosci gospodarczej, ktéra jest
celem polityki konkurencji panstwa. Zgodnie z powyzszym, ordoliberatowie twierdza, ze konkurencja chroniona
jest nie, dlatego ze jest najbardziej efektywnym modelem gospodarowania, ale dlatego Ze jest najbardziej
kompatybilna z idea wolnosci gospodarczej (tak. R. Molski, Konkurencja jako element..., cyt. wyd., s. 158
i 159.). Konsekwencja takiego zatozenia jest ochrona konkurencji bez wzgledu na efektywnos$¢ takich dziatan.
W rozumieniu utylitarnym, konkurencja traktowana jest, jako mechanizm zapewniajacy wzrost efektywnosci.

9 Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Gospodarcza podpisany w Rzymie 25 marca 1957 r.

120 C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej — komentarz, Warszawa 2011, s. 562 i nast.
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3 niniejszego rozdziatu) oraz majgc na uwadze charakter dziatalno$ci prowadzonej przez
przedsigbiorstwa mate i duze, nalezy uznaé, ze co do zasady przedsigbiorstwa te nie
konkuruja pomigdzy soba. Stad tez wsparcie MSP ze $rodkéw publicznych nie stanowi
zagrozenia dla konkurencji. Nalezy jednak podkresli¢, ze pomoc panstwa powinna by¢
realizowana za pomocg instrumentdw najmniej ingerujgcych w mechanizmy rynkowe,
dlatego wskazanymi sg instrumenty zwrotne i posrednie, a instrumenty o charakterze

bezzwrotnym powinny zosta¢ ograniczone do minimum.

2.3. Polityka wsparcia MSP w ustawie o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej

Analizujac dopuszczalno$é wsparcia sektora MSP na gruncie przepiséw prawa, nalezy
zwroci¢ uwage na art. 8 u.S.d.g., ktory stanowi ze organy administracji publicznej wspieraja
rozwdj przedsigbiorczoséci, tworzac korzystne warunki do podejmowania i wykonywania
dzialalnos$ci gospodarczej, w szczegdlnos$ci wspieraja mikroprzedsigbiorcow oraz matych
i Srednich przedsigbiorcow. W literaturze wskazuje si¢, ze przepis ten powinien by¢
traktowany jako klauzula generalna, wyznaczajaca kierunek i cel dzialah administracji*®".
Zauwaza si¢ rOwniez, ze wspieranie rozwoju przedsigbiorczo$ci wpisuje si¢ w zadania
organdw realizujacych inne funkcje w dzialalno$ci gospodarczej. Nalezy jednak zwroci¢
uwagg na niepoprawne sformutowanie tego przepisu. C. Kosikowski wskazuje ze, tworzenie
korzystnych warunkow do podejmowania 1 wykonywania dziatalnosci gospodarcze;,
W szczegblnosci wspieranie mikroprzedsiebiorcow oraz matych i $rednich przedsigbiorcow,
nalezy do kompetencji ustawodawcy, nie za$ organdw administracji publicznej 12 Co wigcej,

przepis ten dotyczy wszystkich przedsiebiorstw, a nie tylko sektora MSP.

Kolejnym przepisem odnoszgcym si¢ do wsparcia przedsigbiorstw jest art. 103 u.s.d.g.
Stanowi on, ze panstwo powinno stwarza¢ korzystne warunki dla funkcjonowania i rozwoju
mikro, matych i $rednich przedsigbiorcow. Co wazne, przy tworzeniu takich warunkow,
panstwo powinno uwzglednia¢é omowione powyze] zasady réwnosci 1 konkurencii.
W przepisie tym zawarty zostat otwarty katalog czynno$ci przyczyniajacych sie do tworzenia

korzystnych warunkéw funkcjonowania MSP. Sg to:

12L K. Kokocinska, Prawne aspekty wspierania rozwoju przedsiebiorczosci — ustawa o swobodzie dzialalnosci
gospodarczej oraz ustawy ustrojowo-kompetencyjne, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 2005, z. 4,
s. 37.; M. Sieradzka, Komentarz do art. 8 (w:) M. Zbyd, M. Sieradzka., Ustawa o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 203.

122 K osikowski, Ustawa ..., cyt. wyd., s. 68.
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1. inicjowanie zmian stanu prawnego, sprzyjajacych rozwojowi MSP, w tym
dotyczacych dostgpu do $rodkéw finansowych, pochodzacych z kredytéw i pozyczek

oraz porgczen kredytowych;

2. wspieranie instytucji, umozliwiajagcych finansowanie dziatalnosci gospodarczej

na dogodnych warunkach w ramach realizowanych programéw rzadowych;

3. wyrownywanie warunkéw wykonywania dziatalno$ci gospodarczej, ze wzgledu

na obcigzenia publicznoprawne;
4. ulatwianie dost¢pu do informacji, szkolen oraz doradztwa;
5. Wspieranie instytucji i organizacji dzialajacych na rzecz przedsigbiorcow;
6. promowanie wspdtpracy MSP z innymi przedsiebiorcami polskimi i zagranicznymi'?,

Artykul ten nie stanowi samoistnej podstawy do okreslonego dzialania organow
panstwowych, a w konsekwencji nie mozne stanowi¢ podstawy roszczen przyshugujacych
MSP. Pomimo tego, powolane regulacje stanowig punkt odniesienia dla poszczegélnych
dziatan podejmowanych przez panstwo i powinny mie¢ znaczenie, zaroOwno W pProcesie
tworzenia prawa (wprowadzanie odpowiednich przepiséw, pozwalajacych tworzy¢ korzystne

warunki dla funkcjonowania i1 rozwoju mikro przedsiqbiorcéw)124

jak i dla dziatan
organizacyjnych  (usprawnienie  funkcjonowania organdéw administracji  publicznej
W szczegolnosci tych, ktore bezposrednio wspotpracuja z MSP, np. w zakresie doradztwa lub

udzielaniu informacji gospodarczych).

3. Uzasadnienie gospodarcze wydatkowania $§rodkéw publicznych przeznaczonych

na rozwéj sektora MSP
3.1. Przeslanki oceny efektywnosci gospodarczej wsparcia MSP

Zgodnie ze wskazanymi przestankami okreslajacymi cechy wydatkow publicznych, po
przeanalizowaniu dopuszczalnosci poszczegolnych wydatkow na gruncie przepisOw prawa,

nalezy okresli¢, czy taka interwencja ma uzasadnienie gospodarcze. Podstawowym kryterium,

123 Warto zauwazy¢, ze w projekcie u.s.d.g. ustawodawca nie odnosi si¢ wprost do omawianych przepisow,
patrz: Uzasadnienie do projektu ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, druk sejmowy nr 2118 z dnia
15 pazdziernika 2003 r.

124 Nalezy zauwazy¢, ze omawiany przepis ma obecnie znaczenie postulatywne, bowiem po przeanalizowaniu
12 uzasadnien do najwazniejszych projektow ustaw i rozporzadzen zwigzanych z utatwieniami w prowadzeniu
dziatalnosci gospodarczej (w latach 2007-2013) nie stwierdzono zadnego odwotania do omawianych przepisow.
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w ramach ktérego ocenia si¢ funkcjonowanie gospodarki jest efektywnoéélz5. Biorac pod
uwage charakter oraz cel rozprawy, analiza efektywnoSci przeprowadzona zostanie na
podstawie danych publikowanych przez podmioty realizujace badania statystyczne
(w szczegdlnosci dane GUS). Natomiast szczegdlowe szacunki i wyliczenia miar

efektywnosci tego sektora pozostawi¢ osobnym rozwazaniom dla ekonomistow.

W ekonomii wyroznia si¢ kilka miar efektywnosci. Podstawowy podzial to miary
efektywnosci alokacji zasoboéw oraz miary efektywnosci poszczegélnych projektow
inwestycyjnych. Na potrzeby niniejszego rozdziatu, wsparcie MSP nalezy analizowaé
w kontekscie efektywnego alokowania §rodkow w gospodarce, poniewaz problem zasadno$ci
wsparcia MSP ze $rodkéw publicznych wynika z watpliwosci, czy érodki te nie moga byé

skuteczniej alokowane w innym dziale gospodarki'?®.

W zwigzku z powyzszym,
oceniajac zasadnos$¢ wsparcia sektora MSP, nalezy okresli¢ korzysci, jakie ono przynosi, badz
moze przynie$¢ i porownac z potencjalnymi zagrozeniami i stratami, jakie moga wystapic¢
w wyniku jej udzielania. Na podstawie uzyskanych wnioskow nalezy okresli¢, czy $rodki te
sa ulokowane w gospodarce w sposéb najbardziej optymalny, tzn. czy nie moga by¢
przeznaczone na przedsigwzigcia przynoszace wigksze korzysci? Nalezy podkreslic,
ze W zwigzku ze zmienno$cig sytuacji gospodarczej ocena efektywno$ci musi by¢ dokonana
z uwzglednieniem obecnych uwarunkowan ekonomiczno-gospodarczych, w szczegdlnoSci
nalezy bra¢ pod uwage zagrozenia, jakie wystepujg w gospodarce wynikajace m.in. z Kryzysu

gospodarczego, oraz trudno$ci w osiggnigciu rownowagi finansoOw publicznych.

%R, Cooter, T. Ulen, Ekonomiczna analiza ..., cyt. wyd., s. 20.

% W teorii ekonomii za podstawowe miary efektywnos¢ alokacji uznaje sie efektywno$é
(optimum) w rozumieniu Pareto (Vilfredo Pareto - wiosko - szwajcarski prawnik, ekonomista i socjolog,
wspottworca tzw. lozanskiej szkoty w ekonomii) oraz w rozumieniu Kaldora-Hicksa (Nicholas Kaldor, -
z pochodzenia Wegier, jeden z czotowych ekonomistow z Cambridge okresu powojennego, John Richard Hicks
brytyjski ekonomista, laureat Nagrody Banku Szwecji im. Alfreda Nobla w dziedzinie ekonomii w 1972 r.).
W pierwszym znaczeniu efektywnos$¢ oznacza taki podziat dostepnych dobr, w ktéorym nie mozna poprawié
sytuacji jednego podmiotu (dostarczy¢ mu wigkszej ilosci dobr), nie pogarszajac sytuacji pozostatych
podmiotoéw. Drugi rodzaj miary efektywnosci stanowi, ze efektywne jest dzialanie, w ramach ktorego jeden
podmiot zyskuje wigcej niz traci inny, a dodatkowo istnieje sposob rekompensaty strat przez podmiot zyskujacy
na rzecz podmiotu tracacego. Efektywno$¢ w rozumieniu Kaldora-Hicksa jest udoskonalong miara efektywnosci
w stosunku do metody Pareto, dlatego obecnie oceniajac uproszczony model efektywnoséci, wigkszosé
ekonomistow odnosi si¢ do modelu Kaldora-Hicksa.
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3.2. Znaczenie MSP dla gospodarki
3.2.1. Przedsiebiorstwa sektora MSP w gospodarce

Obecnie GUS publikuje®” dwa rodzaje wskaznikow, okreslajacych liczbe
przedsi¢biorstw w Polsce. Pierwszym jest rejestr urzedowy podmiotéw gospodarki narodowej
(REGON), natomiast drugim jest wskaznik przedsiebiorstw niefinansowych'?®, publikowany
W raporcie Dziatalnos¢ przedsigbiorstw niefinansowych. Pierwszy rejestr jest prowadzony na
podstawie ustawy o statystyce publicznej'® oraz rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie
sposobu i metodologii prowadzenia i aktualizacji rejestru podmiotéw gospodarki

130 Wpisowi do rejestru REGON podlegaja wszystkie osoby prawne, jednostki

narodowe;j.
organizacyjne niemajace osobowosci prawnej, osoby fizyczne prowadzace dziatalnosé
gospodarczg (w tym prowadzace indywidualne gospodarstwa rolne), jednostki lokalne wyzej
wymienionych podmiotow, rozpoczynajace prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej B! Rejestr
ten jest okresowo weryfikowany na podstawie informacji pozyskanych z Powszechnego

Elektronicznego Systemu Ewidencji Ludnosci i Krajowego Rejestru Sagdowego. Na koniec

127 7 uwagi na skalg badan nad iloicia przedsiebiorstw w gospodarce, dane GUS publikowane sa z blisko

2 letnim opo6znieniem, dotyczy to w szczegdlnosci przedsigbiorstw niefinansowych.

128 podmioty niefinansowe to jednostki, ktorych gléwna dzialalnoscia jest produkcja dobr lub $wiadczenie ustug
niefinansowych, m.in.: spotki, spoétdzielnie, oddzialy przedsigbiorcow zagranicznych, osoby fizyczne
prowadzace dziatalno$§¢ gospodarcza na wiasny rachunek, grupy producenckie, prywatne szkoly wyzsze,
prywatne zaktady opieki zdrowotnej, jednostki badawczo — rozwojowe oraz agencje.

129 Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 roku o statystyce publicznej (tekst jedn.: Dz. U. z 2011 r. Nr 197, poz.
1172 z pézn. zm.).

130 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 27 lipca 1999 r. w sprawie sposobu i metodologii prowadzenia
i aktualizacji rejestru podmiotow gospodarki narodowej, w tym wzoré6w wnioskow, ankiet i za§wiadczen, oraz
szczegdlowych warunkow i trybu wspoldziatania stuzb statystyki publicznej z innymi organami prowadzacymi
urzedowe rejestry 1 systemy informacyjne administracji publicznej (Dz. U. Nr 69, poz. 763 z pdzn. zm.).

Bl 7 dniem 1 lipca 2011 r. weszly w zycie przepisy ustawy z dnia 13 maja 2011 r. o zmianie ustawy
0 swobodzie dziatalno$ci gospodarczej oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 131, poz. 764), ktore
wprowadzity zmiany w zakresie rejestracji dzialalnosci gospodarczej, prowadzonej na terenie Polski przez
przedsigbiorcow bedacych osobami fizycznymi. Na mocy art. 3 wskazanej ustawy, znowelizowane zostaty
przepisy ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej w czgsci dotyczacej prowadzenia krajowego
rejestru urzedowego podmiotow gospodarki narodowej REGON. Na podstawie wskazanych przepisow, wpis lub
zmiana wpisu w rejestrze REGON przedsigbiorcow, bedacych osobami fizycznymi nastgpuje na podstawie
danych we wniosku o wpis do Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci Gospodarczej (CEIDG), ktory
przedsigbiorca sktada za posrednictwem formularza elektronicznego dostgpnego na stronie internetowej CEIDG,
w Biuletynie Informacji Publicznej ministra wlasciwego do spraw gospodarki oraz za posrednictwem
elektronicznej platformy ustug administracji publicznej ePUAP. Wniosek o wpis do CEIDG moze by¢ rowniez
ztozony przez przedsigbiorce w wybranym urzedzie gminy osobiscie lub wystany listem poleconym. W oparciu
o tak ztozony wniosek, do dnia 31 grudnia 2011 r., urzad gminy moze dokona¢ wpisu do CEIDG albo ewidencji
dziatalnosci gospodarczej, prowadzonej na podstawie utrzymanych w mocy przepisow ustawy Prawo
dzialalnos$ci gospodarczej. W zwiazku z powyzszym, dane z wniosku o wpis do CEIDG niezbgdne do dokonania
wpisu w rejestrze REGON moga by¢ przekazywane w formie elektronicznej - z CEIDG do GUS lub w formie
kopii wniosku - z urzedéw gmin do urzedoéw statystycznych. Przedsigbiorca niebedacy osoba fizycznag, sktada
wniosek we wlasciwym Wydziale Gospodarczym Krajowego Rejestru Sadowego, ktory z urzedu przesyla
dokumenty do urzedu statystycznego celem nadania numeru identyfikacyjnego REGON. Zmiana danych,
objetych obowigzkiem wpisu do rejestru REGON, ktére nie podlegaja rownoczesnie zgtoszeniu do CEIDG lub
odpowiednio w rejestrze przedsigbiorcow, podlega rezimowi ustawy o statystyce publicznej. W tym przypadku,
przedsigbiorcy maja obowiazek zlozy¢ wniosek we wlasciwym terytorialnie urzedzie statystycznym.
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2012 roku w rejestrze REGON™? wpisanych bylo 3 9753 tys. podmiotéw gospodarki
narodowej™**, tj. 02,7% wiccej niz na koniec roku 2011. Zgodnie z tymi danymi MSP
stanowily ponad 99,9% wszystkich zarejestrowanych przedsigbiorstw. Bioragc pod uwage
poszczegbdlne grupy przedsigbiorstw ich struktura przedstawiata si¢ nast¢pujaco: mikro -

3 794 489, male - 146 489, Srednie - 29 787.

Dane publikowane w rejestrze REGON dotycza wszystkich podmiotéw
zarejestrowanych (lacznie z tymi, ktdre rzeczywiscie nie prowadza dziatalno$ci), dlatego
indykatorem lepiej oddajacym ilos¢é MSP w gospodarce jest wskaznik przedsiebiorstw
niefinansowych. Zgodnie z nim, wedlug stanu na koniec 2012 roku w Polsce dziatalnosc¢
gospodarcza prowadzito 1 795 tys.’** przedsigbiorstw niefinansowych, wobec 1785 tys.
przedsigbiorstw w 2011 roku. Oznacza to nieznaczny wzrost w stosunku rocznym (o 0,6%).
Jest on spowodowany wychodzeniem gospodarki z pierwszej fazy kryzysu gospodarczego.
Analogicznie jak w przypadku rejestru REGON, najwigksza liczbe stanowig mikro i mate
przedsigbiorstwa — 99% ogotu (mikro przedsigbiorstwa 95,8%). Udzial podmiotéw $rednich

I duzych, stanowit odpowiednio 0,9% i 0,2% przedsi¢biorstw.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy uznaé, ze pod wzgledem ilosci podmiotéw
gospodarczych, przedsigbiorstwa z sektora MSP stanowig podstawowy segment polskiej
gospodarki, jednak zeby okresli¢ ich rzeczywisty wplyw na podstawowe wskazniki
ekonomiczne, nalezy zestawi¢ ich liczbe z danymi dotyczacymi ich wpltywu na wielkos¢

PKB, udziat w zatrudnieniu i kreowaniu inwestycji.

3.2.2.Udzial MSP w generowaniu PKB

Produkt krajowy brutto jest podstawowym miernikiem zmian sytuacji gospodarczej

kraju. Za pomoca PKB opisuje si¢ zagregowang warto§¢ dobr i ustug finalnych,

132 Krajowy rejestr urzedowy podmiotow gospodarki narodowej, zwany rejestrem REGON, jest rejestrem
administracyjnym prowadzonym przez Prezesa GUS. Podstawowa funkcja rejestru REGON jest identyfikowanie
podmiotéw gospodarki narodowej, co jest realizowane poprzez nadawanie im unikatowych numerow
identyfikacyjnych. Wprowadzenie w 2011 r. do aktualizacji rejestru REGON informacji pochodzacych
z Powszechnego Elektronicznego Systemu Ewidencji Ludno$ci wplyneto istotnie na zmiane (zmniejszenie)
w stosunku do 2010 r. liczby osoéb fizycznych prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, patrz: Glowny Urzad
Statystyczny, Maty Rocznik Statystyczny Polski, Warszawa 2014 r., s. 487.

33podmiot gospodarki narodowej — osoba prawna, jednostka organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej oraz
osoba fizyczn,a prowadzaca dziatalno$¢ gospodarczg. W systemie REGON pojecie podmiotu gospodarki
narodowej jest tozsame z poje¢ciem jednostki prawnej. Posiadanie osobowosci prawnej nie jest kryterium
okreslenia podmiotu, jako jednostki prawnej, patrz: Glowny Urzad Statystyczny, Zmiany strukturalne grup
podmiotow gospodarki narodowej w rejestrze REGON w 2012 r., Warszawa 2013, s. 15.

34 Gtowny Urzad Statystyczny, Dzialalnosé przedsiebiorstw niefinansowych w 2012, Warszawa 2014, s. 22 i nast. —
wedtug stanu na luty 2015 nie byly dostgpne aktualniejsze dane.
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wytworzonych na terenie danego kraju w okre$lonej jednostce czasu (najczesciej w ciggu

roku)*®

. Prawna podstawg okreslenia PKB jest rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
I Rady 549/2013 w sprawie europejskiego systemu rachunkoéw narodowych i regionalnych
w Unii Europejskiej**, w ktorym wskazano, ze PKB obrazuje koficowy rezultat dzialalnosci
wszystkich podmiotéw gospodarki narodowej. Obliczanie wartosci rocznego PKB polega na
oszacowaniu trzech rownych co do wartosci kategorii makroekonomicznych, okreslajacych

PKB poprzez:

— rozmiary dziatalno$ci produkcyjnej: PKB réwna si¢ sumie warto$ci dodanej
wszystkich sektorow instytucjonalnych lub wszystkich sekcji Polskiej Klasyfikacji
Dziatalnosci krajowych jednostek produkcyjnych, powigkszonej o podatki od

produktéw 1 pomniejszonej o dotacje do produktow;

— koncowy rezultat dziatalnosci produkcyjnej: PKB obliczany jest jako suma popytu

krajowego, tj. spozycia i akumulacji oraz salda wymiany produktéw z zagranicg,;

— suma rozchodow na rachunku tworzenia dochoddéw gospodarki ogoétem (koszty
zwigzane z zatrudnieniem, podatki zwigzane z produkcja i importem pomniejszone

0 dotacje, nadwyzka operacyjna brutto oraz dochod mieszany gospodarki ogotem).

Polski PKB w 2012 roku wyniost 1 524,7 mld zt.*¥’. Zgodnie z danymi
publikowanymi przez PARP*® udziat przedsigbiorstw z sektora MSP w wytwarzaniu PKB
wyniodst 48,5%. Udziat mikroprzedsigbiorstw w generowaniu PKB wynosit 29,4%, matych -

7,8%, natomiast $rednich przedsigbiorstw - 10,1%".

Analizujac udziat przedsigbiorstw w tworzeniu PKB na przestrzeni kilku lat, widoczna
jest tendencja wzrostowa przedsiebiorstw $rednich 1 duzych. Przedsigbiorstwa duze w 2004
roku generowaty 21,9% PKB, natomiast w 2010 roku wskaznik ten wzrost do 24%, z kolei

przedsigbiorstwa $rednie w 2005 roku generowaty 8,9% PKB, a w 2010 roku wskaznik ten

135 G. Mankiw, M. Taylor, Makroekonomia, Warszawa 2009 ., s. 32.

136 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 549/96 z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie europejskiego
systemu rachunkéw narodowych i regionalnych w Unii Europejskiej(Dz. Urz. UE z 26.06.2013, L 174, s. 1).

57 Obwieszczenie Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego z dnia 14 maja 2012 r. w sprawie pierwszego
szacunku wartosci produktu krajowego brutto w 2011 r. wydane na podstawie art. 5 ustawy z dnia
26 pazdziernika 2000 r. o sposobie obliczania warto$ci rocznego produktu krajowego brutto (Dz. U. Nr 114, poz.
1188 z pézn. zm.).

138 Ppolska Agencja Rozwoju Przedsicbiorczosci, Raport o stanie sektora malych i Srednich przedsiebiorstw
w Polsce w latach 2012-2013, Warszawa 2014 . s. 15.

139 Warto podkresli¢, iz prezentowane dane majg charakter uproszczony, poniewaz przy duzej ilosci podmiotow
nie ma mozliwosci zweryfikowania poszczegdlnych przedsigbiorcow zgodnie z przestankami, okre§lonymi
w rozdziale I. Gtéwnym kryterium wyodrebnienia poszczegolnych podsektoréw MSP jest liczba zatrudnionych
0s6b, mimo tego uproszczenia prezentowane dane pozwalaja pokazaé role tej grupy przedsigbiorstw w polskiej
gospodarce i s3 wykorzystywane w raportach diagnozujacych stan sektora MSP.
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wzrost do 10,1%. Przyczyng takiej zmiany jest przechodzenie czesci przedsigbiorstw mikro
I matych, w wyniku rozwoju do segmentu przedsigbiorstw $rednich i duzych, co jest
zdecydowanie zjawiskiem korzystnym.

Oceniajac znaczenie sektora MSP dla gospodarki, nalezy réwniez przedstawié
strukture branzowa tych przedsiebiorstw. Zgodnie z danymi publikowanymi przez PARP*,
48% MSP prowadzi dziatalno$é¢ ustugowa™, 28,6% handlowa, a 13% budowlana. Natomiast
dziatalno$¢ przemystowa prowadzi tylko 10,3%. Odmiennie wyglada struktura
przedsigbiorstw duzych. Najwigcej z tych przedsigbiorstw prowadzi dzialalnos¢

142 (52,3%), a w mniejszym stopniu niz MSP realizujg dziatalno$é¢ ustugowa

przemystowa
(29,4%) 1 handlowa (13,2%). Wskazana struktura odzwierciedla mozliwosci gospodarcze tych
podmiotéw. Mozna zaobserwowaé prawidtowos¢, zgodnie z ktora MSP prowadza dziatalno$é
niewymagajaca wysokich nakladow inwestycyjnych, ktorg mozna relatywnie tatwo
rozpocza¢. Powyzsze zjawisko moze oznaczaé, ze przedsigbiorstwa z sektora MSP
sg niedokapitalizowane, w zwigzku z czym uzasadniona jest interwencja finansowa panstwa
w ten sektor. Ponadto przedstawiona struktura potwierdza, ze sektor MSP i sektor duzych
przedsicbiorstw funkcjonuja, co do zasady, na innych rynkach, dlatego pomoc dla MSP jest

zgodna z zasadg rownosci 1 nie wpltywa na zachwianie konkurencji.

Dodatkowo nalezy wskazaé, ze najwazniejszym argumentem za wsparciem MSP
Z punktu widzenia finanso6w publicznych moze by¢ fakt, ze srodki wydatkowane na ten cel
mogg przyczyni¢ si¢ do wtornego wzrostu dochodéw do budzetu w kolejnych latach (badz
do ograniczenia spadku dochodéw). Aby okresli¢, czy w praktyce wartos¢ $rodkow
przeznaczanych na rozwdj MSP przyczynia si¢ do wzrostu wptywoéw budzetowych z tego
sektora, nalezaloby zestawi¢ warto$¢ srodkow przeznaczong na wsparcie MSP z wartoscia
wplywoéw do budzetu, wygenerowang dzigki wsparciu tego sektora. Szacunkowa warto$¢

wsparcia dla sektora MSP ze $rodkéw publicznych w roku 2011 to blisko 11,5 mld zt.***
Niestety, w statystkach prowadzonych przez GUS lub inne wiasciwe podmioty, brak jest

10 polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci, Raport o stanie ..., cyt. wyd., s. 19.

YL W ramach tej galezi, MSP funkcjonuja glownie w dziatalnoci profesjonalnej, naukowej i technicznej
(10,8%), transporcie i gospodarce magazynowej (8%) oraz opiece zdrowotnej i pomocy spotecznej (7,5%).

Y2 W przemysle duze przedsigbiorstwa koncentruja sie przede wszystkim na przetworstwie (W tym sektorze
gospodarki funkcjonuje 47,6% duzych podmiotéw), natomiast w ustugach — na administrowaniu i dziatalnosci
wspierajgcej (8,2%) oraz transporcie i gospodarce nieruchomog$ciami (6,3%).

Z uwagi na fakt, ze wsparcie realizowane jest na poziomie zaréwno krajowym jaki regionalnym, nalezatoby
dokona¢ analizy wplywu tego sektora na budzet panstwa jak i budzety jednostek samorzadu terytorialnego (JST).
144 11 472,74 min. zt — obliczenia whasne na podstawie Raportu o pomocy publicznej w Polsce udzielonej
przedsigbiorcom w 2011 r. Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow, Warszawa 2012 r., oraz Raportu
0 pomocy de minimis w Polsce udzielonej przedsigbiorcom w 2011 r. Urzad Ochrony Konkurencji
i Konsumentow, Warszawa 2012 r.
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danych, na podstawie ktorych mozna bytoby jednoznacznie okresli¢ wptyw dziatalnosci MSP
na dochody budzetowe. Tym bardziej brak jest danych, na podstawie ktorych mozna by
okresli¢ wpltyw samego wsparcia MSP na wielko§¢ dochodéw budzetowych. Jedynie
w $wietle wskazanych wczesniej danych dotyczacych udziatu MSP w generowaniu PKB
(blisko 675 mld zt) oraz kreowaniu inwestycji (ponad 80 mld) mozna domniemywaé, ze
srodki zainwestowane w rozwoj sektora MSP przyczyniajg sic do wtornego wzrostu

dochod6éw budzetowych z tego sektora.

3.2.3.Rola MSP w ograniczaniu bezrobocia

Jak juz zostalo wskazane, jednym z najwazniejszych zalet sektora MSP jest
generowanie przez te przedsiebiorstwa znaczacej ilosci miejsc pracy. Istotna rola MSP
W ograniczaniu bezrobocia ma dwojakie zrodta. Po pierwsze, przedsigbiorcy z tego sektora
podejmujag dziatalnos¢ w ramach tak zwanego samozatrudnienia (dzieje si¢ tak czesto,
poniewaz nie byli w stanie znalezé na rynku pracy satysfakcjonujacego zatrudnienia).
Po drugie, przedsiebiorstwa MSP generuja wiele miejsc pracy najemnej. Wedlug stanu na
koniec 2011 roku, liczba ludnosci w wieku produkcyjnym w Polsce wynosita blisko 24,8

mi n145 146

, z czego liczba ludnosci aktywnej zawodowo to 16,1 mIn™™. Dla poroéwnania, liczba
0sob zatrudniona w sektorze przedsigbiorstw w tym czasie wyniosta ponad 9 min, w tym
38,9% oso6b pracowato w mikroprzedsiebiorstwach, 13% w matych przedsiebiorstwach,
a18,2% w przedsicbiorstwach $rednich'’. A zatem blisko 40% os6b aktywnych zawodowo
pracowato w przedsigbiorstwach z sektora MSP. Natomiast analizujac tylko sektor

przedsigbiorstw, to w MSP pracowato ponad 70% os6b.

Z przytoczonych danych wynika, ze najwigksza liczbe miejsc pracy generuja
mikroprzedsi¢biorstwa oraz przedsigbiorstwa duze. Majac na uwadze przytoczone dane
nalezy uzna¢, ze uzasadnione jest wsparcie panstwa sektora MSP pod katem ich znaczenia dla
rynku pracy. Ponadto, nalezy zauwazy¢, ze istotnym atutem generowania przez MSP miejsc
pracy jest nie tylko rozwoj gospodarczy panstwa zwigzany z dziatalnosci tych podmiotow, ale

konsekwencjg jest rowniez ograniczenie wydatkéw na przeciwdziatanie bezrobociu.

5 Glowny Urzad Statystyczny, Ludnosé gospodarstwa domowe, stan i struktura spoleczno-ekonomiczna, czesé
l. ludnos¢ - Narodowy Spis Powszechny Ludnosci i Mieszkan 2011, Warszawa 2013 r., s. 33.

18 Gtowny Urzad Statystyczny, Kwartalna Informacja o Rynku Pracy z dnia 30 sierpnia 2012 roku,
Warszawa, 2012, s. 4.

YT Gtowny Urzad Statystyczny, Dzialalnosé przedsiebiorstw niefinansowych w 2011 r., Warszawa 2013, s. 25.
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Odnoszac si¢ do wplywu wsparcia MSP (w zakresie pomocy dla przedsigbiorstw
rozpoczynajacych prowadzenie dziatalnosci) na ograniczanie bezrobocia, warto mie¢ na
uwadze wskaznik tzw. przezywalnosci przedsiebiorstw™®. Zgodnie z danymi GUS™ w 2010
roku wskaznik przetrwania pierwszego roku prowadzenia dziatalnosci gospodarczej dla
polskich przedsigbiorcow wynosit blisko 80%. Pierwsze trzy lata prowadzenia dziatalno$ci
przetrwalo 50%, natomiast pierwsze pi¢¢ lat zaledwie 30%. Z przedstawionych danych mozna
wyciggna¢ dwa wnioski. Po pierwsze, cze$¢ $rodkow przeznaczonych na rozwdj
przedsi¢biorstw nowopowstaltych moze w konsekwencji nie przynies¢ oczekiwanego skutku
w postaci rozwoju sektora MSP (W najlepszym razie, w przypadku instrumentéw zwrotnych,
srodki te mogg powroci¢ do puli wsparcia i mogg by¢ dystrybuowane po raz kolejny).
Z drugiej strony, wsparcie sektora MSP moze przyczynié¢ si¢ do poprawy powolywanego
wskaznika. Istotnym argumentem za udzielaniem wsparcia dla nowopowstajacych
przedsigbiorstw jest systematyczna poprawa tego wskaznika — w roku 2004 przezywalno$é

pierwszego roku wynosita 61,2%, natomiast w 2006 roku 66,5%.

3.2.4. Dzialalno$é inwestycyjna przedsiebiorstw sektora MSP

Zgodnie z art. 48b ustawy o rachunkowosci'®

, przez dziatalno$¢ inwestycyjna
rozumie si¢ nabywanie lub zbywanie skladnikow aktywow trwatych i1 kréotkoterminowych
aktywow finansowych oraz wszystkie z nimi zwigzane pieni¢zne koszty i korzysci. Innym
istotnym terminem w tym zakresie jest pojecie naktadow inwestycyjnych. Zgodnie
z zasadami systemu rachunkéw narodowych, wyrazonymi w zaleceniach Europejskiego

131 naktady inwestycyjne™ sa

Systemu Rachunkéw Narodowych i Regionalnych (ESA 1995)
to naktady finansowe lub rzeczowe, ktorych celem jest stworzenie nowych srodkow trwatych
lub ulepszenie (przebudowa, rozbudowa, rekonstrukcja lub modernizacja) istniejacych

obiektow majatku trwalego, a takze naktady na tzw. pierwsze wyposazenie inwestycji.

18 Wskaznik okreslajacy jaka iloé¢ nowo zaktadanych przedsigbiorstw kontynuuje dziatalno$é¢ gospodarcza
w pierwszych latach jej prowadzenia.

S Glowny Urzad Statystyczny, Warunki powstania i dzialania oraz perspektywy rozwojowe polskich
przedsigbiorstw powstalych w latach 2007-2011, Warszawa 2013, s. 31-32.

0 Ustawa z dnia 29 wrzeénia 1994 r. o rachunkowosci (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 330, p6zn. zm.).

B Miedzynarodowy standard metodologiczny i rachunkowy dla szczegolowego opisu  gospodarki,
www.circa.europa.eu/irc/dsis/nfaccount/info/data/esa95 (dostep 3 czerwca 2013r.).

152 Naktady inwestycyjne dziela si¢ na naklady na érodki trwale oraz pozostale naklady. Naktady na $rodki
trwate sa to naklady poniesione w szczegdélnosci na: budynki i budowle, maszyny, urzadzenia techniczne
i narze¢dzia (facznie z przyrzadami, ruchomoéciami i wyposazeniem), $rodki transportu. Pozostate naktady sa to
naklady na tzw. pierwsze wyposazenie inwestycji oraz inne koszty zwigzane z realizacja inwestycji. Naktady te
nie zwigkszaja wartosci srodkow trwatych.
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Zgodnie z danymi GUS™

w 2011 roku dziatalno$¢ inwestycyjng prowadzito 17,2%
badanych podmiotéow™*. Warto§¢ naktadéw poniesionych przez przedsicbiorstwa wyniosta
161 240 min z}. Mikroprzedsi¢biorstwa zainwestowaty 28 282 min zi, mate 18 757 min zi,
$rednie 33 785, a duze 80416 min zt. Oznacza to, ze sektor MSP wygenerowal 50,1%
inwestycji wszystkich przedsigbiorstw. Pomimo, ze ilosSciowo przedsiebiorstwa duze stanowia
zaledwie 0,1% ogotu przedsigbiorstw, to generuja blisko potowg inwestycji. Zgodnie
z danymi GUS, inwestycje duzych przedsi¢biorstw w przeliczeniu na jednego pracujgcego
wynosity 30 120 z}, natomiast wskaznik ten dla sektora MSP wyniost zaledwie 12 770 7
Majac na uwadze powyzsze dane, nalezy zauwazy¢ istotng dysproporcje pomiedzy
inwestycjami podmiotow sektora MSP oraz sektora duzych przedsigbiorstw. Wydaje sie, ze
istnieja dwie przyczyny takiego stanu rzeczy. Z jednej strony przedsiebiorstwa MSP sa mniej
efektywne ekonomicznie, dlatego nie s3 w staniec wygenerowa¢ odpowiednich naktadoéw
inwestycyjnych. Z drugiej jednak strony, powyzsze wskazniki oznaczaja, ze MSP sg
niedokapitalizowane, dlatego nie posiadaja odpowiednich srodkéw umozliwiajacych podjecie
inwestycji 1 zwickszenie zakresu dziatalnosci, a wsparcie panstwa bez watpienia

przyczynitoby si¢ do poprawienia tego wskaznika.

3.2.5. Wady przedsiebiorstw sektora MSP

We wspolczesnej literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze przedsigbiorstwa z sektora
MSP wspotczesnie stanowia podstawowy segment gospodarkilSB. Jako najwazniejsze cechy
tych przedsigbiorstw wskazuje si¢ ich mobilnos¢ i elastycznos'6157. Przedsigbiorstwa te dzigki
wzglednie nieduzej skali prowadzonej dziatalno$ci, maja mozliwos¢ szybkiej reakcji na
zmiany koniunktury. Wskazane powyzej cechy przedsiebiorstw MSP sa bez watpienia
istotnymi argumentami za wspieraniem ich rozwoju. Jednak kompleksowa ocena roli tego
segmentu wymaga zestawienia cech przedsigbiorstw MSP z cechami przedsigbiorstw duzych.

Zgodnie z przytaczanymi weczesniej danymi, przedsigbiorstwa duze, pomimo iz pod

153 Gtowny Urzad Statystyczny, Dzialalnosé przedsiebiorstw ..., cyt. wyd., s. 31.

154 Przedstawiona w publikacji zbiorowo$é obejmuje osoby prawne, jednostki nieposiadajace osobowosci
prawnej oraz osoby fizyczne, ktére prowadzity dziatalno$¢ gospodarcza w Polsce w roku 2011.

155 Obliczenia whasne na podstawie danych GUS.

%% Tak np. M. Sokotowska, Spoleczna odpowiedzialnos¢é malego przedsiebiorstwa, Wroctaw 2013, s. 83-85;
M. Struzycki, Mate i srednie przedsigbiorstwa w swietle Strategii Lizbonskiej, Warszawa 2008, s. 65 i 66;
R. Wolanski, Wplyw otoczenia finansowego na konkurencyjnosc¢ matych i srednich przedsigbiorstw, Warszawa
2013, s. 19; A. Zakrzewska-Bielawska, Wyzwania rozwojowe malych i Srednich przedsigbiorstw,
Warszawa 2011, s. 7.

57 R. Wolanski, Rozwdj malych i Srednich przedsiebiorstw - postep czy stagnacja, (w:) Koniunktura
gospodarcza a relacja podmiotow gospodarczych, Katowice 2009, s. 224,
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wzgledem ilo§ciowym stanowig marginalng cz¢s$¢ gospodarki to przy uwzglednieniu proporcji
okazuje si¢, ze maja nieporOwnywalnie wicksze znaczenie i wplyw na gospodarke niz
przedsicbiorstwa z sektora MSP. Pomimo, iz stanowia zaledwie 0,1% przedsigbiorstw,
generuja 24,5% PKB 1 49,9% inwestycji oraz zatrudniaja 30% osoéb w sektorze
przedsigbiorstw. Majac na uwadze wskazane dane, nalezy zwréci¢ uwage na rzadko

poruszany w literaturze aspekt wad i probleméw przedsiebiorstw sektora MSP™®®,

Przedsigbiorstwa z sektora MSP czesto prowadza podstawowa dzialalnosé¢ gospodarcza,
niewymagajaca wickszych naktadéw 1 inwestycji. Nie sg w stanie stosowa¢ nowych
technologii, a takze zatrudniaja niewielkg i najczgéciej najtanszg site roboczg. Wiedza osob
zarzadzajacych jest czesto niewystarczajgca, przez co znacznie ograniczone jest planowanie
i strategia rozwoju. Dodatkowo nalezy zwroci¢ uwage na niski podzial pracy oraz
ograniczone mozliwosci prowadzenia badan, co powoduje niskg innowacyjnosc.
Przedsigbiorstwa te generuja relatywnie wysokie koszty prowadzenia dziatalnosci, a zgodnie
z raportem PKPP Lewiatan 60% MSP nastawia si¢ na przetrwanie. Oznacza to, ze nie mozna
bezkrytycznie przyjmowaé czestego argumentu, ze podmioty te stanowig najbardziej

efektywna ekonomicznie forme¢ prowadzenia dzialalnosci gospodarcze;.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy zaznaczy¢, ze podstawowym celem panstwa
w zakresie wsparcia MSP powinno byé dazenie do rozwoju poszczegodlnych przedsiebiorstw,
a nie biezagce finansowanie ich dziatalnosci. W wyniku tego rozwoju, beneficjent pomocy
powinien rozwija¢ przedsiebiorstwo w kierunku przedsigbiorstwa duzego (ktére jest bardziej
efektywne ekonomicznie). Dlatego z uwagi na racjonalizacje wydatkowania $rodkow

publicznych, wsparcie finansowe powinno spetnia¢ okreslone przestanki, tj.:

— powinno mie¢ charakter rynkowy,
— powinno by¢ przeznaczone na cele inwestycyjne,

— powinno wypetia¢ luke finansow3.

%8 Na ten problem uwage zwraca m.in.: C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie ..., cyt. wyd., s. 482 — 483;
M. Starczewska — Krzysztoszek, Stabe strony mikro matych i srednich przedsigbiorstw - raport 2011 PKPP
Lewiatan, Warszawa 2011, s. 89.
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3.3. Charakter dzialanh pafistwa w zakresie wsparcia MSP
3.3.1.Charakter rynkowy wsparcia

W praktyce przekazanie wsparcia finansowego na rzecz podmiotow objetych luka
finansowa wymaga wlasciwego zaprojektowania instrumentéw wsparcia. Jesli pomoc bedzie
dystrybuowana na warunkach korzystniejszych niz rynkowe, beneficjenci pomocy moga
podejmowac decyzje o pozyskaniu wsparcia nie z uwagi na ch¢¢ rozwoju, a z uwagi na checé
uzyskania korzy$ci. Moze to doprowadzi¢ do sytuacji, ze ze wsparcia beda korzystali
przedsigbiorcy, ktorzy byliby w stanie uzyska¢ $rodki na rynku finansowym. Wsparcie
panstwa w takim przypadku nie bedzie wypetiato luki ﬁnansoweleg, a bedzie stanowito
konkurencj¢ dla instytucji finansowych. Tak wiec podstawowg przestankg stosowania
warunkéw rynkowych przy wsparciu MSP jest zatozenie, ze przy takim trybie wsparcia

tylko przedsigbiorstwa objete lukg finansowg beda decydowaty si¢ na uzyskanie pomocy.

Przykltadem dziatania na zasadach korzystniejszych niz rynkowe sa w szczegodlnosci
instrumenty dotacyjne (finansowanie bezzwrotne MSP, np. w formie dotacji, powinno zostaé
ograniczone do dziatan panstwa w ramach w ramach polityki przeciwdziatania bezrobociu lub
w ramach badan wysoce innowacyjnych, cele te jednak nie sa bezposrednia przyczyna
finansowania MSP, a wynikajg z innych zadan panstwa). Instrumenty bezzwrotne obecnie

stanowig najwigksza grup¢ instrumentow wsparcia sektora MSpie°

. Wydaje sig, ze znacznie
korzystniejszg forma wsparcia z punktu widzenia panstwa sa instrumenty o charakterze

zwrotnym.

W tym miejscu nalezy nadmieni¢, ze pomimo, iZ instrumenty zwrotne sg znacznie
korzystniejsze dla panstwa niz finansowanie bezzwrotne, to rowniez w tym przypadku moze
wystepowaé wsparcie korzystniejsze niz rynkowe (rynkowos$¢ wsparcia okre§lona jest na
podstawie obwieszczenia Komisji w sprawie zastosowania art. 87 i 88 Traktatu WE do
pomocy panstwa w formie gwarancji161 lub komunikatu Komisji w sprawie zmiany metody

ustalania stop referencyjnych i dyskontowych'®?

). We wskazanych aktach uwzglednia si¢
rating danego przedsiebiorstwa oraz poziom oferowanych zabezpieczen i na tej podstawie

oblicza si¢ cen¢ rynkowa danego instrumentu finansowego. Przyktadem insStrumentu,

9 Omowienie zagadnienia luki finansowej nastap w dalszej czeéci niniejszego rozdziatu.

180 W roku 2012 udzielono wsparcia dla przedsiebiorstw na kwote 21 025 min z, z czego 20 129 min zt
udzielonych zostato w formie instrumentéw bezzwrotnych, co stanowi blisko 96% wszystkich §rodkow.

181 Komunikat Komisji w sprawie zmiany metody ustalania stop referencyjnych i dyskontowych (Dz. Urz. UE
z dnia 19.1.2008 1., C 014, s. 6), powotywany dalej jako Komunikat Komisji.

162 Obwieszczenie Komisji w sprawie zastosowania art. 87 i 88 Traktatu WE do pomocy panstwa w formie
gwarancji (Dz. Urz. UE z dnia 20.6.2008 r., C 155, s. 10), powotywane dalej jako Obwieszczenie Komisji.
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w ramach ktorego oferowana jest pomoc na zasadach korzystniejszych niz rynkowe jest
rzadowy program wspierania przedsigbiorczosci z wykorzystaniem porgezen i gwarancji
Banku Gospodarstwa Krajowego (BGK). Do czasu zmiany ustawy o porgczeniach
i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektore osoby prawne'® (tj. do
25 stycznia 2013 r.) brak bylo podstawy prawnej do udzielania wsparcia przez BGK na
zasadach korzystniejszych niz rynkowe. W zwiagzku z powyzszym, BGK realizowat program
rzadowy poprzez dwa instrumenty, tj. portfelowa lini¢ porgczeniowa oraz poprzez portfelowa
linic gwarancyjna'®. Oba instrumenty oferowane byly na warunkach rynkowych. Nalezy
zwroci¢ uwagg, iz byto na nie relatywnie niskie zainteresowanie, poniewaz BGK udzielit
wsparcia na kwote 0,25 mld z1*®>. Natomiast po wprowadzeniu instrumentu gwarancji de
minimis, ktory byt oferowany na warunkach korzystniejszych niz rynkowe, w ciggu 18
miesiecy jego funkcjonowania objetych nim zostato ponad 65 tys. przedsigbiorstw, a kwota
gwarancji wyniosta blisko 13,4 mld zl, co pozwolito na wygenerowanie blisko 23,4 mld zt
kredytow dla MSP*® (dodatkowo nalezy nadmienié¢, ze pomoc w ramach tego programu
przeznaczana jest na cele obrotowe). Potwierdza to fakt, Ze instrumenty korzystniejsze niz

rynkowe, cieszg si¢ zdecydowanie wigkszym zainteresowaniem przedsi¢biorcow.

3.3.2. Finansowanie inwestycji a finansowanie wydatkow biezacych

W literaturze ekonomicznej jednym z wazniejszych podziatow dtuznych instrumentéw
zewnetrznego finansowania MSP (kredytow, pozyczek) jest podzial wedlug kryterium celu
wsparcia. Zgodnie z tym kryterium instrumenty dzielone sa na obrotowe i inwestycyjne'®’. Na
ponizszym wykresie zaprezentowano skale korzystania przedsiebiorstw z poszczegdlnych

instrumentow finansowych w podziale na poszczeg6lne podsektory przedsigbiorstw.

163 Ustawa z dnia 25 stycznia 2013 r. 0 zmianie ustawy o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb
Panstwa oraz niektore osoby prawne (Dz. U. poz. 198).

164 Instrumenty realizowane na podstawie programu rzadowego Wspieranie przedsiebiorczosci z wykorzystaniem
poreczen i gwarancji BGK, byly oferowane bankom komercyjnym i polegaty na udzielaniu portfeli porgczen
i gwarancji dla MSP. Oba instrumenty roznity si¢ parametrami finansowymi.

1% Bank Gospodarstw Krajowego, Raport Roczny 2012 r., s 39, www.hgk.com.pl (dostep: 16 listopada 2014 r.).
186 www.deminimis.gov.pl (dostep: 16 listopada 2014 r.).

187 Tak np. J. Brodowska-Szewczuk, Zrédla finansowania rozwoju matych i srednich przedsiebiorstw, ,.Zeszyty
Naukowe Akademii Podlaskiej w Siedlcach” 2009, nr 83, s. 137.
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Rysunek 1: Zapotrzebowanie MSP na poszczegélne rodzaje instrumentéw diluznych wedlig wielkosci
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Zrédlo: Opracowanie wlasne, na podstawie: Trendy rozwojowe sektora MSP w ocenie przedsiebiorcéw
W pierwszej potowie 2013 roku, Ministerstwo Gospodarki, Warszawa 2013 r., s. 25.

Przytoczone dane jednoznacznie wskazuja, ze przedsigbiorcy z sektora MSP znacznie
czgscie] korzystaja z finansowania obrotowego. Nalezy jednak podkresli¢, Zze z uwagi na
cechy MSP i przedsiebiorstw duzych, celem panstwa powinien byé rozwéj tego sektora, a nie
biezagce pokrywane jego kosztow dziatalno$ci gospodarczej. Dlatego projektujac
poszczegolne instrumenty nalezy uzalezni¢ ich przyznanie od charakteru rozwojowego
inwestycji. W przeciwnym wypadku wsparcie takie bedzie kierowane na pokrywanie
biezacych kosztow, co oznacza, ze $rodki przeznaczone na MSP beda wykorzystywane mato
efektywnie. Przyktadem programu, w ramach ktorego pomoc jest udzielana na cele obrotowe,
jest przywotany wczesniej program gwarancji de minimis realizowany przez BGK. Pomimo,
iz wprogramie tym wykorzystywane sa instrumenty gwarancyjne, czyli najbardziej
optymalne z punktu widzenia panstwa, to przy uwzglednieniu duzej skali gwarancji
w przypadku koniecznosci wyptaty srodkéw, program ten moze generowac znaczne koszty.
Dodatkowo dane na wykresie potwierdzaja, ze wraz ze wzrostem przedsiebiorstwa, wzrasta

skala inwestycji przedsigbiorstw.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze priorytetowo powinny by¢ traktowane inwestycje o jak
najwigkszej skali. Pozwoli to na generowanie innowacyjnosci 1 inwestycji. Niskie progi
wsparcia powoduja, iz przedsigbiorcy, pomimo iz formalnie spetniaja cele inwestycyjne, to
de facto wsparcie to polega jedynie na sfinansowaniu zakupu podstawowych dobr
niegenerujacych w przysztosci korzysci. Warto doda¢, ze zwigkszenie skali inwestycji moze
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wigzac¢ si¢ ze zmiang struktury instrumentow wsparcia. Obecnie dominujg dotacje, pozyczki
i gwarancje, a instrumenty o charakterze kapitalowym'® maja marginalne znaczenie.
Zwigkszenie skali wsparcia wymaga rozszerzenia oferty instrumentow kapitalowych. Obecnie
wsparcie kapitalowe realizowane jest jedynie w ramach Krajowego Funduszu Kapitatowego,

tj. spotki akcyjnej, ktorej wiascicielem jest BGK (czyli bank panstwowy).

O skali wsparcia $wiadcza $rednie warto$ci przekazanych $rodkéw. Przykladowo,
zgodnie z danymi ze sprawozdania z realizacji Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia
(NSRO) na lata 2007-2013'®°, $rednie wsparcie MSP w ramach instrumentéw inzynierii
finansowej z Regionalnych Programéw Operacyjnych (RPO) na koniec 2012 r. wyniosto 110
tys. zt (ok 26 tys. EUR), natomiast w ramach gwarancji de minimis, realizowanej przez BGK,
érednie wsparcie wynosito blisko 180 tys. zt. (ok. 43 tys. EUR). Srednie wsparcie we
wskazanej wysokoéci $wiadczy, iz pomoc dla MSP ma charakter podtrzymywania
dzialalnosci, a nie rozwoju umozliwiajacego wzrost konkurencyjnos$ci. Dla poréwnania warto
przytoczy¢ dane publikowane przez EBI w raporcie exante assessment of the EU SME
Initiative'”°, zgodnie z nimi $rednia warto$é¢ kredytu pozyskiwanego przez MSP wynosila

w wybranych krajach:

— Hiszpanii 223 tys. EUR,
— Stowenii 191 tys. EUR,
— Finlandii 179 tys. EUR,
— Litwie 92 ty. EUR,

— Polsce 72 tys. EUR,

— Czechach 46 tys. EUR.

Przytoczone dane potwierdzaja, ze wsparcie w ramach wskazanych programéw pomocowych

jest znacznie ponizej $redniej wartosci kredytu dla MSP.

1% Instrumenty kapitalowe polegaja na finansowaniu przedsiebiorstw poprzez wykupienie ich akcji lub
udzialow. Wigcej o instrumentach kapitatowych w kolejnym rozdziale.

1%9 Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Sprawozdanie z realizacji narodowych strategicznych ram odniesienia
na lata 2007-2013, Warszawa 2013, s. 103.

70 Europejski Bank Inwestycyjny, Commission Staff Working Document Ex-ante assessment of the EU SME
Initiative, www.parlament.gv.at (dostep: 27 czerwca 2014 r.).
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4. Zapotrzebowanie na finansowanie ze strony MSP
4.1. Luka finansowa jako warunek udzielania wsparcia

Rozwazajgc zasadno$é finansowania sektora MSP ze srodkéw publicznych,
niezb¢dnym jest okreslenie, czy na takg forme wsparcia wystepuje zapotrzebowanie ze strony
przedsi¢biorstw. Finansowanie powinno by¢ realizowane wylacznie w przypadku, gdy
wystepuje tak zwana luka finansowa, ktora oznacza, ze cz¢$¢ przedsicbiorstw nie ma
mozliwosci uzyskania §rodkow na komercyjnym rynku finansowym. Problemy z uzyskaniem
finansowania mogg m.in. wynika¢ z okoliczno$ci zwigzanych z wadami rynku finansowego,
takimi jak wykluczenie na okre$lonych obszarach geograficznych (wynikajace z braku
zainteresowania instytucji komercyjnych z uwagi na niska optacalno$¢ wchodzenia na nowe
rynki). Ograniczenia takie moga by¢ réwniez skutkiem niechgci instytucji komercyjnych do
inwestowania w przedsigwzigcia generujace relatywnie duzy poziom ryzyka, np. w zakresie
wsparcia przedsigbiorstw rozpoczynajacych prowadzenie dziatalno$ci. Nalezy podkresli¢, ze
dzialalno$¢ panstwa, polegajaca na wsparciu MSP nie powinna mieé¢ charakteru
konkurencyjnego w stosunku do finansowania komercyjnego'™. Dzialalnos¢ taka
powinna jedynie wypetnia¢ luke finansowa w obszarach, w ktorych finansowanie na zasadach

rynkowych jest niedostepne.

Realizacja finansowego wsparcia sektora MSP jest procesem obejmujacym wiele
ztozonych czynnoéci. Z uwagi na duza skale, taka pomoc nie moze by¢ realizowana bez
przeprowadzenia badan, na podstawie ktorych okreslona zostanie skala zapotrzebowania
przedsiebiorcow na taki kapitat. Europejski Trybunat Obrachunkowy oceniajac instrumenty
finansowe dla MSP, jako jeden z najwazniejszych zarzutow wskazat liczne bledy przy ocenie
zapotrzebowania tych przedsigbiorstw na finansowanie Ww postaci instrumentow

172
h

finansowych™'“. Btedy w ocenie luki finansowej wynikaty w ocenie ETO z braku wiazacych

aktow normatywnych, na podstawie ktorych panstwa zobowigzane bylyby do
przeprowadzenia stosownych badan®”.

Majac na uwadze powyzsze, wsparcie MSP ze $rodkéw publicznych poprzez

instrumenty zwrotne, powinno by¢ realizowane wylacznie w przypadku, gdy podmioty

174

komercyjne nie sg zainteresowane finansowaniem okreslonych przedsigbiorstw™ ", a rolg

" Wynika to z analiz przeprowadzonych we wczesniejszej czesci niniejszego rozdziatu.

2 W perspektywie finansowej 2000 — 2006 ETO wskazal powszechny brak ocen luki finansowej, natomiast
w perspektywie finansowej 2007 — 2013 wskazat na znaczace niedociagnigcia w tej ocenie.

'3 Europejski Trybunal Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne nr 2/1012..., cyt. wyd., s. 19.

74 Wynika to m.in. ze wskazywanej wczeéniej zasady celowosci finanséw publicznych.
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panstwa nie jest konkurowanie z instytucjami komercyjnymi. Okre$lenie czy istnieje potrzeba
interwencji panstwa, powinno odbywaé si¢ poprzez cykliczne badania wystepowania luki

kapitatowej i obowiazek taki powinien byé okre§lony w przepisach prawa'’.

Warto zasygnalizowac, ze po raz pierwszy problem luki finansowej dostrzezony zostat
w latach 30. XX wieku w raporcie na temat systemu finansowego Wielkiej Brytanii.
Niedoskonalo§¢ ta okreslona zostala mianem Iuki MacMilliana*’®(od nazwiska
przewodniczacego komisji badajgcego system finansowy Harolda MacMilliana, pozniejszego
premiera Wielkiej Brytanii*’’). Wartym podkre§lenia jest fakt, ze wspoltworca raportu byl
m.in. J.M. Keynes. Obecnie luke finansowg okresla si¢ jako rodzaj niedoskonatoséci rynku,
ktéra wynika z asymetrii informacji pomi¢dzy podmiotem zglaszajagcym zapotrzebowanie na
kapitat (tj. MSP), a podmiotem dostarczajacym $rodkéw finansowych. Wskazana asymetrie
mozna przedstawi¢ na przykladzie rynku kredytowego. Podmiot finansujacy, aby udzieli¢
wsparcia musi zna¢ pelna charakterystyke finansowanego projektu oraz zdolno$¢ kredytowa
przedsigbiorstwa aplikujacego o wsparcie. Zdarza si¢, ze pozyskanie potwierdzonych
informacji  jest zbyt pracochlonne i nieoptacalne (np. w przypadku wskazywanych
przedsigbiorstw,  rozpoczynajacych  prowadzenie  dzialalnosci  gospodarczej lub
przedsiebiorstw dziatajacych na wykluczonych obszarach geograficznych), przez co podmiot
finansujacy odstgpuje od udzielenia finansowania na inwestycj¢, a przedsigbiorca traci
mozliwo$é pozyskania finansowania zewnetrznego na planowany projekt.}”® Luke finansowa
mozna wypeti¢ poprzez szereg roznego rodzaju instrumentéw. Najbardziej zasadnymi sg te,
ktore w sposob najmniej ingerujagcy w mechanizmy rynkowe niweluja ta zawodno$¢. Do
instrumentoéw takich mozna zaliczy¢ przede wszystkim poreczenia i gwarancje. Przyczyniaja
sic one do zwickszenia zdolnoéci kredytowej MSP, co ogranicza ryzyko instytucji
finansujacej, ktora bedzie sktonna wesprze¢ projekt MSP na warunkach rynkowych.
Kolejnym instrumentem, ktory powinien by¢ wykorzystany w przypadku ograniczonej
dostepnosci MSP finansowania, jest przekazywanie $rodkéw publicznych w postaci pozyczek
i kredytow. W przypadku inwestycji szczegélnie kapitalochtonnych (w szczegoélnosci

zwigzanych z innowacyjnymi przedsigwzigciami i nowymi technologiami) luka moze zostaé¢

> Wiecej na temat prawnego uregulowania obowiazku przeprowadzania badania luki kapitalowej w rozdziatach
IV iV niniejszej rozprawy.

178 7 ang. réwniez equity gap

Y M. Jézwiak-Mijal, Luka Macmillana a znaczenie srednich przedsiebiorstw dla gospodarki, (w:) ,.Studia
i Materialy — Wydziat Zarzadzania Uniwersytetu Warszawskiego” 2005, nr. 5, s. 49 i nast.

8 Instytut Badan Strukturalnych, Ocena luki finansowej w zakresie dostepu polskich przedsiebiorstw do

finansowania zewnetrznego. Wnioski i rekomendacje dla procesu programowania polityki spojnosci w okresie
2014 — 2020., Warszawa 2013, s. 16.
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wypetniona poprzez instrumenty kapitaiowem.

Mniej uzasadnionym wydaje si¢ byc¢
finansowanie oparte 0 mechanizm bezzwrotnym. Przyczyng tego jest fakt, ze przedsi¢biorcy
korzystajacy z finansowania zwrotnego powinni oceni¢ na podstawie rachunku
ekonomicznego zasadno$¢ realizacji projektu, natomiast pozyskanie finansowania

bezzwrotnego nie musi by¢ uzasadnione gospodarczo.*®°.

Nalezy jeszcze ustosunkowac si¢ do nazewnictwa samej luki. W raportach i analizach
dotyczacych tego zjawiska czgsto zamiennie uzywa si¢ pojecia luka finansowa i1 luka
kapitatowa. Zdarza si¢ jednak, ze terminy te rozumiane sg odmiennie’®. Roznica pomiedzy
nimi wynika przede wszystkim z rodzaju finansowania oczekiwanego przez przedsigbiorcg.
Luka finansowa oznacza problemy z uzyskaniem finansowania dhuznego, natomiast luka
kapitalowa oznacza problemy z pozyskaniem inwestorow w ramach inwestycji kapitalowych
(np. inwestorzy typu venture capital lub aniofowie biznesu). Rozrdznienie to wydaje si¢
zasadne 1 w ramach prowadzenia badan luki, powinno si¢ uwzglednia¢ poszczegélne rodzaje
potrzeb MSP, aby érodki publiczne byly dystrybuowane w sposob najbardziej zasadny.
Jednak na potrzeby dalszej czeSci rozprawy pojecia te traktowane beda jednolicie, poniewaz

celem niniejszego rozdziatu jest generalne okreslenie zasadnosci wsparcia MSP.

4.2. Skala zapotrzebowania MSP na finansowanie zewnetrzne

Okreslenie wielko$ci luki finansowej polega na obliczeniu ilosci srodkéw dostepnych
dla MSP i oszacowaniu zapotrzebowania z ich strony. Luka bedzie wystepowaé, jezeli
zapotrzebowanie ze strony przedsigbiorstw jest wigksze niz dostgpne Srodki. Badania luki
finansowej maja charakter obszernych analiz ekonometrycznych, dlatego na potrzeby
niniejszej rozprawy wykorzystane zostang dane prezentowane w raportach ewaluacyjnych,
tworzonych na potrzeby instytucji wdrazajacych instrumenty wsparcia MSP. Ponizej
zaprezentowane zostato zestawienie badan, dotyczacych wysokosci luki finansowe;j
w sektorze MSP.

9 Instrumenty polegajace na nabywaniu przez podmioty zarzadzajace $rodkami publicznymi instrumentow
udziatowych, takich jak akcje spotek akcyjnych i komandytowo — akcyjnych czy udzialy w spotkach
z ograniczona odpowiedzialnoscia. Wigcej na temat tych instrumentéw w 111 rozdziale.

180 Wiecej w III rozdziale niniejszej rozprawy.

Blnstytut Badan Strukturalnych, Ocena luki finansowej ..., cyt. wyd., s. 13.
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Tabela 1. Zestawienie raportéw dotyczacych oszacowania luki finansowej w sektorze MSP w Polsce

Szacowana warto$¢

Badanie Badany obszar luki w skali roku
(w mln zb)

P. Tamowicz, Analiza luki finansowej w wojewddztwie | Woj. pomorskie 45-161
pomorskim, Gdansk 2008.
PAG Uniconsult, Ekspertyza dotyczqgca uwarunkowan | Woj. warminsko- 1200
wdrazania instrumentow inZynierii finansowej w | mazurskie,
Polsce Wschodniej, Warszawa 2010. podlaskie,

swietokrzyskie,

podkarpackie,

lubelskie
PAG Uniconsult, Rola instrumentow inZynierii | Woj. podkarpackie 200 - 400
finansowej w wojewdodztwie podkarpackim, \Warszawa
2011.
Zachodniopomorska Grupa Doradcza, Analiza luki | woj. dolnoslaskie 200 - 300
finansowej w wojewddztwie dolnoslgskim, Szczecin
2012.
PAG Uniconsult, Analiza Iuki finansowej w | woj. Pomorskie 300 - 500
wojewodztwie pomorskim, Warszawa 2012.
P. Tamowicz, Wplyw wdrozenia Inicjatywy JEREMIE | woj.  Kujawsko- 82 -163
w regionie kujawsko-pomorskim, Torun 2012. pomorskie
Instytut Badan Strukturalnych, Ocena luki finansowej | Polska 11118
w  zakresie dostepu polskich przedsiebiorstw do
finansowania zewnetrznego, Warszawa 2013.
Europejski Bank Inwestycyjny, Exante assessment of | Polska 2000-11200

the EU SME Initiative, Bruksela 2013 r.

Zrodto: opracowanie wlasne.
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W zasadzie we wszystkich przytoczonych analizach potwierdzone zostato
wystepowanie luki finansowej w zakresie zapotrzebowania MSP na finansowanie zewnetrzne.
Jedynie w raporcie ogdlnopolskim Instytutu Badan Strukturalnych wystepuje nadpodaz
srodkow, ale wylacznie w zakresie przedsigbiorstw duzych (nadpodaz to ok. 900 min zi
w skali roku). Inne wnioski wynikajagce z analizy powotywanych raportow, to przede
wszystkim obserwacja, iz luka finansowa dotyczy w najszerszym stopniu przedsi¢biorstw
najmniejszych idopiero rozpoczynajacych prowadzenie dzialalnosci. W  badaniu
ogolnopolskim Instytutu Badan Strukturalnych wskazano, iz blisko 93% wartosci luki wynika
z zapotrzebowania mikro przedsiebiorstw, 7% to zapotrzebowanie przedsigbiorstw matych,
natomiast jedynie 0,2% to zapotrzebowanie przedsigbiorstw $rednich'®?. Kolejnym istotnym
wnioskiem jaki mozna wyciagna¢ na podstawie wskazanych badan jest fakt, ze MSP
wykazuja zapotrzebowanie na wszystkie dostgpne instrumenty wsparcia tj. poreczenia,

pozyczki oraz tzw. instrumenty kapitatowe.

Majac na uwadze powyzsze dane, mozna jednoznacznie uznaé, ze zasadnym jest
w obecnych uwarunkowaniach gospodarczych wsparcie panstwa ze $rodkow publicznych
sektora MSP.

5. Whnioski
Wskazane w niniejszym rozdziale zagadnienia implikujg nast¢pujace wnioski ogdlne:

1. Wsparcie sektora MSP ze $rodkéw publicznych jest zgodne z obowigzujacymi
przepisami prawa. W szczegodlnosci z konstytucyjna zasadg rownosci wobec prawa,
a takze z zasada spolecznej gospodarki rynkowej, ktora wyznacza ustrdj gospodarczy

w Polsce.

2. Znaczenie sektora MSP dla gospodarki jest kwestia dyskusyjna, ale pomimo,
iz przedsigbiorstwa MSP nie s3 najbardziej efektywng ekonomicznie forma
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, t0 z uwagi na ich istotng role m.in,
w kreowaniu PKB oraz w zatrudnieniu, panstwo powinno stwarza¢ warunki

sprzyjajace rozwojowi tych przedsigbiorstw.

182 Instytut Badan Strukturalnych, Ocena Iuki finansowej w zakresie dostepu polskich przedsiebiorstw do
finansowania zewnetrznego. Wnioski i rekomendacje dla procesu programowania polityki spojnosci w okresie
2014 - 2020., Warszawa 2013, s. 4.
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3. Dzialalno$é panstwa w zakresie finansowego wsparcia sektor MSP nie powinna mie¢
charakteru konkurencyjnego w stosunku do dziatalnosci komercyjnej. Dlatego
panstwo powinno wspiera¢ wylacznie tych przedsigbiorcow, ktorzy nie maja dostepu
do $rodkow dostepnych na rynku komercyjnym.

4. Brak mozliwosci uzyskania finansowania na rynku finansowym nosi nazwe luki
finansowej. Panstwo przed wprowadzeniem instrumentdw wsparcia, POWINNO

przeprowadza¢ wiasciwe badania takiej luki. Wszystkie dotychczas przeprowadzone

badania ewaluacyjne wykazaty wystepowanie takiej luki w Polsce.
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Rozdzial 111

Typologia instrumentéw publicznego wsparcia sektora MSP

1. Wprowadzenie

Po przeanalizowaniu dopuszczalnoci wsparcia sektora MSP nalezy okresli¢, jakimi
instrumentami pomocowymi dysponuje panstwo w obecnych uwarunkowaniach prawno-
gospodarczych i stosowanie ktorych jest najbardziej zasadne. Ponadto, istotnym jest
okreslenie, czy wszystkie potencjalne instrumenty moga by¢ stosowane na podstawie

obecnych przepisow prawa.

Okreslenie, ktore instrumenty sg najbardziej zasadne nie jest rzeczg oczywista. Inne sg
kryteria, na podstawie ktéorych dany instrument jest oceniany pozytywnie przez
przedsiebiorcow, inne sg te, ktorymi kieruja si¢ organy panstwa, definiujagc dany instrument
jako optymalny. Ponadto, ocena poszczegolnych z nich musi uwzglednia¢ wiele czynnikéw
zewnetrznych, takich jak np. koniunktura gospodarcza oraz stan finanséw publicznych™®.

Dodatkowe implikacje powoduje duza liczba instrumentoéw oraz ich odmienny charakter.

W niniejszym rozdziale przedstawione zostang poszczegélne instrumenty wsparcia
przedsigbiorcow z sektora MSP, sklasyfikowane wedtug charakteru oddziatywania na ten
sektor gospodarki. Szczegdlna uwaga zostanie poswigcona na przedstawienie instrumentow
finansowych, ktore sa kluczowymi narzedziami wsparcia z punktu widzenia niniejszej

rozprawy.

2. Rodzaje instrumentéw wsparcia

2.1. Klasyfikacje instrumentéw wsparcia

Zidentyfikowanie oraz zaklasyfikowanie poszczegélnych instrumentéw wsparcia

finansowego wiaze si¢ z wieloma watpliwosciami. W licznych programach pomocowych,

18 Optymalny model wsparcia zalezy np. od stanu finanséw publicznych. Jesli stan finanséw publicznych
panstwa pozwala na wsparcie przedsigbiorstw wzglednie duzg ilo$cig srodkéw w stosunku do zapotrzebowania,
wtedy panstwo moze szerzej stosowac instrumenty bezzwrotne, charakteryzujace si¢ duza kapitalochtonnoscia.
Natomiast gdy panstwo dysponuje ograniczonymi S$rodkami, wskazane sa instrumenty zwrotne, ktore
wykorzystuja mechanizm dzwigni finansowej. W odmiennych uwarunkowaniach gospodarczych inne sg rowniez
oczekiwania przedsigbiorcow. W czasie, gdy wystepuje dobra koniunktura, a przedsigbiorcy zwickszaja swoje
inwestycje, wskazane sa instrumenty pozwalajace na uzyskanie finansowania na warunkach rynkowych
(poreczenia lub gwarancje), natomiast, gdy koniunktura jest gorsza, przedsigbiorcy oczekuja instrumentow
pozwalajacych im zachowa¢ cigglto$é dziatania (np. zwolnienie z podatku lub umorzenie zalegtosci podatkowe;).

78



aktach normatywnych, strategiach, raportach, a takze analizach oraz literaturze przedmiotu,
mozna odnalez¢ wiele instrumentdéw sklasyfikowanych wedtug réznych, czesto odmiennych,
kryteriéw. Dodatkowa trudno$¢ w identyfikacji poszczegélnych narzgdzi powoduje duza ilosé¢
aktow normatywnych, regulujacych stosowanie poszczegolnych form Wsparcia184, a takze

regulujagcych  stosowanie  poszczeg6lnych  instrumentow wsparcials‘r’.186 W

celu
usystematyzowania analizy, na potrzeby niniejszej rozprawy zaproponowana zostanie
systematyka, uwzgledniajaca najwazniejsze kategorie narzedzi wsparcia. Kryterium, wedlug
ktorego usystematyzowane zostang poszczegdlne instrumenty to charakter korzysci

uzyskiwanych przez przedsigbiorstwa.

Instrumenty wsparcia MSP najczesciej dzielone sa na bezposrednie i posrednie.
Jednak z uwagi na rézne kryteria ich wyodrebnienia, czesto zdarza si¢, ze poszczegdlne
narzedzia sa odmiennie klasyfikowane (nieraz te same narzedzia klasyfikowane sa jako

187 W mojej ocenie, kryterium

instrumenty bezpos$rednie, a nieraz jako instrumenty posrednie)
pozwalajagcym na zastosowanie takiej systematyki jest bezposredni transfer korzysci do
adresatow. Do instrumentéw bezposrednich nalezy zakwalifikowaé takie, ktore zwigzane sa
z transferem $cisle okreslonych korzysci do zindywidualizowanych adresatow. Przyktadem
instrumentu bezposredniego moze by¢ organizacja szkolen dla wybranych przedsigbiorcéw

lub wsparcie finansowe w postaci pozyczek lub dotacji. Natomiast instrumenty posrednie

184 Np.: rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow
Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogdlne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spoéjnosci
i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006
(Dz. Urz. UE z 20.12.2013 r., L 347, s. 320), powotywane dalej jako rozporzadzenie 1303/2013; ustawa
0 zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020,
(Dz. U. poz. 1146), rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 26 pazdziernika 2011 r. w sprawie
udzielania pomocy ze $rodkow instrumentdw inzynierii finansowej w ramach regionalnych programow
operacyjnych (Dz. U. Nr 245, poz. 1461 z p6zn. zm.).

18 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 31 marca 2009 r. w sprawie udzielania niektérych ulg w splacie
zobowigzan podatkowych stanowiacych pomoc publiczng na rozwdj matych i srednich przedsigbiorstw (Dz. U.
z 2009 r. Nr 59, poz. 488); ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. z 1964 r. Nr 16, poz. 93
z p6zn. zm.), powotywana dalej jako k.c.

186 Szczegotowe zidentyfikowanie przepisow prawnych regulujacych wsparcie MSP przeprowadzone zostanie
w dalszej cze$ci niniejszego rozdziatu.

Y7 Przyklady réznych klasyfikacji i podzialow poszczegélnych instrumentdw wsparcia MSP to np.:
M. Gancarczyk, Wsparcie publiczne dla MSP..., cyt. wyd., s. 139; Ministerstwo Gospodarki, Departament
Innowacji i Przemystu, Program Rozwoju Przedsigbiorstw do 2020 r. projekt Program wykonawczy do Strategii
Innowacyjnosci i Efektywnosci Gospodarki, Warszawa 2013, s. 30.; M. Wozniak, System wspierania matych
i Srednich przedsiebiorstw w Mafopolsce, Krakow 2010, s. 67 i 68.; M. Kochmanska, Bariery rozwoju
przedsigbiorczosci matych i srednich firm, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Humanitas. 2007, s. 65; Urzad
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, Raport o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsigbiorcom
w2012 r., Warszawa 2013, s. 10 i 11; przyktadem podziatu instrumentéw wsparcia dla MSP w akcie
normatywnym jest 103 u.s.d.g, patrz tez C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie ..., cyt. wyd., s. 482 i nast.
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przyczyniaja sie do rozwoju calego sektora MSP, jednak konkretne dzialania nie sa
powigzane bezposrednio ze skonkretyzowanym adresatem pomocy. Przyklady takich
instrumentdw to ulatwienia legislacyjne w prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej lub

odpowiednia polityka obcigzen fikanych dla przedsigbiorcow.

Ponadto, warto zasygnalizowa¢, ze okreslajagc modelowg strukture instrumentow
wsparcia dla MSP, trzeba przede wszystkim uwzglednié, iz instrumenty powinny byé
dostosowane do charakteru przedsigbiorstw potrzebujacych wsparcia. Potrzeby finansowe
przedsi¢biorcOw zalezg, co do zasady, od etapu rozwoju przedsi¢biorstwa oraz od charakteru
prowadzonej dziatalnosci. Najbardziej kapitatochtonnym jest pierwszy etap dziatalnosci
(zasiew, start up). Wowczas bowiem, przedsigbiorstwo przeznacza srodki na inwestycje, na
bazie ktorych bedzie prowadzona dalsza dziatalno$¢ (Czgsto sa to dziatania zwigzane
z badaniami, rozwojem i nowoczesnymi technologiami). Jednoczesnie w pierwszym etapie
dzialalnosci, przedsigebiorstwo napotyka na najwieksze trudno$ci w pozyskaniu kapitatu
zewngtrznego. Zwigzane jest to z brakiem historii kredytowej oraz niskim poziomem
oferowanych zabezpieczen'®®. W zwiazku z tym, w pierwszej kolejnosci srodki na wsparcie

MSP powinny by¢ przeznaczone na rozwéj przedsiebiorstw rozpoczynajacych dziatalnosc.

2.2. Wsparcie posrednie dla MSP
2.2.1.0golna charakterystyka instrumentéw posrednich

Wsparcie posrednie wydaje si¢ by¢ najmniej inwazyjna formg interwencji panstwa

w mechanizmy rynkowe'®

. Podstawa dzialan posrednich jest przede wszystkim art. 8 i art.
103 u.s.d.g. (omawiane w rozdziale Il niniejszej rozprawy), ktore stanowia, ze panstwo
powinno stwarza¢ korzystne warunki dla funkcjonowania i rozwoju MSP. Wskazane w u.s.d.g.
formy wsparcia MSP maja charakter przyktadowy'*®. Dlatego, na potrzeby niniejszej rozprawy,

katalog ten zostal uszczeg6towiony i rozszerzony.

188 poza wickszym ryzykiem takich pozyczek/kredytow banki unikajg finansowania tego rodzaju przedsiewzie¢,
poniewaz wigze si¢ to z konieczno$cig zabezpieczenia przez banki wigkszej iloSci rezerw na tego typu
ekspozycje, co wptywa na wynik finansowy banku.

189 W znaczeniu ekonomicznym instrumenty po$rednie zaproponowane w ramach niniejszego podziatu, mozna
utozsamiaé z otoczeniem zewngtrznym przedsigbiorstwa. Jak wskazuja D. Kornacka i R. Przez otoczenie
przedsigbiorstwa nalezy rozumiec¢ te elementy, procesy i zjawiska, ktore wystepujq na zewngtrz przedsiebiorstwa.
Otoczenie jest zatem zbiorem elementow niewchodzqcych w sktad systemu, lecz pozostajqce w jakis relacjach do
niego. D. Kornacka, R. Walczak, Wybrane parametry otoczenia a przedsigbiorstwo, (W:) Przedsigbiorstwo w
procesie transformacji, ,,Zeszyty Naukowe Wydziatu Nauk Ekonomicznych i Zarzadzania” nr 172, 5.119.

190 . Kosikowski, Ustawa o swobodzie. .., cyt. wyd., s. 562.
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Wyjasnienia wymaga jeszcze zasadno$¢ gospodarcza stosowania instrumentow
posrednich. Jak zostalo wskazane w rozdziale II, nawet w ramach ekonomicznych doktryn
neoliberalnych dopuszcza si¢ tworzenie przez panstwo sprzyjajacych warunkoéw rozwoju.
Jednak ten rodzaj wsparcia, pomimo swoich istotnych zalet, nie jest wystarczajacy dla
systemu pomocy MSP, zatem musi by¢ uzupeliony o instrumenty bezposrednie.
Najwickszymi wadami tego rodzaju instrumentéw jest ich mala elastyczno§é™, czego
konsekwencja jest ograniczona mozliwos$¢ interwencji panstwa w przypadku koniecznos$ci
udzielenia doraznej pomocy dla przedsigebiorstw, np. w przypadku wystgpienia kryzysu
gospodarczego. Inng wada tego rodzaju instrumentow jest ich relatywnie staba ingerencja
W poszczegblne zakresy wsparcia'®. Dlatego najczesciej przyczyniaja sie do podjecia decyzji
0 rozpoczeciu dziatalnosci gospodarczej, jednak nie majg znacznego wptywu na zwickszenie
ilosci inwestycji lub poprawy struktury przedsiebiorstw (np. poprzez zwigkszenie ilosci
przedsiebiorstw, prowadzacych dziatalno$¢ innowacyjng).

Do najwazniejszych dzialan w tym zakresie zalicza si¢:

1) inicjowanie zmian stanu prawnego sprzyjajacych rozwojowi MSP*®,

2) wsparcie instytucji dziatajacych na rzecz rozwoju sektora MSP,

3) promowanie wiedzy na temat praw wlasnosci intelektualnej oraz partnerstwa

publiczno-prywatnego,

4) kreowanie sprzyjajacej MSP polityki makroekonomicznej panstwa.

Y1 Przez fakt, Ze w instrumentach tych dziatanie panstwa nie jest $cisle powigzane z konkretnym adresatem,
pomoc taka jest odczuwalna przez przedsigbiorce z duzym opoznieniem (jak np. w przypadku instrumentow
polityki makroekonomicznej), a czegsto bez odpowiednich dziatan informacyjnych przedsigbiorca nie ma
$wiadomosci, ze moze z takich instrumentow skorzysta¢ (np. partnerstwo publiczno-prywatne czy prawa
wiasnosci intelektualnej).

192 Przez zakresy wsparcia nalezy rozumieé¢ rodzaj oddziatywania poszczegdlnych instrumentéw. Instrumenty
posrednie wplywaja np. na decyzje przedsiebiorcy o podjeciu dziatalnosci gospodarczej, sprzyja¢ temu moga
ulatwienia w prowadzeniu dzialalno$ci gospodarczej. Natomiast instrumenty bezposrednie wplywaja np. na
podjecie przez przedsigbiorce decyzji o zrealizowaniu okre$lonej inwestycji, a sprzyja¢ temu mogg np.
utatwienia w uzyskaniu finansowania lub dotacje na poszczegdlne inwestycje.

193 W tym tworzenie odpowiednich przepiséw dotyczacych prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej, dotyczacych
m.in. rozpoczynania dziatalno$ci gospodarczej, prawa upadlosciowego oraz rejestracji tytutu wlasnosci, a takze
deregulacja w zakresie rozwigzywania sporow gospodarczych, w tym rozwijanie alternatywnych sposobow
rozstrzygania sporow gospodarczych. Ponadto istotnymi zagadnieniami, ktére mogg by¢ realizowane poprzez
modyfikowanie stanu prawnego s3: odpowiednie ksztalttowanie poziomu obcigzen podatkowych oraz dziatania w
ramach polityki socjalnej (w tym polityka imigracyjna i emigracyjna oraz polityka dotyczaca bezrobocia).
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2.2.2.Inicjowanie zmian stanu prawnego

Prawne aspekty prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, w szczegolnosci utrudnienia
zwigzane ze skomplikowanymi procedurami rejestrowania dzialalnosci, kontrolami oraz
zlozong rachunkowos$cia, sg jedynymi z najbardziej istotnych ograniczeh w rozwoju
przedsi¢biorczo$ci w Polsce. Cykliczne badania w niniejszym zakresie prowadzi Bank
Swiatowy i publikuje w dorocznym raporcie Doing Business’®. W raporcie

Doing Business 2015

, Polska zajeta 32 miejsce sposrod 189 badanych krajow na $wiecie,
pod wzgledem utatwien w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej. Nalezy podkresli¢ znaczny
awans Polski w rankingu z 45 miejsca w roku 2014 (w 2013 roku Polska zajmowata 55
pozycje). Bank Swiatowy w swoich raportach zwraca uwage na relatywnie tatwa mozliwo$é
uzyskania przez MSP kredytow, natomiast negatywnie ocenione zostaty przepisy dotyczace
obcigzen fiskalnych, zakladania dzialalnosci gospodarczej 1 uzyskiwania pozwolen

administracyjnych*®.

Podstawowym aktem normatywnym, regulujacym prowadzenie dziatalno$ci
gospodarczej jest u.s.d.g. W ostatnich latach kilkukrotnie wprowadzano nowelizacje tej
ustawy, majace na celu usprawnienie prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Najwazniejsze

zmiany polegaty przede wszystkim na:

1) ustanowieniu Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalno$ci Gospodarczej, ktora jest
prowadzona w systemie teleinformatycznym, umozliwiajagcym dokonywanie wpiséw

przez Internet™’;

2) umozliwieniu zawieszenia wykonywania dziatalno$ci gospodarczej 198

Ponadto, nalezy zasygnalizowa¢ wprowadzenie innych przepiséw, majacych wptyw na
sektor MSP. Zawieraja je np. ustawy: o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy*®,

czy o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej?®.

9 W raporcie uwzglednia si¢ m.in. tatwos¢ w zakladaniu przedsigbiorstwa, tatwos¢ uzyskiwania pozwolef
administracyjnych, dostepnos¢ kredytow, wysokos¢ opodatkowania, egzekwowanie nalezno$ci.

% International Bank for Reconstruction and Development - The World Bank, Doing Business 2015,
Waszyngton 2014 r., s. 5.

% International Bank for Reconstruction and Development - The World Bank, Doing Business 2014,
Waszyngton 2013 r., s. 217.

97 Ustawa z dnia 13 maja 2011 r. 0 zmianie ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. z 2011 r. Nr 131, poz. 764)

19 Ustawa z dnia 10 lipca 2008 r. o zmianie ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej oraz o zmianie
niektorych innych ustaw (Dz. U. 2008 r. Nr 141, poz. 888).

199 Ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (tekst jedn.: Dz. U. 2007 r.
Nr 59, poz. 404, z pozn. zm.).
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Dodatkowo warto zasygnalizowa¢, ze niezmiernie istotnym sposobem prawnego
utatwienia prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej jest wprowadzenie zmian, majacych na
celu sprawne rozwigzywanie sporow gospodarczych. Dziatanie to zwigzane jest ze zbyt
dlugim okresem rozpatrywania spraw przed sadami polskimi. Zrodlem tego problemu jest
nadmierna ilos¢ spraw gospodarczych, dla ktérych wlasciwe sg sady powszechne, w stosunku
do mozliwosci rozpatrywania ich przez sady. Przyczyng takiego stanu rzeczy sa
skomplikowane procedury dochodzenia roszczen oraz wzrost liczby przedsigbiorcow

prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza.

Instrumenty wsparcia przedsigbiorczosci W ramach tego dziatania to np. dziatania
legislacyjne, majace na celu wprowadzenie utatwien w zaktadaniu dziatalno$ci gospodarczej,
czy ograniczanie formalizmu postgpowania w zakresie dochodzenia roszen poprzez
umozliwienie sktadania pozwu w sprawach cywilnych w formie elektronicznej. Jak rowniez
nalezy wymieni¢ Wspieranie i promocj¢ alternatywnych sposoboéw rozstrzygania sporow
gospodarczych, jak mediacja, czy arbitraz, m.in. poprzez tworzenie i wspieranie istniejacych

centrow arbitrazu i mediacji®®*.

Kolejng forma wsparcia MSP, ktora moze by¢ realizowana poprzez wlasciwe
modyfikowanie stanu prawnego, jest dziatalno§¢ w zakresie regulowania obcigzen
podatkowych dla MSP. Podstawowa funkcja systemu podatkowego jest funkcja fiskalna
zwiazana z gromadzeniem $rodkéw finansowych do budzetu?? Jednak podatek jest zbyt
waznym instrumentem, zeby wiadza wykorzystywata go tylko do realizacji tej funkcji®®.
Z punktu widzenia wsparcia sektora MSP, nalezy przede wszystkim wskazaé funkcje
stymulacyjng. Polega ona na oddzialywaniu poprzez podatki na decyzje poszczegdlnych
podmiotow. Najwazniejszym dzialaniem w ramach tej funkcji jest odpowiednie okreslenie
obcigzen podatkowych dla podatnikow (MSP), poprzez przyjecie wiasciwej konstrukcji
poszczegolnych podatkow oraz w wyniku stosowania odpowiednich ulg podatkowych?*,

Sprzyjajacy MSP system podatkowy przyczynia si¢ do podjecia dziatalnosci gospodarczej

20 Ystawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej (tekst jedn.:
Dz. U. 2007 nr 59 poz. 404 z p6zn. zm.), powotywana dalej jako u.p.p.p.

2 Warto zauwazyé, ze w wielu panstwach europejskich istnieje ADR (ang. Alternative Dispute Resolution),
czyli instytucje funkcjonujace poza systemem sgdow panstwowych, ulatwiajace rozwigzywanie sporéw na
drodze mediacji i sagdownictwa arbitrazowego.

22| Etel (red.), Prawo podatkowe, Warszawa 2008, s. 37.

203 A, Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2010, s. 281; tak tez R. Ciborowski,
Finanse Publiczne i Polityka Fiskalna, (w:) K. Meredyk, Teoria Ekonomi, Biatystok 2003, s.72.

204 Rozréznienia wymaga przyznawanie ulg i zwolnien o charakterze ogdlnym i abstrakcyjnym (ktore stanowia
przedmiot niniejszego podrozdzialu) od ulg o charakterze indywidualnym i konkretnym, ktore sa instrumentami
bezposrednimi i zostang omowione w dalszej czg¢sci niniejszego rozdziatu.
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przez osoby zajmujace si¢ wczesniej dzialalnoscig najemng oraz do zwigkszenia inwestycji
MSP, w tym zwickszanie inwestycji badawczo-rozwojowych. Pafstwo, tworzac utatwienia
prawne dla przedsigbiorcow, powinno w pierwszej kolejnosci odpowiednio dostosowaé
wysokos$¢ stawek podatkowych. Powinno si¢ unika¢ stosowania zbyt duzej ilosci ulg
i zwolnien, poniewaz powoduje to, ze system podatkowy staje si¢ nieprzejrzysty, przez co

przedsiebiorcy moga mieé problem ze skorzystania z utatwien®®.

Zmniegjszenie obcigzen podatkowych wptywa z jednej strony na poprawe warunkow
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, z drugiej jednak moze powodowaé obnizenie
dochodow budzetowych. Dlatego przy okreslaniu odpowiednich stawek podatkowych, warto
przeprowadzi¢ analiz¢ potencjalnych korzysci oraz wad dokonywania takich zmian.
Analizujac wptyw ulatwien dla przedsigbiorcow na wysoko$¢ dochodéw do budzetu, nalezy
mie¢ rowniez na uwadze koncepcje zaproponowang przez amerykanskiego ekonomiste
A. Laffera, zgodnie z ktorg w przypadku nadmiernych obcigzen podatnicy odchodza w szarg
strefe, dlatego w konsekwencji obnizenie podatkow moze przyczyni¢ si¢ do wzrostu

wplywoéw do budzetu®®®,

Instrumenty w ramach tego dziatania to np. gradacja stawek podatkowych
(uwzgledniajgca charakter prowadzonej dziatalno$ci), umozliwienie wliczenia rdznego
rodzajow naktadéw poniesionych przez przedsiebiorstwa w koszty uzyskania przychodu, czy
stosowanie odpowiednich ulg podatkowych lub zwolnien przez okreslony czas dla

podmiotdéw rozpoczynajacych dzialalno$¢ gospodarcza.

Warto réwniez  zasygnalizowaé, ze istotnym instrumentem zwigzanym
z modyfikowaniem stanu prawnego jest realizacja przez panstwo polityki socjalnej. Aspekty
polityki socjalnej, szczegoélnie istotne dla przedsiebiorczosSci, sg zwigzane z zapewnieniem
w gospodarce odpowiedniej sity roboczej. Wptyw na to majg przepisy regulujace minimalny
poziom wynagrodzenia, czy okreslajace mozliwos¢ naptywu do kraju pracownikéw z innych
krajéw. O znaczeniu tego rodzaju dziatan §wiadczy znaczaca ilo§¢ aktow normatywnych, na

postawie ktorych wprowadzone zostaly regulacje stosunku pracy, sg to m.in.: ustawa

25 p_ Mozytowski, Wplyw podatkéw na wzrost gospodarczy, (W:) R. Nowak-Lewandowska (red.), Wybrane
zagadnienia funkcjonowania podmiotow gospodarczych, Szczecin 2007, s. 26., zob. tez J. Sobiech,
Opodatkowanie w strategiach finansowych przedsigbiorstw, (w:) A. Pomorska (red.) Polski system podatkowy —
zatozenia a praktyka, Lublin 2004, s. 375 i nast.

206 przyktadem stusznosci tej koncepcji w Polsce byty podwyzki stawek akcyzy na wyroby spirytusowe w latach
1999-2001. Pomimo podwyzek, dochody budzetu panstwa z tego tytulu zmalatly, czego konsekwencja byta
obnizka stawki akcyzy w roku 2002, ktora skutkowata wzrostem wptywow do budzetu.
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h?%’, ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach

0 zatrudnianiu pracownikow tymczasowyc
rynku pracy*®, ustawa o szczegélnych zasadach rozwigzywania z pracownikami stosunkow
pracy z przyczyn niedotyczacych pracownikow?®, czy ustawa o minimalnym wynagrodzeniu
za prace 210 Warto podkresli¢, ze ten rodzaj instrumentéw (w szczego6lnosci dotyczace
obnizenia kosztow zatrudnienia) moze by¢ nieakceptowany spolecznie, przez co rzad stosuje

je niechetnie.

Instrumenty w ramach tego dzialania to np. obnizenie minimalnego poziomu
wynagrodzenia (zacheca to przedsiebiorcow do zatrudniania, a z drugiej strony mobilizuje
pracownikow najemnych do zakladania wlasnej dziatalno$ci gospodarczej), obnizenie
zasitkow dla bezrobotnych oraz liberalizacja przepiséw regulujacych naptyw imigrantéw do

kraju.

2.2.3. Wsparcie instytucji dzialajacych na rzecz rozwoju sektora MSP

Przedsigbiorstwa z sektora MSP stanowig istotny segment polskiej gospodarki, dlatego
powstato wiele instytucji (czesto wyspecjalizowanych), ktére dostrzegajac istotng role tego
sektora przyczyniaja si¢ do jego rozwoju. Dziatania tych instytucji moga mie¢ charakter
komercyjny (np. udzielanie wsparcia finansowego w celu uzyskania zysku) lub
nienakierowany na zysk (np. dziatania agend rzagdowych, ktore realizujg zadania z zakresu
administracji rzadowej lub instytucji naukowych, ktore prowadza badania dotyczace

mozliwo$ci rozwoju tego sektora).

Do publicznych podmiotéw, koordynujacych rozwdj MSP, naleza przede wszystkim
wlasciwe ministerstwa, w szczegolnosci Ministerstwo Gospodarki oraz Ministerstwo
Infrastruktury i Rozwoju. Ponadto nalezy zwroci¢ uwage na wyspecjalizowane agendy
rzadowe, powolane w celu rozwoju przedsigbiorczosci, takie jak PARP, dziatajaca na
podstawie ustawy o utworzeniu Polskiej Agencji rozwoju Przedsiebiorczosci®™, oraz Agencja
Rozwoju Przemystu, bedaca jednoosobowa spotka akcyjng Skarbu Panstwa (w zakresie

wsparcia $rednich przedsiebiorstw). Poza powyzszymi instytucjami warto wskaza¢ instytucje

207 Ustawa z dnia 9 lipca 2003 . o zatrudnianiu pracownikéw tymczasowych (Dz. U. Nr 166, poz. 1608 z pozn. zm.).

208 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz. U. Nr 99, poz.
1001 z p6zn. zm.).

29 Ustawa z dnia 13 marca 2003 r. o szczeg6lnych zasadach rozwigzywania z pracownikami stosunkéw pracy
zZ przyczyn niedotyczacych pracownikéw (Dz. U. Nr 90, poz. 844 z pézn. zm.).

2% Ustawa z dnia 10 pazdziernika 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za prace (Dz. U. Nr 200, poz. 1679
Z pozn. zm.).

21 ystawa z 9 listopada 2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci (tekst jedn.: Dz. U.
2 2007 r. Nr 42, poz. 275 z pozn. zm.).
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wspierajace MSP poprzez ich finansowanie, sa to przede wszystkim Bank Gospodarstwa
Krajowego (BGK), dzialajacy na podstawie ustawy o Banku Gospodarstwa Krajowego®'?,
oraz publiczne fundusze pozyczkowe 1 poreczeniowe, a takze inkubatory przedsigbiorczosci,
dziatajgce w formie spotek prawa handlowego. Do podmiotow prywatnych, przyczyniajacych
si¢ do rozwoju MSP, naleza banki komercyjne (np. Bank Pekao S.A., ktory co roku publikuje
raport o sytuacji mikro i malych firm) oraz inne instytucje otoczenia biznesu, np. fundusze
venture capital, aniotowie biznesu. Dziatania panstwa dotyczace wsparcia organizacji,
dziatajacych na rzecz przedsi¢biorstw okre$lone w art. 103 u.s.d.g., dotyczag instytucji

publicznych, ktére nie majg charakteru komercyjnego.

Instrumenty w ramach tego dzialania to np. finansowanie badan sektora MSP,
realizowane przez instytucje naukowe lub dokapitalizowanie publicznych funduszy

pozyczkowych lub poreczeniowych.

2.2.4.Promowanie wiedzy na temat praw wlasnoS$ci intelektualnej oraz partnerstwa

publiczno-prywatnego

Ochrona wtasnosci intelektualnej regulowana jest w ustawie prawo wlasno$ci
przemystowej?** oraz ustawie o prawie autorskim i prawach pokrewnych?*. Promocja wiedzy
na temat praw wlasnosci intelektualnej jest obecnie niezwykle istotna. Prawidtowe
uregulowanie uprawnien w ramach wiasnosci intelektualnej przyczynia si¢ do podniesienia
innowacyjnosci polskiej gospodarki. Przyczyna tego jest fakt, ze we wspolczesnej gospodarce
wlasnoéé intelektualna stanowi coraz istotniejsza warto$¢. Niestety, obecnie MSP brakuje
odpowiedniej wiedzy na temat zasad ochrony witasnosci intelektualnej oraz mozliwosci
tworzenia wieloletniej strategii rozwoju przedsigbiorstwa w oparciu o wartosci niematerialne

I prawne.

Instrumenty w ramach tego dziatania to np. upowszechnianie wéréd MSP wiedzy na
temat zasad ochrony wlasnosci intelektualnej, upowszechnienie korzystania z zasobow
informacji patentowej, wspieranie i promowanie wspotpatentowania. Innym istotnym

dziataniem jest usprawnienie procedur w ramach uzyskiwania ochrony wtasnosci

212 Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o Banku Gospodarstwa Krajowego (Dz. U Nr 65, poz. 594 z pozn. zm.).

213 Ustawa z dnia 30 czerwca 2000 r. prawo whasnosci przemystowe;j (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 1410
z pozn. zm.).

214 Ustawia z dnia 4 lutego 1994 . o prawie autorskim i prawach pokrewnych (Dz. U. Nr 24, poz. 83 z pozn. zm.).
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intelektualnej, np. poprzez powierzenie spraw dotyczacych wilasno$ci przemystowej jednemu

wyspecjalizowanemu sadowi, dziatajacemu w ramach sadownictwa powszechnego®®®.

Kolejnym dzialaniem, wymagajacym szerszej promocji wsrdd przedsigbiorstw jest
partnerstwo publiczno-prywatne (PPP). Narzedzie to uregulowane zostalo w ustawie z dnia
19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym?®®. Instrument ten polega na
wspotpracy pomiedzy organami publicznymi a podmiotami prywatnymi przy realizacji
inwestycji w sferze ustug publicznych. Wspoétpraca taka mozliwa jest w przypadku ustug,
ktore moga generowac zyski dla podmiotow prywatnych. W PPP dazy si¢ do tego, aby
w mozliwie jak najwiekszym stopniu partner prywatny sfinansowal 1 zrealizowatl
inwestycje?’. Jako przyklady nalezy wskazaé budownictwo mieszkaniowe, budowe
osrodkow sportowo-rekreacyjnych, szkol, a nawet drég i autostrad. Prawidlowo wykorzystane
PPP daje korzys$ci obustronne, zarowno dla sektora publicznego, jak i prywatnego. Pierwszy
zostaje odcigzony przy realizacji zadan publicznych, co jest niezwykle wazne ze wzgledu na
rosnacg liczbe tych zadan wynikajacych ze ztozono$ci proceséw gospodarczych. Natomiast
korzyscig dla sektora prywatnego jest umozliwienie rozszerzenia zakresu dziatalnos$ci na

inwestycje, ktore — z uwagi na swoja specyfike — realizowaly tylko podmioty publiczne.

Obecnie najwicksza przeszkoda w realizacji PPP jest brak wystarczajacej wiedzy
wsrod przedsigbiorcoOw oraz liczne bariery zaro6wno administracyjne, jak 1 o charakterze

legislacyjnym®®

. Warto podkresli¢, ze ten rodzaj dzialalnosci powinien by¢ szczegdlnie
rozwijany, poniewaz w Polsce nie wykorzystano potencjatu tkwigcego w tym modelu

wspoOtpracy.

215 Ministerstwo Gospodarki, Departament Innowacji i Przemystu, Program Rozwoju Przedsiebiorstw do 2020
r., cyt. wyd., s. 36.

216 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. z 2009 r. Nr 19, poz. 100 z p6zn. zm.).
217 Zob. W. Gonet, Partnerstwo publiczno-prywatne — kierunki zmian, Przeglad Legislacyjny 2008, nr 3, s 80-81.
218 Z badania realizowanego przez PARP wynika, iz wystepuja liczne bariery uniemozliwiajace wykorzystanie
PPP. Uczestnicy badania reprezentujacy samorzad, za gltéwna przeszkod¢ PPP uznali tradycyjny sposob
funkcjonowania urzedow, czyli hierarchiczna struktura, obawa o spoteczny odbior blizszej wspdtpracy
Z biznesem oraz brak wypracowanej $ciezki dziatan i znanej powszechnie metodologii oceny korzysci, jakie
niesie ze sobg PPP. Innym problemem s3 skomplikowane procedury. Analogiczne uwagi zglaszali
przedsigbiorcy, ktorzy podkreslali przeszkody w funkcjonujacych stereotypach, braku zaufania i partnerskiego
nastawienia administracji do biznesu. Dodatkowg trudno$¢ zglaszaja w zakresie braku dostgpu do stabilnego
finansowania tego typu projektow. Mimo zglaszanych barier badania wykazaly, ze ok. 33% samorzadow
rozwaza zastosowanie PPP, 4% juz zainicjowato takie projekty. Liczna grupa sa miasta powiatowe, ktore w 78%
sa zainteresowane wdrozeniem projektow PPP. Tg formula wspotpracy jest zainteresowanych prawie 45%
badanych przedsigbiorcow patrz w: Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci, Analiza potencjatu podmiotow
publicznych i przedsigbiorstw do realizacji projektow partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce, Warszawa
2012r., s. 14.
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Instrumenty w ramach tego dziatania to np. zmiany prawa, polegajace na okresleniu
zasad postepowania w procesie przygotowania i realizacji przedsiewzie¢ PPP, a takze

wsparcie organizacyjne przygotowania projektoéw PPP.

2.2.5.Kreowanie sprzyjajacej MSP polityki makroekonomicznej panstwa

Co do zasady, odpowiedni poziom inflacji, niskie stopy procentowe, stabilny popyt
oraz wzrost PKB s3 zjawiskami sprzyjajacymi dla gospodarki. Nalezy jednak rozwazy¢, czy
zalezno$¢ ta wystepuje rowniez w przypadku sektora MSP. W zwiazku z powyzszym, na
potrzeby rozprawy przeprowadzona zostala analiza znaczenia inflacji, wysokosci
podstawowych stop procentowych oraz wzrostu gospodarczego na stan sektora MSP.
Punktem odniesienia stanu sektora MSP jest ilos¢ przedsiebiorstw aktywnych. Ta zmienna
agreguje zaréwno liczbe przedsigbiorstw nowopowstalych, jak i upadajacych, dlatego jest

najbardziej wiarygodnym wskaznikiem do przedstawienia globalnego stanu sektora MSP.

Rysunek 2 Wplyw inflacji na stan sektora MSP
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z Raportu o stanie sektora malych i Srednich przedsiebiorstw
w Polsce w latach 2011-2012, PARP, Warszawa 2013, oraz na podstawie danych GUS dotyczqgcych inflacji,
www.old.stat.gov.pl (dostep: 17 listopada 2014 r.).

Jak wskazuje powyzszy wykres, zauwazalna jest zalezno$¢ pomigdzy wysokoscia

inflacji, a iloécia aktywnych przedsiebiorcow z sektora MSP. Nie mozna jednoznacznie
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oceni¢, ze to wilasnie inflacja jest podstawowym czynnikiem wptywajacym bezposrednio na
stan MSP, ale mozna wyciagnaé wniosek, ze czynniki wptywajace na inflacje bez watpienia
wplywaja réwniez na stan sektora MSP. Zalezno$¢ pomiedzy wysokoscia inflacji, a liczba
MSP wynika z faktu, ze wzrost inflacji, co do zasady, zwiazany jest z rozwojem
gospodarczym panstwa. Jak wynika z powyzszego wykresu, w okresie gdy odnotowywany
byl wzrost inflacji, rosta rowniez ilos¢ MSP, aktywnie prowadzacych dziatalno$é

gospodarcza.

Na wysoko$¢ inflacji wplyw majg dwa rodzaje czynnikow. Pierwsze, to czynniki
zalezne od dziatalno$ci podmiotow odpowiedzialnych za polityke gospodarcza, np. dzialania
banku centralnego, takie jak ustalanie odpowiedniej wysokosci stop procentowych®®. Drugim

rodzajem czynnikoéw sg sity rynkowe, na ktore panstwo nie ma bezposredniego wptywu.

Rysunek 3 Wplyw stopy depozytowej i redyskontowej na stan sektora MSP
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z Raportu o stanie sektora matych i Srednich przedsiebiorstw
w Polsce w latach 2011-2012, PARP, Warszawa 2013, oraz na podstawie danych NBP dotyczqcych stop
procentowych, www.nbp.pl (dostep 17 listopada 2014 r.).

Zauwazalna jest réwniez zalezno$¢ pomigdzy wysokoscig stopy depozytowej
i redyskontowej, a liczba aktywnych MSP. W przeciwiefistwie do wczeéniejszego wykresu,
w tym przypadku mozna moéwi¢ o bezposrednim wplywie wysokos$ci stawek procentowych na

stan sektora MSP. Zaréwno stopa redyskontowa, jak i stopa depozytowa, maja bezposredni

Y9 Innym czynnikiem tego rodzaju moze by¢ interwencja rzadu w ceny dobr o znaczeniu globalnym, np. na
wysoko$¢ inflacji moze mie¢ wptyw regulowanie cen paliw poprzez okreslanie odpowiedniego poziomu podatku
akcyzowego.
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wplyw na podaz $rodkoéw pienieznych na rynku finansowym. Niskie oprocentowanie sprzyja
rozwojowi MSP, poniewaz oznacza, ze przedsiebiorcy placa nizsza ceng za srodki finansowe,
ktére moga przeznaczy¢é na swoja dziatalno$§¢. Na powyzszym wykresie zauwazalne jest
opoznienie reakcji przedsigbiorstw na zmiang stopy procentowe] zwigzane z tym, ze
przedsigbiorcy potrzebuja pewnego czasu, aby mogli podja¢ decyzje oraz przygotowac si¢ do
rozpoczecia kapitatochtonnych inwestycji. Nalezy wskaza¢, ze niemozliwe jest stale
utrzymywanie stop procentowych na niskim poziomie, poniewaz moze to sprzyjac

nadmiernemu wzrostowi inflacji, co jest zjawiskiem niekorzystnym dla gospodarki.

Rysunek 4 Wplyw wzrostu gospodarczego na stan sektora MSP
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z Raportu o stanie sektora matych i Srednich przedsiebiorstw
w Polsce w latach 2011-2012, PARP, Warszawa 2013, oraz na podstawie danych GUS dotyczgcych wzrostu
PKB, www.old.stat.gov.pl (dostep. 17 listopada 2014 r.).

Podobnie jak w przypadku wczes$niejszych wskaznikow, zauwazalna jest rowniez
zalezno$é pomiedzy wzrostem gospodarczym, a stanem sektora MSP. Wielu ekonomistow
zwraca uwagg, ze przedsicbiorstwa z sektora MSP sa swoistym papierkiem lakmusowym
gospodarki, poniewaz one najbardziej dotkliwie odczuwaja wahania koniunkturalne. Z uwagi
na relatywnie mala wielko$¢ i niskie kapitaty, w przypadku pogorszenia koniunktury,
W pierwszej kolejnosci spada liczba tych wlasnie podmiotow. Z drugiej strony, wraz
z poprawa koniunktury, to wiasnie MSP najelastyczniej reaguja na zmiane sytuacji

gospodarczej i dostosowuja si¢ do nowych okolicznosci.
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Majac na uwadze powyzsze zalezno$ci, mozna stwierdzi¢, ze gléwne wskazniki
ekonomiczne, takie jak wysokos¢ inflacji, wysoko$¢ stop procentowych oraz rozwdj
gospodarczy, maja wplyw na stan sektora MSP. Stad tez pafstwo powinno realizowaé

polityke makroekonomiczng w sposob sprzyjajacy rozwojowi tych przedsiqbiorsth20

. Nalezy
jednak podkresli¢, ze pomimo niezwykle istotnego znaczenia tego rodzaju dziatan,
instrumenty panstwa w zakresie polityki gospodarczej czesto sag mato elastyczne i nie daja
mozliwo$ci pozadanego wptywu na wskazniki ekonomiczne (tak jak np. w przypadku
wzrostu, ktory uzalezniony jest od zmiennych zewnetrznych, takich jak globalna

koniunktura).

Instrumenty w ramach tego dziatania to np. dostosowanie podstawowych stop

procentowych przez Radg¢ Polityki Pieni¢znej do zmian koniunktury gospodarcze;.

2.3. Wsparcie bezpos$rednie dla MSP

2.3.1. Charakterystyka instrumentéw bezposrednich

Na poczatku wyjasnienia wymaga kwestia utozsamiania wsparcia finansowego MSP
z pomocg publiczng. W literaturze przedmiotu wsparcie MSP oraz pomoc publiczna (w tym
pomoc de minimis) sa uzywane zamiennie??, nalezy jednak podkresli¢, ze w rzeczywistosci
nie mozna tych poje¢ utozsamia¢. W przypadku pozyczek kredytow, poreczen i gwarancji,
pomoc udzielang przedsiebiorcy nie uznaje si¢ za pomoc publiczng (réwniez nie bedzie
uznana za pomoc de minimis) w przypadku, gdy cena za jej udzielenie nie bedzie odbiegata
od warunkow rynkowych. Okreslenie, czy dana pomoc ma charakter rynkowy, odbywa si¢

zgodnie z regutami okreslonymi w komunikacie Komisji oraz w obwieszczeniu Komisji.

Pomimo poczynionych uwag, nalezy podkresli¢, ze wsparcie sektora MSP ze $rodkéw
publicznych na zasadach rynkowych, stanowi obecnie marginalng ilo§¢ w stosunku do catego
udzielonego wsparcia. Dlatego analizy prowadzone w dalszej czg$ci niniejszego rozdzialu
oparte beda o dane prezentowane przez Urzad Ochrony Konkurencji 1 Konsumentow

(UOKiK) w ,,Raporcie o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsigbiorcom w 2012

220 Nalezy nadmieni¢, ze w Polsce polityka makroekonomiczna realizowana jest przede wszystkim przez rzad,
poprzez ministra wlasciwego do spraw finanséw oraz przez NBP. Zgodnie z art. 3 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. o Narodowym Banku Polskim (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r., poz. 908 z p6zn. zm.) podstawowym celem
dziatalnosci NBP jest utrzymanie stabilnego poziomu cen, przy jednoczesnym wspieraniu polityki gospodarczej.
21 Np. M. Gancarczyk, Wsparcie publiczne... , cyt. wyd., s. 149.
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roku” oraz ,Raporcie o pomocy de minimis udzielonej przedsigbiorcom™®*%. Zgodnie ze
wskazanymi dokumentami w latach 2007-2011 udzielono pomocy publicznej na rzecz

przedsiebiorstw na kwote 84 689,2 min z*%.

2.3.2.Doradztwo, edukacja, informacja

Pierwszym rodzajem dzialan bezposredniego wsparcia MSP s3 instrumenty
o charakterze edukacyjnym, skierowane do zindywidualizowanych przedsi¢biorcow.
W 2012 r. warto$¢ pomocy publicznej przeznaczonej na szkolenia wyniosta 703,9 mln zt, co
stanowilo 12% wartosci pomocy publicznej przeznaczonej dla przedsiqbiorcc')w224. Ponad
polowa tej kwoty, tj. 376,6 mln zt przeznaczona zostala na refundacje wynagrodzen dla
mtodocianych pracownikéw. Pozostate srodki zostaly rozdysponowane na kursy i szkolenia
dla przedsigbiorcow w ramach Programu Operacyjnego Kapital Ludzki. Warto zwroci¢
uwage, ze w ramach tego programu $rodki przekazywane sa bezposrednio do podmiotéw
organizujacych szkolenia, przez co ich tematyka nie zawsze mogla spetnia¢ oczekiwania
przedsi¢biorcow. W ,,Programie Rozwoju Przedsigbiorstw do 2020 r.” przygotowanym przez

1225

Ministerstwo Gospodarki““> stusznie zaproponowano dziatania majace na celu optymalizacje

wydatkowania §rodkdw w ramach pomocy szkoleniowej. Sg to m.in.:

— przekazanie bezposrednio przedsigbiorcom (oraz pracownikom) $rodkéw na zakup
ustug edukacyjnych, przez co $rodki zostang wykorzystane przez przedsigbiorcOw na
szkolenia najbardziej pozadane;

— Wwprowadzenie obowigzkowego wktadu wlasnego beneficjenta, co pozwoli zwigkszyé
zaangazowanie i przydatnos¢ wsparcia,;

— wprowadzenie wymogu potwierdzania kwalifikacji nabytych w efekcie realizacji
dziatan edukacyjnych;

— wspieranie wspOlpracy przedsiebiorstw w  zakresie wzajemnego szkolenia

pracownikow.

?22 Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, Raport o pomocy publicznej, cyt. wyd., Urzad Ochrony

Konkurencji i Konsumentéw; Raport o pomocy de minimis w Polsce udzielonej przedsiebiorcom w 2012 r.,
Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, Warszawa 2013 r.

23 Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, Raportu o pomocy de minimis ..., cyt. wyd., s. 9. Niestety,
w danych publikowanych przez UOKIK nie ma informacji, jaka warto$¢ $rodkow jest przekazywana w formie
bezposredniego wsparcia finansowego dla przedsigbiorstw.

224 Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow, Raport o pomocy publicznej ..., cyt. wyd., s. 24.

?25 Ministerstwo Gospodarki, Program Rozwoju Przedsiebiorstw do 2020 r. ..., cyt. wyd.
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Obecny system instrumentéw wsparcia (poprzez edukacje i szkolenia) realizowanych
ze $rodkow publicznych wymaga programowych zmian, a zaproponowane rozwigzania
wydaja si¢ sluszne. Odpowiednio przygotowani pod wzgledem merytorycznym
przedsigbiorcy, stanowig o sile gospodarki danego panstwa. Bez wyszkolonych pracownikow
nie mozna tworzy¢ gospodarki innowacyjnej i nowoczesnej, a tego wymaga silna konkurencja

innych gospodarek $wiatowych.

2.3.3. Ulatwienia w splacie zobowigzan publicznoprawnych

Drugim rodzajem wsparcia o charakterze bezposrednim sg instrumenty, pozwalajace
na korzystng dla przedsigbiorcy formg sptaty zobowigzan publicznoprawnych. Podstawowym
celem tych instrumentdéw — w przeciwienstwie do instrumentow finansowych — nie jest
przysporzenie korzysSci przedsic;biorstwomZ%. Ich istota jest ulatwienie prowadzenia
dzialalnosci  przedsigbiorstw  (poprzez elastyczng forme¢ pobierania zobowigzan

publicznoprawnych)?’.

Podstawowym przepisem, na podstawie ktorego MSP moga ubiega¢ si¢ o ten rodzaj
wsparcia jest art. 67a. § 1 Ordynacji podatkowej228. Stanowi on, ze organ podatkowy, na
wniosek podatnika, w przypadkach uzasadnionych waznym interesem podatnika lub
interesem publicznym, moze odroczy¢ termin ptatnosci podatku lub roztozy¢ zaptate podatku
na raty. Ponadto moze odroczy¢ lub roztozy¢ na raty zaptate zaleglosci podatkowej wraz
Z odsetkami za zwtloke. Innym przykladem przepisu regulujacego ten sposob wsparcia jest
art. 64f ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracjizzg, ktory stanowi, ze ze
wzgledu na wazny interes zobowigzanego, organ administracji moze roztozy¢ na raty zaptatg

przypadajacych na jego rzecz kosztéw egzekucyjnych.

228 Instrumenty te powoduja nieznaczne uszczuplenia rodkéw publicznych, ktore zwiazane sa na przyklad ze
zmiang warto$ci pieniadza w czasie (w przypadku odroczenia lub rozlozenia na raty), jednak zasadniczym celem
tych dziatan jest utatwienie przedsigbiorcom dziatalnosci, a nie dofinansowanie ich dziatalnosci.

22T Warto zaznaczyé, ze w literaturze instrumenty polegajace na utatwieniach w splacie zobowiazan, zaliczane sa
do jednej kategorii z ulgami stosowanymi przez organy podatkowe (ulgi zostang omowione w dalszej czesci
niniejszego rozdziatu). Zob. S. Presnarowicz, Ulgi i zwolnienia uznaniowe w ordynacji podatkowej, Warszawa
2002 s. 13. Jednak takie klasyfikowanie tych instrumentow zwigzane jest z postgpowaniem podatkowym,
natomiast na potrzeby niniejszej rozprawy, kryterium na podstawie ktorego dokonano podziatu tych
instrumentow jest cel, dla ktorego panstwo stosuje te instrumenty.

228 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 749 z pozn. zm.).
2 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (tekst jedn.: Dz. U.
22012 r. poz. 1015 z pdzn. zm.), powotywana dalej jako u.p.e.a.
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W perspektywie finansowej UE na lata 2007 — 2013, aktami wykonawczymi
(majacymi charakter programow pomocowych, zgodnie z przepisami dotyczacymi pomocy

publicznej), okreslajacymi szczegdtowe warunki udzielania wskazanych ulg byty:

1) rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 31 marca 2009 r. w sprawie udzielania
niektorych ulg w sptacie zobowigzan podatkowych stanowigcych pomoc publiczng na
rozw6j matych i $rednich przedsiebiorstw?®>’;

2) rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 15 pazdziernika 2009 r. w sprawie udzielania
niektorych ulg w sptacie zobowigzan podatkowych, stanowigcych pomoc publiczng na
szkolenia®";

3) rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 5 sierpnia 2008 r. w sprawie warunkoéw
udzielania zwolnien od podatku od nieruchomos$ci oraz podatku od s$rodkéw
transportowych, stanowiacych regionalng pomoc inwestycyjn4232;

4) rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 15 grudnia 2009 r. w sprawie udzielania
niektorych ulg w sptacie zobowigzan podatkowych stanowigcych pomoc publiczng na
zatrudnienie pracownikéw, znajdujacych si¢ w szczegdlnie niekorzystnej sytuacji i na
zatrudnienie pracownikow niepeinosprawnychzgg;

5) rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 26 kwietnia 2007 r. w sprawie udzielania

niektérych ulg w ramach pomocy de minimis®*,

Warto podkresli¢, ze tego rodzaju pomoc powinna by¢ stosowana w drodze wyjatku
dla przedsigbiorstw, ktore z uwagi na uzasadnione okoliczno$ci (np. problemy z ptynnoscia
finansowa wywolane przyczynami zewnetrznymi, takimi jak klgski zywiolowe lub znaczne
pogorszenie koniunktury gospodarczej) nie s3 w stanie regulowaé zobowigzan
publicznoprawnych. Wiele przedsigbiorstw — szczegdlnie prowadzacych dziatalnosé
w zakresie handlu towarami — wskazuje, ze obecnie stosowanie przepisow podatkowych
doprowadza do utraty ptynnos$ci finansowej, czego konsekwencja sa trudnosci w biezacym

prowadzeniu dziatalnosci.

Warto$¢ wsparcia w tej formie jest relatywnie niska. W 2012 r. wyniosta ponad 73
min zl, natomiast w roku 2011 jedynie 40,4 min zt (tacznie pomoc publiczna oraz pomoc de

minimis). Pomoc w tej formie udzielana byla przez prezesa Panstwowego Funduszu

20Dz, U. Nr 59, poz. 488 z pozn. zm.
21 Dz, U. Nr 179, poz. 1388.

22 Dz, U. Nr 146, poz. 927.

233 Dz, U. Nr 183, poz. 1426.

24 Dz. U. Nr 76, poz. 498.
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Rehabilitacji Osob Niepelnosprawnych, dyrektorow izb skarbowych 1 celnych oraz

naczelnikéw urzedow skarbowych 1 celnych, marszatkow wojewddztw, prezydentow

235

1 burmistrzow miast oraz wojtoéw gmin“™.

3. Instrumenty finansowe jako kluczowe formy wsparcia MSP

3.1. Charakter instrumentéw finansowych

Instrumenty finansowe sa najwazniejszymi narz¢dziami wsparcia z punktu widzenia

niniejszej rozprawy. Sg to instrumenty bezposrednie 1 polegaja na przekazywaniu na rzecz

MSP wsparcia, Wskutek ktérego podmioty te uzyskuja okreslone korzyéci majatkowe. Pomoc

w tej formie realizowana jest przez wilasciwe instytucje, umozliwiajagce finansowanie

dziatalno$ci gospodarczej na dogodnych warunkach, w ramach realizowanych programéow

rzadowych. Rozwijanie takich instytucji jest jedng z form wsparcia MSP okreslonych w art.

103 u.s.d.g.

Do najwazniejszych dziatan w tym zakresie nalezy zaliczy¢ nastgpujace wskazane

ponizej:

1.

Pozyskiwanie $rodkow z UE na rozwdj sektora MSP oraz koordynowanie

i planowanie ich wykorzystania na podstawie ustawy o prowadzeniu polityki rozwoju.

W perspektywie finansowej 2007-2013 do najwazniejszych dziatanh w zakresie

wsparcia przedsigbiorczos$ci nalezaty:

Poddziatanie 3.3.1 Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka -
, Tworzenie systemu ulatwiajgcego inwestowanie w MSP: wsparcie dla Instytucji
Otoczenia Biznesu”;

Poddziatanie 3.3.2 Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka -
,»Wsparcie dla MSP”;

Dziatanie 4.3 Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka — , Kredyt
technologiczny”;

Dziatanie 1.2. Programu Operacyjnego Rozw¢j Polski Wschodniej — ,,Wsparcie
powstawania i dokapitalizowanie instrumentoéw inzynierii finansowe;j”;
Poszczegdlne dziatania w ramach RPO, np. Dziatanie 1.3 — ,,Zaawansowane
ustugi wsparcia dla przedsigbiorstw”, w ramach RPO Wojewoddztwa

Zachodniopomorskiego czy Dziatanie 1.3 — , Rozwo0j systemu finansowych

2% Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow, Raport o pomocy publicznej ..., cyt. wyd., s. 29-30.
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instrumentéw wsparcia przedsiebiorczosci Wielkopolskiego RPO na lata 2007-
20137;

— Duziatanie 6.2 Programu Operacyjnego Kapital Ludzki— ,,Wsparcie oraz promocja
przedsigbiorczo$ci i samo zatrudnienia”.

2. Udzielanie porgczen i gwarancji przez BGK, w szczegdlnosci w ramach programu
rzagdowego ,,Wspieranie przedsiebiorczo$ci, Z Wykorzystaniem porgczen i gwarancji
BGK” na podstawie ustawy z dnia 8 maja 1997 r. o porgczeniach i gwarancjach
udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektére osoby prawne”*®,

3. Pomoc realizowana przez PARP oraz przez publiczne podmioty, niezaliczane do
sektora finansow publicznych, np. agencje rozwoju regionalnego, fundusze
pozyczkowe, poreczeniowe, czy fundacje, ktorych celem statutowym jest wspieranie

przedsiebiorczosci.

3.2. Instrumenty bezzwrotne

3.2.1.Istota instrumentéw bezzwrotnych

Podstawowa cechg instrumentéw bezzwrotnych jest fakt, ze przy wilasciwym
wykorzystaniu tego rodzaju pomocy beneficjent nie jest zobowigzany do zwrotu pozyskanych
korzysci finansowych. Korzysci jakie moze uzyska¢ w ramach tych narzedzi to bezposrednie
wsparcie finansowe, ktore wiaze si¢ z uzyskaniem S$rodkow lub odstgpienie organdéw
panstwowych od pobrania zobowigzan publicznoprawnych od beneficjenta. Wowczas,
korzyscig beneficjenta jest nieuszczuplenie jego majatku. W przypadku instrumentow,
w ramach ktérych przekazywane sa na rzecz MSP érodki finansowe, szczegolnie istotnym jest
wlasciwe przeznaczenie Srodkow (zgodnie z okreslonymi programami pomocowymi). Przez
wlasciwe wykorzystanie pomocy nalezy rozumie¢ zrealizowanie projektu zgodne
Z przeznaczeniem, w oparciu o procedury dotyczace programow pomocowych oraz we
wlasciwej wysokosci. W przypadku, gdy srodki pomocowe sa przeznaczone na niewlasciwe

h237

dziatania, zgodnie z art. 207 ustawy o finansach publicznyc podlegaja zwrotowi przez

beneficjenta wraz z odsetkami w wysokos$ci okreslonej jak dla zalegtosci podatkowych.

Instrumenty bezzwrotne obecnie stanowig najwickszg grupe instrumentéw wsparcia

sektora MSP. W roku 2012 udzielono wsparcia dla przedsigbiorstw na kwote 21 025 min zt,

2% Ustawa z dnia 8 maja 1997 r. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektore
osoby prawne (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 657 z pdzn. zm.), powotywana dalej jako u.p.g.s.p.

27 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 885 z p6zn. zm.),
powotywana dalej jako u.f.p.
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z czego 20 129 min zt udzielonych zostato w formie instrumentéw bezzwrotnych, co stanowi
blisko 96% wszystkich $rodkéw?™®. Wartosci te $wiadcza 0 ogromnej dysproporcii
w instrumentach wsparcia przedsigbiorczosci na korzy$¢ instrumentdow bezzwrotnych.

Wydaje sie, ze taka dysproporcja jest nieuzasadniona®®.

3.2.2.Rodzaje instrumentéw bezzwrotnych

Jak juz zostalo wskazane, w ramach tego modelu finansowania wyr6zni¢ mozna dwa
podstawowe rodzaje instrumentow. Pierwszym rodzajem jest bezposrednia pomoc finansowa,
natomiast drugi rodzaj instrumentéw zwigzany jest z uszczupleniem potencjalnych wptywow

panstwa ze zobowigzan publiczno-prawnych.

Bezposrednia pomoc finansowa polega na przekazaniu $rodkéw na rzecz MSP,
w ramach programéw pomocowych, najczesSciej w trybie konkursowym. Wsparcie to
w perspektywie finansowej 2007 — 2013, zazwyczaj udzielane bylo na podstawie ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju?”’. Podstawowe instrumenty w ramach
bezposredniej pomocy finansowej to ptatnosci, dotacje, doptaty do oprocentowania kredytow

1 pozyczek oraz warunkowe umorzenia kredytow lub pozyczek.

Dotacje sa co do zasady nieodptatng i bezzwrotng pomoca finansowa, udzielang ze
$rodkow publicznych na rzecz MSP. Przyznanie dotacji odbywa si¢ na podstawie procedury
wyboru projektow okreslonej w u.z.p.p.r. W przypadku zakwalifikowania projektu do
wsparcia, beneficjent uzyskuje pomoc na podstawie umowy cywilnoprawnej, w ktorej
okreslone s3 warunki wsparcia (m.in. wymogi dotyczace trwatoséci projektu, czy obowigzki
promocyjno-informacyjne).

Przyktady programéw, w ramach ktorych dystrybuowane sg ptatnosci i dotacje to:

— RPO Wojewodztwa Dolnoslaskiego, Priorytet: 1 - Wazrost konkurencyjnosci
dolnoslaskich przedsigbiorstw (Przedsigbiorstwa i Innowacyjnos$¢), Dziatanie: 1.1 -

Inwestycje dla przedsicbiorstw, Schemat: 1.1.A - Dotacje inwestycyjne dla MSP

8 Obliczenia na podstawie raportow: Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow, Raport o pomocy
publicznej ..., cyt. wyd., s. 19; Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, Raport o pomocy de minimis..., cyt.
wyd., s. 12.

%9 Ocena systemu wsparcia zostanie przedstawiona w dalszej czesci niniejszego rozdziatu.

0 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn.: Dz. U. z 2009 r. Nr 84,
poz. 712 z p6zn. zm.), powotywana dalej jako u.z.p.p.r.
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wspierajace innowacyjnos¢ produktowa 1 procesowg, w tym innowacyjnosc
o charakterze regionalnym, zgodna z Dolnoslaska Strategia Innowac;ji**';
— Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka, Dziatania 3.3. - Tworzenie systemu

ulatwiajacego inwestowanie w MSP, Poddzialanie 3.3.2 - Wsparcie dla MSP**.

Dwa kolejne instrumenty moga by¢ utozsamiane z pomocg zwrotng, poniewaz
powigzane s3 z pozyczkami 1 kredytami bankowymi. W przypadku doptaty do
oprocentowania kredytow i pozyczek oraz warunkowego umorzenia kredytow lub pozyczek
prima facie wydaje sie, ze przedsigbiorca zobowigzany jest zwroci¢ pozyskane wsparcie
finansowe. Jednak w tej sytuacji korzyscia jest doptata lub umorzenie, a nie sama pozyczka
lub kredyt i co istotne w przypadku prawidtowego jej wykorzystania, instrument taki nie
podlega zwrotowi. Oznacza to, ze =zgodnie z przyjeta w rozprawie metodologia
usystematyzowania instrumentéw zwrotnych i bezzwrotnych, doptaty do oprocentowania
kredytow i1 pozyczek oraz warunkowe umorzenia kredytow lub pozyczek stanowia pomoc

bezzwrotna.

Oprocentowanie kredytow 1 pozyczek jest przychodem instytucji udzielajacej
finansowania i nalezy je traktowaé jako optate MSP za mozliwo$é korzystania ze $rodkow.
W przypadku kredytow bankowych, okreslenie oprocentowania zgodnie z art. 69 ustawy -
Prawo bankowe®*® jest sktadowa umowy kredytu. W praktyce gospodarczej oprocentowanie
takie sktada si¢ z marzy podmiotu finansujacego (wysoko$¢ marzy ma charakter rynkowy)
oraz ze stopy referencyjnej, uzaleznionej od kosztu uzyskania pienigdza na rynku
miedzybankowym (WIBOR - ang. Warsaw Interbank Offered Rate). Oznacza to, ze

oprocentowanie kredytow i pozyczek nie zawsze ma staty charakter.

Dziatalno$¢ panstwa w zakresie doptat do oprocentowania kredytow i pozyczek ma
charakter ingerencji w mechanizmy rynkowe, poniewaz doplata ogranicza znaczenie marzy,
ktora jest elementem gry rynkowej pomiedzy podmiotami finansujagcymi. Majac na uwadze
powyzsze, doplaty do oprocentowania powinny ogranicza¢ si¢ jedynie do Stopy
referencyjnej 1 powinny by¢ ograniczone wylacznie do dzialdéw gospodarki szczegolnie
narazonych na negatywne konsekwencje zmian stop procentowych. Obecnie przykiladem

takiej dziatalnosci panstwa jest Program Doptat do Oprocentowania Kredytow

41 \ywww.rpo.dolnyslask.pl/index.php?id=1252 (dostep: 17 listopada 2014 r.).

242 \www.poig.gov.pl/Dokumenty/Strony/Dokumenty.aspx dostep: 17 listopada 2014 r.).

#3 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Prawo bankowe (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 1376 z pozn. zm.),
powotywana dalej jako p.b.
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Eksportowych?**, ktory zostat uruchomiony na mocy ustawy o doptatach do oprocentowania

kredytow eksportowych o statych stopach procentowych?*.

Kolejnym instrumentem jest umorzenie kredytu lub pozyczki. Wskutek umorzenia
beneficjent pomocy nie jest zobowigzany do sptaty wczesniej uzyskanego wsparcia. Istotnym
jest, ze stosowanie tego instrumentu uzaleznione jest od speilnienia warunkow okre§lonych
w ramach poszczegdlnych programoéw pomocowych. Przykladem takiego programu,
skierowanego do MSP jest dzialanie 4.1. Kredyt Technologiczny w ramach Programu
Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka. Podstawg prawng jego realizacji na poziomie
krajowym jest ustawa o niektérych formach wspierania dziatalnosci innowacyjnej**.
W ramach programu przedsigbiorca uzyskuje wsparcie w postaci premii technologicznej,
stanowigcej splate ze Srodkdéw publicznych czesci kapitatu kredytu technologicznego,
udzielonego przez bank komercyjny. Warunkiem uzyskania wsparcia w tej postaci jest
przeznaczenie uzyskanego dofinansowania na realizacj¢ inwestycji, majacych na celu zakup
I wdrozenie nowej technologii oraz uruchomienie na jej podstawie wytwarzania nowych lub

znaczaco ulepszonych towarow, procesow lub ustug.

Drugi rodzaj instrumentow bezzwrotnych zwigzany jest z uszczupleniem
potencjalnych wpltywow panstwa ze zobowigzan publiczno-prawnych. Podstawy prawne tego
rodzaju instrumentoéw to w szczegdlnosci art. 67a. § 1. Ordynacji podatkowej247 oraz art. 64e
u.p.e.a. Ten rodzaj instrumentéw sklasyfikowa¢ mozna w dwoch grupach. Pierwsza sg

instrumenty podatkowe, do ktorych nalezy zaliczy¢ umorzenie w catosci lub w czesci:

— zaleglosci podatkowej,
— odsetek za zwtoke,
— optaty prolongacyjnej.

Zastosowanie wskazanych narzedzi wymaga zlozenia przez podatnika wlasciwego
wniosku. Organ podatkowy zwigzany jest treSciag wniosku, w zwigzku z czym nie moze
zastosowac instrumentu innego niz wskazuje wnioskodawca. Jednak we wnioskach podatnicy
(przedsigbiorcy) mogg alternatywnie formutowac¢ prosby o przyznanie wsparcia. Co istotne,
przestanka zastosowania wskazanych instrumentéw jest wazny interes podatnika lub interes

publiczny. W literaturze wskazuje si¢, ze interes podatnika to stan oczekiwania, okreslona

244 \www.bgk.com.pl/program-wspierania-eksportu-doke-2 (dostep: 20 listopada 2014 r.).

#5 Ustawa z dnia 8 czerwca 2001 r. o doptatach do oprocentowania kredytow eksportowych o statych stopach
procentowych (Dz. U. Nr 73, poz. 762 z p6zn. zm.).

246 Ustawa z dnia 30 maja 2008 r. o niektorych formach wspierania dziatalnosci innowacyjnej (Dz. U. Nr 116,
poz. 730 z pézn. zm.).

7 Oraz na podstawie aktow wykonawczych do tego przepisu wskazanych w pkt. 3.2. niniejszego rozdziahu.

99



potrzeba zachowania posiadanych juz korzysci lub wyczekiwanie na pojawienie si¢ pewnego

dobra®*®. Natomiast jako interes publiczny uznaje si¢ dyrektywe postepowania, nakazujaca

mie¢ na uwadze respektowanie warto$ci wspolnych dla calego spoteczenstwa lub danej

spotecznosci lokalnej, takich jak: sprawiedliwosé, bezpieczenstwo, zaufanie obywateli do

organdw wiadzy publicznej, sprawnos¢ dziatania aparatu paﬁstwoweg0249. Przestanki te byty
0

rowniez przedmiotem oceny judykatury®®,

Drugg grupa s3 instrumenty administracyjne, do ktérych mozna zaliczy¢:

— umorzenie kosztow egzekucyjnych w postepowaniu administracyjnym;

— umorzenie optlaty 1 odsetek za zwloke z tytutu optaty (sktadki, wptaty);

— umorzenie Kkar;

— zbycie mienia bedacego wlasnoscig Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego i ich zwigzkéw na warunkach korzystniejszych od oferowanych na
rynku;

— ulatwienia zwigzane z amortyzacj3.

Nalezy zaznaczy¢, ze stosowanie opisanych instrumentéw finansowania bezzwrotnego
wymaga uwzglednienia przepiséw odnoszacych si¢ do pomocy publicznej. Aby panstwo
moglo realizowa¢ pomoc na rzecz przedsigbiorstw zgodnie z zasadami konkurencji,
zobowigzane jest notyfikowa¢ program pomocowy, ktory bedzie stanowil podstawe prawnag
przyznawania pomocy. Program pomocowy ma charakter aktu normatywnego, w ktorym
okresla si¢ zasady, warunki, formy oraz podstawy prawne przyznawania konkretnego

wsparcia. Warto podkresli¢, ze z uwagi na duza liczbe instrumentow oraz dziatan w ramach

28 5 presnarowicz, Ulgi i zwolnienia uznaniowe ..., cyt. wyd., s. 68.

249 Tamze, s. 86.

0 Analiza orzecznictwa pozwala na okreslenie przykladowych sytuacji, ktore mozna uznaé za wazny interes
podatnika oraz interes publiczny. Sytuacje takie to w przypadku interesu podatnika utrata mozliwosci
zarobkowania, utrata losowa majatku (wyrok NSA z dnia 22 kwietnia 1999 r., SA/Sz 850/98, POP, 2000,
z. 6, poz. 168). Dodatkowo nalezy wskazaé, ze nie jest przestanka do umorzenia zalegtosci wskazanie przez
podatnika notorycznego braku srodkow pieni¢znych na zaptate podatku jako waznego interesu podatnika (wyrok
WSA z dnia 20 maja 2004 r., 111 SA 2919/03, POP, 2005, z. 4, poz. 89). Waznego interesu podatnika nie mozna
roOwniez utozsamia¢ z subiektywnym przekonaniem podatnika o potrzebie umorzenia zalegtosci podatkowe;j
(wyrok WSA w Lodzi z dnia 29 maja 2009 r., I SA/Ld 173/09, LEX nr 534559). Natomiast interes publiczny to
sytuacja, gdy zaptata zaleglo$ci podatkowych spowoduje konieczno$¢ siggania przez podatnika do $rodkow
pomocy panstwa, gdyz nie bedzie w stanie zaspokaja¢ swoich potrzeb materialnych (wyrok NSA z dnia 22
kwietnia 1999 r., SA/Sz 850/98, POP 2000, z. 6, poz. 168). Przy ocenie istnienia kierunkowej dyrektywy wyboru
interesu publicznego nalezy mie¢ réwniez na uwadze zasad¢ prowadzenia postgpowania w sposob budzacy
zaufanie do organow podatkowych. Z zasady tej wynika zakaz przerzucania na podatnika btedow lub uchybien,
popetnionych przez organy podatkowe w procesie stosowania obowigzujacych przepisow" (wyrok WSA z dnia 9
czerwca 2004 r., 1l SA 394/03, Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewddzkich sagdow
administracyjnych 2005, nr 6, poz. 129).
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wsparcia MSP obecnie wystepuje kilkadziesigt programéw pomocowych (poszczegdlne

z nich wskazane zostang w rozdziale 4 niniejszej rozprawy).

3.2.3. Korzysci i wady wynikajace ze stosowania instrumentéw bezzwrotnych

System wsparcia MSP oparty o instrumenty bezzwrotne jest korzystny z punktu
widzenia przedsi¢gbiorcow. Inwestycje realizowane w ramach tych instrumentéw nie generuja
tak wysokiego ryzyka, jak instrumenty zwrotne. Ponadto wsrod polskich przedsiebiorcow
panuje ogolna nieche¢ do zaciagania dlugdéw. Zgodnie z badaniami®*, niecheé ta jest gléwna
przyczyna finansowania przedsigwzi¢¢ ze Srodkow wiasnych252. Jednoczesnie dane GUS™?

wskazuja, ze 65% inwestycji jest finansowanych ze $rodkéw wihasnych MSP, a kredyty

I pozyczki stanowig zrodto 11,5% inwestycji.

Kolejnym, czgsto podnoszonym argumentem, przemawiajagcym za instrumentami
bezzwrotnymi jest tatwos$¢ w ich obstudze. Nie wymagaja one rozwinigtego monitoringu
I kontroli ze strony panstwa, a ponadto nie generuja problemu zwrotu §rodkow i prowadzenia
dzialan windykacyjnych wobec przedsigbiorstw niesptacajacych otrzymanego wsparcia. Na
marginesie nalezy jednak podkresli¢, ze problemy wynikajace z obstugi projektow zwrotnych
wynikaja przede wszystkim z braku do$wiadczenia polskich instytucji w udzielaniu takiego
wsparcia. Projekty finansowania zwrotnego sa stosunkowO nowa formg pomocy i1 majg
Obecnie charakter pilotazowy. Na podstawie dotychczasowej praktyki mozna moéwié o coraz

wigkszym do$wiadczeniu w udzielaniu wsparcia zwrotnego.

Nastgpnym argumentem, przemawiajagcym za finansowaniem bezzwrotnym jest jego
duze znaczenie w przedsiegwzigciach zwigzanych z wysokim ryzykiem gospodarczym, ktore
potencjalnie moze przynie$¢ duze korzysci. Wskazuje sig, ze przedsigbiorcy realizujacy
inwestycje zwigzane z innowacyjnoscia i nowoczesnymi technologiami nie zdecyduja si¢ na
skorzystanie z instrumentow zwrotnych z uwagi na charakter prowadzonej dziatalnosci,
a w szczeg6lnosci duze ryzyko przedsiewzigecia. Z argumentem tym mozna polemizowac.
Prawda jest, ze przedsiewzigcia takie nie powinny by¢ finansowane w formie pozyczek lub
gwarancji, poniewaz wigzatoby si¢ to z negatywnymi konsekwencjami w przypadku

niepowodzenia. Dlatego optymalnym instrumentem wsparcia takich inwestycji sg instrumenty

1 Gtowny Urzad Statystyczny, Raport o sytuacji mikro i matych firm w roku 2012, Warszawa 2013, s. 64.

%2 Przyczyne takg wskazato 46% MSP, 43% odpowiedzialo, ze nie maja potrzeby pozyskiwania kapitatu,
natomiast 16% wskazato, Zze finansowanie z kapitatow wiasnych jest tansze w porownaniu z finansowaniem
Zewngtrznym.

%3 Dane przekazane PARP na potrzeby opracowania Raportu o stanie sektora malych i Srednich
przedsigbiorstw.
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o charakterze kapitalowym, polegajace na nabywaniu przez podmioty zarzadzajace srodkami
publicznymi instrumentow udziatowych, takich jak akcje spotek akcyjnych i komandytowo-

akcyjnych czy udziaty w spotkach z ograniczona odpowiedzialnoscia®*.

Analizujgc wady finansowania bezzwrotnego, w pierwszej kolejnosci warto wskazaé
na jego wysoka kapitatochtonno$é. Srodki przeznaczone na wsparcie przedsiebiorcy
wykorzystywane sg jednorazowo, a jedyng mozliwo$cia zwigkszenia ich efektywnosci jest
wprowadzenie wymogu wktadu wtasnego przedsigbiorcy w realizowang inwestycje. Aby tego
rodzaju instrumenty realnie wptywaty na rozwéj sektora MSP, nalezy przeznaczyé wzglednie
wysokie naktady s$rodkow publicznych, co moze stanowi¢ znaczne obcigzenie budzetu

panstwa.

Kolejnym argumentem jest relatywnie niska efektywno$¢ takiej pomocy.
W finansowaniu bezzwrotnym, przedsi¢biorca nie ponosi duzego ryzyka ekonomicznego.
W przypadku niepowodzenia inwestycji, co do zasady, nie ponosi negatywnych konsekwencji
zwigzanych ze zwrotem wsparcia. Inny charakter majg instrumenty zwrotne. W ich
przypadku, przedsigbiorca musi dokonywac pelnej analizy finansowej inwestycji, poniewaz
w razie niepowodzenia nadal be¢dzie miat obowigzek zwrotu pozyskanych srodkow (a jesli
zaprzestanie zwrotu S$rodkdéw, wszczgte zostanie przeciwko niemu postepowanie
windykacyjne). Ponadto nalezy zasygnalizowaé, ze w zakresie finansowania bezzwrotnego,
najczesciej o przyznaniu wsparcia decyduja urzednicy niemajacy doswiadczenia w ocenie
finansowej inwestycji, natomiast finansowanie zwrotne najczgsciej jest udzielane przez
wyspecjalizowane instytucje finansowe, ktorych pracownicy przeprowadzaja wstepng oceng

inwestycji, na podstawie ktorej podejmuja decyzje o udzieleniu wsparcia®®.

Inne wady finansowania bezzwrotnego dotycza koniecznosci stosowania procedury
zwigzanej z udzielaniem pomocy publicznej. Przedsigbiorcy korzystajacy z instrumentow
bezzwrotnych obligatoryjnie musza przejs¢ proces udzielania pomocy publicznej albo
pomocy na zasadach de minimis. Procedury takie sg bardziej skomplikowane niz instrumenty
rynkowe, co powoduje wydtuzenie terminu aplikowania o takie wsparcie, a w konsekwencji
prowadzi do zniechegcenia przedsigbiorcow do pozyskiwania tych $rodkéw. Narzedzia
zwrotne moga by¢ wykorzystywane na zasadach pomocy publicznej (w przypadku, gdy

finansowanie udzielane jest na zasadach korzystniejszych niz rynkowe), ale rowniez moze

4 Wigcej na temat instrumentow kapitatowych w dalszej czesci niniejszego rozdziatu.
5 Obecnie wsparcie w formie instrumentéw zwrotnych udzielane jest przede wszystkim przez BGK, PARP,
a takze publiczny fundusze pozyczkowe i porgczeniowe.

102



by¢ udzielane na zasadach rynkowych. W takim przypadku uzasadnieniem udziatu srodkow
publicznych jest fakt, ze pomimo ponoszenia przez przedsigbiorce pelnych kosztow
pozyskania finansowania, nie ma mozliwosci uzyskania finansowania np. z uwagi na miejsce
prowadzenia dziatalno$ci lub z uwagi na prowadzong polityke kredytowa instytucji

finansujacych, ktore niechetnie finansujg podmioty nowo powstate.

Dodatkowo bezzwrotna forma pomocy moze sprzyja¢ naduzyciom ze strony
beneficjentow. Dla niektorych przedsigbiorcow celem wnioskowania o $rodki moze nie by¢
che¢ rozwoju przedsiebiorstwa, a uzyskanie dodatkowych aktywow, ktore po uptywie okresu
trwato$ci projektu moga zosta¢ sprzedane, a S$rodki zostang przeznaczona na biezaca

dziatalnosé.

3.3. Instrumenty zwrotne®*®

3.3.1. Istota finansowania zwrotnego

Na wstepie nalezy ustosunkowac si¢ do czgsto wystepujacego braku precyzyjnosci
W nazewnictwie instrumentéw zwrotnych. Instrumenty te utozsamiane sg z instrumentami

pozadotacyjnymi. Nie s3 to jednak synonirny257

. Instrumenty zwrotne sga pojeciem wezszym
niz instrumenty pozadotacyjne, poniewaz za te drugie mozna uzna¢ np. instrumenty zwigzane
z uszczupleniem wpltywow do budzetu, takie jak ulgi podatkowe wobec przedsiebiorstw.

Oznacza to, ze nie wszystkie instrumenty pozadotacyjne sg instrumentami zwrotnymi.

Przez finansowanie zwrotne rozumie si¢ wsparcie w postaci instrumentow
pozwalajacych na uzyskanie przez beneficjentow $rodkéw pienigznych, ktore beda
zobowigzani zwroci¢ na okreslonych warunkach. Po ich zwrocie, powinny one zosta¢
ponownie wykorzystane na wsparcie kolejnych beneficjentow. W tego typu finansowaniu,
srodki publiczne mogg by¢ wykorzystane bezposrednio (np. w postaci pozyczek, kredytow
lub instrumentow o charakterze kapitalowym) albo w sposéb posredni (np. poprzez udzielenie
poreczef i gwarancji>?). Jako wyjsciowe dla dalszych rozwazan przyjeto, ze przez zwrotnosé

rozumie si¢ zwrdcenie wsparcia przez przedsigbiorcow. W zwigzku z tym, pomimo iz

® Fragmenty niniejszego podrozdziatu opublikowane zostaly w D. Kowalski, Finansowanie zwrotne jako
instrument racjonalizacji gospodarowania srodkami publicznymi na przyktadzie srodkow pochodzgcych z UE,
(w:) R. Przygodzka (red.), Instrumenty i metody racjonalizacji finansow publicznych, Biatystok 2012, s. 123
i nast.

%7 7 przykladami blednego nazewnictwa mozna sie spotka¢ w: M. Szczepanski, Pozadotacyjne instrumenty ...,
cyt. wyd., s. 3; Pozadotacyjne instrumenty finansowe UE w Banku Gospodarstwa Krajowego, Biuletyn
informacyjny, nr 2(6)/2013.

%8 W tym przypadku zwrotny charakter pomocy polega na koniecznosci splaty instrumentu bazowego takiego
jak np. kredyt czy pozyczka, ktore zabezpieczone sg porgczeniami i gwarancjami.
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gwarancje 1 poreczenia nie wigzg si¢ z przeptywami srodkéw, beda analizowane na potrzeby
niniejszej pracy, poniewaz beneficjenci zobowigzani sa do zwrocenia instrumentu bazowego
jakim moga by¢ np. pozyczki czy kredyty udzielone przez instytucje finansujace. Z samej
specyfiki tego rodzaju instrumentow wynika, ze niemozliwym jest objecie nimi wszystkich
rodzajow wydatkoéw publicznych. Model ten moze zosta¢ zastosowany tam, gdzie Srodki
publiczne pelnig funkcje swoistego katalizatora inicjujacego inwestycje, ktore nie moglyby

zosta¢ zrealizowane na warunkach rynkowych.

3.3.2. Rodzaje instrumentéw zwrotnych?®

Pierwszym omawianym rodzajem instrumentow zwrotnych sg instrumenty dtuzne.
Najwazniejsze W tym zakresie to pozyczki i kredyty dla przedsi¢biorstw oferowane ze
srodkow publicznych. Pozyczka uregulowana zostata w k.c. (art. 720-724) ipomimo
potocznie zblizonego znaczenia do kredytu jest odmienng instytucjg prawng. Najwazniejsze
roznice pomiedzy pozyczka a kredytem to zakres podmiotéw, Ktoére moga udzielaé
finansowania. Pozyczka jest instytucja powszechna i moze by¢ udzielana przez kazdy
podmiot, posiadajacy zdolno$¢ do czynnosci prawnych. Natomiast zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 3
p.b. udzielanie kredytow jest czynno$cia bankowa, w zwigzku z czym moze by¢ wykonywana
poza bankami przez instytucje kredytowe oraz jednostki organizacyjne inne niz banki,
wylacznie w przypadku, gdy przepisy innych ustaw uprawniaja je do tego (obecnie takim

h*%)?! Inne réznice

aktem jest ustawa o spotdzielczych kasach oszczgdnosciowo-kredytowyc
to status srodkow przekazanych beneficjentowi oraz ich odptatnos$¢. Ponadto, umowa kredytu
musi by¢ zawarta na pismie. Do wazno$ci umowy pozyczki nie jest wymagana szczegolna
forma (jednak, gdy wartos¢ pozyczki przekracza 500 zt, umowa powinna by¢ sporzgdzona na

pismie dla celéw dowodowych).

W obecnych uwarunkowaniach ekonomicznych, podmioty majace mozliwos¢
udzielania wsparcia poprzez kredyty, co do zasady, nalezg do sektora prywatnego
(z wyjatkiem BGK). Dlatego jedyng mozliwoscia udzielania wsparcia ze $rodkow

publicznych w tej formie jest przekazanie do bankow $rodkéw w postaci linii portfelowych

#9 zaproponowanego podzialu instrumentéw wsparcia nie nalezny utozsamiaé z podzialem okre§lonym
w migdzynarodowych standardach rachunkowosci.

%0 Ustawa z 5 listopada 2009 r. o spéldzielczych kasach oszczednosciowo-kredytowych (tekst jedn.: Dz. U.
2012, poz. 855 z pézn. zm.).

%1 ponadto w doktrynie zwrécono uwage, ze kredyty mogg by¢ rowniez udzielane przez JST na podstawie u.f.p.,
tak: W. Gonet, Beneficjenci pozyczek, gwarancji i poreczen udzielanych przez jednostki samorzqdu
terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2011, nr 6, s. 57.
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(pozyczek globalnych) z przeznaczeniem na udzielanie finansowania dla MSP. Obecnie

pozyczki takie udostgpniane sa m.in. przez EBI oraz w ramach inicjatywy JEREMIE.

Innym instrumentem dhuznym, majacym obecnie niewielkie znaczenie dla publicznego
wsparcia MSP jest leasing. Zgodnie z art. 709'-709*k.c. w ramach leasingu finansujacy
zobowiazuje si¢, w zakresie swojej dziatalnos$ci, naby¢ rzecz od okreslonego zbywcy 1 odda¢
te rzecz korzystajgcemu do uzywania albo uzywania i pobierania pozytkow. Natomiast
korzystajacy zobowigzuje si¢ zaptaci¢ finansujacemu w uzgodnionych ratach wynagrodzenie
pienigzne, rowne co najmniej cenie lub wynagrodzeniu z tytulu nabycia rzeczy przez
finansujacego. W konteksécie wsparcia sektora MSP, srodki publiczne mogtyby postuzyé do
finansowania okreslonych rzeczy przyczyniajacych si¢ do rozwoju MSP. Udzielanie wsparcia
w postaci leasingu jest relatywnie skomplikowang formg pomocy, dlatego wydaje si¢, ze ten
instrument moze lepiej by¢ wykorzystywany poprzez zastosowanie modelu wsparcia,
W ktérym bezposrednio pomocy udzielat bedzie posrednik finansowy, ktéremu zostang
przekazane $rodki publiczne na ten cel. Obecnie w Polsce funkcjonuje wiele przedsigbiorstw
wyspecjalizowanych w udzielaniu leasingu, dlatego wskazanym byloby przekazanie takim
przedsiebiorcom portfelowych pozyczek z przeznaczeniem na udzielanie wsparcia dla MSP

w formie leasingu.

Drugim istotnym rodzajem instrumentow zwrotnych sg instrumenty porg¢czeniowe.
Zaliczyé do nich nalezy poreczenia i gwarancje udzielane na rzecz MSP. Podobnie jak
pozyczka oraz kredyt, tak i porgczenia oraz gwarancje w jezyku potocznym czgsto sa
uwazane za synonimy. Podstawowa réznica pomigdzy nimi to odmienne umocowanie prawne
obu instytucji. Poreczenie jest instytucja prawa cywilnego, uregulowang w art. 876 — 887 k.c.,
natomiast gwarancja nie jest ujeta w jednym akcie prawnym. Obecnie tylko jedna z jej
odmian, tj. gwarancja bankowa, uregulowana zostata w art. 80-87 p.b. Inng istotng r6znica
jest charakter zobowigzania, wynikajacego z obu instytucji. Porgeczenie ma charakter
akcesoryjny, natomiast zobowigzanie gwaranta ma charakter samodzielny. Akcesoryjny
charakter porgczenia oznacza, ze istnienie 1 rozmiar zobowigzania porgczyciela sg
uzaleznione od istnienia 1 rozmiaru zobowigzania gltownego. Przyktadowo, jezeli
zabezpieczona poreczeniem umowa (np. umowa kredytu) okaze si¢ niewazna, to poreczyciel
bedzie zwolniony od odpowiedzialno$ci. W zwigzku z tym, ze umowa gwarancji ma
charakter samodzielny, gwarant odpowiada za to, Ze nie nastapi objety gwarancja stan rzeczy
(dtuznik nie spelni swojego $wiadczenia). Ponadto gwarant nie jest uprawniony do

podnoszenia zarzutéw przeciwko beneficjentowi gwarancji, ktore przystuguja dtuznikowi.

105



Nie nalezy myli¢ opisywanej gwarancji z gwarancja jakosci rzeczy sprzedanej okre§long

w art. 577-582 k.c.

Innym istotnym instrumentem o charakterze gwarancyjnym jest udzielanie gwarancji
ubezpieczeniowej na podstawie ustawy o gwarantowanych przez Skarb Panstwa
ubezpieczeniach eksportowych®?. Celem gwarancji ubezpieczeniowej jest umozliwienie
krajowym przedsigbiorcom zawarcia i realizacji kontraktéw eksportowych. Instrument ten,
obecnie jest realizowany przez Korporacje Ubezpieczen Kredytow Eksportowych S.A.,
spotke powotang w 1991 roku, ktorej wiascicielem jest Skarb Panstwa oraz BGK. Na
podstawie art.7 ust. 2 pkt. 2 ww. ustawy instrument ten ma charakter odptatny, dlatego nalezy

go zaliczy¢ do instrumentéw o charakterze zwrotnym.

Kolejny rodzaj instrumentow zwrotnych to instrumenty kapitalowe. Wsparcie
kapitatowe polega na nabywaniu i obejmowaniu instrumentéw udziatowych (akcje spotek
akcyjnych i komandytowo-akcyjnych, udziaty w spotkach z ograniczong odpowiedzialnoscia)
ze $rodkéw publicznych. Instrumenty kapitatlowe sa najtrudniejsze do implikowania. Biorac
pod uwage fakt, ze prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej w formie spotek kapitatowych
zostato wprowadzone dla przedsigwzie¢ najbardziej skomplikowanych, to rowniez wsparcie
publiczne poprzez instrumenty kapitalowe wymaga duzego zaangazowania instytucji
zrzadzajacych $rodkami na rozwoj MSP. Obecnie mozliwe jest jedynie wsparcie w tej formie
spotek akcyjnych, komandytowo-akcyjnych oraz spotek z ograniczong odpowiedzialno$cig.
Podobnie jak leasing, instrument ten jest relatywnie trudny do uruchomienia, dlatego ten
rodzaj wsparcia powinien by¢ realizowany przez wyspecjalizowane podmioty, profesjonalnie

zajmujace si¢ inwestycjami kapitalowymi w przedsiebiorstwie (np. fundusze venture capital).

Inne instrumenty zwrotne, ktére potencjalnie moga przyczynia¢ si¢ do wsparcia MSP
to sekurytyzacja oraz factoring. Nalezy zaznaczy¢, ze instrumenty te s znacznie trudniejsze
do implementowania niz wskazane powyzej, poniewaz opieraja si¢ na kilkuszczeblowych
stosunkach prawnych. Polegaja na poprawieniu plynnosci finansowej MSP (pozyskaniu
kapitatu) poprzez odsprzedaz okreslonych aktywow. Sekurytyzacja polega na przeksztatceniu
okreslonych aktywoéw w papiery wartosciowe. Aktywami podlegajacymi sekurytyzacji moga
by¢ w szczegdlnosSci wierzytelnosci wynikajace z umow (pozyczki, kredytu, leasingu),

263

nalezno$ci eksportowe, a takze naleznosci przyszie® . Rolg panstwa w ramach tego

%2 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o gwarantowanych przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach eksportowych (tekst
jedn.: Dz. U. z 2001, Nr 59, poz. 609 z pézn. zm.).
63 ). Szczepanski, L. Szyszko (red.), Finanse przedsiebiorstwa,Warszawa 2007, s. 141-142.
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instrumentu jest wykup papieréw wartosciowych zabezpieczonych wskazanymi aktywami.

Natomiast factoring polega na cesji wierzytelnosci wymaganych w przypadku niskiej
ptynnosci aktywow. W ramach tego instrumentu, panstwo moze by¢ podmiotem
nabywajacym wierzytelno$ci. Stosowanie obu instrumentow wymagatoby powotania
wyspecjalizowanego organu, ktory bylby w stanie oceni¢ jako$é oferowanych przez MSP
aktywow oraz realizowac dzialania windykacyjne w przypadku trudnosci w odzyskaniu
wierzytelno$ci. W zwiazku z powyzszym, wydaje si¢, ze obecnie z uwagi na ograniczenia

instytucjonalne instrumenty takie majg ograniczong mozliwo$¢ rozwoju.

W tym miejscu warto poruszy¢ problem ograniczonej mozliwosci stosowania
niektorych instrumentéw. Ograniczenia wynikaja z regulacji odnoszacych si¢ do stosowania
pomocy publicznej, zgodnie z ktorymi pomoc publiczna moze by¢ realizowana indywidualnie
lub poprzez programy pomocowe ( zgodnie z art. 1 ustawy o postepowaniu w sprawach

4

dotyczacych pomocy publicznej26 pomoc publiczna udzielana moze by¢ jako pomoc

h?®). Dlatego jedynie

indywidualna lub jako pomoc w ramach programoéw pomocowyc
w przypadku stosowania wsparcia na zasadach rynkowych, mozliwe jest relatywnie
swobodne udzielanie pomocy. Problem ze stosowaniem poszczegdlnych instrumentow polega
na ograniczonym zakresie programéw pomocowych. Najwazniejsze programy w ramach

pomocy zwrotnej zostaly uregulowane w:

— rozporzadzeniu Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 26 pazdziernika 2011 r.
W sprawie udzielania pomocy ze srodkOw instrumentow inzynierii finansowe]

W ramach regionalnych programow operacyjnychzse;

— rozporzadzeniu Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 13 wrzesnia 2011 r. w sprawie
udzielania przez Polska Agencje Rozwoju Przedsigbiorczosci pomocy finansowej na

rozwdj instrumentow inzynierii finansowej w ramach Programu Operacyjnego Rozwdj

Polski Wschodniej 2007 — 2013%";

264 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej (tekst jedn.:
Dz. U. z 2007 r. Nr 59, poz. 404 z p6zn. zm.), powolywana dalej jako u.p.p.p.

%5 Na potrzeby niniejszej rozprawy z uwagi na skale wsparcia na rzecz sektora MSP, analizowana jest pomoc
W ramach programéw pomocowych.

266 Dz. U. Nr 84, poz. 712 z pozn. zm.

%7 Dz. U. Nr 210, poz. 1255 z pozn. zm.
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— rozporzadzeniu Ministra Finansow z dnia 18 lutego 2013 r. w sprawie udzielania przez
Bank Gospodarstwa Krajowego pomocy de minimis w formie gwarancji splaty
kredytow?®,

Na mocy wskazanych programow pomocowych wprost dopuszczalne jest stosowanie
pomocy panstwa wylgcznie w formie pozyczek i porgczen (a takze kredytéw i gwarancji),
W zwigzku z czym wylgczona jest mozliwos¢ stosowania instrumentow kapitatowych,

leasingu, factoringu czy sekurytyzacji.

3.3.3. Zalety i wady finansowania zwrotnego

Przechodzac do analizy korzysci jakie wigzg si¢ z finansowaniem zwrotnym, nalezy
w pierwszej kolejnosci podkresli¢c odnawialny charakter tego modelu wsparcia. Oznacza to
wielokrotne wykorzystanie tych samych $rodkow w procesie wsparcia beneficjentow.
W zwiazku z tym finansowanie poprzez instrumenty zwrotne pozwala na znaczne wydtuzenie
przewidywalnego okresu reinwestowania srodkow. Z dotychczasowych szacunkéw wynika,
ze na bazie kazdego 1 EUR mogag powstac¢ instrumenty finansowe o wartosci od 2 do 10
EUR?® (eksperci banku PKO S.A. szacuja, ze na bazie 1 EUR zainwestowanego w $rodki

zwrotne mnozna wygenerowa¢ nawet 33 EUR kredytu dla MSP)?"°

. W efekcie otrzymana
pomoc zostanie realnie zwielokrotniona. Taki mechanizm nie ma zastosowania
W dominujagcym dotychczas systemie bezzwrotnym. W modelu bezzwrotnym wielkos$é
przekazanego beneficjentom wsparcia jest zbiezna z poziomem $rodkow przeznaczonych do
dystrybucji, a jedynag mozliwos$cig zwigkszenia wartosci inwestycji jest wprowadzenie
wymaganego wktadu wlasnego.

Kolejnym atutem zwrotnego modelu wsparcia jest duza elastyczno$¢ ksztattowania
parametréw poszczegdlnych instrumentow, a takze ich szeroki zakres, dzigki czemu moga
by¢ lepiej dostosowane do potrzeb beneficjentow. Moga tu by¢ wykorzystywane instrumenty
dostosowane do zapotrzebowania przedsigbiorcow, takie jak opisywane juz pozyczka,

porgczenie, leasing oraz instrumenty kapitalowe. Instrumenty te moga by¢ udzielane zaré6wno

na zasadach rynkowych, jak i na zasadach pomocy de minimis. Opisywana elastyczno$é¢

%8 Dz, U. z 2013 poz. 239.

9 M. Mikita, Inicjatywa JEREMIE i jej wplyw na rozwdj przedsiebiorstw w krajach Unii Europejskiej, referat z
IV Konferencji Naukowej z serii wiedza i innowacje pt. Fundusze unijne i przedsigbiorstwa w rozwoju nauki
i gospodarki, Krakow 2008, s. 5.

270 Takie szacunki przedstawione zostaty na Kongresie Barikowosci Detalicznej w dniach 9-10 listopada 2011 r.
w Warszawie — materialy niepublikowane.
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pozwala na sprawniejsza cyrkulacje¢ srodkow pomigdzy podmiotami zarzadzajacymi srodkami
a MSP. Formalnoéci zwiazane z udzieleniem wsparcia powinny byé ograniczone do

minimum, a $rodki szybko powinny trafia¢ do przedsigbiorcow.

Ponadto finansowanie zwrotne w przeciwienstwie do modelu bezzwrotnego, nie jest
rozliczane na zasadach refundacji, tj. beneficjent nic musi w pierwszej kolejnosci ponies$é
wydatkow, zeby moc liczy¢ na wsparcie — $rodki trafiaja do niego przed rozpoczeciem

inwestycji.

Jedng z potencjalnych korzy$ci instrumentow zwrotnych jest mozliwos¢
wykorzystania przy ich dystrybucji posrednika finansowego, czyli podmiotow?"?, ktore
profesjonalnie zajmuja si¢ udzielaniem wsparcia finansowego na rzecz MSP?’2. Mozliwo$é
wykorzystania posrednikow finansowych przy realizacji wsparcia MSP w ramach funduszy
strukturalnych UE zostata opisana w art. 44 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia
11 lipca 2006 r.>” Model ten okreslony zostat jako inzynieria finansowa® *. W takim modelu
wsparcia podmiot publiczny wybiera posrednika, ktory w sposob najbardziej optymalny
bedzie zarzadzaé powierzonymi s$rodkami. Generalnie mozliwe sa dwie drogi wsparcia.
Bezposrednia, gdzie srodki sg wprost przekazywane do posrednika finansowego (instrumenty
o charakterze dluznym 1 kapitalowym) oraz posrednia, gdzie posrednik otrzymuje gwarancje

splaty zobowiazan MSP.

W obrebie pierwszego modelu zarzadzania posrednik udziela wsparcia MSP, a takze
nadzoruje zwrot $rodkow i ponownie je redystrybuuje. Co wazne, posrednik finansowy
udzielajacy finansowania ostatecznym beneficjentom, powinien wnies¢ do udzielanej pomocy
odpowiedni wktad wtasny, uzalezniony od ryzyka oraz wysokos$ci wsparcia dla ostatecznego

beneficjenta. Udzial wiasny posrednika finansowego®”® przyczynia si¢ do partycypacji

'L Np. bankéw komercyjnych, funduszy pozyczkowych, funduszy poreczeniowych czy innych instytucji
otoczenia biznesu.

22 \W przypadku instrumentéw bezzwrotnych taki model wsparcia jest mozliwy, jednak bytby mato efektywny,
poniewaz wsparcie w tej formie wigzatoby si¢ z dodatkowymi kosztami, a nie przynositoby korzysci takich jak
mnoznik kapitatowy oraz efekt lewarowania.

" Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy ogolne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu
Spdjnosci i1 uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 (Dz. Urz. UE z 31.7.2006 r., L 210, s. 25 z p6zn.
zm.), powotywane dalej jako rozporzadzenie 1083/2006.

2™ Na gruncie przepisow odnoszacych sie do perspektywy finansowej 2014 — 2020 réwniez mozliwy jest ten
model wsparcia. Warto jednak zauwazy¢, ze instrumenty te okreslone zostaty jako instrumenty finansowe a nie
instrumenty inzynierii finansowej (art. 37 rozporzadzenia 1303/2013).

" Np. w ramach inicjatywy JEREMIE: Metryka produktu finansowego Poreczenie Portfelowe w ramach
konkursu nr 3.2/2012/LRFP: wysokos$¢ jednostkowego por¢czenia w ramach limitu porgczenia stanowi: 80%
wartosci kredytu przy kwocie kredytu do 500.000 zt wigcznie, dla podmiotéw prowadzacych dziatalno$é ponizej
24 miesigey (tzw. start-upow); 80% wartosci kredytu przy kwocie kredytu do 250.000 zt wiacznie dla
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w ryzyku, ale przede wszystkim pozwala na zwickszenie puli $rodkow, ktore trafiaja do MSP.
W przypadku utraty udzielonych $rodkow dzicki klauzuli paripassu®’®, strata jest rozktadana
réwnomiernie, pomigdzy $rodki posrednika finansowego (wklad wilasny) a $rodki publiczne

mu powierzone?”’,

Szczegolnym rodzajem mnoznika kapitalowego, ktory moze wystgpi¢ w przypadku
instrumentdw finansowych o charakterze porgczeniowym jest efekt dzwigni finansowe;.
Mechanizm ten polega na objeciu porgczeniem okreslonej warto$ci  portfela
pozyczek/kredytow na rzecz posrednika finansowego. W przypadku niewywigzania si¢ ze
zobowigzan przedsigbiorstwa wchodzacego w sktad portfela, instytucja zarzadzajaca wyptaci
srodki do wysoko$ci okreslonej w umowie, np. przy wsparciu beneficjentéw portfelem
pozyczek w wysokosci 100 mln zt, poreczenie ze srodkow publicznych moze wynosi¢ 25 min
zt. W praktyce istnieje mate prawdopodobiefnstwo, ze podmiot finansujacy poniesie stratg
powyzej 25 mln. W przypadku, gdy strata na portfelu begdzie ponizej umdwionej kwoty,

zgodnie z ideg rewolwingu, $rodki beda mogly zostaé ponownie wykorzystane?’®,

Wsparcie MSP w takiej formie moze byé krytykowane, poniewaz model ten jest
relatywnie skomplikowany 1 z uwagi na wykorzystanie posrednikéw finansowych zwieksza
si¢ liczba podmiotéw posredniczacych pomiedzy dystrybutorami $rodkow, co moze
generowa¢ dodatkowe koszty. Nalezy podkresli¢, ze w modelu tym nie trzeba dodatkowo
wynagradza¢ posrednikow finansowych. Korzyscig ich udzialu w procesie wsparcia jest
pozyskanie nowych klientow, ktorym nie mogliby udzieli¢ finansowania bez udziatu srodkow
publicznych. Ponadto w ramach programéw UE na podstawie art. 43 ust. 4 rozporzadzenia

1828/2006 ustanawiajacego szczegdtowe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr

podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ powyzej 24 miesiecy; 70% wartosci kredytu przy kwocie kredytu
powyzej 250.000 zt do 500.000 zt wiacznie, dla podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ powyzej 24 miesiecy; do
50% wartosci kredytu przy kwocie kredytu powyzej 500.000 zt, bez wzgledu na okres prowadzenia dziatalno$ci.
276 7asada paripassu polega na tym, ze straty oraz zyski musza by¢ ponoszone proporcjonalnie i w taki sam
sposob pomiedzy $rodkami posrednika finansowego i $rodkami publicznymi. Odzyskane kwoty netto,
generowane w wyniku odzyskania dlugu zzabezpieczen zlozonych przez beneficjenta. Podobnie musza
proporcjonalnie obniza¢ straty ponoszone przez menadzera i posrednika finansowego.

*" Na zasadzie paripassu rozdzielane sa rowniez wszelkie przychody od MSP ostatecznego, np. prowizje, oplaty
czy oprocentowanie.

" Mechanizm dzwigni finansowej wykorzystywany jest np. w ramach projektow JEREMIE. Patrz. Pkt. X.4.
Metryki Produktu Finansowego — Reporeczenie w ramach konkursu na wyboér Posrednikéw Finansowych,
konkurs 1.3/2012/FPIWW — Egczna kwota wyptaconych przez Menadzera Funduszu Powierniczego kwot
Z tytutu wszystkich Wnioskow o Wyplate Reporgczenia nie moze przekroczyé: a) 50% wartosci wykorzystanego
Limitu Reporeczenia na dzien zlozenia przez Posrednika Finansowego Wniosku o Wyplate Reporeczenia, jezeli
Wniosek ten wplynie do Menadzera Funduszu Powierniczego przed zakoriczeniem Okresu Budowy Portfela; b)
50% wartosci wykorzystanego Limitu Reporeczenia na ostatni dzietr Okresu Budowy Portfela, jezeli Wniosek
0 Wyplate Reporgczenia wplynie do Menadzera Funduszu Powierniczego po zakonczeniu Okresu Budowy
Portfela.” www.jeremie.com.pl/jeremie/plik/konkurs _1_3_2012_fpjww-Metryka-Produktu_nn4107.pdf (dostep:
28 czerwca 2013 r.).
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1083/2006°™ posrednicy finansowi mogg otrzymywac sredniorocznie koszty zarzadzania — CO

do zasady w wysokosci od 2% do 4% powierzonych kapitatow.

Biorac pod uwage wskazane korzysci, jakie wynikaja z udziatu posrednikéw
finansowych w procesie wsparcia (w szczegolnosci efekt mnoznika finansowego), nalezy

wykorzystywac ten model powszechnie, na szerszg skalg niz jest to obecnie.

Poza wskazanymi powyzej zasadniczymi zaletami finansowania zwrotnego nalezy
zauwazy¢, ze instrumenty zwrotne pozwalaja na osiagniecie wyzszej, niz w przypadku
dotacji, efektywnosci gospodarowania $rodkami na poziomie MSP. Podmiot, ktory korzysta
ze wsparcia musi zapewni¢ takg zyskowno$¢ realizowanej inwestycji, ktdra pozwoli na sptate
zaciggnietego zobowigzania. Ponadto prawidlowe wykorzystanie finansowania zwrotnego

pozwala m.in. na:

— wzmacnianie wspotpracy administracji, przedsigbiorstw i instytucji finansowych;

— budowe¢ zdolno$ci instytucjonalnej — partnerstwa i zaufania pomig¢dzy sektorem
publicznym i prywatnym?®;

— pomnazanie warto$ci dostepnych srodkdéw poprzez fakt, ze funkcjonuja one w ramach

rynku finansowego 1 przynosza odpowiednie korzysci.

Aby rzetelnie oceni¢ zasadno$¢ stosowania finansowania zwrotnego w gospodarce,
niezbednym jest zidentyfikowanie wad tego modelu 1 ich ocena w kontekScie

przedstawionych powyzej zalet.

Przede wszystkim, finansowanie zwrotne wydaje si¢ by¢ mniej korzystne dla MSP,
ktore zobowigzane sg zwroci¢ $rodki. Fakt ten jest jednym z powodow negatywnego
podejscia do tego modelu czgsci srodowisk potencjalnych beneficjentow. Wskazuja oni, ze
beneficjenci obawiajg si¢ zaciggania zobowigzan przez co nie skorzystaja z tego rodzaju
pomocy. Warto jednak wskazaé, ze w perspektywie finansowej 2007 — 2013 instrumenty te

zaczely si¢ stawac relatywnie popularne i w ramach samych tylko regionalnych programéw

"% rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1828/2006 z dnia 8 grudnia 2006 r. ustanawiajace szczegdtowe zasady

wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006, ustanawiajacego przepisy ogolne, dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego oraz Funduszu
Spojnosci oraz rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego 1999 (Dz. Urz. UE z 27.12.2006 r., L 371, s. 1, ze zm.), powotywane dalej
jako rozporzadzenie 1828/2006.

%80 M. Szczepanski, Pozadotacyjne instrumenty ..., cyt. wyd., s. 5.
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operacyjnych z pomocy zwrotnej do konca IIl kwartatu 2013 r. skorzystato blisko 25 tys.

. 281
podmiotow™ .

Kolejng wadg jest fakt, ze instrumenty zwrotne sa trudniejsze do uruchomienia
i obstugi. Przyktadowo, przy instrumentach dotacyjnych nie wystepuje problem monitoringu
zwrotu $srodkow, a takze windykacji sSrodkow niesptacanych. Dodatkowe problemy implikuje
wybor profesjonalnych podmiotéw, mogacych skutecznie petni¢ role posrednikow
finansowych w przypadku instrumentéw wyboru przez instytucj¢ zarzadzajaca tego modelu
wsparcia. Dodatkowo dla efektywnego uruchomienia instrumentéw zwrotnych niezbedne jest

wlaczenie do systemu instytucjonalnego Szeregu podmiotéw publicznych i komercyjnych.

4. Whnioski

Reasumujac ustalenia w zakresie instrumentdéw wykorzystywanych przez panstwo

przy wsparciu sektora MSP nalezy wskazaé, iz:

1. Istnieje wiele instrumentéw wsparcia MSP o bardzo réznym charakterze. Stosujac
poszczegblne instrumenty, nalezy uwzglednia¢ sytuacje gospodarczg panstwa oraz
charakter sektora MSP, w szczegélnoéci strukture przedsigbiorstw wedlug ich
wielkosci oraz rodzaju prowadzonej dziatalnosci.

2. Realizacja poszczegdlnych instrumentow wsparcia odbywa si¢ na podstawie bardzo
duzej ilosci aktéw normatywnych, co jest zjawiskiem niekorzystnym. Rozdrobnienie
to powoduje nieprzejrzysto$¢ prawnego systemu wsparcia MSP i moze implikowaé
liczne problemy przy jego realizaciji.

3. Instrumenty posrednie i bezposrednie maja inny zakres oddzialywania na sektor MSP,
dlatego powinny by¢ stosowane rownolegle.

4. Ze strony panstwa finansowanie zwrotne jest zdecydowanie korzystniejszym pod
wzgledem ekonomicznym instrumentem wsparcia niz instrumenty bezzwrotne. Taki
model publicznego wsparcia cechuje duza elastycznos¢, wystepowanie efektu
mnoznika kapitalowego oraz rewolwingu s$rodkow finansowych, przez co
finansowanie w tej formie przyczynia si¢ do efektywniejszego wykorzystania srodkow

publicznych. Model ten mozna uznaé za optymalny z punktu widzenia panstwa.

%1 Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Stan wdrazania instrumentéw inzynierii finansowej w ramach RPO
2007-2013, Warszawa 2013 r.
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5. Wsrdd poszezegolnych instrumentow wsparcia najkorzystniejsze z punktu widzenia
panstwa sg gwarancje iporeczenia, ktore pozwalaja na wygenerowanie mnoznika

finansowego.
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Rozdzial IV

Przepisy regulujace system wsparcia sektora MSP z uwzglednieniem

specyfiki instrumentow zwrotnych

1. Wprowadzenie

Wydaje sie, ze podstawowym problemem implikujacym liczne utrudnienia
W stosowaniu instrumentéw zwrotnych jest niejednoznaczny, nieprzejrzysty oraz niestabilny
system instytucjonalnoprawny wsparcia przedsigbiorczosci. Wskazane cechy systemu
wynikaja z niewystarczajagcego uwzglednienia przez prawodawce specyfiki udzielania
wsparcia poprzez mechanizm oparty o konieczno$é¢ zwrotu przez MSP otrzymanych $rodkow.
W celu przedstawienia tego wielowymiarowego problemu ocena norm regulujacych
udzielanie wsparcia na rzecz MSP zostanie podzielona na dwa rozdziaty. W ninigjszym
rozdziale przeanalizowane zostana normy regulujace procesy wsparcia MSP obejmujace
dzialania wspolne dla instrumentéw zwrotnych i bezzwrotnych (np. poszczegodlne dziatania
zwigzane z realizacja projektow, takie jak obowiazki sprawozdawcze, czy zasady zwrotu
nieprawidlowo wykorzystanego wsparcia). Natomiast w kolejnym rozdziale przeanalizowane
zostang normy regulujace dziatania charakterystyczne wylacznie dla instrumentow

zwrotnych.

Przechodzac do jednego z podstawowych celow niniejszej rozprawy, czyli oceny
regulacji instytucjonalnoprawnych normujacych zwrotne finansowanie MSP ze $rodkow
publicznych w Polsce, w pierwszej kolejnosci nalezy zidentyfikowaé poszczegolne przepisy
regulujagce tryb udzielania takiej pomocy. Z uwagi na szeroki zakres poszczegdlnych
programéw wsparcia, system normatywny w ramach ktorego realizowane jest wsparcie MSP,
obejmuje znaczng ilo$¢ aktow normatywnych. Akty te maja ztozony charakter i obejmuja
zardwno przepisy krajowe, jak 1 przepisy UE. Identyfikacja tych przepiséw pozwoli w dalszej
kolejnosci na ich ocene pod katem spojnosci, jednoznaczno$ci oraz stabilnosci. Ocena ta
stanowi¢ bedzie pierwsza czesci niniejszego rozdzialu. Z kolei w czesci drugiej okreslone
zostang ograniczenia wynikajace z wadliwych regulacji prawnych, utrudniajace realizacje tej
formy wsparcia oraz zaproponowane zostang zmiany stanu prawnego pod katem

skuteczniejszej dystrybucji §srodkow poprzez instrumenty finansowania zwrotnego.
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Dodatkowo nalezy zasygnalizowa¢, ze analiza systemu wsparcia musi by¢
przeprowadzona zarOwno na gruncie przepisow regulujacych tryb udzielania takiej pomocy,
jak 1 na gruncie przepiséw regulujacych dopuszczalnos¢ wsparcia w konteks$cie polityki
konkurencji?®?. Z uwagi na zakres regulacji, przepisy okreslajace dopuszczalno$é wsparcia
beda miaty zastosowanie do wszystkich programow pomocowych, tzn. realizowanych
zarowno ze §rodkow UE, jak i ze $rodkéw panstwowych. Dotyczy to np. zakresu wsparcia
czy udzielania pomocy na zasadach pomocy de minimis (przyktadem moze by¢ rzadowy
program Wspieranie przedsi¢biorczosci z wykorzystaniem poreczer i gwarancji Banku
Gospodarstwa Krajowego, w ktorym nie sg wykorzystywane srodki UE). Natomiast przepisy
odnoszace si¢ do trybu udzielania wsparcia w ramach programéw UE beda dotyczyly

wylacznie programow, ktore sa dofinansowane ze srodkow UE.

2. Uregulowanie trybu udzielania pomocy na rzecz MSP

2.1. Uwagi ogélne

Odnoszac si¢ do regulacji dotyczacych trybu wsparcia MSP, w pierwszej kolejnosci
nalezy zaznaczy¢, ze podstawowym determinantem stosowania tych przepisow jest zakres
czasowy poszczegdlnych programow wsparcia. Wyznaczenie ram czasowych wynika
z prowadzenia polityki wsparcia w ramach perspektyw finansowych UE, pozwalajacych na

podejmowanie dziatan o dtuzszym niz rok horyzoncie czasowym.

Pomimo iz zaczeta juz obowiazywac perspektywa finansowa 2014 — 2020, programy
wsparcia prowadzone w okresie programowania 2007 — 2013 (zgodnie z art. 56
rozporzadzenia 1083/2006) moga by¢ realizowane do konca 2015 r., a na mocy art. 152
rozporzadzenia 1303/2013, podstawg prawng tych programoéw jest uchylone rozporzadzenie
1083/2006 okreslajace tryb wsparcia MSP w perspektywie finansowej 2007 — 2013.
W zwiazku z powyzszym, powstaje problem stosowania w ramach programow wsparcia dla
MSP dwoéch odrebnych reziméw prawnych. Dlatego na potrzeby rozprawy przeanalizowane
zostang zarowno przepisy odnoszgce si¢ do perspektywy finansowej 2007 — 2013, jak i do
perspektywy 2014 — 2020, oraz uwzglednione zostang przepisy, ktorych stosowanie nie

zostato ograniczone do perspektyw finansowych.

%82 problem dopuszczalno$ci wsparcia sektora MSP w kontekscie polityki gospodarczej panstwa omawiany byt
w rozdziale Il rozwazania w niniejszym rozdziale obejmowaé begda dopuszczalno$é poszczegodlnych form
wsparcia w stosunku do okreslonych beneficjentow pomocy, np. w zakresie wsparcia MSP na zasadach de
minimis.
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2.2. Perspektywa finansowa 2007-2013

Z uwagi na przystapienie polski do UE w dniu 1 maja 2004 r., perspektywa finansowa
2007 — 2013 byta pierwsza, w ktorej polscy przedsigbiorcy oraz organy dystrybuujace srodki
mogly w pelni uczestniczy¢ (wczesniejsza perspektywa realizowana w latach 2000 — 2006
obejmowata polskich przedsiebiorcow wytgcznie w latach 2004 — 2006). Oznacza to, ze
przepisy wyznaczajace ramy prawne okreslajace zasady wsparcia w tej perspektywie, mogly
byé opiniowane i wspottworzone przez krajowe organy odpowiadajace za wsparcie MSP.
W perspektywie tej podstawowe zasady okre$lajace tryb wsparcia MSP uregulowane zostaty
w pakiecie pieciu rozporzadzen przyjetych od lipca do grudnia 2006 r. Do wskazanego

pakietu zalicza sig¢:

— rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r.28

— rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1828/2006 z dnia 8 grudnia 2006 r.28

— rozporzadzenie (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca
2006 1.2,

— rozporzadzenie (WE) nr 1081/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca
2006 1.2,

— rozporzadzenie Rady (WE) nr 1084/2006 z dnia 11 lipca 2006 r.%'.

W pierwszej kolejnosci uwage zwraca fakt znacznej ilo$ci aktow normatywnych,
w ktorych regulowane sg programy wsparcia. Pomimo tego nalezy dostrzec dgzenie organow
UE do uproszczenia systemu wsparcia. W perspektywie finansowej 2000 — 2006 podstawowy
pakiet rozporzadzen dotyczacych funduszy europejskich skladal si¢ az z 17 aktow

normatywnych®®, Taka nadmierna regulacja powodowata, ze zasady wsparcia MSP byly

283 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy ogdlne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego oraz Funduszu
Spojnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 (Dz. Urz. UE z 31.7.2006 r., L 210, s. 25 z pdzn. zm.).

%84 Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1828/2006 z dnia 8 grudnia 2006 r. ustanawiajace szczegolowe zasady
wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 ustanawiajacego przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spoéjnosci oraz
rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego (Dz. Urz. UE z 27.12.2006 r., L 371, s. 1 z p6zn. zm.).

% Rozporzadzenie (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i uchylajgce rozporzadzenie (WE) nr 1783/1999 (Dz. Urz. UE
z231.7.2006 1., L 210, s. 1 z p6zn. zm.).

28 Rozporzadzenie (WE) nr 1081/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie
Europejskiego Funduszu Spotecznego i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1784/1999 (Dz. Urz. UE
2 31.7.2006 r., L 210, s. 12).

%7 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1084/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajace Fundusz Spdjnosci
i uchylajace rozporzadzenie (WE) 1164/94, (Dz. Urz. UE z 31.7.2006 r., L 210, s. 79).

%88 Wskazane akty to: rozporzadzenie Rady (WE) nr 1260/1999 z dnia 21 czerwca 1999 r. ustanawiajace ogolne
przepisy w sprawie Funduszy Strukturalnych; rozporzadzenie (WE) nr 1784/1999 Parlamentu Europejskiego

116



niejasne zarowno dla beneficjentow pomocy, jak i1 dla podmiotow wdrazajacych poszczegdlne

programy wsparcia.

Najwazniejszym aktem odnoszacym si¢ do zwrotnego trybu wsparcia MSP jest
wskazane rozporzadzenie 1083/2006. Ma ono charakter ramowy, a przepisy odnoszgce si¢ do
finansowania zwrotnego majg na celu jedynie nakreslenie podstawowych zasad udzielania
pomocy (szczegdtowa analiza poszczegdlnych przepisoOw przeprowadzona zostanie w dalszej
czesci rozprawy). W zwiazku z powyzszym rozporzadzenie 1083/2006 uzupetnione zostato
przez szereg aktow wykonawczych, z ktorych najwazniejszym jest rozporzadzenie
1828/2006. Okresla ono m.in. tryb udzielania wsparcia dla MSP, w szczegolnoéci w zakresie:
informacji i komunikacji, systemow zarzadzania ikontroli, nieprawidlowos$ci, korekt
finansowych, oraz co szczegolnie istotne dla zwrotnego wsparcia sektora MSP - reguluje tryb
stosowania  instrumentéw inzynierii  finansowej, czyli pomocy dystrybuowanej

Z wykorzystaniem posrednikéw finansowych.

i Rady z dnia 12 lipca 1999 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Spotecznego; rozporzadzenie Komisji (WE) nr
1685/2000 z dnia 28 lipca 2000 r. ustanawiajaca szczegotowe zasady wdrazania rozporzadzenia Rady (WE) nr
1260/1999 dotyczace warunkow, jakie muszg spetnia¢ wydatki na dziatania wspoétfinansowane z funduszy
strukturalnych; rozporzadzenie Komisji (WE) nr 438/2001 z dnia 2 marca 2001 r. ustanawiajace szczegblowe
zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1260/1999 dotyczacego zarzadzania i systeméw kontroli
pomocy udzielanej w ramach Funduszy Strukturalnych; rozporzadzenie Komisji (WE) nr 448/2001 z dnia
2 marca 2001 r. ustanawiajacy szczegotowe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1260/1999
w zakresie procedury dokonywania korekt finansowych pomocy udzielanej w ramach Funduszy Strukturalnych;
rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1159/2000 z dnia 30 maja 2000r. w Sprawie srodkow informacyjnych
i promocyjnych stosowanych przez Panstwa Czlonkowskie odno$nie pomocy z Funduszy Strukturalnych;
rozporzadzenie Komisji (WE) nr 643/2000 z dnia 28 marca 2000 r. w sprawie zasad postugiwania si¢ euro
w zarzadzaniu budzetowym Funduszami Strukturalnymi; decyzja Rady nr 2003/578/EC z dnia 22 lipca 2003 r.
w sprawie wytycznych dla polityki zatrudnienia panstw czitonkowskich; rozporzadzenie Komisji (WE) nr
1681/94 z dnia 11 lipca 1994 r. dotyczace nieprawidtowosci oraz zwrotu kwot niestusznie wyptaconych
w zwigzku z finansowaniem polityk strukturalnych i organizacjg systeméw informacyjnych w tej dziedzinie;
rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1159/2000 z dnia 30 maja 2000 r. w sprawie prowadzenia przez Panstwa
Cztonkowskie dziatan informacyjnych i reklamowych dotyczacych pomocy udzielanej z funduszy
strukturalnych; rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1685/2000 z dnia 28 lipca 2000 r. ustanawiajace szczegétowe
zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1260/1999 w odniesieniu do warunkéw, jakie muszg speniaé
wydatki na dziatania wspotfinansowane z funduszy strukturalnych; rozporzadzenie Komisji (WE) nr 438/2001
z dnia 2 marca 2001 r. ustanawiajace szczegétowe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1260/1999
dotyczacego zarzadzania i systemow kontroli pomocy udzielanej w ramach funduszy strukturalnych;
rozporzadzenie Komisji (WE) nr 448/2001 w sprawie ustalenia szczegétowych zasad wdrazania rozporzadzenia
Rady (WE) nr 1260/1999 w zakresie dotyczacym procedury dokonywania korekt finansowych pomocy
przyznawanej w ramach Funduszy Strukturalnych; rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1831/94 z dnia 26 lipca
1994 r. dotyczace nieprawidtowosci i zwrotu niestusznie wyplaconych kwot w ramach finansowania z Funduszu
Spdjnosci oraz organizacji systemu informacyjnego w tej dziedzinie; rozporzadzenie Komisji (WE) nr
1386/2002 z dnia 29 lipca 2002 r. ustanawiajace szczegdtowe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr
1164/94 w zakresie systemoOw zarzadzania i kontroli pomocy przyznanej z Funduszu Spojnosci i procedury
dokonywania korekt finansowych; rozporzadzenie Komisji (WE) nr 16/2003 z dnia 6 stycznia 2003 r.
ustanawiajace specjalne szczegolowe zasady dla wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1164/94 w zakresie
kwalifikowania wydatkow w kontekscie $rodkow cze$ciowo finansowanych przez Fundusz Spojnosci;
rozporzadzenie Komisji (WE) nr 621/2004 z dnia 1 kwietnia 2004 r. ustanawiajace zasady wykonywania
rozporzadzenia Rady (WE) nr 1164/94 w odniesieniu do dziatan informacyjnych i promocyjnych dotyczacych
przedsigwzie¢ Funduszu Spojnoscei.
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Wskazane podstawowe akty w sposob bardzo ograniczony odnoszg si¢ do wsparcia
zwrotnego dla MSP. W zwiazku z wieloma watpliwo$ciami dotyczacymi stosowania tej
specyficznej formy pomocy, organy UE wydaly wyjasnienia okreslajace, w jaki sposob
powinno si¢ udziela¢ takiego wsparcia, aby bylo to zgodne ze wskazanymi przepisami.
Regulacjg o charakterze szczegdlnym w zakresie stosowania instrumentow zwrotnych dla
MSP sa noty Komitetu Koordynujacego Fundusze. Komitet ten jest statym ciatem Komisji,
ktorego podstawg dziatania jest art. 103 rozporzadzenia 1083/2006. Do jego zadan nalezy
omawianie spraw zwigzanych z wdrazaniem przepisow regulujacych fundusze strukturalne
i fundusz spojnosci. Najwazniejsze znaczenia dla instrumentéw zwrotnych majg noty:
COCOF 07/0018/01; COCOF 08/0002/03, COCOF 10/0014/04, COCOF 10/0014/05°%. S to
noty wyjasniajagce w zakresie stosowania instrumentéw inzynierii finansowej zgodnie
z artykutem 44 rozporzadzenia 1083/2006, przy czym pierwsze dwie mialy charakter
niezalezny, natomiast noty COCOF 10/0014/04, COCOF 10/0014/05 stanowig
zaktualizowang wersje not wczesniejszych. Zgodnie z zalozeniem dokumenty te majg za
zadanie dostarcza¢ wladzom publicznym, praktykom, beneficjentom lub potencjalnym
beneficjentom 1 innym podmiotom uczestniczagcym w monitoringu, kontroli i wdrazaniu
polityki spdjnosci, wskazéwek technicznych w zakresie interpretacji i stosowania przepisoOw
UE dotyczacych pomocy zwrotnej. Dodatkowym celem jest dostarczenie stuzbom Komisji
i wspierania dobrych praktyk. Nalezy jednak podkresli¢, ze zgodnie z obowigzujacym

katalogiem Zrddel prawa noty te nie majag mocy powszechnie obowigzujace;.

Na gruncie prawa polskiego podstawowym aktem rangi ustawowej okreslajacym tryb
wsparcia beneficjentéw w perspektywie finansowej 2007 — 2013 byta u.z.p.p.r. Ustawa ta
obejmowata zar6wno ramy prawne prowadzenia polityki rozwoju w skali panstwa, jak i tryb
i forme wdrazania programéw operacyjnych wspotfinansowanych ze $rodkow UE.?*° Tryb
wsparcia beneficjentow ze Srodkow UE nie przypadkiem zostal unormowany w ustawie
okreslajacej polityke rozwoju panstwa. Warto przypomnieé, ze wsparcie MSP wpisuje sic
W szeroko rozumiang strategie rozwoju panstwa. Poprawnie przygotowana i realizowana
strategia pozwala na prawidlowe i celowe wykorzystywanie $rodkow publicznych przez

instytucje odpowiedzialne za poszczegolne sfery dziatan rozwojowych. Brak skoordynowanej

289 \www.funduszeeuropejskie.gov.pl (dostep: 18 listopada 2014 r.).

% Idea powiazania polityki rozwoju z regulacjami dotyczacymi wdrazania $rodkéw UE mogla by¢ stuszna.
Nalezy jednak podkreslic, ze plan rozwoju Polski nie powinien obejmowaé wylacznie projektow
wspotfinansowanych ze srodkéow UE, a powinien rowniez dotyczy¢ programow realizowanych ze $rodkow
panstwowych i samorzadowych. Zarzadzanie rozwojem kraju powinno obejmowac oba zrodta finansowania.
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polityki w tym zakresie prowadzi do wydatkowana $rodkéw w sposob niewystarczajgco

efektywny.”*

W omawianej ustawie unormowano formg¢ realizacji programow operacyjnych, w tym
wyboru projektéw, ktore mogly uzyska¢ dofinansowanie, a takze procedur¢ odwotawcza od
decyzji poszczegdlnych organdw udzielajacych wsparcia. Pomimo, iz ustawa miala
kompleksowo normowac tryb wsparcia beneficjentow, to w trakcie jej obowigzania powstato
wiele watpliwosci 1 kontrowersji oraz okazato si¢, ze tryb realizacji programow w nigj
okreslony jest zbyt og6lny 1 wymaga uszczegotowienia. Co wazne, ustawa ta nie jest jedyng
podstawa normatywna poszczegolnych instrumentdw wsparcia. Poza wskazanymi aktami,
W polskim porzadku prawnym wprowadzono kilkadziesigt aktow normatywnych
okreslajacych szczegotowe zasady dystrybuowania pomocy zwrotnej na rzecz MSP. Sg to

W szczegblnosci:

1)  rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 26 pazdziernika 2011 r.
W sprawie udzielania pomocy ze $rodkow instrumentdw inzynierii finansowej

w ramach regionalnych programéw operacyjnych?%%;

2)  rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 13 wrzesnia 2011 r. w sprawie
udzielania przez Polska Agencj¢ Rozwoju Przedsigbiorczosci pomocy finansowej na
rozw0j instrumentow inzynierii finansowej w ramach Programu Operacyjnego RozwJj

Polski Wschodniej 2007-2013%;

3)  rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 18 grudnia 2009 r. w sprawie
warunkow 1 trybu udzielania i rozliczania zaliczek oraz zakresu i terminéw sktadania
wnioskoOw o ptatno§¢ w ramach programéw finansowanych z udziatem s$rodkow

europejskich?*:

#! polityka ta, mimo iz stanowi istotny element dzialalno$ci panstwa wczesniej nie byla odpowiednio
skoordynowana. Pierwsza proba uporzadkowania sposobu prowadzenia polityki rozwoju zostata podjeta
w ustawie z dnia 12 maja 2000 r. o zasadach wspierania rozwoju regionalnego (Dz. U. Nr 48, poz. 550 z p6zn.
zm.). Ustawa ta dotyczyla jednak tylko jednego z aspektow opisanego wyzej problemu, a mianowicie
koordynacji dziatan rozwojowych podejmowanych przez rzad i przez samorzady wojewddztw. Kolejng regulacja
prawna dotyczaca tej materii, ujmujaca ja znacznie szerzej, byla ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r.
o Narodowym Planie Rozwoju (Dz. U. Nr 116, poz. 1206 z pdzn. zm.), ktéra m.in. uchylita powyzej wskazana
ustawe 0 zasadach wspierania rozwoju regionalnego.

292 Dz. U. Nr 245, poz. 1461 z pozn. zm.

%3 Dz. U. Nr 210, poz. 1255 z pozn. zm..

24 Dz, U. Nr 223, poz. 1786.
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4)

rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 21 grudnia 2012 r. w sprawie platnosci
w ramach programéw finansowanych z udzialem $rodkéw europejskich oraz

przekazywania informacji dotyczacych tych platnosci®®;

5)  rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 29 marca 2010 r. w sprawie zakresu informacji
przedstawianych przez podmiot ubiegajacy si¢ o pomoc de minimis®®;

6) rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 20 marca 2007 r. w sprawie zaswiadczen
0 pomocy de minimis i pomocy de minimis w rolnictwie i rybotowstwie?®’;

7)  rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 7 sierpnia 2008 r. w sprawie sprawozdan
0 udzielonej pomocy publicznej, informacji o nieudzieleniu takiej pomocy oraz
sprawozdan o zaleglo$ciach przedsiebiorcow we wplatach §wiadczen naleznych na
rzecz sektora finansow publicznych?®;

8)  rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 18 lutego 2013 r. w sprawie udzielania przez
Bank Gospodarstwa Krajowego pomocy de minimis w formie gwarancji splaty
kredytow?;

9) rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 26 kwietnia 2007 r. w sprawie udzielania
niektorych ulg w ramach pomocy de minimis>®;

10) rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 15 grudnia 2010 r. w sprawie
udzielania regionalnej pomocy inwestycyjnej w ramach regionalnych programow
operacyjnych®*:

11) rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 15 grudnia 2010 r. w sprawie
udzielania pomocy publicznej w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki*%;

12) rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 1 grudnia 2010 r. w sprawie
udzielania pomocy na ustugi doradcze dla mikro przedsigbiorcow oraz matych
I $Srednich przedsigbiorcow w ramach regionalnych programéw operacyj nych303;

% pz. U. poz. 1539.

2% Dz, U. Nr 53, poz. 311 z pozn. zm.
27 Dz, U. Nr 53, poz. 354 z pozn. zm.
2% Dz. U. Nr 153, poz. 952 z p6zn. zm.
29 pz. U. poz. 239.

%0 Bz, U. Nr 76, poz. 498.

%1 Bz, U. Nr 239, poz. 1599.

%02 Dz, U. Nr 239, poz. 1598.

%03 Dz. U. Nr 235, poz. 1549.
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13)

14)

15)

16)

17)

18)

19)

20)

w III

rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 8 grudnia 2010 r. w sprawie

udzielania pomocy na szkolenia w ramach regionalnych programéw operacyjnych®®;

rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 26 sierpnia 2010 r. w sprawie
udzielania ograniczonej kwoty pomocy zgodnej ze wspdlnym rynkiem w ramach

Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki®®;

rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 9 sierpnia 2010 r. w sprawie
udzielania pomocy dla przedsigbiorcow zagrozonych w ramach Priorytetu Il Programu

Operacyjnego Kapitat Ludzki®®;

rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 3 sierpnia 2010 r. w sprawie
udzielania przedsigbiorcom ograniczonej kwoty pomocy zgodnej ze wspolnym

rynkiem w ramach regionalnych programéw operacyjnych®”’;

rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 15 lipca 2010 r. w sprawie
szczegodtowego przeznaczenia, warunkow i trybu udzielania pomocy finansowej na
udziatl przedsigbiorcow w programach promocji w ramach poddziatania 6.5.2

Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka®®;

rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia. 7 czerwca 2010 r. w sprawie
udzielania pomocy na projekty w zakresie badan i rozwoju w ramach regionalnych

programoéw operacyjnych309;

rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 20 maja 2009 r. w sprawie
udzielania pomocy na wzmacnianie potencjatu instytucji otoczenia biznesu w ramach

regionalnych programéw operacyjnych310;

rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 6 maja 2008 r. w sprawie

udzielania pomocy publicznej w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki®™.

Do powyzszych aktow nalezy dodatkowo doliczy¢ pakiet 5 rozporzadzen wskazanych

rozdziale odnoszacych si¢ okreslenia trybu udzielania ulg w splacie zobowigzan

304 Dz.
305 Dz.
306 Dz.
307 Dz.
308 Dz.
309 Dz.
310 Dz.
311 Dz.

. Nr 234, poz. 1535.
. Nr 163, poz. 1105.
. Nr 150, poz.1010.
. Nr 142, poz. 953.

. Nr 133, poz. 892.

. Nr 113, poz. 754.

. Nr 85, poz. 719.

. Nr 90, poz. 557.

cccccccc
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publicznoprawnych®?. Juz sama iloé¢ regulacji prawnych odnoszacych si¢ do wsparcia
sektora MSP wplywa na nieprzejrzystosé programdéw pomocowych. Co wiecej poza
wskazanymi rozporzadzeniami wystepuje szereg aktdow majacych mniejsze znaczenie dla
ostatecznych odbiorcow, a dotyczacych organdéw odpowiedzialnych za dystrybucje srodkow,
w ktorych uregulowany zostatl tryb podziatu srodkow na poszczegolne priorytety, w tym na

dziatania majace na celu wsparcie MSP. Sa to np.:

1) poszczegodlne programy operacyjne na lata 2007-2013 (w tym regionalne programy

operacyjne), zatwierdzone decyzja Komisji Europejskiej;
2) szczegbtowe opisy osi priorytetowych okreslonych programow operacyjnych;
3) kontrakty wojewodzkie dla poszczegolnych wojewddztw.

Pomimo iz wskazane dokumenty nie wptywaja bezposrednio na prawa i obowigzki
ostatecznych beneficjentow, to wpisuja si¢ w niezwykle skomplikowane otoczenie prawne

wsparcia MSP.

Odrebnym problemem jest regulowanie cze$ci zagadnien zwigzanych z realizacjg
programow pomocowych w dokumentach niemajacych charakteru powszechnie
obowigzujacych przepisoOw prawa. Przykltadem takich regulacji sa wytyczne wydane przez

ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego (MRR)*"

. W perspektywie finansowej
2007-2013 MRR wydat nastepujace wytyczne majace wplyw na programy w ramach, ktoérych

mogta by¢ realizowana pomoc na rzecz MSP:

1) wytyczne MRR w zakresie procedury odwotawczej dla wszystkich programow

operacyjnych z 9 wrzeénia 2008 r.;

2) krajowe wytyczne MRR dotyczace kwalifikowania wydatkow w ramach funduszy

strukturalnych i Funduszu Spodjnosci w okresie programowania 2007-2013 z 20

kwietnia 2010 r.;

%12 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 31 marca 2009 r. w sprawie udzielania niektérych ulg w splacie
zobowigzan podatkowych stanowigcych pomoc publiczng na rozwo6j matych i $rednich przedsigbiorstw (Dz. U.
Nr 59, poz. 498 z pozn. zm.); rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 15 pazdziernika 2009 r. w sprawie
udzielania niektérych ulg w sptacie zobowigzan podatkowych stanowigcych pomoc publiczng na szkolenia
(Dz. U. Nr 179, poz. 1388); rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 5 sierpnia 2008 r. w sprawie warunkow
udzielania zwolnien od podatku od nieruchomos$ci oraz podatku od $rodkéw transportowych, stanowigcych
regionalng pomoc inwestycyjna (Dz. U. Nr 146, poz. 927.), rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 15 grudnia
2009 r. w sprawie udzielania niektorych ulg w splacie zobowiazan podatkowych stanowigcych pomoc publiczna
na zatrudnienie pracownikow znajdujacych si¢ w szczegodlnie niekorzystnej sytuacji i na zatrudnienie
pracownikow niepetnosprawnych (Dz. U. Nr 183, poz. 1426.), rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 26
kwietnia 2007 r. w sprawie udzielania niektorych ulg w ramach pomocy de minimis (Dz. U Nr 76, poz. 498).

%13 Obecnie Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju.
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3) wytyczne MRR w zakresie informacji i promocji z 10 czerwca 2010 r.;

4) wytyczne MRR w zakresie sposobu postgpowania w razie wykrycia nieprawidtowosci
w wykorzystaniu  funduszy strukturalnych i Funduszu Spoéjnosci w okresie
programowania 2007-2013 z 8 lutego 2011 r.;

5) wytyczne MRR w zakresie sprawozdawczosci z 30 sierpnia 2011 .3

Powyzsze dokumenty sa zbiorem dobrych praktyk wskazywanych i pozadanych przez
MRR w toku realizacji programéw. Zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt. 4a u.z.p.p.r.**> wytyczne sa
dokumentem wydawanym w celu zapewnienia zgodno$ci sposobu wdrazania programow
operacyjnych z prawem UE oraz spetniania wymagan okreslanych przez Komisj¢, a takze
W celu zapewnienia jednolito$ci zasad wdrazania programdéw operacyjnych. W orzecznictwie
podkresla sig, iz ustawodawca nie nadal wytycznym MRR rangi aktu prawnego powszechnie
obowigzujacego, natomiast mogg by¢ one uznawane za akty wewngtrzne, tj. obowigzujace
wylacznie jednostki organizacyjnie podleglte organowi wydajacemu te akty316. Wytyczne
MRR powinny by¢ zatem stosowane jako akty o charakterze pomocniczym, wspomagajace
podmioty realizujgce programy pomocowe w wypelnianiu wymagan Komisji. Kwestig
problematyczng jest uregulowanie w formie wytycznych cze¢sci zagadnien przektadajacych sig
na obowiazki beneficjentow. Przyktadem takich regulacji moze by¢ rozdziat 6 Krajowych
wytycznych  dotyczgce  kwalifikowania  wydatkow w ramach funduszy strukturalnych
I Funduszu Spojnosci w okresie programowania 2007-2013 z 20 kwietnia 2010 r. — Zasady

kwalifikowania wydatko'w3l7

. W rozdziale tym okres$lono zasady kwalifikowania wydatkéw
ponoszonych przez beneficjentow pomocy. W przypadku, gdy inwestycja MSP nie bedzie
spetniala wytycznych to, pomimo przyznania dofinansowania dla MSP, nie zostanie ono
wyptacone. Problem regulowania praw i obowigzkoéw beneficjentow pomocy poza systemem
powszechnie obowigzujacych zrodet prawa poruszany byt w wyroku TK z dnia 12 grudnia

2011 r.*®, W wyroku tym TK uznal, ze przepisy u.z.p.p.r., w ktorych:

314 \mww.mir.gov.pl/fundusze/wytyczne _mrr/obowiazujace/ (dostep: 12 marca 2014 r.).

1% poza wskazanym powyzej art. 35 ust. 3 pkt. 4a u.z.p.p.r., podstawa do wydania wytycznych MRR by}
réwniez art. 56 ust. 4 rozporzadzenia 1083/2006. Przepis ten stanowi, iz zasady kwalifikowania wydatkéw
ustanawia si¢ na poziomie krajowym, z zastrzezeniem wyjatkow przewidzianych w rozporzadzeniach
szczegllnych dotyczacych poszezegdlnych funduszy.

%16 To zagadnienie zostato szerzej omowione m.in. w wyroku NSA z 27 pazdziernika 2010 roku (II GSK
1097/10), w ktorym stwierdzono, iz systemy realizacji programoéw operacyjnych (m.in. wytyczne MRR) nie
mieszcza si¢ w katalogu zrédet prawa powszechnie obowiazujacego, okreslonym w art. 2 i 87 ust. 1 1 2
Konstytucji RP.

817 \www.mir.gov.pl/fundusze/wytyczne_mrr/obowiazujace/horyzontalne/Documents/ (dostep: 12 marca 2014 r.).
%18 Sygn. akt P 1/11, http://trybunal.gov.pl/uploads/media/SiM_L_PL_calosc.pdf (dostep: 26 marca 2015 r.).
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— dopuszcza si¢ uregulowanie praw i obowigzkow wnioskodawcow w trakcie naboru
projektow finansowanych z programu operacyjnego poza systemem zrodet
powszechnie obowigzujacego prawa;

— dopuszcza si¢ uregulowanie srodkow odwotawczych przystugujacych wnioskodawcy
W toku postgpowania o dofinansowanie z programu operacyjnego poza systemem
zroédet powszechnie obowiazujacego prawa;

— uzaleznia si¢ prawo do skorzystania ze skargi do sadu administracyjnego od
wyczerpania $rodkéw odwotawczych przewidzianych w aktach niebgdacych zrodiem

powszechnie obowigzujacego prawa;
sa niezgodne z art. 87 Konstytucji RP.

Przedmiotem kontroli TK byly prawa i obowiazki beneficjentow okreslone w Systemie
realizacji, czyli objete zasadami i procedurami obowigzujaCymi instytucje uczestniczace
w realizacji programéw pomocowych, a wigc niemajacych charakteru prawa powszechnie
obowigzujacego. System realizacji obejmowal zarzadzanie, sprawozdawczo$¢, kontrole
I oceng oraz sposob koordynacji dziatan tych instytucji. W konsekwencji powotanego wyroku
U.z.p.p.r. zmieniona zostala na mocy ustawy o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia

polityki rozwoju’'®

. Warto zauwazy¢, ze pomimo iz delegacja do wydania omawianych
wezesniej wytycznych MRR nie byta przedmiotem oceny TK, to wydaje si¢, ze jest ona
objcta wadg legislacyjng analogiczng jak w przypadku systemu realizacji. Dlatego wytyczne
okreslajace prawa i obowigzki beneficjentow powinny zosta¢ uregulowane w akcie prawa

powszechnie obowigzujacego.

2.3. Perspektywa finansowa 2014 — 2020

Kolejna grupa aktow, na podstawie ktorych realizuje si¢ programy wsparcia dla MSP
sg regulacje pomocowe w ramach perspektywy finansowej 2014 — 2020. W pierwszej
kolejnosci nalezy zaznaczy¢, ze z uwagi na poczatkowy etap programowania finansowego
przepisy te sg dosy¢ nowe, a programy pomocowe, na podstawie ktorych beda realizowane
nie zostaty jeszcze rozpoczete. W zwigzku z powyzszym szczegdlnie istotnym jest wlasciwe
uregulowanie trybu wsparcia, co pozwoli na sprawne i szybkie uruchomienie programéw
pomocowych na rzecz MSP, a nastgpnie ich prawidlowa realizacie. W perspektywie

finansowej 2014 — 2020 podstawowy pakiet aktow normatywnych stanowig:

#19 Ustawa z dnia 19 kwietnia 2013 r. 0 zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. poz. 714).
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1) rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr1300/2013 z dnia
17 grudnia 2013 r.3%°,

2) rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1301/2013 z dnia
17 grudnia 2013 r.321,

3) rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia
17 grudnia 2013 r.322,

4) rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1304/2013 z dnia
17 grudnia 2013 r. 323.

Sposrod wskazanych aktow najistotniejszym jest rozporzadzenie 1303/2013
zastepujace rozporzadzenie 1083/2006. Warto zwroci¢ uwage na znaczne rozszerzenie
zakresu regulacji, ktore widoczne jest réwniez na gruncie instrumentéw zwrotnych.
W rozporzadzeniu 1083/2006 podstawa stosowania instrumentéw zwrotnych byl art. 44,
natomiast w rozporzadzeniu 1303/2013 uregulowane one zostaly wart. od 37 do 46.
Szczegbdtowa analiza tych przepisow przeprowadzona zostanie w kolejnym rozdziale, w tym
miejscu nalezy pozytywnie odnie$¢ si¢ do szczegotowego okreslenia zasad finansowania

zwrotnego w rozporzadzeniu ogdlnym.

Kolejnym istotnym aktem normatywnym okreslajacym zasady dystrybucji $rodkow
m.in. dla MSP w ramach perspektywy finansowej 2014 — 2020 jest rozporzadzenie
delegowane Komisji (UE) nr 480/2014, wuzupetniajace rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013***. Regulacja ta jest rozszerzeniem zasad

%20 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1300/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie
Funduszu Spdjnosci i uchylajgce rozporzadzenie (WE) nr 1084/2006 (Dz. Urz. UE z 20.12.2013 r., UE, L 347, s. 281).

%21 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1301/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i przepisow szczegdlnych dotyczacych celu ,,Inwestycje na
rzecz wzrostu i zatrudnienia” oraz w sprawie uchylenia rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006 (Dz. Urz. UE
220.12.2013r., UE, L 347, s. 289).

%22 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow
Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogolne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci
i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006
(Dz. Urz. UE 2 20.12.2013 r., L 347, s. 320).

%23 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1304/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie
Europejskiego Funduszu Spofecznego i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1081/2006 (Dz. Urz. UE
220.12.2013r., UE, L 347, s. 470).

%24 Rozporzadzenie Delegowane Komisji (UE) nr 480/2014 z dnia 3 marca 2014 r. uzupelniajgce rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego oraz ustanawiajgce przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
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dystrybucji $rodkow unormowanych w rozporzadzeniu 1303/2013. Rozporzadzenie to

obejmuje m.in.:

— szczegdlowe przepisy dotyczace kryteriow okreslania poziomu korekty finansowej,
ktérag moze zastosowa¢ Komisja,

— regulacje w zakresie instrumentow zwrotnych;

— zasady przeprowadzania oceny jakosci duzych projektow;

— zasady pozyskiwania i wykorzystywania danych ostatecznych beneficjentow w celu

przeprowadzania badan ewaluacyjnych.

W ramach perspektywy finansowej 2014 — 2020 na gruncie prawa polskiego
najwazniejszym aktem prawnym regulujacym zasady finansowania MSP ze $rodkow
publicznych, jest ustawa o zasadach realizacji programow w zakresie polityki spdjnosci

finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020%.

2.4. Przepisy nieograniczone ramami czasowymi

Poza przepisami, ktérych stosowanie ograniczone zostalo w czasie warto zwrocic¢
uwage na regulacje, ktore nie sa powigzane z perspektywami finansowymi. Przyktadem
takiego aktu jest ustawa o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz
niektoére osoby prawne. Uniezaleznienie stosowania tej ustawy od perspektywy finansowe;j
wynika z faktu, iz Zrédlem pomocy realizowanej na jej podstawie sa $rodki krajowe.
Najbardziej znaczacym programem wsparcia MSP realizowanym na mocy ustawy jest
rzadowy program Wspieranie przedsiebiorczosci z wykorzystaniem poreczen i gwarancji
Banku Gospodarstwa Krajowego przyjety przez Rade Ministrow w dniu 19 maja 2009 r.,
a nastgpnie zmodyfikowany zmiang programu z dnia 25 listopada 2011 r., oraz zmiang z dnia
14 lutego 2013 r.3® Wprowadzenie tego programu mozliwe bylo dzieki uchwaleniu dwéch
istotnych zmian u.p.g.s.p. Pierwsza byta ustawa z dnia 2 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy
0 poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektore osoby prawne,

27

ustawy o Banku Gospodarstwa Krajowego oraz niektérych innych ustaw®’, oraz druga

Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego
(Dz. Urz. UE z dnia 13.05.2014 r., L 138, s. 5), powolywane dalej jako rozporzadzenie 480/2014.

$25 Ustawa o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej
2014-2020 (Dz. U. poz. 1146), powotywana dalej jako u.z.r.p.o.

326 \www.mf.gov.pl/documents/764034/1002285/20130214_zmiana_programu_BGK.pdf (dostep: 19 maja 2014 r.).

%7 Ustawa z dnia 2 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb
Panstwa oraz niektore osoby prawne, ustawy o Banku Gospodarstwa Krajowego oraz niektorych innych ustaw
( Dz. U. Nr 65, poz. 545).
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z kolei - ustawa z dnia 25 stycznia 2013 r. 0 zmianie ustawy 0 porgczeniach i gwarancjach
udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektore osoby prawne®?. Dzieki wprowadzeniu zmian
BGK moze udziela¢ we wlasnym imieniu i na wilasny rachunek poreczen lub gwarancji
W ramach rzagdowych programoéw spoteczno-gospodarczych oraz programow samorzadnosci
lokalnej irozwoju regionalnego, obejmujgcych w szczegdlnosci projekty: realizowane
Z wykorzystaniem $rodkéw pochodzacych z funduszy UE, infrastrukturalne oraz zwigzane
z rozwojem sektora matych i srednich przedsigbiorstw, w tym realizowane z wykorzystaniem
srodkéw publicznych. Co istotne - w ramach realizowanych programéw BGK moze udzielaé

pomocy publicznej lub pomocy de minimis.

Innymi regulacjami niepowigzanymi z perspektywami finansowymi sa zasady
wykonywania budzetu $srodkéw europejskich okreslone w dziale III rozdziale 6 u.f.p., a takze
zasady wydatkowania $§rodkéw pochodzacych, m.in. z funduszy UE unormowane w dziale IV
u.f.p. Ponadto inne ustawy okres$lajace, np. zasady stosowania poszczegolnych instrumentow
wsparcia, to w szczegolnosci: prawo bankowe, kodeks cywilny, ustawa o funduszach

inwestycyjnych®®, czy ustawa o Krajowym Funduszu Kapitatowym>*°.

Kolejnym waznym aktem, ktorego stosowanie nie jest uzaleznione od perspektyw
finansowych jest rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie szczegdétowego sposobu

obliczania warto$ci pomocy publicznej udzielanej w réznych formach®®*

. Ma ono szczego6lnie
istotne znaczenie dla stosowania pomocy zwrotnej, poniewaz okresla szczegdtowy sposob
przeliczania wartosci pomocy publicznej udzielanej w r6znych formach, w ktorych wprost nie
da si¢ okresli¢ tej wartosci. Przyktadowo, w przypadku dotacji, gdy korzyscia jest wsparcie
finansowe pomoca jest rownowarto$¢ dotacji. Inaczej jest w przypadku pozyczek gwarancji
czy ulg podatkowych. Wowczas pomoca nie jest warto§¢ np. gwarancji czy pozyczki,
aroznica pomigdzy ceng pozyczki czy gwarancji na warunkach rynkowych, a cena za jaka
beneficjent uzyskat wsparcie. Warto$¢ pomocy w tych instrumentach wyrazana jest w postaci

ekwiwalentu dotacji netto®*? i w ekwiwalencie dotacji brutto®**,

%28 Ustawa z dnia 25 stycznia 2013 r. 0 zmianie ustawy o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb
Panstwa oraz niektore osoby prawne (Dz. U. poz. 198)

%29 Ustawa z dnia 27 maja 2004 r. o funduszach inwestycyjnych (tekst jedn. Dz. U. z 2014 r. poz. 157).

%30 Ustawa z dnia 4 marca 2005 r. o Krajowym Funduszu Kapitatowym (Dz. U. Nr 57, poz. 491 z pozn. zm.).

%1 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 11 sierpnia 2004 r. w sprawie szczegblowego sposobu obliczania
warto$ci pomocy publicznej udzielanej w réznych formach (Dz. U. Nr 194, poz.1983 z p6zn. zm.).

%32 Ekwiwalent dotacji netto — kwota pomocy, ktora otrzymalby beneficjent, gdyby uzyskat pomoc w formie
dotacji, uwzglgdniajaca opodatkowanie podatkiem dochodowym, wyrazona z dokladno$cia dwoch miejsc po
przecinku — powotywany dalej jako ekwiwalent dotacji lub ekwiwalent pomocy.
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3. Przepisy regulujace dopuszczalno$¢ wsparcia na gruncie zasad konkurencji

3.1. Uwagi ogdlne

Drugim rodzajem przepisow determinujacych wsparcie sektora MSP ze $rodkoéw
publicznych sa przepisy regulujace dopuszczalno$é wsparcia MSP na gruncie regut
konkurencji. Podobnie jak przepisy odnoszace si¢ do trybu wsparcia, te roOwniez zostaly
ograniczone czasowo w ramach perspektyw finansowych. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze
W przeciwienstwie do trybu wparcia, przepisy odnoszace si¢ do dopuszczalnosci pomocy nie
przewidujg stosowania dotychczasowych zasad do $rodkéw w ramach perspektywy
finansowej 2007 — 2013. Stosowanie dotychczasowych przepisow przewidziano do
30 czerwca 2014 r., co oznacza, ze przez 6 miesiecy funkcjonowaty dwa systemy
dopuszczalnosci wsparcia na rzecz MSP. Zgodnie z przyjeta w rozprawie metoda analizy
sytemu wsparcia MSP, odrebnie przeanalizowane zostang przepisy odnoszace si¢ do
perspektywy finansowej 2007 — 2013 oraz perspektywy 2014 - 2020, a ponadto

przeanalizowane zostang przepisy, ktorych stosowanie nie zostato ograniczone czasowo.

3.2. Perspektywa finansowa 2007 — 2013

Jak juz zostato wskazane, wsparcie przedsigbiorstw z sektora MSP determinowane jest
poprzez polityke konkurencji stanowigca jedng z naczelnych zasad ustroju gospodarczego
unijnego rynku. Zgodnie z art. 107 TUFE pomoc przyznawana przez panstwo czlonkowskie
lub przy uzyciu zasobow panstwowych w jakiejkolwiek formie, ktora zaktoca lub grozi
zakloceniem konkurencji poprzez sprzyjanie niektorym przedsigbiorstwom, jest niezgodna
z rynkiem wewnetrznym w zakresie, w jakim wplywa na wymian¢ handlowg miedzy
panstwami cztonkowskimi. Wobec tego, co do zasady, niedopuszczalna jest interwencja

panstwa w sektor przedsigbiorstw®**. Pomimo wskazanej reguly, z uwagi na znaczenie sektora

%33 Ekwiwalent dotacji brutto — kwota pomocy, ktora otrzymatby beneficjent pomocy lub podmiot ubiegajacy sie
o pomoc, gdyby uzyskat pomoc w formie dotacji, bez uwzglgdnienia opodatkowania podatkiem dochodowym,
wyrazona z doktadno$ciag dwoch miejsc po przecinku.

%% W art. 107 ust. 3. TUFE przewidziano wyjatki od wskazanej zasady zgodnie, z ktorymi za zgodng z rynkiem
wewnetrznym moze zostaé uznana: a) pomoc przeznaczona na sprzyjanie rozwojowi gospodarczemu regionow,
w ktorych poziom zycia jest nienormalnie niski lub regionéw, w ktorych istnieje powazny stan niedostatecznego
zatrudnienia, jak réwniez regionéw, o ktorych mowa w artykule 349, z uwzglednieniem ich sytuacji
strukturalnej, gospodarczej i spolecznej; b) pomoc przeznaczona na wspieranie realizacji waznych projektow
stanowigcych przedmiot wspdlnego europejskiego zainteresowania lub majaca na celu zaradzenie powaznym
zaburzeniom w gospodarce Panstwa Cztonkowskiego; ¢) pomoc przeznaczona na utatwianie rozwoju niektérych
dziatan gospodarczych lub niektorych regionow gospodarczych, o ile nie zmienia warunkéw wymiany
handlowej w zakresie sprzecznym ze wspOlnym interesem; d) pomoc przeznaczona na wspieranie kultury
i zachowanie dziedzictwa kulturowego, o ile nie zmienia warunkéw wymiany handlowej i konkurencji w Unii
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MSP dla gospodarki panstw UE, wprowadzono wyjatki, na podstawie ktérych dopuszczono
niektére formy wsparcia sektora MSP. Podstawa normatywna dopuszczalno$ci wsparcia tego
sektora jest rozporzadzenie Rady (WE) nr 994/98 z dnia 7 maja 1998 r. dotyczace stosowania
art. 92 i 93°® Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska do niektorych kategorii

horyzontalnej pomocy paﬁstwag%.

W  perspektywie finansowej 2007-2013 najistotniejszymi aktami normujacymi
dopuszczalno$¢ wsparcia sektora MSP byly rozporzadzenie 800/2008, rozporzadzenie
Komisji (WE) nr 1857/2006 w sprawie stosowania art. 87 i 88 Traktatu w odniesieniu do
pomocy panstwa dla matych i1 $rednich przedsigbiorstw prowadzacych dziatalno$¢ zwigzang
z wytwarzaniem produktow rolnych®*” oraz rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1998/2006
z dnia 15 grudnia 2006 r. w sprawie stosowania art. 87 i 88 Traktatu do pomocy de
minimis®*®. Co wazne, z uwagi na fakt wprowadzenia tych przepisow w formie rozporzadzen
podlegaly bezposredniemu stosowaniu, W zwigzku z czym nie wymagaly implementacji do

krajowego porzadku prawnego.

W rozporzadzeniu 800/2008 przyjeto, ze w okreslonych warunkach wsparcie na rzecz
MSP (w formie pomocy na dziatalno$é badawczo-rozwojowa, pomocy na ochrone
srodowiska, pomocy szkoleniowej i na zatrudnienie oraz pomocy zgodnej z zatwierdzona
przez Komisj¢ mapa pomocy regionalnej) jest zgodne ze wspolnym rynkiem, przez co nie
podlega koniecznosci jej zgtaszania w trybie indywidualnym. Jak wskazano w preambule do
rozporzadzenia, wydanie aktu, ktéry w sposob ramowy dopuszcza pewne rodzaje pomocy
wynika z doswiadczenia Komisji, ktora wydajac indywidualne decyzje w zakresie wsparcia

uznata, ze w celu usprawnienia systemu wsparcia nalezy problem ten uregulowac ramowo>>".

w zakresie sprzecznym ze wspolnym interesem; e) inne kategorie pomocy, jakie Rada moze okresli¢ decyzja,
stanowigc na wniosek Komisji.

%3 Obecnie art. 107 i 108 TUFE.

% Rozporzadzenie Rady (WE) nr 994/98 z dnia 7 maja 1998 r. dotyczace stosowania art. 92 i 93 Traktatu
ustanawiajgcego Wspolnote Europejska do niektorych kategorii horyzontalnej pomocy panstwa (Dz. Urz. WE
z214.5.1998 r., L 142 s. 3), powotywane dalej jako rozporzadzenie 994/98.

%7 Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1857/2006 z dnia 15 grudnia 2006 r. w sprawie stosowania art. 87 i 88
Traktatu w odniesieniu do pomocy panstwa dla matych i $rednich przedsiebiorstw prowadzacych dziatalno$¢
zwiazang z wytwarzaniem produktow rolnych oraz zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 70/2001 (Dz. Urz. UE
216.12.2006 r., L 358, s. 3).

%8 Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1998/2006 z dnia 15 grudnia 2006 r. w sprawie stosowania art. 87 i 88
Traktatu do pomocy de minimis (Dz. Urz. UE z 28.12.2006 r., L 358, s.3), powotywane dalej jako
rozporzadzenie 1998/2006.

%39 Patrz pkt. 2 preambuty rozporzadzenia 800/2008.
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Warto zauwazyé, ze w perspektywie finansowej 2000 — 2006 dopuszczalno$é wsparcia MSP

uregulowana zostata w pakiecie trzech aktéw normatywnych®*,

Komisja dostrzegajac problemy uregulowania tej materii w kilku aktach
(w szczegdlnosci skomplikowanie przepiséw dla podmiotoéw je stosujgcych, a takze problemy
z monitorowaniem pomocy), w perspektywie finansowej 2007 — 2013 zastgpita wskazane
akty rozporzadzeniem 800/2008. Zabieg taki nalezy uzna¢ za pozytywny, jednak
niewystarczajacy, poniewaz odrebnie uregulowano dopuszczalno$¢ wsparcia w sektorze
rolnictwa w odniesieniu do produkcji podstawowej produktow rolnych. O wiele
korzystniejszym rozwigzaniem bytoby objecie catej problematyki pomocy panstwa na rzecz
MSP jednym aktem normatywnym. Wskazana dychotomia powoduje, ze przepisy dotyczace

pomocy panstwa sg mniej przejrzyste, co utrudnia ich stosowanie.

We wskazywanym wczesniej rozporzadzeniu 994/98 poza wylaczeniami okreslonych
grup podmiotéw w stosunku, do ktorych dopuszcza si¢ pomoc panstwa (m.in. MSP), w art.
2 upowazniono Komisj¢ do okre$lenia w drodze rozporzadzenia progu, ponizej ktdrego
uznaje si¢, ze srodki pomocy z uwagi na malg skal¢ pomocy nie spetlniaja wszystkich
kryteriow okreslonych w TUFE, w zwigzku z czym sa dopuszczalne bez koniecznosci
zglaszania ich Komisji. Pomoc taka z uwagi na matg skale nazwana zostala pomoca
de minimis®**. Aktem, w ktérym w ramach perspektywy finansowej 2007 — 2013, okre$lono
dopuszczalne progi oraz tryb realizacji wsparcia na zasadach de minimis jest rozporzadzenie
1998/2006°*, Komisja uznata, Ze na podstawie wczesniejszych doswiadczen mozna przyjac,
ze pomoc nieprzekraczajaca putapu 200 000 EUR w okresie trzech kolejnych lat nie wptywa
na handel migdzy panstwami cztonkowskimi oraz nie zaktoca, badz nie grozi zaktdceniem

konkurencji. Dla podmiotéw gospodarczych dziatajacych w sektorze transportu drogowego

putap ustalono na poziomie 100 000 EUR.

%40 Byly to: rozporzadzenie Komisji (WE) nr 68/2001 z dnia 12 stycznia 2001 r. w sprawie zastosowania art. 87
i 88 Traktatu WE do pomocy szkoleniowej (Dz. Urz. UE z 13.1.2001 r., L 10, s. 20); rozporzadzenie Komisji
(WE) nr 70/2001 z dnia 12 stycznia 2001 r. w sprawie zastosowania art. 87 i 88 Traktatu WE w odniesieniu do
pomocy panstwa dla matych i érednich przedsiebiorstw (Dz. Urz. UE z 13.1.2001 r., L 10, s. 33); rozporzadzenie
Komisji (WE) nr 2204/2002 z dnia 5 grudnia 2002 r. w sprawie stosowania art. 87 i 88 Traktatu WE
W odniesieniu do pomocy panstwa w zakresie zatrudnienia (Dz. Urz. UE 2 13.12.2002 ., L 337, s. 3).

1w 2011 r. 88,8% $rodkéw w ramach pomocy de minimis zostata przekazana na rzecz przedsiebiorstw mikro-
i matych - dane na podstawie Raportu o pomocy de minimis w Polsce udzielonej przedsigbiorcom w 2011 r.
Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow, Warszawa 2012 r., s. 19.

%2 We woezesniejszej perspektywie aktem takim bylo rozporzadzenie Komisji (WE) nr 69/2001 z dnia 12
stycznia 2001 r. w sprawie zastosowania art. 87 i 88 Traktatu w odniesieniu do pomocy w ramach zasady de
minimis (Dz. Urz. UE z 13.1.2001 r., L 10 s. 30). Wydajac rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1998/2006
uwzglednione zostaly do§wiadczenia ze stosowania wczesniejszego rozporzadzenia.
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Niezaleznie jednak od tego, ze organy UE daza do uproszczenia przepisOw
dotyczacych dopuszczalnoéci wsparcia przez pafstwo sektora MSP, to nadal regulacje te
zawarte s3 w kilku aktach normatywnych. Dodatkowym utrudnieniem dla podmiotow
stosujgcych te przepisy sa liczne wylaczenia odnoszace si¢ do réznych priorytetow
gospodarczych UE. Przejrzysto§¢ omawianych regulacji jest szczegélnie istotna z punktu
widzenia MSP, poniewaz przedsicbiorstwa te z uwagi na swe rozmiary nie zatrudniang oséb
specjalizujacych si¢ w pozyskiwaniu wsparcia. Dlatego jezeli przepisy beda nadmiernie
skomplikowane podmioty te mogg rezygnowa¢ z pozyskiwania pomocy w obawie

0 niekwalifikowanie wydatkow.

Na gruncie prawa krajowego przepisem, na ktéry nalezy zwrdci¢ uwage jest art.
21 u.z.p.p.r. Zgodnie z jego dyspozycja minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego,
okresli w drodze rozporzadzenia szczegdtowe przeznaczenie, warunki i tryb udzielania
pomocy, majac w szczegolnosci na uwadze konieczno$¢ zapewnienia zgodno$ci udzielanej
pomocy z warunkami jej dopuszczalno$ci, w przypadku, gdy odrebne przepisy nie okreslaja

szczegolowych warunkow i trybu udzielania tej pomocy.

De facto wskazane rozporzadzenia majg charakter programoéw pomocowych, ktore

stanowig podstawg przyznawania pomocy publiczne;j.

3.3. Perspektywa finansowa 2014 — 2020

W perspektywie finansowej 2014 - 2020 zasady stosowania pomocy de minimis
okreslone zostaty w rozporzadzeniu 1407/2013. Obowigzuje ono od 1 stycznia 2014 r. do 31
grudnia 2020 r., jednak podobnie jak w przypadku rozporzadzenia 1998/2006, w art. 7 ust. 4
przewidziano, iz po uptywie okresu obowigzywania tego rozporzadzenia wszelkie programy
de minimis spetniajace warunki w nim okreslone pozostang objgte jego ramami przez kolejne
6 miesiecy (a zatem do 30 czerwca 2021 r.). Warto zauwazy¢, ze W pordéwnaniu do
rozporzadzenia 1998/2006 wprowadzone zostaly istotne zmiany.  Wpisuja si¢ one
W tendencje upraszczania zasad udzielania pomocy 1 s3 zdecydowanie korzystne dla

przedsiebiorcow. Najwazniejsze modyfikacje to:
— odejscie od obowigzku badania sytuacji ekonomicznej beneficjenta;

— zwigkszenie pulapu pomocy de minimis dla przedsigbiorstw sektora drogowego

transportu pasazerskiego (ze 100 tys. EUR do 200 tys. EUR);
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— uzaleznienie wielkos$ci ekwiwalentu dotacji w instrumentach gwarancyjnych od okresu

gwaranciji;
— dopuszczenie pomocy de minimis dla sektora we¢glowego;

— doprecyzowanie definicji przedsiebiorstwa i1 zasad dotyczacych kumulowania pomocy

(wigcej na ten temat w rozdziale I).

Kolejnym istotnym aktem odnoszgcym si¢ do dopuszczalnosci pomocy na rzecz
sektora MSP jest rozporzadzenie 651/2014. W akcie tym wprowadzono nowy mechanizm
pomocowy, ktory moze by¢ realizowany poprzez wykorzystanie instrumentéw zwrotnych.
Wsparciem takim moze byé pomoc na dostep MSP do finansowania. Rozporzadzenie to
stanowi, iz programy pomocy na finansowanie ryzyka na rzecz MSP s3 zgodne z rynkiem
wewnetrznym w rozumieniu art. 107 ust. 3 Traktatu i wylaczone z obowigzku zgloszenia,
0 ktorym mowa w art. 108 ust. 3 Traktatu, jezeli pomoc taka przyjmuje jedng z nastgpujacych

form:

— kapitalu wlasnego Iub quasi-kapitatu wlasnego lub $rodkow finansowych,
przeznaczonych na zapewnienie inwestycji w zakresie finansowania ryzyka

bezposrednio lub posrednio kwalifikowalnym przedsigbiorstwom;

— pozyczek majacych zapewni¢ inwestycje w zakresie finansowania ryzyka

bezposrednio lub posrednio kwalifikowalnym przedsigbiorstwom,;

— gwarancji przeznaczonych na pokrycie strat z inwestycji w zakresie finansowania

ryzyka, udzielanych bezposrednio lub posrednio kwalifikowalnym przedsigbiorstwom.

Pomoc taka mozna stosowa¢ w stosunku do MSP, ktére spelniaja co najmniej jeden

Z nastgpujacych warunkow:
— nie prowadzg dziatalnosci na zadnym rynku;

— prowadzg dziatalno$¢ na dowolnym rynku od mniej niz 7 lat od pierwszej komercyjnej

sprzedazy;

— potrzebujg poczatkowej inwestycji w zakresie finansowania ryzyka, ktora w oparciu
0 biznesplan przygotowany w celu wejScia na nowy rynek produktowy Iub

geograficzny przekracza 50 % ich srednich rocznych obrotow w poprzednich 5 latach.
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4. Problemy w stosowaniu przepiséw dotyczacych wsparcia MSP

4.1. Uwagi ogolne

Druga cz¢$¢ niniejszego rozdzialu obejmowac bedzie analize poszczegdlnych
przepisOw odnoszacych si¢ do dziatan wspdlnych dla programoéw pomocy zwrotnej, jak
i bezzwrotnej. Analiza ta uwzglednia¢ bedzie poszczegodlne etapy procesu wsparcia i obejmie
zarowno zasady wyboru projektoéw w celu ich dofinansowania, jak i proces wsparcia oraz
zwrotu $srodkow. Jak juz zostato wskazane, system wsparcia ma wielowymiarowy charakter,
€zego przyczyng jest m.in. duza liczba aktéw normatywnych regulujacych ten obszar oraz
realizacja programow pomocowych w ramach perspektyw finansowych UE. W zwiagzku
Z powyzszym analiza musi by¢ przeprowadzona na gruncie przepisow odnoszacych si¢ do
perspektywy finansowej 2007 — 2013 oraz 2014 — 2020, i co istotne - musi okresla¢ czy
rozwigzania przyjete w ramach wsparcia dzialan pomocowych w obecnym okresie
programowania sg udoskonalone w stosunku do przepisOw obowigzujacych poprzednio, tj.
w latach 2007 — 2013. Okreslenie czy przepisy usuwajag wady legislacyjne dostrzezone
W poprzedniej perspektywie finansowej jest szczegolnie istotne na obecnym etapie, poniewaz
po uruchomieniu poszczegolnych programéw pomocowych dokonanie przekonstruowania

systemu wsparcia begdzie znacznie utrudnione.

4.2. Tryb wyboru projektéw

Nalezy zasygnalizowaé, ze proces rozdzielania s$rodkéw zwrotnych pomiedzy

beneficjentow®*®

ma specyficzny charakter. Obejmuje wykorzystywanie innowacyjnych
metod administrowania opartych nie o przymus administracyjny, a o réwnos¢ podmiotow.
Beneficjenci pomocy zawieraja z instytucjami zarzadzajagcymi programami pomocowymi
umowy o charakterze cywilnoprawnym, ktore sg podstawa stosunku prawnego ich taczacego.
Dodatkowo innowacyjny charakter ma wsparcie MSP przy wykorzystaniu funduszy
powierniczych 1 posrednikéw  finansowych.  Kilkuszczeblowy system  pomocy
Zz wykorzystaniem potencjatu podmiotow komercyjnych, powoduje znaczne utrudnienia,
poniewaz wymaga precyzyjnego okreslenia zadan i roli instytucji realizujacych wsparcie na
poszczegolnych etapach udzielania pomocy. W zwigzku z powyzszym prawne regulacje trybu

wsparcia beneficjentow ze $rodkdéw publicznych powinny w sposob szczegdtowy okreslaé

3 Przepisy te odnosza si¢ zaréwno do wyboru posrednikoéw finansowych w ramach wsparcia realizowanego
poprzez instrumenty inzynierii finansowej, jak i do wyboru ostatecznych beneficjentow czyli MSP.
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proces wyboru beneficjentow oraz system instytucjonalny uwzgledniajacy specyfike

udzielania wsparcia poprzez posrednikoéw finansowych.

Na gruncie wigzacych przepisow UE, tryb wyboru projektow zostat uregulowany
fragmentarycznie. Przepisem w ramach okresu programowania 2007 — 2013 odnoszgcym si¢
do wyboru beneficjentow byt art. 60 lit. a) rozporzadzenia 1083/2006, zgodnie z ktorym
instytucja zarzadzajaca programem operacyjnym odpowiedzialna jest m.in. za zapewnienie,
ze operacje sg wybierane do finansowania zgodnie z kryteriami majacymi zastosowanie do
programu operacyjnego oraz ze speiniajag one majgce zastosowanie zasady wspolnotowe
i krajowe przez caly okres ich realizacji. Oznacza to, ze pozostawiono panstwom
cztonkowskim znaczny zakres swobody w zakresie ksztaltowania trybu wsparcia

beneficjentow.

W ramach perspektywy finansowej 2014 — 2020 podstawowym przepisem na gruncie
prawa UE odnoszacym si¢ do trybu wyboru beneficjentéw jest art. 125 rozporzadzenia

1303/2013. Stanowi on, ze w odniesieniu do wyboru operacji instytucja zarzadzajaca:

sporzadza i, po zatwierdzeniu, stosuje odpowiednie procedury wyboru i kryteria, ktore
zapewniaja, ze operacje przyczynig si¢ do osiaggnigcia celow szczegotowych

I rezultatdw odpowiednich priorytetow, sa nie dyskryminacyjne i przejrzyste;

— zapewnia, aby wybrana operacja wchodzita w zakres funduszu lub funduszy polityki
spojnosci oraz aby mogla by¢ przypisana do kategorii interwencji lub wchodzila
w zakres $rodka okreSlonego w ramach priorytetu lub priorytetéw programu

operacyjnego;

— zapewnia, aby beneficjent otrzymal dokument okres§lajacy warunki wsparcia dla
kazdej operacji, w tym szczegdlowe wymagania dotyczace produktow lub ustug, ktore

majg by¢ dostarczone w ramach operacji, plan finansowy oraz termin realizacji;

— upewnia si¢ przed zatwierdzeniem operacji, ze beneficjenci posiadaja odpowiednig

zdolnos¢ administracyjng, finansowg i operacyjna;

— upewnia si¢, ze jezeli operacja rozpoczela si¢ przed dniem zlozenia wniosku
0 dofinansowanie do instytucji zarzadzajacej, przestrzegano obowigzujacych

przepisow prawa dotyczacych danej operacji;

— zapewnia, aby operacje wybrane do dofinansowania z funduszy nie obejmowaty

przedsiewzie¢ bedacych czescia operacji, ktore zostaty objete lub powinny byty zostaé
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objete procedurg odzyskiwania w nastepstwie przeniesienia dziatalnosci produkcyjnej

poza obszar objety programem;

— okresla kategorie interwencji lub $rodki, do ktérych przypisane sg wydatki zwigzane

Z operacja.

Pomimo, iz przepisy rozporzadzenia 1303/2013 znacznie obszerniej reguluja zasady
udzielania wsparcia na rzecz beneficjentow, to majg one charakter ogdélnych ram,
a szczegotowe regulacje uwzgledniajace specyfike instrumentow zwrotnych powinny zostaé

uregulowane w przepisach krajowych.

Na gruncie polskiego prawa najwazniejszym aktem, w ktorym okreslono tryb wyboru
beneficjentow jest u.z.p.p.r. Ustawa ta jednak w sposob bardzo ograniczony reguluje tryb
wsparcia beneficjentow. Okreslono w niej m.in., Zze w ramach programow operacyjnych moga

by¢ dofinansowane projekty:

— indywidualne — o strategicznym znaczeniu dla realizacji programu, wskazywane przez

instytucj¢ zarzadzajaca;

— systemowe, w tym rowniez projekty pomocy technicznej — polegajace na realizacji
zadan publicznych przez podmioty dziatajace na podstawie odrebnych przepisow,
w zakresie okreslonym przepisami prawa i dokumentami strategiczno-programowymi

przyjetymi przez Rade¢ Ministrow;
— wylonione w trybie konkursu.

W zakresie regulacji trybu konkursowego, ktory z uwagi na duza ilo$¢ beneficjentow
jest najbardziej zasadny, w przypadku wsparcia MSP przepisy u.z.p.p.r. reguluja jedynie
zasady oglaszania konkursu, zawierania uméw o dofinansowanie oraz postgpowanie
odwotawcze dla podmiotow, ktorych wnioski o dofinansowanie zostaly odrzucone.
W omawianej ustawie nie okreslono zasad przeprowadzania konkursu®*, a takze znaczenia
poszczegolnych instytucji wdrazajgcych w systemie wsparcia. Obecnie w przypadku decyzji
instytucji zarzadzajacej o przekazaniu wsparcia dla MSP poprzez posrednikow finansowych
nie ma jasnosci, kto jest adresatem regulacji. Powstaje problem czy przepisy ustawy stosuje
si¢ tylko do wyboru posrednika finansowego®*, ktéry zgodnie z terminologia ustawowa jest

beneficjentem, czy przepisami objete sa rowniez MSP, ktére de facto sa beneficjentami

%44 Zasady prowadzenia konkursow okreslone zostaty w wytycznych MRR. Tak jak wczeéniej zostato wskazane
wytyczne te nie majg charakteru aktow prawa powszechnie obowigzujacego.

¥ W przypadku wdrazania instrumentéw po przez Menadzera Funduszu Powierniczego tym bardziej nie ma
jasnosci jakiego szczebla wdrazania dotycza przepisy ustawowe.
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ostatecznymi? W obecnym systemie posrednicy finansowi interpretujg przepisy na niekorzys¢
MSP i wychodzg z zatozenia, ze maja dowolno$¢ w przyznawaniu pomocy, a W konsekwencji
MSP nie maja zadnych $rodkéw odwotawczych w przypadku decyzji o odmowie przyznania,
np. pozyczki ze §rodkéw publicznych. Takie interpretowanie przepisOw motywowane jest
elastycznoscig oferowanych instrumentéw 1 zatozeniem, ze mozliwo$¢ przyznania odwotania
od takich decyzji spowodowataby niech¢¢ posrednikoéw finansowych do realizacji tego typu
projektéw. Dodatkowo podmioty realizujace programy pomocowe argumentuja, ze MSP nie
przystuguje odwotanie, poniewaz na podstawie art. 30g u.z.p.p.r. decyzje o nieprzyznaniu

finansowania nie sa decyzjami administracyjnymi®®.

Nalezy jednak podkresli¢, ze
interpretacja taka jest nieprawidtowa. Z uwagi na publiczny charakter udzielanej pomocy dla
MSP, posrednik finansowy nie moze mie¢ dowolno$ci w przyznawaniu dofinansowania
i jezeli wnioskujacy podmiot spelni wszystkie wymagane w ramach programu kryteri3347,
powinien uzyska¢ wsparcie. W innej sytuacji wnioskujacy powinien mie¢ mozliwos¢
odwotania. W zwigzku z powyzszym wydaje si¢, ze przepisy U.Z.p.p.r. powinny by¢

stosowane na wszystkich poziomach wsparcia, tj. w zakresie procedury odwotawczej:

— podmiotowi wnioskujagcemu o pelnienie roli funduszu powierniczego powinno

przystugiwa¢ odwotanie od decyzji instytucji zarzadzajacej srodkami publicznymi,

— podmiotowi wnioskujgcemu o pelnienie roli posrednika finansowego powinno

przystugiwa¢ odwotanie od decyzji zarzadzajacego funduszem powierniczym,

— natomiast MSP wnioskujacemu o dofinansowanie powinno przystugiwa¢ odwotanie

od decyzji posrednika finansowego.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze Uprawnienie wnioskujacego do srodka odwotawczego
wynika z art. 78 Konstytucji RP, ktory stanowi ze strona postgpowania ma prawo do
zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji, a wyjatki od tej zasady oraz
tryb zaskarzania okresla ustawa. W praktyce stosowania tego przepisu wypracowany zostat
standard, zgodnie z ktorym zaskarzenie przystuguje nie tylko od decyzji administracyjnych
W rozumieniu prawa administracyjnego, ale takze od innych aktow indywidualnych

i konkretnych, ktore maja wpltyw na sytuacj¢ prawng adresatow przepisu, niezaleznie od

*%® por. postanowienie TK z dnia 15 grudnia 2008 r., K 32/07, OTK, 2008, nr 10 A, poz. 188.

%7 |stotnym jest, aby kryteria takie byly mozliwie jak najbardziej jednoznaczne i uproszczone, po to, aby
ograniczy¢ ocenno$¢ podmiotu finansujgcego, co pozwoli na ograniczenie sytuacji spornych i w konsekwencji
instrumenty te moga by¢ tak samo ptynne jak finansowanie komercyjne.
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formy i nazwy danego aktu®*. Przepisem potwierdzajacym takie stanowisko jest art. 3 § 2 pkt
4 ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi®®®, ktéry stanowi, ze
kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie
w sprawie skarg — innych niz np. na decyzje administracyjne czy postanowienia — z zakresu
administracji publicznej, ktore dotyczg uprawnien lub obowigzkow wynikajgcych z przepiséw

prawa.

Zgodnie z powyzszymi uwagami wskazane przepisy odnoszace si¢ do procedury
odwolawczej, powinny mieé rowniez zastosowanie do procesu wsparcia MSP, poprzez
instrumenty zwrotne, mimo iz nie sa to decyzje o charakterze administracyjnym*>, i moga
by¢ wydawane przez podmioty prywatne realizujace wsparcie (w takim przypadku odwotanie
powinno by¢ skladane do instytucji publicznej koordynujacej wdrazanie danego programu

pomocowego).

4.3. Realizacja projektu
4.3.1. Obowigzki kontrolne

Podstawowym obowigzkiem wszystkich pomiotow uczestniczacych w procesie
wsparcia sektora MSP s3 obowiazki kontrolne. Wyrazem tego jest obszerne uregulowanie tej
problematyki w przepisach UE. Pomimo tego nieuwzgledniona zostala w tym zakresie
specyfika stosowania instrumentow zwrotnych. Nalezy zauwazyé, ze w przypadku
instrumentow zwrotnych proces kontroli ostatecznych beneficjentow powinien zostaé
ograniczony do niezbgednego minimum, tj. do przypadkow, gdy zagrozony jest zwrot
finansowania (np. w sytuacji odstepstw od harmonogramu sptat). Uzasadnieniem takiego
»Ztagodzenia” kontroli jest fakt, Ze instrumenty te, aby byty korzystne dla przedsigbiorcow
powinny by¢ maksymalnie odformalizowane. Przedsigbiorca decydujac si¢ instrument
zwrotny oczekuje, iz kosztem konieczno$ci zwrotu $rodkéw ograniczone zostang obowiazki

formalne.

Problem ten zostal dostrzezony w ramach realizacji programoéw pomocowych

w perspektywie finansowej 2007-2013, dlatego w art. 40 ust. 3 rozporzadzenia 1303/2013

%8 por. K. Dziatocha, Uwagi do art. 93, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej -
Komentarz, t. I, Warszawa 1999, , s. 17 oraz L. Garlicki, Uwagi do art. 78, (w:) L. Garlicki, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej - Komentarz, Warszawa 2007, t. V, s. 5-6.

%49 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U.
2012 r., poz. 270 z pézn. zm.).

%0 por, postanowienie TK z dnia 15 grudnia 2008 r., K 32/07, OTK 2008, nr 10 A, poz. 188.

137



wprowadzono stosowne doprecyzowanie i ograniczono mozliwo$¢ dokonywania kontroli na
poziomie ostatecznych beneficjentow w ramach instrumentéw zwrotnych. Zgodnie
Z powolanym rozporzadzeniem podmioty odpowiedzialne za audyty programéw moga
przeprowadza¢ kontrole na poziomie MSP wyltacznie w przypadku sytuacji, gdy dokumenty
stanowiace potwierdzenie udzielenia wsparcia z instrumentu finansowego na rzecz MSP
I jego wykorzystania do przewidzianych celow zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa,
nie sa dostgpne na poziomie instytucji zarzadzajacej lub na poziomie podmiotow
wdrazajacych instrumenty finansowe, a takze w przypadku sg dowody na to, ze dokumenty
dostepne na poziomie instytucji zarzadzajacej lub na poziomie instytucji wdrazajacych

instrumenty finansowe nie stanowig prawdziwego i rzetelnego zapisu udzielonego wsparcia.

Majac na uwadze powyzsze warto wskazac, ze brak przepisOw precyzujacych tryb
kontroli projektéw odnosi si¢ do programéw realizowanych w ramach perspektywy 2007 —
2013. Przepisy te beda stosowane w ramach tych programéw do konca 2015 r., dlatego przy
prowadzeniu kontroli w ramach programéw pomocowych z perspektywy finansowej 2007 —
2013, przy braku jednoznacznych regulacji powinno, si¢ uwzgledniaé¢ przestanki kontroli
beneficjentow okreslone w rozporzadzeniu 1303/2013 (ktére obowigzuje formalnie od 21
grudnia 2013 r.). Wyktadnia taka miataby charakter systemowy oraz funkcjonalny i wydaje

si¢ najbardziej wlasciwg formg wypelnienia wskazanej luki.

4.3.2.Zwrot pomocy>>!

Kolejnym aspektem niedostosowania przepisow regulujacych  finansowanie
bezzwrotne 1 finansowanie zwrotne jest problem zwrotu $rodkow nieprawidlowo
wykorzystanych przy realizacji programow UE na podstawie przepisow u.f.p. Wydaje sie, ze
prawodawca regulujac w tej ustawie®® kwestie zwrotu $rodkow z programow UE
nieprawidlowo wydatkowanych, nie uwzglednit wszystkich rodzajow instrumentow wsparcia
beneficjentow i pomingt specyfike stosowania tych o charakterze zwrotnym. Przyczyna
takiego stanu wydaje si¢ by¢ niewielka skala takiej formy pomocy w perspektywie finansowej
2007 — 2013. Zaznaczenia jednak wymaga, ze w zwiazku z przejsciem do okresu
programowania 2014 — 2020, zauwazalne jest odchodzenie instytucji zarzadzajacych

srodkami europejskimi od dotacyjnej formy wsparcia beneficjentow, na rzecz pomocy

%! Fragmenty niniejszego podrozdziatu zostaly opublikowane w: D. Kowalski, Zwrot srodkéw publicznych
nieprawidlowo wykorzystanych, ,,Kontrola Panstwowa” 2014, nr 4, s. 147-155.

%2 Przepisy dotyczace zwrotu $rodkoéw finansowych nie zostaly ograniczone czasowo do perspektyw
finansowych.
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zwrotnej. W zwigzku ze wskazanymi uwagami nie mozna si¢ zgodzi¢ z tezg przedstawiang
w literaturze®?, ze tylko wsparcie bezzwrotne powinno byé objete art. 207 u.fp., ktory

okresla tryb zwrotu rodkow>>",

Analiza zakresu stosowania norm dotyczacych zwrotu pomocy, wymaga réwniez
nakre$lenia normatywnych zrodet obowigzku panstwa prowadzenia dziatan majacych na celu
ochrone interesOw finansowych (wlasnych jak i UE). Podstawowym przepisem odnoszacym
si¢ do tego zagadnienia w prawie unijnym jest art. 325 TUFE. Zgodnie ze wskazanym
przepisem, UE i panstwa cztonkowskie zwalczaja naduzycia finansowe i wszelkie inne
dzialania nielegalne naruszajace interesy finansowe UE. Panstwa cztonkowskie zobowigzane
sa do podejmowania takich samych $rodkéw do zwalczania naduzy¢ naruszajacych interesy
finansowe UE 1 interesy wiasne. Innym aktem normatywnym odnoszacym si¢ do ochrony
interesOw finansowych jest rozporzadzenie nr 2988/95 w sprawie ochrony interesow

finansowych Wspdlnot Europejskich355

. W art. 4tego rozporzadzenia okreslono, ze kazda
nieprawidtowos¢ bedzie pociggata za sobg z reguly cofnigcie bezprawnie uzyskanej korzysci,
poprzez zobowigzanie do zaplaty lub zwrotu kwot pieni¢znych naleznych lub bezprawnie
uzyskanych, oraz poprzez catkowita lub czgsciowa utrate zabezpieczenia zlozonego dla

wniosku o przyznanie korzysci lub w momencie otrzymania zaliczki.

W tym miejscu warto wskaza¢ jak nalezy rozumie¢ termin nieprawidlowosci. Zgodnie
z rozporzadzeniem 2988/95 za nieprawidtowo$¢ uznaje si¢ ,,jakiekolwiek naruszenie
przepisOw prawa unijnego wynikajace z dziatania lub zaniedbania ze strony podmiotu
gospodarczego, ktore spowodowato lub mogto spowodowac¢ szkod¢ w ogdlnym budzecie UE
lub w budzetach, ktore sg zarzadzane przez UE, albo poprzez zmniejszenie lub utrate
przychodow, ktore pochodza ze srodkéw wlasnych pobieranych bezposrednio w imieniu UE,

albo tez w zwiazku z nieuzasadnionym wydatkien1”356

. Inna definicja nieprawidtowosci
zostata wskazana w rozporzadzeniu 1083/2006, zgodnie z ktorym za nieprawidlowo$¢ uznaje

si¢ jakiekolwiek naruszenie przepisu prawa unijnego wynikajace z dziatania lub zaniechania

%3 Tak: M. Szymanski, Zwrot srodkéw nieprawidlowo wykorzystywanych przy realizacji programéw Unii
Europejskiej — na podstawie przepiséw ustawy o finansach publicznych, ,,Kontrola Panstwowa” 2010, nr 2, s. 9;
W. Miemiec, Przestanki determinujqce zwrot Srodkéw przeznaczonych na finansowanie programow
realizowanych przez JST z udziatem bezzwrotnych srodkoéw europejskich, ,Finanse Komunalne”, 2012,nr 1-2, s. 36.
%4 Szerzej na temat zakresu $rodkow objetych omawianym przepisem w: Ruskowski E., Salachna J. (red.),
Finanse publiczne — Komentarz praktyczny, Gdansk 2014, s. 889 i nast.

%5 Rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony interesow
finansowych Wspoélnot Europejskich (Dz. Urz. WE L 312 z 23.12.1995, s. 1), powotywane dalej jako
rozporzadzenie 2988/95.

%6 Art. 1, rozporzadzenia 2988/95.
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podmiotu gospodarczego, ktére powoduje lub mogloby spowodowaé szkod¢ w budzecie

og6lnym UE w drodze finansowania nieuzasadnionego wydatku z budzetu ogdlnego.
W zwiazku z powyzszym za przestanki zwrotu uzyskanej korzys$ci uznaje sie:

— naruszenie przepisu prawa wynikajace z dziatania lub zaniechania;
— Wystapienie lub mozliwo$¢ wystgpienia szkody w ogolnym budzecie UE lub
w budzetach, ktore sa zarzadzane przez UE, wynikajace z nieuzasadnionego

.357

wydatku°".

Aby oceni¢ zasadno$¢ stosowania przepisOw dotyczacych ochrony interesow
finansowych do instrumentéw zwrotnych nalezy okresli¢ czy wskazane przestanki moga by¢
spelnione w stosunku do nich. Prima facie wydaje si¢, ze jezeli pomoc udzielana zostaje za
pomoca instrumentéw zwrotnych i docelowo podlega zwrotowi do budzetu UE, to nie moze
zosta¢ spetniona przestanka wystapienia szkody w tym budzecie. Jednak potencjalnie moze
doj$¢ do zaniechania sptaty wsparcia przez beneficjenta i woéwczas wartoscig szkody

wynikajacej z nieuzasadnionego wydatku bedzie warto$é niesptaconego wsparcia®®.

Dodatkowo ze specyfiki instrumentow zwrotnych wynika, ze korzyscig uzyskiwang
przez beneficjentow nie jest wylacznie nominalna warto$¢ instrumentu (pozyczki czy
poreczenia), ale rdéznica pomiedzy ceng rynkowa instrumentu a ceng uzyskang przez
beneficjenta w ramach programu pomocowego (rdéznica pomiedzy oprocentowaniem,
prowizja rynkowa a oprocentowaniem, prowizja uzyskana). Jak juz wcze$niej wskazano,
warto$¢ taka zostaje okreslona za pomoca ekwiwalentu dotacji i oznacza kwot¢ pomocy, ktora
otrzymalby beneficjent pomocy, gdyby uzyskal pomoc w formie dotacji. Dlatego za szkode
W przypadku instrumentéw zwrotnych nalezy rowniez uzna¢ wartos¢ ekwiwalentu uzyskanej

pomocy.

Wskazane powyzej regulacje UE maja charakter ogdlny i dotycza jedynie okreslenia
zasad ochrony intereséow finansowych, dlatego wobec braku szczegdétowych przepisow
dotyczacych trybu zwrotu nieprawidlowo wykorzystywanych srodkéw, uregulowania w tym
zakresie powinno zawiera¢ prawodawstwo wewnetrzne panstw cztonkowskich. Na gruncie
prawa polskiego przepisem okres$lajacym tryb zwrotu srodkéw jest art. 207 u.f.p. Zgodnie

Z hipoteza tego przepisu w razie wykorzystania $rodkow pochodzacych z platnosci ze

%7 Szerzej: G. Karwatowicz, J. Odachowski, Definicja legalna , nieprawidlowosci” w kontekscie funduszy
strukturalnych i Funduszu Spojnosci, ,,Kontrola Panstwowa” 1999, nr 4, s. 116.

%58 W literaturze podkresla sig, ze definicja nieprawidlowosci odnosi si¢ réwniez do szkody potencjalnej, tak np.:
M. Szymanski, Zwrot srodkow nieprawidlowo ..., cyt. wyd., s. 16.
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srodkéw europejskich lub wspotfinansowania krajowego niezgodnie z przeznaczeniem,
atakze z naruszeniem procedur lub pobrania nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci,
wydawana jest decyzja w sprawie zwrotu srodkéw. Warto zauwazy¢, ze omawiana regulacja
sankcjonuje szerszy zakres naruszen niz wskazywane przepisy UE odnoszace si¢ do
nieprawidlowo$ci. Zgodnie z definicjg naruszenia niezbednym jest wystgpienie lub
mozliwo$¢ wystapienia szkody w ogoélnym budzecie UE lub w budzetach, ktére sg zarzadzane
przez UE, wynikajace z nieuzasadnionego wydatku. Natomiast przestanki art. 207 u.fp.
obejmuja niezgodne przeznaczenie $rodkdw oraz naruszenie procedur, co oznacza, ze
wystapienie szkody nie jest konieczne. Wydaje sie, iz jest to dozwolone, cho¢ nieuzasadnione
gospodarczo uszczegdlowienie przepisow UE.

359

W literaturze przedmiotu™ zgodnie wskazuje si¢, ze art. 207 u.f.p. ma na celu

usankcjonowanie przypadkéw wykorzystania $rodkéw przeznaczonych na realizacje
programéw finansowych z udzialem $rodkéw europejskich niezgodnie z przeznaczeniem>®,
naruszeniem procedur lub pobrania ich nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci. Podstawowe
sankcje to konieczno$¢ zwrotu przez beneficjenta pozyskanych $rodkow wraz odsetkami

(ust. 1) oraz mozliwo$¢ wykluczenia z mozliwosci ubiegania si¢ o kolejne $rodki (ust. 4).

Wydaje si¢, ze podstawowym problemem w stosowaniu art. 207 u.f.p., jest okreslenie
zakresu przedmiotowego tego przepisu. Pomimo, iz w jego hipotezie nie okre$lono wprost, ze
stosowany on jest wylacznie do instrumentéw bezzwrotnych, w doktrynie wskazuje si¢
jednoznacznie, ze dotyczy on wylacznie wsparcia bezzwrotnego®*. Dodatkowo punktem

odniesienia do oceny tego przepisu jest projekt ustawy o finansach publicznych®®

, w ktorym
wprost wskazano, ze przepis ten odnosi si¢ wylgcznie do udzielania dotacji. Taki zakres
przedmiotowy omawianego przepisu wydaje si¢ niezasadny. Instrumenty zwrotne réwniez
powinny zosta¢ objete ochrong przed ich nieprawidlowym wykorzystywaniem, poniewaz
brak jest podstaw do wylaczenia ich spod ochrony, gdyz podobnie jak instrumenty

bezzwrotne, finansowane sg ze $Srodkow publicznych. Wydaje sie, ze przestanka nieobjecia

%9 Tak: P. Smolen (red), Ustawa o finansach publicznych, Komentarz, Warszawa 2012, s. 931; L. Lipiec-
Warzecha, Ustawa o finansach publicznych, Komentarz, Warszawa 2011, s. 939; C. Kosikowski, Ustawa
o finansach publicznych — Komentarz, Warszawa 2011, s. 512; M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski,
K. Sawicka, Ustawa o finansach publicznych, Komentarz, Wroctaw 2010, s. 523; M. Szymanski, Zwrot srodkéw
nieprawidlowo..., cyt. wyd., s. 34.

%0 Warto zaznaczy¢, ze art. 207 u.fp. nie jest jedyng podstawa prawng dochodzenia przez instytucje
zarzadzajace nieprawidtowo wykorzystanych §rodkow. Z uwagi na fakt, ze podstawa stosunkow prawnego
taczacego beneficjenta pomocy i instytucje dystrybuujaca wsparcie jest cywilnoprawna umowa
o dofinansowanie, zwrot §rodkéw moze by¢ rowniez dochodzony w postgpowaniu cywilnym.

%61 Tak: M. Szymanski, Zwrot srodkéw nieprawidlowo .., cyt. wyd., s. 36.

%2 Uzasadnienie do projektu ustawy o finansach publicznych, druk sejmowy nr 1844 z 28 lipca 2003 ., s. 140.
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ochrong tych $rodkow jest dotychczasowe niewielkie znaczenie zwrotnych programow

pomocowych (tj. w perspektywie finansowej 2007 — 2013).

Przechodzac do analizy zakresu zmian, jakie powinny zosta¢ dokonane, aby objaé
instrumenty zwrotne przepisem 207 u.f.p., nalezy przedstawi¢ oddzielnie propozycje wobec

instrumentow dtuznych oraz oddzielnie dla instrumentéw poreczeniowych.

Analizujagc mozliwos¢ stosowania 207 u.f.p. do instrumentow dluznych nalezy
rozpatrywa¢ dwa mozliwe do zaistnienia stany faktyczne. W pierwszym decyzja w sprawie
zwrotu pomocy wydawana jest w czasie, gdy instrument nie zostal jeszcze catkowicie
splacony. W takim przypadku beneficjent powinien objety zosta¢ sankcja wezesniejszej sptaty
wsparcia. W drugim stanie faktycznym przypadek nieprawidtowego uzyskania wsparcia
dostrzezony zostal przez organy kontrolne, gdy beneficjent dokonatl sptaty instrumentu.
W zwigzku ze sptaceniem instrumentu, na podstawie literalnej wyktadni decyzja dotyczaca
zwrotu srodkow staje si¢ bezprzedmiotowa, a beneficjent nie ponosi zadnych sankcji swojego
dziatania lub zaniechania. Wskazane dwie mozliwosci stosowania art. 207 u.f.p. w obecnym
brzmieniu nie pozwalaja na uwzglednienie specyfiki instrumentow zwrotnych,
W szczegblnosci nie pozwalajg na zwrot pomocy w wysokos$ci okre§lonej poprzez ekwiwalent

dotaciji.

W przypadku dotacji korzyscig uzyskang przez beneficjenta jest nominalna wartos¢
pozyskanej dotacji, a celem zwrotu $§rodkow jest zardbwno ochrona interesow finansowych
(panstwa 1 UE), jak 1 wprowadzenie sankcji wobec beneficjenta, ktory naruszyt zasady
przyznawania wsparcia. Wskazywano juz, ze w przypadku instrumentow zwrotnych
korzyScia uzyskang przez beneficjenta pomocy nie jest wylacznie nominalna wartosé
instrumentu pomocowego (ta beneficjent zobowigzany jest zwrocic), ale rowniez wartos$¢
pomocy wyrazona za pomoca ekwiwalentu dotacji. W zwiazku z powyzszym beneficjent
pomocy w przypadku instrumentéw zwrotnych powinien rowniez zwroci¢ warto$¢ uzyskanej
pomocy okreslonej za pomocg ekwiwalentu dotacji. Nalezy zauwazy¢, ze pomimo zwrotu
warto$ci instrumentu oraz ekwiwalentu pomocy, beneficjent nie ponosi uszczerbku
W majatku, poniewaz suma warto$ci instrumentu oraz ekwiwalentu stanowi réwnowartos$¢
ceny rynkowej instrumentu, jaka beneficjent bylby zobowigzany do zaptacenia przy

finansowaniu komercyjnym.

Wiecej watpliwosci niz w zakresie instrumentéw dtuznych, pojawia si¢ w przypadku
koniecznosci zwrotu pomocy udzielonej w formie porgczenia lub gwarancji bankowej. Cechg
charakterystyczng tego rodzaju instrumentu jest stosunek prawny laczacy trzy podmioty, tj.
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instytucj¢ zarzadzajacg srodkami UE, beneficjenta oraz instytucje finansujgca. Beneficjent
w ramach pomocy publicznej uzyskuje jedynie porgczenie lub gwarancje, natomiast same

srodki, ktére otrzymuje nie majg statusu srodkéw publicznych.

Podobnie jak w przypadku instrumentéw dluznych, wprowadzajac witasciwe
modyfikacje przepisu mozliwe jest, ze decyzja o zwrocie pomocy moze zostaé wydana przed
calkowitg sptata wsparcia lub po dokonaniu sptaty. W przypadku, gdy decyzja taka zostaje
wydana po sptacie wsparcia, powinna analogicznie do instrumentow dhuznych obejmowac
zwrot ekwiwalentu pomocy. Problem powstaje, gdy decyzja taka podejmowana jest przed
splata wsparcia. Nalezy rozwazy¢, czy decyzja taka powinna obejmowaé rozwigzanie
stosunku porgczeniowego, czy powinna zobowigzywac beneficjenta do sptaty wsparcia, czego
konsekwencja bedzie zwolnienie instytucji zarzadzajacej z porgczenia. Wydaje sie, ze
pierwsze rozwigzanie jest niezasadne, poniewaz skoro instytucja finansujagca nie miata
wptywu na prawidlowos¢ wydatkowania srodkdéw, to nie moze ponosi¢ odpowiedzialnosci za
niezgodne z prawem dzialania beneficjenta. Dlatego w przypadku poreczen decyzja
W sprawie zwrotu wsparcia powinna obejmowac¢ zwrot uzyskanego finansowania, czego
konsekwencja bedzie zwolnienie instytucji zarzadzajacej z poreczenia, a dodatkowo decyzja

ta powinna rowniez obejmowac zwrot ekwiwalentu dotacji.

W  perspektywie finansowej 2007 — 2013 mozliwos¢ udzielania finansowania
zwrotnego przez instytucje zarzadzajace byla znacznie ograniczona. Jedyng formg pomocy
zwrotnej bylo de facto wsparcie w ramach instrumentéw inzynierii finansowej. Natomiast
w perspektywie finansowej 2014 — 2020 znacznie rozszerzono samodzielno$¢ instytucji
zarzadzajacych. Na podstawie art. 38 ust. 1 lit. b rozporzadzenia nr 1303/2013 dopuszczono
mozliwo$¢ bezposredniego dystrybuowania pomocy zwrotnej w ramach funduszy UE przez
instytucje zarzadzajace. W zwiazku z powyzszym niezbednymi wydaja si¢ zmiany art. 207
u.f.p. w taki sposob, aby jego hipoteza obejmowata zaréwno instrumenty bezzwrotne, jak

i zZwrotne.

Poza konieczno$cig zwrotu przez beneficjentow $srodkow europejskich na podstawie
art. 207 u.f.p, warto rowniez podkresli¢ zblizony problem zwrotu srodkow na podstawie art.
168 1 169 u.f.p. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze z uwagi na zakres uregulowania obejmujacy
dotacje udzielone z budzetu panstwa przepis ten nie dotyczy bezposredniego wsparcia MSP
poprzez instrumenty zwrotne, a odnosi si¢ do wsparcia udzielanego przez posrednikow
finansowych. Jak juz wskazywano finansowanie zwrotne moze by¢ realizowane przez

instytucje zarzadzajace, moze by¢ rowniez realizowane poprzez wyspecjalizowane instytucje
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finansowe, takie jak np.: fundusze pozyczkowe, porgczeniowe czy banki komercyjne.
W przypadku realizacji wsparcia poprzez posrednikow finansowych dopiero oni przekazuja
na rzecz beneficjentow wsparcie w postaci instrumentdow zwrotnych. Podstawa zwrotu
srodkow przez posrednikow finansowych sg art. 168 1 169 u.f.p. Pierwszy ze wskazanych
przepisow dotyczy sytuacji, gdy dotacje udzielone z budzetu panstwa w czesci
niewykorzystanej podlegaja zwrotowi do tego budzetu, natomiast hipoteza drugiego
Z przepisOw stanowi, ze dotacje udzielone z budzetu panstwa wykorzystane niezgodnie
Z przeznaczeniem lub pobrane nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci, podlegajg zwrotowi
do budzetu panstwa wraz z odsetkami w wysokosci okreslonej jak dla zaleglosci
podatkowych. Co istotne w uzasadnieniu do projektu u.f.p. wprost wskazano, ze
niewykorzystanie $rodkéw, o ktorym mowa w obecnym art. 168 ust. 5 u.f.p. obejmuje
rowniez $rodki przekazywane na realizacj¢ roznych form inzynierii finansowej
(np. przekazywanie $rodkow do funduszy pozyczkowych Ilub w ramach inicjatywy

JEREMIE)*®. Podobny poglad wyrazony zostat rowniez w literaturze>**.

Pomimo wlaczenia instrumentéw inzynierii finansowej w zakres wskazanych
przepisow, wydaje si¢, ze w tym przypadku prawodawca rowniez nie uwzglednit wnioskéw
wynikajacych z praktyki stosowania tej formy pomocy. Uzasadnienie tej tezy wymaga
przyblizenia form dystrybucji $rodkow dla posrednikow finansowych. W perspektywie
finansowej 2007 - 2013 instytucje zarzadzajace $rodkami publicznymi mogly same
dystrybuowa¢ $rodki pomocowe lub miaty do wyboru dwa tryby przekazywania wsparcia
poprzez posrednikdw finansowych. Pierwszym byt samodzielny wybor posrednikow
finansowych, ktorzy dystrybuowali $rodki na rzecz beneficjentéw, natomiast drugim byto
utworzenie funduszu powierniczego i wybranie w trybie konkursowym menadzera funduszu
powierniczego, ktory w imieniu instytucji zarzadzajacej przekazywal $rodki na rzecz
posrednikow finansowych. W obu trybach $rodki przekazane na wsparcie beneficjentow
docelowo wracaja do instytucji zarzadzajacej>®, a wigc nie maja formy dotacji®®, tak jak

literalnie okreslono to w u.f.p. Inng cecha tego trybu wsparcia jest przekazywanie

%3 Uzasadnienie projektu ustawy o finansach publicznych, druk sejmowy nr 1181 z dnia..., s. 35.

%4 Tak np. M. Miinnich w: P. Smolen (red), Ustawa o finansach publicznych, Komentarz, Warszawa 2012, s 793.

%> Wynika to z uméw o dofinansowanie pomiedzy posrednikami finansowymi oraz menadzerami funduszy
powierniczych a instytucjami zarzadzajacymi. Potwierdzeniem tego jest art. 96 projektu ustawy o zasadach
realizacji programéw operacyjnych polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 z
dnia 16 kwietnia 2014 r., legislacja.rcl.gov.pl/lista/2/projekt/178357/katalog/178393 (dostep: 29 kwietnia 2014
r.).

%5 W przypadku zarzadzania $rodkami przez menadzera funduszu powierniczego jest to szczegdlnie widoczne.
Przyktadowe produkty finansowe w ramach tego trybu wsparcia to porgczenia i pozyczki o charakterze
portfelowym dla bankéw i funduszy pozyczkowych, a takze regwarancje na rzecz funduszy porgczeniowych
podlegajace zwrotowi.
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posrednikom finansowym wynagrodzenia za dystrybucj¢ srodkéw dla beneficjentow — takie
wynagrodzenie obejmuje zwrot kwalifikowanych kosztéw zarzadzania powierzonymi
srodkami oraz zachety za skuteczng dystrybucje $rodkow. W przypadku, gdy posrednik
finansowy bylby zobowigzany do zwrotu S$rodkoéw powinien roéwniez rozliczy¢ si¢
Z uzyskanych zachet oraz kosztow zarzadzania. W zwigzku z powyzszym zasadne wydaje si¢

odrebne uregulowanie problemu zwrotu srodkdéw przez posrednikdéw finansowych w u.f.p.

Dodatkowo warto zauwazy¢, iz prawodawca powinien obja¢ wskazanym przepisem
nie tylko dotacje i programy pomocowe, ale réwniez instrumenty zwrotne, ktérych
beneficjentami ostatecznymi sg np. MSP. Jak wskazuje si¢ w literaturze®®’ zwrot $rodkéw na
podstawie art. 169 u.f.p. oraz 207 u.f.p. ma odrebny charakter, poniewaz przepisy te obejmuja
rézne rodzaje Srodkéw publicznych. Dlatego w celu kompleksowej ochrony $rodkow
publicznych prawodawca powinien rozszerzy¢ zakres stosowania art. 169 u.f.p. o instrumenty

zwrotne na poziomie ostatecznych beneficjentow.

5. Whnioski

1. Przeprowadzona analiza aktéw regulujacych tryb udzielania wsparcia na rzecz MSP
pozwala na stwierdzenie, ze regulacje normatywne tej formy aktywnoS$ci panstwa sa
dalece niedoskonate. Zjawiskiem szczegdlnie niekorzystnym jest unormowanie
przedmiotowej materii w kilkudziesigciu aktach normatywnych, zar6wno na poziomie
UE, jak i na poziomie krajowym.

2. Kolejnym niekorzystnym zjawiskiem jest regulowanie istotnych zagadnien w aktach
niemajacych mocy wigzacej, takich jak wytyczne, noty, komunikaty 1 obwieszczenia.

3. Innym niekorzystnym zjawiskiem jest powigzanie aktow regulujacych wsparcie
zramami czasowymi perspektyw finansowych. Wprowadza to niepewnosc¢
W stosowaniu przepisow, co ma szczegodlnie istotne znaczenie w przypadku projektow
w ramach, ktorych realizowane jest wsparcie poprzez instrumenty zwrotne. Biorac
pod uwage fakt, ze $rodki sg zwracane i mogg by¢ ponownie wykorzystywane, istotna
jest ciaglo$¢ tych projektow. Zmiany tych przepisow powinny si¢ odbywac si¢
w trybie zmian do obowiazujacych regulacji, a nie wprowadzania nowych aktow.

4. Regulacje okreslajace tryb wyboru MSP, ktore uzyskaja wsparcie sa bardzo

ograniczone, a z uwagi na Kilkuszczeblowy system wsparcia powoduje to znaczne

%7 Ruskowski E., Salachna J. (red.), Finanse publiczne ..., cyt. wyd., s. 778.
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utrudnienia. Szczegdélnym problemem jest brak okre§lenia w u.z.p.p.r. systemu
instytucjonalnego wsparcia MSP.

5. Przepisy regulujace zasady wsparcia MSP nie uwzgledniajg specyfiki instrumentow
zwrotnych. Dotyczy to w szczegdlnosci rozdzielenia zakresu stosowania
poszczegbdlnych dziatan, stosowania czynnosci kontrolnych oraz regulacji zwrotu

srodkéw w przypadku ich nieprawidtowego wykorzystywania.
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Rozdzial V

Przepisy regulujace finansowanie zwrotne

1. Wprowadzenie

Po przeanalizowaniu sytemu prawnego, w ramach ktorego uregulowane zostato
wsparcie sektora MSP ze $rodkéw publicznych, nalezy przej$¢ do oceny poszczegdlnych
regulacji odnoszacych si¢ wytacznie do instrumentéw zwrotnych. Przyjmujac analogiczng jak
w rozdziale IV metode oceny, w pierwszej kolejnosci zidentyfikowane zostang regulacje
odnoszace sie wylgcznie do instrumentéw zwrotnych, a nastgpnie dokonana bedzie ich ocena.
Przyczyng identyfikowania poszczegdlnych przepisow jest wielowymiarowy charakter aktow
normatywnych regulujacych ten tryb wparcia. W ramach pomocy zwrotnej mozliwe jest
dystrybuowanie $rodkéw poprzez menadzerow funduszy powierniczych oraz posrednikow
finansowych, co implikuje liczne problemy dotyczace charakteru prawnego tych podmiotow.
Ponadto zwrot $rodkow wigze si¢ z licznymi dzialaniami, ktére w ramach instrumentéw
bezzwrotnych nie wystepuja, a sa to m.in. monitoring dziatan pomocowych, koniecznos¢
zabezpieczenia zwrotu §rodkdw czy dziatania windykacyjne. Dodatkowo ocen¢ systemu
wsparcia utrudnia fakt realizowania programow pomocowych w ramach Kkolejnych
perspektyw finansowych UE. Dlatego zgodnie z wcze$niejszymi uwagami, Systematyka

przepisOw uwzglednia¢ bedzie rowniez perspektywy finansowe, ktérych one dotycza.

2. Przepisy prawne dotyczgce instrumentéw zwrotnych
2.1. Uwagi ogélne

Wydaje sig, ze podstawowg przyczyng braku kompleksowego uregulowania systemu
zwrotnego wsparcia MSP jest przede wszystkim relatywnie nowy charakter tej sfery
dziatalno$ci panstwa. Dotychczas wsparcie zwrotne mialo charakter marginalny.
W perspektywie finansowej 2000 — 2006 w catej UE na wsparcie zwrotne przeznaczono 1,6
mld EUR, natomiast w perspektywie finansowej 2007 — 2013 osiggneto wartos¢ 10,4 mld
EUR, a w perspektywie 2014 — 2020 planuje si¢ dalsze rozszerzenie zastosowania tego typu

instrumentow>ee,

Rozw¢j tych instrumentdw powinien by¢ polaczony zréwnoleglym
rozwojem normatywnoprawnego systemu wsparcia zwrotnego, dlatego analiza przepisow

regulujacych ta forme wsparcia jest obecnie tak istotna. Co wazne, mozna zaobserwowac, ze

%8 Europejski Trybunat Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne ... wyd. cyt., s. 12.
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zmiany w systemie prawnym sg $cisle powigzane z programowaniem finansowym, ktorego
instrumentami sg perspektywy finansowe. Dlatego ocena poszczegolnych przepisow
dotyczacych minionej perspektywy powinna zosta¢ przeprowadzona przed rozpoczgciem

poszczegolnych dziatan pomocowych w ramach nowego okresu programowania.

2.2. Perspektywa finansowa 2007 - 2013

W perspektywie finansowej 2007 — 2013 na gruncie prawa UE podstawowym
przepisem odnoszgcym si¢ do wsparcia zwrotnego byt art. 44 rozporzadzenia 1083/2006°%.
W przepisie tym okreslono, ze srodki UE moga by¢ przeznaczone na instrumenty wsparcia
sektora MSP. Co istotne, przepis ten odnosi si¢ wytacznie dystrybucji $rodkéw poprzez
wyspecjalizowane podmioty, ktorymi mogg by¢ fundusze kapitatlu podwyzszonego ryzyka,
fundusze gwarancyjne 1 fundusze o charakterze pozyczkowym. Na podstawie wskazanego
art. 44 dodatkowo umozliwiono dystrybucje S$rodkow, nie tylko przez posrednikow
finansowych, ale réwniez poprzez dodatkowy podmiot zarzadzajacy funduszem

powierniczym jakim moze by¢ menadzer funduszu powierniczego.

Warte odnotowania jest wprowadzenie zmian do rozporzadzenia 1083/2006 w trakcie
perspektywy finansowej 2007 — 2013, i czgéciowe jego dostosowanie do specyfiki
instrumentdw zwrotnych. Zmiany te wprowadzone zostaly na podstawie rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) nr 1310/2011 w sprawie zmiany rozporzadzenia Rady
(WE) nr 1083/2006°"°. Poprzez rozporzadzenie zmieniajace wylaczono stosowanie przepisow

dotyczacych m.in. trwato$ci operacji w stosunku do instrumentow zwrotnych.

Dodatkowo na mocy rozporzadzenia 1310/2011 wprowadzono do rozporzadzenia
1083/2006 sekcje 3a ,,Pomoc zwrotna”, ktéora obejmuje art. 43a zatytutlowany ,, Formy
pomocy zwrotnej”. Przepis ten stanowi, ze w ramach danego programu operacyjnego
zZ funduszy strukturalnych mozna finansowa¢ pomoc zwrotng w formie dotacji podlegajacych
zwrotowi, lub linii kredytowych zarzadzanych przez instytucje zarzadzajaca za pomocs
instytucji posredniczacych bedacych instytucjami finansowymi. Uzycie w tym przepisie
okreslenia ,,dotacje podlegajace zwrotowi” jest niezasadne, poniewaz - jak wskazywano

wczesniej - dotacje z samej swojej istoty sa instrumentami bezzwrotnymi, a konieczno$¢ ich

%9 Jak juz wskazywano przepisy odnoszace si¢ do instrumentéw zwrotnych pomimo, iz odnosza sie wprost do
perspektywy finansowej 2007 — 2013, to na podstawie art. 56 rozporzadzenia 1083/2006 stosowane sa do
programow pomocowych z tej perspektywy do konca 2015 r.

%70 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1310/2011 z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie
zmiany rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 w odniesieniu do pomocy zwrotnej i inzynierii finansowej oraz
niektorych przepisow dotyczacych deklaracji wydatkow (Dz. Urz. UE z dnia 20.12.2011 r., L 337, s. 1).
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zwrotu wynika¢ moze np. z niewlasciwego wykorzystania $rodkow. Fakt wystgpienia

okolicznosci, w ktorych srodki takie powinny zosta¢ zwrdcone nie ma wplywu na charakter

tego instrumentu (czyli charakter bezzwrotny). Poza wskazanymi modyfikacjami, na mocy

omawianego rozporzadzenia 1310/2011 wprowadzono zmiany do art. 67 oraz wprowadzono

art. 78a. Oba przepisy dotycza monitoringu i kontroli pomocy oraz rozszerzaja obowigzki

instytucji zarzadzajacych srodkami zwrotnymi polegajacych na uwzglednieniu w pakietach

sprawozdawczych instrumentéw zwrotnych.

Oprécz regulacji okreslonych w rozporzadzeniu 1083/2006, zasady dystrybucji

srodkow poprzez instrumenty zwrotne okreslone zostalty w sekcji 8 rozporzadzenia 1828/2006

w art. 43 - 46. W przepisach tych okre§lono m.in.:

— obowiazek przygotowywania przez podmioty wdrazajace programy wsparcia, planow

operacyjnych zawierajacych informacj¢ na temat:

(@]

o

o

docelowego rynku przedsigbiorstw,

zasad 1 warunkow ich finansowania,

budzetu operacyjnego programu wsparcia,

wspotfinansujacych partneréw,

przepisOw wewnetrznych dotyczacych instrumentoéw zwrotnych,

przepisbw dotyczacych profesjonalizmu, kompetencji 1 niezalezno$ci
zarzadzania,

polityki danego instrumentu dotyczacej wychodzenia =z  inwestycji
W przedsigbiorstwach,

przepisow dotyczacych likwidacji instrumentu, w tym ponownego

wykorzystania zwrdconych srodkow;

—  wysokos¢ kosztow zarzadzania programem dla posrednikow finansowych;

— elementy konieczne umowy o finansowaniu, pomiedzy poszczegdlnymi instytucjami

uczestniczacymi we wdrazaniu instrumentow.

Wskazane przepisy rozporzadzen 1083/2006 i 1828/2006 sg na poziomie prawa UE

jedynymi, ktore bezposrednio odnoszg si¢ do instrumentow zwrotnych. Dodatkowymi aktami,

niemajacymi mocy normatywnej, sa sygnalizowane W rozdziale IV komunikaty Komitetu

Koordynujacego Fundusze. W notach komitetu okreslono m.in.:

— zasady wyboru posrednikow finansowych (w tym wymogi dotyczace umoéw

o finansowanie);

— monitoring zwrotu $srodkow oraz kontroli zarzadczej;
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— zasady dystrybuowania §rodkow na poziomie przedsigbiorstw;

— zasady oprocentowania i1 uzyskiwania dochodéw z tytulu platnosci w ramach
programéow;

— zasady audytu i kontroli;

— zasady wycofywania wktadow i zamykania programow.

Na gruncie prawa krajowego praktycznie brak jest przepiséw odnoszacych si¢ wprost
do zasad dystrybuowania pomocy poprzez instrumenty zwrotne. Wyjatkiem s3
rozporzadzenia zawierajace programy pomocowe, w ktorych okreslono zasady udzielania
pomocy publicznej oraz pomocy de minimis w ramach instrumentéw zwrotnych. Do

najwazniejszych aktoéw w tym zakresie nalezy zaliczy¢:

— rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 26 pazdziernika 2011 roku

W sprawie udzielania pomocy ze S$rodkéw instrumentdOw inZynierii finansowe;j

w ramach regionalnych programoéw operacyjnych®”?,

— rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 13 wrzesnia 2011 r. w sprawie
udzielania przez Polska Agencje Rozwoju Przedsigbiorczosci pomocy finansowej na
rozw0j instrumentéw inzynierii finansowej w ramach Programu Operacyjnego
Rozwoéj Polski Wschodniej 2007-2013%",

— rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 18 lutego 2013 r. w sprawie udzielania przez
Bank Gospodarstwa Krajowego pomocy de minimis w formie gwarancji sptaty
kredytow®’®.

W zwigzku z brakiem przepisow odnoszacych si¢ wprost do pomocy zwrotnej
(uwzgledniajacych np.: specyfike systemu instytucjonalnego przy dystrybucji pomocy
zwrotnej, czy odnoszacych si¢ do takich czynnosci jak kontrole beneficjentow pomocy), przy
realizacji tego typu programow stosowane byly odpowiednio przepisy ogolne dotyczace zasad
wsparcia  beneficjentow.  Takie podejscie  uniemozliwito  uwzglednienie cech
charakterystycznych pomocy zwrotnej, przez co utrudnione bylo pelne wykorzystanie tego
rodzaju instrumentéw. Poszczegdlne cechy instrumentéw zwrotnych 1 ich umocowanie

W systemie prawnym okre$lone zostang w dalszej cz¢$ci niniejszego rozdziatu.

1 Dz. U. Nr 245, poz. 1461 z pozn. zm.
%72 Dz. U. Nr 210, poz. 1255.
7 Dz. U. poz. 239.
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2.3. Perspektywa finansowa 2014 — 2020
Analizujac przepisy regulujace zwrotne finansowanie sektora MSP ze $rodkoéw
publicznych, zauwazalny jest wzrost aktywnosci prawodawcy w zakresie dostosowania
przepiséw do tej formy aktywnosci panstwa. W ramach perspektywy finansowej 2014 — 2020
znacznie rozszerzono zakres przepisdOw odnoszacych si¢ do dziatan charakterystycznych dla
tego rodzaju pomocy. Podstawowa regulacja w tym zakresie jest tytul IV - Instrumenty

finansowe rozporzadzenia 1303/2013. W rozporzadzeniu tym okre§lono m.in.:

zasady przygotowywania programow pomocowych, w tym zakres badan
ewaluacyjnych, na podstawie ktorych nalezy okresli¢ wysoko$¢ luki finansowe;;
— formy wdrazania instrumentow finansowych;
— zasady zarzadzania i kontroli instrumentéw finansowych;
— zasady ponownego wykorzystywania §rodkow.
Poza przepisami rozporzadzenia 1303/2013, zasady realizacji zwrotnych programéw
pomocowych okreslono w sekcji II - Instrumenty finansowe rozporzadzenia 480/2014.

W akcie tym doprecyzowano w stosunku do rozporzadzenia 1303/2013 kwestie dotyczace:

— laczenia dotacji w ramach pomocy technicznej z instrumentami zwrotnymi;

— roli, zakresu odpowiedzialnosci 1 obowigzkow podmiotéw wdrazajacych instrumenty
finansowe;

— kryteriow wyboru podmiotow wdrazajacych instrumenty finansowe;

— gwarancji dostarczanych poprzez instrumenty finansowe;

— zarzadzania instrumentami finansowymi na poziomie krajowym, regionalnym,
transnarodowym lub trans-granicznym;

— kapitalizacji rocznych rat dla dotacji na sptate odsetek i dotacji na optaty gwarancyjne;

— kryteria ustalania kosztow zarzadzania i optat za zarzadzanie na podstawie wynikow
oraz progi dla kosztéw zarzadzania i optat za zarzadzanie.

Uwzglednienie specyfiki instrumentéw zwrotnych dostrzegalne jest rowniez na
gruncie prawa polskiego. Najwazniejsze regulacje w tym zakresie zawiera u.z.r.p.o.
W ustawie tej znacznie rozszerzono zakres przepisow bezposrednio 0dnoszacych si¢ do
finansowania zwrotnego. Wprowadzono m.in. rozdziat 10 - Instrumenty finansowe, w ktorym
okreslono zasady dystrybucji srodkdw w ramach instrumentow zwrotnych. Co szczeg6lnie
istotne, w ustawie tej po raz pierwszy w polskim systemie prawnym dokonano rozdzielenia
zasad dystrybucji $§rodkow poprzez podmiot zarzadzajacy funduszem funduszy (w ramach

perspektywy finansowej 2007 — 2013 nazywany menadzerem funduszy powierniczych),
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a podmiotem wdrazajagcymi instrumenty finansowe (posrednik finansowy). W omawiangj
ustawie okreslono roéwniez zasady ponownego wykorzystywania s$rodkow zwracanych
Z instrumentow finansowych uruchomionych w perspektywie finansowej 2007 — 2013.
Szczegblowa analiza przepisow ustawy odnoszacych si¢ do wsparcia zwrotnego

przedstawiona zostanie w dalszej czg$ci rozprawy.

2.4. Przepisy nieograniczone ramami czasowymi
Na poziomie prawa UE regulacje, ktorych stosowanie nie zostalo ograniczone
czasowo poprzez perspektywy finansowe odnosza sie do zasad okre$lenia, czy dane wsparcie
udzielane jest na zasadach rynkowych, czy stanowi pomoc panstwa. Warto zaznaczy¢, ze
reguly te nie majg zastosowania do pomocy bezzwrotnej, poniewaz jak juz wczesniej
zaznaczono wsparcie w tej formie nie moze by¢ udzielane na zasadach rynkowych.
Najwazniejszymi dokumentami w tym zakresie sa komunikat Komisji w oraz obwieszczenie

Komisji. Przy czym, akty te nie majg charakteru prawa powszechnie obowigzujacego.

Komunikat Komisji ma na celu przyjecie jednoznacznej i przejrzystej metody
okreslania czy pomoc przyznawana w formie pozyczki, odroczenia terminu ptatnosci, czy
roztozenia ptatnosci na raty udzielona, zostata na zasadach rynkowych, czy pomoc ta miata
charakter pomocy publicznej lub pomocy de minimis. Natomiast obwieszczenie Komisji ma
na celu zapewnienie panstwom cztonkowskim szczegdélowych wytycznych dotyczacych
zasad, na jakich Komisja zamierza opiera¢ swojg interpretacje art. 107 i 108 TUFE, a takze
ich zastosowanie do gwarancji panstwowych. Z punktu widzenia MSP obwieszczenie Komisji
mialo na celu przede wszystkim zapewnienie przejrzystych przepiséw, na podstawie ktorych
mogliby okresli¢, Zze otrzymywana pomoc nie stanowi pomocy publicznej. Wszelkie
obnizenie naliczonej stawki ponizej okre§lonego poziomu mogloby by¢ uznane za element

pomocy.

Na gruncie prawa krajowego podstawowym aktem, na podstawie ktorego realizowane
sa programy pomocowe dla MSP w zakresie dopuszczalno$ci wsparcia jest u.p.p.p. Ustawa ta
reguluje zasady postepowania w sprawach dotyczacych dozwolonej pomocy panstwa.
W zakresie wsparcia MSP szczegélnie istotne sa przepisy dotyczace postepowania w sprawie
przygotowania do notyfikacji projektéw programdéw pomocowych, okreslajace zasady i tryb
zwrotu pomocy publicznej, a takze zasady monitorowania pomocy publicznej. Ponadto,
W ustawie znajduje si¢ umocowanie Rady Ministrow do wydania rozporzadzen
uszczegotawiajacych tryb udzielania pomocy ze srodkéw publicznych.
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3. Specyfika proceséw udzielania pomocy zwrotnej
3.1. Uwagi ogdlne

Wskazane powyzsze] przepisy nie reguluja kompleksowo wszystkich proceséw
zwigzanych z udzielaniem pomocy zwrotnej. Jak juz wskazywano, wynika to z faktu, iz
finansowanie zwrotne jest relatywnie nowa formg wsparcia przedsigbiorczosci. Nalezy jednak
podkresli¢, ze poszczegolne dziatania zwigzane z wdrazaniem tych instrumentoéw (z uwagi na
zwigkszajacg si¢ skale udzielania pomocy w tej formie) wymagaja uregulowania w odrgbnych
aktach normatywnych. W okresie programowania 2007 — 2013 z uwagi na brak odr¢bnych
regulacji do instrumentéw zwrotnych, odpowiednio stosowano przepisy odnoszace si¢ do
ogblnych zasad wsparcia (opierajgcych si¢ na schemacie instrumentow bezzwrotnych).
Dziatania takie uniemozliwiatly w petni wykorzystanie instrumentéw zwrotnych (przyktadem

mogg by¢ przepisy odnoszace si¢ do naktadania si¢ finansowania).

W celu uporzadkowania analizy w dalszej kolejno$ci przedstawione zostang
poszczegolne dzialania charakterystyczne wylacznie dla pomocy zwrotnej i na tle tych

procesOw ocenione zostang regulacje w tym zakresie.

3.2. Przygotowanie programu pomocowego

Pierwszym dzialaniem charakterystycznym dla instrumentow zwrotnych jest
przygotowanie programu pomocowego, w szczegolnosci zidentyfikowanie zapotrzebowania
na finansowanie oraz okre$lenie optymalnych instrumentéw pomocowych. Jak juz
sygnalizowano w rozdziale Il, rolg instrumentow jest uzupeilnianie luki finansowe;j.
Okreslenie zapotrzebowania przedsigbiorstw na finansowanie zewngtrzne jest niezbedne,
aby unikng¢ sytuacji, w ktorej organy panstwa beda prowadzi¢ dziatalno$¢ konkurencyjng
wobec finansowania o charakterze rynkowym. Dlatego instytucja publiczna decydujac si¢ na
przeznaczenie $rodkow na rzecz projektow wsparcia sektora MSP, w pierwszej kolejnosci
powinna przeprowadzi¢ odpowiednig analiz¢ zapotrzebowania na takie wsparcie. Badanie
powinno wskaza¢ podstawowe czynniki determinujgce zasadno$¢ takiego wsparcia.
W zaleznosci od rodzaju i skali programu pomocowego analiza taka powinna obejmowaé
obszar catego kraju lub regionu, a takze powinna uwzglednia¢ popyt na poszczeg6dlne

instrumenty wsparcia.

W ramach perspektywy finansowej 2007 — 2013 po raz pierwszy unormowano
obowigzek przeprowadzania wlasciwych badan oceny luki w zakresie instrumentéw inzynierii
finansowej. Zostat on sformutowany w art. 44 ust. 1 lit. a. rozporzadzenia 1828/2006, ktory
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stanowit, ze umowa o finansowaniu pomig¢dzy instytucja zarzadzajaca a podmiotem
zarzadzajacym Srodkami powinna obejmowaé wnioski z oceny luki finansowej. W zwigzku
zZ prawnym zobowigzaniem instytucji wdrazajacych programy dla MSP do przeprowadzenia
badania luki finansowej, ocena jakosci przeprowadzonych badan stata si¢ przedmiotem
badania ETO. W raporcie z 2012 r. ETO wskazal, ze pomimo iz wszystkie zobowigzane
instytucje przeprowadzaty badania przed wdrazaniem instrumentow, to ich jako$¢ czesto
budzila zastrzezenia®”*. Trybunat prowadzac badania jako$ci analiz ex ante koncentrowat si¢

W szczegdlnosci na tym, czy analizy te:

— okreslily i skwantyfikowaty zapotrzebowanie MSP na wsparcie sektora publicznego;
— byly powigzane z odpowiednimi programami operacyjnymi;
— zostaly odpowiednio wezesniej udostepnione wszystkim zainteresowanym stronom®’.
Na podstawie przeprowadzonych badan ETO przedstawit zbior dobrych praktyk
oparty o badania luki przeprowadzone przez panstwo szwedzkie. Zgodnie z przedstawionym

zbiorem ocena luki powinna obejmowac:

1) pelna analize ogdlnokrajowego popytu na finansowanie dla MSP i jego podazy
wedlug rodzajow instrumentéw finansowych, w stosownych przypadkach -
z uwzglednieniem specyfiki regionalnej;
2) obszary, w ktorych mozna lub nie mozna bylo zasadnie stwierdzi¢ istnienia luk
w finansowaniu;
3) odniesienia do innych programéw dotyczacych dostepu do finansowania;
4) informacje dotyczace planowanej struktury wspoétfinansowanych — funduszy
zapewniajacych $rodki finansowe dla MSP (przydziat funduszy), w tym powigzanie
z programem operacyjnym przedstawionym Komisji do zatwierdzenia;
5) informacje dotyczace potencjalnych posrednikéw finansowych, ktorzy mogliby
zrealizowac¢ finansowanie w ramach instrumentoéw inzynierii finansowej 36
Wskazane przez ETO dobre praktyki postgpowania przy realizacji badan luki
finansowej bedace wyrazem doswiadczen panstw cztonkowskich we wdrazaniu programow
wsparcia MSP, nalezy uznaé za cenny punkt odniesienia, na podstawie ktorego powinny byé

prowadzone badania luki w Polsce.

$74 Konkluzja ta dotyczyta perspektywy finansowej 2007-2013. Natomiast w perspektywie finansowej 2000 —
2006 pomimo, iz nie byto obowiazku przeprowadzenia takich badan, ETO dokonat analizy na podstawie, ktorej
stwierdzit, ze w perspektywie tej powszechny byt brak prowadzenia takich badan.
232 Europejski Trybunat Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne ..., wyd. cyt., s. 18.

Tamze.
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Co istotne, do$wiadczenie z badan luki finansowej, w tym wskazane dobre praktyki

rekomendowane przez ETO, staly si¢ podstawag do normatywnego okreslenia takiego

obowigzku w kolejnej perspektywie finansowej. Zgodnie z art. 37 ust. 2 rozporzadzenia

1303/2013 wsparcie MSP poprzez instrumenty zwrotne musi by¢ oparte na ocenie exante,

w ramach ktorej znaleziono dowody nieprawidlowosci w funkcjonowaniu rynku lub

suboptymalny poziom inwestycji oraz ustalono szacowany poziom i zakres potrzeb

w zakresie inwestycji publicznych, wlaczajac typy instrumentéw finansowych, ktére majg

uzyska¢ wsparcie. Taka ocena ex ante powinna obejmowacé w szczegdlno$ci:

1)

2)

3)

4)

5)

analize nieprawidlowosci w funkcjonowaniu rynku, suboptymalnego poziomu
inwestycji oraz potrzeb inwestycyjnych dla obszaré6w polityki i celéw tematycznych
lub realizowanych priorytetow inwestycyjnych - w celu przyczynienia si¢ do
osiggnigcia szczegdlowych celéw okreslonych w ramach priorytetu, ktore maja by¢
wspierane przez instrumenty finansowe. Analiza ta powinna by¢ oparta na dostepnej
metodologii dla dobrych praktyk;

ocen¢ wartos$ci dodanej instrumentéw finansowych, ktore maja by¢ wspierane przez
europejskie fundusze strukturalne 1 inwestycyjne, spojno$¢ z innymi formami
interwencji publicznych odnoszacymi si¢ do tego samego rynku, mozliwe implikacje
pomocy publicznej, proporcjonalnos¢ przewidzianej interwencji oraz srodki majace na
celu minimalizacje zaklocen rynku;

oszacowanie dodatkowych $rodkéw publicznych 1 prywatnych, ktére moga
potencjalnie zosta¢ zgromadzone w ramach programu wsparcia, az do poziomu
odbiorcy koncowego (spodziewany efekt dzwigni), wlaczajac - stosownie do
okoliczno$ci - oceng potrzeby zastosowania oraz poziomu preferencyjnego
wynagrodzenia w celu pozyskiwania Srodkow partnerskich od prywatnych inwestoréw
lub opis mechanizméw, ktore zostang wykorzystane w celu okre$lenia potrzeby
zastosowania oraz zakresu takiego preferencyjnego wynagrodzenia, takich jak proces
oceny konkurencyjnej lub odpowiedniej oceny niezaleznej;

oceng wnioskow ptynacych z podobnych instrumentdow 1 ocen ex ante
przeprowadzonych przez kraj cztonkowski w przesztosci oraz tego, jak wnioski te
mozna wykorzysta¢ w przysztosci;

strategie inwestycyjng, wilaczajac W t0 przeanalizowanie oferowanych produktow
finansowych, planowanych odbiorcéw koncowych oraz przewidywane potaczenie ze

wsparciem w postaci dotacji, stosownie do okolicznosci;
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6) okreslenie oczekiwanych wynikoéw i tego, jak rozwazany instrument finansowy ma
przyczyni¢ si¢ do osiggni¢cia okreslonych celéw i wynikdéw odpowiedniego priorytetu
lub $rodka, wiaczajac wskazniki dla takiego wktadu.

Wskazane regulacje okreslone w aktach normatywnych na poziomie UE dotycza
koniecznosci przeprowadzania badan ex ante programéw pomocowych dla MSP
wspotfinansowanych ze $rodkow UE. Nalezy zauwazy¢, Ze nieobjgte s nim programy
realizowane wytacznie ze srodkow panstwowych. Na gruncie polskiego prawa przepisem,
ktory w sposob posredni naktada obowigzek przeprowadzenia analizy skutkow wprowadzenia
takiego planu pomocowego jest art. 50 u.f.p (Zzrédtem wymogu okreSlania skutkéw
finansowych przedktadanych projektow aktow jest art. 118 ust. 3 Konstytucji RP, w ktorym
wskazano ze wnioskodawcy, przedktadajac Sejmowi projekt ustawy, przedstawiajg skutki
finansowe jej wykonania). Co istotne, obowiazek ten dotyczy przypadku wprowadzania
danego programu wsparcia na mocy ustawy 1 rozporzadzenia. Przykladem takiego
rozwigzania moze by¢ wsparcie w ramach Krajowego Funduszu Kapitalowego lub program
rzadowy  Wspieranie przedsiebiorczosci Z wykorzystaniem — poreczen gwarancji  BGK.
Wskazany przepis u.f.p. stanowi, ze przyjmowane przez Rad¢ Ministrow projekty ustaw oraz
akty prawne377, ktorych skutkiem finansowym moze by¢ zwigkszenie wydatkow lub
zmniejszenie dochodow jednostek sektora finansow publicznych, zawieraja w uzasadnieniu:

- okreslenie wysokosci tych skutkow,

- wskazanie zrodet ich sfinansowania, oraz

- opis celdéw nowych zadan 1 miernikéw okreslajacych stopien realizacji celow.

Ponadto w przyjmowanych przez Rad¢ Ministrow projektach ustaw, ktorych skutkiem
finansowym moze by¢ zmiana poziomu wydatkéw jednostek sektora finansow publicznych
w stosunku do wielko$ci wynikajacych z obowigzujacych przepisow, okresla si¢ w tresci
projektu maksymalny limit tych wydatkéw. Natomiast projekt ustawy skutkujacej zmiang
poziomu dochodow lub wydatkoéw jednostek samorzadu terytorialnego wymaga okreslenia
wysoko$ci skutkow tych zmian, wskazania zrodet ich sfinansowania oraz zaopiniowania
przez Komisje Wspo6lng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Projekt takiej ustawy zawiera
mechanizmy korygujace, majace zastosowanie w przypadku przekroczenia lub zagrozenia
przekroczenia przyjetego na dany rok budzetowy maksymalnego limitu wydatkow,

polegajace na:

" Hipoteza art. 50 ust. 1 objete sa ustawy i rozporzadzenia. Obowigzki w nim sformutowane nie dotycza
poselskich projektow ustaw. Natomiast procedurze okreslonej w ust. 2 i 3 podlegaja jedynie zmiany poziomu
dochodow wiasnych lub wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego, wynikajace wytacznie z projektow
ustaw.
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— limitowaniu liczby udzielanych §wiadczen w zaleznosci od $rodkdéw przeznaczonych

na ten cel w ustawie budzetowej, lub

— uzaleznieniu wyptat od kryterium dochodowego lub majatkowego albo zmianie
kryterium dochodowego lub majatkowego uprawniajagcego do nabycia $wiadczen

finansowanych ze srodkow publicznych, lub
— zmianie kosztow realizacji zadan publicznych wykonywanych na rzecz obywateli.

Szczegolowe regulacje w zakresie wymogow, jakie powinny spetnia¢ przedktadane
projekty ustaw okreslone zostaly w Regulaminie Sejmu®’®. Zgodnie z jego art. 34 ust. 2 do

projektu ustawy dolacza si¢ uzasadnienie, ktoére powinno:
— wyjasnia¢ potrzebe i cel wydania ustawy;
— przedstawiac rzeczywisty stan w dziedzinie, ktora ma by¢ unormowana;
— wykazywac¢ rdznice pomiedzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym;
— przedstawia¢ przewidywane skutki spoteczne, gospodarcze, finansowe i prawne;

— wskazywac¢ zrodia finansowania, jezeli projekt ustawy pocigga za soba obcigzenie

budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego;
— przedstawia¢ zatozenia projektéw podstawowych aktoéw wykonawczych;

— zawiera¢ o$wiadczenie o zgodnosci projektu ustawy z prawem Unii Europejskiej albo
o$wiadczenie, ze przedmiot projektowanej regulacji nie jest objety prawem Unii

Europejskiej.

Okreslone w polskich przepisach wymogi przygotowania aktow normatywnych
wydaja sie niewystarczajace w zakresie przygotowywania programéw wsparcia dla MSP. Jak
juz wskazano, programy wsparcia MSP majg specyficznych charakter i aby byty wdrazane
optymalnie niezbedne jest przeprowadzenie szeregu badan o charakterze ekonomicznym.
Dlatego tez zasadne wydaje si¢ wprowadzenie przez ustawodawce obowigzku
przeprowadzania wilasciwych analiz przed podjeciem decyzji o przeznaczeniu S$rodkow
publicznych na programy wsparcia sektora MSP. Wydaje sie, iz badania takie dla programow
krajowych powinny spetnia¢ analogiczne przestanki, jak w przypadku programow UE.

Pomimo, iz wymog takiej oceny moze powodowaé¢ wydtuzenie wdrazania programu, to

%78 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej (tekst jedn.: M.P. 22012 r. poz. 32 z p6zn. zm.).
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biorgc pod uwage skale i zakres wsparcia w dluzszej perspektywie dziatania te sa

uzasadnione.

Przyktadem niedostatecznej oceny przy wprowadzaniu programu wsparcia moze by¢
powolywany wczesniej rzadowy program Wspieranie przedsiebiorczosci z wykorzystaniem
poreczenn i gwarancji Banku Gospodarstwa Krajowego. Szacunki przedstawione
w uzasadnieniu do ustawy 0 zmianie ustawy z dnia 8 maja 1997 r. o porgczeniach
i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektore osoby prawne®® wskazywaty,
ze W pierwszym roku obowigzywania programu de minimis planowano udzielenie gwarancji
w wysokosci do 5 mld zt, dzigki ktorym banki beda mogly udzieli¢ dodatkowo kredyty na
kwote ok. 8,3 mld zt. Jak pokazata praktyka w ciggu pierwszego roku realizacji programu
BGK udzielit gwarancji 45 tysigcom przedsigbiorcow, na kwote ok. 8,4 mld ztotych, co
przetozylo si¢ na kredyty o szacunkowej wartosci 15 mld Zlotychgso. Oznacza to, ze BGK
udzielit 166% gwarancji w stosunku do planu. Tak duza popularno$¢ programu moze
przyczyni¢ si¢ do probleméw z wyplata gwarancji i moze spowodowa¢ nadmierne
i nieplanowe obciazenie budzetu panstwa®’, a zarazem $wiadczy o tym, ze analizy popytu na

tego rodzaju instrument byly dalece nieprecyzyjne.

Co istotne, w ramach programu nie ograniczono sztywno wysokosci wydatkow
budzetowych w zwigzku zplanowanymi do udzielenia przez BGK gwarancjami,
argumentujac, ze mogloby to spowodowac¢ podwazenie wiarygodnosci BGK jako gwaranta
tych zobowiazan i1 wptynaé na brak zainteresowania sektora bankowego wprowadzeniem
nowego instrumentu do oferty bankéw na skutek negatywnej oceny ryzyka. Ponadto
argumentujgc, ze niemozliwym jest (przy stosowaniu gwarancji splaty zobowigzan)
wprowadzenie skutecznych mechanizméw korygujacych, o ktérych mowa w art. 50 ust. 4

u.f.p., pominigto ten obowigzek.

3 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy z dnia 8 maja 1997 r. o poreczeniach i gwarancjach
udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektdre osoby prawne, druk sejmowy nr 964 z dnia 30 listopada 2012 r.
%80 \mww.deminimis.gov.pl (dostep: 17 listopada 2014 r.).

%! Jak wskazano w uzasadnieniu nie ulega watpliwosci, ze zobowiazanie ministra wlasciwego do spraw
finansow publicznych do przekazywania w zwiazku z realizacja rzadowych programéw spoteczno-
gospodarczych, polegajacych na udzielaniu pomocy publicznej oraz pomocy de minimis w formie porgczen
i gwarancji BGK, $rodkoéw na zwigkszenie funduszu statutowego BGK, majac na wzgledzie konieczno$é
pokrycia ryzyka dziatalnosci bankowej ponoszonego przez ten bank w zwiazku z realizacja tych programow,
oraz $rodkow na pokrycie wyplat z tytutu udzielonych przez BGK gwarancji i porgczen, bedzie miato wptyw na
budzet panstwa, bowiem faktyczne przekazanie ww. srodkow bedzie stanowito wydatek budzetowy.
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3.3. Realizacja programow pomocowych
3.3.1.Zasady wyboru podmiotéw zarzadzajacych funduszami powierniczymi
Pierwszym znaczacym problemem w realizacji programéw pomocy zwrotnej dla MSP
jest okreslenie zasad wyboru podmiotow zarzadzajacych funduszami powierniczymi. Nalezy
nadmieni¢, ze przez podmioty zarzadzajace funduszami powierniczymi na potrzeby
niniejszej pracy rozumie si¢ zar6wno menadzeréw funduszy powierniczych (terminologia
wlasciwa dla programéw w ramach perspektywy finansowej 2007 - 2013), jak i podmioty
wdrazajace fundusz funduszy (terminologia wtasciwa dla programéw w ramach
perspektywy finansowej 2014 - 2020). W perspektywie finansowej 2007 — 2013 zasady
wyboru podmiotu zarzadzajacego byly okreslone jedynie w art. 44 rozporzadzenia
1083/2006 i miaty og6élny charakter. Przepis ten precyzowal, ze przy dystrybucji srodkow

poprzez menadzera, jego wybor powinien nastapi¢ poprzez:

— udzielenie zaméwienia publicznego zgodnie z obowigzujagcym prawem zamdwien

publicznych;

— przyznanie bezposredniego wkiadu finansowego w formie darowizny na rzecz
instytucji finansowej bez zaproszenia do sktadania wnioskow, jezeli jest to dokonane

zgodnie z prawem krajowym pozostajacym w zgodnosci z TUFE,;
— przyznanie realizacji zadan bezposrednio EBI lub EFI.

Wydaje sig¢, ze na podstawie wskazanego przepisu w przypadku programéw, w ramach
ktorych §rodki zostang zwrdcone do instytucji zarzadzajacych, wlasciwym trybem wyboru
podmiotow zarzadzajacych byt tryb zamowien publicznych. W Polsce praktyka jednak byta
odmienna. Przyktadowo przy wyborze menadzerow funduszy powierniczych w ramach
inicjatywy JEREMIE we wszystkich 7 wojewodztwach, w ktorych samorzady wojewodztw
zdecydowaly si¢ na ta forme dystrybucji $rodkow, zastosowaly tryb konkursowy,

analogicznie jak w przypadku wyboru beneficjentow ostatecznychgsz.

W okresie programowania 2014 — 2020 znacznie rozszerzono przepisy dotyczace
zasad wyboru podmiotéw zarzadzajacych funduszami powierniczymi. W art. 38
rozporzadzenia ogolnego 1303/2013 wskazano, ze instytucja zarzadzajaca moze powierzyc

zadania wdrozeniowe:

- EBI,

%2 7ob. np.: www.wrpo.wielkopolskie.pl (dostep: 8 czerwca 2014 r.); www.rpo.mazowia.eu/nabory-wnioskow
(dostep: 8 czerwca 2014 r.), www.rpo.wzp.pl/rpo (dostep: 8 czerwea 2014 r.).

159



migdzynarodowym instytucjom finansowym, w ktérych panstwo cztonkowskie
posiada akcje lub udziaty, lub instytucjom finansowym z siedzibg w panstwie
cztonkowskim, dazacym do osiggni¢cia celow interesu publicznego i pozostajacym
pod nadzorem instytucji publicznej;

podmiotowi prawa publicznego lub prywatnego; albo

moze bezposrednio podja¢ si¢ zadan wdrozeniowych, w przypadku instrumentéw
finansowych obejmujacych wylacznie pozyczki lub gwarancje, w takim przypadku
instytucja zarzadzajaca jest uznawana za beneficjenta.

Poza wskazanym przepisem, na poziomie prawa UE zasady odnoszace si¢ do wyboru

podmiotdw zarzadzajacych funduszami powierniczymi okre§lono w art. 7 rozporzadzenia
480/2014. Przepis ten stanowi, ze dokonujgc wyboru podmiotu majacego wdraza¢ instrument
finansowy, instytucja zarzadzajaca powinna upewnic si¢, iz podmiot ten spelnia nastgpujace

minimalne wymogi:

posiada uprawnienia do wykonywania odpowiednich zadan wdrozeniowych na mocy
przepisow unijnych i krajowych;

zapewnia odpowiednig trwato$¢ ekonomiczng i wykonalno$¢ finansowa,;

zapewnia zdolno$¢ do wdrazania instrumentu finansowego, w tym strukture
organizacyjng i ramy zarzadzania zapewniajace niezbedng wiarygodnos$¢ dla instytucji
zarzadzajacej;

posiada sprawny i skuteczny system wewngtrznej kontroli;

posiada system ksiegowy zapewniajacy rzetelne, kompletne i wiarygodne informacje
w odpowiednim czasie;

wyraza zgode na poddanie si¢ audytowi przeprowadzanemu przez instytucje audytowe
panstwa cztonkowskiego, Komisji i Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego.

Ponadto w rozporzadzeniu 480/2014 sprecyzowano, iz przy wyborze podmiotu

zarzadzajacego funduszami, instytucja zarzadzajaca odpowiednio uwzglednia charakter
instrumentu finansowego, ktory ma by¢ wdrozony; jak rowniez doswiadczenie podmiotu we
wdrazaniu podobnych instrumentéw finansowych, wiedze i doswiadczenie proponowanych
cztonkow zespotu oraz zdolno$¢ operacyjng i finansowag podmiotu. Wybor powinien by¢
przejrzysty i obiektywnie uzasadniony i nie moze prowadzi¢ do powstania konfliktu

interesow. Wskazano rowniez kryteria wyboru takiego podmiotu, a s to w szczegdlnosci:

solidno$¢ 1 wiarygodno$¢ metodyki w celu identyfikacji 1 oceny posrednikow

finansowych lub odbiorcow ostatecznych, o ile ma to zastosowanie;
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— odpowiedni poziom kosztéw zarzadzania i optat za wdrazanie instrumentu
finansowego oraz metodyka zaproponowana do ich obliczenia;

— zdolno$¢ pozyskania srodkoOw na inwestycje na rzecz odbiorcow ostatecznych, obok
wktadow z programu (wktad wtasny podmiotu zarzadzajacego funduszem funduszy

W program pomocowy).

Poza przepisami regulujagcymi ta materi¢ na poziomie UE nalezy zwrdci¢ uwagg na
przepisy krajowe. Prawodawca chciat w u.z.r.p.o. uszczegdtowi¢ regulacje UE poprzez
uwzglednienie specyfiki polskiego systemu instytucjonalnego. Zgodnie z art. 28 ust. 2,
u.z.r.p.o. podmiotem wdrazajagcym instrument finansowy lub fundusz funduszy, o ktérym
mowa w art. 2 pkt. 27 rozporzadzenia 1303/2013, moze by¢ podmiot wskazany w art. 38 ust.
4 lit. a i b tego rozporzadzenia, w tym w szczegdlnosci BGK, Narodowy Fundusz Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz PARP. Nalezy jednak zauwazyé, ze wskazany przepis
u.z.r.p.o. nie uszczegdtawia zasad wyboru takiego podmiotu, a wrecz powoduje powstawanie
kolejnych watpliwosci. Po pierwsze, powstaje pytanie czy wymienione literalnie podmioty,
zuwagi na ich specyfike, beda mogly by¢ podmiotami zarzadzajacymi funduszami
powierniczymi bez przeprowadzania otwartego postepowania na wybor podmiotéw
zarzadzajacych? Wydaje si¢ zasadne, aby tym instytucjom powierzy¢ role podmiotow
zarzadzajacych funduszami powierniczymi, poniewaz maja one charakter publiczny i sa
wyspecjalizowane w realizacji programéw pomocowych dla beneficjentow ostatecznych
(zadania te stanowig statutowe cele tych instytucji). Z uwagi na niekomercyjny charakter tych
instytucji mozliwe jest ograniczenie kosztow zarzadzania takimi instrumentami finansowymi.
Drugie pytanie dotyczy formy wyboru podmiotéw zarzgdzajacych funduszami powierniczymi
w przypadku, gdy instytucja zarzadzajaca $rodkami przeznaczonymi na wsparcie MSP
zdecyduje si¢ otwarte postepowanie W celu wyboru takiego podmiotu. Jak juz wskazano,
w takim przypadku mozliwy jest wybor w trybie konkursowym (poprzez odpowiednie
zastosowanie przepisow u.z.r.p.o. dotyczacych wyboru beneficjentow ostatecznych) albo
wybor w trybie zamowien publicznych (zgodnie z ustawg Prawo zaméwien publicznych383).
Wydaje si¢, ze z uwagi na specyfik¢ zarzadzania funduszami funduszy, ktéra polega na
realizacji zadan publicznych, zasadne jest stosowanie przepisow dotyczacych zamoéwien

publicznych.

%83 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zaméwien publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r., poz. 907).
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3.3.2. Zwrot kosztéow zarzadzania i wynagradzanie poSrednikéw finansowych

Jak juz sygnalizowano, jedng z najwazniejszych przestanek skutecznej dystrybucji
$rodkéw zwrotnych na rzecz MSP jest dostepnos¢ takiego finansowania. Aby $rodki byty
mozliwie szeroko dostepne dla beneficjentow ostatecznych, niezbedne jest wykorzystanie
potencjatu instytucjonalnego nie tylko instytucji publicznych, ale réwniez podmiotow
0 charakterze komercyjnym (w szczeg6élnosci na poziomie posrednikow finansowych).
Warunkiem przystapienia do takiej dziatalnosci instytucji komercyjnych - co do zasady - jest
zamiar uzyskania okreslonych korzysci. Takimi korzySciami moze by¢ pozyskanie nowych
klientow, ktorzy nie otrzymaliby finansowania na zasadach rynkowych. W takim przypadku
korzys$ci z pozyskania nowych klientow musza by¢ wyzsze niz koszty ich pozyskania.
Dlatego panstwo dopuszcza mozliwo$¢ refundacji kosztow wdrazania programow
pomocowych, co moze zacheci¢ podmioty komercyjne do dystrybucji srodkéw publicznych.

Dodatkowa motywacja dla posrednikéw finansowych moga by¢ réwniez zachety finansowe.

W ramach perspektywy finansowej 2007 — 2013 przepisy odnoszace si¢ do
przekazywania srodkéw dla posrednikow finansowych sa znacznie ograniczone. Jedynym
przepisem niebudzacym watpliwo$ci interpretacyjnych jest art. 43 ust. 4 rozporzadzenia
1828/2006 odnoszacy si¢ do mozliwosci zwrotu dla posrednikow kwalifikowanych kosztow
zarzadzania. Zgodnie z tym przepisem koszty zarzadzania nie moga przekraczac,
sredniorocznie, w czasie trwania programu pomocowego, ponizszych wartosci procentowych,

chyba, Ze przeprowadzony przetarg wykaze konieczno$¢ podwyzszenia tych putapow:

— 2 % kapitatu wniesionego przez program operacyjny do funduszy powierniczych, lub
kapitatu wniesionego przez program operacyjny lub fundusz powierniczy do funduszy

gwarancyjnych;

— 3 % kapitalu wniesionego przez program operacyjny lub fundusz powierniczy do
instrumentu inzynierii finansowej we wszystkich pozostatych przypadkach,
Z wyjatkiem instrumentow mikrokredytowania przeznaczonych dla

mikroprzedsigbiorstw;

— 4 % Xkapitalu wniesionego przez program operacyjny lub fundusz powierniczy do

instrumentow mikrokredytowania przeznaczonych dla mikroprzedsigbiorstw.

Przepisem, ktéry moze by¢ podstawa przyznania dodatkowego wynagrodzenia
w formie zachet dla MSP jest art. 43 ust. 7 rozporzadzenia 1828/2006, ktory stanowi, ze zyski

z inwestycji w akcje lub udzialy oraz z pozyczek, pomniejszone o udzial w kosztach
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zarzadzania 1 kosztach zachet do osiggania lepszych wynikoéw, moga by¢ na zasadzie
preferencyjnej przeznaczone dla inwestoréw dziatajacych w poszanowaniu zasady inwestora
gospodarki rynkowej, do poziomu wynagrodzen okreslonego w regulaminie instrumentu
inzynierii finansowej, a nast¢pnie zostajg przyznane proporcjonalnie pomigdzy wszystkich
partnerow wspotfinansujacych lub udziatowcow. We wskazanym przepisie nie odniesiono si¢
jednak do instrumentéw gwarancyjnych. Ponadto nalezy podkresli¢, ze aby zachety dla
posrednikow mogly przyczyni¢ si¢ do podjecia decyzji o wlaczeniu si¢ do programu

pomocowego, ich poziom powinien by¢ znany w momencie podejmowania takiej decyzji.

Wilasciwe uregulowanie mozliwosci przyznawania zachet dla posrednikow
finansowych jest szczegolnie wazne, poniewaz moga one by¢ skutecznym narzedziem
pozwalajacym na efektywniejsza realizacje programoéw pomocowych. Przyktadem zachet

pozwalajacych na efektywniejsza dystrybucje srodkow moga by¢:

—  zachety za szybsze przekazywanie $rodkéw dla MSP;

— zachety za przekazywanie S$rodkéow dla okreslonych typoéw przedsicbiorstw
wykazujacych szczegbdlne zapotrzebowanie na finansowanie zgodnie z badaniami luki
finansowej (np. przedsigbiorstwa innowacyjne czy przedsigbiorstwa rozpoczynajace
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej);

— zachety za skuteczne czynno$ci windykacyjne w przypadku zaprzestania zwrotu
srodkow.

W programach pomocowych realizowanych w ramach perspektywy finansowej 2007 -
2013 zachety finansowe dla posrednikow finansowych dostepne byly jedynie w produktach
finansowych oferowanych przez BGK jako menadzera funduszy powierniczych JEREMIE
(programy te realizowane byly ze srodkéw RPO i dostepne byty tylko w 6 wojewodztwach)®®.
Jednak z uwagi na brak przejrzystych przepisow odnoszacych si¢ do kwalifikowalnosci takich
zachet powstaja watpliwosci czy $rodki przekazane w ramach zachet zostang uznane za

kwalifikowane.

Warto zwroci¢ uwagg na fakt, ze w aktach normatywnych dla okresu programowania
2014 — 2020 rozszerzono regulacje odnoszace si¢ do zasad refundowania kosztow
zarzadzania. Podstawowymi przepisami w tym zakresie sg art. 42 rozporzadzenia 1303/2013

oraz art. od 12 do 14 rozporzadzenia 480/2014. Najwazniejszym rozwigzaniem jest

%4 Patrz np. metryka produktu finansowego poreczenie portfelowe stanowiaca zatacznik nr 4 do regulaminu
konkursu na wybor posrednikow finansowych nr 3.3/2014/LRFP  www.jeremie.com.pl/jeremie/plik/
konkurs_3_3 2014 Irfp-4_Metryka (dostep: 22 czerwca 2014 t.).
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uzaleznienie wysokos$ci kosztow zarzadzania i optat za zarzadzanie od wynikow osigganych
przez podmioty uczestniczace w dystrybucji srodkow. Ponadto, w przepisach tych powigzano
wysoko$¢ kosztow zarzadzania ze specyfika poszczegodlnych instrumentow finansowych

(instrumenty pozyczkowe, gwarancyjne oraz kapitatowe).

Majgc na uwadze powyzsze, W programach wsparcia dla perspektywy finansowej
2014 — 2020 nalezy znacznie rozszerzy¢ mozliwo$¢ oferowania zach¢t dla podmiotow
finansowych. Zachety takie sa skutecznym instrumentem®®® poprawiajacym efektywnosé
realizacji takich programow i1 pozwalajg na wiaczenie do sytemu wsparcia komercyjnych

instytucji finansowych.

3.3.3. Prawne zabezpieczenie zwrotu $Srodkow

Nastgpnym dzialaniem wystepujacym wylacznie przy realizacji instrumentow
zwrotnych, jest prawne zabezpieczenie zwrotu $rodkoéw. Dziatania takie sa powszechne
W komercyjnych instytucjach finansowych. Natomiast z uwagi na dominujaca role
instrumentdw dotacyjnych przy realizacji zadan publicznych, w sposéb ograniczony
uregulowano problem zabezpieczenia zwrotu $rodkéw publicznych. Najwazniejszymi
formami zabezpieczenia zwrotu $rodkoéw sa instytucje prawa cywilnego, okreslone

w szczegolnosci w k.c., takie jak np.:

— poreczenie,

— zastaw na zasadach og6lnych i zastaw rejestrowy,
— hipoteka,

— weksel,

— dobrowolne poddanie si¢ egzekucji,

— ubezpieczenie.

Na gruncie przepisoOw odnoszacych si¢ do finansowania beneficjentow ze $Srodkow
europejskich (ktorymi moga byé rowniez MSP) przepisem wprost odnoszacym si¢ do
koniecznos$ci zabezpieczenia zwrotu $rodkow jest 206 ust. 2 pkt. 6 u.f.p. Stanowi on, ze
umowa o dofinansowanie beneficjenta powinna okresla¢ formy zabezpieczen nalezytego
wykonania zobowigzan wynikajacych z tej umowy. W tym miejscu nalezy po raz kolejny

dokona¢ rozroznienia poszczegolnych szczebli instytucji uczestniczacych w procesie

%5 Skuteczno$¢ stosowania mechanizmu zachet zostata potwierdzona rowniez w analizach ex post, np. Policy &
Action Group Uniconsult, Ocena realizacji instrumentéw inZynierii..., wyd. cyt. s. 7 i 69.
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finansowania sektora MSP. Poszczegodlne formy zabezpieczenia zwrotu $rodkéw moga by¢

ustanowione w umowach pomigdzy:

1) instytucja zarzadzajaca Srodkami publicznymi a menadzerem funduszu powierniczego,
2) menadzerem funduszu powierniczego a posrednikiem finansowym,

3) posrednikiem finansowym a ostatecznym beneficjentem (MSP).

W zwiazku z tym powstaja watpliwosci czy wskazane przepisy u.f.p. odnosza si¢ do
wszystkich wskazanych relacji. Nie ma watpliwosci co do obowiazku stosowania
zabezpieczen w relacjach wskazanych powyzej w pkt. 1 1 2. Jednak, jak sygnalizowano
w rozdziale 1V, w obecnym systemie instytucjonalnym posrednicy finansowi interpretujg
przepisy w ten sposéb, ze umowy z ostatecznymi beneficjentami nie maja charakteru umow
o dofinansowanie (zgodnie z u.z.p.p.r), co jest uzasadniane elastycznoscig oferowanych
instrumentdw finansowych. Majac to na uwadze powyzsze, wydaje si¢, ze zasadnym jest
doprecyzowanie wskazanego przepisu u.f.p. i jednoznaczne okreslenie, iz zabezpieczenie
prawidlowej realizacji umowy powinno obejmowac rowniez beneficjentdw ostatecznych
otrzymujacych wsparcie w ramach instrumentow zwrotnych. Niezaleznie od tego instytucja
udzielajgca wsparcia stosujac zabezpieczenia powinna uwzglednia¢ charakter poszczegolnych
projektow, poniewaz wymaganie nadmiernego zabezpieczenia moze prowadzi¢ do tego, ze
wsparcie finansowe bedzie nieosiggalne dla przedsigbiorstw. Dlatego w przypadku
beneficjentow, ktorzy sg w szczegélnosci narazeni na brak finansowania (takich jak np.
przedsigbiorstwa rozpoczynajace prowadzenie dziatalno$¢ gospodarcza czy przedsigbiorstwa
innowacyjne) zabezpieczenia takie powinny mie¢ charakter mozliwie najmniej ingerujacy
w ich dziatalno$¢, np. zastaw na $rodkach trwatych zakupionych ze $rodkéw otrzymanych

w ramach pomocy zwrotnej.

3.3.4.Dystrybucja srodkéw na zasadach pomocy de minimis
Kolejnym dzialaniem specyficznym dla instrumentéw zwrotnych sa odmienne zasady
obliczania wartosci pomocy publicznej udzielanej w tej formie. Okreslenie takich zasad ma
znaczenie dla ustalenia czy dana pomoc spetnia przestanki pomocy publicznej, a jesli je
spelnia to czy ekwiwalent takiej pomocy przekracza progi okreslone dla pomocy udzielanej

na zasadach de minimis.

Jak wskazywano podstawowymi regulacjami w tym zakresie sg komunikat Komisji
oraz obwieszczenie Komisji. Zgodnie z komunikatem, aby okresli¢ czy wsparcie finansowe
stanowi pomoc panstwa nalezy porowna¢ wysoko$¢ oprocentowania w ramach otrzymanego
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wsparcia ze stopg referencyjng. Jezeli oprocentowanie wsparcia jest wyzsze oznacza to, ze
udzielone zostato na zasadach rynkowych i nie stanowi pomocy. Stopa referencyjna obliczana
jest poprzez dodanie do jednorocznej stopy IBOR (stopa bazowa) marzy, ktorej wysokos¢

uzalezniona jest od dwoch zmiennych, tj. od poziomu zabezpieczeﬁ386

oraz kategorii
ratingowej oznaczajacej sytuacje finansowa przedsicbiorcy>®’. Stopa IBOR publikowana jest
dla danego panstwa co roku. Dodatkowo, w celu uwzglednienia znacznych i nagtych zmian,
aktualizacja jest przeprowadzana kazdorazowo, gdy s$rednia stopa obliczona za trzy
poprzednie miesigce bedzie odbiega¢ o wiecej niz 15 % od stopy obowigzujacej. Aktualizacja
taka miata miejsce w I 1 w II kwartale 2013 r. Wedlug stanu na | kwartal 2015 r., stopa
bazowa wynosi 2,16%.%% W przypadku instrumentéw gwarancyjnych przy okreslaniu
wartosci pomocy publicznej zastosowanie maja przepisy rozporzadzenia 1407/2013 oraz
obwieszczenia Komisji. W obwieszczeniu wskazano jakie stawki prowizji za udzielenie
gwarancji stanowig prog pomocy publicznej. Wysoko$¢ progéw uzalezniona jest od ratingu
danego przedsigbiorcy. Jesli wsparcie zostanie uznane za pomoc publiczng warto$¢
ekwiwalentu dotacji mozna obliczy¢ na podstawie art. 4 rozporzadzenia 1407/2013 w sposob
uproszczony. Wsparcie w formie uproszczonej moze zosta¢ przyznane, jesli pomoc jest

przejrzysta, co oznacza ze:

— beneficjent nie jest przedmiotem zbiorowego postgpowania upadiosciowego lub nie
spelnia okreslonych wilasciwym dla niego prawem krajowym kryteriow objecia
zbiorowym postepowaniem upadio§ciowym na wniosek wierzycieli; oraz

— gwarancja nie przekracza 80 % wartosci pozyczki bazowej oraz gwarantowana kwota
wynosi 1 500 000 EUR (lub, w przypadku przedsigbiorstw zajmujacych sie
transportem drogowym towardéw, 750 000 EUR) 1 czas trwania gwarancji wynosi pi¢¢
lat, albo gwarantowana kwota wynosi 750 000 EUR (lub, w przypadku
przedsigbiorstw zajmujacych si¢ transportem drogowym towarow, 375 000 EUR)
I czas trwania gwarancji wynosi dziesie¢ lat; jezeli gwarantowana kwota jest nizsza
niz te kwoty lub gwarancji udzielono na okres krotszy niz odpowiednio pi¢¢ albo

dziesig¢ lat.

% W komunikacie przewidziano 3 poziomy zabezpieczen.

%7 Rating nie musi by¢ ustalony przez okreslone agencje ratingowe. Akceptowane sg rowniez krajowe systemy
ratingowe lub systemy stosowane przez banki w celu odzwierciedlenia wskaznikoéw niewyptacalnosci.
Mechanizmy ratingu kredytowego bedace w powszechnym uzyciu porownano np. w tabeli nr 1 w dokumencie
roboczym nr 207 Banku Rozrachunkéw Migdzynarodowych: www.bis.org/publ/work207.pdf (dostgp:11 lutego
2014 r.).

%8 \www.uokik.gov.pl/stopa_referencyjna_i_archiwum.php (dostep: 23 lutego 2015 r.).
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Nalezy zauwazy¢, ze w polskiej wersji jezykowej rozporzadzenia 1407/2013
w przepisach dotyczacych mozliwosci stosowania uproszczonej zasady obliczania
ekwiwalentu dotacji, transakcja bazowa jest wylacznie pozyczka. Biorac pod uwage specyfike
polskiego porzadku prawnego, gdzie pozyczki oraz kredyty dla MSP sa odrebnymi
instytucjami prawnymi, nalezy uwzgledni¢ te specyfike w rozporzadzeniu, tak aby MSP na
réwnych zasadach mogty korzysta¢ zardbwno z pozyczki, jak i kredytu. Ponadto zasadne jest
rozszerzenie stosowania tej zasady przy gwarancjach, w ktérych transakcja bazowa jest
zwrotny instrument finansowania w postaci leasingu. Wskazanie w polskiej wersji jezykowej
rozporzadzenia literalnie jedynie pozyczki, jako transakcji bazowej, w ramach ktoérej mozna
stosowa¢ uproszczong zasad¢ powoduje luk¢ w stosunku do pozostatych zwrotnych
instrumentow finansowych. Luka ta przyczynia si¢ do rdznego, czgsto sprzecznego
interpretowania tegoz przepisu przez poszczegdlne podmioty udzielajace pomocy de minimis.
Zasadne jest wskazanie szerszego katalogu zwrotnych instrumentow finansowania, ktorych
cel i zasady sa zblizone lub podobne do pozyczki przy zachowaniu maksymalnych kwot
I czasu trwania gwarancji. Jest to tym bardziej uzasadnione, ze w przypadku niektorych
projektow realizowanych przez Europejski Fundusz Inwestycyjny w ramach inicjatywy
JEREMIE pomoc de minimis udzielana jest w formie porgczen, gdzie transakcje bazowsa

stanowig transakcje leasingu.

3.3.5. Problem podwdéjnego finansowania projektow
Zakaz podwojnego finansowania projektow znajduje swoje ogdlne umocowanie w art.
129 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 966/2012 w sprawie
zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu 0gélnego389. Przepis ten stanowi
0 zakazie laczenia dotacji pochodzacych ze srodkow UE. Przez taczenie dotacji rozumie si¢
finansowanie jednego projektu inwestycyjnego przez MSP, z kilku zrodet $rodkow

publicznych.

Wydaje si¢, ze w obecnym brzmieniu przepis ten nie ma zastosowania do
instrumentdw zwrotnych, poniewaz z uwagi na konieczno$¢ zwrotu $rodkdw nie powstaje

ryzyko nadmiernego przysporzenia ostatecznych beneficjentoéw. Jednak watpliwosci

%9 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 966/2012 z dnia 25 pazdziernika 2012 r.
w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii oraz uchylajace rozporzadzenie
Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 (Dz. U. UE z 26.10.2012 r., L 298, s. 1 z pézn. zm.). Warto zauwazy¢ ze
wczesniej zasada ta byta unormowana w rozporzadzeniu Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 z dnia 25 czerwca
2002 r. wsprawie rozporzadzenia finansowego majacego zastosowanie do budzetu ogoélnego Wspdlnot
Europejskich (Dz. U. UE z 16.9.2002 r., L 248, s. 1 z p6zn. zm.).
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interpretacyjne powoduje niejasny przepis unormowany w art. 129 ust. 1 powolywanego
rozporzadzenia, w ktorym okreslono, iz w zadnym przypadku te same koszty nie mogg by¢
dwukrotnie finansowane z budzetu UE. Podmioty udzielajace pomoc na podstawie
wskazanych przepisow moga go interpretowaé rozszerzajac jego stosowanie na instrumenty
zwrotne. Nalezy nadmieni¢, ze w stosunku do okresu programowania 2014 — 2020 problem
ten zostal rozwigzany na gruncie rozporzadzenia 1303/2013. W art. 37 ust. 7 tego
rozporzadzenia wskazano, ze instrumenty finansowe moga by¢ laczone z dotacjami,
dotacjami na sptlat¢ odsetek i dotacjami na optaty gwarancyjne, jezeli wsparcie ze srodkow
UE jest $wiadczone za pomocg instrumentow finansowych i potaczone w ramach jednej
operacji z innymi formami wsparcia bezposrednio zwigzanymi z instrumentami finansowymi
skierowanymi do tych samych ostatecznych odbiorcow. W takich przypadkach maja
zastosowanie unijne przepisy w zakresie pomocy panstwa iprowadzona jest oddzielna

ewidencja dla kazdej formy wsparcia.

Warto zauwazyé, ze nie bylo wylaczen stosowania tej zasady w stosunku do
instrumentéw zwrotnych w okresie programowania 2007 — 2013, dlatego problem ten zostat
rozszerzony na gruncie wytycznych MRR. Uszczegétowienie zakazu podwojnego
finansowania okre§lone zostato w Krajowych wytycznych dotyczqcych kwalifikowania
wydatkow w ramach funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci w okresie programowania
2007-2013%*° wydanych przez MRR*". Zgodnie z nimi podwoéjnym finansowaniem jest

W szczegblnosci:

— zrefundowanie (lub rozliczenie) tego samego wydatku w ramach dwoch roéznych
projektow wspotfinansowanych ze $rodkow funduszy strukturalnych lub Funduszu

Spdjnosci;

%0 Krajowe wytyczne MRR z 20 kwietnia 2010 r. dotyczace kwalifikowania wydatkéw w ramach funduszy
strukturalnych i Funduszu Spdjnosci w okresie programowania 2007-2013 www.mir.gov.pl/fundusze (dostep:
18 listopada 2014 r.).

! Pponadto zgodnie z Wytycznymi, Instytucja Zarzadzajaca Programem Operacyjnym / Regionalnym
Programem Operacyjnym powinna dodatkowo ustanowié¢ szczegdétowe zasady dotyczace kwalifikowania
wydatkow dla projektow wspotfinansowanych w ramach danego Programu. Zasady ustanowione przez
Instytucje Zarzadzajaca Programem Operacyjnym /Regionalnym Programem Operacyjnym moga by¢ bardziej
restrykcyjne niz zasady okre§lone w Wytycznych.

Zgodnie z tymi wytycznymi, koszt jest kwalifikowany jezeli spetnia m.in. warunek, iz nie zostat sfinansowany
z wspolnotowych lub krajowych srodkow publicznych. W $wietle tego dokumentu zakazem podwojnego
finansowania sa obje¢te wszelkie wydatki z udzialem $rodkéw publicznych.
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— zrefundowanie (lub rozliczenie) kosztéw VAT ze $rodkow funduszy strukturalnych
lub Funduszu Spoéjnosci, a nastepnie odzyskanie tego podatku ze $rodkéw budzetu

panstwa w oparciu o ustawe z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug®®%;

— zakupienie $rodka trwatego z udzialem $rodkow dotacji krajowej, a nastepnie
zrefundowanie (lub rozliczenie) kosztow amortyzacji tego $rodka trwatego w ramach
srodkow UE;

— zrefundowanie wydatku poniesionego przez leasingodawce na zakup dobra
leasingowanego beneficjentowi w ramach leasingu finansowego, a nast¢pnie
zrefundowanie rat optacanych przez beneficjenta w zwigzku z leasingiem tego

dobra®®,

Wytyczne wskazuja, iz zakazem podwdjnego finansowania objeta jest wszelka pomoc
ze §rodkow funduszy strukturalnych lub Funduszu Spdjnosci, bez wzgledu na forme pomocy

w danym przypadku. Oznacza to, ze zakaz ten obejmuje rowniez instrumenty zwrotne.

Jak wskazywano, watpliwosci wynikaja w szczegdlnosci z charakteru prawnego
wytycznych. Nie stanowig one zroédta powszechnie obowigzujacego prawa, a jedynie zbior
dobrych praktyk. Dlatego instytucje realizujace programy wsparcia dla MSP moga mieé
watpliwosci co do ich stosowania. W zwigzku z powyzszym zasadne jest dokonanie zmian we
wskazanych wytycznych polegajacych na odej$ciu od zakazu podwdjnego finansowania

W stosunku do instrumentéw zwrotnych.

3.4. Kontynuowanie projektow

Jednym z najistotniejszych problemow wynikajacych ze zwrotnego charakteru
srodkow przeznaczonych na wsparcie MSP jest okreslenie ich statusu po dokonaniu sptat
przez beneficjentow ostatecznych, oraz mozliwosci ich dalszego wykorzystania. Na poziomie
prawa UE w ramach okresu programowania 2007 — 2013 przepisem regulujacym
przeznaczenie §rodkoéw splacanych z instrumentdéw inzynierii finansowej jest art. 78 ust. 7
rozporzadzenia 1083/2006%%. Przepis ten stanowi, iz $rodki zwrdcone na rzecz operacji
z inwestycji dokonanych z instrumentéw zwrotnych zostajag powtornie wykorzystane przez

wlasciwe organy panstwa czlonkowskiego na rzecz projektow z tego samego zakresu. Warto

%92 Tekst jedn.: Dz. U. z 2011 r. Nr 177, poz. 154 z p6zn. zm.
%3 podrozdziat 5 Wytycznych — Zakaz podwojnego finansowania, s. 24.
304 Przepis ten ma nadal zastosowanie w zakresie rozliczania srodkow w ramach perspektywy finansowej 2007 — 2013.
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zwroci¢ uwage na fakt, iz regulacja ta ma charakter bardzo ogdlny. Stad przepisy krajowe
powinny precyzowaé¢ zasady dalszego wykorzystywania tych $rodkéw. Jednakze to,
specyficzny charakter $rodkéw® zwracanych z instrumentéw zwrotnych nie zostat
uregulowany w przepisach dotyczacych zrédet dochodéw budzetu panstwa oraz budzetu JST,
co jest sytuacja szczego6lng na tle innych srodkow pochodzacych z UE. Regulacje odnoszace
si¢ do reinwestowania §rodkoéw zwracanych przez MSP okre$lone zostaly jedynie w u.z.r.p.o.
W ustawie tej wskazano, ze srodki finansowe pochodzace z wktadow wniesionych w ramach
krajowych i regionalnych programow operacyjnych do instrumentow inzynierii finansowej,
wdrazanych na podstawie art. 44 rozporzadzenia nr 1083/2006, pozostajace w dniu 1 stycznia
2016 r. na rachunkach podmiotéw zarzadzajacych instrumentami inzynierii finansowe;j,
niezaangazowane w ramach umow z odbiorcami wsparcia udzielanego przez instrumenty
inzynierii finansowej oraz $rodki zwrdcone po tym dniu przez tych odbioréw do
instrumentdw inzynierii finansowej, sa ponownie wykorzystywane na realizacje celow
okreslonych w art. 78 ust. 7 tego rozporzadzenia. Ponadto w u.z.r.p.o. okreslono, ze w celu
ponownego wykorzystania srodkéw finansowych, instytucja zarzadzajaca zaklada w BGK
rachunek do obstugi instrumentéw inzynierii finansowej. Obstuga finansowa tego rachunku
prowadzona jest zgodnie zumowa podpisang miedzy instytucja zarzadzajaca a BGK.
Co istotne, nie okreslono statusu zwracanych $rodkow, wskazano jedynie, ze wylacznym
dysponentem $rodkow finansowych, zgromadzonych na rachunku, o ktorym mowa powyzej

jest:

— minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego — w odniesieniu do $rodkéw
pochodzacych z krajowego programu operacyjnego;
— zarzad wojewddztwa — w odniesieniu do $rodkéw pochodzacych z regionalnego

programu operacyjnego.

Brak przejrzystych zasad ponownego zarzadzania srodkami jest niekorzystny z punktu
widzenia instytucji zarzadzajacych poszczegdlnymi programami wsparcia, poniewaz utrudnia
to projektowanie kolejnych programéw pomocowych. Najwazniejsze watpliwosci zwigzane

Z ponownym wykorzystaniem zwracanych srodkoéw dotycza:

— zakresu czasowego reinwestycji;
— zasad zarzadzania zwracanymi $§rodkami, w szczegdlnosSci brak jest jasnych przepisow

okreslajacych czy menadzer funduszy powierniczych moze pobiera¢ wynagrodzenie

%% Specyfika ta polega na braku jednoznacznej regulacji, co do zasad zarzadzania zwracanymi $rodkami.
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za zarzadzanie srodkami, a jesli moze to na jakich warunkach, czy na takich jak miato
to miejsce na gruncie przepisow w ramach perspektywy finansowej 2007 — 2013, czy
na gruncie przepisow dotyczacych programéw pomocowych w ramach perspektywy
finansowej 2014 — 2020;
— braku podstawy prawnej do udzielania pomocy zwrotnej na zasadach de minimis po
31 grudnia 2015 r.;
— braku jasnosci co do zasad wyboru instytucji, ktora moze zarzadzaé takimi srodkami;
— kwestii czy podmiot zarzadzajacy moze by¢ wybrany w ramach procedury zamowien
publicznych, czy moze nim zosta¢ np. dotychczasowy operator $rodkow poprzez
zawarcie aneksow do wczesniejszych uméw regulujacych zarzadzanie srodkami.
Problem braku przepisow odnoszacych si¢ do statusu $rodkow dotyczy roéwniez
posrednikow finansowych realizujgcych programy w ramach perspektywy 2007 — 2013. Brak
przejrzystych zasad jest istotnym czynnikiem utrudniajacym planowanie rozwoju funduszy
pozyczkowych czy poreczeniowych, ktéorych dziatalno§¢ jest w znacznym stopniu
uzalezniona od programdéw pomocy zwrotnej. Problem ten moze doprowadzi¢ do tego, ze
fundusze porgczeniowe i1 pozyczkowe beda obawialy sie udziela¢ kolejnych pozyczek
i porgczen (takze z powodu braku wiedzy o trybie ich ewentualnego zwrotu), wskutek czego
srodki te beda spoczywac niewykorzystane na rachunkach bankowych. Zapewnienie ciaglosci
projektow pomocowych jest bardzo istotne, poniewaz w przypadku zaprzestania udzielania
pomocy utrudnione bedzie ponowne uruchomienie $rodkow. Zwigzane to bedzie
Z konieczno$cig ponoszenia dodatkowych kosztow oraz spowoduje utrate plynnosci

W przekazywaniu srodkow.

Z powyzszego wynika, ze konieczne jest niezwloczne okreSlenie zasad
reinwestowania srodkow finansowych pochodzacych ze zwrotnych programéw pomocowych
dla MSP. Wydaje sie, ze nalezy okresli¢ perspektywe finansowa w jakiej srodki powinny byé
reinwestowane. Z uwagi na zmienne okoliczno$ci gospodarcze niezasadnym jest
utrzymywanie programow pomocowych w przypadku, gdy np. na takie wsparcie nie bedzie
juz zapotrzebowania. Dlatego instytucje =zarzadzajace powinny mie¢ mozliwosé
dysponowania tymi $rodkami po okreslonym czasie reinwestycji. Zasady zarzadzania
srodkami po 31 grudnia 2015 r., czyli po okresie kwalifikowalnosci wydatkow w ramach
okresu programowania 2007 — 2013 powinny zosta¢ okres§lone w umowach pomiedzy
instytucjami koordynujagcymi wsparcie a podmiotami zainteresowanymi zarzgdzaniem tymi

srodkami. Wydaje si¢, ze poszczegdlne parametry okreslajace zasady zarzadzania powinny
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stanowi¢ element gry rynkowej w procesie wyboru takich podmiotéw. Oznacza to, ze

zasadnym jest wybor zrzadzajacych funduszami w oparciu o kryteria takie jak: wysoko$¢

kosztéw zarzadzania funduszem, wysoko$¢ wynagrodzenia za zarzadzanie czy niski prog

szkodowosci.

4. \Whnioski

Majac na uwadze problemy wskazane w niniejszym rozdziale nalezy przestawi¢

nastepujace wnioski ogdlne:

1.

2.

4.

Na gruncie przeprowadzonej analizy nalezy stwierdzi¢, ze z uwagi na malg ilo$¢
przepisdw regulujacych zwrotne wsparcie MSP, ktore powinny byé wprowadzone ze
wzgledu na wage problematyki, powstaje wiele watpliwosci interpretacyjnych na
etapie ich stosowania. Watpliwosci te powodujg, ze programy pomocowe realizowane
na podstawie tych przepiséw s3 mniej efektywne.

Zauwazalne jest rozszerzenie regulacji dotyczacych instrumentéw zwrotnych
w ramach okresu programowania 2014 — 2020, zaréwno na poziomie UE, jak
i polskim, co jest zjawiskiem zdecydowanie korzystnym. Przepisy te powinny by¢
stosowane odpowiednio dla programéw pomocowych w ramach perspektywy
finansowej 2007 — 2013, w ktorych okres kwalifikowania wydatkow uplywa
31 grudnia 2015 .

Dodatkowo watpliwos$ci powstaja W zwigzku ze stosowaniem aktow niemajacych
mocy wigzacej dla panstw cztonkowskich takie jak komunikaty, obwieszczenia, czy
noty Komitetu Koordynujacego Fundusze. Wskazane okolicznosci powoduja, ze
normatywny system zwrotnego finansowania MSP staje si¢ niejednoznaczny,

niespojny 1 niestabilny.

Zobowigzanie instytucji opowiedzianych za dystrybucje $rodkow do wiasciwego
przygotowania projektu, w szczegdlnosci poprzez przeprowadzenie wtasciwych badan
majacych okresli¢ zasadno$§¢ wsparcia w ramach planowanego programu, nalezy
uzna¢ za konieczne. Pomimo, iz badania takie sg czgsto czasochtonne i wigza sig
z dodatkowymi kosztami, nalezy uzna¢, ze wady te sa niwelowane w trakcie realizacji
programu poprzez szybsze i skuteczniejsze udzielanie wsparcia. Dzigki nim mozna
precyzyjnie dystrybuowa¢ Srodki wylacznie do przedsigbiorstw rzeczywiscie

potrzebujacych takiego wsparcia. Obecnie obowigzek prowadzenia szczegotowych
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5.

6.

badan obejmuje jedynie programy realizowane ze srodkow UE. Nalezy podkresli¢, ze
obowigzkiem takim powinny by¢ objete réwniez programy rzadowe.

Pomimo rozszerzenia regulacji odnoszacych si¢ do instrumentéw zwrotnych nadal
wystepuje wiele watpliwosci w zakresie realizacji programow pomocowych. Dotycza
one w szczegdlnosci zasad wyboru podmiotow zarzadzajacych funduszami
powierniczymi, wynagradzania posrednikow finansowych, a takze udzielania pomocy
de minimis oraz zakazu naktadania si¢ finansowania.

Brak przejrzystych przepiséw odnoszacych si¢ do zasad reinwestowania $rodkow
zwracanych przez beneficjentow w ramach programéw pomocowych w okresie
programowania 2007 -2013, powoduje Ze instytucje zarzadzajace tymi programami
majg trudnos$ci z planowaniem kolejnych programéw, co moze wplywaé na

ograniczenie finansowania MSP.
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Rozdzial VI

Bariery instytucjonalne dystrybucji S$rodkéw przeznaczonych na

finansowanie zwrotne dla MSP

1. Wprowadzenie**

Przedmiotem ostatniej czesci niniejszej rozprawy jest ocena organizacji i zarzadzania
programami pomocy zwrotnej, z uwzglednieniem systemu instytucji dystrybuujacych $rodki
publiczne. W zwiazku z powyzszym niniejszy rozdzial bedzie obejmowat okreslenie
poszczegblnych instytucji uczestniczacych w procesie wsparcia oraz zidentyfikowanie
poszczeg6lnych programow, w ramach ktorych dystrybuowane jest wsparcie zwrotne. Celem
tego rozdziatu jest ocena czy organizacja oraz system instytucjonalny wsparcia sektora MSP

sa optymalne zaré6wno z punktu widzenia beneficjentoéw ostatecznych, jak i panstwa.

Z uwagi na brak przyjecia programow pomocy zwrotnej w ramach perspektywy
finansowej 2014-2020, dalsza analiza obejmowaé bedzie programy realizowane w ramach
perspektywy finansowej 2007 — 2013. Whnioski z niej ptynace powinny stanowi¢ punkt
odniesienia dla organéw panstwowych przy projektowaniu systemu instytucjonalnego

pomocy w perspektywie finansowej 2014 — 2020.

Badajac system instytucjonalny wsparcia MSP, dostrzegalna jest bardzo duza ilo$é
dostgpnych programéw pomocowych, z ktorych mogg korzysta¢ przedsiebiorstwa. W tym
miejscu warto przywota¢ zestawienie sporzadzone przez Ministerstwo Gospodarki pt.
Zbiorcze zestawienie dostepnych instrumentéw wsparcia.**’ Pomimo, iz obejmuje ono jedynie
programy koordynowane na poziomie ogolnopolskim (czyli instrumenty zasilane funduszami
strukturalnymi w ramach Programow Operacyjnych: Innowacyjna Gospodarka, Infrastruktura
i Srodowisko, Kapitat Ludzki oraz Rozwéj Polski Wschodniej, jak réwniez z budzetu
panstwa, bez uwzglednienia dzialan realizowanych przez samorzady wojewodztw), to wedtug

stanu na 1 pazdziernika 2014 r. dostgpnych bylo 136 programéw pomocowych. Wydaje sie,

%% Fragmenty niniejszego rozdziatu opublikowane zostaty w D. Kowalski, Koordynacja polityki zwrotnego
finansowania sektora MSP ze srodkéw publicznych na poziomie regionalnym, krajowym i miedzynarodowym,
Studia Ekonomiczne i Regionalne, T. 7, nr 3, s. 55 — 68.

Finansowanie zwrotne jako instrument racjonalizacji gospodarowania Srodkami publicznymi na przyktadzie
srodkow pochodzgcych z UE, (w:) R. Przygodzka (red.), Instrumenty i metody racjonalizacji finanséw
publicznych, Biatystok 2012, s. 123 i nast.

7 www.mg.gov.pl/Wspieranie+przedsiebiorczosci/Wsparcie+finansowe+i+inwestycje/Instrumenty+wsparcia
(dostep: 23 lutego 2015 r.).
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ze tak duza liczba tych programow powoduje naktadanie si¢ zakresow poszczegdlnych
dziatan, co wiaze si¢ z kreowaniem nadmiernych kosztow zarzadzania. Ponadto takie
rozdrobnienie uniemozliwia wykorzystanie efektu synergii i utrudnia koordynowanie
udzielania pomocy przez instytucje za to odpowiedzialne. Dalsza czg$¢ niniejszego rozdziatu
obejmowac bedzie wylacznie analize¢ systemu instytucjonalnego oraz zakresu programow

pomocowych o charakterze zwrotnym.

2. Instytucje uczestniczace w dystrybucji Srodkow publicznych w ramach
zwrotnych programéw pomocowych

2.1. Uwagi ogélne

Wydaje si¢, ze podstawowym problemem przy realizacji programoéw pomocowych dla
MSP jest nadmierne rozdrobnienie instytucji o charakterze publicznym, posredniczacych
w dystrybucji srodkéw pomocowych. Przez instytucje publiczne nalezy rozumie¢ nie tylko
podmioty koordynujace polityke wsparcia sektora MSP takie jak np. wlasciwe ministerstwa,
ale réwniez instytucje dzialajace na zasadach rynkowych, takie jak spotki prawa handlowego
czy fundacje i stowarzyszenia, ktorych gldéwnym udziatlowcem jest Skarb Panstwa.
Przyktadem takich instytucji sa np. fundusze pozyczkowe, porgczeniowe czy agencje rozwoju

regionalnego.

Zakres podmiotow uczestniczacych w programach pomocowych dla MSP okreslony
zostat w dokumentach strategicznych. Podstawowym aktem okreslajacym polityke rozwoju
publicznych instytucji wspierajacych finansowo MSP jest dokument ,Kierunki rozwoju
funduszy pozyczkowych 1 poreczeniowych dla matych 1 $rednich przedsigbiorstw w latach
2009 — 2013"%%®. Zgodnie z nim pafistwo prowadzi dziatania organizacyjne i ekonomiczne
stuzace rozwojowi funduszy pozyczkowych i poreczeniowych, takie jak: opracowanie
i wdrozenie wysokich, uznawanych powszechnie standardow ustug $wiadczonych matym
i Srednim przedsighiorstwom przez fundusze, niezaleznie od miejsca ich lokalizacji i obszaru
dziatania, zapewnienie przejrzystosci procedur i kryteriow udzielania pozyczek i porgczen,
bezpieczenstwa prowadzonej dziatalnosci, stabilnej bazy kapitalowej funduszy i mozliwosci

jej rozwoju, tatwej dostgpnosci dla przedsigbiorcow oraz wysokiej akceptowalnosci przez

%8 Przyjety przez Rade Ministrow 3 lutego 2009 r., uzupehiony o ,,Dokument zmieniajacy Kierunki rozwoju
funduszy pozyczkowych i poreczeniowych dla matych i $rednich przedsigbiorstw w latach 2009-2013” przyjety
przez Rade Ministrow 22 lutego 2011 r., Warszawa 2011 r., www.mg.gov.pl (dostep 18 listopada 2014 r.).
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srodowisko bankowo — finansowe i finalnych beneficjentow®®. Podkresla sie, ze
podstawowym atutem dystrybucji wsparcia poprzez fundusze na poziomie regionalnym jest
Znajomosé przez te podmioty potrzeb i oczekiwan MSP. Pozwala to na skuteczne wypehianie
luki kapitatlowej. Wydaje si¢ jednak, ze obecnie rozproszenie tych instytucji jest zbyt duze, co
powoduje, ze niemozliwe jest pelne wykorzystywanie ich potencjatu. Szczegdtowa analiza
skuteczno$ci poszczegdlnych rodzajow instytucji w dystrybucji $rodkdw pomocowych

przeprowadzona zostanie w dalszej czg$ci niniejszego rozdziatu.

Innym istotnym programem okreslajagcym zakres instytucjonalny wsparcia sektora
MSP jest wspomniany juz rzadowy program Wspieranie przedsiebiorczosci z wykorzystaniem
poreczen i gwarancji Banku Gospodarstwa Krajowego. Celem tego programu bylo
wzmocnienie roli BGK w systemie wsparcia MSP poprzez przeniesienie na ten bank
odpowiedzialnos$ci za produkty o charakterze gwarancyjnym. Wczesniej BGK realizowat
programy pomocowe poprzez Fundusz Porgczen Unijnych400 oraz Krajowy Fundusz Porgczen
Kredytowych*. Nalezy jednak zasygnalizowaé, ze zaloZenia niniejszego programu nie
zostaty zrealizowane, poniewaz z uwagi na rozne zrodta $srodkéw przeznaczonych na
wsparcie MSP, nie mozna bylo scentralizowaé instrumentéw o charakterze gwarancyjnym.
Przyktadowo, instrumenty gwarancyjne w ramach perspektywy finansowej 2007 — 2013
koordynowane sg przez PARP w ramach Programu Operacyjnego Rozwoj Polski Wschodniej,
O$ priorytetowa I: Nowoczesna Gospodarka, Dziatanie 1.2 - Instrumenty inzynierii
finansowe;j. Projekt ten wpisany jest na list¢ projektow indywidualnych PO RPW 2007 — 2013
- Reporeczenia i pozyczki szansq na zwigkszenie finansowania zewnetrznego MSP.
Instrumenty wsparcia funduszy poreczeniowych i pozyczkowych w Polsce Wschodniej

(w programie tym BGK pehni role instytucji wdrazajacej).

Innym przyktadem wdrazania instrumentéw gwarancyjnych poza BGK sa dziatania

w ramach RPO koordynowane przez samorzady wojewodztw.

399 .
Tamze, s. 5.

%% Dziatajacy na podstawie ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o Funduszu Poreczen Unijnych (Dz. U. Nr 121,

poz. 1262).

“! Dziatajacy na podstawie u.p.g.s.p.
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2.2. Europejskie instytucje finansowe

Europejski Bank Inwestycyjny*®? jest instytucja finansowa UE powstalg 1 stycznia
1958 r., na mocy Traktatu Rzymskiego. Jego akcjonariuszami sg panstwa cztonkowskie UE.
Bank ten jest instytucja niezalezng od budzetu UE, posiadajagca osobowos¢ prawng 1 wiasne
organy decyzyjne (Rada Gubernatorow, Rada Dyrektoréw, Komitet Zarzadzajacy, Komisja
Audytowa). Udziela on kredytow i1 gwarancji zaréwno podmiotom publicznym, jak
I prywatnym dziatajacym na terenie panstw akcjonariuszy. Nadrzgdnym celem jego dziatan
jest przyczynianie si¢ do harmonijnego rozwoju UE. Co istotne, jednym z najwazniejszych
celow priorytetowych okreslonych w planie operacyjnym banku jest wsparcie dla MSP*%,
Najwazniejszymi dzialaniami w zakresie wsparcia sektora MSP realizowanymi przez EBI sa:
Program Ramowy na Rzecz Konkurencyjnosci i Innowacji (CIP) oraz Program Europejskiej
Inicjatywy Mikrofinansowej (PROGRES)**. Innymi dziataniami na rzecz sektora MSP sa
linie kredytowe dla bankéw komercyjnych, w ramach ktérych $rodki finansowe przeznaczone
sa na rozwoj. Przyktadem takiej linii jest projekt ,,Rabobank PL Loan for SMES &
MIDCAPS II”. Wartosé tej linii kredytowej wynosi 100 min EUR.*®

Poza EBI znaczaca instytucja finansowa realizujaca programy wsparcia sektora MSP
jest Europejski Fundusz Inwestycyjny. Jest to spotka zatozona w 1994 r. przez udziatowcow
jakimi sg EBI (62,1% udzialéw), UE reprezentowana przez Komisj¢ Europejska (30%
udzialow) oraz 25 innych instytucji finansowych z krajow czlonkowskich oraz Turcja (7,9%
udziatow)*®.  Podstawowym celem EFI jest wspieranie rozwoju sektora MSP
(w szczegolnosci ukierunkowane na nowe technologie) poprzez instrumenty kapitalowe oraz
gwarancje. Do tego celu EFI wykorzystuje fundusze wiasne, jak i srodki powierzone przez
EBI i UE. Warto zaznaczy¢, iz EFI dziala niezaleznie - jako podmiot komercyjny na
warunkach rynkowych. Nalezy roéwniez wskaza¢, ze EFI nie jest instytucja bezposrednio
udzielajaca finansowania dla MSP, ale dziala poprzez posrednikéw finansowych, ktorzy

dystrybuuja wsparcie dla przedsiebiorstw (EFI jest réwniez menadzerem funduszy

powierniczych w ramach inicjatywy JEREMIE).

%92 ang. European Investment Bank, fr. Banque Européenne d'Investissement.

%% European Investment Bank Group - Operational Plan 2014-2016, s. 4, www.eib.org/attachments/
strategies/cop_2014_en.pdf (dostep: 8 czerwca 2014 r.).

%04 Wigcej na temat programow w dalszej czesci niniejszego rozdziatu, poswigconej poszczegdlnym programom
pomocowym.

“05 \www.eib.org/projects/pipeline/2012/20120674.htm?media=rss&language=en (dostep: 2 czerwca 2014 r.).

4% \www.eif.org/who_we_are/shareholder/index.htm (dostep: 2 czerwca 2014 r.).
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Inng instytucja finansowa uczestniczaca we wsparciu rozwoju sektora MSP jest
Europejski Bank Rozbudowy i Rozwoju (EBOR)*”. Jest on miedzynarodows instytucija,
ktéra promuje rozwoj sektora prywatnego w panstwach urzeczywistniajacych zasady
demokracji wielopartyjnej, pluralizmu oraz gospodarki rynkowej celem przyspieszenia
niezbednych zmian strukturalnych w krajach przeprowadzajacych transformacje. Bank ten
liczy 66 cztonkéow (64 panstw, EBI i UE). Przyktadem dziatania w ramach wsparcia MSP
realizowanego przez EBOR jest program ,,Polish SME Sustainable Energy Facility 11”. Jest
to program na rzecz rozwoju efektywnosci energetycznej skierowany dla MSP, ktérego
taczna warto$¢ wsparcia wynosi 200 min EUR. W Polsce program ten koordynowany jest

przez Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej*®.

2.3. Ministerstwa i zarzady wojewodztw

Podstawowymi jednostkami realizujgcymi polityke panstwa w zakresie wsparcia
sektora MSP sa poszczegdlne ministerstwa. Z uwagi na rézne zrodta finansowania
programéw dla MSP oraz réznorodny charakter poszczegélnych instrumentéw, obecnie
koordynacja programéw pomocowych zajmuja si¢ roézne ministerstwa, a nawet rozne
departamenty w ramach tych ministerstw. Najwazniejszymi ministerstwami zarzadzajacymi
programami pomocowymi sg Ministerstwo Gospodarki (w szczegodlno$ci: Departament
Funduszy Europejskich, Departament Spraw Europejskich, Departament Strategii i Analiz,

h*®) oraz Ministerstwo Infrastruktury

Departament Wdrazania Programow Operacyjnyc
i Rozwoju (w szczegblnosci: Departament Koordynacji Wdrazania Funduszy Unii
Europejskiej, Departament Konkurencyjnosci i Innowacyjnosci, Departament Programow
Ponadregionalnych*'®). Oprocz nich wskaza¢ nalezy ministerstwo whasciwe do spraw pracy
oraz polityki spotecznej oraz ministerstwo wlasciwe do spraw S$rodowiska, ktore to
koordynuja programy pomocowe, ktorych beneficjentami mogg by¢ rowniez przedsiebiorstwa
z sektora MSP (np. dziatania w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki czy
w ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko). Dodatkowo resortem, ktory

ma znaczny wplyw na poszczegdlne programy pomocowe jest Ministerstwo Finansow.

Wskazane instytucje co do zasady uczestniczg w koordynowaniu programéw pomocowych na

%07 ang. European Bank for Reconstruction and Development.

“% \www.ebrd.com/pages/project/psd/2014/44741.shtml (dostep: 2 czerwca 2014 r.).

%09 Zarzgdzenie Prezesa Rady Ministrow w sprawie nadania statutu Ministerstwu Gospodarki (tekst jedn.: MP
22014 r., poz. 24).

#10 Zarzadzenie Prezesa Rady Ministrow nr 96 z dnia 23 grudnia 2013 r. w sprawie nadania statutu Ministerstwu
Infrastruktury i Rozwoju (M.P. Dz. Urz. RP z dnia 30 grudnia 2013 r., poz. 1038).

178



poziomie krajowym. Natomiast na poziomie regionalnym s$rodkami przeznaczonymi na
wsparcie MSP zarzadzaja poszczegdlne samorzady wojewddztw (W szczegdlno$ci w ramach
RPO). Podstawa dziatan samorzadu wojewddztwa w zakresie wsparcia przedsigbiorczos$ci jest
art. 11 ust. 2 pkt. ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa*. Przepis ten
stanowi ze samorzad wojewddztwa prowadzi polityke rozwoju wojewddztwa, na ktorg sktada
si¢ m.in. tworzenie warunkéw rozwoju gospodarczego. Dodatkowo warto zwroci¢ uwage na
art. 11 ust. 1 pkt. 2 i 3 wskazanej ustawy, stanowigcy ze samorzad wojewddztwa okresla
strategie¢ rozwoju wojewddztwa, uwzgledniajaca w szczegdlnosci pobudzanie aktywnosci
gospodarczej oraz podnoszenie poziomu konkurencyjnos$ci i innowacyjnosci gospodarki

wojewodztwa.

2.4. Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci

Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci jest rzadowa agencja podlegta ministrowi
wlasciwemu do spraw gospodarki. Podstawowym zadaniem PARP jest zarzadzanie
funduszami z budzetu panstwa i UE, przeznaczonymi na wspieranie przedsi¢gbiorczosci
| innowacyjno$ci oraz rozwoj zasobow ludzkich. Agencja realizuje zadania z zakresu
administracji rzadowej, ktore zostaly okre§lone dla niej w programach rozwoju gospodarki
w zakresie wspierania przedsiebiorcow, w szczegdlnosci MSP oraz oséb zamierzajacych

podja¢ dziatalno$¢ gospodarczg m.in. w zakresie:

— rozwoj eksportu,

— rozwoju regionalnego,

— dziatalnos$ci innowacyjnej,

— tworzenia nowych miejsc pracy, przeciwdzialania bezrobociu i rozwoju zasobow

ludzkich,

— rozwoju potencjatu adaptacyjnego przedsigbiorcow.
Do zadan Agencji nalezg w szczegdlnosci:

— dziatanie na rzecz realizacji zalozen polityki innowacyjnej panstwa;
— wspieranie i promocja przedsiewzie¢, w tym programow, centralnych i regionalnych

W zakresie rozwoju innowacyjnosci;

“1 Tekst jedn.: Dz. U. z 2013 ., poz. 596 z p6zn. zm.
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— przygotowywanie i realizacja wlasnych programéw dziatan wspierajacych dziatalno$é
innowacyjna;

— wspomaganie organéw administracji rzadowej 1 samorzadowej Ww zbieraniu
i przetwarzaniu danych o potrzebach gospodarki narodowej w zakresie
innowacyjnosci;

— wspieranie dziatalno$ci instytucji otoczenia przedsi¢biorstw dzialajacych na rzecz
wzrostu innowacyjnos$ci przedsiebiorstw i gospodarki, takich jak: instytuty badawcze,
centra  badawczo-rozwojowe, centra  transferu  technologii,  inkubatory
przedsiebiorczosci 1 parki technologiczne;

— wspotpraca migdzynarodowa w zakresie promocji i rozwoju innowacyjnosci.

Agencja uczestniczy w realizacji programow operacyjnych jako instytucja wdrazajaca
albo posredniczaca, udzielajgca pomocy finansowej beneficjentom. Co istotne, agencja nie

podejmuje dziatan, ktorych celem jest osiggnigcie zysku.

2.5. Bank Gospodarstwa Krajowego

Bank Gospodarstwa Krajowego jest jedynym bankiem w Polsce dziatajacym w formie
banku panstwowego zgodnie z art. 12 p.b. Podstawowym aktem regulujagcym dziatalnosc
BGK jest ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o Banku Gospodarstwa Krajowego*'? oraz statut
Banku Gospodarstwa Krajowego, stanowigcy zatacznik do rozporzadzenia Ministra Skarbu
Pafstwa z dnia 11 maja 2010 r. w sprawie nadania statutu Bankowi Gospodarstwa
Krajowegom. Zgodnie z ustawg do podstawowych celow dzialalnosci BGK nalezy
wspieranie rzgdowych programdow spoteczno-gospodarczych oraz programdéw samorzadnosci
lokalnej 1 rozwoju regionalnego, obejmujacych w szczegdlnosci projekty realizowane
z wykorzystaniem  $rodkow  pochodzacych z funduszy Unii Europejskiej oraz
migdzynarodowych instytucji finansowych, infrastrukturalne, oraz co szczegoélnie istotne
zwigzane, z rozwojem sektora matych i1 $rednich przedsiebiorstw. Projekty te sg finansowane
ze $srodkoéw wilasnych banku lub z wykorzystaniem §rodkdéw publicznych. W ramach realizacji
wskazanych celow do zadan BGK nalezy prowadzenie dziatalnosci gwarancyjnej lub
poreczeniowej w ramach realizacji programoéw rzadowych lub w imieniu 1 na rachunek

Skarbu Panstwa na podstawie u.o0.g.s.p.

“2Dz. U. Nr 65, poz. 594 z pozn. zm.
83 Dz. U. Nr 81, poz. 535 z pozn. zm.
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2.6. Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw

Kolejng instytucja realizujaca zadania w zakresie publicznego wsparcia sektora MSP
jest UOKIK. Podstawa prawng dziatania UOKIK jest ustawa o ochronie konkurencji
i konsumentow*, Urzad ten, poza licznymi zadaniami zwigzanymi z przeciwdziataniem
praktyk ograniczajagcych konkurencj¢ oraz dziataniami naruszajgcymi zbiorowe interesy
konsumentéw, ma za zadanie koordynowac¢ polityke dotyczaca udzielania pomocy publiczne;.
Zgodnie z art. 31 wskazanej powyzszej ustawy do zakresu dziatania Prezesa Urzedu nalezy
m.in. realizacja zadan Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie wspotpracy 1 wymiany informacji
w sprawach pomocy publicznej. Drugim istotnym aktem, na podstawie ktorego UOKIiK
realizuje swoje zadania jest u.p.p.p. Ustawa ta okresla kompetencje Prezesa UOKIiK m.in.

zakresie:

— postepowania w sprawie przygotowania do notyfikacji projektow programow
pomocowych, projektow pomocy indywidualnej oraz projektéw pomocy
indywidualnej na restrukturyzacje;

— wspblpracy z podmiotami opracowujagcymi programy pomocowe, podmiotami
udzielajagcymi pomocy, podmiotami ubiegajagcymi si¢ o pomoc oraz beneficjentami
pomocy, w zakresie pomocy publicznej;

— zasad reprezentowania Rzeczypospolitej Polskiej przed ETS i SPI w sprawach
z zakresu pomocy publicznej;

—  zasada zwrotu pomocy publicznej;

—  zasady monitorowania pomocy publiczne;j.

Z uwagi na fakt, iz znaczna cze$¢ pomocy udzielanej przez panstwo na rzecz sektora
MSP stanowi pomoc publiczng (w tym pomoc de minimis) organ ten ma znaczny wplyw

dystrybucje srodkéw publicznych na ten cel.

2.7. Fundusze poreczeniowe

Zgodnie z raportem o stanie funduszy porg¢czeniowych, w Polsce wedlug stanu na
koniec 2012 r.**® dziatalo 49 funduszy poreczeniowych. Gléwnym ich zadaniem jest
udzielanie poreczen dla MSP w celu zabezpieczenia pozyczki lub kredytu udzielanego przez

instytucj¢ finansowa. Dziatalno§¢ funduszy porgczeniowych generuje duze ryzyko

4 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz. U. Nr 50 poz. 331 z pozn. zm.).
5 Krajowe Stowarzyszenie funduszy poreczeniowych, Raport o stanie funduszy poreczeniowych w Polsce,
Warszawa 2013.
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ekonomiczne przy jednoczesnym niskim poziomie zyskow, dlatego niemal wszystkie

fundusze zostaly zatozone przez instytucje publiczne.

Z uwagi na skale prowadzonej dziatalno$ci fundusze te moga wykorzystywac efekt
mnoznika kapitatowego. Polega on na tym, ze kapitalty wlasne funduszy poreczeniowych
(zgodnie z umowami pomig¢dzy tymi funduszami a instytucjami finansowymi) nie pokrywaja
pelnej wartosci poreczen. Wynika to z zatozenia, iz nie wszystkie zobowigzania b¢da musiaty
by¢ wyptacone. Wysokos¢ potencjalnego mnoznika uzalezniona jest od skali dziatalnos$ci
poszczegolnych funduszy (im fundusz ma wigksze kapitaty wiasne, to co do zasady, ma
mozliwo$¢ dokonywania transakcji o wyzszym mnozniku, czyli przy zaangazowaniu
mniejszej wartoéci kapitatéow wlasnych)*®. Co istotne, dostrzegalny jest obecnie brak spojnej
polityki panstwa w stosunku do tego rodzaju funduszy. Podstawowym zrodtem ich
kapitalizacji jest finansowanie w ramach RPO. Nalezy jednak zauwazyé, ze rownolegle
panstwo rozszerzylo poprzez BGK mozliwo$¢ pozyskiwania przez banki komercyjne linii
porgczeniowych 1 gwarancyjnych rowniez na zasadach de minimis. W zwigzku z powyzszym
instytucje udzielajace wsparcia finansowego MSP uzyskaty mozliwo$é¢ uzyskania gwarancji

Z pominigciem sieci instytucji porgczeniowych.

Scentralizowanie zarzadzania produktami gwarancyjnymi wydaje si¢ by¢ stuszne.
Jedynie instytucje o znacznych kapitatach (takie jak np. BGK) sg w stanie wygenerowac
wlasciwy wskaznik dzwigni finansowej w ramach produktow gwarancyjnych. Ponadto, jak
pokazuje praktyka, duze banki komercyjne nie decyduja si¢ na wspotprace z regionalnymi
funduszami porgczeniowym. Przyczyna tego jest scentralizowane zarzadzanie produktami
bankow, przez co modyfikacja procedur w celu wiaczenia w produkty oferty regionalnych
funduszy poreczeniowych jest nieoptacalna, gdy roéwnolegle oferowane sg produkty

o charakterze krajowym.

Potwierdzeniem nieskutecznos$ci regionalnych funduszy porgczeniowych moga byc¢
dane publikowane w raporcie o stanie funduszy poreczeniowych w Polsce*’, zgodnie
z ktorymi od roku 2010 systematycznie maleje liczba udzielanych porgczen przez lokalne
fundusze porgczeniowe. Jednocze$nie zauwazalne jest bardzo duze zainteresowanie

programem gwarancji de minimis oferowanych na poziomie krajowym przez BGK (w ciggu

“16 patrz tez: Rekomendacja dotyczaca zasad wspolpracy pomiedzy bankami a funduszami poreczeniowym na
rynku polskim. Rekomendacja zostata przyjeta przez Zarzad Zwiazku Bankéw Polskich na posiedzeniu w dniu
22 maja 2009 roku. Zmiany do Rekomendacji Zarzad Zwigzku Bankow Polskich przyjat w dniu 10 sierpnia
2010r.

a7 Raport o stanie funduszy porgczeniowych w Polsce, Krajowe Stowarzyszenie funduszy porgczeniowych,
Warszawa 2013.
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roku funkcjonowania programu udzielono wsparcia 45 tys. przedsigbiorstw, co pozwolito na

wygenerowani 15 mld zt kredytow*'®

). Nalezy rowniez wskazaé, ze az w 7 wojewodztwach
kapitaty funduszy porgczeniowych przewyzszajg warto$¢ udzielonych poreczen, co oznacza,

ze fundusze te nie generujg dzwigni finansowe;.

2.8. Fundusze pozyczkowe

Drugim rodzajem instytucji finansowych o charakterze publicznym, ktére uczestnicza
w dystrybucji srodkéw na zasadach zwrotnych, sa fundusze pozyczkowe. Zgodnie z danymi
publikowanymi przez Polski Zwigzek Funduszy Pozyczkowych na koniec roku 2012
w Polsce funkcjonowato 87 funduszy pozyczkowych, a ich taczna kapitalizacja wynosita 1
983 min z.*® Liczba funduszy $wiadczy o duzym rozdrobnieniu tego rodzaju instytucii,
jednak z uwagi na charakter prowadzonej dziatalnosci (co do zasady udzielanie pozyczek na
rzecz MSP) rozdrobnienie to nie wplywa to na prowadzong dziatalno$é tak negatywnie, jak
w przypadku funduszy porgczeniowych. W zwigzku z powyzszym, panstwo w tym przypadku
nie musi dazy¢ do scentralizowania sieci instytucji pozyczkowych, a powinno jedynie
wyznaczy¢ instytucj¢ centralng koordynujaca dziatalno$é wszystkich funduszy. Koordynacja
taka powinna obejmowaé wypracowywanie dobrych praktyk w zakresie: zarzadzania
srodkami funduszy, oszacowania ryzyka finansowego poszczegdlnych ekspozycii,

standardow stosowanych zabezpieczen.

2.9. Nakladanie si¢ kompetencji instytucji dystrybuujacych Srodki

Kolejng ptaszczyzng, ktéora powoduje skomplikowanie systemu dystrybucji srodkow
publicznych na rzecz MSP jest zwielokrotnianie (dublowanie) instytucji odpowiedzialnych za
realizacj¢ poszczeg6lnych programéw pomocowych. Odbywa si¢ to poprzez desygnowanie
kompetencji w zakresie wsparcia MSP bez jednoznacznego uzasadnienia takiego
rozdrobnienia. W procesie wsparcia w ramach programow operacyjnych realizowanych ze
srodkow UE pomoc finansowa moze by¢ dystrybuowana przez instytucje zarzadzajaca

z wykorzystaniem:

1. instytucji posredniczacej,

2. instytucji posredniczacej Il stopnia,

“18 \www.deminimis.gov.pl/przedsiebiorcy/wazne-informacje (dostep: 16 kwietnia 2014 r.).
“9 Rynek funduszy pozyczkowych w Polsce wedlug stanu na 31.12.2012, Polski Zwiazek Funduszy
Pozyczkowych, Warszawa 2013.
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3. instytucji wdrazajacej*®,
4. menadzera funduszy powierniczych,

5. posrednikéw finansowych.

Instytucje wskazane w pkt. 1-3, moga wystepowaé we wszystkich programach
realizowanych ze srodkow UE. Wydaje si¢, ze nie zasadnym jest nadmierne desygnowanie
zadan zwigzanych z wdrazaniem programow wsparcia. Przykladowo w Programie
Operacyjnym Innowacyjna Gospodarka w dzialaniu 4.3 - Kredyt technologiczny, instytucja
zarzadzajaca jest Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, instytucja posredniczaca jest
Ministerstwo Gospodarki, instytucja posredniczaca II stopnia jest PARP, natomiast instytucja
wdrazajaca jest BGK. Takie rozdzielenie zadan pomigdzy poszczegolne instytucji powoduje
wzrost kosztow zarzadzania oraz utrudnia koordynacje programu. Co wigcej struktura taka

nie generuje wartosci dodanej.

Odmiennie nalezy oceni¢ mozliwo$¢ wykorzystania w systemie wsparcia instytucji
menadzera funduszu powierniczego oraz posrednikéw finansowych. Instytucje te moga by¢
wykorzystane wylacznie w przypadku instrumentéw zwrotnych i moga nimi by¢ rowniez
podmioty komercyjne. Desygnacja zadan zwigzanych udzielaniem pomocy finansowej MSP
przynosi wymierne korzys$ci, poniewaz zobligowanie instytucji uczestniczacych w procesie
wsparcia do wniesienia wktadu wlasnego w instrument, powoduje zwigkszenie ilosci srodkoéw
dostgpnych w systemie (efekt dzwigni finansowej). Jak wskazywano w rozdziale III
dodatkowym efektem umozliwiajacym zwielokrotnienie wsparcia jest mechanizm tzw. CAP,
wystepujacy np. w instrumentach realizowanych w ramach inicjatywy JEREMIE (wysoko$¢
CAP wynosi do 25%). Mechanizm ten polega na zobowigzaniu instytucji dystrybuujacej

srodki do zagwarantowania jedynie okreslonego putapu zobowigzan.

0 7Zgodnie z art. 5 pkt. 3 u.zp.p.r. instytucjg posredniczaca jest organ administracji publicznej lub inna
jednostka sektora finansow publicznych, ktorej zostala powierzona, w drodze porozumienia zawartego
Z instytucja zarzadzajaca, cze$¢ zadan zwigzanych z realizacja programu operacyjnego. W art. 5 pkt. 4 ustawy
0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju zawarto definicj¢ instytucji wdrazajacej, ktdra jest podmiot publiczny
lub prywatny, ktéremu na podstawie porozumienia lub umowy zostala powierzona, w ramach programu
operacyjnego, realizacja zadan odnoszacych si¢ bezposrednio do beneficjentdow. Z analizy przepisow wynika, ze
na gruncie krajowych regulacji instytucjg po$redniczgcg moze by¢ wylacznie jednostka sektora finansow
publicznych, za$ instytucja wdrazajaca réwniez pozostate podmioty publiczne oraz podmioty prywatne. Nalezy
zauwazy€, ze w u.z.r.p.o ustawodawca dopuscil mozliwos¢ aby instytucjg posredniczacg mogl byé rowniez
podmiot spoza sektora finanséw publicznych.
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Rysunek 5 Skala dzwigni finansowej (w mld zl) w ramach inicjatywy JEREMIE

3.5 32

Wartoé¢ finansowania dla Zaangarzowanie Sodkow Zaangarzowanie Sodkow
MSP publicznych we wsparciu publicznych we wsparciu
zuwzglednieniem CAP na
poziomie 25%

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych z Bank Gospodarstwa Krajowego, Fundusze UE - biuletyn
BGK nr 10, Warszawa 2014;

3. Programy pomocy zwrotnej dla MSP
3.1. Uwagi ogdlne

Zgodnie z badaniami przeprowadzonymi w ramach ewaluacji ex post na potrzeby
MRR w latach 2007 — 2013* przedsigbiorstwa z sektora MSP mogly korzysta¢ z 62%%
programéw pomocowych o charakterze zwrotnym. Programy te zarzadzane byty zaréwno na
poziomie regionalnym, krajowym, jak i migedzynarodowym. W zwigzku z powyzszym we
wskazanym okresie powszechny byl brak koordynacji programéw pomocowych przez
wszystkie odpowiedzialne za wsparcie MSP instytucje. O braku takiej koordynacji moze
$wiadczy¢ fakt, ze w ramach krajowych programéw operacyjnych za dystrybucje srodkow w
ramach programéw pomocowych dla MSP odpowiadaty ministerstwa wlasciwe do spraw
gospodarki oraz rozwoju, a cze$¢ programéw krajowych realizowana byla przez Bank
Gospodarstwa Krajowego*?. Natomiast w ramach Regionalnych Programéw Operacyjnych

(RPO) odpowiedzialnymi za wsparcie MSP byly samorzady poszczegdlnych wojewodztw.

2 policy & Action Group Uniconsult Sp. z 0.0., Taylor Economics sp. z 0.0., Ocena realizacji instrumentéw

inzynierii finansowej w ramach NSRO 2007-2013 — aneks do raportu, Warszawa 2013.

#22 Wskazany raport odnosit si¢ do wszystkich zwrotnych instrumentéw pomocowych w Polsce. Nalezy jednak
zaznaczyC, ze nie wszystkie wskazane w nim programy dotyczyly wylacznie instrumentéw dedykowanych
rozwojowi MSP, jednak potencjalnie beneficjentami wszystkich programéw mogty byé MSP.

3 Przykladem takich programéw moze byé wsparcie w ramach programu ,Wspieranie
przedsigbiorczosci z wykorzystaniem porgczen gwarancji Banku Gospodarstwa Krajowego” - ,,Program
Portfelowa Linia Poreczeniowa” czy ,,Portfelowa Linia Gwarancyjna”.
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Skutkiem braku koordynacji programow pomiedzy poszczegdlnymi instytucjami bylo
naktadanie si¢ poszczegoélnych programoéw pomocowych, co jest zjawiskiem zdecydowanie
niekorzystnym. Przyktadem takiego ,,nakladania” sa dziatania realizowane roéwnoczesnie na

okreslonym obszarze terytorialnym. Sg to np.:

— wsparcie MSP ze $rodkéw RPO w ramach inicjatywy JEREMIE koordynowane przez
samorzady wojewodztw;
— wsparcie MSP poprzez dokapitalizowanie lokalnych funduszy pozyczkowych

I poreczeniowych, koordynowane przez Ministerstwo Gospodarki;

— wsparcie MSP poprzez udzielanie instytucjom finansowym poreczen portfelowych dla

MSP (koordynowane przez Bank Gospodarstwa Krajowego).

Instrumenty finansowe w ramach wszystkich wskazanych powyzej program6éw miaty
podobny charakter i kierowane byty do tej samej grupy beneficjentéw ostatecznych. Wydaje
si¢, ze jezeli $rodki te bylyby zarzadzane przez jedng instytucje, przyczyniloby si¢ to do
zwigkszenia efektu synergii, np. poprzez mozliwo$¢ zwigkszenia skali dziatan promocyjno-

informacyjnych, czy zwigkszenie efektu dzwigni finansowe;.

3.2. Zarzadzanie programami pomocowymi

Zgodnie z art. 103 u.s.d.g. panstwo stwarza, z poszanowaniem zasad roéwnosci
i konkurencji, korzystne warunki dla funkcjonowania i rozwoju MSP. Podstawowe zadania
panstwa w tym zakresie to programowanie 1 planowanie. Dodatkowo nalezy rowniez wskazac
na zadania monitorujace i analityczne, ktoére sa podstawag okre§lania poszczegdlnych
programéw oraz planow, na podstawie ktérych inicjowane sa zmiany stanu prawnego

dotyczacego przedsigbiorcow.

Dziatania panstwa w zakresie wsparcia przedsiebiorstw z sektora MSP realizowane sa
na podstawie programow gospodarczych rzadu prezentowanych zazwyczaj parlamentowi oraz
partnerom spotecznym, w tym organizacjom zrzeszajacym przedsigbiorcow i pracodawcow.
Obecnie najwazniejszym dokumentem odnoszacym si¢ do poprawy wykorzystania potencjatu
MSP jest Program rozwoju przedsiebiorstw do 2020 . 424 poza tym programem istotnym

425

dokumentem, w ktorym okreslono zasady wsparcia sektora MSP jest Small Business Act**.

W dokumencie tym okreslono dziesi¢¢ podstawowych zasad, ktorymi powinny si¢ kierowac

“24 Ministerstwo Gospodarki, Program rozwoju przedsiebiorstw do 2020 r. ..., cyt. wyd.
“25 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu
Regionéw z dnia 25 czerwca 2008 1., Najpierw mysl na matq skale Program ,,Small Business Act” dla Europy.
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panstwa czlonkowskie, aby umozliwi¢ rozwoj sektora MSP. Podstawowe zatozenia polityki

wsparcia MSP to:

3.3.

stworzenie otoczenia sprzyjajacego przedsigbiorcom, tak aby utatwi¢ tworzenie MSP
oraz propagowanie kultury przedsigbiorczo$ci, m.in. dzieki stworzeniu mozliwos$ci
wymiany doswiadczen, a takze dziatan w obszarach ksztatcenia, szkolenia, systemu
podatkowego oraz systemu wspierania przedsiebiorcow;

wsparcie dla przedsiebiorcow, ktorzy chcg ponownie uruchomi¢ dziatalno$¢ po
wczesniejszym ogloszeniu upadtosci,

opracowanie wiasciwych przepisow prawnych;

dostosowanie si¢ administracji publicznej do potrzeb MSP i likwidacja przeszkod
administracyjnych;

adaptacja narzedzi, ktore s3 w posiadaniu wtadz publicznych i dotyczg przyznawania
zamowien publicznych i przyznawania pomocy panstwa,

Korzystanie z roznorodnych form finansowania, np. kapital podwyzszonego ryzyka,
mikrokredyt czy finansowanie typu mezzanine*?°;

dostosowanie polityki rynku wewnetrznego do specyfiki MSP oraz poprawa sposobu
prowadzenia tej polityki i dostrzegalnosci;

wzmocnienie potencjalu innowacyjnego w zakresie badan i rozwoju MSP przede
wszystkim dzigki nabywaniu przez przedsigbiorcoOw i ich pracownikow niezbgdnych
kwalifikacji, taczeniu si¢ przedsigbiorstw w klastry oraz dzieki koordynowaniu
inicjatyw krajowych;

przeksztalcenie wyzwan ekologicznych w szanse dotyczace produkcji i wprowadzania
na rynek dobr i1 ustug;

otwarcie sic MSP na rynki zewnetrzne.

Programy na poziomie lokalnym i regionalnym

Na poziomie regionalnym w ramach perspektywy finansowej 2007 — 2013 programy

pomocy zwrotnej realizowane byly poprzez RPO. Z uwagi na ograniczenia prawne427

“2% Dhug o podwyzszonym ryzyku, udzielony MSP na realizacje jego projektu i zapewniajacy udzial w zyskach
w przypadku powodzenia przedsiewzigcia. Mezzanine moze wystepowaé w formie obligacji, pozyczek, akcji
uprzywilejowanych, co istotne bez wzgledu instrument bazowy nie jest ono z reguly zabezpieczone na aktywach
przedsigbiorstwa. Zabezpieczeniem tego typu finansowania sa glownie zastawy na akcjach lub udziatach
podmiotu finansowanego, czyli zastawy na poziomie wiascicielskim.

“2TW szczegolnosci przepisy rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006.
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samorzady wojewodztw nie mogly same dystrybuowaé instrumentéw zwrotnych dla MSP,
dlatego miaty do wyboru dwa tryby udzielania wsparcia. Pierwszym byt samodzielny wybor
posrednikow finansowych, ktérzy dystrybuowali $rodki na rzecz MSP. Drugim byto
utworzenie funduszu powierniczego®® i wybranie w trybie konkursowym menadzera
funduszu powierniczego, ktéry w imieniu samorzadu przekazywal $rodki na rzecz
posrednikow finansowych. Wedhug stanu na I kwartat 2015 r. 4 wojewodztwa*® zdecydowaty
sic na wsparcie jedynie poprzez menadzera funduszu powierniczego, 3 wojewodztwa'®
zdecydowaty si¢ na tryb posredni (cze$¢ srodkéw przekazana zostata na rzecz funduszu
powierniczego, natomiast czes$¢ rozdystrybuowano do wybranych posrednikow finansowych),
z kolei 9 wojewodztw™! zdecydowalo si¢ na samodzielne dystrybuowanie $rodkow do
posrednikow finansowych®?. W ramach powyzej wskazanych programéw do konca III
kwartatu 2013 r. samorzady wojewddztw podpisaly 87 umow z posrednikami finansowymi,
a menadzerowie funduszy powierniczych zawarli 148 umoéw z posrednikami finansowymi.
Lacznie we wsparcie MSP w ramach RPO zaangazowanych bylo ponad 120 instytucji

finansowych*®

(posrednicy finansowi i menadzerowie funduszy powierniczych). Warto
wskazaé, ze skala dziatan posrednikéw finansowych miata réznorodny charakter. Czes¢
posrednikow  finansowych to relatywnie niewielkie lokalne fundusze pozyczkowe
I poreczeniowe czy banki spoldzielcze (np. Jarocinski Fundusz Porgczen Kredytowych
Sp. z 0.0., Stowarzyszenie Ostrzeszowskie Centrum Wspierania Przedsigbiorczosci czy
Kujawsko-Dobrzynski ~ Bank  Spoéldzielczy), natomiast czgs¢  posrednikow  to

wyspecjalizowane i duze instytucje finansowe (np. Idea Bank S.A., czy FM Bank PBP S.A.).

Ponadto, poza wsparciem w ramach RPO de facto na poziomie regionalnym wdrazany
byl projekt pn. Reporeczenia i pozyczki szansq na zwigkszenie finansowania zewnetrznego
MSP. Instrumenty wsparcia funduszy poreczeniowych i pozyczkowych w Polsce Wschodniej
w ramach Programu Operacyjnego Rozwoj Polski Wschodniej 2007-2013, osi priorytetowa |
- Nowoczesna Gospodarka, dziatania 1.2 - Instrumenty inzynierii finansowej. W projekcie

tym na terenie 5 wojewodztw (podlaskie, warminsko-mazurskie, lubelskie, §wigtokrzyskie

428 7 ang. holding fund — nie sa to fundusze inwestycyjne w rozumieniu ustawy z dnia 27 maja 2004 r.
o funduszach inwestycyjnych (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 157).

2% wojewodztwa dolnoslaskie, 1odzkie, wielkopolskie i zachodniopomorskie

%0 kujawsko — pomorskie, mazowieckie i pomorskie.

31 |ubelskie, lubuskie, matopolskie, opolskie, podlaskie, podkarpackie, $laskie, §wictokrzyskie, warminsko —
mazurskie.

32 Informacja nt. stanu wdrazania instrumentéw inzynierii finansowej w ramach RPO 2007-2013 — materiaty
niepublikowane.

3 Nalezy zaznaczy¢, ze cze§é posrednikow finansowych zawierata wiecej niz jedna umowe o finansowanie w
tym w ramach r6znych produktow finansowych i w réznych wojewodztwach.
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i podkarpackie) BGK pehigcy role instytucji wdrazajacej program, zawart do konca 2014 r.
30 umow z 19 posrednikami finansowymi, ktorzy oferowali zarowno produkty o charakterze

pozyczkowym, jak i porqczeniowyrn434.

3.4. Programy na poziomie krajowym

Poza $rodkami dystrybuowanymi na poziome lokalnym i regionalnym w ramach
perspektywy finansowej 2007 — 2013, wprowadzono kilka programéw pomocy zwrotnej
koordynowanych na poziomie ogdlnopolskim. Byla to np. pomoc w ramach Krajowego
Funduszu Kapitatlowego, ktora polegata na wsparciu posrednikow finansowych udzielajacych
finansowania o charakterze kapitalowym. Krajowy Fundusz Kapitalowy wedhug stanu na

koniec I kwartatu 2014 zawart 16 umoéw z posrednikami finansowymi*®°.

Innym programem na poziomie og6élnopolskim bylo dzialanie w ramach Programu
Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka — Kredyt technologiczny. Dziatanie to polegato na
wsparciu przedsigbiorcoOw poprzez premi¢ technologiczng stanowiaca splate ze Srodkow
publicznych czesci kapitalu kredytu technologicznego udzielonego przez bank komercyjny.
W ramach tego dziatania BGK, ktdéry jest instytucja wdrazajaca projekt zawarl umowy

z 19 posrednikami finansowymi**®.

Kolejnym programem krajowym, w ramach ktorego realizowane bylo m.in.
finansowanie o charakterze zwrotnym bylo dzialanie 3.1 Programu Operacyjnego
Innowacyjna Gospodarka - Inicjowanie dziatalnosci innowacyjnej. Program ten kierowany
byl do nowo powstatych przedsigbiorstw oraz instytucji je wspierajacych, takich jak np.:
inkubatory przedsiebiorczosci akademickiej, centra transferu technologii 1 innowacji,
akceleratory technologii, parki naukowo-technologiczne. W ramach tego dzialania rolg
posrednikow finansowych petnity zaréwno relatywnie duze instytucje finansowe o zasiggu
ponad regionalnym (takie jak agencje rozwoju regionalnego czy Polska Fundacja
Przedsigbiorczosci), jak rowniez posrednicy mali i $redni niedysponujgcy istotnymi zasobami,
(do ktorych mozna zapewne zaliczy¢ szereg lokalnych instytucji otoczenia biznesu, oraz
firmy komercyjne o specjalnosci doradczo-szkoleniowej). Wsparcie w ramach tego programu

sktada sie¢ z dwdch komponentéw — dotacji na inkubacje oraz inwestycji kapitatowej w nowo

4 Biuletyn Informacyjny, nr 1(9) /2014 (marzec 2014) pozadotacyjne instrumenty finansowe UE w Banku
Gospodarstwa Krajowego, s. 4, www.bgk.com.pl/biuletyny-informacyjne-bgk/biuletyn-europejski-bgk (dostep:
12 kwietnia 2014 r.).

35 www.kfk.org. pl/fundusze (dostep: 12 kwietnia 2014 r.).

36 \www.bgk.com.pl/lista-bankow-wspolpracujacych (dostep: 12 kwietnia 2014 r.).
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utworzone przedsigbiorstwo. Wejscie kapitatlowe nastgpuje w sytuacji, gdy po okresie
inkubacji mozliwe beda szanse na komercyjny sukces przedsigbiorstwa. W ramach tego

. . , . . .437
dzialania zawarto umowy z 43 posrednikami finansowymi™".

Poza programami wspoOitfinansowanymi ze $rodkéw europejskich znaczacym
programem zwrotnego wsparcia MSP byt rzadowy program wspierania przedsiebiorczosci
Z wykorzystaniem poreczen i gwarancji BGK. Jak juz wskazywano do zmiany ustawy
0 porgczeniach 1 gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektoére osoby prawne
(tj. do 25 stycznia 2013 r.) brak bylo podstawy prawnej do udzielania wsparcia przez BGK na
zasadach korzystniejszych niz rynkowe. W zwigzku z powyzszym BGK realizowal program
rzagdowy poprzez dwa instrumenty, tj. portfelowa lini¢ poreczeniowa oraz poprzez portfelowa
linig gwarancyjng. Oba instrumenty realizowane byly na warunkach rynkowych. Duzy wzrost
zainteresowania programem odnotowano po wprowadzeniu instrumentu gwarancji
de minimis. Wedhug stanu na koniec 2014 r. w ramach tych programéw BGK zawart umowy

z 23 bankami komercyjnymi*®,

3.5. Programy na poziomie mi¢gdzynarodowym

Programy wsparcia zwrotnego sektora MSP ze $rodkéw publicznych byly réwniez
realizowane na poziomie migdzynarodowym. Instytucjami koordynujacymi takie programy
wsparcia byty przede wszystkim Europejski Bank Inwestycyjny oraz Europejski Fundusz
Inwestycyjny. Do najwazniejszych programow pomocowych koordynowanych przez te
instytucje zaliczy¢ nalezy CIP oraz PROGRESS. W Polsce wramach wskazanych
programow dziata 8 posrednikow finansowych — 6 posrednikow w ramach programu CIP oraz
2 posrednikow w ramach programu PROGRESS - s3 to 4 banki (CIP: Pekao S.A., BPH S.A.,
BNP Paribas S.A., PROGRESS: FM Bank PBP S.A.), 2 fundusze porgczeniowe (CIP:
Polfund i Polski Fundusz Gwarancyjny), 1 towarzystwo leasingowe (CIP: EFL) i 1 fundusz
pozyczkowy (PROGRESS: Inicjatywa Mikro)*®. Instytucja koordynujaca wskazane projekty
w Polsce jest Zwigzek Bankoéw Polskich petnigey funkcje punktu kontaktowego.

37 Policy & Action Group Uniconsult Sp. z 0.0., Taylor Economics sp. z 0.0., Ocena realizacji instrumentéw
inzynierii finansowej..., Wyd. Cyt. . 43.

“38 \www.deminimis.gov.pl (dostep: 23 lutego 2015 r.).

9 policy & Action Group Uniconsult, Ocena realizacji instrumentéw inzynierii..., wyd. cyt. s. 41.
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3.6. Zakres stosowania programow pomocowych — linia demarkacyjna

Kolejnym problemem prawnym zwigzanym z udzielaniem pomocy zwrotnej jest
rozdzielenie zakresOw stosowania poszczegdlnych programoéw pomocowych. Jak juz
wskazane wskazano, wlasciwe stosowanie instrumentow zwrotnych powinno by¢
poprzedzone przeprowadzeniem analizy luki finansowej. Na podstawie analiz podmiot
koordynujacy polityke wsparcia MSP powinien okresli¢ zakres poszczegdlnych programow
pomocowych. Wyznaczenie zakresu programéw pomocowych wynika z koniecznosci
delegowania zadan na rzecz okre$lonych instytucji, ktore wyspecjalizowane sg W stosowaniu
poszczegblnych instrumentdow wsparcia. Przykladami takich instytucji sg poszczegolne
ministerstwa, PARP, BGK, Krajowy Fundusz Kapitalowy, fundusze pozyczkowe
I porgczeniowe, czy podmioty prywatne realizujagce programy pomocowe (np. banki
komercyjne). W przypadku, gdy brak jest jednoznacznego rozgraniczenia poszczegdlnych
zadan moze doj$¢ do sytuacji, w ktorej dzialania wskazanych instytucji beda sie ,,naktadac”,

przez co luka finansowa nie bedzie wypelniana w sposob optymalny.

W ramach programéw realizowanych z funduszy pochodzacych z UE podstawg
rozdzielenia poszczegdlnych programéw pomocowych jest tzw. linia demarkacyjna. Linia
demarkacyjna stanowi tabelaryczne zestawienie zidentyfikowanych na etapie programowania
wspolnych obszarow interwencji funduszy UE. Poprzez zawarte w nim kryteria
demarkacyjne, rozdziela interwencje pomiedzy programami. Kryteria odnoszg si¢ do zasiggu
terytorialnego, rodzaju beneficjenta, charakteru, czy warto$ci projektow. Dokument ten
wprowadzony zostal na mocy uchwaty Komitetu Koordynacyjnego NSRO 2007 — 2013 na
podstawie zarzadzenia nr 6 Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 11 kwietnia 2007 r.
w sprawie Komitetu Koordynacyjnego NSRO*?. Oznacza to, ze akt ten nie jest zrodiem
prawa, astanowi jedynie zbiér wytycznych interpretacyjnych w zakresie kontroli
przestrzegania zakazu podwojnego finansowania. WWprowadzenie tego dokumentu na mocy
uchwaly wewnetrznej, a nie powszechnie obowigzujgcego aktu normatywnego bytoby
dopuszczalne, jesli jedyna instytucja zarzadzajaca poszczegdlnymi programami byloby
ministerstwo witasciwe do spraw rozwoju. Nalezy jednak zaznaczy¢, Zze obecnie w ramach
regionalnych programéw operacyjnych instytucjami zarzadzajacymi sa wilasciwe zarzady
wojewodztw, ktore nie sa zobowigzane do stosowania linii demarkacyjnej. Przykladem

niestosowania linii demarkacyjnej w zakresie wsparcia MSP jest dzialanie w ramach | osi

440 www.mir.gov.pl/fundusze/fundusze_europejskie/linia_demarkacyjna/strony/linia_demarkacyjna_fe.aspx

(dostep: 18 listopada 2014 r.).
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priorytetowej Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewodztwa Pomorskiego, w ktorej
wskazuje sie, ze wsparcie pozadotacyjnych instrumentéw finansowych dla MSP przyczyni
si¢, m.in. do tworzenia nowoczesnych instrumentow finansowych dla sektora pomorskich
MSP, w ramach ktorych mozliwe jest wsparcie kapitatowe poprzez przekazanie dotacji na
utworzenie lub wniesienie wktadu do funduszy kapitatu podwyzszonego ryzyka441. Natomiast
w dokumencie w ktorym wyznaczono lini¢ demarkacyjna w rozdziale (w kategorii
interwencji): Innowacje, przedsigbiorczos¢, mikro przedsiebiorstwa ustugi w zakresie
zaawansowanego wsparcia dla przedsiebiorstw i grup przedsiebiorstw”, wskazano, ze
w ramach Regionalnych Programéw Operacyjnych nie przewiduje si¢ kompleksowego
instrumentu w zakresie tworzenia na bazie innowacyjnych pomystéw nowych MSP, w tym
spin off’6W*** oraz zasilenia kapitalowego MSP. Wskazana rozbiezno$é powoduje, ze
instrumenty kapitalowe moga by¢ wdrazane zardwno w ramach regionalnych programow
operacyjnych, jak i w ramach programéw krajowych, co oznacza nakladanie si¢ instrumentow

wsparcia.

Majac na uwadze powyzsze zasadnym jest wprowadzenie linii demarkacyjnej na mocy
powszechnie obowigzujacych przepisow prawa. Umozliwi to zobowigzanie wszystkich
instytucji zarzadzajacych programami pomocowymi do bezwzglednego stosowania regut
okreslonych w tym dokumencie. Brak takich rozwigzan prowadzit b¢dzie do naktadania si¢
poszczegbdlnych programow pomocowych, co bedzie uniemozliwiato skuteczne wypelnianie

luki finansowej.

4. \Wnioski
Generalizujac poczynione ustalenia wskazac trzeba, ze:

1. Zauwazalny jest niski poziom koordynacji polityki wsparcia sektora MSP. Podziat
kompetencji pomigdzy instytucje europejskie (EBI, EFI, EBOR), Ministerstwo
Rozwoju i Infrastruktury, Ministerstwo Gospodarki, BGK, PARP oraz samorzady
wojewodztw, powoduje, ze koordynacja dzialan pomocowych jest na niskim
poziomie, co prowadzi do nieefektywnego wykorzystywania §rodkéw publicznych

oraz do generowania nadmiernych kosztow zarzadzania.

“1 Patrz tez Uszczegolowienie Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewodztwa Pomorskiego, pkt. 30
dziatania 1.3.

2 gpin off - przedsigbiorstwo, ktérego celem jest komercjalizacja wiedzy naukowej i technologii. Jest to
element przedsigbiorczosci akademickiej.

192


http://pl.wikipedia.org/wiki/Przedsi%C4%99biorstwo
http://pl.wikipedia.org/wiki/Przedsi%C4%99biorczo%C5%9B%C4%87_akademicka

2. Najistotniejszymi problemami w realizacji programéw pomocowych w ramach
perspektywy finansowej 2007 - 2013 jest nadmierna ich ilo$¢ oraz zbyt duze
rozdrobnienie instytucji o charakterze publicznym dystrybuujacych takie wsparcie.
Wskazane cechy systemu instytucjonalnego wsparcia zwrotnego MSP znacznie
ograniczajg potencjat tych instrumentow.

3. Lepsza koordynacja programéw pomocowych pozwoli na uzyskanie wysokiego
mnoznika i dzwigni finansowej w produktach porgczeniowych, a ponadto umozliwi
standaryzacj¢ produktowa w zakresie biznesowych warunkéw instrumentow
pomocowych. Utlatwi rowniez rozliczenia finansowe projektow i ich

sprawozdawczo$¢.
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Whioski oraz postulaty de lege ferenda

Odniesienie si¢ do podstawowych celow pracy wymaga ustosunkowania si¢ do
poszczegbdlnych pytan szczegotowych postawionych we wstepie. Powigzanie ze sobg
odpowiedzi na pytania szczegotowe pozwoli na sformutowane ogdlnych wnioskow oraz
koncowe zweryfikowanie glownej tezy badawczej, cow konsekwencji umozliwi

sformutowane ostatecznych postulatow.

Odpowiedz na pierwszy problem badawczy, jakim bylo okreslenie czy finansowanie
zwrotne jest wlasciwym modelem wsparcia sektora MSP ze $rodkéw publicznych, wymaga

ustosunkowania si¢ do pierwszych trzech problemow szczegdétowych.

1. Pierwszym analizowanym problemem szczegétowym bylo okreslenie, jakie
podmioty zostaly waczone do sektora MSP na gruncie przepisow prawnych UE i polskich.
Z poczynionych analiz wynika, iz wlasciwe unormowanie definicji MSP jest istotnym
elementem decydujacym o odpowiednim ukierunkowaniu pomocy dla najbardziej
potrzebujacych wsparcia przedsiebiorstw. Nalezy jednak zasygnalizowaé, ze stosowanie tej
definicji determinowane jest polityka konkurencji UE, dlatego normatywne okreslenie MSP

w Polsce jest $ci§le powigzane z wigzacymi przepisami UE.

Odnoszac si¢ do zakresu obowigzujacej definicji warto zauwazyC, ze podstawg
wyodrebnienia MSP sposrod innych podmiotéw gospodarczych sa cztery podstawowe
przestanki, tj. status przedsigbiorcy, posiadanie wlasciwego wskaznika osob zatrudnionych,
wysokos$¢ rocznego obrotu i sumy bilansowej oraz samodzielno$§¢ podmiotu. Najwigksze
watpliwosci  w  stosowaniu  definicji powstaja przy okre$laniu  samodzielnos$ci
przedsigbiorstwa. Problem ten byt wielokrotnie przedmiotem oceny organow UE, ktore stoja
na stanowisku, ze wyktadnia definicji MSP ma charakter funkcjonalny i $ci$le zwiazana jest
Z trudno$ciami jakie podmioty te napotykaja. Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze pomimo iz
definicja MSP obejmuje poszczegdlne podsektory przedsiebiorstw, tj. przedsicbiorstwa
mikro, male 1 S$rednie (co moze mie¢ swoje odzwierciedlenie w poszczegdlnych
instrumentach wsparcia), to w przepisach regulujacych dopuszczalno$¢ wsparcia
przedsigbiorstw przez panstwo, prawodawca okreslit ten sektor, jako wspolng kategorie

normatywna.

2. Drugim problemem szczegétowym byto okreslenie, czy przy uwzglednieniu
obecnych uwarunkowan gospodarczo-prawnych uzasadniona jest interwencja panstwa

W rozw6j sektora MSP. W ramach tego problemu ustalono, ze wsparcie MSP ze $rodkéw
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publicznych jest zgodne 2z obowigzujacymi przepisami prawa, w szczegdlnosci
z konstytucyjng zasadg rownosci wobec prawa, a takze z zasada spotecznej gospodarki
rynkowej, ktora wyznacza ustr6éj gospodarczy w Polsce. Zauwazono jednak, ze znaczenie
sektora MSP dla gospodarki jest kwestia dyskusyjna, poniewaz znaczna cze§¢ takich
przedsi¢biorcow podejmuje dziatalno$¢ bez odpowiednich $rodkéw, przygotowania,
zmuszonych brakiem pracy. Dlatego przedsigbiorstwa z tego sektora czesto prowadzg bardzo
prosta dziatalno§¢, ktore nie generuje innowacyjnos$ci. Pomimo, iz nie stanowig one
najbardziej efektywnej ekonomicznie formy prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, to
Z uwagi na ich istotng role, m.in. w wytwarzaniu PKB oraz udziatu w zatrudnieniu, panstwo
powinno stwarza¢ warunki sprzyjajace ich rozwojowi. Jednak co istotne, dziatalno$¢ panstwa
w zakresie finansowego wsparcia sektora MSP nie powinna mie¢ charakteru
konkurencyjnego w stosunku do dziatalno$ci komercyjnej. Dlatego panstwo powinno
wspiera¢ wylgcznie tych przedsigbiorcow, ktorzy nie maja dostgpu do srodkow oferowanych

na rynku komercyjnym.

3. Kolejny problem polegatl na zidentyfikowaniu i ocenie instrumentéw wsparcia oraz
norm prawnych, na podstawie ktorych instrumenty te sg realizowane. Zgodnie z ustaleniami
istnieje wiele instrumentéw wsparcia MSP o bardzo réznym charakterze. Stosujac
poszczegodlne ich rodzaje nalezy uwzgledniac¢ sytuacje gospodarcza panstwa oraz charakter
sektora MSP (w szczegélnosci strukture przedsigbiorstw wedtug ich wielkosci oraz rodzaju
prowadzonej dziatalno$ci). Wdrazanie poszczegolnych instrumentéw wsparcia odbywa si¢ na
podstawie wielu aktoéw normatywnych, co jest zjawiskiem niekorzystnym. Rozdrobnienie to
powoduje nieprzejrzysto$é prawnego systemu pomocy MSP i moze implikowaé liczne

problemy przy jej realizacji.

Analizujac charakter poszczegélnych instrumentow pomocowych ustalono, ze
finansowanie zwrotne jest zdecydowanie korzystniejsza formg wsparcia (dla panstwa) niz
instrumenty bezzwrotne z punktu widzenia efektywnosci wykorzystania $rodkow
publicznych. Taki model wsparcia cechuje duza elastycznos¢, wystepowanie efektu mnoznika
kapitalowego (W szczegolnosci w przypadku instrumentéw gwarancyjnych)**®  oraz
rewolwingu $rodkow finansowych (czyli wielokrotnego wykorzystania tych samych
srodkow). Niekorzystnym zjawiskiem w obecnym systemie wsparcia MSP jest zbyt

intensywne wykorzystywanie instrumentow finansowania bezzwrotnego w stosunku do

“3 Wedlug przeprowadzonych wyliczen 1 zlotéwka publicznych érodkoéw generuje nawet 15 zlotych
docelowego wsparcia dla MSP.
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instrumentéw zwrotnych. Dysproporcja pomiedzy tymi instrumentami jest nieuzasadniona,
szczegblnie w kontek$cie ograniczonych mozliwo$ci finansowych w zwigzku z kryzysem

finansow publicznych.

Biorgc pod uwage wskazane ustalenia w ramach pierwszego analizowanego
problemu badawczego nalezy uznaé, ze finansowanie zwrotne jest wlasciwym modelem

wsparcia sektora MSP ze §rodkéw publicznych.

W zwiazku z powyzszym nalezy przejs¢ do analizy drugiego problemu, jakim byto
okreslenie czy w obecnym systemie instytucjonalno-prawnym konstrukcja i funkcjonowanie
przepisow regulujacych ten model wsparcia pozwala na skuteczne wdrazanie poszczegdlnych
instrumentdw zwrotnych? OdpowiedZ na to pytanie obejmuje trzy kolejne problemy

szczegotowe.

4. Jednym z tych problemow szczegdtowych, a czwartym z Kkolei, byta ocena, czy
w obecnym systemie prawnym, przepisy regulujace wsparcie sektora MSP umozliwiaja
skuteczne wdrazanie instrumentéw zwrotnych, w szczegélnosci, czy uwzgledniaja specyfike
finansowania zwrotnego. W wyniku przeprowadzonej oceny ustalono, ze regulacja
normatywna udzielania wsparcia na rzecz MSP jest dalece niedoskonata. Zjawiskiem
szczegolnie niekorzystnym jest unormowanie przedmiotowej materii w kilkunastu aktach
normatywnych, zaréwno w prawie krajowym, jak i prawie UE. Dodatkowo znaczng czegs¢
istotnych zagadnien uregulowano w aktach niemajacych mocy wiazacej, takich jak wytyczne,
noty, komunikaty i obwieszczenia. W zwiazku z powyzszym normatywny system wsparcia

MSP jest mato spdjny, a poszczegdlne regulacje sa niejednoznaczne oraz niestabilne.

Jednoczesnie przepisy niedostatecznie uwzgledniang specyfike instrumentow
zwrotnych. Dotyczy to zaréwno uregulowan odnoszacych si¢ do przygotowywania

programow wsparcia, jak i okreslajacych tryb wyboru i monitorowania pomaocy.

5. Przedostatnim problemem szczegdétowym byto dokonanie oceny czy przepisy
odnoszace si¢ wytacznie do finansowania zwrotnego sg na tyle wystarczajace, aby na ich
podstawie mozliwe bylo efektywne ich wdrazanie. Na gruncie przeprowadzonej analizy
nalezy stwierdzi¢, ze z uwagi na bardzo malg ilo§¢ wigzacych przepiséw regulujacych
zwrotne wsparcie MSP, ktére powinny by¢ wprowadzone ze wzgledu na wage problematyki,
powstaje wiele watpliwosci interpretacyjnych na etapie ich stosowania. Dodatkowo
watpliwosci powstaja w zwigzku ze stosowaniem aktoéw niemajgcych mocy wigzacej dla

panstw cztonkowskich, takie jak komunikaty, obwieszczenia, czy noty Komitetu
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Koordynujgcego Fundusze. Wskazane okolicznosci powodujg, ze normatywny system
zwrotnego finansowania MSP staje si¢ niejednoznaczny, niespojny i niestabilny. Przy czym
akty prawne regulujace polityke wsparcia w perspektywie finansowej 2014 — 2020, zar6wno
na poziomie polskim, jak i UE zostaly znaczaco rozszerzone w zakresie trybu wsparcia

beneficjentdw poprzez instrumenty zwrotne, co jest zjawiskiem korzystnym.

6. Ostatni problem opierat si¢ na analizie systemu instytucjonalnego wsparcia MSP.
Polegat na okre$leniu, czy struktura programéw pomocowych i otoczenie instytucjonalne
pozwala na efektywng realizacje wsparcia zwrotnego. Na potrzeby rozprawy ustalono, ze
obecnie realizowanych jest kilkanascie programoéw pomocowych, ktérych beneficjentami
moga byé MSP. Programy te realizuja trzy ministerstwa, kilka urzedow centralnych, a takze
liczne podmioty charakterze publicznym i prywatnym dystrybuujgce wsparcie. Wskazane
okolicznos$ci powoduja, ze poszczegdlne instrumenty majg podobne zakresy 1 sg realizowane
na ograniczong skale. Dodatkowo rozdrobnienie to powoduje zwielokrotnienie kosztow
zarzadzania takimi instrumentami, a takze przyczynia si¢ do chaosu informacyjnego na

szczeblu przedsigbiorcow.

Wskazane ustalenia szczegélowe implikuja odpowiedz, Ze w obecnym systemie
instytucjonalno-prawnym przepisy regulujace zwrotny model wsparcia, nie sa
przejrzyste, stabilne i jednoznaczne, a w konsekwencji utrudniaja skuteczne

wykorzystanie poszczegélnych instrumentow zwrotnych.

Przeprowadzona rekapitulacja celow rozprawy pozwala stwierdzi¢, iz glowna teza
zostata zweryfikowana jednoznacznie pozytywnie. Obecny system normatywnoprawny
zwrotnego finansowania MSP ze $rodkéw publicznych w Polsce nie pozwala na wlasciwa
dystrybucje tych srodkéw do sektora MSP. Przyczyna tego jest niedostateczne rozdzielenie
zasad regulujacych finansowanie zwrotne i bezzwrotne, co jest powodowane nadmiernym
rozbudowaniem ogolnych zasad wsparcia beneficjentow pomocy, przy jednoczesnym
deficycie przepisow szczegdtowo odnoszacych si¢ do finansowania zwrotnego. Dodatkowo
ogoblne zasady wsparcia okreslone zostaty w zbytniej ilosci aktoéw normatywnych, a nieliczne
przepisy dotyczace wylacznie finansowania zwrotnego uregulowane zostaty w formie aktow
niewigzacych, takich jak wytyczne, komunikaty, noty, czy zalecenia. Wszystkie wskazane
okoliczno$ci powoduja, ze przepisy, na podstawie ktorych realizowana jest pomoc zwrotna sa

nieprzejrzyste, niestabilne oraz niejednoznaczne.

Przedstawione ustalenia uzasadniajg potrzebe podjecia dziatan legislacyjnych
majacych na celu uporzadkowanie systemu wsparcia MSP. W zwiazku z powyzszym
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sformulowane zostaly ogolne postulaty i sugestie dotyczace zmian legislacyjnych

badanego obszaru.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazac, ze instrumenty zwrotne, jako zdecydowanie
efektywniejsze w stosunku do instrumentow bezzwrotnych powinny by¢ czegsciej
wykorzystywane w programach pomocowych. Juz na etapie projektowania poszczegdlnych
programéw, organ realizujacy wsparcie musi przeprowadza¢ wilasciwe badania, ktore
powinny okresla¢ czy na wsparcie zewnetrzne jest zapotrzebowanie ze strony MSP oraz jakie
instrumenty sg najbardziej zasadne. Jezeli na podstawie badan okaze si¢, ze przedsigbiorcy
mogg uzyskac¢ finansowanie na rynku komercyjnym panstwo powinno odstgpi¢ od realizacji

pomocy, aby nie wptywac¢ negatywnie na mechanizmy rynkowe.

Odnoszac si¢ do prawnego systemu wsparcia Wykazano zasadnos¢ odrgbnego,
w stosunku od instrumentow bezzwrotnych, unormowania trybu i formy udzielania wsparcia
poprzez instrumenty zwrotne. Dotyczy to w szczegodlnosci takich obszarow jak czynnosci
kontrolne, obowiagzki informacyjno-promocyjne, zakaz nakladania si¢ finansowania ze
srodkoéw publicznych czy zwrot §rodkéw. Rozdzielne zasad udzielania wsparcia wynika ze
skrajnie odmiennego charakteru pomocy zwrotnej oraz bezzwrotnej. Jednym z zasadniczych
warunkow Korzystania z instrumentéw zwrotnych przez przedsigbiorcow jest ograniczenie
formalnos$ci zwigzanych z pozyskaniem wsparcia. Wynika to m.in. z faktu, iz nie uzyskuja oni
tak duzych korzysci, jak w przypadku pomocy bezzwrotnej. Dlatego, np. zasadne jest
ograniczenie dzialan kontrolnych wobec tych przedsiebiorcow jedynie do sytuaciji, kiedy MSP
zaprzestaje zwrotu Srodkow. Inng cecha charakterystyczng dla finansowania zwrotnego jest
ograniczony katalog sankcji w przypadku niewywigzywania si¢ beneficjentow z natozonych
zobowigzan. W przypadku instrumentdw bezzwrotnych, np. gdy beneficjent nie wywigzuje
si¢ z obowigzku trwalo$ci projektu, najwazniejsza sankcja jest konieczno§¢ zwrotu wsparcia.
W przypadku instrumentéw, ktoére co do zasady sa zwrotne, katalog sankcji musi zosta¢
skonstruowany odmiennie, np. poprzez wprowadzenie obowigzku zwrotu ekwiwalentu dotacji

przez beneficjenta.

Nastepnie powinno dazy¢ si¢ do szerszego uregulowania zasad finansowania
zwrotnego. Umozliwi to wyeliminowanie watpliwosci na etapie realizacji poszczegdlnych
projektow pomocowych. Uszczegétowienia wymaga przede wszystkim okreslenie praw
I obowigzkoéw poszczegdlnych instytucji wdrazajacych projekty. Kilkuszczeblowy system
wsparcia z wykorzystaniem potencjatu podmiotow komercyjnych, wymaga precyzyjnego

okreslenia zadan i roli instytucji realizujgcych wsparcie na poszczegdlnych etapach udzielania
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pomocy. Dodatkowo uregulowane powinny zosta¢ obszary zwigzane ze zwrotem Srodkow,
takie jak monitorowanie zwrotu pomocy, czy obowigzki windykacyjne w przypadku, gdy

beneficjenci zaprzestang sptaty udzielonego wsparcia.

Wszystkie wskazane zmiany powinny zosta¢ wprowadzone w Zzycie zarOwno na
poziomie prawa UE, jak i krajowego. Przepisy UE regulujgce wsparcie muszg mie¢ charakter
ogblnych ram prawnych dopuszczajacych okre§lone formy pomocy. Uzasadnieniem takiego
postgpowania jest fakt, ze w poszczegdlnych panstwach czlonkowskich systemy
instytucjonalno-prawne, a takze zapotrzebowanie przedsi¢biorstw sg czesto odmienne.
Dlatego w prawie UE powinna zosta¢ okre$lona dopuszczalno$¢é poszczegdlnych
instrumentow w kontekscie polityki konkurencji UE oraz podstawowe regulacje odnoszace
si¢ do trybu realizacji takiego wsparcia — w tym dopuszczalno$¢ udzielania pomocy przez
posrednikow finansowych, m.in. przez prywatne instytucje finansujace rozwoj sektora MSP.
Natomiast na poziomie krajowym zasadnym jest sprecyzowanie zasady wyboru projektow
kwalifikujacych si¢ do wsparcia, w szczego6lnosci okreslona powinna zosta¢ procedura
odwotawcza w przypadku nieprzyznania wsparcia. Dodatkowo na poziomie prawa krajowego
powinny zosta¢ sprecyzowane zadania 1 rola instytucji realizujacych wsparcie na

poszczegolnych etapach udzielania pomocy.

Wskazane powyzej zmiany w przepisach prawa powinny zosta¢ wprowadzone na
mocy bezposrednio wigzacych aktow normatywnych. Obecnie znaczna cze$¢ zasad
finansowania zwrotnego regulowana jest w aktach niewigzacych, takich jak zalecenia,
obwieszczenia, noty (na poziomie UE) oraz wytyczne (na poziomie krajowym). Zgodnie
z Konstytucjg RP prawa i obowigzki obywateli okre$lane sg w aktach prawa powszechnie

obowigzujacego.

Opisane postulaty maja szczegblne znaczenie z punktu widzenia czasu
przeprowadzonej analizy. Jak zostato wskazane w pracy, polityka wsparcia beneficjentow ze
srodkow UE realizowana jest w oparciu o perspektywy finansowe. Obecnie na przetomie
perspektyw finansowych 2007 — 2013 i 2014 — 2020 dokonywana jest weryfikacja dotychczas
prowadzonych dziatan. Wskazane wnioski pozwalaja na modyfikacje zasad wsparcia
I powinny zosta¢é wykorzystane, aby sprawnie mozna bylo wdraza¢ kolejne programy

pomocowe.
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instrumentdw finansowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz o spolkach
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15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

28.

29.

publicznych systemu obrotu oraz o spotkach publicznych, (tekst jedn.: Dz. U. z 2013
r. poz. 1382 z pézn. zm.).

Ustawa z dnia 4 marca 2005 r. o Krajowym Funduszu Kapitalowym (Dz. U. Nr 57,
poz. 491 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (tekst jedn.: Dz.
U.z 2013 r. poz. 672 z pézn. zm.).

Ustawa z dnia 27 maja 2004 r. o funduszach inwestycyjnych (tekst jedn.: Dz. U.
z 2014 r. poz. 157).

Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy
publicznej (tekst jedn.: Dz. U. z 2007 r. Nr 59, poz. 404 z p6zn. zm.).

Ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o promaocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (tekst
jedn.: Dz. U. 2007 r. Nr 59, poz. 404 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o Funduszu Porgczen Unijnych (Dz. U. Nr 121,
poz. 1262).

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych (tekst jedn.: Dz. U.
z 2013, poz. 907).

Ustawa z dnia 9 lipca 2003 r. 0 zatrudnianiu pracownikow tymczasowych (Dz. U. Nr
166, poz. 1608 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o0 Banku Gospodarstwa Krajowego (Dz. U. Nr 65,
poz. 594 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 13 marca 2003 r.o0 szczegolnych zasadach rozwigzywania
z pracownikami stosunkow pracy z przyczyn niedotyczacych pracownikéw (Dz. U.
z 2003 r. Nr 90, poz. 844 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 10 pazdziernika 2002 r. 0 minimalnym wynagrodzeniu za pracg (Dz. U.
Nr 200, poz. 1679 z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. prawo o postegpowaniu przed sadami
administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. 2012 r. poz. 270 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 8 czerwca 2001 r. o doplatach do oprocentowania kredytow
eksportowych o statych stopach procentowych (Dz. U. Nr 73, poz. 762 z p6zn. zm.).
Ustawa z dnia 30 czerwca 2000 r. prawo wlasnosci przemystowej (tekst jedn.: Dz. U.
z 2013 r. poz. 1410 z p6zn. zm.).

Ustawa z 9 listopada 2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju
Przedsigbiorczosci (Dz. U. z 2000 r. Nr 109, poz. 1158 z p6zn. zm.).
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30.

31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.

38.

39.

40.

41.

42.

43.

44,

45.

Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (tekst jedn.: Dz. U.
22013 r. Nr 1030 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 19 listopada 1999 r. Prawo dziatalno$ci gospodarczej (Dz. U. Nr 101,
poz. 1178 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim (tekst jedn.: Dz. U.
z 2013 r., poz. 908 z pézn. zm.).

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz.
1376 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (tekst jedn.: Dz. U.
z 2012 r. poz. 749 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym (tekst jedn.: Dz. U.
z 2013 r. Nr 1203 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowym
Rejestrze Sadowym. (Dz. U. Nr 121, poz. 770 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 8 maja 1997 r. o porgczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb
Panstwa oraz niektore osoby prawne (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 657 z p6zn. zm.).
Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 roku o statystyce publicznej (tekst jedn.: Dz. U.
z 2011 r. Nr 197, poz. 1172 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r., poz.
330 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o gwarantowanych przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach
eksportowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 59, poz. 609 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (tekst jedn.:
Dz. U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1503 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osob fizycznych (tekst
jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 361 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalno$ci gospodarczej (Dz. U. Nr 41, poz. 324
z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji
(tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r., poz. 1015 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz. U. z 2014 r., poz.

121 z poézn. zm.).
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46.

47.

48.

49.

50.

51.

52.

53.

54.

55.

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 18 lutego 2013 r. w sprawie udzielania
przez Bank Gospodarstwa Krajowego pomocy de minimis w formie gwarancji sptaty
kredytéw (Dz. U. z 2013 poz. 239).

Rozporzadzenie Ministra FinansOw z dnia 21 grudnia 2012 r. w sprawie ptatnosci
W ramach programow finansowanych z udzialem s$rodkow europejskich oraz
przekazywania informacji dotyczacych tych ptatnosci (Dz. U. poz. 1539).
Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 26 pazdziernika 2011 roku
w sprawie udzielania pomocy ze $rodkéw instrumentow inzynierii finansowej
W ramach regionalnych programéw operacyjnych (Dz. U. Nr 245, poz. 1461 z pdzn. zm.).
Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnegoz dnia 13 wrzesnia 2011
r. w sprawie udzielania przez Polska Agencje Rozwoju Przedsigbiorczosci pomocy
finansowej na rozwoj instrumentéw inzynierii finansowej w ramach Programu
Operacyjnego Rozwo¢j Polski Wschodniej 2007-2013 (Dz. U. Nr 210, poz. 1255
Z p6zn. zm.).

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 15 grudnia 2010 r. w sprawie
udzielania regionalnej pomocy inwestycyjnej w ramach regionalnych programow
operacyjnych (Dz. U. Nr 239, poz. 1599).

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 15 grudnia 2010 r. w sprawie
udzielania pomocy publicznej w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki (Dz.
U. Nr 239, poz. 1598).

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 8 grudnia 2010 r. w sprawie
udzielania pomocy na szkolenia w ramach regionalnych programoéw operacyjnych
(Dz. U. Nr 234, poz. 1535).

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 1 grudnia 2010 r. w sprawie
udzielania pomocy na ustugi doradcze dla mikro przedsigbiorcow oraz matych
i Srednich przedsigbiorcow w ramach regionalnych programow operacyjnych (Dz. U.
Nr 235, poz. 1549).

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 26 sierpnia 2010 r. w sprawie
udzielania ograniczonej kwoty pomocy zgodnej ze wspdlnym rynkiem w ramach
Programu Operacyjnego Kapitatl Ludzki (Dz. U. Nr 163, poz. 1105).

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 9 sierpnia 2010 r. w sprawie
udzielania pomocy dla przedsiebiorcow zagrozonych w ramach Priorytetu Il Programu
Operacyjnego Kapitat Ludzki (Dz. U. Nr 150, poz.1010).
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56.

57.

58.

59.

60.

61.

62.

63.

64.

65.

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 3 sierpnia 2010 r. w sprawie
udzielania przedsigbiorcom ograniczonej kwoty pomocy zgodnej ze wspolnym
rynkiem w ramach regionalnych programéw operacyjnych (Dz. U. Nr 142, poz. 953).
Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 15 lipca 2010 r. w sprawie
szczegblowego przeznaczenia, warunkoéw i trybu udzielania pomocy finansowej na
udziatl przedsigbiorcow w programach promocji w ramach poddziatania 6.5.2
Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka (Dz. U. Nr 133, poz. 892).
Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 7 czerwca 2010 r. w sprawie
udzielania pomocy na projekty w zakresie badan i rozwoju w ramach regionalnych
programow operacyjnych (Dz. U. Nr 113, poz. 754).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 29 marca 2010 r. w sprawie zakresu
informacji przedstawianych przez podmiot ubiegajacy si¢ o pomoc de minimis (Dz. U.
Nr 53, poz. 311 z p6zn. zm.).

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 18 grudnia 2009 r. w sprawie
warunkéw 1 trybu udzielania i rozliczania zaliczek oraz zakresu i terminéw sktadania
wnioskow o platno§¢ w ramach programow finansowanych z udzialem $rodkow
europejskich (Dz. U. Nr 223, poz. 1786).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 15 grudnia 2009 r. w sprawie udzielania
niektorych ulg w sptacie zobowigzan podatkowych stanowigcych pomoc publiczng na
zatrudnienie pracownikow znajdujacych si¢ w szczegodlnie niekorzystnej sytuacji i na
zatrudnienie pracownikéw niepelnosprawnych (Dz. U. z 2009 r. Nr 183, poz. 1426.).
Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 15 pazdziernika 2009 r. w sprawie udzielania
niektorych ulg w sptacie zobowigzan podatkowych stanowigcych pomoc publiczng na
szkolenia (Dz. U. Nr 179, poz. 1388).

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 20 maja 2009 r. w sprawie
udzielania pomocy na wzmacnianie potencjatu instytucji otoczenia biznesu w ramach
regionalnych programéw operacyjnych (Dz. U. Nr 85, poz. 719).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 31 marca 2009 r. w sprawie udzielania
niektorych ulg w splacie zobowigzan podatkowych stanowigcych pomoc publiczng na
rozwo6j matych i $rednich przedsigbiorstw (Dz. U. Nr 59, poz. 488).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 7 sierpnia 2008 r. w sprawie sprawozdan
0 udzielonej pomocy publicznej, informacji o nieudzieleniu takiej pomocy oraz
sprawozdan o zalegtosciach przedsigbiorcow we wptatach $wiadczen naleznych na

rzecz sektora finans6w publicznych (Dz. U. Nr 153, poz. 952 z pdézn. zm.).
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66.

67.

68.

69.

70.

71.

72.

73.

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 5 sierpnia 2008 r. w sprawie warunkow
udzielania zwolnien od podatku od nieruchomosci oraz podatku od $rodkow
transportowych, stanowigcych regionalng pomoc inwestycyjng (Dz. U. Nr 146, poz.
927).

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 6 maja 2008 r. w sprawie
udzielania pomocy publicznej w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki (Dz.
U. Nr 90, poz. 557).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 26 kwietnia 2007 r. w sprawie udzielania
niektorych ulg w ramach pomocy de minimis (Dz. U. Nr 76, poz. 498).
Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 20 marca 2007 r. w sprawie zaswiadczen
0 pomocy de minimis i pomocy de minimis w rolnictwie i rybotowstwie (Dz. U. Nr
53, poz. 354 z pdzn. zm.).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 11 sierpnia 2004 r. w sprawie szczegdlowego
sposobu obliczania warto$ci pomocy publicznej udzielanej w ré6znych formach (Dz. U.
Nr 194., poz. 1983 z p6zn. zm.).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 27 lipca 1999 r. w sprawie sposobu
i metodologii prowadzenia i aktualizacji rejestru podmiotow gospodarki narodowej,
W tym wzoro6w wnioskow, ankiet 1 zas§wiadczen, oraz szczegdlowych warunkow
I trybu wspoéldziatania shuzb statystyki publicznej z innymi organami prowadzacymi
urzgdowe rejestry i systemy informacyjne administracji publicznej (Dz. U. Nr 69, poz.
763 z pOzn. zm.).

Zarzadzenie Prezesa Rady Ministrow nr 96 z dnia 23 grudnia 2013 r. w sprawie
nadania statutu Ministerstwu Infrastruktury i Rozwoju (M.P. Dz. Urz. RP z dnia 30
grudnia 2013 r. poz. 1038).

Zarzadzenie Prezesa Rady Ministrow nr 5 z dnia 9 lutego 2012 r. w sprawie nadania
statutu Ministerstwu Gospodarki (tekst jedn.: MP z 2014 r., poz. 24).

Akty prawa Unii Europejskiej

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE z 26.10.2012 r., C 326, s.
47, wersja skonsolidowana).

Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska — wersja skonsolidowana 1992 r. (Dz.
Urz. WE Z 31.8.1992r., C 224, s. 1).
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. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1304/2013 z dnia 17
grudnia 2013 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Spotecznego i uchylajace
rozporzadzenie Rady (WE) nr 1081/2006 (Dz. Urz. UE z 20.12.2013 r., UE, L 347, s.
470).

. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17
grudnia 2013 r. ustanawiajgce wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci,
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich oraz
Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogolne
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego, Funduszu Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego 1 Rybackiego
oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz. Urz. UE z 20.12.2013
r., L 347, s. 320).

. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1301/2013 z dnia 17
grudnia 2013 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i
przepisow szczegdlnych dotyczacych celu ,Inwestycje na rzecz wzrostu i
zatrudnienia” oraz w sprawie uchylenia rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006. (Dz. Urz.
UE z 20.12.2013r., UE, L 347, s. 289).

. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) nr 1300/2013 z dnia 17
grudnia 2013 r. w sprawie Funduszu Spojnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr
1084/2006 (Dz. Urz. UE z 20.12.2013 r., UE, L 347, s. 281).

. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady nr 549/2013 z dnia 21 maja 2013 r.
w sprawie europejskiego systemu rachunkow narodowych i regionalnych w Unii
Europejskiej (Dz. Urz. UE z 26.06.2013 r., L 174, s. 1).

. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1310/2011 z dnia
13 grudnia 2011 r. w sprawie zmiany rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 w
odniesieniu do pomocy zwrotnej 1 inzynierii finansowej oraz niektorych przepisow
dotyczacych deklaracji wydatkow (Dz. Urz. UE z dnia 20.12.2011 r., L 337, s. 1).

. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 966/2012 z dnia
25 pazdziernika 2012 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do
budzetu ogoélnego Unii oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr
1605/2002 (Dz. U. UE z 26.10.2012 r., L 298, s. 1).
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

Rozporzadzenie (WE) nr 1081/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca
2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Spotecznego i uchylajace rozporzadzenie
(WE) nr 1784/1999 (Dz. Urz. UE z 31.7.2006 r., UE, L 210, s. 12).

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1084/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajgce
Fundusz Spodjnosci 1 uchylajagce rozporzadzenie (WE) 1164/94, (Dz. Urz. UE
z 31.7.2006 r., UE, L 210, s. 79).

Rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 z dnia 25 czerwca 2002 roku
W sprawie rozporzadzenia finansowego majacego zastosowanie do budzetu ogodlnego
Wspolnot Europejskich (Dz. U. UE z 16.9.2002 r., L 248, s. 1).

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 994/98 z dnia 7 maja 1998 r. dotyczace stosowania art.
92 1 93 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska do niektorych kategorii
horyzontalnej pomocy panstwa (Dz. Urz. WE z 14.5.1998, L 142, s. 3).
Rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 r. w sprawie
ochrony interesow finansowych Wspolnot Europejskich (Dz. Urz. WE L 312
223.12.1995r.,s. 1).

Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 651/2014 z dnia 17 czerwca 2014 r. uznajacym
niektore rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem wewnetrznym W zastosowaniu art. 107
i 108 Traktatu (Dz. Urz. UE z 26.6.2014 r., L 187, s. 1).

Rozporzadzenie Delegowane Komisji (UE) nr 480/2014 z dnia 3 marca 2014 r.
uzupetniajace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013
ustanawiajagce wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci,
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréow Wiejskich oraz
Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogolne
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego, Funduszu Spojnosci 1 Europejskiego Funduszu Morskiego 1 Rybackiego
(Dz. Urz. UE z dnia 13.05.2014 r., L 138, s. 5).

Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1407/2013 z dnia 18 grudnia 2013 r. w sprawie
stosowania art. 107 i 108 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskie do pomocy de
minimis (Dz. Urz. UE 2 24.12.2013 r., L 352, s. 1).

Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 800/2008 z dnia 6 sierpnia 2008 r. uznajace niektore
rodzaje pomocy za zgodne ze wspolnym rynkiem w zastosowaniu art. 87 1 88 Traktatu

(Dz. Urz. UE 2 9.8.2008 1., L 214, s. 3 z pozn. zm.).
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19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1998/2006 z dnia 15 grudnia 2006 r. w sprawie
stosowania art. 87 i 88 Traktatu do pomocy de minimis (Dz. Urz. UE z 28.12.2006 r.,
L 358, s. 3).

Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1828/2006 z dnia 8 grudnia 2006 r. ustanawiajgce
szczegblowe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006
ustanawiajagcego przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego oraz Funduszu Spdjnosci oraz
rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (Dz. Urz. UE z 27.12.2006 r., L 371,
S. 1z pdzn. zm.).

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajace
przepisy ogolne dotyczace FEuropejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spodjnosci 1 uchylajace
rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 (Dz. Urz. UE z 31.7.2006 r., L 210, s. 25 z p6zn.
zm.).

Rozporzadzenie (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca
2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i1 uchylajace
rozporzadzenie (WE) nr 1783/1999 (Dz. Urz. UE z 31.7.2006 r., UE, L 210,s. 1z
poézn. zm.).

Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1857/2006 z dnia 15 grudnia 2006 r. w sprawie
stosowania art. 87 1 88 Traktatu w odniesieniu do pomocy panstwa dla malych
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