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Rozdzial 1

Wprowadzenie

1. Przebieg Badania i opis danych

Badanie partycypacji mikro i matych przedsiebiorcow w pomocy publicznej w latach
2010-2011 jest proba ustalenia poziomu partycypacji, dostepu i barier - powodow matego,
nieproporcjonalnego uczestnictwa, mikro i matych przedsigbiorcow w pomocy publicznej oraz
w wykorzystaniu srodkéw z programow operacyjnych UE 1 EOG.

Material badawczy, ktory zostal wykorzystany w niniejszym Raporcie o stanie regulacji w zakresie
pomocy publicznej zebrano z publicznie dostepnych sprawozdan, raportéw i1 badan udostgpnianych
przez podmioty administracji publicznej, jednostki badawcze (GUS, CBOS, MG, MF, MRR,
MPiPS, dane w BIP), danych udzielonych w trybie dostgpu do informacji publicznej
od Ministerstwa Finanséw, Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, izb skarbowych,
marszatkow wojewodztw oraz urzedéw skarbowych. Odpowiedzi instytucji publicznych byly
zroznicowane pod wzgledem zakresu udzielonych informacji w stosunku do informacji o jakich
udostepnienie wnioskowano. W pelni oczekiwane informacje z wnioskowanym stopniem
szczegotowosci 1w ukladzie, o ktory proszono udostgpnit Urzad Ochrony Konkurencji i
Konsumentow. UOKIK przedstawil dane w zakresie udzielonej pomocy w latach 2010 i 2011 przez
urzedy skarbowe, izby skarbowe 1 marszatkow wojewodztw w podziale na wojewodztwa wedlug
kryterium lokalizacji siedziby beneficjenta oraz w uktadzie zbiorczym - danych ogélnopolskich.
Ministerstwo Finansow przedstawito jedynie czgsciowo oczekiwane informacje, zaznaczajac m.in.,
VA

- w zakresie umorzenia zalegtosci podatkowych nie ma mozliwosci wskazania, ktore

przypadki dotyczg calos$ci, a ktore tylko czgsci zobowigzania podatkowego,

- w zakresie decyzji w sprawie roztozenia na raty podzialu dokonano na rozlozenie na raty

zobowigzania podatkowego, zalegtosci podatkowych i rozlozenia na raty odsetek,

- warto$¢ pomocy wystepujaca w poszczegdlnych formach zostata wyliczona na podstawie
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 11 sierpnia 2004 r. w sprawie szczegdlowego

sposobu obliczania warto$ci pomocy publicznej udzielanej w réznych formach i w zakresie
4



odroczen i1 roztozen na raty dane nie sg tozsame z wielkos$cig zobowigzan podatkowych

objetych tymi formami pomocy,

- liczba przypadkéw pomocy okresla liczbe decyzji przyznajacych pomoc wydanych w latach
2010-2011,

— dane dotyczace liczby przedsigbiorcéw optacajacych podatki w okreslonej formie za 2011

rok nie sg kompletne, poniewaz byly one jeszcze zbierane,

— dane dotyczace rozliczen podatku dochodowego od osob fizycznych dotycza wszystkich
danych wskazanymi formularzami PIT (nie tylko osoby fizyczne prowadzace dziatalnos¢

gospodarczg).

Z izb skarbowych otrzymano w czasie wyznaczonym 13 odpowiedzi. Siedmiu dyrektoréow Izb
Skarbowych przestalo dane bez wyodrgbnienia mikro i matych przedsigbiorcow, w tym czterech
poinformowato, ze nie posiadaja danych dotyczacych skltadanych formularzy PIT, a jeden
przekazat, ze nie prowadzi tego rodzaju statystyk, poniewaz jest tylko organem odwotawczym
w postepowaniach podatkowych. W omawianej korespondencji wskazywano, ze podziatu na mikro,
matych 1 $rednich przedsigbiorcow nie przewiduje System Harmonogramowania, Rejestracji
1 Monitorowania Pomocy (SHRiMP), jaki jest uzywany przez administracj¢ podatkows. Dane
ze wzgledu na duze zroznicowanie i mozliwo$¢ zagregowania jedynie w ograniczonym zakresie

zostaly wykorzystane w Raporcie.

Whnioski o udostepnienie informacji publicznej zostaly wystane rowniez do wszystkich urzedow
skarbowych w kraju. Naczelnicy, ktorzy przekazali do badania kompletne dane informowali,
ze korzystali z systemu POLTAX 1 w ich urzgdach rgcznie weryfikowano raporty przedsigbiorcow.
Dwudziestu czterech naczelnikow odpowiedzialo, Zze nie posiadaja informacji o wielkosci
przedsigbiorcoOw 1 wskazato, Zze nie maja ani mozliwosci organizacyjnych, ani czasu na odszukanie
w sktadanych przez przedsigbiorcow sprawozdaniach informacji o ich wielko$ci. Wskazywano
takze na to, ze:
- w Centralnej Ewidencji Dziatalnosci Gospodarczej réwniez nie ma informacji o wielkosci
przedsigbiorcy,
- na potrzeby postgpowan podatkowych klasyfikacja przedsiebiorcy co do jego wielko$ci nie
przektada si¢ na wysokos¢ podatku,
- ustawa o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej zawiera definicje mikro, matego i §redniego

przedsigbiorcy jedynie w celu ewidencjonowania przyznawane pomocy publicznej,



- nie prowadzi si¢ rejestrow pozwalajgcych na rozroznienie wielkos$ci przedsigbiorcy.
Dwunastu naczelnikow stwierdzilo, ze poszczeg6lne ulgi dla przedsigbiorcow (pomoc publiczna)
nie sg rejestrowane w systemie — nie ma danych o ulgach w sptacie zobowigzan podatkowych
z podziatlem na wielko$¢ beneficjenta. Trzynastu przekazato informacje, ze zadane dane przesla
W pOzniejszym terminie. Trzydziestu pieciu naczelnikow domagato si¢, formutujgc wezwania do
wykazania, w jakim zakresie uzyskanie informacji przetworzonej jest szczegdlnie istotne dla
interesu publicznego. Jeden naczelnik odmowit przekazania informacji. Jeden naczelnik stwierdzit,
ze nie posiada oczekiwanych informacji. Pigciu naczelnikow zglosito brak danych za rok 2010,
a o$miu za rok 2011. Informacje przekazano z 224 urzedéw za rok 2010 i z 216 za rok 2011. Peine
dane, nadestano z 96 urzedow skarbowych za rok 2010 i z 91 urzedéw za rok 2011. Ta liczba
gwarantuje reprezentatywno$¢ 1 miarodajno$¢ wynikéw. Najwigcej Urzedow Skarbowych
odpowiedziato z wojewodztwa mazowieckiego - 44 Urzedy Skarbowe, a najmniej z wojewodztwa
opolskiego - 8 Urzedow Skarbowych. Poza tym z wojewddztwa zachodniopomorskiego nie

odpowiedziat zaden Urzad Skarbowy.

W czasie okreSlonym we wnioskach wplynely odpowiedzi z 13 urzedow marszatkowskich,
jednakze niepelne i nie w zaproponowanym uktadzie i w standardzie sprawozdan urzgdowych. Trzy
urzedy obiecaty nadestanie informacji w terminie pdzniejszym.
Jezeli wskazywano powody niemoznosci przestania wskazanych danych w okre§lonym uktadzie,
to byty one nastgpujace:
- niejednolito$¢ wynikajaca z pochodzenia danych z réznych komodrek organizacyjnych
urzedow,
- r6zne zrédta pochodzenia danych: SHRiMP, SIMIK (Krajowy System Informatyczny),
Regionalny Program Operacyjny, Wojewodzki Urzad Pracy etc.,
- posiadanie danych przez regionalng agencj¢ przedsigbiorczosci, albo przez wojewodzkie
samorzadowe jednostki organizacyjne, albo przez UOKiK

— przyjecie do zestawien kwot z umow z beneficjentami, a nie z wyplat.

Celem pozyskania danych ze srodowiska mikro 1 matych przedsiebiorcéw przeprowadzono badanie
ankietowe organizacji zrzeszajacych mikro i matych przedsigbiorcoéw oraz samych mikro i matych
przedsigbiorcow. W drodze badania on-line zebrano ankiety od 120 przedsigbiorcow z catego kraju
oraz przeprowadzono 18 wywiadow weryfikacyjnych na terenie wojewodztw: Swietokrzyskiego,
Mazowieckiego, Wielkopolskiego, Slaskiego i Warmifisko-Mazurskiego.



Bardziej szczegétowe informacje o przebiegu badania 1 zebranych danych znajdujg sie¢
w sprawozdaniu: ,,Zakres Badania, Wyniki badan Organizacji Przedsi¢biorcow i Przedsi¢biorcow,

oraz wywiady”.

2. Zakres Raportu

Raport o stanie regulacji pomocy publicznej jest wstepng wersja, ktéra wejdzie w sktad
catosciowego Opracowania o pomocy publicznej na rzecz mikro 1 matych przedsigbiorcow, jakie
Organizatorzy Badania maja zamiar sporzadzi¢ i wyda¢ po przeprowadzeniu jesienig 2012 roku
poglebionego badania ankietowego na terenie calego kraju skierowanego do mikro i matych
przedsiebiorcOw oraz organizacji ich zrzeszajacych. Stad, Raport w obecnym ksztalcie, zawiera
analize podstawowych regulacji prawnych w dziedzinie pomocy publicznej w ujeciu bardziej
wertykalnym. Wychodzac od zawartego w Rozdziale II najbardziej ogdlnego poziomu — obszernego
przedstawienia i analizy struktury systemu zrodet ,,prawa pomocowego”, analiza obj¢to poziom
krajowego programowania i realizacji strategii w zakresie pomocy publicznej (Rozdziat III),
przechodzac do analizy konkretnych przepisdéw na poziomie programoéw pomocowych zawartych
w Rozdziale IV. Raport zawiera ocen¢ wybranych, ze wzgledu na spdjnos¢ z wynikami badan,
aktow w zakresie pomocy publicznej. Podstawowymi aktami podlegajacymi omowieniu s3: Ustawa
z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, Rozporzadzenie Ministra Rozwoju
Regionalnego z dnia 15 grudnia 2010 r. w sprawie udzielania pomocy publicznej w ramach
Programu Operacyjnego Kapital Ludzki, Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia
2 kwietnia 2012 r. w spawie udzielania przez Polska Agencj¢ Rozwoju Przedsigbiorczo$ci pomocy
finansowej w ramach Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka oraz Ustawa z 29 sierpnia
1997 r. Ordynacja podatkowa, Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 29 marca 2010 r. w sprawie
zakresu informacji przedstawianych przez podmiot ubiegajacy si¢ 0 pomoc de minimis.

Celem Raportu jest zidentyfikowanie nieprawidtowosci legislacji, wad przepisow, ktore
w konsekwencji tworzg barier¢ dla mikro 1 matych przedsigbiorcow w dostepie do srodkéw pomocy
publicznej (oraz de minimis) . W Raporcie omawia si¢ wadliwe przepisy w kontekscie przyktadow,
ilustruje wynikami badan szczegdétowo przedstawionymi w dokumentach bedacych zalacznikami
do sprawozdania: ,,Zakres Badania, Wyniki badan Organizacji Przedsigbiorcow i Przedsigbiorcow,

oraz wywiady”.

1 Dalej w Raporcie jezeli nie bedzie potrzeby rozréznienia, to dla uproszczenia pod pojeciem pomocy publicznej

nalezy rozumie¢ rowniez pomoc de minimis.



Rozdzial 11

Struktura systemu zrédel prawa pomocy publicznej

Raport poswiecony jest analizie konkretnych aktéw normatywnych i innych regulacji,
ich spojnosci i ocenie dla zidentyfikowania norm, ktére stanowig barier¢ dla mikro i matych
przedsi¢biorcow w dostepie do pomocy publicznej. Punktem wyjscia do przeprowadzenia analizy
bylo zidentyfikowanie i opracowanie struktury i charakteru szeroko rozumianych zrodet prawa
pomocy publicznej. Zbadanie systemu zrddet prawa pomocy publicznej pozwala na okreslenie:
wzajemnych relacji aktow, ich zupelnosci i kompatybilnosci, charakteru regulacji, zakresu
obowigzywania oraz stopnia przejrzystosci systemu dla adresatow pomocy i organdéw stosujacych

prawo.

Przystgpienie Polski do Unii Europejskiej (Wspdlnot Europejskich), spowodowato oczywisty
przyrost liczby regulacji réwniez i w zakresie pomocy publicznej. Krajowy porzadek prawny zostat
bowiem wzbogacony o caty acquis communautaire. Od momentu akcesji powstal swoisty dualizm
zroédet prawa pomocy publicznej, w tym znaczeniu, iz odkad Polska stata si¢ cztonkiem Unii
Europejskiej, obowigzujg rowniez unijne regulacje w dziedzinie pomocy publicznej. Organy Unii
Europejskiej wydaja akty prawne odnoszace si¢ do réznych rodzajéw pomocy 1 programow
pomocowych, okre$laja w nich warunki dopuszczalno$ci pomocy publicznej 1 procedury
podejmowania decyzji w tym przedmiocie. Na szczeblu krajowym wydawane sa akty normatywne
(ustawy i rozporzadzenia) bedace podstawag krajowych decyzji i programéw pomocowych2 oraz
inne akty o niewigzacym charakterze.

Podstawowe regulacje materialne konieczne dla funkcjonowania prawa pomocy publicznej
ustanowiono na poziomie Unii Europejskiej. Stosowanie niektorych z nich wymagalo jednak
bezposredniego lub posredniego przeniesienia do przepisow prawa kKrajowego. Inne akty moga by¢
natomiast bezposrednio stosowane bez konieczno$ci ustanawiania dodatkowych przepiséw
krajowych. Nie tylko szczegdtowe relacje zaleznos$ci migdzy regulacjami powstajacymi na tych
dwu szczeblach (unijnym i krajowym) sa dos¢ skomplikowane, ale rowniez struktura i systematyka
zrodet prawa pomocy publiczne] wewnatrz kazdego z poziomow jest niezwykle zréznicowana

1 zlozona.

2 O. Lissowski, Pomoc publiczna dila przedsigbiorcow- Regulacje Unii Europejskiej i Polskie. Kierunki zmian-
priorytety- dokumenty, Poznan 2004 , t.1 str. 16;
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W systemie zrédel unijnego prawa pomocy publicznej wystepuje szeroki wachlarz instrumentow
prawnych. Poczawszy od regulacji w prawie statutowym, poprzez rozporzadzenia czy akty tzw.
soft-law. Prawidtowe okreslenie struktury prawa pomocy publicznej, sktadajgcego sie z regulacji
unijnych jak i1 krajowych wymaga rozwazenia ich wzajemnych relacji, do czego z kolei konieczne
jest scharakteryzowanie zrodet prawa Unii Europejskie;.

Ponadto wskazanie tych wzajemnych relacji pomigdzy prawem unijnym i prawem krajowym
w dziedzinie pomocy publicznej ma istotne znaczenie, nie tylko dla zrozumienia poj¢cia pomocy
publicznej 1 regut rzadzacych jej dopuszczalnoscia, ale rowniez dla dokonania oceny spojnosci,
przejrzystosci oraz zaprezentowania stopnia komplikacji 1 zwigzanych z tym trudno$ci
w odnalezieniu wilasciwego aktu prawnego i norm, ktére beda miaty zastosowanie dla danego
przypadku udzielanego wsparcia. Czasem be¢dzie to kilkanascie aktow prawnych jednoczesnie,

jak wskazano w kolejnych czgéciach niniejszego Raportu.

1. Regulacje unijne

Najwyzsza range w hierarchicznym porzadku prawnym Unii Europejskiej ma prawo
pierwotne. Uregulowania dotyczace pomocy publicznej zawarte sa3 w pisanych normach prawa
pierwotnego. Generalny zakaz udzielania przez panstwo pomocy przedsigbiorcom wraz
z wyjatkami zostal umieszczony wilasnie w akcie prawa pierwotnego, w Traktacie
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, ktory wraz z Traktatem o Unii Europejskiej stanowia
podstawe Unii. W art. 107 ust. 1 TFUE postanowiono, iz: ,,Z zastrzeZzeniem innych postanowien
przewidzianych w Traktatach, wszelka pomoc przyznawana przez Panstwo Czlonkowskie lub przy
uzyciu zasobow panstwowych w jakiejkolwiek formie, ktora zaktoca lub grozi zakldceniem
konkurencji poprzez sprzyjanie niektérym przedsigbiorstwom lub produkcji niektorych towardw,
jest niezgodna z rynkiem wewnetrznym w zakresie, w jakim wptywa na wymiang handlowa mi¢dzy
Panstwami Cztonkowskimi”.

Co do zasady, pomoc panstwa jest wiec zabroniona, jednak przepisy art. 107 — 109 TFUE
dopuszczaja jej stosowanie pod pewnymi warunkami. Prawo unijne okresla zasady i warunki
dopuszczalno$ci pomocy, prawo krajowe natomiast reguluje jedynie kwestie ,techniczne”.
O pomocy panstwa traktujag ponadto art. 14, 93, 106 TFUE. Fundamentalna regulacja pomocy
publicznej zostata tym samym zakotwiczona w akcie prawnym najwyzszej rangi wsrod zrodet
europejskich, gdyz prawo pierwotne ma bezwzgledne pierwszenstwo przed prawem pochodnym,

ktore musi by¢ z nim zgodne. Zatem przepisy Traktatow zawsze znajda swdj wyraz wsrdd
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przepisOw prawa pochodnego. Na marginesie nalezy doda¢, iz do zrddet prawa statutowego nalezg
réwniez: traktaty rewizyjne, traktaty akcesyjne, porozumienia mi¢dzy Panstwami Cztonkowskimi
jak 1 normy niepisane (ogdélne zasady prawa, zasady wspélne systemom prawnym Panstw
Cztonkowskich, ogdlne zasady prawa migdzynarodowego oraz tzw. prawa podstawowe). W art. 108
ust. 3 TFUE wskazano na obowigzek informowania Komisji Europejskiej przez Panstwa
Cztonkowskie o zamiarze udzielenia pomocy publicznej. Komisja Europejska jest organem
uprawnionym i obowigzanym do wydawania decyzji co do zgodnosci danego $rodka wsparcia
z rynkiem wewng¢trznym. Odpowiednie organy w Panstwach Cztonkowskich (np. Prezes Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w Polsce) moga jedynie wydawac opinie w tym zakresie.
Udzielenie wsparcia stanowigcego pomoc publiczng, moze zosta¢ zrealizowane poprzez
zastosowanie odpowiednich instrumentéw proceduralnych. Pomoc moze zosta¢ przyznana
na podstawie programu pomocowego.

Program pomocowy jest aktem normatywnym, na podstawie ktorego mozna udzieli¢ indywidualnej
pomocy na rzecz wskazanych w nim w sposob og6lny beneficjentow, a takze jest nim kazdy akt
normatywny, na podstawie ktérego pomoc, niezwigzana z konkretnym projektem, moze zostaé
przyznana jednemu lub wielu przedsigbiorstwom na czas nieokreslony lub w nieokreslonej kwocie.
Pomoc moze zosta¢ udzielona rowniez jako pomoc indywidualna, a wigc pomoc, ktéra nie jest
przyznawana na podstawie programu pomocowego. Za pomoc indywidualng uwaza si¢ jednak
takze pomoc przyznawang na podstawie programu pomocowego, jesli podlega obowigzkowi

zgloszenia wynikajacemu z przepisOw szczegolnych.

W dziedzinie pomocy publicznej wigkszo$¢ regulacji jest prawem pochodnym. Katalog
zrodetl tworzacych prawo pochodne znajduje si¢ w art. 288 TFUE. Traktat zalicza do tego katalogu:
rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje, ktore maja charakter wigzacy oraz niewigzace z Kolei
zalecenia i opinie. Do regulacji pomocy publicznej wykorzystano kazdy z rodzajow wspomnianych
powyzej instrumentow prawnych. Unijne akty prawne na mocy Traktatu z Lizbony zostaty
podzielone na akty ustawodawcze oraz nieustawodawcze, t¢ ostatnig kategori¢ zrdznicowano
jeszcze na akty delegowane i wykonawcze - obok, ktorych funkcjonujg inne instrumenty. Katalog
aktow w kazdej z kategorii jest taki sam, wigc to jaki maja one charakter jest uzaleznione
od formalnego kryterium - trybu uchwalania tego aktu. Pokrotce nalezy wyjasni¢, iz akty
ustawodawcze to akty prawne przyjmowane wedlug procedury ustawodawczej zwyklej lub
specjalnej. Wydanie wedtlug tej procedury rozporzadzenia, dyrektywy czy decyzji powoduje,
iz beda one mialy charakter ustawodawczy. TFUE nie wyjasnia pojecia: ,aktu

nieustawodawczego”. Wynika z niego, iz aktami nieustawodawczymi sa akty delegowane
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i wykonawcze oraz inne akty wydawane przez instytucje unijne w ramach ich kompetencji. Akty
delegowane to rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje, ktére maja zasigg ogdlny, uzupetniajg lub
zmieniajg niektére inne niz istotne elementy aktu ustawodawczego (art. 290 TFUE). Na mocy
art. 291 TFUE, Komisja lub w okreslonych przypadkach Rada mogg wydawa¢ rozporzadzenia,
dyrektywy oraz decyzje wykonawcze na mocy upowaznienia zawartego w aktach wigzacych, jezeli
konieczne sg jednolite warunki wykonywania prawnie wigzacych aktow Unii. Sg rowniez takie akty
nieustawodawcze, ktore nie podlegaja zakwalifikowaniu ani do aktéw delegowanych ani do aktow

wykonawczych (tzw. akty ,,bez przymiotnika®

). Zalicza si¢ do nich m.in. akty przyjmowane
bezposrednio na podstawie TFUE przez Komisje Europejska 1 niebgdace ani aktami delegowanymi
ani wykonawczymi, a wigc np. decyzje wydawane w sprawach zgodno$ci pomocy panstwa

ze wspolnym rynkiem (art. 108 ust.2 TFUE).

Do zrodet unijnego prawa pomocy publicznej nalezy rowniez zaliczy¢ Porozumienie o Europejskim
Obszarze Gospodarczym zawarte migdzy Wspolnotami europejskimi, Panstwami Cztonkowskimi
Unii Europejskiej, i Panstwami Cztonkowskimi EFTA. Pomocy publicznej dotyczy Rozdziat 1I:
,Pomoc Panstwa” w czgsci IV Porozumienia (art. 61-64). Artykul 61 powtarza tres¢ art.107 TFUE.

Szczegotowe postanowienia dotyczace pomocy panstwa zawarte s3 w zalaczniku XV, do ktorego

odsyta art. 63 Porozumienia.

Rozporzadzenia sg najczestszym Srodkiem prawnym przyjmowanym wiasnie w prawie konkurencji
i pomocy panstwa.® Rozporzadzenie jest aktem majacym ogélny zasieg i generalny charakter,
odnoszacy si¢ do obiektywnie okreslonych sytuacji, wywotujacy skutki prawne wobec
abstrakcyjnie przedstawionej 1 otwartej kategorii podmiotéw. Niezwykle istotne jest,
1Z rozporzadzenia s3 bezposrednio stosowane. Oznacza to, ze staja si¢ czescig krajowego porzadku
prawnego bez konieczno$ci implementacji i od razu od momentu wejs$cia w zycie wywieraja skutki
prawne na poziomie Unii, jaki 1 Panstw Cztonkowskich. Funkcjonuja wiec w porzadkach prawnych
wspolnie z aktami prawa krajowego. Zasadg jest to, iz Panstwa Cztonkowskie w aktach krajowych
nie mogg powtarza¢ postanowien rozporzadzenia. Co czyni zado$¢ zasadom techniki
prawodawczej. Co wigce] w zakresach regulowanych rozporzadzeniami unijnymi Panstwa
Cztonkowskie powinny uchyli¢ wczesniejsze regulacje krajowe sprzeczne z postanowieniami
rozporzadzen oraz nie przyjmowac takich regulacji w przysziosci. Kwestia obowigzywania

rozporzadzen i ich bezposredniej stosowalnosci wydaje si¢ klarowna, nalezy jednak wskazac, iz sa,

3 J.Barcziinni, Zrédta prawa Unii Europejskiej, Instytut wydawniczy EuroPrawo 2010, t. IV, str. 22;
4 Ibidem, str. 25-26;
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1 moga si¢ pojawi¢ rozporzadzenia, ktore beda wymagaty jednak przyjecia Srodkow
implementujacych je do krajowego porzadku prawnego. W zakresie prawa pomocy publicznej
potrzeba wydawania rozporzadzen wynikla przede wszystkim z uciazliwosci kazdorazowej oceny
przez Komisje przypadkéw planowanej przez Panstwa Czlonkowskie pomocy publicznej, ktora
wzrastata wraz ze zwigkszajaca si¢ liczbg przeznaczenh pomocy oraz poszerzajacego si¢ kregu
Panstw Cztonkowskich.

W zwigzku z tym, w przypadkach najlepiej rozpoznanych i bez wigkszych problemoéw stosowanych
przez Panstwa Czlonkowskie, jak réwniez w przypadkach tzw. pomocy bagatelnej Komisja
Europejska zdecydowata si¢ przekazac czes¢ swych kompetencji w zakresie oceny dopuszczalnosci
pomocy wiasnie samym Panstwom Czlonkowskim. W ten sposéb Panstwa Czlonkowskie zostaty
zwolnione z koniecznosci kazdorazowego powiadamiania Komisji 0 planowanej pomocy.
Tak powstaty tzw. ,,wylaczenia grupowe”, czyli wyjatki od obowigzku notyfikacji okreslonych
przypadkéw pomocy. Wylaczenia grupowe przyjmuja forme¢ rozporzadzen Komisji Europejskie;.
Okreslajg zbior zasad, w przypadku spetnienia ktérych Panstwa Cztonkowskie moga udzieli¢
pomocy bez jej wczesniejszego zglaszania Komisji w procedurze notyfikacji. W tych przypadkach
Komisja nie dokonuje oceny ani nie wydaje decyzji, zas dopuszczalno$¢ pomocy oceniana jest
wedlug wlasciwego rozporzadzenia, jedynie przez podmiot jej udzielajacy. Do 2008 roku

obowigzywato kilka roznych wylaczen grupowych. Byty to rozporzadzenia:

— 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. WE L 10,
13.01.2001, s. 20)

— Rozporzadzenie Komisji (WE) Nr 70/2001 z dnia 12 stycznia 2001 r. w sprawie
zastosowania art. 87 1 88 Traktatu WE w odniesieniu do pomocy panstwa dla malych
i $rednich przedsigbiorstw (Dz. Urz. WE L 10, 13.01.2001, s. 33)

— Rozporzadzenie Komisji (WE) Nr 2204/2002 z dnia 5 grudnia 2002 r. w sprawie stosowania
art. 87 1 88 Traktatu WE w odniesieniu do pomocy panstwa w zakresie zatrudnienia

(Dz. Urz. WE L 337,13.12.2002, s. 3)

Zasady okre§lone w wielu rozporzadzeniach, celem uzyskania wigkszej przejrzystosci, zostaly
polaczone w jeden dokument- Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 800/2008 z dnia 6 sierpnia 2008 r.
uznajace niektore rodzaje pomocy za zgodne ze wspdlnym rynkiem w zastosowaniu art. 87 1 88

Traktatu (ogoélne rozporzadzenie w sprawie wytaczen blokowych). Poza wskazang regulacja
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pozostaly rozporzadzenia dotyczace pomocy de minimis - Rozporzadzenie Komisji (WE)
nr 1998/2006 z dnia 15 grudnia 2006 r. w sprawie stosowania art. 87 i 88 Traktatu do pomocy

de minimis.

Mniejsza liczba aktow prawnych dotyczacych pomocy publicznej funkcjonuje w postaci Dyrektyw.
Przede wszystkim nalezy tu wskaza¢ na Dyrektywe Komisji 2006/111/WE z dnia 16 listopada
2006r. w sprawie przejrzystosci stosunkéw finansowych miedzy panstwami cztonkowskimi
a przedsicbiorstwami publicznymi, a takze w sprawie przejrzystosci finansowe] wewnatrz
okreslonych przedsiebiorstw (Tekst majgcy znaczenie dla EOG) > Dyrektywa rozni si¢ znacznie
charakterem prawnym od rozporzadzen. Przede wszystkim jest wigzaca jedynie co do rezultatu.
Panstwa Czlonkowskie sa obowigzane do transpozycji dyrektywy do krajowego porzadku
prawnego. Dyrektywy, inaczej zreszta niz rozporzadzenia, majg konkretnego adresata tj. Panstwa
Cztonkowskie. W zwigzku z tym dyrektywa nie moze sama w sobie naktada¢ obowiazkow
na jednostke oraz jej postanowienia nie moga by¢ powotywane przeciwko jednostce. Jednostka ma
jednak prawo powolaé si¢ na jasne i przejrzyste przepisy dyrektywy, gdy Panstwo Cztonkowskie
nie wypetnito obowigzku transpozycji dyrektywy, dokonato tego w sposob nieprawidlowy badz gdy
srodki transponujace dyrektywe nie sg stosowane w sposOb gwarantujacy osiagnigcie zatozonego

przez nig rezultatu.

W zakresie pomocy publicznej istotng i szczegdlna role pelnig decyzje Komisji, w ktorych Komisja
stwierdza badz, ze dany projekt nie stanowi pomocy publicznej badz, ze projekt stanowi pomoc
publiczng, zgodna z zasadami wspolnego rynku, ktora jest decyzja konczaca postepowanie
notyfikacyjne 1 zezwalajaca na wudzielanie pomocy. Te decyzje przesadzaja nie tylko
o dopuszczalnosci zastosowania danej pomocy w konkretnym przypadku, ale réwniez stanowig
wskazdéwke interpretacji  przepisow Traktatu oraz szczegétowych regul ustanowionych
w szczegblnosci w rozporzadzeniach.

Decyzja w obecnym ksztatcie, zmodyfikowanym przez Traktat z Lizbony jest aktem wskazujacym
badZ nie wskazujacym konkretnego adresata. Decyzja posiadajaca adresata wigze tylko jego i od
momentu notyfikacji adresatowi wywoluje wobec niego sutki prawne. W tym miejscu trzeba dodac,

1z adresatem decyzji moze by¢ zarowno Panstwo Cztonkowskie jak 1 jednostka.

5 Dz.Urz. L318, 17/11/2006 P. 0017 — 0025;
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Decyzja z racji swojego charakteru prawnego moze wywota¢ skutek bezposredni, gdyz naktada
prawa i obowiazki na jej adresatow. Powyzsze jest aktualne rowniez gdy adresatem jest Panstwo
Cztonkowskie. Jak wskazat Europejski Trybunal Sprawiedliwosci: ,,W sprawach, w ktorych organy
wspolnotowe natozyly decyzja na panstwo lub wszystkie panstwa obowigzek dziatania w okreslony
sposob, skutecznos¢ takiego Srodka zostalaby ostabiona, gdyby obywatele panstw-adresatow nie
mogli powota¢ si¢ na tre$¢ decyzji przed sadami, za$ sady krajowe nie mogtyby brac¢ jej pod uwage

) o . 6
jako czgéci prawa wspdlnotowego”

. W tym przypadku, jak i innych norm unijnych, decyzje
powinny czyni¢ zado$¢ ogdlnym warunkom bezposredniej skutecznosci.

Decyzje Komisji nie tworzag w Unii zatem prawa obowigzujacego dla wszystkich Panstw
Cztonkowskich, sa wigzace jedynie w sprawach, w ktérych sa podejmowane. Jednakze sg zrodiem

istotnych interpretacji, przydatnych na etapie oceny projektow na poziomie krajowym.

Ostatnimi z rodzajow aktow, jakie przewiduje art. 288 TFUE sa zalecenia i opinie.

Zalecenia zawieraja postulat podjecia przez adresata okre$lonego dzialania. Opinia natomiast jest
wyrazem stanowiska badz oceng w konkretnej sprawie mieszczacej si¢ w zakresie objetym
Traktatami. Zalecenia i opinie nie maja charakteru wigzacego. Nie przekresla to jednak ich
przydatnosci, w szczegdlnosci dla celow interpretacyjnych bowiem, jak powiedziano powyzej,
zalecenia 1 opinie s3 wyrazem ocen, stanowisk i postulatow instytucji Unii Europejskiej. Europejski
Trybunat Sprawiedliwosci orzekt, iz zalecenia 1 opinie mogg wplywaé na prawa i obowigzki osob
trzecich. Ponadto sady krajowe powinny dokonywa¢ wyktadni prawa krajowego przy
uwzglednieniu zalecen.” Jako przyktad zalecen i opinii wydawanych w zakresie pomocy publicznej
mozna wskaza¢ na: Opini¢ Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie wniosku
dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego 1 Rady w sprawie przepisow szczegdtowych
dotyczacych Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i1 celu ,,Inwestycje na rzecz wzrostu
gospodarczego 1 zatrudnienia” oraz w sprawie uchylenia rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006
COM(2011) 614 final — 2011/0275 (COD) oraz Zalecenie: Commission Recommendation of 6 May
2003 concerning the definition of micro, small and medium-sized enterprises (Text with EEA
relevance) (notified under document number C(2003) 1422).

Akty przewidziane w art. 288 TFUE nie zamykajg katalogu aktow wydawanych przez instytucje

unijne. Akty nieokreslone w art. 288 TFUE wydawane w ramach kompetencji unijnych okreslane

6 Wyrok Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z 6.10.1970, sprawa 9/70 Franz Grad przeciwko Finanzamt
Traustein, Zb.Orz.

7 Wyrok z 12.12.1989 r. , sprawa C-322/88 Salvatore Grimaldi przeciwko Fonds des maladies professionells, Zb.Orz.
1989, str. 4407;
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sg jako akty nienazwane lub akty sui generis i mogg nosi¢ najrozniejsze nazwy: deklaracja,
rezolucja, konkluzja, komunikat, raport, nota, memorandum, projekt, program, wytyczne, zasady
ramowe. Niewigzace akty nienazwane tacznie z zaleceniami i opiniami okre$la si¢ mianem tzw.
soft-law. Pomimo, iz w Traktat z Lizbony wprowadzil ograniczenie w mozliwosci wydawania
aktow nienazwanych (zob. art 296 TFUE), to w dziedzinie pomocy publicznej byly i sg nadal czesto
wykorzystywane np. wytyczne, ktore sa szczegdlnym rodzajem dokumentu, poniewaz co do zasady,
nie sg prawem dla Panstw Czlonkowskich, sa wiazace jedynie dla Komisji Europejskiej,
ale Komisja nie moze uzna¢ za niezgodng pomocy publicznej, ktora zostala przyznana zgodnie
z okreslonymi Wytycznymi. Udzielenie pomocy przez panstwo zgodnie z wytycznymi zawsze
jednak wymaga notyfikacji i wydania decyzji przez Komisj¢. Przyktadowe wytyczne to: Wytyczne
w sprawie krajowej pomocy regionalnej na lata 2007-2013 (Dz.U. C 54 z dnia 4.3.2006), Wytyczne
wspoOlnotowe w sprawie pomocy panstwa na ochrone $rodowiska (Dz. Urz. UE C 82 z dnia
1.04.2008 ., str. 1),

Z jednej strony w literaturze® zwraca si¢ uwage, na pozytywny aspekt funkcjonowania regulacji
soft-law w dziedzinie pomocy publicznej. Artykut 107 TFUE nie precyzuje bowiem warunkow
dopuszczalno$ci pomocy publicznej w sposéb dostateczny, co niejednokrotnie czynig wilasnie
regulacje soft law pozwalajac Panstwom Cztonkowskim uzyska¢ wigkszg pewnos¢, iz stosowane
przez nie S$rodki pomocowe uzyskaja aprobate Komisji. Z drugiej strony, czgsto okreslenie
charakteru prawnego przede wszystkim mocy wigzacej, zakresu podmiotowego danej regulacji
budzi watpliwosci. Jak wskazano powyzej akty te sg niezwykle zroznicowane, majg rézne cechy,
rézne nazwy, spetniaja roéwniez inne funkcje w unijnym porzadku prawnym. Ponadto ze wzgledu

na swoj, co do zasady niewiazacy charakter, podlegaja czgstym zmianom.

Zréodlem prawa na szczeblu unijnym jest réwniez orzecznictwo Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwos$ci oraz Sadu Pierwszej Instancji. Formalnie rzecz biorac wyroki Trybunatlu
sg wigzace tylko w konkretnej sprawie i1 nie maja mocy precedensu. Jednakze obecnie powszechnie
uznaje si¢, ze stanowig one takze zrodlo prawa na réwni z Traktatami stanowigcymi UE. Wyroki
Trybunatu powotywane sg jako kryterium rozstrzygajace w wyktadni tekstow aktow prawnych,
decyzji Komisji w sprawie dopuszczalno$ci pomocy publicznej oraz uzasadnieniach organow
krajowych, w tym sadéw krajowych. Pomimo, iz w polskim porzadku prawnym sady nie tworza
prawa, obecnie nie mozna juz zaprzeczy¢ prawotworczej, takze dla krajowego porzadku, roli

Trybunatu.

8 I Postuta, Prawo pomocy publicznej,Warszawa: Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis 2008;
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2. Regulacje krajowe.

Krajowy system zrodla prawa w stosunku do zrodet unijnych odznacza si¢ tylko niewiele
mniejsza ztozonoscig. Co za tym idzie charakter prawny aktéw regulujgcych udzielanie pomocy
publicznej rowniez wykazuje mniejsze zroéznicowanie. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
przyjeta bowiem hierarchiczng budowe systemu zrodet prawa. Ustawa zasadnicza w art. 87 wylicza
zrodla powszechnie obowigzujacego w Rzeczypospolitej prawa, ktorymi sg: konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy migdzynarodowe, rozporzadzenia i akty prawa miejscowego na obszarze
dzialania organdw, ktore je ustanowily. Hierarchia zrédet prawa wynika z kolejnosci w jakiej
wymienia je art. 87 Konstytucji. W art. 8 ust.l Konstytucji zostala ustanowiona zasada
nadrzgdno$ci Konstytucji. Przepisy ustawy zasadniczej stosuje si¢ bezposrednio, chyba
ze Konstytucja stanowi inaczej.

Prawo krajowe ma charakter uzupetniajacy w stosunku do unijnych regulacji prawa pomocowego
i przede wszystkim okresla postgpowania (procedury) w sprawach dotyczacych pomocy publicznej
na krajowym poziomie, zasady udzielania pomocy publicznej oraz ustanawia podstawy prawne
udzielania pomocy, tj. akty prawa publicznego dla dysponowania srodkami publicznymi okres$lajace
kompetencje wlasciwych organéw do udzielania pomocy oraz jej przeznaczenie.

Regulacje pomocy publicznej Ustawodawca najczesciej, bo w az w 53 przypadkach, umieszcza
w aktach wykonawczych - rozporzadzeniach. Programy pomocowe to najczeSciej wilasnie
rozporzadzenia (wraz z ich podstawa prawng). W tym miejscu nalezy wspomnie¢, iz programami
pomocowymi moga by¢ rowniez innego rodzaju akty prawne. Kluczowe ustawy w dziedzinie
pomocy publicznej, zawierajace zresztg upowaznienia do wydawania rozporzadzen okreslajacych

szczegotowe warunki udzielania pomocy publicznej, to:

— Ustawa z 30 kwietnia 2004 r. o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publiczne;,
ktora jest wykonywana w drodze wydania 11 rozporzadzen, w tym Rozporzadzenia Rady
Ministrow z 29 marca 2010 r. w sprawie informacji przekazywanych przez podmiot
ubiegajacy si¢ o pomoc de minimis, Rozporzadzenia Rady Ministrow z 29 marca 2010 r.
w sprawie zakresu informacji przedstawianych przez podmiot ubiegajacy si¢ 0 pomoc inng
niz pomoc de minimis lub pomoc de minimis w rolnictwie lub rybolowstwie,
Rozporzadzenia Rady Ministrow z 20 marca 2007 r. w sprawie za§wiadczenia o pomocy
de minimis i pomocy de minimis w rolnictwie lub rybotowstwie (zob. Zatacznik nr 1, I pkt

1-11). Na podstawie w.w. Ustawy wydawane s3g roéwniez obwieszczenia zawierajace
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informacje o wysoko$ci wykorzystanego krajowego limitu skumulowanej kwoty pomocy

de minimis w rolnictwie lub rybotowstwie;

Ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, ktora jest
wykonywana w drodze 28 rozporzadzen, w tym: Rozporzadzenia z 15 grudnia 2010 r.
w sprawie udzielania pomocy publicznej w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki,
Rozporzadzenie z 1 grudnia 2010 r. w sprawie udzielania pomocy de minimis w ramach
regionalnych programoéw operacyjnych, Rozporzadzenia z 8 grudnia 2010 r. w sprawie
udzielania pomocy na ushugi doradcze dla mikroprzedsigbiorcow oraz matych i $rednich
przedsi¢biorcOw w ramach regionalnych programow operacyjnych (zob. Zatacznik 1, IT pkt
1- 28). Na podstawie ustawy wydawane sg rowniez Komunikaty Ministra wlasciwego

do spraw rozwoju regionalnego.

Ustawa z 9 listopada 2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci,
ktéra jest wykonywana w zakresie udzielania pomocy finansowej w drodze
12 rozporzadzen, w tym Rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego z 2 kwietnia 2012
r. w sprawie udzielania przez Polska Agencj¢e Rozwoju Przedsigbiorczosci pomocy
finansowej w ramach Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka 2007-2013,
Rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego z 20 czerwca 2008 r. w sprawie udzielania
przez Polska Agencj¢ Rozwoju Przedsigbiorczosci pomocy finansowej w ramach Programu
Operacyjnego Kapital Ludzki, Rozporzadzenia Ministra Gospodarki z 24 maja 2011 r.
w sprawie Krajowego systemu ustug dla matych i $rednich przedsiebiorcow (Zatgcznik 1,

11 pktl- 12) ;

Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja Podatkowa, art.48, rozdzial 7a- ktora jest
wykonywana przez 4 rozporzadzen, w tym Rozporzadzenie z 31 marca 2009 r. w sprawie
udzielanie niektorych ulg w sptacie zobowigzan podatkowych stanowigcych pomoc

publiczng na rozw6j matych i $rednich przedsigbiorstw (zob. Zatacznik 1, IV pkt 1-4);

Ustawa z 30 maja 2008 r. o niektorych formach wspierania dziatalnosci innowacyjnej, ktora

wykonuje 1 Rozporzadzenie z 26 sierpnia 2009 r. w sprawie Funduszu Innowacyjnosci.
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O zagadnieniach dotyczacych réznych aspektéw pomocy publicznej traktuje réwniez wiele

aktow nie majacych normatywnego charakteru wigzacego powszechnie, takich jak:

— komunikaty np. Komunikat Ministra Rozwoju Regionalnego z 20 grudnia 2011 r. w sprawie
Zmienionej listy projektow indywidualnych dla Programu Operacyjnego Rozwo6j Polski
Wschodniej 2007-2013;

— uchwaly np. Uchwata Rady Ministrow z 13 lipca 2010 r.-Krajowa Strategia Rozwoju
Regionalnego 2010-2020: Regiony, Miasta, Obszary wiejskie;

— wytyczne np. Pismo z 11 sierpnia 2009 r. Ministerstwa Rozwoju Regionalnego MRR/H/23
(2) 08/2009- Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia. 2007-2013. Wytyczne w zakresie
wymogow, jakie powinny uwzglednia¢ procedury odwolawcze ustalone dla programow

operacyjnych, dla konkursow ogtaszanych od dnia 20 grudnia 2008 r.

Wydane na podstawie ustaw uchwaty Rady Ministrow oraz zarzadzenia Premiera i ministrow majg
charakter wewnetrzny. Sg to akty kierownictwa wewngtrznego. Wigza organy podporzadkowane

i nadzorowane.

Konstytucja stanowi réwniez, iz ratyfikowana umowa migdzynarodowa, po nabraniu mocy
obowigzujacej ,,stanowi cze$¢ krajowego porzadku prawnego i jest bezposrednio stosowana”
(art. 91 ust. 1). Umowa ratyfikowana za zgodg Sejmu ma ,,pierwszenstwo przed ustawsg, jezeli
ustawy tej nie da si¢ pogodzi¢ z umowg” (art. 91 ust. 2). Specjalny tryb ratyfikacji wprowadzono
dla umowy migdzynarodowej, na podstawie ktorej RP moze ,przekaza¢ organizacji
migdzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompetencje organow wiladzy panstwowe;j
w niektorych sprawach” (art. 90 ust. 1). Umowami mi¢dzynarodowymi sg oczywiscie Traktaty

stanowigce Uni¢ Europejska oraz Porozumienie o Europejskim Obszarze Gospodarczym.

3. Whnioski

3.1. Zrodta pomocy publicznej, z uwzglednieniem ich charakteru prawnego, zostaty dla potrzeb
niniejszego opracowania zaprezentowane w uktadzie dwuplaszczyznowym - unijnego porzadku
prawnego oraz porzadku krajowego (biorac pod uwage pochodzenie zrodet prawa). Nie nalezy,
jednak zapomina¢, iz akty unijne sg czescia krajowego porzadku prawnego, 1 z tej perspektywy

tworzg tacznie jeden porzadek prawny.
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W tym miejscu nalezy podnie$¢ kwestie bezposredniej skuteczno$ci norm prawa unijnego.
Juz w 1964 r. w sprawie 6/64 Costa przeciwko ENEL, ETS stwierdzit, iz: ,,w odroznieniu
od normalnych uméw migdzynarodowych traktat ustanawiajacy EWG stworzyt wtasny porzadek
prawny, ktory [...] przyjety zostat do porzadkow panstw cztonkowskich 1 musi by¢ stosowany przez
ich sady. Prawo wynikajace z traktatu nie moze by¢ uchylane przez przepisy prawa krajowego [...]
bez wzgledu na ich moc”. W sprawie 11/70 Internationale Handelsgesellschaft mgH przeciwko
EinfurVorratsstelle Getre de und Futtermittel, ETS opowiedziat si¢ za prymatem w zastosowaniu
(nie w waznosci) prawa wspélnotowego stwierdzajgc, iz prawo wspoOlnotowe ma pierwszenstwo
nad konstytucjami Panstw Cztonkowskich. W orzeczeniu tym Trybunal, odmowil uniewaznienia
normy wspolnotowej nawet wtedy, gdy stawiany jest zarzut, ze $rodek ten narusza prawa
podstawowe w formie ustanowionej przez konstytucj¢ tego panstwa lub zasady strukturalne jego
konstytuciji.

W tym zakresie pojawito sie, bedace przedmiotem wielu polemik zagadnienie, czy art. 91 ust.1
Konstytucji RP, stanowigcy o pierwszenstwie obowigzywania ratyfikowanych umoéw
migdzynarodowych przed ustawami krajowymi rozcigga si¢ rowniez na pochodne prawo
wspolnotowe, ktére nie podlega przeciez procesowi ratyfikacji. Kontrowersj¢ t¢ wydaje si¢
rozstrzyga¢ art. 91 ust. 3, ktory stanowi, ze jezeli wynika to z umowy konstytuujacej organizacje
miedzynarodowg, prawo przez nig stanowione jest stosowane bezposrednio, w przypadku kolizji
majac pierwszenstwo przed ustawami. Rozwazenie tego zagadnienia nie jest przedmiotem
niniejszego Raportu, ze wzgledu jednak na dajace si¢ stysze¢ glosy przeciwne wskazujace
na sprzeczno$¢ prawa pierwotnego z art. 8 Konstytucji RP i nawotujace wrgez do zmiany
Konstytucjig, nie sposdéb o nim nie wspomnie¢. Mozliwos¢ precyzyjnego okre$lenia charakteru
prawnego wydawanych aktéw jest fundamentem prawidtowego funkcjonowania catego systemu
prawa. Poruszony problem dotyczy oczywiscie calego porzadku prawnego, nie tylko Zrdédet
w zakresie pomocy publicznej, w tej dziedzinie uporzadkowanie rozproszonych zrdédet jest jednak

szczegolnie wskazane.

3.2. Wnioskiem jaki od razu nasuwa si¢ po zaprezentowaniu zrodel prawa w dziedzinie pomocy
publicznej jest ogromna usystematyzowana ilo$¢ aktow regulujacych pomoc publiczng. Wskazane
powyzej 1 w zalgcznikach akty prawne nie s3 zreszta wyczerpujagcym zbiorem tych zrodet

(zob. Zatacznik 1). Zroznicowanie rodzajéow aktow prawnych, za pomoca ktorych dokonuje si¢

9 S.Hambura, Wyjscie jest tylko jedno: zmiana Konstytucji [W:] Rzeczpospolita 27.05.2004 r.;
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uregulowania pomocy publicznej jest bardzo duze. Dystynkcja lezy tu przede wszystkim
w pochodzeniu zrodet i charakterze prawnym aktow. Jak wynika z powyzszej prezentacji zrddel,
sa to akty majace rdzny status, zakres podmiotowy, przedmiotowy, r6zng moc wiazaca i pozycje
w systemie zrodet prawa. Regulacje unijne i polskie powinny wzajemnie si¢ uzupetniaé, tworzac
spojng catos¢. Przy czym prawo krajowe co do zasady nie powinno powtarza¢ bezposrednio
obowigzujacych uregulowan prawa unijnego. Niestety, obrazu jaki ujawnia si¢ po zaprezentowaniu
zrodet prawa pomocy publicznej nie mozna uzna¢ za klarowny, z pewnoscig nie dla potencjalnego
beneficjenta pomocy. Z jednej strony powodem tego niejasnego obrazu jest specyfika prawa
unijnego; zlozono$¢ jego zrodel, zroznicowanie nawet w ramach aktow danego typu
(np. rozporzadzenia ,,ustawodawcze” — ,,nieustawodawcze”), kwestia rodzajow skutkoéw prawnych
jakie akty unijne wywotuja w prawie polskim, prawotwoércza rola sagdow, ktorej wedtug zatozenia
nie ma w prawie kontynentalnym. Dochodzi tu rowniez kwestia, na ktorg wiele razy zwracat uwage
ETS stwierdzajac, ze do zdefiniowania skutkéw prawnych danego aktu kluczowa jest nie nazwa lub
forma aktu, ale jego tres¢ wskazujaca na prawdziwg natur¢ prawng danego aktu. Oczywistym jest,
iz powyzej podniesione mankamenty, nie moga sta¢ si¢ przedmiotem zarzutu skierowanego
przeciwko polskiemu Ustawodawcy. Nie mniej jednak sg to czynniki (mankamenty) wptywajace
na chaos zrodlowy w zakresie pomocy publicznej wobec czego wymagaja tu przywotania jako
utrudniajgce zapoznanie si¢ z regutami dopuszczalnosci 1 warunkami udzielenia pomocy publiczne;.
Z drugiej strony przyczyny owego chaosu lezg w braku usystematyzowania regulacyjnego porzadku
krajowego. Z perspektywy polskiego porzadku prawnego nie mamy co prawda do czynienia z takim
nasileniem zréznicowania rodzajow aktow regulujacych pomoc publiczng, jakie ma miejsce
na szczeblu unijnym, jednakze nalezy wskaza¢é na brak jakiejkolwiek systematyki
1 uporzadkowania, nadregulacje¢, umieszczanie tresci mogacych podlegaé tacznemu uregulowaniu
w réznych aktach prawnych. Wszystko to powoduje matg przejrzysto$¢ 1 nieczytelnos¢ prawa,
ocenianego z perspektywy systemowej. Regulacje w omawianym zakresie sg nie do zrozumienia
przez przedstawicieli malego biznesu, ktorzy nie dysponuja pomoca profesjonalistow,
a odkodowanie rodzaju pomocy z ktorej przedsigbiorca mogiby skorzystac jest wysoce utrudnione.
W Rozdziale II skupiono si¢ na przedstawieniu skomplikowanej siatki aktow obowigzujacych
w dziedzinie pomocy publicznej. Natomiast wady wynikajace z treSci przepiséw, stwarzajace
bariery mikro 1 malym przedsigbiorcom w dostgpie do pomocy publicznej podlegaja

zidentyfikowaniu i oméwieniu w ramach kolejnych rozdziatow.
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Rozdzial 111

Analiza systemu planowania — regulacje planowania pomocy publicznej

1. Ustawa z 6 grudnia 2006 o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

Srodki pochodzace z Funduszy Strukturalnych w perspektywie finansowej 2007 — 2013 jesli
chodzi o przepisy krajowe, sa wydatkowane przede wszystkim na podstawie Ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju oraz Ustawy o finansach publicznych. Ustawa (u.z.p.p.r.) okresla
zasady polityki rozwoju, podmioty prowadzace te polityke, tryb wspotpracy miedzy nimi, kwestie
programowe oraz wprowadza systematyke dotyczaca planowania i wykonawczego programowania
rozwoju regionalnego. Natomiast zasady wieloletniego finansowania realizacji polityki rozwoju
reguluje Ustawa o finansach publicznych.

Polityka rozwoju zostala okre§lona w u.z.p.p jako zespdt wzajemnie powigzanych dziatan
podejmowanych 1 realizowanych w celu zapewnienia trwatego 1 zrOwnowazonego rozwoju kraju
oraz spojnosci spoteczno-gospodarczej i terytorialnej, podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki
oraz tworzenia nowych miejsc pracy - w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej. Politykg rozwoju
w skali kraju prowadzi Rada Ministréw, w skali regionu — samorzad wojewodztwa, a w skali
lokalnej — samorzad powiatowy i gminny. Realizacja polityki rozwoju ma odbywac sig,
w szczegOlno$ci przy pomocy programdéw operacyjnych, strategii rozwoju oraz planow
wykonawczych. Strategie rozwoju to dlugookresowa i $redniookresowa strategia rozwoju oraz
strategie ,,obszarowe”. Strategia Rozwoju Kraju okre§la podstawowe uwarunkowania, cele
i kierunki rozwoju kraju w wymiarze spotecznym, gospodarczym i terytorialnym, strategia
sektorowa dotyczy natomiast uwarunkowan, celow 1 kierunkéw rozwoju w okreslonym zakresie.

Ustawa w art. 9 stanowi, ze dlugookresowa strategia rozwoju kraju to dokument okreslajacy glowne
trendy, wyzwania i scenariusze rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju oraz Kierunki
przestrzennego zagospodarowania kraju, z uwzglednieniem zasady zréwnowazonego rozwoju,
obejmujacy okres co najmniej 15 lat. Natomiast §redniookresowg strategie rozwoju kraju Ustawa
definiuje jako dokument okreslajacy podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju Kraju
w wymiarze spotecznym, gospodarczym, regionalnym i przestrzennym, obejmujacy okres 4-10 lat,
realizowany przez strategie rozwoju oraz przy pomocy programéw, z uwzglgdnieniem okresu
programowania Unii Europejskiej. Inne strategie rozwoju kraju zostaly zdefiniowane jako
dokumenty okreslajace podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju w danych obszarach
wskazanych w $redniookresowej strategii rozwoju kraju, odnoszace si¢ do rozwoju regionow,

rozwoju przestrzennego, sektorow lub dziedzin, realizowane przy pomocy programow.
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Ustawa precyzuje przy tym, iz strategia sredniookresowa powinna zawiera¢ w szczegdlnosci m.in.:
— okreslenie celow strategicznych w okresie realizacji strategii w wymiarze spotecznym,
gospodarczym, regionalnym i przestrzennym;
— okreslenie kierunkow polityki panstwa stuzacych osigganiu celow strategicznych polityki
rozwoju;

— okreslenie kierunkéw interwencji podmiotéw publicznych, shuzacej osiaganiu celdw

strategicznych polityki rozwoju;

— wyznaczenie obszaréw problemowych 0 znaczeniu krajowym i ponadregionalnym

wymagajacych interwencji panstwa;

zalozenia systemu realizacji oraz ram finansowych.

Inne strategie rozwoju powinny by¢ spdjne ze Sredniookresowa strategia rozwoju kraju
1w szczegolnos$ci zawierac:
1) okreslenie celow rozwoju w zakresie objetym strategia;

2) okreSlenie kierunkéw interwencji, odpowiednio do rodzaju strategii, w ujeciu

wojewodzkim lub terytorialnym;

3) systemy realizacji i ramy finansowe.
Projekty strategii rozwoju, o ktorych mowa wyzej, ma opracowywac oraz uzgadnia¢ wiasciwy
minister, z wlasnej inicjatywy lub w wykonaniu zobowigzania natozonego przez Rad¢ Ministrow,
a nastgpnie przedkltada¢ go ministrowi wiasciwemu do spraw rozwoju regionalnego, w celu
zaopiniowania pod wzgledem zgodnosci ze S$redniookresowa strategia rozwoju kraju,
z wylaczeniem przypadkoéw, gdy projekt strategii rozwoju opracowuje 1 uzgadnia zarzad
wojewddztwa. Strategi¢ rozwoju, przyjmuje w drodze uchwaty Rada Ministrow.
Innymi strategiami rozwoju odnoszacymi si¢ do regionéow sa w szczegolnosci m.in.: krajowa
strategia rozwoju regionalnego, strategia ponadregionalna; strategia rozwoju wojewddztwa, o ktorej
mowa w art. 11 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa.
Sredniookresowa Strategia Rozwoju Kraju, jak zapisano w art. 12 a ust. 7 u.z.p.p.r., podlega
okresowej aktualizacji co najmniej raz na 4 lata. Natomiast inne strategie rozwoju powinny byc¢
z nig spdjne i okresla¢ m.in. cele w zakresie objetym strategig oraz kierunki interwencji w ujeciu
wojewodzkim lub terytorialnym. Tymi strategiami s3 m.in.: krajowa strategia rozwoju
regionalnego, strategia wojewddztwa.
Ustawa jednocze$nie dla zapewnienia realizacji europejskiej polityki spdjnosci w Polsce, nakazuje

stworzenie dokumentu przewidzianego w Rozporzadzeniu Rady WE Rady (WE) nr 1083/2006
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z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spojnosci
i uchylajagce rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 (dalej; Rozporzadzenie nr 1083/2006), zwany
w ustawie Narodowg Strategig Spdjnosci. Rozporzadzenie nr 1083/2006 w tym zakresie stanowi,
iz narodowe strategiczne ramy odniesienia, zapewniaja aby pomoc z funduszy byla zgodna
ze strategicznymi wytycznymi Wspolnoty dla spojnosci i okreslaja zwigzek pomiedzy priorytetami
Wspolnoty, z jednej strony, a krajowym programem reform, z drugiej strony. Dokumentem tym
sg Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013, okre$lajgcy priorytety i obszary
wykorzystania oraz system wdrazania Funduszy Strukturalnych oraz Funduszu Spdjnos$ci w ramach

budzetu Wspdlnoty na lata 2007-2013.

W dokumencie przyjetym na posiedzeniu Rady Ministrow w dniu 27 kwietnia 2009 r. ,, Zatozenia
systemu zarzadzania rozwojem Polski” zdiagnozowano, iz wadami polskiego systemu zarzadzania
rozwojem s3 m.in.: ,stabo$¢ 1 nieefektywnos$¢ systemu programowania, skutkujaca brakiem
mozliwosci osiggania celow polityki rozwoju, niedostateczne powigzanie poziomu programowania

»1% W w.w opracowaniu wskazano na istotny postulat uproszczenia,

Z poziomem operacyjnym
uporzadkowania i zapewnienia wzajemnej spojnosci dokumentdéw strategicznych.
Model zarzadzania przedstawiony w Zalozeniach stal si¢ podstawg dla postawienia celu poprawy
jakosci 1 efektow zarzadzania politykg rozwoju. W systemie zarzadzania rozwojem, ktorego
podstawe stanowi u.z.p.p.r., do gléwnych dokumentéw strategicznych, w oparciu o ktore
prowadzona jest polityka rozwoju, naleza:
— Dlugookresowa Strategia Rozwoju Kraju, projekt strategii Polska 2030 okreslajaca gtowne
trendy, wyzwania oraz koncepcj¢ rozwoju kraju w perspektywie dlugookresowe;j
(jest w przygotowaniu);
— Sredniookresowa Strategia Rozwoju Kraju (SSRK) - w przygotowaniu projekt Strategii
Rozwoju Kraju 2020 — stanowigcy aktualizacje obecnie obowigzujgcej Strategii Rozwoju
Kraju 2007-2015.
Realizacji celow rozwojowych SSRK ma stuzy¢ 9 strategii zintegrowanych. Pierwsza
ze strategii to ,,Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020: Regiony, Miasta,
Obszary wiejskie” (KSRR) przyjeta przez Rad¢ Ministrow 13 lipca 2010 r.

10
http://www.mrr.gov.pl/rozwoj_regionalny/Polityka rozwoju/System_zarzadzania rozwojem/Documents/Zalozenia
SZR_wersja_przyjeta przez RM 270409.pdf
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Inne dokumenty strategiczne to m.in.: Narodowa Strategia Spdojnosci (NSRO); Krajowy Program
Reform na rzecz realizacji strategii ,, Europa 20207, ktory zostat zaktualizowany 25 kwietnia 2012r.
wskazujagc najwazniejsze dziatania na lata 2012-2013 wspierajagce wzrost gospodarczy,

konkurencyjnos$¢ i zatrudnienie.

Realizacji Sredniookresowej Strategii Rozwoju Kraju oraz innych strategii (o ktérych mowa
w art.9 ust. 3 u.z.p.p.r.) maja postuzy¢ programy bedace dokumentami o charakterze operacyjno-
wdrozeniowym. Strategie moga by¢ rowniez realizowane m.in. na podstawie umow lub porozumien
migedzynarodowych. W $wietle art. 15 ust. 4 u.z.p.p.r. programami sg programy operacyjne oraz
programy rozwoju. Programy operacyjne to dokumenty, ktorych zakres tre§ciowy zostal okreslony
w art. 37 Rozporzadzenia nr 1083/2006 realizujace cele zawarte w narodowej strategii spojnosci
i strategiach rozwoju, o ktorych mowa w art. 9 pkt 3 u.z.p.p.r.; programami operacyjnymi
sa krajowe programy operacyjne 1 regionalne programy operacyjne. Sa stworzone celem obstugi
poszczegolnych Funduszy Strukturalnych. Cele dotacji z Funduszy w poszczegélnych zakresach
okreslone sg w Priorytetach lub Osiach Priorytetowych. Natomiast typy projektow podlegajacych
dotowaniu zostaja opisane w Dzialaniach i Poddziatalniach. Programy operacyjne na lata 2007-13
przewidujg przeznaczenie znaczacej czesci tej kwoty na dziatania stanowiace lub mogace stanowic
pomoc publiczng. Pomoc publiczna udzielana jest na podstawie programoéw pomocowych
realizowanych w ramach programow operacyjnych. Ustawa wymaga, aby Programy operacyjne
okreslaty, w szczeg6lnosci:

1) cel glowny i cele szczegdtowe w nawiagzaniu do $redniookresowe;j strategii rozwoju Kraju,

narodowej strategii spojnosci lub strategii rozwoju, o ktorych mowa w art. 9 pkt. 3, wraz

z okreslonymi wskaznikami;

2) priorytety oraz kierunki interwencji w zakresie terytorialnym, w tym w ujeciu

wojewoddzkim;
3) plan finansowy, w tym:
a) kwote srodkoéw przeznaczonych na finansowanie realizacji programu i

iej podzial miedzy poszczegdlne priorytety,

b) informacje o wysokos$ci wspotfinansowania na poziomie programu i priorytetow.
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2. Realizacja obowigzkow planowania

Z powyzszego przedstawienia wynikaja obowiazki natozone w drodze Ustawy na Rade
Ministréw jak 1 Ministrow, a w szczegolnosci Ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego
oraz na zarzady wojewodztw w zakresie planowania i opracowywania, przyjmowania programow
operacyjnych i programoéw rozwoju.

Dla Sredniookresowej Strategii Rozwoju Kraju natozono obowiazek, aby zawierata okre$lenie
kierunku interwencji podmiotow publicznych stuzgcych osiggnigciu celow przyjetych w polityce
rozwoju, a takze wyznaczenia obszarow problemowych wymagajacych interwencji Panstwa.
Wskazano tez, ze wszystkie strategie (9 zintegrowanych) powinny by¢ spdjne z Sredniookresowq
strategia 1 okre§la¢ kierunki interwencji. Ponadto Ustawa wyraznie nalozyta obowiazek,
aby programy operacyjne okreslaty m.in. priorytety oraz kierunki interwencji i kwoty §rodkow
przeznaczonych na wsparcie z podzialem miedzy poszczeg6lne priorytety.

Aby zaprezentowaé, jak te obowigzki w zakresie planowania i programowania operacyjnego
sa wykonywane mozna wskaza¢ na zapisy dokumentoéw strategicznych i operacyjnych, poczynajac
od Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia, poprzez Narodowa Strategiec Rozwoju
Regionalnego az po programy operacyjne. I tak, w NSRO na lata 2007- 2013 przewidziano
Cel zwigzany z mikro i matymi przedsigbiorcami- okreslony jako podniesienie konkurencyjnosci
1 innowacyjnos$ci przedsigbiorstw, w tym szczegolnie sektora wytworczego, o wysokiej wartosci
dodanej oraz rozwdj sektora ustug.

Podjete dzialania miaty by¢ kierowane przede wszystkim do matych i §rednich przedsigbiorcow,
dla ktorych zostanie przeznaczone co najmniej 75% puli dostgpnych srodkéw w ramach programow
sektorowych i regionalnych.

Cel ten miat by¢ osiagniety m.in. przez:

— realizowane na poziomie regionalnym dzialania stuzace wsparciu przedsiewzigé
nastawionych na rozwoj innowacyjnosci skoncentrowane na wzmocnieniu potencjatu
inwestycyjnego matych 1 $rednich przedsigbiorstw, ze szczegdlnym uwzglednieniem
mikroprzedsigbiorstw,

— stworzenie instrumentow shuzacych budowie przyjaznego otoczenia instytucjonalnego,
kapitatowego 1 prawnego prowadzace do rozwoju istniejagcych i powstawania nowych
przedsiebiorstw, w szczegdlnosci matych 1 Srednich przedsiebiorcow,

Konkretnie w NSRO zaplanowano nastgpujace wartosci dla mikro, matych 1 $rednich

przedsigbiorcoOw. Natomiast nie sprecyzowano puli dla mikro, matych i §rednich w dziataniach:
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inwestycje w przedsigbiorstwa bezposrednio zwigzane z dziedzing Badan i Innowacji -
1676 472 380 euro oraz inne inwestycje w przedsigbiorstwa - 3 4765 854 974 euro.

W Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego na lata 2007-2013 (NSRR) okreslono migdzy innym
w ramach Celu: polskiej polityki regionalnej wigksza spojnos¢ spoteczng gospodarcza
1 przestrzenng, a w jego ramach priorytet tego Celu: rozwdj wspodtpracy, ktorej przedmiotem ma by¢
rozw0j przedsigbiorczosci malych i $rednich przedsigbiorstw. Poza tym zapisem w NSRR
nie przewiduje si¢ innych preferencji badz interwencji na rzecz mikro, malych i $rednich

przedsigbiorstw.

Co do przedstawienia dla przykladu wykonania programowego w programie operacyjnym Kapitat
Ludzki wsréd zalozonych celow dotyczacych przedsigbiorcow nie dokonano zrdéznicowania
w obszarze priorytetow ani interwencji na rzecz mikro i1 matych przedsigbiorcow. Jedyny $lad,
mozna powiedzie¢, stanowigcy ukton na rzecz mikro i matych przedsiebiorcow, to okreslenie
w Priorytecie VIII w Celu szczegétowym 1: Rozwoj wykwalifikowanej 1 zdolnej do adaptacji sity
roboczej, ze jego realizacj¢ przewidziano m.in. poprzez doradztwo dla mikro, matych i $rednich
przedsigbiorstw lub MSP jako catos¢.

Zgodnie z Narodowymi Strategicznymi Ramami Odniesienia, laczna wielko$¢ Srodkow
finansowych zaangazowanych w realizacj¢ Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki w latach
2007-2013 wyniesie ok. 14,6% calosci $rodkow przeznaczonych na realizacje programow
operacyjnych, tj. 11 420 207 059 EUR. W ramach tej kwoty $rodki Europejskiego Funduszu
Spotecznego (EFS) wynosza 9 707 176 000 EUR, a wktad krajowy stanowi 1 713 031 059 EUR.
W ramach Programu ok. 60% alokowanych $rodkow zostanie przeznaczonych na wsparcie
realizowane przez regiony, za$ pozostate ok. 40% s$rodkow bedzie wdrazane sektorowo przez
odpowiednie resorty.

Nie wskazano jednak konkretnych S$rodkow, jakie maja by¢ przeznaczone na wsparcie mikro
1 matych przedsigbiorcow.

Natomiast w Programie Operacyjnym Innowacyjna Gospodarka zapisano bardziej konkretnie,
1z ze wzgledu na znaczenie sektora matych i $rednich przedsiebiorcow w rozwoju gospodarki
oraz istniejagce bariery jego rozwoju, wiekszo$¢ instrumentdéw zaprojektowanych w ramach
niniejszego programu skierowana zostata wylacznie badz w szczegolnos$ci do matych i $rednich
przedsigbiorcow. W zwigzku z tym powinno by¢ zapewnione przeznaczenie co najmniej 65%
srodkow zaalokowanych na bezposrednie wsparcie dla przedsigbiorstw w ramach niniejszego
programu dla beneficjentéw z sektora matych i §rednich przedsigbiorcow.

W  Programie tym zalozono takze priorytety zwigzane ze wsparciem mikro 1 malych
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przedsigbiorcow, w tym wigkszosci bez ustalenia proporcji czy wielkosci $rodkow dla tych
przedsiebiorcow. Jednakze trzeba zaznaczy¢, ze w Priorytecie III: Kapital dla innowacji, ktory ma
na celu zwigkszenie liczby przedsigbiorstw dziatajacych na podstawie innowacyjnych rozwigzan
bezposrednie wsparcie przeznaczone jest dla mikro i matych przedsi¢gbiorcow. W ramach Priorytetu
III (3. 0§ priorytetowa) przewiduje sie¢ rowniez wystepowanie pomocy publicznej dla MSP (pomoc
udzielana na podstawie wyltaczenia blokowego na doradztwo dla matych i $rednich
przedsigbiorcow, kapitat podwyzszonego ryzyka oraz pomoc de minimis). Zaplanowano wsparcie
200 projektow w roku docelowym oraz wsparcie 355 nowo powstatych przedsigbiorstw. Priorytet
IIT ma by¢ finansowany w nastepujacy sposob: wktad wspolnotowy 314 500 000 EUR, wktad
krajowy 55 500 000 EUR, w tym w 2010 r. wktad wspdlnotowy 41 851 976 EUR, wktad krajowy
7 385 643 EUR, w 2011 r. wktad wspdlnotowy 54 318 200 EUR, wktad krajowy 8 147 730 EUR.
W tym miejscu mozna odnie$¢ si¢ do stanu realizacji Programu w tym zakresie. Zgodnie
z informacjami zawartym w Sprawozdaniu okresowym z realizacji Programu Operacyjnego
Innowacyjna Gospodarka za II potrocze 2011 r., w 3. osi priorytetowej dotychczas zakonczono
realizacj¢ 100 projektow (46 w okresie sprawozdawczym).

Inny sposob planowania wsparcia wystgpit w Priorytecie IV: Inwestycje w innowacyjne
przedsiewzigcia, ktéry ma na celu podniesienie poziomu innowacyjnosci przedsigbiorstw poprzez
stymulowanie wykorzystania nowoczesnych rozwigzan w przedsi¢biorstwach. W ramach tego
Priorytetu przewiduje si¢ wystgpowanie pomocy publicznej (krajowej pomocy regionalnej, pomocy
udzielanej na podstawie wyltaczenia blokowego) na doradztwo dla matych 1 S$rednich
przedsigbiorcow, na szkolenia. Zaplanowano wsparcie 1750 projektow w roku docelowym
oraz wsparcie 1200 przedsiebiorstw (w tym 530 matych i $rednich przedsiebiorstw), ktore
wprowadzily innowacje samodzielnie. W planie okreslono takze, iz w roku docelowym powinno
by¢ 240 matych i $rednich przedsiebiorcoéw, ktérzy w ramach udzielonego wsparcia wprowadzili
innowacje organizacyjne.

Tymczasem w Priorytecie V: Dyfuzja innowacji jedynie ogoélnie wskazano, iz wsparcie jest
skierowane przede wszystkim do wybranych grup przedsi¢biorcow, w tym: klastry, tancuchow
produkcyjnych matych 1 $rednich przedsigbiorcow 1 duzych przedsigbiorcow, sieci
technologicznych (matych i $rednich przedsiebiorcow oraz jednostek naukowych). Podobnie
ogoblnie przewidziano wsparcie w Priorytecie VIII: Spoteczenstwo informacyjne - zwiekszenie
innowacyjnosci gospodarki, zaplanowano w nim takze wsparcie mikro, matych 1 S$rednich
przedsicbiorcow zamierzajgcych dostarcza¢ ustuge zapewnienia szerokopasmowego dostepu
do Internetu tak zwanej ostatniej mili (dostarczanie Internetu bezposrednio do uzytkownika).

Wsparcie to ma by¢ jednak udzielane wylacznie na obszarach nieoptacalnych ekonomicznie.
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Nalezy podkresli¢ jednak, iz w Programie Operacyjnym Innowacyjna Gospodarka oszacowano
pewne rodzaje interwencji dla mikro i matych przedsiebiorcow i wydatki na nie przeznaczone takie
jak: Kod 03: Transfer technologii i udoskonalenie sieci wspotpracy miedzy matymi i $rednimi
przedsigbiorstwami, pomigdzy matymi 1 $rednimi przedsigbiorcami a innymi podmiotami
gospodarczymi i uczelniami- kwota 289 153 000 EUR; Kod 04: Pomoc na rzecz badan i rozwoju
technologicznego, w szczego6lnosci dla matych i $rednich przedsigbiorcow - kwota 331 210 000
EUR; Kod 09: Inne dziatania majace na celu pobudzanie badan, innowacji i przedsiebiorczosci
w matlych 1 $rednich przedsigbiorstwach- kwota 33 150 000 EUR; Kod 14: Ushugi i aplikacje
dla matych i érednich przedsi¢biorcow (e-handel, edukacja i szkolenia, tworzenie sieci itp.) - kwota
382 693 210 EUR; Kod 15: Inne dziatania majace na celu poprawe dostepu matych i $rednich
przedsi¢biorcow do ICT i ich wydajne wykorzystanie- kwota 392 369 626 EUR.

Dane w skali makro o zrealizowanej ilo$ci i warto$ci pomocy w skali kraju w latach 2010- 2011
z podziatem na mikro i matych przedsiebiorcow, i osobno $rednich i duzych pokazuja w sposob
przejrzysty brak 1 niewlasciwe dzialanie strategii i programéw, w ktérych postugiwano si¢ przede
wszystkim agregowaniem dla priorytetéw mikro, matych i $rednich przedsigbiorcow tacznie,
o ile w ogdle wyodrebniano te grupe. Jednakze juz w ramach tej grupy przedsiebiorcow (MSP)
zabraklo uszczegodtowienia priorytetow planowania oraz rozdziatu $rodkow i przewidywania
interwencji osobno dla mikro i matych przedsiebiorcow, co skutkowalo ponizszymi wynikami.
Otoz, jak wynika z danych udzielonych przez UOKiK w zakresie ogolnokrajowych danych
0 udzielonej pomocy de minimis, pomocy indywidualnej oraz w ramach programéw pomocowych
biorgc pod uwage warto$¢ nominalng w 2010 r. pomoc wyniosta 13 401 345 141,74 zl, natomiast
warto$¢ brutto wyniosta 6 783 121 704,45 zt. W roku 2011 warto$¢ udzielonej pomocy w ramach
programéw pomocowych byla znacznie nizsza. Warto§¢ nominalna ogélem wyniosta
9 964 402 605,23 zt natomiast brutto 3 28 741 792,33 z1.

W 2010 roku w powyzszym uktadzie dla mikro i malych przedsigbiorcow warto§¢ nominalna
pomocy w ramach programu pomocowego lub pomocy indywidualnej lub de minimis wyniosta
4 042 820 903,61 zt, warto$¢ brutto wyniosta 3 054 379 076,18 zt. W 2011 roku warto$¢ pomocy
byla duzo nizsza. Wartos¢ pomocy nominalnej dla miko i matych przedsiebiorcow wyniosta
2 191 934 885,55 zl, a brutto 1 486 742 233,42 zi. Dato to w 2010 roku procentowy udzial
przekazanych $§rodkéw dla mikro i malych przedsigbiorcow do S$rednich i innych wynidst
odpowiednio 30% do 70 % warto$ci nominalnej. W przypadku wartosci brutto odpowiednio 45%
do 55%. W 2011 roku procentowy udzial przekazanych $rodkow dla mikro i matych
przedsiebiorcow do $rednich i innych byt jeszcze mniejszy i wynidst odpowiednio 22% do 78 %

warto$ci nominalnej. W przypadku warto$ci brutto odpowiednio 41% do 59%. Ponizej
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zaprezentowano te i inne dane w uktadzie tabelarycznym (zob. Tabela nr 1 i Tabelanr 2).

2691359 982,17 | 2118457 295,93

796001891

10184 103,38

Zalacznik 24

Dane w zakresie warto$ci nominalnej i brutto udzielonej pomocy publicznej ogotem w 2010 r. w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki, Programu Operacyjnego
Innowacyjnna Gospodarka, Regionalnych Programéw Pomocy uzyskane na podstawie wystapienia do UOKIK

DANE OGOLNOPOLSKIE

259023441948 | 207041280337 480981727810 | 4660647 222,85

1814412229

114879025

549221,94 599 568,31

158772,23 1666 701,77 9% 91% 32606,76 306 615,67 10% 90% 182547400 33922243
355627, 560 957,31 3%% 61% 355627, 560 957,31 3%% 61% 916 584,60 916 584,60
4824170,09 100% 4824170,09 100% 4824170,09 4824170,09
a1142.22 1849827,15 18% 82% 4841860 192691,70 20% 80% 2266 969,37 24111030
32255100540 | 9715358551 1% 23% 314193507,66 | 9643246296 6% 2% 42018987716 | 41108600199

196152546 1693 340,69

16989709751 | 129069 584,98

1098 656,32 1344 650,72 3654866,15 244330704

10536 203,27 1366851,76 29896668249 | 11903 055,03

16402 238,27 30584338 98%

2%

72205043 1679796 98% 2% 16708 081,65 738 884,39

35106845189 | 8848313390 80%

20%

4129942168 | 8666130542 32% 67% 43982452248 | 130233663,71

Tabelanr 1
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Tabela nr 2

Dane w zakresie wartoscinominang] i brutto udzielonej pomocy publicznej ogétem w 2011 r. w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki, Programu Zalacznik 25
Operacyjnego Innowacyjnna Gospodarka, Regionalnych Programéw Pomocy uzyskane na podstawie wystapienia do UOKIK

pomoc udzielona
w2011,

DANE OGOLNOPOLSKIE

118343377185 | 661695961,98 1178393808,60 | 652930 361,01 184512973385 | 183132416961

521322426 8895924,03 460 697,13 835 753,61 14109 148,29 1296 450,74

345 268,20 3343211463 1% 99% 2313507 649 441,98 3% 97% 3377738283 672577,05
2657 623,53 1069 478,02 1% 2% 248114453 1069 478,02 0% 30% 372110155 3550 622,55
5198 042,05 100% 5198042,05 100% 5198042,05 5198 042,05
3297 650,61 5152525,15 3% 61% 448013,24 930 851,76 32% 68% 8450 175,76 1378865,00

16712156041 | 4895149427 1% 23% 16697975789 | 4849323750 1% 2% | 21607305468 | 21547299539

2963 603,26 1439878,66 2818 609,70 800 242,73 4403 481,92 3618852,43

213057 129,84

89746410,35 10363 335,07 727 668,22 36280354019 | 1109100329

9059779,02 582 024,63 94% 6% 298 242,67 19814,00 94% 6% 964180365 318 056,67

23547490757 | 131182952,88 64% 36% 5306170554 | 12986959369 2% T1% | 36665786045 | 18293129923

Zrédlo: (tab.1 i2) Opracowanie wlasne
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Brak efektywnej polityki w zakresie pomocy publicznej, pomimo istnienia r6znych dokumentow
programowych, kierunkowych, strategii na réznych szczeblach i1 przy réznych poziomach
uszczegotowienia, ktore zapewniatyby stosowanie przepisow regulujacych udzielanie pomocy
publicznej oraz realizacj¢ zaplanowanych zalozen, pokazujg rowniez dane z Urzedow Skarbowych.
Na poziomie relacji: podmiot udzielajacy pomocy- beneficjent, widoczna jest wysoka uznaniowo$¢
organow podatkowych. W wojewodztwie Opolskim w latach 2010 — 2011 wnioski rozpatrzone
pozytywnie w stosunku do wszystkich ztozonych wnioskow przez miko i matych przedsigbiorcow
wyniosty zaledwie 13% 1 11%. Natomiast w wojewodztwie Lubuskim procentowo rozpatrzono
najwigcej wnioskow pozytywnie w stosunku do wszystkich wnioskow ztozonych przez miko i
malych przedsigbiorcow, w roku 2010 byto to 52 %. W roku 2011 najlepiej pod tym wzgledem
wypadlo wojewodztwo Mazowieckie, gdzie 50% wnioskdw ztozonych przez mikro i matych
zostato rozpatrzonych pozytywnie. Uznaniowos¢ ulg w sptacie zobowigzan podatkowych, ktora
zostata dopuszczona przez przepisy Ordynacji Podatkowej (zob. Rozdziat 1V. 2), w dziedzinie
pomocy publicznej, powinna by¢ niwelowana poprzez okreslone w planach (strategiach,
programach) zasady polityki udzielania $rodkéw pomocowych w formie ulg na terenie kraju.

Ponizej prezentujemy dane w uktadzie tabelarycznym (Tabele nr 3i4 oraz5i6).

Tabela nr 3

Zalgeznik 8

Dwa wojewodztwa wedtug najmniejszej liczby wnioskow ztozonych do Urzedow Skarbowych pozytywnie rozpatrzonych do wszystkich ztozonych przez
mikro i matych przedsigbiorcow w 2010 r.

Wielkos¢ | liczba
przedsichi | przedsie
orcy biorcow

OPOLSKIE 11,05% 87,85% 88,95%  1,62%
PODLASKIE 2824%  62,35%| 71,76%  1,25%

Tabela nr 4
2011
woj Wielkos¢ | liczba
przedsichi | przedsie
orcy biorcow
OPOLSKIE MI+M 9546 199 0 25 1 0 49 124 86,93%| 86,93% 0,021 0,003
PODLASKIE MI+M 48573 468 67 14 0 84 78 225 64,74%, 82,69% 0,010, 0,002

Zrédlo: (tab. 3i 4) Opracowanie wlasne



Rozdzial IV

Analiza przepisow

1. Akty prawne w zakresie pomocy publicznej udzielanej w ramach Programow

Operacyjnych.

W niniejszym Raporcie przyj¢to prezentacje nieprawidtowosci w prawie pomocy publicznej
w optyce wertykalnej, poczawszy od najwyzszego szczebla tj. wad catego systemu zrodet prawa
pomocy publicznej, poprzez wady systemu planowania i programowania, az po przedstawione
w niniejszym i kolejnym podrozdziale wady przepisow konkretnych aktéw prawnych regulujacych
na szczeblu krajowym warunki udzielania dopuszczalnej pomocy publicznej.
Programy pomocowe stanowigce podstawe udzielania pomocy publicznej w ramach programéw
operacyjnych na lata 2007- 2013 w zakresie wybranych do analizy przyktadow- Programu
Operacyjnego Kapitat Ludzki oraz Innowacyjna Gospodarka to, w szczegdlnosci:

— Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 2 kwietnia 2012 r. w sprawie
udzielania przez Polska Agencj¢ Rozwoju Przedsigbiorczosci pomocy finansowej w ramach
Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka, 2007-2013;

— Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 30 stycznia 2009 r. w sprawie
udzielania przez Polska Agencje Rozwoju Przedsigbiorczosci pomocy finansowej
na wspieranie o$rodkow innowacyjno$ci w ramach Programu Operacyjnego Innowacyjna
Gospodarka, 2007-2013;

— Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 13 sierpnia 2008 r. w sprawie
udzielania przez Polska Agencje¢ Rozwoju Przedsigbiorczosci pomocy finansowe]
na wspieranie tworzenia i rozwoju gospodarki elektronicznej w ramach Programu
Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka, 2007-2013;

— Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 8 maja 2009 r. w sprawie udzielania pomocy
finansowej dla inwestycji o duzym znaczeniu dla gospodarki w ramach Programu
Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka, 2007-2013;

— Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 15 grudnia 2010 r. w sprawie
udzielenia pomocy publicznej w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki,

— Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 20 czerwca 2008 r. w sprawie
udzielenia przez Polska Agencje Rozwoju Przedsiebiorczosci pomocy finansowej w ramach

Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki;

32



Akty te, jak byta mowa w Rozdziale II, sg aktami wydanymi na podstawie i w granicach ustaw,
przy czym nalezy je czyta¢ niejako lacznie z TFUE oraz odpowiednimi aktami unijnym
stanowigcym fundamentalne zasady dopuszczalnosci danego rodzaju pomocy. Ponizej

przedstawiona zostanie analiza niektorych, wybranych sposroéd powyzszych aktow prawnych.

1.1. Nieprawidlowosci regulacji — Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego
z dnia 2 kwietnia 2012 r. w spawie udzielania przez Polskga Agencje Rozwoju
Przedsiebiorczosci pomocy finansowej w ramach Programu Operacyjnego Innowacyjna

Gospodarka.

W niniejszym podrozdziale poddane analizie zostalo Rozporzadzenie Ministra Rozwoju
Regionalnego z dnia 2 kwietnia 2012 r. w spawie udzielania przez Polska Agencje Rozwoju
Przedsigbiorczosci pomocy finansowej w ramach Programu Operacyjnego Innowacyjna
Gospodarka (dalej; Rozporzadzenie z 2 kwietnia 2012 r.; Rozporzadzenie) =zastgpujace
dotychczasowe Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 7 kwietnia 2008 r. wydane
tym razem na podstawie art. 6b U.PARP reguluje udzielanie przez PARP pomocy finansowej
w ramach programu operacyjnego innowacyjna gospodarka w latach 2007-2013.

Co do zasady Rozporzadzenie to jest rtOwnowazne i jest odpowiednikiem rozporzadzen tego typu
wydawanych rowniez na podstawie Ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia

polityki rozwoju.

W Rozporzadzeniu z 2 kwietnia 2012 r, jak i niestety w innych regulacjach wykonawczych
do ustaw krajowych i rozporzadzen unijnych, tak jak i w skomentowanym w kolejnym podrozdziale
rozporzadzeniu dotyczagcym Programu Operacyjnego Kapital Ludzki, znajduje si¢ duzo odestan,
odwotan, czy przywotan takze podwdjnych. Podobnie z punktu widzenia mozliwos$ci zastosowania
zasad wykladni w tym szczegdlnie systemowej, jezykowej czy logicznej, napotyka si¢ istotne
trudnosci, gdyz Rozporzadzenie postuguje si¢ pojeciami i zwrotami niekompatybilnymi i czesto
niezdefiniowanymi, z zastosowaniem innym niz pojecia i zwroty te sg stosowane w innych

regulacjach pomocy publicznej czy programow operacyjnych.

1.1.1. Dla ilustracji mozna poda¢, iz w Rozporzadzeniu znajduje si¢ 25 odestan do innych aktow
prawnych oraz 10 przywotan przede wszystkim z Rozporzadzenia Komisji (WE)

nr 800/ 2008. Ustawa stale przywolywana jest Ustawa z dnia 9 listopada 2000 r.
33



o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci. Chociaz powinno by¢

to zbedne, gdyz Rozporzadzenie jest wydane na podstawie tej Ustawy i moze by¢ stosowane

w jej granicach.
W § 35 ust. 1 pkt. 4 przyktadowo podano az 5 odestan do innych paragratfow. W § 29 ust. 3 wydatki
kwalifikujace si¢ do objecia wsparciem wymienione sg3 w punktach od 1 do 8. Szereg z nich miesci
w sobie lub cze$ciowo obejmuje inne wydatki kwalifikujace si¢ do objecia wsparciem wymienione
w kolejnych przywotanych przepisach Rozporzadzenia tj. w paragrafach: 32, 33, 34, 1 36 przy czym
w rozny sposob sg w tych przepisach wymienione: przedmiot i mozliwy zakres tych wydatkow.
W § 15 ust. 2 pkt 5 méwi si¢ np. o pokryciu ceny nabycia wartosci niematerialnych i prawnych
w formie patentow praw ochronnych, licencji, know-how, oraz nieopatentowanej wiedzy
technicznej pod wskazanymi tam warunkami m.in.: ze beda wykorzystane wytacznie do celow
projektu i beda nabyte od osob trzecich na warunkach rynkowych, przy czym kupujacy ma nie
sprawowac kontroli nad sprzedajacym w rozumieniu odpowiednich przepiséw unijnych. Wyklucza
to w warunkach polskich nabycie tych wartosci i praw. Z kolei w § 32 ust. 4 jest mowa
o wynagrodzeniach wraz z pozaptacowymi kosztami pracy osob zaangazowanych bezposrednio
w realizacj¢ badan przemystowych lub prac rozwojowych. W punkcie 4 analogicznie zakreslone
nabycie warto$ci niematerialnych i prawnych jak to wskazano wyzej w przypadku § 29. Nastgpnie
w § 33 ust. 2 w punkcie pierwszym ponownie jest mowa o wynagrodzeniach, ale tym razem
sprecyzowanych jako wynagrodzenia osob zaangazowanych bezposrednio w realizacje projektu
oraz wymienia si¢ np. zakup materialow biurowych i eksploatacyjnych, a w komentowanym
§35 wymienia si¢ obok przywotania tych wszystkich paragrafow i tak osobno zatrudnianie
wyktadowcow, inne wydatki biezace w tym na materialy bezposrednio zwigzane z realizacja
projektu czy ustugi konsultacyjne 1 doradcze zwigzane z realizacjg projektu. Tymczasem
w przywolanym § 34 ust. 2 jako wydatki kwalifikujace do objecia wsparciem przepis zalicza i tak
wydatki na zakup ushug doradczych zwigzanych z realizacja projektu. W § 36 ust.1 wymienia si¢
mieszczace si¢ w ramach innych pozycji rekrutacje 1 zatrudnianie specjalistow zagranicznych,
pokrycie kosztow mobilnosci personelu. Wobec roznych poje¢ zastosowanych 1 niejasnych
zakresOw przedmiotowych jednoczesne stosowanie przepisu § 35 z przywolywanymi dodatkowo
paragrafami powoduje tego typu kolizje i sprzecznosci w wykladni, iz nie poddaje si¢

to racjonalnemu wyltozeniu dla praktycznego stosowania.

1.1.2. Rozporzadzenie z 2 kwietnia 2012 r. postuguje si¢ m.in. takimi niezdefiniowanymi
1 niedoprecyzowanymi pojeciami jak: ,,wydatki faktycznie poniesione”, ,,wydatki bezposrednio

zwigzane z projektem”, w relacji do definiowanych zreszta roznie: ,,wydatkéw kwalifikujacych sie
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do objecia wsparciem”, a takze np.: ,,stymulowanie dzialalno$ci”, ,,powigzania kooperacyjne”,
ktore w Swietle dalszych przepiséw Rozporzadzenia nalezatoby interpretowaé przy zastosowaniu
odpowiednich przepiséw rozporzadzen unijnych. Jednakze z punktu widzenia wymogow wyktadni
systemowej, bez odpowiedniego przywotania, powinno stosowa¢ si¢ w pierwszej kolejnosci dane
pojecie w znaczeniu Ustawy o utworzeniu PARP, a nastepnie regulacji ustawowych publicznego
prawa gospodarczego, w tym ustawy o zasadach polityki rozwoju. Tymczasem w rzeczywistosci
znaczenie jakie mozna wyinterpretowaé, zakre$lajac odpowiedni zakres desygnat bardziej
odpowiada, w przypadku niektorych zastosowanych poje¢, znaczeniu jakie majg one w systemie
prawa prywatnego.

Co do jednego z zasadniczych i kluczowych poje¢ dla rozpatrywania wnioskoéw, ich przyjmowania,
udzielania wsparcia, rozliczen projektow, jakim sg tzw. ,,wydatki kwalifikowane”, to konieczne jest
tu wskazanie, iz stosowanie tego pojecia w regulacjach programow operacyjnych jest rozne
1 niejednoznaczne. I tak, w komentowanym Rozporzadzeniu w § 1 ust. 7 stanowi si¢, ze przez:
~wydatki kwalifikujace” si¢ do objecia wsparciem rozumie si¢: ,wydatki okre§lone
w Rozporzadzeniu, faktycznie poniesione i udokumentowane bezposrednio w zw. z projektem
i niezbedne do jego realizacji, pomniejszone o naliczony podatek VAT”. Jednoczes$nie
w art. 5 pkt 6 uw.z.p.p.r. tzw. ,kwalifikowalno§¢ wydatkéw” zdefiniowano, jako spetnienie przez
wydatki poniesione w ramach programow operacyjnych kryteriow: spojnosci z postanowieniami
przyjetego programu operacyjnego, okreslonych szczegdtowo przez instytucje zarzadzajaca zgodnie
z art. 26 ust. 1 pkt. 6 u.z.p.p.r., dodatkowych, przewidzianych dla danego Zrddta finansowania
(co do prawidtowej podstawy prawnej dla wydania wytycznych patrz podrozdz. 2.2.). Instytucja
zarzadzajaca ma za zadanie, zgodnie z art. 26 ust. 1 pkt. 6 u.z.p.p.r., okreslenie z kolei: , kryteridow
kwalifikowalno$ci” wydatkow objetych dofinansowaniem w ramach programu operacyjnego.
Jednoczesnie w tej Ustawie w art. 35 ust. 3 przewidziano wydanie w szczegdlnej formie ,,prawa
powielaczowego”, gdyz Minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego moze wydac
,»Wytyczne” dot. programdéw operacyjnych w zakresie m.in. (punkt 4a) ,.kwalifikowania wydatkow
w ramach programow operacyjnych”. Jednocze$nie zgodnie z art. 26 ust. 2 u.z.p.p.r. instytucja
zarzadzajaca, wykonujgc zadania, o ktorych mowa w ust. 1, powinna uwzglednia¢ zasad¢ réwnego
dostepu do pomocy wszystkich kategorii beneficjentow w ramach programéw oraz zapewniacé
przejrzystos¢ regul stosowanych przy ocenie projektow. Podobnie dla ministra witasciwego
do spraw rozwoju regionalnego do wydawania wytycznych zakreslono cel: ,,w celu zapewnienia
jednolitoéci zasad wdrazania programéw operacyjnych”. Co w obu przypadkach jest pustym
postulatem, gdyz jednoczesnie taka powyzej przedstawiona ,,powielaczowa” regulacja zapewnia

Co innego.
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1.1.3. Znajdujacy si¢ w § 1 ust. 7 Rozporzadzenia z 2 kwietnia 2012 r. stowniczek zawiera pojecia
definiowane dla potrzeb tego Rozporzadzenia, ktore sa obarczone klasycznymi wadami definicji
i raczej moga powodowaé wiecej niejasnosci 1 niezgodnosci z prawidlowa wykladnig
niz rzeczywiscie wyjasnia¢ znaczenie tych poje¢ i zakres ich zastosowania. Mozna tu przywotaé
takie pojecia jak: ,inwestycja”’, ,dzien rozpoczecia realizacji inwestycji”’, ,,pracownika
znajdujacego si¢ w szczegoblnie niekorzystnej sytuacji.”

Dla prezentacji mozna wskaza¢, iz definicja: ,,inwestycji", jako inwestycji w $rodki trwale
lub warto$ci niematerialne 1 prawne, zwigzane] z ,tworzeniem nowego przedsi¢biorstwa”,
,rozbudowg istniejgcego przedsiebiorstwa”, ,, dywersyfikacja produkcji przedsigbiorstwa”, przez
wprowadzenie nowych dodatkowych produktow” lub ,,zasadnicza zmian¢ dotyczaca procesu
produkcyjnego w istniejagcym przedsigbiorstwie” jest trudna do zastosowania. W istocie mozna
by si¢ postuzy¢ przywotaniem zakresu stosowanego w obszarze polskiego prawa prywatnego
lub co do zasady zdefiniowac, jako naktady na majatek trwaty. Zupeknie nielogiczne, niezrozumiale
jest wymienianie sktadnikow majatku trwatego, co przeciez wynika z prawa, a typowy bitad
idem per idem, to poslugiwanie si¢ pojeciem: ,inwestycji” dla wyjasniania ,,inwestycji”,
postugiwanie si¢ zwrotem ,,tworzenie nowego przedsiebiorstwa” lub ,,rozbudowy” istniejacego
przedsiebiorstwa, gdy w istocie chodzi o uruchomienie nowej dziatalno$ci w rozumieniu nowych
przedmiotow dziatalno$ci (przedsigbiorca moze mie¢ jedno przedsiebiorstwo wg polskiego prawa)
oraz zmiany organizacji i technologii produkcji.

Ponadto stosowanie w definicji tak niedookreslonych zwrotéw jak: ,,rozbudowa przedsigbiorstwa”,
,»zasadnicza zmiana dotyczaca procesu produkcyjnego w istniejacym przedsigbiorstwie” nie stuzy
doprecyzowaniu zakresow hipotez i dyspozycji, w ktorych definiowane pojecie zastosowano
lecz wrecz odwrotnie skutkuje koniecznoscig skomplikowanych wykladni i oddaje interpretacje
w istocie w rece administracji stosujacej te przepisy w obszarze kontroli 1 nadzoru oraz urzednikow
PARP dla potrzeb oceny wnioskow. Definiowanie: ,,dnia rozpoczecia inwestycji” jako: ,,dnia
rozpoczecia robot budowlanych” lub ,,pierwszego zobowigzania do zamdwienia towardéw i ushug”
w zw. z realizacjg inwestycji, przy jednoczesnym otwartym katalogu wytaczen, gdy zastrzezono,
ze nie stanowig rozpoczecia realizacji  inwestycji  ,,czynnosci w ramach dziatan
przygotowawczych”, a w szczegdlnosci analizy nazwane przygotowawczymi (techniczne,
ekonomiczne, finansowe), réwniez nie stuzy doprecyzowaniu dla potrzeb stosowania regulacji,

okreslenie jak wyzej dnia, ktory bedzie uznawany za dzien rozpoczecia inwestycji (jej realizacji).

36



1.1.4. Osobno nalezy odnie$¢ si¢ tutaj do definicji pojecia: ,,pracownika znajdujgcego si¢
szczegblnie niekorzystnej sytuacji”, ktore w ten sam sposob zostalo zdefiniowane
w Rozporzadzeniach dotyczacych udzielania wsparcia w ramach Programu Operacyjnego Kapitat
Ludzki, w zakresie przestanki pozostawania bez stalego zatrudnienia za wynagrodzeniem przez
okres ostatnich 6 miesigcy bez zadnego innego odestania. Po pierwsze, wobec tego, ze jest
to regulacja na podstawie U.PARP i regulacja w obszarze prawa publicznego gospodarczego,
to trudno jest wprost zastosowac¢ kodeks pracy, a nalezaloby w pierwszej kolejnosci zastosowaé
ustawe z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnoSci gospodarczej™, gdzie zatrudnienie
nalezatoby czyta¢ szerzej niz tylko umowe o prace. Po drugie, nie da si¢ racjonalnie wytozy¢
warunku pozostawania bez tego zatrudnienia przez okres ostatnich 6 miesi¢cy, gdyz pracownik
moze pozostawaé zatrudniony na czas okreslony np. 2 lata, przez te 6 miesigcy badz ma przez
ostatnie 5 miesiecy umowe zlecenia, ktora jest zawarta na okres roku.

Takze z jednej strony szczegdlna, a z drugiej dos¢ ogolnie sformutowana przestanka: ,,wykonuje
prace w branzy lub zawodzie, w ktorym roznica miedzy liczba zatrudnionych kobiet 1 liczba
zatrudnionych mezczyzn jest co najmniej 25% wyzsza niz przecigtna rdéznica tych liczb
we wszystkich sektorach gospodarki narodowej RP, i nalezy do plci mniej licznej” jest w praktyce
odestaniem do uznania PARP oraz organow kontrolnych i nadzorujacych do oceny, w jakim
zakresie, z jakiego czasu i na podstawie jakich §rednich zwanych ,,przecietnymi” liczy¢ nadwyzke
liczby zatrudnionych plci przeciwnej, aby stwierdzi¢ przekroczenie 25% oraz, co uzna¢ za branze

przyjmujac nawet, ze zawody bedzie si¢ identyfikowa¢ wg polskiej klasyfikacji zawodow.

1.1.5. W komentowanym Rozporzadzeniu podobnie jak w innych, w sposob zupetnie niezrozumiaty
raz stosuje si¢ zwrot czy tez pojecie: ,,matych i srednich przedsiebiorcow”, skrot ,,MSP” lub zwrot
»mikro, male i $rednie przedsigbiorstwa”. Na przyklad ustawa o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju i czg$¢ przepisOw wykonawczych postuguja si¢ zwrotem: ,,mali 1 $redni przedsigbiorcy”
rozumiejac pod tym, co do zasady rowniez i mikro przedsiebiorcow. Takze w przepisach
wykonawczych wydanych np. na podstawie Ordynacji Podatkowej, ktore to przepisy wykonawcze
majg zastosowanie do pomocy publicznej udzielanej w ramach programéw operacyjnych,
stosowany jest zwrot: ,male i $rednie przedsiebiorstwa”, co moze przeciez oznaczaC, ze nie
obejmuje to mikro. Co do istoty wsparcie w ramach Programu Operacyjnego Innowacyjna

Gospodarka w zakresie pomocy publicznej dla mikro 1 malych przedsigbiorcow zawsze jest

11 (Dz. U. 2004 nr 173, poz. 1807)
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ujmowane od strony podmiotowej cato$ciowo, w ramach ogélnej formuty: ,,MSP”, czyli tacznie

ze $rednimi przedsigbiorcami.

1.1.6. W przypadku szczegdtowe] regulacji przeznaczenia i warunkoéw udzielania pomocy
podmiotom dzialajacym na rzecz innowacyjnosci, na tworzenie systemu utatwiajacego
inwestowanie, mamy do czynienia z przeznaczaniem pomocy, dla sektora MSP nie tyle
na rzeczywiscie realne dziatania rozwojowe lub innowacyjnos$¢, lecz na wspieranie ,,wspierajacych”
(metadoradztwo), réznego typu doradcoéw, konsultantéw, firmy szkoleniowe oraz z otoczenia
biznesu, ich finansowania, wspieranie systemu bankowego w sposob, ktory wrecz eliminuje
mozliwo$¢ dotarcia pomocy w realnym zakresie do mikro i matych przedsigbiorcow.

Przyktadowo mozna wskaza¢, iz Agencja moze udzieli¢ wsparcia ,,organizacji posredniczacej”
na tworzenie systemu ulatwiajagcego inwestowanie podmiotowi dzialajacemu na rzecz
innowacyjnosci, ktory spetnia tagcznie warunki: ma osobowos¢ prawna, ma siedzib¢ na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, nie dziata w celu osiagniecia zysku lub przeznacza zysk na cele zgodne
z zadaniami realizowanymi przez Agencje¢, ma niezbgdny potencjat finansowy, techniczny, kadrowy
i organizacyjny do realizacji projektu objetego wsparciem oraz zapewnia personel posiadajacy
co najmniej roczne doswiadczenie w dokonywaniu inwestycji w spotki sektora mikro, matych
1 Srednich przedsigbiorcoéw, rozpoczynajacych dziatalno§¢ gospodarcza i nienotowanych na rynku
publicznym przez nabywanie lub zbywanie akcji lub udziatow w tych spotkach oraz w swiadczeniu
uslug informacyjnych dla przedsigbiorcow w zakresie pozyskiwania zewnetrznych zrodet
finansowania oraz zobowigzuje si¢ do nieodptatnego organizowania szkolen otwartych. Oznacza
to jednak takiego beneficjenta, ktory musi by¢ doswiadczony i mie¢ na rynku ugruntowang pozycje.
Przeznaczenie wsparcia na tworzenie systemu ulatwiajacego inwestowanie dla podmiotow,
o ktorych mowa moze by¢ udzielane w zakresie: przygotowania mikro, matych lub $rednich
przedsigbiorcow, a takze 0sob podejmujacych dzialalno§¢ gospodarcza do pozyskania zewngtrznych
zrddet finansowania tej dziatalnos$ci, wspierania powstawania i rozwoju ,sieci inwestorow”
prywatnych zainteresowanych dokonywaniem inwestycji, wspierania 1 promocji ,,wspOtpracy
miedzy sieciami inwestorOw prywatnych” oraz instytucji otoczenia przedsiebiorcow,
organizowania, rozwoju 1 wspierania ,platform shizacych kojarzeniu inwestorow”
z przedsigbiorcami poszukujacymi zewngtrznych zrddel finansowania, informacji i promocji ustug
oferowanych przez sieci inwestorow prywatnych, organizowania szkolen dotyczacych
inwestowania w przedsiebiorcow dla inwestorow prywatnych 1 sieci takich inwestorow. Z kolei
wsparcie na tworzenie systemu ulatwiajgcego inwestowanie moze by¢ udzielane mikro, matemu lub

sredniemu przedsigbiorcy z przeznaczeniem na zakup ustug doradczych w zakresie przygotowania
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dokumentacji i1 analiz niezbednych do pozyskania zewnetrznych zrédet finansowania o charakterze
udzialowym w celu wprowadzenia zmian, na wydatki na ustanowienie lub utrzymanie
zabezpieczenia nalezytego wykonania zobowigzan wynikajacych z umowy o udzielenie wsparcia,
pokrycie kosztow zwigzanych z otwarciem i1 prowadzeniem odrebnego rachunku bankowego
lub subkonta na rachunku bankowym, przeznaczonych do obstugi projektu lub ptatnosci
zaliczkowych. Jest to przyktadowo tworzenie rynku i popytu dla uslug wybranych podmiotow

bynajmniej nie mikro i matych przedsigbiorcow.

1.1.7. Jesli chodzi o szczegdtowe przeznaczenie i warunki udzielania wsparcia podmiotom
dzialajacym na rzecz innowacyjno$ci, na inicjowanie dziatalno$ci innowacyjnej, okreslone
w kolejnych rozdziatach, to za kazdym razem podano, bez uzasadnienia w regulacjach unijnych,
inny zakres wydatkow, ktére kwalifikuja si¢ do objecia wsparciem. Lepszym rozwigzaniem bytoby
zamieszczenie w stowniczku definicji poje¢ poszczegdlnych wydatkow kwalifikujacych sig
do objecia wsparciem. Bytoby wtedy jasne co Prawodawca ma na mysli.

Bioragc pod uwage koszty ogélne, za kazdym razem Prawodawca uzywa innych definicji
na okreslenie tych poszczegdélnych kosztéw. W § 10 ust. 1 pkt. 5 stosuje pojecie: ,,zakup ustug”
w znaczeniu 0golnym, natomiast juz w § 11 ust. 1 pkt. 3 lit. e), sg to ,,ustugi konsultacyjne
1 doradcze zwigzane z realizacja projektu”. W § 27 ust. 1 pkt. 3 to ,,zakup uslug doradczych”,
a w pkt. 5 s3 znowu nazwane ,,ustugami konsultacyjnymi oraz doradczymi zwigzanymi z realizacja
projektu” podobnie jak w § 33 ust. 1 pkt. 5. W § 39 ust. 1 pkt. 10 sa nazwane ,,obstugg ksiegowa,
ustugami prawniczymi, doradczymi i eksperckimi”. Nie jest wiec jasne, ktory zakres dla zakupu
ustug jest wlasciwy, nie wiadomo czy 1 kiedy sa precyzowane, jako ustugi doradcze
1 czy Prawodawca miat na mysli rowniez prawnicze i eksperckie, czy tylko niektore z powyzszych.
W § 23 ust.1 pkt 9 jest to: ,,cena zakupu przez mikro, matego lub Sredniego przedsigbiorce analiz
1 ustug doradczych zwigzanych z inwestycja ”. W § 10 ust. 2 pkt 12 mamy: ,,obstuge ksiggowa,
ushugi prawnicze, doradcze i eksperckie”, natomiast w § 27 ust. 1 pkt.3 jest to: ,,zakup ushug
doradczych”. Za kazdym razem przedmiotowo zastosowane pojecia sg inne w zwigzku z czym jest
to trudne do wyktadni. Nie wiadomo czy analizy ma robi¢ prawnik czy ekspert.

Jesli chodzi o pokrycie kosztéw szkolen wystepuja podobne niejasnosci, w § 10 ust. 1 pkt 16 ich
definicja to: ,,pokrycie kosztow szkolen, niezb¢dnych do realizacji projektu, 0sob uczestniczacych
w realizacji projektu, w wysokos$ci nieprzekraczajacej 10% catkowitych wydatkéw kwalifikujacych
si¢ do objecia wsparciem”. W § 23 ust. 2 pkt 12 lit. b) ujeto wydatki, jako ,,podroéze wyktadowcow
i uczestnikow szkolenia, w tym wydatki na zakwaterowanie”. W § 27 ust. 1 pkt 2 sg to: ,,szkolenia

ogblne 1 specjalistyczne, zwigzane z przedmiotem dziatalno$ci powigzania kooperacyjnego
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oraz z zakresu zarzadzania powigzaniem kooperacyjnym”. W § 35 ust. 1 pkt 4 wydatki sg ujete
jako: ,,pokrycie kosztéw osobowych uczestnikow szkolenia oraz pokrycie ogdlnych kosztéw
posrednich”. W § 33 ust.1 pkt 3 jest to: ,,organizacja programow szkoleniowych, warsztatow
1 konferencji”’. Raz powiedziane jest, iz jest to ,,pokrycie kosztow niezbednych do realizacji
projektu”, a nastepnym razem te koszty sg wyszczegdlnione w katalogu 1 tak otwartym. W zwigzku
z tym nie jest jasne, ktore z poszczegdlnych kosztow moga by¢ uwzgledniane.

W § 10 ust. 22 pkt. 1 oraz w § 33 ust. 2 pkt. 1 do wydatkow kwalifikujacych si¢ do objecia
wsparciem zalicza si¢: ,koszty osobowe” czy tez wydatki na: ,wynagrodzenia wraz
z pozaptacowymi kosztami pracy, w tym sktadkami na ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne, 0sob
zaangazowanych bezposrednio w realizacje projektu objetego wsparciem oraz 0sob zarzadzajacych
tym projektem”. Natomiast w §27 ust. 1 te koszty sa ujete jako ,koszty osobowe oraz
administracyjne”. W § 36 ust.l to ,wydatki na rekrutacj¢ 1 =zatrudnienie specjalistow

zagranicznych”. Wystepuje rdézne zakreslenie zakresu tych wydatkow.

1.2. Nieprawidlowosci regulacji - Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia
15 grudnia 2010 r. w sprawie udzielania pomocy publicznej w ramach Programu

Operacyjnego Kapital Ludzki.

W  podrozdziale 1.1. niniejszego Raportu szczegblowo omodwiono brak precyzji,
wieloznaczno$¢ 1 niespdjnos¢ przepisow, brak konsekwencji w definiowaniu z zamiaru
jednoznacznych poj¢é, bledy logiczne definicji. Ponizej analizie poddano kolejne rozporzadzenie
sposrod rozporzadzen w zakresie udzielania pomocy publicznej w ramach programow
operacyjnych. Niestety, nieprawidtowosci zauwazone w Rozporzadzeniu z 2 kwietnia 2012 r. nie sg
wyjatkiem potwierdzajacym zasad¢ legislacji dobrej jakosci. Uwagi dotyczace niekonsekwencji
w stosowaniu poje¢, w szczegdlnosci: “wydatkow kwalifikowanych”, ,,pracownika znajdujacego
si¢ w szczegblnie niekorzystnej sytuacji” zachowuja aktualno$¢ w stosunku do Rozporzadzenia
komentowanego w niniejszym podrozdziale wobec czego nie Sa powtarzane. W ponizszych
rozwazaniach skupiono si¢ na ocenie prawidlowosci legislacyjnej 1 poréwnaniu zapisow

Rozporzadzenia z 15 grudnia 2010 r. ze standardem dobrej legislacji.

W zakresie pomocy publicznej udzielanej w ramach Programu Operacyjnego Kapital Ludzki
analizie poddano Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 15 grudnia 2010 r.

w sprawie udzielania pomocy publicznej w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki (dalej;
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Rozporzadzenie z 15 grudnia 2010 r.; Rozporzadzenie). Rozporzadzenie okresla szczegotowe
przeznaczenie, warunki i tryb udzielenia pomocy publicznej w ramach Programu Operacyjnego
Kapitat Ludzki, dla wszystkich Dzialan oprocz niektérych Dzialan w ramach Priorytetu II, gdyz
w tym zakresie zastosowanie ma Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia
20 czerwca 2008 r. w sprawie udzielania przez Polskg Agencje Rozwoju Przedsigbiorczosci
pomocy finansowej w ramach Programu Operacyjnego Kapital Ludzki. Rozporzadzenie
nie dotyczy rowniez pomocy udzielanej na podstawie rozporzadzen wydanych na podstawie

Ustawy z 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i niektorych instytucjach rynku pracy.

Lektura tresci Rozporzadzenia z 15 grudnia 2010 r. jest przede wszystkim utrudniona ze wzgledu
na pokazng liczbe odestan, odwotlan, czy przywotan takze podwojnych. Z tego tez wzgledu
mozliwo$¢ przeprowadzenia ich wykladni jest niewielka, a bardzo skomplikowana. Rozporzadzenie
zawiera 23 odeslania i 7 przywolan do roznych aktéw, w tym nie tylko 0 normatywnym
charakterze. ,,Odczytanie” szczegOlowego przeznaczenia, szczegdlowych warunkow 1 trybu
udzielania pomocy z przepisow Rozporzadzenia wymaga siggniecia do 12 innych aktéw
(nie wliczajac aktow z odestan podwojnych). Duza ilo$¢ odestan i przywotan, moze by¢ thumaczona
tym, iz Ustawodawca ze wzgledu na bezposrednig stosowalno$¢ rozporzadzen unijnych,
nie powinien powtarza¢ ich tres§ci w przepisach aktow krajowych. To jednak, nie wyjasnia braku
konsekwencji w sposobie redagowania tresci. W Rozporzadzeniu Ministra Rozwoju Regionalnego
z dnia 20 czerwca 2008 r. w sprawie udzielania przez Polska Agencje Rozwoju Przedsigbiorczos$ci
(dalej; Rozporzadzenie z 20 czerwca 2008 r), jak i w  Rozporzadzeniu
z 15 grudnia 2010 r. w ,stowniczku” stosowane s3 pojecia: ,,szkolenie ogolne”, ,,szkolenie
specjalistyczne”, sposdb wyjasnienia ich znaczenia jest jednak odmienny. Ot6z, w Rozporzadzeniu
z 20 czerwca 2008 r. celem wyjasnienia poje¢, odestano do artykutu bezposrednio obowigzujacego
Rozporzadzenia KE nr 800/2008, ktory definiuje oba pojgcia. Natomiast w Rozporzadzeniu
z 15 grudnia 2010 r. wprowadzona nieco ,,zmodyfikowang” tres¢ tych artykutow. Odmiennosé
zakresu regulacji Rozporzadzen nie wyjasnia braku jednolitego sposobu definiowania pojec
im wspolnych. Ponadto z punktu widzenia ,,systemowego” s3 to akty wykonawcze, majace
zapewni¢ prawidlowe wykonanie 1 stosowanie aktéw wyzszej rangi. Oczywiscie w przypadku
przywotanych tych dwoch Rozporzadzen podstawa ustawowa jest inna, nie nalezy jednak
zapomina¢, iz wspolng dla nich podstawg jest jedno i to samo Rozporzadzenie KE, ponadto stuza
realizacji tego samego Programu Operacyjnego.

Zarzut niekonsekwencji w sposobie redagowania definicji mozna podnies¢ rowniez w stosunku

do tresci samego Rozporzadzenia z 15 grudnia 2010 r. Bowiem w stosunku do wigkszosci pojec¢
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uzywanych w Rozporzadzeniu, a definiowanych w innych aktach prawnych Prawodawca stosuje
odestanie, ale z nieuzasadnionych przyczyn w odniesieniu do kilku poje¢ wprowadza ich tresé
do komentowanego Rozporzadzenia z tych innych aktow. Co wigcej inne jeszcze pojecia
pozostawiajac w ogoble bez definicji oraz bez odestania do odpowiedniego przepisu aktu unijnego
zawierajacego taka definicje, jest tak np. w przypadku pojecia: ,,pracownika niepetnosprawnego”.
Wilasnie na przykladzie pojecia: ,pracownika niepetlnosprawnego” mozna wskazaé
na niekonsekwencj¢ w stosowaniu terminologii oraz brak jednakowego sposobu stosowania
(wprowadzania, odsytania) poje¢ wspolnych wszystkim aktom. W Rozporzadzeniu z 15 grudnia
2010 r. brak jest definicji: ,,pracownika niepelnosprawnego” lub ,, osoby niepetnosprawne;j” chociaz
oba te pojecia s3 w nim stosowane (por.§ 5 ust.1 pkt 1 i § 21 ust.1). Z kolei Rozporzadzenie
Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 2 kwietnia 2012 r. w spawie udzielania przez Polska
Agencje Rozwoju Przedsiebiorczos$ci pomocy finansowej w ramach Programu Operacyjnego
Innowacyjna Gospodarka odsyla do rozumienia tego pojgcia w art. 2 pkt 20 Rozporzadzenia
Komisji. Przy czym w Rozporzadzeniu z 20 czerwca 2008 r. stosuje si¢ jedynie pojecie: ,,0s0by
niepetnosprawnej”. Nalezy tu jeszcze raz podkresli¢, iz brak spdjnosci w stosowaniu
jednoznacznych poje¢ i sposobie ich definiowania jest widoczny tak w ramach jednego aktu,
jak i pomigdzy powigzanymi systemowo aktami.

W tym kontekscie warto przywola¢ co stanowi Rozporzadzenie Rady Ministrow z 20 czerwca 2002
r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”'? (dalej; Zasady techniki prawodawczej),
a mianowicie iz, ,,Jezeli odestanie stuzy przede wszystkim zapewnieniu spojnosci regulowanych
w tym akcie instytucji prawnych, w przepisie odsytajacym wskazuje si¢ zakres spraw, dla ktorych
nastepuje odestanie, oraz jednoznacznie wskazuje si¢ przepis lub przepisy prawne, do ktorych si¢
odsyta” (§ 156 ust. 3 ). Trzeba tu bowiem nadmieni¢, iz odestania w analizowanych aktach, jezeli
juz muszg by¢ stosowane, to majg stuzy¢ wlasnie spdjnosci i zapewnieniu stosowalno$ci prawa
unijnego, a nie przede wszystkim skroceniu tekstu. Zatem przepisy Rozporzadzenia powinny
okresla¢ zakres spraw i wskazywa¢ odpowiednie przepisy, do ktorych nastepuje odestanie, czemu
jednak w pelni nie uczyniono zados¢ (np. § 2 pkt3alit.aib).

Niepokojace jest rowniez to, iz Rozporzadzenie zwiera odestania podwojne (np. § 2 pkt 4; § 13
ust.1). Zasady techniki stanowig natomiast wyraznie w § 157, iz: ,,Nie odsyla si¢ do przepisow,
ktore juz zawierajg odestania”.

W Rozporzadzeniu z 15 grudnia 2010 r. znalazt si¢ réwniez przypadek bigednego odwotania.

Paragrat 37 stanowi, iz: ,,Pomoc jest udzielana zgodnie z przepisami wydanymi na podstawie

12 Dz.U.2002.100.908 z p6zn. zm.
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art. 26 ust. 1 pkt 6 i 8 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju”.
Otéz, art. 26 u.z.p.p.r. okre§la zadania instytucji zarzadzajacej i sam nie moze by¢ przepisem
upowazniajagcym. W zakresie zadan jakich dotyczg pkt 6 i 8 w art. 26 ust.1, a wigc okreslenia
kryteriow kwalifikowalnosci wydatkow objetych dofinansowaniem w ramach programu
operacyjnego oraz okreSlenia systemu realizacji programu operacyjnego, przepisem
upowazniajgcym jest art. 35 ust. 3 u.z.p.p.r.. Komunikaty o wytycznych wydanych na tej podstawie
podlegaja ogloszeniu na podstawie art. 37 ust.2. Podanie samego art. 26 ust.1 pkt 6 i 8 jako
podstawy prawnej wydania wytycznych przez Ministra Rozwoju Regionalnego jest niepoprawne
1 utrudnia zidentyfikowania wlasciwego aktu. Biorgc dla przykiadu wytyczne, np. wiasnie
w zakresie Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki, podstawe prawna podano jak w tytule:
Zmienione wytyczne Ministra Rozwoju Regionalnego nr MRR/KL/1(2)/02-2008 w zakresie
kwalifikowania wydatkow w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki, wydane
na podstawie art. 26 ust. 1 pkt 6 oraz art. 35 ust. 3 pkt 11 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach

prowadzenia polityki rozwoju.

2. Analiza przepisow Ustawy z 29 sierpnia 1997 Ordynacji Podatkowej i Rozporzadzenia
Rady Ministréw z dnia 29 marca 2010 r. w sprawie zakresu informacji przedstawianych przez

podmiot ubiegajacy si¢ o pomoc de minimis.

Udzielanie ulg w sptacie zobowigzan podatkowych stanowi istotng form¢ pomocy dla miko
1 matych przedsigbiorcow. Wskazuje na to chociazby fakt, iz ta forma pomocy jest udzielana
najczesciej jako pomoc de minimis, a z kolei, jak pokazuja dane Raportu Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw za 2010 r.*®, mikro i mate przedsicbiorstwa uzyskaty lacznie 88%
pomocy de minimis. Przy czym 7,8 % pomocy de mnimis to pomoc z grupy A2 i C2, a wigc wlasnie
pomoc w postaci ulg w splacie zobowigzan podatkowych. Udzielanie ulg w sptacie zobowigzan
podatkowych zostato uregulowane w rozdziale 7a Ordynacji Podatkowej w art. 67a- 67e. Zakres
podmiotowy art. 67a obejmuje ogodt podatnikéw natomiast udzielanie ulg przedsiebiorcom reguluje
art. 67 b o.p.. Organ podatkowy na wniosek podatnika, w przypadkach uzasadnionych waznym
interesem podatnika lub interesem publicznym moze odroczy¢ termin ptatnosci podatku na raty
roztozy¢ zaptate podatku na raty, odroczy¢ lub roztozy¢ na raty zaptate zalegtosci podatkowej wraz
z odsetkami, umorzy¢ w catosci lub w czg$ci zalegtosci podatkowe, odsetki za zwtoke lub optate

prolongacyjng. W przypadku podatnikow prowadzacych dziatalno§¢ gospodarcza organ podatkowy

13 Pomoc de minimis udzielona przedsiebiorcom w 2010 roku, Raport dostepny na:
http://www.uokik.gov.pl/raporty i analizy2.php
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moze udzieli¢ ktorejs z powyzej wskazanych ulg na wniosek podatnika, przy czym ulgi te moga:

nie stanowi¢ pomocy publicznej, stanowi¢ pomoc de minimis albo stanowi¢ pomoc publiczna.

W sytuacji wige, gdy wnioskodawcg jest podmiot prowadzacy dziatalno$¢ gospodarczg, zmianie
ulega przebieg procesu decyzyjnego organu podatkowego w stosunku do postepowania,
gdy wnioskodawcg jest osoba nieprowadzaca dziatalnosci. Przede wszystkim decyzja organu nie
opiera si¢ juz tylko na rozwazeniu zaistnienia generalnych klauzul ,,waznego interesu podatnika”
lub ,,interesu publicznego”, ale rowniez obejmuje rozwazenie mozliwosci udzielenia ulgi z punktu
widzenia przepisow regulujacych pomoc publiczng. Pomoc panstwa, jak byla juz mowa,
jest bowiem dopuszczalna tylko w $cisle okreslonych sytuacjach, wynikajacych z obowigzujacego
na terytorium Polski prawodawstwa Unii Europejskiej oraz polskich unormowan. W art. 67 b
zostato uregulowanych kilka tryboéw udzielania ulgi w sptacie zobowigzan w zalezno$ci od tego czy
stanowig i ewentualnie jaki rodzaj pomocy publicznej. Jednakze w pierwszej fazie postgpowanie
z wniosku przedsiebiorcy wyglada tak samo.

Po otrzymaniu wniosku organ podatkowy sprawdza jego poprawno$¢ formalng zgodnie
z art. 168 o.p. Jezeli wniosek czyni zado$¢ wymogom formalnym organ przechodzi do ustalenia,
czy za przyznaniem ulgi przemawia "wazny interes podatnika" lub 'interes publiczny".
Ustawodawca zdecydowat si¢ na zastosowanie tych dwu klauzul generalnych z jednej strony, aby
nie dopusci¢ do Sytuacji mechanicznego udzielania ulg w splacie zobowigzan podatkowych,
a z drugiej ze wzgledu na niemozno$¢ przewidzenia wszystkich mozliwych sytuacji
uzasadniajacych przyznanie ulgi. Klauzule te sa jednak przejawem luzu decyzyjnego, ktory
powoduje, iz o zastosowaniu danej normy w konkretnym przypadku organ rozstrzyga w drodze
uznania administracyjnego. Uznanie administracyjne zawsze budzi pewien niepokdj zwigzany
ze swoboda organu w podejmowaniu decyzji nawet przy rozumieniu tego uznania jako
,,ZWigzanego”. Jest to jednak swoboda decyzyjna dopuszczalna przez prawo. Analizowane przepisy
nalezy uzna¢, za normy blankietowe nie okre$lajace w sposob jednoznaczny i wyczerpujacy
przestanek 1 warunkéw podjecia decyzji w przedmiocie udzielenia ulgi w sptacie zobowigzania
podatkowego. Oznacza to, iz organ podatkowy w tym samym stanie faktycznym moze rozstrzygnac
odmiennie - raz przyznajac ulge, a drugi raz nie. Wpisuje si¢ w to teza Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z wyroku z 23 sierpnia 2010 r.**, w ktorym sad stwierdzit,
iz ,,Decyzja organu okreSlona w art. 67 b § 1 pkt 2 o.p. w zakresie pomocy de minimis, tak jak

wszystkie decyzje dotyczace ulg w sptacie zobowigzan podatkowych, ma charakter uznaniowy.

14 Wyrok WSA z 23.08.2010 r., sygn.akt.I1l SA/WA 610/10, Lex nr 658146
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Przyznanie ulg zalezy od uznania organu. Organ moze, ale nie musi przyzna¢ wnioskowang przez
podatnika ulge, nawet wtedy, gdy spetnione sg przestanki pozytywnego rozstrzygnigcia, okreslone
tym przepisem”. Uznanie mimo szerokiego zakresu swobody, nie jest jednak uznaniem dowolnym.
Przyznanie nieograniczonego uznania byloby niemozliwe do zrealizowania w realiach obecnie
obowigzujgcego porzadku prawnego. Organy podatkowe muszg stosowac si¢ do przepisanych
prawem zasad postepowania i wydawania rozstrzygni¢¢. Poza tym, na strazy praworzadnos$ci stoja
zawsze zasady Konstytucji, tu przede wszystkim zasada legalizmu wyrazona w art. 7 ustawy
zasadniczej, ktora stanowi, iz organy dzialajg na podstawie i w granicach prawa (znajdujaca zreszta
swoj wyraz w art.120 o.p.) Ponadto, organy podatkowe majg obowigzek dochodzenia prawdy
obiektywnej i pomimo, iz to na wnioskodawcy cigzy obowigzek wykazania, ze zachodza
okolicznos$ci uprawniajace go do utrzymania ulgi organ podatkowy moze przeprowadzi¢ wiasne
postgpowanie dowodowe. Material dowodowy powinien podlega¢ wyczerpujacemu rozwazeniu,
czemu organ powinien da¢ wyraz w uzasadnieniu, ktére winno ujawnia¢ wszelkie przestanki, jakim
kierowat si¢ przy wydawaniu decyzji.

Badanie, w tym przeprowadzone w drodze ankietowej i wywiadow pokazato jednak, iz poziom
,uznaniowosci” jest zbyt wysoki. Przedsigbiorcy sygnalizuja niezrozumiato$¢ rozstrzygnigc
lub powodow nierozpatrzenia wniosku. Wskazujg na to opinie respondentdéw pozyskane w trakcie
badania terenowego. Jeden z przedsigbiorcow z terenu wojewddztwa Mazowieckiego wskazal,
1z przede wszystkim brak jest dostatecznej informacji oraz przestrzegania procesu ubiegania si¢
0 pomoc.

W tych sytuacjach, w ktorych normy prawne nie precyzuja przestanek do podjgcia na ich podstawie
rozstrzygnig¢, istotng rol¢ odgrywa orzecznictwo sadowe. Naczelny Sad Administracyjny
wielokrotnie podkre§lat przy okazji interpretowania poje¢ ,waznego interesu podatnika”
oraz ,,interesu publicznego”, iz ulgi w sptacie zobowigzan podatkowych sg instytucja o charakterze
wyjatkowym, nadzwyczajnym 1 jako takie powinny by¢ traktowane przez organy podatkowe.
Ow ,,wyjatkowy i nadzwyczajny charakter” ulg w splacie zobowigzan podatkowych stanowi sam
w sobie pewnego rodzaju barier¢ w dostgpie do pomocy publicznej, jednakze ze wzgledu na swoj
specyficzny charakter podlega ona jedynie zasygnalizowaniu. Wynika bowiem z samej ,,natury”
analizowanej instytucji, a ponadto dotyczy wszystkich przedsigbiorcow, bez wzgledu na wielkos¢.
Jezeli organ uzna, iz za udzieleniem ulgi nie przemawia "wazny interes podatnika" lub "interes
publiczny", nie bedzie potrzeby ustalania, czy ulga jest dopuszczalng pomoca publiczng. Ulgi tej
1 tak nie mozna bedzie udzieli¢, a co za tym idzie nie znajdg zastosowania przepisy regulujace
pomoc publiczng. Jezeli natomiast organ dopatrzy si¢ spelnienia przestanek z klauzul generalnych,

to nastgpnie musi ustali¢ czy wnioskodawca jest podmiotem prowadzacym dzialalnosé
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gospodarczg. Trzeba w tym miejscu wspomnie¢ o istotnej kwestii - prawidtowego rozumienia
1 stosowania poje¢. Uzyty w art. 67b o.p. zwrot "podatnik prowadzacy dzialalno$¢ gospodarcza"
powinien by¢ rozumiany zgodnie z prawem unijnym. Jest to rozumienie "dziatalno$ci
gospodarczej" znacznie szersze niz wystepujace w ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej
1 Ordynacji Podatkowej. Niewtasciwe rozumienie poje¢ jest czgstym problemem, szczegdlnie
dotkliwym po stronie wnioskodawcow. Bledy spotykane we wnioskach skladanych o wsparcie
przez przedsigbiorcoOw bardzo czgsto wynikaja wlasnie z niezrozumienia, iz w prawie UE pewne
pojecia maja specyficzne znaczenie. Czgsto ich prawidtowa wyktadania wymaga znajomosci
orzecznictwa ETS.

Ustalenie, ze wnioskodawca jest podmiotem prowadzacym dziatalno$¢ gospodarcza implikuje
stosowanie w dalszych etapach procedury przepisow regulujacych pomoc publiczng. Stosowanie
regulacji pomocowych moze skonczy¢ si¢ jedynie na fazie weryfikacji czy w ogole udzielona ulga
stanowilaby pomoc publiczng. Organ kazdorazowo dokonuje badania czy w danej indywidualne;j
sprawie zachodzg przestanki z art. 107 TFUE. Jezeli organ uzna, iz dana ulga uznaniowa nie jest
pomoca naruszajaca zasady wspdlnego rynku moze udzieli¢ ulgi, bez zachowania trybu
wynikajacego z przepisow regulujacych pomoc publiczng. W przeciwnej sytuacji, gdy organ
dojdzie do wniosku, iz udzielenie ulgi danemu przedsigbiorcy bedzie pomocg publiczna, ustaleniu
podlega o jaki rodzaj pomocy wnioskodawca si¢ ubiega, co akurat powinno wynika¢ ze ztozonego
przez podatnika wniosku. Podatnik musi w swoim wniosku okresli¢ o jaka pomoc si¢ ubiega,
co laczy si¢ z obowigzkiem dotaczenia do wniosku, odpowiednich ze wzgledu na rodzaj pomocy,
za$wiadczen lub o$wiadczen. Organ nie moze domniemywac o jaki rodzaj pomocy podatnik wnosi.
Wobec czego w przypadku niemoznos$ci ustalenia o jaka pomoc podatnik wnosi organ wzywa
do uzupelnienia brakow wniosku. Jezeli podatnik nie uzupeini brakow formalnych wniosku organ
postanawia o pozostawieniu wniosku bez rozpatrzenia. Jak wskazuja przeprowadzone badania
w urzedach skarbowych jest to czesty przypadek. Dane zebrane z urzedow skarbowych wskazuja,
iz az 46 % wnioskow w 2010 r. o udzielenie ulgi w sptacie zobowigzan podatkowych ztozonych
przez mikro i matych przedsigbiorcow zostato zlozonych nieprawidtowo, w tych przypadkach
urzedy wzywaty do uzupehienia brakow. Przy czym 31 % wnioskéw ztozonych stanowig wnioski
pozostawione bez rozpatrzenia, a 60 % to wnioski, ktore zostaly rozpatrzone negatywnie
(zob. tabelanr 5i 6 w pkt. 2.3.2).

Procent wnioskow nieprawidlowo ztozonych wskazuje na ogromne problemy z jakimi borykajg si¢
mikro i mali przedsigbiorcy z prawidtowym sporzadzeniem wniosku. Potwierdzaja to rowniez dane
z ankiet wypelnionych przez respondentdw droga badania on-line, gdzie 81 % przedsigbiorcow

odpowiedziato, iz wnioski sg zbyt skomplikowane (wykres ponizej).
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Wykres nrl

Opinia w sprawie trudnosci z dostepem do
wsparcia: - Nadmiernie skomplikowane
wnioski do wvpelnienia

Opinia w sprawie trudnosci z dostepem do wsparcia: - Nadmiernie skomplikowane
waioski do wypelnienia

TAK 91  £1%
NIE 12 11%

Zrédlo: Wyniki badania on-line, Akademia Lideréw Innowacji i przedsiebiorczosci Fundacja dr Bogustawa Federa.

Trudno$ci majg jednak rézne nasilenie ze wzgledu na to z jakim rodzajem pomocy ma si¢ do
czynienia. Ponizej zostang scharakteryzowane tryby udzielania ulg w zaleznosci od rodzaju pomocy

(art 67 b § 1 pkt 21 3 lit. a- |).

2. 1. Ulgi w splacie zobowiazan podatkowych, ktére stanowia pomoc de minimis.

Jak juz wspomniano wigkszos$¢ podatnikow- przedsiebiorcow sktadajacych wniosek 0 udzielenie
ulgi czyni to w ramach pomocy de minimis *°. Artykut 67 b § 1 pkt 2) o.p. stanowi, iz organ moze
udzieli¢ ulgi, ktora stanowi pomoc de minimis w zakresic i na zasadach okreslonych
w bezposrednio obowigzujacych aktach prawa wspolnotowego dotyczacych pomocy w ramach
zasady de mnimis. Juz w tym miejscu zwraca uwagg fakt, iz na podstawie lektury tego przepisu
podatnik nie uzyskuje zadnej wiedzy, co do warunkow jakie powinien spetnia¢ jego wniosek.
Traktuje o tym natomiast Ustawa o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej
zgodnie z art. 37 wraz z wnioskiem przedsigbiorca musi przedstawic:
— wszystkie zaswiadczenia o pomocy de minimis, jakie otrzymat w roku, w ktorym ubiega si¢
0 pomoc oraz w ciggu 2 poprzedzajacych go lat, albo o$wiadczenia o wielko$ci pomocy
de minimis otrzymanej w tym okresie (zaswiadczenia o pomocy de minimis sag wydawane
podatnikowi przez organy, ktére udzielity takiej pomocy, na zasadach okreslonych
w Rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 20 marca 2007 r. w sprawie zaswiadczen
0 pomocy de minimis i pomocy de minimis w rolnictwie lub rybolc')wstwiem);
— os$wiadczenie o nieotrzymaniu pomocy de minimis.
Wprowadzenie do Ustawy o postgpowaniu w sprawach pomocy publicznej obowigzku

ztozenia o$wiadczen i zaswiadczen powoduje, iz organ podatkowy jest uprawniony do

15 L. Eteli inni, pod. red. L. Etela, Ordynacja podatkowa w teorii i praktyce, Biatystok 2008 r., str.71;
16 Dz. U. Nr 53, poz. 354
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wezwania do jego ztozenia, a jezeli podatnik tego nie uczyni, moze pozostawi¢ wniosek bez
rozpatrzenia.'’

— informacje, ktore sa niezbedne do udzielenia pomocy w ramach zasady de minimis,
dotyczace w szczegdlnosci wnioskodawcy, jego sytuacji ekonomicznej, prowadzonej przez
niego dziatalno$ci oraz wielko$ci i przeznaczenia pomocy publicznej otrzymanej
w odniesieniu do tych samych kosztow kwalifikujacych sie do objgcia pomocg, na pokrycie
ktorych ma by¢ przeznaczona pomoc de minimis. Zakres tych informacji okreslony jest
w Rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 29 marca 2010 r. w sprawie zakresu informacji
przedstawianych przez podmiot ubiegajacy si¢ o pomoc de minimis. Do Rozporzadzenia
dotgczony jest wzor formularza, ktory podatnik musi wypetni¢ (dalej; Rozporzadzenie
z 29 marca 2010 r.);

— sprawozdan finansowych za ostatnie 3 lata, o ile ma obowigzek ich sporzadzania

wynikajacy z przepiséw o rachunkowosci (patrz uwagi do rozporzadzenia nizej).

W Rozporzadzeniu z 29 marca 2010 r. wickszo$¢ merytorycznych wymogéw dotyczacych
informacji przedstawianych przez podmiot ubiegajacy si¢ o pomoc de minimis, okreslono w formie
wzoru formularza informacji.

W czgdcei tekstowej rozporzadzenia w § 2 migdzy innymi zobowigzano do przedstawienia klasy
dziatalno$ci w zw. z ktorg wnioskodawca ubiega si¢ 0 pomoc de minimis wg PKD (§ 2 ust.1 punkt 1
L.G). W punkcie 2 ust.1 zobowigzano do przedstawienia sytuacji ekonomicznej wnioskodawcy
w tym sprawozdan finansowych za okres trzech poprzednich lat obrotowych, a w punkcie 3

przedstawienia prowadzonej dziatalnosci gospodarczej z ktdrg wnioskodawca ubiega si¢ o pomoc.

Niezaleznie od sprawozdan finansowych wymagane jest przedstawianie sytuacji ekonomicznej
za okres trzech ostatnich lat w zakresie wskazanym pod litera b we wzorze. Niezaleznie od uwag
co do tresci samego wzoru w zasadzie nie jest mozliwa bez zakreslania szczegdtowosci 1 zakresu
danych, ktore moga by¢ przekazywane.

Ponadto, co do zakresu obligatoryjnych informacji wskazanych w samym wzorze formularza,
to niektore dane nie moga w sposob racjonalny i rzetelny by¢ podane przez wszystkie podmioty,
ktore mogg na podstawie przepisow odrebnych ubiega¢ si¢ o pomoc de minimis, a na niektore

pytania mozna udzieli¢ ro6znych odpowiedzi z ktorych kazde mogg by¢ prawdziwe.

17 L. Etel i inni, pod. red. L. Etela, Ordynacja podatkowa....., str.72
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W formularzu wystepuje wiele niejasnosci w zakresie okreslenia wymogow udzielania informacji
dotyczacych sytuacji ekonomicznej wnioskodawcy, przez co wniosek przedsigbiorcy moze by¢
kwalifikowany jako zawierajagcy braki formalne badz merytoryczne. Przedsigbiorca
jest zobowigzany m.in. do udzielenia informacji, czy w odniesieniu do ostatnich trzech lat
poprzedzajacych dzien wystapienia z wnioskiem o udzielenie pomocy de minimis: odnotowuje
straty, jego obroty maleja, zwigkszeniu ulegaja zapasy lub niewykorzystany potencjat
do $wiadczenia ushug, ma nadwyzki produkcji, zmniejsza si¢ przeptyw Srodkow finansowych
oraz suma zadluzenia wnioskodawcy. Nie jest natomiast jasne czy chodzi o caty okres trzech lat
czy o kazdy rok z osobna.

Kolejne pytanie zawarte w formularzu: Czy rosng kwoty odsetek od zobowigzan wnioskodawcy? -
zostato blednie sformutowane. Powinno brzmieé¢: Czy rosng odsetki od kwoty zobowigzan
whnioskodawcy?

W formularzu znajduja si¢ rowniez pytania, na ktére po prostu trudno jest odpowiedzie¢ bez wzoru
np. Czy pomimo wyzej wymienionych okolicznosci wnioskodawca jest w stanie odzyska¢ ptynnos¢
finansowa?

Kolejna niejasno$¢ wystepuje w pytaniu - Czy w przypadku spotki jawnej, spotki komandytowej,
spotki partnerskiej oraz cywilnej, wysoko$¢ niepokrytych strat przewyzsza 50% wysokoS$ci
jej kapitalu wg ksiag spotki, w tym wysoko$¢ straty w ciggu ostatnich 12 miesiecy przewyzsza
25% wysokosci tego kapitalu oraz spotki komandytowo-akcyjnej. Niektore spotki nie maja
obowigzku prowadzenia ksigg w zwigzku z tym cigzko bedzie poda¢ im takg informacjg.

Lektura instrukcji i uwag zawartych w przypisach do formularza wskazuje, iz tematy oczywiste
sa dodatkowo wyjasniane, natomiast rzeczy niejasne pozostawione bez rzetelnych informacji.
Takim oczywistym wyjasnieniem jest np. wyjasnienie do pytania: Czy w odniesieniu do ostatnich
3 lat wnioskodawca ma nadwyzki w produkcji- iz informacja ta dotyczy tylko producentow.
Niejasny sposob okreslania zakresu wymaganych informacji utrudnia udzielenie odpowiedzi. Przez
tego typu niejasno$ci wnioskodawca nie moze poda¢ rzetelnych informacji co skutkuje
nierozpatrzeniem wniosku wobec brakow formalnych lub merytorycznych i1 nie udzieleniem

pomocy.

Poza okreSlonymi wymogami formalnymi wniosku reguly dopuszczalno$ci pomocy
de minimis znajduja si¢ w Rozporzadzeniu Komisji (WE) nr 1998/2006 z dnia 15 grudnia 2006 r.
w sprawie stosowania art. 87 i 88 Traktatu WE do pomocy de minimis. Rozporzadzenie
ma zastosowanie do pomocy w odniesieniu, do ktorej mozliwe jest dokladne obliczenie

ekwiwalentu dotacji brutto. Udzielanie tej pomocy na podstawie decyzji wydawanych w oparciu
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o o.p. nie wymaga notyfikacji Komisji Europejskiej. Projekty decyzji w sprawie ulg w sptacie
podatkow nie musza by¢ zatem zaakceptowane przez KE. To organ podatkowy dokonuje
samodzielnego rozstrzygniecia, co do spetnienia przestanek udzielenia tego rodzaju pomocy. Jezeli
wigc dana ulga jest pomocg de minimis, dalsze postepowanie organu podatkowego w sprawie
j€j przyznania jest oparte wylacznie na przepisach ordynacji podatkowej, a wigc poddane jest

w calo$ci uznaniu administracyjnemu przy zastosowaniu ogdlnych przestanek.

Podatnik chcacy na podstawie przepisow odkodowaé tryb postepowania w sprawie
udzielenia ulgi stanowigcej pomoc de minimis i sprawdzi¢ czy spetnia przestanki jej udzielania
musi siggna¢ do kilku aktéw prawnych, ktére nie sa wskazane wprost w Ordynacji. Celem
prawidlowego zlozenia wniosku podatnik musi wigc zinterpretowac przepisy nie tylko Ordynacji,
a rowniez: TFUE, Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1998/2006 z dnia 15 grudnia 2006 r. w sprawie
stosowania art. 87 i 88 Traktatu WE do pomocy de minimis, Ustawy o postgpowaniu w sprawach
dotyczacych pomocy publicznej, Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 29 marca 2010 r.
w sprawie zakresu informacji przedstawianych przez podmiot ubiegajacy si¢ o pomoc de minimis.
Akty te nie sa w Ordynacji wprost wskazane wobec czego ich zidentyfikowanie jest utrudnione dla
mikro 1 malego przedsiebiorcy niekorzystajacego z pomocy prawnej. Niepewno$¢ prawa dziata

ewidentnie na niekorzy$¢ wnioskodawcow, blokujac mozliwos¢ poprawnego ztozenia wniosku.

2.2.Ulgi w splacie zobowigzan podatkowych, ktore stanowia pomoc publiczng.

Dopuszczalne rodzaje pomocy publicznej udzielane w formie ulgi w splacie zobowigzan
podatkowych zostaly wskazane w art. 67 b § 1 pkt 3).
W przypadku wniosku o ulge, ktéra moze stanowi¢ pomoc publiczng organ podatkowy tak jak
w pozostatych przypadkach rozstrzyga, czy zachodza przestanki ogolne tj.: ,,waznego interesu
podatnika” lub ,,interesu publicznego™.
Wraz z wnioskiem podatnik starajacy si¢ o uzyskanie rodzajow pomocy okreslonych
w art. 67 b § 1 pkt 3) o.p. przedstawi¢ ma organowi podatkowemu, wraz z wnioskiem
0 jej udzielenie, informacje m.in. o otrzymanej pomocy publicznej, zawierajace rdézne dane.
Informacje te maja by¢ sktadane na formularzu, ktory stanowi zalacznik do Rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 29 marca 2010 r. w sprawie zakresu informacji przedstawianych przez podmiot
ubiegajacy sie o pomoc inng niz pomoc de minimis lub pomoc de minimis w rolnictwie
lub rybolowstwie. Na tym etapie, z przyczyn podniesionych w wyniku analizy Rozporzadzenia

Rady Ministrow z dnia 29 marca 2010 r. w sprawie zakresu informacji przedstawianych przez
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podmiot ubiegajacy si¢ o pomoc de minimis, a wiec przede wszystkim niejasnego formutowania
zakresu wymaganych informacji, duza ilos¢ wnioskéw jest sporzadzanych nieprawidtowo
(zob. uwagi w 2.1.). Organ podatkowy nastgpnie przeprowadza postgpowanie, ktore ma na celu
ustalenie czy spetnione zostaty przestanki udzielania danego rodzaju pomocy. Podstawy i tryb tego
postepowania r6znig si¢ nieco w zaleznosci od tego, o jakiego rodzaju pomoc publiczng ubiega si¢

podatnik.

2.2.1. Artykul 67 b § 2 i art. 67 b § 1 pkt 3 1 pkt 3 lit a)- Ulgi w splacie zobowiazan
podatkowych udzielane w celu naprawienia szk6d wyrzadzanych przez Kkleski zywiolowe

lub inne nadzwyczajne zdarzenia.

Artykut 107 TFUE przesadza, iz pomoc na wspomniany wyzej cel jest pomoca dopuszczalna, ktora
moze by¢ udzielana jako pomoc indywidualna albo w ramach programu pomocowego. Ustawa
z dnia 24 czerwca 2010 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkdéw
powodzi z maja i czerwca 2010 r. jest programem pomocowym. Powoduje to, ze notyfikacja
I opiniowanie udzielanej pomocy konkretnemu podatnikowi nie jest dokonywane. Wniosek
podatnika podlega rozpatrzeniu przez organ podatkowy w oparciu o kryteria wynikajace

zart. 67 ao.p.

2.2.2.Artykul 67 § 3iart. 67 b § 1 pkt 3 1 pkt 3 lit b-g oraz lit. I-1) - Ulgi w splacie zobowigzan
udzielanych w ramach wylaczen grupowych, na restrukturyzacje, w ramach pomocy

regionalnej oraz w ramach pozostalych przeznaczen.

Uregulowanie pomocy w postaci ulg w splacie zobowigzan podatkowych w ramach
wylaczen grupowych zostalo uregulowane w unijnych jak i krajowych aktach prawnych.
Catosciowe okreslenie warunkow ponad 20 dopuszczalnych celow pomocy publicznej zawiera sig
w Rozporzadzeniu Komisji (WE) nr 800/2008 z dnia 6 sierpnia 2008 r. uznajacym niektore rodzaje
pomocy za zgodne ze wspolnym rynkiem w zastosowaniu art. 87 1 88 TWE jako ogdlne
rozporzadzenie w sprawie wylaczen blokowych. Rozporzadzenie to moze by¢ stosowane przy
udzielaniu ulg w splacie zobowiazan podatkowych na podstawie ordynacji podatkowej®. Zakres
przedmiotowy Rozporzadzenia obejmuje m.in. warunki stosowania regionalnej pomocy

inwestycyjnej dla nowo utworzonych przedsigbiorstw (w tym specjalne regulacje dla matych

18 L. Etel, Komentarz do art.67 b Ordynacji Podatkowej, Lex Omega;
51



przedsigbiorstw utworzonych przez kobiety), na ochrong Srodowiska (oszczgdno$¢ energii, zrodta

odnawialne energii), na dziatalno$¢ badawcza, rozwojowa 1 innowacyjna, szkolenia. W krajowym

porzadku prawnym w omawianym zakresie obowigzuja:

- Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 15 pazdziernika 2009 r. w sprawie udzielania
niektorych ulg w splacie zobowigzan podatkowych stanowigcych pomoc publiczng na
szkolenia;

- Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 15 pazdziernika 2009 r. w sprawie udzielania
niektérych ulg w sptacie zobowigzan podatkowych stanowigcych pomoc publiczng na
zatrudnienie pracownikow znajdujacych sie w szczegélnie niekorzystnej sytuacji i na

zatrudnienie pracownikdéw niepetnosprawnych.

Ze wzgledu na znikome korzystanie z rodzajow pomocy okreslonych powyzszymi
rozporzadzeniami'® Ustawodawca zdecydowat w art. 5 ust. 2 Ustawy z dnia 24 wrze$nia 2010 r.
0 zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz ustawy o zasadach ewidencji i identyfikacji
podatnikow?® (dalej; ustawa zmieniajaca Ordynacje), iz do udzielania ulg w splacie zobowiazah
podatkowych stanowigcych pomoc publiczng na szkolenia oraz pomoc publiczng na zatrudnienie
stosuje si¢ przepisy dotychczasowe jedynie do dnia 30 czerwca 2014 r. Dopuszczalno$¢ udzielania
tej pomocy nie zostanie jednak catkowicie wyeliminowana- w szczego6lnie uzasadnionych
przypadkach, na warunkach okreslonych w 67 § 3 o.p. bedzie mogta by¢ udzielana jako pomoc
indywidualna zgodna z programami rzadowymi lub samorzadowymi albo udzielana w ramach
programow pomocowych okreslonych w odrgbnych przepisach (w drodze indywidualnej
notyfikacji). Oznacza to, iz udzielenie ulg na cele zwigzane z zatrudnieniem 1 szkoleniami bedzie

mozliwe, gdy projektowana pomoc zostanie zaakceptowana przez Komisj¢ Europejska.

Podobnie moc obowigzujacag z dniem 1 stycznia 2014 r. utraci Rozporzadzenie Rady
Ministréw z dnia 17 czerwca 2008 r. w sprawie udzielania ulg w splacie zobowigzan podatkowych
stanowigcych pomoc regionalng. Po zaprzestaniu obowigzywania udzielenie tego rodzaju pomocy
bedzie wymagato uzyskania pozytywnej decyzji Komisji. Pomoc moze by¢ jeszcze udzielana
zgodnie z Wytycznymi w sprawie krajowej pomocy regionalnej na lata 2007-2013, ale jak byta
mowa w Rozdziale II, pomoc udzielana zgodnie z Wytycznymi musi zosta¢ zaakceptowana przez
Komisje. Wedlug tresci krajowego Rozporzadzenia pomoc regionalna moze by¢ udzielona m.in.

jako pomoc dla nowo utworzonych matych przedsi¢biorstw. Jednak tak, jak w przypadku pomocy

19 Ibidem,
20 Dz.U.2010.197.1306
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na zatrudnienie i1 szkolenia nie jest to czesto udzielany rodzaj pomocy. Wskaza¢ tu bowiem trzeba
na wystepujaca kolizje. Jednym z warunkéw udzielenia ulg w splacie zobowigzan podatkowych
stanowigcych regionalng inwestycyjna jest zobowigzanie si¢ przedsigbiorcy do pokrycia
co najmniej 25 % wydatkow kwalifikujacych si¢ do objecia pomocg poniesionych ze srodkow
wilasnych. Skoro podatnik posiada takie $rodki na inwestycje organ podatkowy moze miec
watpliwosci czy udzielenie wsparcia jest uzasadnione w $wietle przestanek ogoélnych. L. Etel
stusznie zauwaza, ze przyznanie ulgi jest zalezne od uznania organu podatkowego, co zwigksza
prawdopodobienstwo odmowy jej udzielenia z uwagi na obawe¢ naruszenia malo znanych

I stosowanych przepiséw regulujgcych pomoc regionalna.

Pomoc na restrukturyzacje w postaci ulg w sptacie zobowigzan podatkowych obecnie nie jest
regulowana przez przepisy krajowe. Tak wiec ubieganie si¢ o ten rodzaj pomocy mogtoby mieé
miejsce wedlug zasad wyznaczonych w Wytycznych dotyczacych pomocy panstwa w celu
ratowania i restrukturyzacji przedsigbiorstw znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji ekonomiczne;.
Co za tym idzie, podatnik ubiegajacy si¢ o udzielenie ulgi w splacie zobowigzan podatkowych
moglby otrzymaé pozytywna decyzje organu podatkowego dopiero po jej notyfikowaniu
do Komisji Europejskiej. Przy czym musi on sporzadzi¢ plan restrukturyzacji. Nie dotyczy to tym
samym mikro 1 matych przedsiebiorcow.

Pozostale przeznaczenia okreslone w art. 67 b §1 pkt 3 o.p. zostaly uznane za dopuszczalne
na mocy Traktatu. Niestety ustalenie warunkéw udzielania ulg w splacie zobowigzan podatkowych
w ich ramach jest niezwykle utrudnione ze wzgledu na nieokre§lone blizej, jedynie ogdlnie
wskazane w art. 67 b § 3 ,programy rzadowe i samorzadowe”. Przepis stanowi, iZ pomoc
indywidualna musi by¢ zgodna ze wspomnianymi programami. Implikuje to wniosek, iz skoro
takich programow brak - to wsparcie nie moze zosta¢ przyznane przez organ podatkowy.
Co w praktyce potwierdza si¢ w badaniu, gdyz brak jest wskazan udzielenia pomocy z tej podstawy.
Bezsprzecznie nalezy postulowac wyjasnienie jakie programy Ustawodawca ma na mysli, nastgpnie
ewentualnie ich stworzenie, gdyz w obecnym ksztalcie przepis ten stanowi blokade dla udzielenia

pomocy publicznej.

2.2.3. Artykul 67 b § 4 -5 i art. 67 b § 1 pkt 3 1it h- ulgi w splacie zobowigzan podatkowych

w ramach wylaczenia grupowego- na rozwdj malych i Srednich przedsi¢biorcow.

Grupa ta zostala wylaczna spod omoéwienia w ramach pkt 2.2.2. gdyz to w stosunku do ulg

w splacie zobowigzan podatkowych dla matych i $rednich przedsiebiorcow Rada Ministréw zostata
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zobowigzana do okreslania szczegotowych warunkéw jej udzielania (67 b § 4 - 5 0.p.). Obecnie
obowigzujace rozporzadzenie to 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 przedsiebiorstw. Artykut 4 ustawy zmieniajacej Ordynacje
stanowi, ze Dotychczasowe przepisy wykonawcze w zakresie udzielania ulg w splacie zobowigzan
podatkowych stanowigcych pomoc publiczng na rozw6j matych i §rednich przedsiebiorstw, wydane
na podstawie art. 67b § 5 o.p., zachowuja moc do czasu wejScia w zycie nowych przepiséw
wykonawczych wydanych na powyzszej podstawie w brzmieniu nadanym niniejszg ustawa,

nie dluzej jednak niz do dnia 30 czerwca 2014 r.

2.2.4. Artykul 67b § 6 i art. 67b § 1 pkt 3 lit. m)- inne przeznaczenie
Wskazane w powyzszym tytule przepisy Ordynacji dotychczas sa martwe. Rada Ministrow nie

wydata dotad bowiem rozporzadzen okreslajacych innych przeznaczen pomocy niz okreslone

wart. 67b § 1 pkt 3 lit. a- I.

2.3. Whnioski

2.3.1. W podrozdziale 2.2. wyodr¢bniono na podstawie przepisow Ordynacji Podatkowej trzy
rodzaje udzielanego wsparcia w postaci ulg w sptacie zobowigzan podatkowych: stanowigce pomoc
publiczng, pomoc de minimis badz bedace pomocg publiczng. Ostatnia z kategorii podzielona
zostala na 5 grup ze wzgledu na przeznaczenie pomocy, na jakie moga by¢ udzielane ulgi w splacie
zobowigzan podatkowych. Podstawy 1 tryby postepowania w sprawie udzielenia wsparcia sa rozne
ze wzgledu na rodzaj i cel udzielenia pomocy. Przedsigbiorca chcacy zbadaé czy spetnia warunki
dla udzielenia mu pomocy w ramach ktéorego§ z jej rodzajow staje przed koniecznos$cia
zidentyfikowania odpowiednich przepisow unijnych 1 krajowych, a nast¢gpnie jeszcze
zinterpretowania przestanek zawartych w tych aktach. Ilos¢ aktow regulujacych pomoc publiczng
jest ogromna, sg to przy tym zrodta wyjatkowo zréznicowane (zob. rozdz. I1). W zmultiplikowanej
ilosci zrodet prawa pomocowego znalezienie aktu regulujagcego pomoc, ktorej przestanki dany
przedsigbiorca moze spetniac, jest prawie niemozliwa. Interpretacja warunkéw jakim musi uczyni¢

zado$¢ przedsigbiorca starajacy si¢ o pomoc jest niezwykle trudna.

2.3.2. Dzieje si¢ tak m.in. ze wzgledu na: rozne znaczenie ,,tych samych” poje¢ uzywanych przez
akty unijne 1 akty krajowe okreslajace warunki i procedurg udzielenia pomocy publicznej, mnogos¢
wzajemnych odestan migdzy dokumentami, niekonsekwencje w stosowaniu pojeé, nawet w ramach

tego samego aktu. Istotng role odgrywaja tu $rodki pozaprawne takie jak poradniki
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dla beneficjentdow, interpretacje organdw, wytyczne Ministra oraz postawa administracji. Nie moze
to jednak sanowac¢ braku jasnosci prawa. Dziatania informacyjne nie speiniaja jednak nalezycie
swej roli. Ponizy wykres wskazuje jak mikro i mali przedsigbiorcy oceniaja postawe administracji

procedujacej wnioski o udzielenie pomocy publiczne;.

Opinia w sprawie trudnosci z dostepem do

wsparcia: - Nieprzyjazna postawa Opinia w sprawie trudnosci z dostepem do wsparcia: - Nieprzyjazna postawa

administracii administracji
TAK TAK 67|  60%
NE 36 32%
NIE
0 13 2 38 52 65 78

Zrédlo: Wyniki badania on-line, Akademia Lideréw Innowacji i przedsiebiorczosci Fundacja dr Bogustawa Federa.

Kolejnym argumentem wskazujacym na to, ze dziatania informacyjne nie spetniaja
nalezycie swej roli jest to, ze tak duza liczba wnioskow miko i matych przedsigbiorcéw jest
sktadana z wadami. W 2010 r. na podstawie danych z urzedéow skarbowych 46 % wnioskow bylo
wadliwych, przy czym w stosunku do roku 2011 zanotowano 6 % wzrost liczby wnioskow
nieprawidlowo ztozonych, gdyz w 2011 r. wnioski nieprawidlowo zlozone stanowity 52%
wszystkich wnioskéw ztozonych przez mikro i matych przedsigbiorcow. W wojewddztwach
odznaczajacych si¢ najmniejszym odsetkiem wnioskow nieprawidtowo ztozonych do wszystkich
ztozonych przez mikro i matych przedsigbiorcow procent ten wynosi odpowiednio w latach 2010
i 2011, w wojewddztwie Kujawsko-Pomorskim - 32 %; 36 % oraz Warminsko-Mazurskim - 37%;
38% Nawet w tych ,,najlepiej plasujacych” si¢ w statystyce wojewodztwach liczba wnioskoéw
zle zlozonych wyniosta ponad 1/3 ogéhu sktadanych, ponadto w obu wojewodztwach procent ten,
cho¢ nieznacznie, ale zwigkszyl si¢ w przeciagu roku. Ponizej znajduja si¢ tabele z danymi
ilustrujace ,,los” wnioskow o udzielenie ulgi wplywajacych do urzgdoéw skarbowych w podziale

na wojewodztwa.
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Tabelanr5

Dane dotyczgce udzielonej pomocy publicznej mikro i matym przedsiebiorcom przez urzedy skarbowe w wojewédztwach w 2010 r.

w uktadzie liczby przedsiebiorcow sktadajacych PIT-B, PIT- 36 L, PIT 28 B, wptywu wnioskéw oraz sposobu ich rozpatrzenia

Zatacznik 4

OPOLSKIE 11205 181 o 20, o 2 46 113| 11,05%| 87,85%  88,95% 1,62%) 0,18%)|
LUBELSKIE 44617 417 92 68 o 84 57 116| 38,37%| 41,49%  61,63% 0,93%| 0,36%|
SWIETOKRZYSKIE 29262 313 62 36 13 22 44 136| 3546%| 57,51%  64,54% 1,07%) 0,38%)|
PODLASKIE 33992 425 o1 28 1 40 81 184| 28,24%| 62,35%  71,76% 1,25%) 0,35%)
WIELKOPOLSKIE 116550 1859 394 121 13 646 479 206| 28,40%  36,85%|  71,60%) 1,60%) 0,45%|
LUBUSKIE 32503 700 249 112 1 64 42 232| 51,71%| 39,14%|  48,29% 2,15% 1,11%
‘,\'A":ZRL'}QQEI'I(EO' 57028 738 178 70, o 219 38 233| 33,60% 36,72%|  66,40%) 1,29% 0,43%)|
gg‘;:g\éssﬁ?é 32254 954 394 20, 23 208 12 297| 45,81% 32,39%| 54,19%) 2,96%) 1,35%)
PODKARPACKIE 37841 706 209 54, 5 38 63 337| 37,96%| 56,66%|  62,04%) 1,87% 0,71%)|
+ODZKIE 49478 1134 370 84 26 101 183 370| 42,33%| 48,77%| 57,67% 2,29% 0,97%)
POMORSKIE 45416 1072 408 72 2 118 72 400  44,96%| 44,03%  55,04% 2,36%) 1,06%)
DOLNOSLASKIE 25981 1427 388 137 o 318 168 416 36,79%| 40,93%  63,21% 5,49%) 2,02%)
MALOPOLSKIE 65393 1803 523 381 2 58 266 573| 50,25%| 46,53%|  49,75%) 2,76%) 1,39%)
SLASKIE 123703 1985 418 346 1 181 172 867| 38,54%| 52,34%|  61,46%) 1,60%) 0,62%|
MAZOWIECKIE 166258 3082 790 399 27 331 231 1304 39,45%|  49,81%  60,55% 1,85% 0,73%|

KRAJ L?A?f::'E 871481 16796 4566 1948 114 2430 1954 5784 39,46% | 46,07% | 60,54% |0,0192729 0,0076054

Tabela nr 6
Dane dotyczace udzielonej pomocy publicznej mikro i matym przedsiebiorcom przez urzedy skarbowe w wojewoédztwach w 2011 r. Zafacznik 5

w ukfadzie liczby przedsigbiorcow skiadajgcych PIT-B, PIT- 36 L, PIT 28 B, wptywu wnioskow oraz sposobu ich rozpatrzenia

2011
Lok :;l(:?:; prlzlsczi?;bi
orcy. orcow

DOLNOSLASKIE MI+M 32123 1149 327 54 (0] 214 139 415| 33,16%| 48,22%| 66,84% 0,036 0,012
KUJAWSKO-POMORSKIE [MI+M 34783 952 390 21 19 183 10 329| 45,17%| 35,61%| 54,83% 0,027 0,012
LUBELSKIE MI+M 44776 348 85 30 2 68 32 131| 33,62%| 46,84%| 66,38% 0,008 0,003
LUBUSKIE MI+M 31348 1365 270 204 13 81 448 349| 35,68%| 58,39%| 64,32% 0,044 0,016
LODZKIE MI+M 51465 1252 343 115 27 108 281 378| 38,74%| 52,64%| 61,26% 0,024 0,009
MALOPOLSKIE MI+M 72488 1672 414 244 42 64 196 712| 41,87%| 54,31%| 58,13% 0,023 0,010
MAZOWIECKIE MI+M 134553 2359 748 397 24 147 171 872| 49,55%| 44,21%| 50,45% 0,018 0,009
OPOLSKIE MI+M 9546 199 (0] 25 1 o] 49 124| 13,07%| 86,93%| 86,93% 0,021 0,003
PODKARPACKIE MI+M 35891 533 171 36 1 10 26 289| 39,02%| 59,10%| 60,98% 0,015 0,006
PODLASKIE MI+M 48573 468 67 14 (0] 84 78 225| 17,31%| 64,74%| 82,69% 0,010 0,002
POMORSKIE MI+M 35961 973 349 60 2 89 101 372| 42,24%| 48,61%| 57,76% 0,027 0,011
SLASKIE MI+M 94489 1631 202 169 (0] 174 174 912| 22,75%| 66,58%| 77,25% 0,017 0,004
SWIETOKRZYSKIE MI+M 29245 332 77 47 14 35 23 136| 41,57%| 47,89%| 58,43% 0,011 0,005
WARMINSKO -MAZURSKIE |MI+M 55524 760 182 80 1 201 41 255| 34,61%| 38,95%| 65,39% 0,014 0,005
WIELKOPOLSKIE MI+M 95391 1338 340 54 3 197 316 428| 29,67%| 55,61%| 70,33% 0,014 0,004

KRAJ L?AEZ,‘:‘IIE 806156 15331 3965 1550 149 1655 2085 5927 36,94% 52,26% 63,06% 0,019 0,007

Zrédlo (tab. 5 i 6): Opracowanie wlasne

56



Z badan wynika wigc brak polityki i1 strategii w stosowaniu przepisoOw o udzielaniu ulg
w sptacie zobowigzan podatkowych. Widoczna jest zréznicowana praktyka w udzielaniu pomocy

w postaci ulg mikro i matych przedsigbiorcom.

2.3.4. Niezaleznie od wielosci 1 roznorodnosci aktow prawnych, ktorymi jednoczesnie trzeba si¢
postugiwaé, chcac poprawnie zlozy¢ wniosek, pozostaje jeszcze interpretowanie przestanek
og6lnych ,,waznego interesu podatnika” lub ,interesu publicznego”, ktore wedle swobodnego
uznania bedzie stosowat organ podatkowy. Znaczna swoboda decyzyjna wynikajgca Z uznaniowego
charakteru decyzji w sprawie udzielenia ulg potgguje niepewnos¢ co do ,,losu” ztozonego przez
podatnika wniosku. Spetnienie przestanek udzielenia pomocy nie uprawnia podatnika
do wystapienia z roszczeniem wydania decyzji stwierdzajacej zasadno$¢ udzielenia mu ulgi
w splacie zobowigzania podatkowego. Organ moze bowiem uznaé, ze nie zachodza przestanki
generalne.

Catos¢ regulacji w zakresie pomocy publicznej w formie ulg w splacie zobowiagzan
podatkowych zawiera przepisy o charakterze fakultatywnym, co oznacza iz uzyty zwrot: ,,0rgan
podatkowy moze” sprowadza t¢ pomoc w caloSci do uznania administracyjnego organu.
Jednocze$nie brak jest przepisow lub w ramach polityki Rzadu strategii, aktu normatywnego,
czy zasad, wedle ktérych te instrumenty ulg w splacie zobowigzan podatkowych stanowigcych
pomoc publiczng albo de minimis mialyby by¢ stosowane. Wida¢ to wyraznie na podstawie
wynikow badaf, gdzie duze zrdéznicowanie w stosowaniu tych samych przepisow, przez rdzne
organy, na réoznym terenie wskazuje na duza swobode¢ w interpretacji waznych interesow podatnika
lub interesu publicznego. Wiasnie szczegdlnie dotkliwie ujawnia si¢ to w zakresie traktowania
mikro 1 matych przedsigbiorcow, tak w stosunku do ogolnej ich liczby na danym terenie jak i ilosci

i wielko$ci pomocy w liczbach bezwzglednych (patrz: tabele 5 i 6).
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Rozdzial V

Whioski koncowe.

Powyzszy rozwazania doprowadzily do zdiagnozowania wielu nieprawidtowosci, ktére zostaty

wskazane 1 obszernie oméwione, w szczegdlnosci wskazano na:

1.

2.

3.

4.

Brak systemowego uporzadkowania aktow w zakresie pomocy publicznej. Zbyt duze
,rozproszenie” regulacji, brak aktu prawnego ,klamry” z jednolitymi definicjami, ktora

zapewnitaby spdjnos¢ regulacji podustawowych.
Nadregulacje prawa pomocy publicznej oraz niejasno$¢ charakteru prawnego aktow.

Ilos¢ aktow prawnych regulujacych prawo pomocy publicznej jest zbyt duza, a materia
za bardzo ,,rozproszona”. Dla potrzeb niniejszego Raportu obliczono, iz w zakresie pomocy
publicznej w krajowym porzadku prawnym obowigzuje 13 ustaw i 53 rozporzadzenia.

Liczbe t¢ zwigkszaja jeszcze oczywiscie akty prawa unijnego.

Wady legislacyjne regulaciji.
— Te same pojecie sg uzywane przez Prawodawce w réznych znaczeniach.
— Zauwazalna jest istotna niekonsekwencja w sposobie definiowania pojec.
— Uzywanie poje¢ niedookreslonych 1 niezdefiniowanych.
— W definicjach wystepuja klasyczne bledy logiczne.
— Zbyt duza ilo$¢ odestan 1 przywotan.
— Stosowanie odestan podwdjnych.

— Stosowanie w przepisach odestan do aktow o charakterze nienormatywnym, co czyni

ich dyspozycje niejasna.

Nie sg realizowane przepisy o planowaniu i programowaniu pomocy publicznej, a strategie
I programy operacyjne nie identyfikuja wlasciwie obszaréw interwencji i priorytetow. Brak
tez wlasciwej, w ukladzie przedmiotowym 1 podmiotowym oraz terytorialnym,

dokumentacji i sprawozdawczo$ci z realizacji strategii i programow.
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5. Brak w strategiach 1 programach odroznienia mikro 1 matych od $rednich i duzych
przedsigbiorcOw oraz w znacznej czesci programow wyodrgbnienia mikro w zbiorze matych

przedsigbiorcow.

6. Brak narzedzi, celow i priorytetow dla wsparcia mikro i matych przedsiebiorcow. Co do

zasady ,,grupg docelowa” wsparcia jest ewentualnie, tacznie MSP.

7. Nawet dla MSP wsparcie jest w strategiach i priorytetach formutowane w wigkszosci jako
deklaracja bez sprecyzowania parametrdéw, partycypacji uczestnictwa czy warto$ci pomocy.

8. Monitorowanie, dokumentowanie i sprawozdawczo$¢ tak Organdéw wiladz, jak i innych
podmiotéw administrujacych nie pozwalaja na wlasciwa, pelng ocene dostepu i partycypacji
mikro 1 matych przedsigbiorcow w pomocy publicznej. Urzgdy same okreslaja w znacznej
czesci jak, kiedy i ktore dane agreguja pomimo obowiazkow przepisanych prawem. Dotyczy
to przede wszystkim wnioskow o ulgi w zobowigzaniach podatkowych.

9. Przepisy ustawy z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju w zakresie
okreslenia wysokoSci wsparcia dla poszczegdlnych priorytetow 1  interwencji
nie s3 wykonywane.

Zakaczniki:
1. Wykaz aktéw regulujacych pomoc publiczna.

Opracowata:
Anna Polak

przy udziale Zespotu Kancelarii Juris
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