
Władze polskie – 184 PODMIOTY ANKIETOWANE

Urząd  Ochrony  Konkurencji  i  Konsumentów  zwrócił  się  do  władz  polskich  odpowiedzialnych  za 
udzielanie  pomocy  publicznej  na  wszystkich  szczeblach,  zarówno  udzielających  pomocy,  jak  
i tworzących systemy wsparcia, z prośbą o udział w konsultacjach w sprawie rozporządzenia Komisji 
(WE)  nr 800/2008  z  dnia  6 sierpnia  2008  r.  uznającego  niektóre  rodzaje  pomocy  za  zgodne  ze 
wspólnym rynkiem w zastosowaniu art. 87 i 88 Traktatu (Dz. Urz. UE L 214 z 09.08.2008), dalej: GBER. 
W  konsultacjach  wzięło  udział  184  respondentów,  w  tym  157 ankietowanych  reprezentujących 
władze  na  szczeblu  lokalnym (121  gmin,  42 powiaty  wraz  z  Powiatowymi  Urzędami  Pracy), 
17 podmiotów  reprezentujących  władze  regionalne (w  tym  14  Urzędów  Marszałkowskich)  oraz  
10 podmiotów  reprezentujących  władze  centralne (w  tym:  Ministerstwo  Rozwoju  Regionalnego, 
Ministerstwo Gospodarki,  Ministerstwo Pracy i Polityki  Społecznej,  Ministerstwo Finansów, Polska 
Agencja Rozwoju Przedsiębiorczości, Narodowy Fundusz Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej, 
Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa).

Pierwsza część ankiety, poświęcona zasadom ogólnym pomocy w ramach wyłączeń blokowych oraz 
programowaniu pomocy, wypełniana była w głównej mierze przez organy administracji  centralnej  
odpowiadające  za  rozwój  regionalny  oraz  politykę  zatrudnienia,  centralne  agencje  państwowe 
odpowiedzialne za wdrażanie na szczeblu krajowym środków pomocowych oraz ograny administracji  
samorządowej  udzielające  pomocy  publicznej  na  szczeblu  regionów.  Natomiast  podmioty 
reprezentujące samorząd terytorialny szczebla lokalnego (powiaty i  gminy) w większości  zgłaszały  
wątpliwości i trudności wynikające z praktycznego stosowania przepisów rozporządzenia GBER.

Należy również zaznaczyć, iż realizacja GBER przypada na czas kryzysu, więc trudno do końca ocenić  
skutecznośc tego rozporządzenia. Obserwowane skutki pomocy udzielanej na jego podstawie mogą 
odbiegać od efektów możliwych do uzyskania w normalnych, stabilnych warunkach rynkowych.

SEKCJA A – OGÓLNE PYTANIA DOTYCZĄCE ASPEKTÓW POLITYKI ROZPORZĄDZENIA GBER

Pytanie 1. Główne trudności w stosowaniu indywidualnych środków pomocy na podstawie 
programu, objetego wyłączeniem blokowym.

W  opinii  władz  polskich,  zakres  stosowania  środków  objętych  GBER  nie  został  
sformułowany  
w  sposób  jasny  i przejrzysty,  co  w  konsekwencji  powoduje  trudności  w stosowaniu 
przepisów tego rozporządzenia w praktyce. W trakcie udzielania pomocy pojawiało się 
wiele wątpliwości interpretacyjnych, dotyczących stosowania przepisów rozporządzenia, 
m.in.  w  odniesieniu  do  przedsiębiorstw  powiązanych,  pracowników  objętych 
zwolnieniami grupowymi (outplacement), rozpoczęcia nowej inwestycji, a tym samym do 
efektu zachęty  oraz  kwalifikowalności  wydatków.  Wiele  wątpliwości  interpretacyjnych 
wiązało  się  również  z  odpowiednim  kwalifikowaniem  szkoleń  ogólnych  i 
specjalistycznych.   Ponadto,  brak  jest  w  GBER  jednoznacznych  rozwiązań  w obszarze 
B+R+I oraz instrumentów finansowych, które częściowo są uregulowane w oddzielnych 
Wytycznych. Poniżej władze polskie przedstawiają najczęściej pojawiające się w ankietach 
grupy  problemów,  które  zostana  również  omówione  w  dalszych  częściach 
kwestionariusza.

STATUS MAŁEGO I ŚREDNIEGO PRZEDSIĘBIORCY (MŚP) - POWIĄZANIA

Problemem jest prawidłowe określanie statusu przedsiębiorstw, zwłaszcza jeśli chodzi o weryfikację 
występowania powiązań między przedsiębiorstwami. Określone w Załączniku I przesłanki wskazujące 



na  występowanie  relacji  powiązania  są  zbyt  ogólne,  co  ogranicza  możliwości  prawidłowego 
określenia statusu przedsiębiorstwa.

Z  przesłanych  ankiet  wynika,  iż  w  trakcie  stosowania  przepisów GBER powstała  wątpliwość,  jaki 
stopień  szczegółowości  powinno  mieć  badanie  powiązań  pomiędzy  beneficjentem  a  innymi 
podmiotami, a w szczególności, czy badane powinny być powiązania kapitałowe i osobowe, czy także 
powiązania  nieformalne.  Wielość  przesłanek,  mogących  świadczyć  o  istnieniu  relacji  powiązania, 
utrudnia potwierdzenie niezależności przedsiębiorstwa. W związku z bogatym dorobkiem decyzyjnym 
Komisji  w przedmiotowej  kwestii,  w  celu  rozwiania  wątpliwości  podmiotów  badających  wielkość 
przedsiębiorstwa i  jego  powiązania,  zasadne wydaje  się  uwzględnienie  wniosków wynikających z  
decyzji Komisji w przepisach Załącznika I lub przynajmniej w Podręczniku użytkownika definicji MŚP.

W  sytuacji,  gdy  dane  o  zatrudnieniu  i  dane  finansowe  zmieniają  się  z  roku  na  rok,  powodując  
przekroczenie  lub  spadek  poniżej  progów określonych  w art.  2  Załącznika  I  (np.  w  roku  x  dane 
wskazują, że podmiot jest mały, w roku x-1 – średni, w roku x-2 – znów mały), czy wtedy badanie  
powinno opierać się na danych o zatrudnieniu i  danych finansowych wyłącznie z ostatnich dwóch lat, 
czy  też  powinny  być  użyte  również  dane  z  lat  wcześniejszych  aż  do  momentu  zaobserwowania  
utrwalenia  się  wielkości  przedsiębiorstwa? Ponadto w Załączniku I  powinna zostać  uwzględniona 
zasada wynikająca  z interpretacji  Komisji,  mówiąca o braku konieczności  stosowania  art.  4  ust.  2 
Załącznika I  w sytuacji,  gdy zmiana wielkości  przedsiębiorstwa następuje nagle i  trwale na skutek 
przekształceń własnościowych (np. przejęcie).

EFEKT ZACHĘTY W PRZYPADKU DUŻYCH PRZEDSIĘBIORSTW

Weryfikacja projektów pod kątem spełniania efektu zachęty jest problematyczna ze względu na jego 
niejasną i  zbyt  ogólnikową definicję.  Trudności  związane z  określeniem, czy efekt  zachęty został  
w konkretnym przypadku spełniony pojawiają się zwłaszcza,  jeśli  chodzi  o projekty wieloetapowe 
(problematyka  prac  przygotowawczych  i  usług  doradczych  związanych  z  przygotowaniem  nowej 
inwestycji,  koncepcja  jednostkowego  projektu  inwestycyjnego  a  kwestie  etapowania  inwestycji  
w myśl art. 13 ust. 10). W tym kontekście należy również zwrócić uwagę, iż rozporządzenie GBER nie  
reguluje  kwestii  zakupu budowli  lub  budynków  jako  momentu  rozpoczęcia  realizacji  inwestycji.  
Z informacji  przedstawionych w ankietach wynika,  iż  rozpoczęcie inwestycji  przed dniem złożenia  
wniosku  o  dofinansowanie  jest  najczęściej  pojawiającym  się  błędem  podmiotów  wnioskujących  
o pomoc regionalną. 

W  kontekście  wątpliwości  interpretacyjnych  dotyczących  rozpoczęcia  nowej  inwestycji  trudności  
sprawia również brak wyraźnego rozróżnienia usług doradczych w ramach prac przygotowawczych 
(niestanowiących  rozpoczęcia  inwestycji)  w stosunku  do  usług  doradczych  w ramach  regionalnej  
pomocy inwestycyjnej, które mogą się rozpocząć po dniu złożenia wniosku.

Generalną trudność sprawia niezrozumienie wśród beneficjentów pomocy, że istnieje konieczność 
dostarczania wyliczenia,  przeliczenia,  porównania realizowanego przedsięwzięcia z  alternatywnym 
przedsięwzięciem, które byłoby zrealizowane bez pomocy. Często beneficjenci rezygnują z  pomocy 
w ramach GBER i decydują się wykorzystać limit pomocy de minimis niż zatrudniać „ekspertów” do 
sporządzenia tych analiz.

EFEKT ZACHĘTY PRZY SUBSYDIACH PŁACOWYCH

Zgodnie z art. 8 pkt 5, udzielenie pomocy w formie subsydiów płacowych na rekrutację pracowników 
znajdujących się w szczególnie niekorzystnej sytuacji jest dopuszczalne, gdy gwarantuje zwiększenie 
liczby netto zatrudnionych pracowników. Oznacza to, że udzielenie ww. pomocy powinno zapewnić 
w  przedsiębiorstwie  wzrost  zarówno  liczby  zatrudnionych  ogółem,  jak  i  osób  w  szczególnie  
niekorzystnej sytuacji. Wątpliwość budzi możliwość udzielenia pomocy w przypadkach, gdy:
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− wzrost netto ogólnej liczby pracowników lub pracowników znajdujących się w niekorzystnej 
sytuacji nie stanowi pełnego etatu lub

− gdy wzrost netto liczby pracowników ogółem ma inną wartość niż wzrost liczby pracowników 
w szczególnie niekorzystnej sytuacji. 

W przypadku, gdy dopuszczalne jest  udzielenie analizowanej pomocy w warunkach, kiedy wzrost  
netto  liczby  zatrudnionych  wyrażony  jest  ułamkową częścią  etatu,  nie  jest  jasne,  jaki  minimalny 
wzrost należy uznać za spełnienie efektu zachęty, stanowiący podstawę udzielenia tej pomocy, by nie  
wystąpiła konieczność jej proporcjonalnego zmniejszenia. 

W związku z powyższym, władze polskie proponują jednoznacznie rozstrzygnąć w treści GBER, czy  
efekt zachęty jest spełniony gdy:

1. wzrost netto liczby zatrudnionych pracowników wynosi co najmniej 1 RJR, czy też

2. wzrost netto liczby zatrudnionych pracowników wynosi poniżej 1 RJR – w tym przypadku należy 
dodatkowo rozstrzygnąć czy udzielenie pomocy powinno nastąpić:

− w kwocie  proporcjonalnej  do  wartości  osiągniętego  wzrostu  netto  (wówczas  dodatkowo 
rozstrzygnięcia  wymaga,  czy  pod  uwagę  należy  wziąć  wzrost  netto  ogólnej  liczby 
zatrudnionych  pracowników  (np.  0,75  etatu),  czy  wzrost  netto  liczby  pracowników 
znajdujących się w szczególnie niekorzystnej sytuacji (np. 0,5 etatu)), czy też 

− w wysokości odpowiadającej 1 RJR, bowiem można uznać, że efekt zachęty jako taki został 
spełniony.

W trakcie  stosowania  przepisów  GBER  pojawiły  się  również  wątpliwości  dotyczące  dokonywania 
oceny  spadku  zatrudnienia  w  przedsiębiorstwie  spowodowanego  wygaśnięciem  umów  o  pracę  
z upływem czasu, na jaki zostały zawarte oraz rozwiązania stosunku pracy za porozumieniem stron.  
Ponadto,  celowe  jest  doprecyzowanie,  czy  utworzenie  miejsca  pracy  oznacza  konieczność 
zatrudnienia na podstawie umowy o pracę, czy może tez polegać na zawarciu umowy zlecenia lub 
o świadczenie usług.

WYSTĘPOWANIE POMOCY PUBLICZNEJ

Niezwykle  ważna  jest  weryfikacja  istniejących  przepisów  dotyczących  pomocy  publicznej,  ich 
uproszczenie oraz ujednolicenie. Trudności w stosowaniu pomocy publicznej są także potęgowane 
przez często odbiegające od siebie interpretacje KE oraz wyroki sądów unijnych. Należy dążyć do  
ujednolicenia  i  uproszczenia  przepisów tak,  aby  były  one  jasne  dla  każdego chcącego starać  się  
o dofinansowanie przedsiębiorcy.

Doprecyzowania wymaga, czy w całości wsparcie na przedsięwzięcie podlega przepisom o pomocy 
publicznej,  jeśli  tylko  część  działalności  podmiotu  jest  prowadzona  w  warunkach  rynkowych,  
w szczególności:

o regionalne/lokalne instytucje kultury, 
o zakłady  opieki  zdrowotnej  prowadzące  działalność  głównie  na  podstawie  kontraktów  w 

ramach publicznego systemu ochrony zdrowia,
o przedszkola i szkoły funkcjonujące w publicznym systemie edukacji, 
o uczelnie publiczne i na prawach uczelni publicznych,
o jednostki naukowe i instytuty badawcze prowadzące działalność B+R oraz świadczące usługi  

komercyjne, wykorzystując posiadany potencjał i infrastrukturę.

W  szczególności,  w  kontekście  m.in.  decyzji  N54-56/2009  wątpliwości  budzi,  czy  prowadzenie  
odrębnej  ewidencji  księgowej  jest  wystarczające  do  przypisania  pomocy  proporcjonalnie  do 
działalności gospodarczej lub w ogóle wykluczenia jej, jeśli wsparcie jest wykorzystywane w związku 
z działalnością niegospodarczą.
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DEFINICJE

Podstawowa trudność związana ze stosowaniem przepisów GBER wynikała, w opinii respondentów, 
z ogólności zawartych w nim definicji oraz niejasności interpretacyjnych. Wiele problemów rodziło 
np.  pojęcie  środka  fiskalnego,  rozróżnienie  zakresu  szkoleń  ogólnych  i  specjalistycznych, 
rozstrzyganie  wątpliwości  związanych  z  kwalifikowaniem  wielkości  przedsiębiorstw,  określenie 
rodzaju kosztów kwalifikowanych (np. wydatki bieżące w ramach pomocy na szkolenia). W kolejnych  
przepisach GBER zastosowano również odmienne określenia np. przedsiębiorstwo, zakład, jednostka  
–  brak  jest  jasności,  czy  należy  je  traktować  tożsamo.  Oczekiwany  kierunek  zmian  powinien 
uwzględniać doprecyzowanie przepisów GBER w tym zakresie.

Pojęciem nieostrym, w opinii władz polskich, jest m.in. pojęcie „osoby bez stałego zatrudnienia za 
wynagrodzeniem w okresie ostatnich sześciu miesięcy” (np. nie wiadomo czy ma tu znaczenie okres 
wykonywania pracy na podstawie umowy o pracę, czy brana jest też pod uwagę umowa zlecenia oraz  
inne umowy o charakterze czasowym). 

W  trakcie  stosowania  GBER  pojawiły  się  również  problemy  wynikające  z  braku  precyzyjnego 
zdefiniowana  „nowej  inwestycji”,  np.  w  przypadku  projektów  dotyczących  wyposażenia  obiektu 
wybudowanego wcześniej przez wnioskodawcę, kiedy projektem objętym dofinansowaniem nie jest 
budowa obiektu a tylko jego adaptacja.

Jako budzący wątpliwości wskazany został również brak definicji  sektora transportu oraz środków 
transportu i urządzeń transportowych możliwych do uznania za kwalifikowane jako rzeczowe aktywa  
trwałe (art. 2 pkt 10 ).

KWALIFIKOWALNOŚĆ WYDATKÓW

Niejasna jest możliwość kwalifikowalności niektórych wydatków w aspekcie udzielania pomocy na  
nabywanie  środków  trwałych,  które  były  lub  są  w  posiadaniu  przedsiębiorcy  (np. zakup  sprzętu 
wcześniej leasingowanego, zakup sprzętu testowanego przed złożeniem wniosku o dofinansowanie, 
zakup maszyny od przedsiębiorstwa,  dla którego wcześniej  opracowany i sprzedany był  prototyp, 
itp.).

Ponadto trudności pojawiły się w kontekście uznania kwalifikowalności wydatków (art.  13 ust. 5 i 8 
oraz art. 12 ust. 3) – tj. kosztów utworzenia miejsc pracy. KE (DG Regio) wyraziła opinię (w sprawie 
dotyczącej  dużego  projektu  inwestycyjnego),  iż  koszty  utworzenia  miejsc  pracy  stanowią  koszty 
operacyjne oraz tym samym nie powinny zostać uznane za kwalifikowane w ramach EFRR mimo, iż  
GBER daje  taką możliwość.  Zasadne byłoby zatem przygotowanie  przewodnika  („user  guide” lub 
komunikatu na wzór wydanego przy okazji nowego pakietu dotyczącego usług w ogólnym interesie 
gospodarczym),  w  którym  wyjaśnione  zostałyby  rozbieżności  wynikające  z  reguł  pomocowych 
(podlegających kompetencji  DG COMP)  oraz  funduszy  strukturalnych (stanowiących  kompetencję 
DG REGIO).

INNE

Wśród  innych  zgłaszanych  przez  respondentów  wątpliwości  i  trudności  pojawiły  się  następujące 
kwestie:

• w  ramach  pomocy  na  usługi  doradcze  –  brak  zdefiniowanego  katalogu  wydatków 
kwalifikowanych,

• w zakresie wsparcia sfery B+R - różnice interpretacyjne dotyczące kwestii  występowania 
pomocy publicznej,  praktycznego podejścia do możliwości zakwalifikowania i  oceny w zakresie 
badań  przemysłowych  i  eksperymentalnych  prac  rozwojowych,  a  także  zasad  kwalifikowania 
wydatków  w  przypadku  projektów  badawczo-wdrożeniowych,  w  których  środek  trwały 
wykorzystywany jest zarówno w części badawczej, jak i wdrożeniowej,
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• w  odniesieniu  do  regionalnej  pomocy  inwestycyjnej  na  zakup  środków  trwałych  –  czy 
kumulacja  tej  pomocy  z  pomocą  na  zatrudnienie  lub  szkoleniową  powinna  następować 
w odniesieniu do tego samego projektu, czy tych samych kosztów kwalifikowanych. Przykładowo 
pomoc  na  zatrudnienie  może  dotyczyć  kosztów,  które  nie  były  sfinansowane  w  ramach 
regionalnej  pomocy  inwestycyjnej  ale  dotyczy  miejsc  pracy  utworzonych  w  wyniku  realizacji  
inwestycji.

Pytanie 2. Przykłady, w jaki sposób rozporządzenie GBER wpływało na opracowywanie środków 
wsparcia w porównaniu do podobnych środków wprowadzonych na mocy wcześniejszych 

przepisów.

Po wejściu  w  życie  GBER,  krajowe  akty  prawne  zostały  dostosowane  do  jego  przepisów,  w  tym 
również  w zakresie  efektu  zachęty.  W opinii  respondentów,  wejście  w życie  GBER spowodowało 
przyspieszenie przygotowywania i wdrażania programów pomocowych, ponieważ uprościło i skróciło 
procedury akceptacji programów poprzez zniesienie konieczności notyfikacji.

Innym  przykładem  podanym  przez  ankietowanych  jest  zwiększenie  dopuszczalnej  intensywności  
pomocy  na  zatrudnienie,  w  stosunku  do  poprzednich  w  tym  względzie  regulacji  zawartych  
w rozporządzeniu Komisji nr 2204/2002. Zmiana ta przyczyniła się do zwiększenia ilości projektów, 
wykorzystujących ten instrument wsparcia.

Respondenci  wskazali  również,  iż  na  mocy  GBER  wprowadzono  możliwość  udzielania  nowych 
rodzajów pomocy, np. pomoc na tymczasowe zatrudnianie wysoko wykwalifikowanego personelu.

Pytanie 3. Czy wejście w życie rozporządzenie GBER narzuciło konieczność zmiany sposobu kontroli 
wniosków o przyznanie pomocy?

TAK 31 NIE 93

W opinii ankietowanych, wejście w życie GBER narzuciło koniczność następujących zmian.

ZMIANY DOTYCZĄCE EFEKTU ZACHĘTY

Zmienił  się  sposób  weryfikacji  spełnienia  efektu  zachęty  w  pomocy  regionalnej  –  zgodnie  
z  poprzednimi  przepisami,  realizacja  projektu  mogła  rozpocząć  się  dopiero  po  uzyskaniu  
potwierdzenia,  że  wniosek  spełnia  formalne  wymogi  i  może,  pod  warunkiem  pozytywnej  oceny  
merytorycznej, uzyskać wsparcie. W wyniku wprowadzenia przez rozporządzenie GBER dodatkowego 
uwarunkowania dotyczącego efektu zachęty dla dużych przedsiębiorstw, rozszerzono zakres kontroli  
wniosków o przyznanie pomocy. 

Przykładowo,  w  ślad  za  interpretacją  KE  wyrażoną  w  piśmie  z  dnia  20  września  2011  r.,  znak:  
COMP/H4/CS/Gd-D*2011/097439,  w  naborze  wniosków  w  wsparcie  ze  środków  funduszy 
strukturalnych  przeprowadzonym  w  2012  r.  wprowadzono  dodatkowe  kryteria  kontroli  efektu 
zachęty stanowiące, iż przedsiębiorca powinien załączyć dokumenty wskazujące na efekt zachęty, np. 
studium  wykonalności,  potwierdzające  przeprowadzenie  analizy  w  zakresie  wariantów  realizacji  
inwestycji, w tym z uwzględnieniem otrzymania dofinansowania oraz przy braku dofinansowania.

Rozporządzenie GBER dodatkowo narzuciło konieczność kontroli  wniosków o przyznanie pomocy  
w ramach subsydiów płacowych, poprzez zbadanie: 

- czy wnioskodawca pragnie zatrudnić osobę na okres 12 lub 24 miesięcy;

- czy u pracodawcy utworzone miejsce pracy spowoduje wzrost netto pracowników – w porównaniu  
ze średnią z ostatnich 12 miesięcy;

- czy wnioskodawca nie znajduje się w trudnej sytuacji ekonomicznej;

5



- czy osoba bezrobotna skierowana do zatrudnienia spełnia kryteria GBER.

ZMIANY DOTYCZĄCE KONIECZNOŚCI OCENY SYTUACJI EKONOMICZNEJ BENEFICJENTA

Od czasu wejścia w życie GBER, weryfikacja sytuacji ekonomicznej przedsiębiorcy dokonywana jest na  
podstawie  dokumentów  finansowych,  a nie  jedynie  oświadczeń.  Pogłębiona  analiza  sytuacji 
ekonomicznej  beneficjenta  stanowi  znaczącą  zmianę  w  zakresie  sposobu  kontroli  wniosków  
o przyznanie pomocy.

Pytanie 4. Czy uważają Państwo, że środki dozwolone na mocy obowiązującego rozporządzenia 
GBER w lepszy sposób ukierunkowane są na nieprawidłowości w funkcjonowaniu rynku lub cele 

związane ze sprawiedliwością niż wcześniejsze przepisy dotyczące wyłączeń blokowych?

TAK 19 NIE 79

Na mocy GBER kryteria oceny są bardziej przejrzyste, co umożliwia sprawną weryfikację 
wniosków  
o  dofinansowanie.  Przepisy  GBER  są  bardziej  czytelne  i  łatwiejsze  do  stosowania  w 
porównaniu z wcześniejszymi przepisami dotyczącymi wyłączeń blokowych. Przepisy są 
również bardziej zrozumiałe dla wnioskodawców, co wpływa na ich większą świadomość 
w  zakresie  aplikowania  
o środki publiczne. 

Przykładem  może  być  pomoc  na  działalność  badawczo-rozwojową.  W  ramach  Sektorowego 
Programu Operacyjnego Wzrost Konkurencyjności Przedsiębiorstw, 2004 – 2006 oraz początkowo  
w Programie Operacyjnym Innowacyjna Gospodarka (PO IG),  2007 – 2013,  programy pomocowe 
oparte były głównie na „starych” wyłączeniach blokowych (na rozporządzeniu Komisji nr 1628/2006; 
rozporządzeniu  Komisji  nr  70/2001 oraz  rozporządzeniu  Komisji  nr  68/2001).  GBER objęło  swym 
zakresem wspomniane regulacje, a także rozszerzyło wyłączenia blokowe o pomoc udzielaną na B+R  
dla dużych przedsiębiorstw. Umożliwiło to lepsze ukierunkowanie środków dozwolonych na mocy 
rozporządzenia  na  nieprawidłowości  w  funkcjonowaniu  rynku  w  zakresie  działalności  badawczo-
rozwojowej. GBER pozwoliło na lepsze ukierunkowanie środków publicznych poprzez zaktywizowanie 
przedsiębiorców do podejmowania i rozwoju działalności badawczej, rozwojowej i innowacyjnej, co 
daje możliwość wyrównania nieprawidłowości w funkcjonowaniu rynku oraz szanse na podniesienie  
poziomu innowacyjności polskiej gospodarki. Z badań wynika, iż w 2011 roku w Polsce przeznaczono 
na badania i rozwój ok. 0,74 proc. PKB  (w tym ok. 0,2 proc. to nakłady przedsiębiorstw), podczas gdy 
średnia  unijna  wynosi  2  proc.  Dane  te  wskazują,  iż  środki  dozwolone  na  mocy  obowiązującego 
rozporządzenia GBER w zakresie B+R są niezbędne do wyrównania różnić w poziomie innowacyjności 
pomiędzy Polską a krajami UE o najwyższym poziomie innowacyjności. 

Przełożenie GBER na przepisy prawa krajowego przyczyniło się do uproszczenia struktury składanych 
wniosków o dofinansowanie i metodologii ich wypełniania. 

Efekt  zachęty  w  kontekście  dofinansowania  do  wynagrodzeń  pracowników  niepełnosprawnych 
stworzył dodatkowy bufor zabezpieczający przed utratą pracy osoby niepełnosprawne. Jednocześnie 
zwiększenie limitu udzielonej pomocy na subsydia płacowe przyczyniło się do wsparcia podmiotów 
w większym zakresie, a tym samym poszerzyło grono osób rehabilitowanych zawodowo. 

Pytanie 5. Główne pozytywne skutki gospodarcze wynikające ze wsparcia udzielonego 
przedsiębiorstwom na mocy obecnego rozporządzenia GBER.

W zdecydowanej większości ankiet pojawiała się w tym pytaniu odpowiedź twierdząca. Zdarzały się 
również  odpowiedzi,  iż  w  chwili  obecnej  trudno  jest  ocenić  zakres  pozytywnych  skutków 
gospodarczych  wynikających  ze  wsparcia  udzielanego  na  mocy  GBER,  gdyż  badania  ewaluacyjne 
programów nadal trwają. 
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Jako główne pozytywne skutki najczęściej wskazywane były:

• możliwość  prowadzenia  aktywnej  polityki  szkoleniowej  i  prozatrudnieniowej,  w  zakresie 
niezbędnym  do  rozwoju  przedsiębiorstwa  –  a  zatem  wzrost  zatrudnienia  oraz  podniesienie 
kwalifikacji  pracowników.  Z  uwagi  na  trudną sytuację  gospodarczą  nakłady na  zatrudnianie  i 
podnoszenie  kwalifikacji  kadr  są  jednym  z  najmniej  priorytetowo  traktowanych  przez  
pracodawców w sektorze prywatnym. 

• wzrost  zatrudnienia  osób  niepełnosprawnych  i  osób  powyżej  50  roku  życia  .  Wsparcie 
udzielone  przedsiębiorstwom  w  zakresie  pomocy  dla  pracowników  ogranicza  zatrudnienie 
krótkookresowe,  powoduje  wzrost  zatrudnienia  długoterminowego,  pozwala  na  aktywizację 
osób znajdujących się w szczególnie niekorzystnej i bardzo niekorzystnej sytuacji.

• zwiększenie   konkurencyjności przedsiębiorstw, w tym w szczególności przedsiębiorstw małych i   
średnich, poprzez wdrażanie nowych, często innowacyjnych metod działalności przedsiębiorstw, 
metod produkcji, realizacji usług. Możliwość pozyskania przez podmioty gospodarcze funduszy na 
rozwój  przedsiębiorstw.  Możliwość  korzystania  z  doradztwa  oferowanego  przez  specjalistów. 
Możliwość korzystania z wiedzy, badań, patentów powstałych w specjalistycznych ośrodkach – 
parkach  naukowych,  technologicznych.  Łatwiejszy  dostęp  do  nowoczesnych  systemów, 
technologii powstałych w wyniku dofinansowania instytucji otoczenia biznesu.

• wzrost aktywność podmiotów w zakresie podejmowania nowych inwestycji. 

W  opinii  respondentów,  GBER  dało  możliwość  szybszego  i  efektywniejszego  dostępu  do 
zewnętrznego finansowania oraz umożliwiło odblokowanie kredytów, co pozwoliło przedsiębiorcom 
na  adaptację  do  zmienionych  warunków  rynkowych,  wynikających  z kryzysu  finansowego 
i gospodarczego.

Przepisy GBER są bardziej precyzyjne od wytycznych Komisji w zakresie różnych rodzajów pomocy, 
tj.  mniej  jest  niejednoznacznych sformułowań dotyczących warunków udzielania pomocy, nie ma 
konieczności  przedkładania  Komisji  dodatkowych  analiz  do  projektu  programu  pomocowego.  
Zasadne jest  zatem rozszerzenie zakresu wyłączeń blokowych o duże przedsiębiorstwa oraz inne, 
nieuwzględnione do tej pory rodzaje pomocy.

Należy również zwrócić uwagę, iż udzielanie pomocy ad hoc jako pomocy stanowiącej uzupełnienie 
do przejrzystego programu pomocy regionalnej znacznie skróciło procedurę jej przyznawania, gdyż 
wyeliminowana  została  klauzula  zawieszająca  i  konieczność  notyfikacji  każdej  pomocy  ad  hoc. 
Skutkuje to możliwością szybszego udzielania pomocy, a tym samym postępu inwestycji.

Co  więcej,  pomoc  udzielana  w  oparciu  o  wyłączenia  blokowe  prowadzi  do  podniesienia 
innowacyjności przedsiębiorstw w Polsce. Na szczególną uwagę zasługują efekty pomocy rozumiane 
jako  poprawa  ogólnoekonomicznej  sytuacji  przedsiębiorców.  Informacje  pozyskane  od 
beneficjentów, w zestawieniu z opiniami przedsiębiorców nie korzystających ze wsparcia, wyraźnie 
wskazują na ogólnie pozytywny wpływ wsparcia na kondycję i funkcjonowanie firm korzystających z 
pomocy.  Uwidaczniają  to  wszystkie  analizowane  w badaniu  wskaźniki,  charakteryzujące  zmiany 
sytuacji w gronie beneficjentów, w porównaniu do grupy pozostałych firm. Pośród tych wskaźników 
występują  również  wskaźniki,  dotyczące  poziomu  innowacyjności,  wprowadzania  do  produkcji 
nowych wyrobów, usług i technologii, a także dotyczące podejmowania prac badawczo-rozwojowych 
i  nawiązywania  współpracy  z  instytucjami  nauki.  Warto  w  tym  miejscu  dodać,  że  udział  
przedsiębiorstw  deklarujących  występowanie  korzystnych  zmian  w  swojej  sytuacji  (np. wzrost 
innowacyjności,  pozyskiwanie  nowych  rynków  /  klientów,  wzrost  lub  rozpoczęcie  eksportu, 
wprowadzenie nowych produktów lub usług), jest w przypadku firm korzystających ze wsparcia o 10  
do 40 punktów procentowych wyższy, niż w grupie kontrolnej (zróżnicowanie to pozostaje istotne 
statystycznie).  Badanie  dotyczyło  beneficjentów działań  POIG,  w ramach  których  wspierane  były  
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projekty proinnowacyjne (Oś priorytetowa 3: Kapitał dla innowacji, Oś priorytetowa 4: Inwestycja w 
innowacyjne przedsięwzięcia, Oś priorytetowa 5: Dyfuzja innowacji  oraz Oś priorytetowa 6: Polska 
gospodarka na rynku międzynarodowym).

Pytanie 6. Główne potencjalne negatywne skutki pomocy państwa objętej wyłączeniem 
blokowym w kontekście zakłóceń konkurencji oraz wpływu na wymianę handlową – przykłady.

W opinii  większości ankietowanych, pomoc państwa objęta wyłączeniem blokowym nie wywołuje  
zakłóceń konkurencji  oraz nie wpływa negatywnie na wymianę handlową. Pojawiały się  jednakże 
pojedyncze  opinie,  w  których  wskazywano,  iż  pomoc  państwa  ze  swej  istoty  ma  wpływ  na 
konkurencję.  Należy  jednak  zwrócić  uwagę,  iż  niejednokrotnie  korzyści  ze  stosowania  pomocy 
państwa  w  ramach  wyłączeń  blokowych  znacznie  przewyższają  koszty  w  zakresie  zakłóceń 
konkurencji oraz wpływu na wymianę handlową. 

Pytanie 7. Czy stosowanie rozporządzenia GBER lub niektórych z jego przepisów wpłynęło w 
praktyce na warunki wymiany handlowej w stopniu, który jest sprzeczny ze wspólnym interesem?

TAK 3 NIE 87

Władze polskie nie odnotowały sytuacji,  w której stosowanie GBER lub któregoś z  jego przepisów 
wpłynęło na warunki wymiany handlowej w stopniu sprzecznym ze wspólnym interesem.

W opinii  przykładowo  Gminy  Miasta  Szczecin,  pomimo bliskiego  sąsiedztwa  rynku  niemieckiego, 
biorąc  pod  uwagę  kwoty  pomocy,  wielkość  przedsiębiorstw  oraz  poziom  pozytywnych  efektów 
zewnętrznych, udzielana pomoc nie ma wpływu na warunki wymiany handlowej w stopniu, który jest  
sprzeczny  ze  wspólnym  interesem.  Beneficjenci  regionalnej  pomocy  inwestycyjnej,  udzielanej  na 
podstawie  uchwał  Rady  Miejskiej  przewidujących  ulgi  w  podatku  od  nieruchomości  dla 
przedsiębiorców podejmujących inwestycje, to w większości mikro i mali przedsiębiorcy. Korzystanie 
ze zwolnienia z podatku od nieruchomości jest ograniczone nie tylko intensywnością pomocy, ale 
także wymiarem podatku od nieruchomości. Do pozytywnych efektów zewnętrznych należy zaliczyć  
m.in.:  wzrost  zatrudnienia,  wpływy z  tytułu  podatku dochodowego,  a  po zakończeniu  zwolnienia 
również z podatku od nieruchomości.

Pytanie 8. Które kategorie pomocy objętej wyłączeniem blokowym stanowią znaczące ryzyko 
w zakresie wpływu na warunki wymiany handlowej w stopniu sprzecznym ze wspólnym 
interesem? Czy duże – pod względem całkowitego budżetu – programy pomocy państwa 

zasadniczo w większym stopniu mogą potencjalnie zakłócać konkurencję?

W  opinii  większości  respondentów,  zabezpieczenia  zawarte  w  GBER  w wystarczającym  stopniu 
gwarantują  uniknięcie  sytuacji,  w  której  warunki  wymiany  handlowej  zakłócane  są  w  stopniu 
sprzecznym  ze  wspólnym  interesem.  Jednocześnie  nie  zidentyfikowano  kategorii  pomocy,  które  
stanowiłyby takie ryzyko.

W ankietach pojawiały się opinie, iż wielkość budżetu programu pomocowego nie będzie  
miała negatywnego wpływu na konkurencję, o ile został on prawidłowo dopasowany do 
faktycznie  występujących  na  rynku  luk  i  niedoskonałości.  Jeżeli  program  pomocowy 
odpowiada na poprawnie zidentyfikowane niedoskonałości rynku, tj. wsparcie udzielane 
jest  tylko  odpowiednim  beneficjentom,  na  odpowiednich  warunkach,  to  nie  istnieje 
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ryzyko  zakłócenia  konkurencji,  
a przeszacowany budżet nie zostanie wykorzystany.

Należy  również  zwrócić  uwagę,  iż  z istoty  pomocy  publicznej  wynika  zaburzenie 
konkurencji  na  rynku  związane  z  preferencjami  przysługującymi  tylko  niektórym 
podmiotom.  Warto  jednak  podkreślić,  że  np.  pomoc  publiczna  na  zatrudnienie  osób 
niepełnosprawnych  wpisuje  się  w  politykę  prospołeczną.  
Z uwagi na cel pomocy w formie subsydiów płacowych, tj. zmotywowanie pracodawców 
do zatrudniania osób niepełnosprawnych, należy uznać pewne zaburzenie konkurencji za 
uzasadnione.

Pytanie 9. Czy zabezpieczenia zawarte w rozporządzeniu GBER w wystarczającym stopniu 
gwarantują uniknięcie sytuacji, w której warunki wymiany handlowej zakłócone są w stopniu 

sprzecznym ze wspólnym interesem?

W przeważającej ilości ankiet wskazano, iż większość przepisów GBER gwarantuje uniknięcia sytuacji,  
w  której  warunki  wymiany  handlowej  zostałyby  zakłócone  w stopniu  sprzecznym  ze  wspólnym 
interesem.  Na  podstawie  realizowanych  projektów  w ramach  regionalnej  pomocy  inwestycyjnej, 
pomocy na  B&R oraz  pomocy  w formie  kapitału  podwyższonego ryzyka,  nie  stwierdzono żadnej  
sytuacji wskazującej na zakłócenie wymiany handlowej, czy też zakłócenia konkurencji. Pojawiały się  
jednakże  opinie,  w których  podnoszono,  iż  narzędzia  dotyczące  badania  powiązań  pomiędzy 
przedsiębiorcami  są  niewystarczające,  co  może  powodować  błędne  określenie  statusu 
przedsiębiorstwa  (bazowanie  głównie  na  dokumentach  rejestrowych  przedsiębiorstw oraz  na  ich 
oświadczeniach).  Z drugiej  jednak strony rozbudowywanie mechanizmów kontrolnych wpłynęłoby 
znacznie  na  powiększanie  systemu  administracyjnego,  zaś  koszty  jego  funkcjonowania  oraz 
czasochłonność procedury mogłyby być niewspółmierne do wielkości i zakresu udzielanej pomocy. 

SEKCJA B   – STOSOWANIE ROZPORZĄDZENIA GBER  

 

Pytanie 10. W jakim stopniu rozporządzenie GBER stosowane było w przypadku środków 
sektorowych? W odniesieniu do jakich sektorów stosowali Państwo głównie środki objęte 

rozporządzeniem GBER?

Z  przesłanych do  UOKiK  ankiet  wynika,  iż  rozporządzenie  GBER  było  stosowane  m.in.  do 
następujących  sektorów:  energetyki,  infrastruktury  telekomunikacyjnej,  infrastruktury  sfery 
badawczo-rozwojowej, lecznictwa uzdrowiskowego, turystyki, kultury oraz przetwórstwa produktów 
rolnych.

Pytanie 11. Czy unijne programy finansowania mają wpływ na strategię w odniesieniu do 
pomocy objętej wyłączeniem blokowym w Państwa kraju?

TAK 14 NIE 62

Ze względu na przeważającą ilość  odpowiedzi  NIE zaznaczonych w przesłanych kwestionariuszach  
mogłoby się wydawać, iż unijne programy finansowania nie mają wpływu na strategię w odniesieniu 
do pomocy objętej wyłączeniem blokowym. Należy jednak zwrócić uwagę, iż odpowiedź ta pojawiała  
się  głównie  w ankietach  wypełnionych  przez  podmioty  lokalne,  które  odpowiedzialne  są  przede 
wszystkim  za  wdrażanie  programów  pomocowych,  których  projektowanie  i  przygotowywanie 
dokonuje się na poziomie regionalnym oraz centralnym. Wydaje się zatem, iż wpływ na tak dużą ilość  
odpowiedzi negatywnych miał brak wiedzy i doświadczenia w tworzeniu strategii.
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Z  kwestionariuszy  przesłanych  przez  podmioty  zaangażowane  w  proces  tworzenia  programów 
pomocowych  obejmujących  współfinansowanie  ze  środków  unijnych  wynika,  iż zdecydowana 
większość  z  tych  programów  udzielana  jest  w  oparciu  o GBER.  W  opinii  organów  centralnych, 
największy  wpływ na  strategię  w  odniesieniu  do  pomocy  objętej  wyłączeniem  blokowym  mają 
następujące programy współfinansowane ze  środków unijnych:  Program Operacyjny  Innowacyjna 
Gospodarka, Program Operacyjny Kapitał Ludzki oraz Program Operacyjny Rozwój Polski Wschodniej.  
Przykładowo, programy te, już w trakcie swojego obowiązywania, dostosowywane były do przepisów  
GBER w celu uproszczenia reguł przyznawania pomocy i jej przyspieszenia. Wprowadzano również 
nowe instrumenty, które pojawiły się wraz z wejściem w życie GBER.

Pytanie 12. Jak ważny jest poziom współfinansowania prywatnego w odniesieniu do środków 
pomocy objętej wyłączeniem blokowym w Polsce? Czy udział prywatny często przekracza 

minimalne poziomy intensywności pomocy określone w ogólnym rozporządzeniu w sprawie 
wyłączeń blokowych? Jakie zmiany w poziomie finansowania ze środków prywatnych zauważyli 

Państwo w ostatnich latach?

W  niemal  100%  ankiet  podmioty  biorące  udział  w  konsultacjach  potwierdziły,  iż  poziom 
współfinansowania prywatnego w przypadku instrumentów objętych wyłączeniem blokowym jest 
istotnym czynnikiem mającym wpływ na decyzję przedsiębiorców dotyczącą możliwości ubiegania się  
o wsparcie. W większości programów pomocowych wymagany jest minimalny wkład własny zgodny 
z regulacjami GBER. Z badań wynika, iż wśród katalogu utrudnień zniechęcających do ubiegania się 
o wsparcie, najczęstszą przyczyną są ograniczone możliwości finansowe przedsiębiorców, czyli brak 
środków na wkład własny zapewniający prawidłową realizację projektu, związany często z kryzysową 
sytuacją  gospodarczą.  De  facto wymóg  podniesienia  progu  wkładu  własnego  mógłby  stanowić 
barierę dostępu do pomocy.

Niejednokrotnie jednak  udział  prywatny  przekraczał  minimalne  poziomy  intensywności.  Celem 
zwiększania  udziału  prywatnego  było  umożliwienie  dostępu  do  środków  pomocowych  dla  jak 
największej  liczby  podmiotów  gospodarczych  (mniejsze  dofinansowanie  pojedynczych  projektów 
pozwalało dofinansować więcej projektów w ramach określonych budżetów).

Przykładowo, w konkursach organizowanych w ramach RPO oferowany poziom dofinansowania był  
niższy  od  wkładu  prywatnego.  Przy  ocenie  merytorycznej  projektu  dodatkowo punktowane  były  
projekty, w których  deklarowany wkład własny jest większy od  minimalnego wymaganego wkładu 
własnego:

< 2 punktów procentowych (0 pkt.)
≥2 do< 5 punktów procentowych (1 pkt)
≥ 5 ≤10 punktów procentowych (2 pkt.)
10 punktów procentowych (3 pkt.).

Potrzeba finansowania inwestycji przez przedsiębiorcę, w większym niż minimalny poziomie, zmusza 
go do rozsądniejszego planowania inwestycji. Jego działania są lepiej zaplanowane a  efekty bardziej 
widoczne i co najważniejsze skuteczniej przekładają się na cele wskazane do osiągnięcia na poziomie  
przedsiębiorstwa, jak i możliwe do uzyskania przez region. 

Poziom współfinansowania prywatnego w odniesieniu do środków pomocy objętych wyłączeniem 
blokowym wpływa w znaczącym stopniu na poziom zainteresowania konkretnym konkursem. Liczba 
składanych  wniosków  o dofinansowanie  na  szkolenia  i  doradztwo  jest  niższa  w  przypadku 
konieczności wniesienia wkładu własnego do projektu.

Z  doświadczenia  ankietowanych  wynika,  iż  im  niższy  poziom  współfinansowania 
prywatnego, tym większe zainteresowanie przedsiębiorców korzystaniem z programów, 
które  stosują  tego  typu  formy  pomocy  (stąd  większe  zainteresowanie  wśród 
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przedsiębiorców  z sektora  MŚP  pomocą  de  minimis,  pozwalającą  sfinansować  100% 
kosztów niż pomocą publiczną). 

Specyfika  niektórych  podmiotów  udzielających  pomocy  w  Polsce  (m.in.  ograniczone  możliwości 
finansowe)  powodowała,  iż  intensywność  pomocy  przez  nich  udzielanej  była  znacznie  niższa  niż  
dopuszczona na mocy rozporządzenia GBER i wynosi od 8 do 22 %.

Pytanie 13. Czy mogą Państwo podać porównawcze oszacowanie wielkości całkowitej 
kwoty pomocy udzielonej na mocy rozporządzenia GBER w 2010 r. w stosunku do 

całkowitej kwoty pomocy udzielonej na podstawie przepisów dotyczących pomocy 
de minimis (z wyłączeniem środków pomocy w wysokości 200 000 do 500 000 EUR, 
które tymczasowo uznano za stanowiące pomoc zgodną ze wspólnym rynkiem na 

mocy tymczasowych ram prawnych)?

Poniżej przedstawiona została całkowita wartość pomocy de minimis i pomocy w ramach wyłączeń 
blokowych  udzielona  w  Polsce  w  2010  r. oraz  przykładowe  wartości  tych  rodzajów  pomocy, 
udzielonej  w 2010 r.  przez niektóre  podmioty,  które wzięły udział  w konsultacjach.  Z  poniższych  
danych wynika,  iż  w przypadku pomocy udzielanej  przez  władze działające  na szczeblu  lokalnym 
wartość pomocy de minimis znacząco przewyższa wartość pomocy udzielonej w ramach wyłączeń 
blokowych. Odwrotną tendencję można zaobserwować w przypadku pomocy udzielanej przez władze 
działające  w skali  regionalnej  i  ogólnokrajowej,  gdzie  wartość  pomocy udzielanej  na  mocy GBER 
wielokrotnie przewyższa wartość pomocy de minimis.

Tab.  1.  Wartości  (w mln EUR)  pomocy de minimis  oraz  pomocy  w ramach  wyłączeń blokowych 
udzielonych w Polsce w 2010 r.

Podmiot
Wartość udzielonej w 2010 r. 

pomocy de minimis

Wartość pomocy udzielonej 
w ramach wyłączeń blokowych 

w 2010 r.

Polska 1 136,5 3 262,00

woj. dolnośląskie 0,121 48,1

woj. warmińsko-
mazurskie

0,176 43,5

woj. 
zachodniopomorskie

3,5 100,6

woj. podlaskie 0,182 155,42

woj. mazowieckie 3,92 48,2

Opolskie Centrum 
Rozwoju Gospodarki1 16,9 50,8

Ministerstwo 
Gospodarki (POIG)

0,034 111,13

PUP Pabianice 2,15 mln EUR 0,53 mln EUR
PUP Mielec 2,03 mln EUR 0,36 mln EUR
PUP Leszno 1,26 mln EUR 0,019 mln EUR

WUP Katowice 2,22 mln EUR 0,77 mln EUR

Pytanie 14. Proszę podać łączną kwotę pomocy objętej wyłączeniem blokowym na mocy 
rozporządzenia GBER (w mln EUR) przyznanej przez polskie władze (lokalne/regionalne/krajowe) 

1  Instytucja Pośrednicząca II stopnia w ramach I osi priorytetowej w RPO WO 2007-2013.
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między dniem 29 sierpnia 2008 r. a dniem 31 grudnia 2011 r., w ujęciu rocznym. Proszę podać 
łączną kwotę pomocy objętej wyłączeniem blokowym w rozbiciu na zatwierdzone programy 

pomocy i na pomoc indywidualną. Proszę podać, jeśli to możliwe, łączną kwotę pomocy objętej 
wyłączeniem blokowym w rozbiciu na duże przedsiębiorstwa i na MŚP.

Tab. 2. Całkowita wartość pomocy (w mln EUR) udzielonej w Polsce między dniem 29 sierpnia 2008 r. 
a dniem 31 grudnia 2011 r., objętej wyłączeniem blokowym, w rozbiciu na zatwierdzone programy 
pomocy i na pomoc indywidualną.

Tab. 3. Całkowita wartość pomocy (w mln EUR) objętej wyłączeniem blokowym, udzielonej w Polsce 
między dniem 29 sierpnia 2008 r. a dniem 31 grudnia 2011 r. w rozbiciu na duże przedsiębiorstwa i  
MŚP.

Wielkość beneficjenta pomocy MŚP DUŻE Suma MŚP + DUŻE

Suma [mln EUR] 5 931,68 3 034,16 8 965,84

Pytanie 15. Proszę wskazać, które formy pomocy były najczęściej wykorzystywane w odniesieniu 
do wyłączeń blokowych: dotacje, dotacje na spłatę odsetek, pożyczki, zaliczki zwrotne, programy 

gwarancyjne, środki fiskalne, lub inne oraz przedstawić przyczyny tych preferencji.

Tab. 4. Udział wartości pomocy udzielonej w danej formie w stosunku do całkowitej wartości pomocy  
objętej wyłączeniem blokowym, udzielonej w Polsce między dniem 29 sierpnia 2008 r. a dniem 31 
grudnia 2011 r.

Forma pomocy Udział 

Dotacje 98,2%

Środki fiskalne 1,3%

Pożyczki 0,5%

Z  przesłanych  ankiet  wynika,  iż  do  najczęściej  wykorzystywanych  form  wsparcia  w  ramach  
programów  pomocowych  opartych  na  GBER  należą  dotacje.  Mając  na  uwadze,  iż  ich  udzielenie 
stanowi bezpośredni strumień środków na sfinansowanie projektu oraz brak jest konieczności zwrotu 
środków (przy założeniu, że nie zostały naruszone warunki dofinansowania), a majątek sfinansowany 
dotacją  stanowi  własność  beneficjenta,  który  ponosi  wyłączną  odpowiedzialność  za  jego 
wykorzystanie zgodnie z zakładanymi celami, dotacje stanowią najprostszą i cieszącą się największym 
zainteresowaniem formę wsparcia. Za stosowaniem dotacji przemawia dodatkowo ich przejrzystość. 

Pomimo, iż z danych liczbowych dotyczących wartości pomocy udzielonej w danej formie (Tab. 4), 
opracowanych  na  podstawie  sprawozdań  z  udzielonej  pomocy  przesłanych  przez  podmioty  jej  
udzielające, wynika, iż środki fiskalne są drugą pod względem wielkości formą pomocy stosowaną  
w  Polsce,  to  ankietowani  jako  drugą  najczęściej  (ilościowo)  wykorzystywaną  formę  pomocy  
w  odniesieniu  do  wyłączeń  blokowych  wskazali  pożyczki z  preferencyjnym  oprocentowaniem. 
W oparciu o GBER udzielane są również preferencyjne kredyty bankowe, dopłaty do oprocentowania  
preferencyjnych pożyczek lub kredytów oraz częściowe umorzenia pożyczek preferencyjnych.

Rok 2008 2009 2010 2011 2008-2011
Rodzaj 

pomocy GBER
INDYWIDUALNA 15,65 12,49 12,79 3,59 44,52

PROGRAM 1 145,89 2 339,19 3 249,18 2 187,06 8 921,33
Suma [mln EUR] 1 161,54 2 351,68 3 261,97 2 190,65 8 965,84
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Na  poziomie  gminy  (najmniejszej  jednostki  administracyjnej),  najczęściej  (ilościowo)  stosowaną 
formą pomocy są zwolnienia z podatku od nieruchomości w ramach pomocy na tworzenie nowych 
miejsc pracy związanych z nowymi inwestycjami.

Pytanie 16. Proszę przedstawić ranking kategorii pomocy (cele pomocy, np. art. 13 ust. 1, art. 14, 
art. 15 i inne rozporządzenia GBER) najczęściej wykorzystywanych w Państwa kraju lub regionie 
(należy określić liczbę środków i łączne kwoty pomocy) i przedstawić przyczyny tych preferencji.

Tab. 5 .Całkowita wartość pomocy (w mln EUR) objętej wyłączeniem blokowym, udzielonej w Polsce 
między dniem 29 sierpnia 2008 r. a dniem 31 grudnia 2011 r. w rozbiciu na przeznaczenie pomocy.

Przeznaczenie (artykuł lub sekcja)
Wartość 
pomocy

Liczba środków 
pomocowych 
(programów/pomocy 
indywidualnej)

Pomoc regionalna (art. 13) 5 157,34 112
Pomoc na zatrudnienie (sekcja 9) 2 381,12 44
Pomoc szkoleniowa (art. 39) 508,59 41
Pomoc inwestycyjna i na zatrudnienie dla MŚP (art. 15) 486,86 16
Pomoc na działalność B+R+I (sekcja 7) 381,94 96
Pomoc na usługi doradcze dla MŚP (art. 26 ) 43,05 21
Pomoc na ochronę środowiska (sekcja 4) 6,93 2
Suma końcowa 8 965,84 332

Pytanie 17. Czy konkretne czynniki uniemożliwiają polskim władzom udzielenie 
większego wolumenu pomocy poprzez środki objęte wyłączeniem blokowym?
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• W  ramach  czynników  uniemożliwiających,  a  także  kształtujących 
udzielanie  
w ramach programów pomocy większego wolumenu pomocy należy wskazać 
przede  wszystkim  czynniki  egzogeniczne.  Jedną  z  wiodących  i  najbardziej 
aktualnych przyczyn przekładających się na ograniczenie wolumenu udzielanej 
pomocy  jest  spowolnienie  gospodarcze  wywołane  ogólnym  kryzysem 
finansowym  na  świecie,  który  wpłynął  nie  tylko  na  ograniczenie,  
a wręcz na wstrzymanie części planowanych inwestycji. 

• Przy zamiarze udzielania regionalnej pomocy inwestycyjnej dla jednostek 
badawczo-rozwojowych przeszkodą była maksymalna intensywność pomocy. 
Potencjalni beneficjenci to jednostki państwowe i tym samym przedsiębiorcy 
inni niż MŚP, nie dotyczyły ich więc premie intensywności dla MŚP według 
mapy  pomocy  regionalnej.  W trakcie  naboru,  po  zidentyfikowaniu  
w  projektach  pomocy  publicznej,  wnioskodawcy  rezygnowali  z  realizacji 
projektów, nie będąc w stanie zapewnić wymaganego wkładu własnego.

• Środki wydatkowane w ramach RPO podzielone są na poszczególne osie 
priorytetowe, do których przypisana jest konkretna alokacja zaprojektowana 

13



m.in. w zgodzie z limitami wynikającymi  ze strategii lizbońskiej. Podział został 
zatwierdzony  decyzją  Komisji  Europejskiej.   Z  tego  powodu  brak  jest 
możliwości swobodnego przenoszenia środków między osiami priorytetowymi 
 programu celem zwiększenia pomocy objętej GBER.

• Czynnikiem  ograniczającym  udzielanie  większego  wolumenu  pomocy 
objętej  GBER jest również małe zainteresowanie niektórymi instrumentami, 
wynikające z niskiej świadomości przedsiębiorców w zakresie korzyści,  jakie 
mogą płynąć z rozwiązań przewidzianych w tych instrumentach. Przykładem 
tego jest działanie 5.4 PO IG Zarządzanie własnością intelektualną, w ramach 
którego  głównym  powodem  niskiego  zainteresowania  jest  deficyt  wiedzy 
wśród adresatów – przede wszystkim wiedzy o wartości ochrony własności 
przemysłowej dla prowadzenia działalności gospodarczej oraz brak tradycji w 
ochronie patentowej własności przemysłowej. 

• Niekiedy do czynników ograniczających udzielenie większego wolumenu 
pomocy  można  zaliczyć  niewielką  liczbę  potencjalnych  beneficjentów 
(ograniczony  zakres  programu)  bądź  też  bardzo  wysokie  wymogi  (kryteria) 
względem beneficjenta  oraz  skomplikowane  wymogi  odnośnie  produktów  
i rezultatów projektu.

• Do czynników utrudniających udzielanie większego wolumenu pomocy  
w ramach subsydiów płacowych można zaliczyć: ogólne zasady doboru osób 
do objęcia pomocą na zatrudnienie oraz ogólne zasady utrzymywania miejsca 
pracy  oraz  konkretnej  osoby  –  im trudniejsza  sytuacja  osoby,  tym dłuższy  
wymagany okres jej zatrudnienia.

Pytanie 18. W jakim stopniu kryzys gospodarczy i finansowy wywarł wpływ na przyznawanie 
pomocy państwa objętej wyłączeniem blokowym w Polsce?

W stosownych przypadkach, prosimy o przedstawienie takiego wpływu i wskazanie, czy i w jaki 
sposób władze polskie dostosowały politykę udzielania pomocy państwa w odpowiedzi na 

kryzys?

Opinie  wyrażone  w  ankietach  na  temat  wpływu  kryzysu  gospodarczego  i  finansowego  na 
przyznawanie pomocy w ramach wyłączeń blokowych były podzielone. Z jednej strony wskazywano, 
iż  wpływ  kryzysu  był  niezaprzeczalny  i  w  związku  z  tym  niezbędne  było  podjęcie  działań 
dostosowawczych ze strony podmiotów publicznych. W opinii innych ankietowanych wpływ ten był  
niewielki i nie wymagał wprowadzania zmian w zakresie wydatkowania środków na podstawie GBER. 

W  opinii  ankietowanych,  wpływ  kryzysu  na  udzielanie  pomocy  publicznej  w  ramach  wyłączeń 
blokowych objawiał się głównie poprzez :

o wycofywanie się  przedsiębiorców  z  realizacji  projektów  inwestycyjnych,  pomimo 
przyznanego dofinansowania;

o kłopoty z osiąganiem wskaźników, szczególnie rezultatu, zgodnie z założeniami przyjętymi  
w okresie przed kryzysem; 

o zwiększenie  zainteresowania  przedsiębiorców  możliwością  uzyskania  pomocy  de minimis  
w miejsce pomocy objętej GBER, ze względu na brak obowiązku wnoszenia wkładu własnego.

Kryzys  gospodarczy  spowodował,  że  inwestorzy  ostrożniej  podchodzą  do  możliwości  otrzymania 
pomocy  publicznej,  szczególnie  jeżeli  chodzi  o  mikro  i  małe  przedsiębiorstwa.  Przy  wartości  
dofinansowania,  jakie  mogą  otrzymać  tego  typu  inwestorzy,  wkład  własny  jest  nadal  znaczny.  
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Ważnym aspektem są  także liczne obostrzenia,  jakimi  obwarowana jest  możliwość  otrzymywania 
pomocy. Dlatego, w dobie kryzysu warto zwiększyć wartość dofinansowania, jaką mogliby otrzymać 
beneficjenci. Dla mikro i małych przedsiębiorców niezwykle istotna jest także pomoc de minimis. 

Ogólnokrajowe  spowolnienie  gospodarcze  wpłynęło  na  ograniczenie  inwestycji  realizowanych  
w sektorze MŚP. Banki zaostrzyły politykę kredytową wobec klientów korporacyjnych, zwłaszcza firm 
małych i średnich.  Instytucje  kredytowe przystąpiły  do weryfikacji  zawartych umów kredytowych, 
żądając od swych kontrahentów dodatkowych zabezpieczeń, a w niektórych przypadkach stawiają je  
nawet  w stan natychmiastowej  wymagalności.  Jednocześnie  z  powodu braku płynności  na  rynku  
międzybankowym  akcja  kredytowa  została  niemal  wstrzymana.  Kredyty  inwestycyjne  dla 
przedsiębiorstw stały się dobrem rzadkim, trudno osiągalnym, wymagającym interwencji instytucji  
finansowych  oferujących  produkty  gwarancyjne.  Miało  to  z  jednej  strony  wpływ  na  wzrost  
zainteresowania  formami  dotacyjnymi,  a  z  drugiej  wzrost  zapotrzebowania  na  formy  zwrotne 
wsparcia jako uzupełnienie działań dotacyjnych.

Dużo  podmiotów  nie  kwalifikuje  się  do  otrzymania  pomocy  w  formie  subsydiów  płacowych  na 
rekrutację pracowników znajdujących się w szczególnie niekorzystnej sytuacji, gdyż w wyniku kryzysu 
gospodarczego firmy zmniejszyły stan zatrudnienia (z powodów innych niż określone w art. 40 ust 4),  
co dyskwalifikuje je z ubiegania się o pomoc w wyniku spadku liczby pracowników (w tym będących 
w szczególnie niekorzystnej sytuacji) w porównaniu ze średnią za poprzednie 12 miesięcy.

Diagnoza  zagrożeń  dla  podejmowanych przez  przedsiębiorców inwestycji  była  w istocie  zbieżna  
z  założeniami  KE  dotyczącymi  zasad  stosowania  środków  zaradczych  podejmowanych  w  celu 
ograniczania skutków kryzysu gospodarczego przedstawionymi w Komunikacie o Europejskim Planie 
Odnowy Gospodarczej z  26 listopada 2008 r.  KE wskazywała w komunikacie m.in. na istotną rolę 
uproszczania dostępu do finansowania dla przedsiębiorstw, jako warunku koniecznego dla inwestycji,  
wzrostu i tworzenia miejsc pracy przez sektor prywatny. W odpowiedzi na zdiagnozowane problemy 
w zakresie wydatkowania środków unijnych określono kompleksowy program obejmujący dziewięć  
głównych obszarów:

• wdrożenie zaliczkowania dla przedsiębiorców,
• usprawnienie  sposobu  przekazywania  samorządom  terytorialnym  środków  budżetowych  na 

realizację regionalnych programów operacyjnych, 
• usprawnienie  przepływu  środków  dla  inwestycji  finansowanych  z  rezerwy  celowej  budżetu 

państwa, 
• wprowadzenie  możliwości  uzyskania  przez  samorządy  dodatkowych  środków  z  tzw.  rezerwy 

wykonania, 
• propozycje standaryzacji poszczególnych procesów związanych z realizacją programów,
• wprowadzenie  stałego  monitoringu  i  oceny  efektywności  działań  instytucji  zarządzających 

programami operacyjnymi w kraju, 
• powiązanie udzielenia środków pomocy technicznej z efektywnością funkcjonowania instytucji, 
• szybszy zwrot wydatków dla dużych projektów, 
• ograniczenie  konieczności  wykorzystania  własnych  środków  finansowych  w  procesie 

inwestycyjnym poprzez wkład unijny.

Poniżej przedstawione zostały przykłady innych działań podjętych przez władze polskie:

Dekoniunktura gospodarcza miała przełożenie na wysokość i termin uruchomienia puli  
środków finansowych będących pomocą państwa przyznawaną na mocy rozporządzenia 
GBER. Przewidziana alokacja środków publicznych została wydatkowana szybciej w celu 
złagodzenia  negatywnych  zjawisk  rynkowych  związanych  z  globalną  sytuacją 
gospodarczą. 
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W  odpowiedzi  na  kryzys  gospodarczy  i  finansowy,  dokonano  zmian  w  dokumentach 
programowych,  polegających  na  przyznaniu  od  1  lipca  2008  r.  uczestnikom  projektu 
dodatków szkoleniowych., np. Poddziałanie 8.1.1 PO KL.

Znacznie bardziej restrykcyjnie weryfikowana jest sytuacja ekonomiczna oraz powiązania 
kapitałowo-osobowe podmiotu, któremu planowane jest udzielenie wsparcia. 

Obserwuje  się  również  wzrost  zainteresowania  środkami  UE  w  porównaniu  do  lat 
ubiegłych ze strony zarówno samorządów, jak i przedsiębiorców.

Przy udzielaniu pomocy w ramach wyłączeń blokowych (np. w działaniu 4.5 POIG), mając 
na  uwadze  sytuację  ekonomiczną  przedsiębiorców,  złagodzono  kryteria  dostępu  do 
działania,  tj.  zmniejszono liczbę  miejsc  pracy,  koniecznych  do  utworzenia  w  wyniku 
realizacji  projektu  (z  200  do  150),  wprowadzono  również  wiele  uproszczeń 
w dokumentacji,  celem zmniejszenia obciążeń przedsiębiorców. Ponadto wprowadzono 
możliwość udzielania, po spełnieniu warunków określonych w umowie o dofinansowanie,  
zaliczek dla przedsiębiorców, w celu przyspieszenia realizacji inwestycji.

Pytanie 19. Czy uważają Państwo, że rozporządzenie GBER jest przydatnym instrumentem w celu 
zapewnienia finansowania dla MŚP? Jeśli tak, jakie środki pomocy są najbardziej przydatne?

W  opinii  większości  ankietowanych  GBER  jest  przydatnym  instrumentem  w celu  zapewnienia 
finansowania  dla  MŚP.  Rozporządzenie  to  pozwala  na  udzielenie  pomocy  ukierunkowanej  na 
podniesienie konkurencyjności MŚP, które niejednokrotnie nie dysponują kapitałem pozwalającym 
na samodzielne sfinansowanie działań prorozwojowych (rozwój pracowników, odpowiedź na nowe 
wyzwania  rynkowe).  W  przypadku  większości  regionów  wyłączenia  blokowe  stanowią  kluczowy 
instrument wsparcia dla MŚP. Ponadto, w opinii ankietowanych, zebranie najczęściej stosowanych 
form pomocy państwa w jednym akcie jest działaniem właściwym i racjonalnym.

W  ankietach  wskazano,  iż  do  najpopularniejszych  środków  dostępnych  na  mocy  GBER  należą:  
regionalna pomoc inwestycyjna, subsydia płacowe na zatrudnienie,  pomoc na doradztwo, pomoc  
szkoleniowa, pomoc na działalność badawczą, rozwojową i innowacyjną.

W związku z faktem priorytetowego traktowania przez Komisję Europejską sektora MŚP, w ramach 
PO IG zawarto zobowiązanie, zgodnie z którym co najmniej 65% środków zaalokowanych zostanie na  
bezpośrednie wsparcie dla przedsiębiorstw z sektora MŚP. W konsekwencji, większość programów 
pomocowych zaprojektowanych w ramach PO IG skierowana została wyłącznie bądź w szczególności  
do MŚP. W ramach PO IG pomoc dla MŚP udzielana na podstawie GBER przybiera różne formy, np.:  
pomoc na szkolenia, na doradztwo, na nowe inwestycje, na działalność badawczo-rozwojową. Należy 
podkreślić, iż w ramach programów pomocowych PO IG udzielane jest kompleksowe wsparcie dla 
innowacyjnych przedsięwzięć, obejmujących prowadzenie prac B+R, wdrażanie wyników prac B+R, 
wspieranie  nowych  inwestycji  oraz  doradztwo i szkolenia  niezbędne  do  realizacji  tych  inwestycji. 
Wspierane  jest  również  uruchamianie  usług  w  formie  elektronicznej  przez  nowopowstałe 
mikroprzedsiębiorstwa  i  małe  przedsiębiorstwa,  jak  również  integracja  działalności  gospodarczej  
przedsiębiorców poprzez komunikację elektroniczną typu B2B. W efekcie pomoc publiczna udzielana 
dla MŚP w ramach PO IG ma charakter pomocy stymulującej rozwój tego sektora. 

SEKCJA C   – SKUTECZNOŚĆ I OCENA POMOCY OBJĘTEJ WYŁĄCZENIEM BLOKOWYM  

 

Pytanie 20. Jak oceniają Państwo skuteczność pomocy objętej wyłączeniem blokowym przyznanej 
w Polsce w odniesieniu do celów, do osiągnięcia których miały przyczynić się przedmiotowe środki? 
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Czy przeprowadzają Państwo taką analizę poszczególnych środków lub programów? Proszę 
uzasadnić odpowiedź.

Pomoc publiczna udzielana przedsiębiorcom w znaczącym stopniu umożliwia realizację kosztownych 
inwestycji na warunkach nie naruszających zasad konkurencji przy spełnieniu efektu zachęty; sprzyja  
też  bardziej  efektywnemu planowaniu wydatków i  wykorzystaniu pomocy przez przedsiębiorców, 
gdyż wymaga większego zaangażowania własnych środków (w porównaniu z pomocą de minimis).

Zważywszy, iż system wdrażania programów operacyjnych 2007-2013 jest w dużej mierze oparty na 
pomocy  w  ramach  GBER,  zgodnie  z  regułami  dotyczącymi  funduszy  strukturalnych,  ocena 
skuteczności  środków  sporządzana  jest  w  formie  sprawozdań  półrocznych  oraz  rocznych  tych 
programów. W konsekwencji równoczesnej ocenie podlega skuteczność środków unijnych i środków 
stanowiących pomoc publiczną, bowiem ocena skuteczności funduszy strukturalnych w większości  
przypadków pokrywa się z oceną pomocy udzielonej w ramach danego instrumentu. 

Celem sprawozdań z realizacji  poszczególnych programów operacyjnych jest przedstawienie stanu 
i efektów ich wdrażania oraz zaprezentowanie działań podjętych przez instytucje zaangażowane we 
wdrażanie,  służących  pełnemu  i  efektywnemu  wykorzystaniu środków  przeznaczonych  na  ich 
realizację. W sprawozdaniach przedstawiane są informacje na temat realizacji programów, wartości 
udzielonej pomocy publicznej (w tym na podstawie GBER), postęp rzeczowy i informacje finansowe, 
a  także  napotkane  w ramach  wdrażania problemy  wraz  ze  wskazaniem  podjętych  środków 
zaradczych.  Swoim zakresem obejmują  one również  informacje  o  przeprowadzonych kontrolach  
w trakcie realizacji programów oraz badaniach i ewaluacyjnych przeprowadzonych w ramach danego 
okresu sprawozdawczego. 

Ponadto, jakościowa analiza  skuteczności  udzielanej pomocy publicznej  dokonywana jest  poprzez  
prowadzone  badania  ewaluacyjne  w  ramach  poszczególnych  programów  operacyjnych. 
Sprawozdania oraz badania ewaluacyjne dostępne są na stronie www.funduszeeuropejskie.gov.pl, na 
podstronach dotyczących poszczególnych programów operacyjnych. 

Przykładowo, PARP ocenia skuteczność udzielanej przez siebie w ramach programów operacyjnych 
perspektywy 2004-2006 oraz 2007-2013 pomocy na wyłączeniach blokowych, w oparciu o badania 
ewaluacyjne dotyczące poszczególnych instrumentów wsparcia. W badaniach biorą udział uczestnicy 
programów (wnioskodawcy, beneficjenci końcowi, ostateczni odbiorcy pomocy), pozostali adresaci  
pomocy, niezależni eksperci, przedstawiciele administracji oraz podmioty zewnętrzne. Ewaluacja jest  
narzędziem, które wspomaga proces zarządzania i wdrażania tego typu pomocy. 

Stosowane  programy  pomocowe  są  również  skuteczne  w  osiąganiu  wskaźników  założonych 
w regionach,  zarówno  na  poziomie  programu,  jak  i  samego  beneficjenta  (wskaźniki  rezultatu 
i produktu).  Inwestycje  realizowane  z  zastosowaniem  środków  dozwolonych  na  podstawie 
rozporządzenia GBER zwiększają konkurencyjność regionów, sprzyjają wzrostowi zatrudnienia oraz 
bogaceniu się społeczeństwa.

Regionalna pomoc inwestycyjna oraz pomoc na zatrudnienie stanowią najbardziej skuteczne formy 
pomocy, które przyczyniaja się do realizacji celu rozwoju innowacyjnej gospodarki.

Funkcjonowanie  instrumentów  pomocy  publicznej  jest  analizowane  na  bieżąco. 
W szczególności wsparcie w formie subsydiów płacowych sprawdziło się jako zachęta do 
zatrudniania  osób  niepełnosprawnych.  Przykładowo,  w  wyniku  udzielonej  pomocy  w 
formie subsydiów płacowych 70% uczestników programów kontynuowało zatrudnienie 
po zakończeniu udzielania pomocy.

Pytanie 21. Prosimy o udostępnienie wszelkich odnośnych badań lub sprawozdań opisujących 
skuteczność pomocy objętej wyłączeniem blokowym w Polsce.
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• Raport  o  pomocy  publicznej  w  Polsce  udzielonej  przedsiębiorcom  w  2008  r.,  UOKiK 
(Załącznik 1).

• Raport  o  pomocy  publicznej  w  Polsce  udzielonej  przedsiębiorcom  w  2009  r.,  UOKiK 
(Załącznik 2).

• Raport  o  pomocy  publicznej  w  Polsce  udzielonej  przedsiębiorcom  w  2010  r.,  UOKiK 
(Załącznik 3).

• Ocena wsparcia działalności innowacyjnej w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego 
Województwa Śląskiego na lata 2007-2013” (Załącznik 4).

• Ocena  wsparcia  udzielanego  przedsiębiorcom  w  ramach  Regionalnego  Programu 
Operacyjnego Województwa Śląskiego na lata 2007-2013 (Załącznik 5).

• Na  zlecenie  Instytucji  Zarządzającej  RPOWŚ  2007-2013  wykonano  badanie  ewaluacyjne 
„Analiza i ocena kierunków wsparcia udzielonego w ramach Działania 1.1.RPOWŚ 2007-2013”.  
Raport z tego badania dostępny jest na stronie internetowej www.rpo-swietokrzyskie.pl

• W ramach RPO WO 2007-2013 przeprowadzone zostało badanie ewaluacyjne pn.  Ocena i  
analiza  przedsięwzięć  zmierzających  do  powstania  nowych  podmiotów  gospodarczych  w  
województwie opolskim, którego raport końcowy dostępny jest na stronie internetowej
http://rpo.opolskie.pl/rpo/index.php?id=10677 

• Wszelkie  badania oraz sprawozdania okresowe i  roczne odnośnie realizacji  regionalnego 
programu  operacyjnego  w  województwie  podlaskim  dostępne  są  na  stronie  internetowej: 
http://www.rpowp.wrotapodlasia.pl/stan-realizacji-rpowp.html

• Wyniki ewaluacji w obszarze wybranych Działań SPO WKP 2004-2006 realizowanych przez 
PARP są dostępne pod adresem: http://badania.parp.gov.pl/index/index/1777

• Na  powyższej  stronie  są  dostępne  również  dwie  publikacje  podsumowujące  wyniki 
ewaluacji  SPO WKP 2004-2006 zrealizowane przez PARP, opatrzone komentarzami ekspertów: 
Towards Innovative Economy. Effects of Grants to Enterprises in Poland , PARP, Warszawa, 2011 
oraz  Ocena instrumentów wsparcia  bezpośredniego przedsiębiorstw.  Podsumowanie  wyników  
ewaluacji wybranych Działań SPO WKP, PARP, Warszawa 2010.

• Wyniki  ewaluacji  w  obszarze  długofalowego  oddziaływania  bezpośrednich  dotacji 
inwestycyjnych  dla  przedsiębiorstw  (MSP),  udzielanych  w  ramach  SPO  WKP  (Działanie  2.3), 
znajdują się pod adresem:  
http://ec.europa.eu/regional_policy/impact/evaluation/conf_doc/warsaw_12122011/ 
trzcinski_12_12_11_ie.ppt

• Wyniki ewaluacji w obszarze wybranych Działań PO IG 2007-2013 wdrażanych przez PARP 
są dostępne pod adresem: http://badania.parp.gov.pl/index/index/1772

• Ponadto, inne opracowania dotyczące skuteczności pomocy objętej wyłączeniem blokowym 
w  Polsce,  znajdują  się  w  ogólnej  bazie  badań  ewaluacyjnych,  prowadzonej  przez  Krajową 
Jednostkę Oceny MRR: 
http://www.ewaluacja.gov.pl/Wyniki/Documents/Baza_badan_ewaluacyjnych_20122011.xls

Pytanie 22. Na podstawie Państwa doświadczeń, które rodzaje instrumentów pomocy państwa 
uważają Państwo za najodpowiedniejsze, aby objąć je wyłączeniem blokowym (np. dotacje, 

dotacje na spłatę odsetek, pożyczki, zaliczki zwrotne, programy gwarancyjne, środki fiskalne)? 
Proszę uzasadnić odpowiedź.

18

http://www.ewaluacja.gov.pl/Wyniki/Documents/Baza_badan_ewaluacyjnych_20122011.xls
http://badania.parp.gov.pl/index/index/1772
http://ec.europa.eu/regional_policy/impact/evaluation/conf_doc/warsaw_12122011/%20trzcinski_12_12_11_ie.ppt
http://ec.europa.eu/regional_policy/impact/evaluation/conf_doc/warsaw_12122011/%20trzcinski_12_12_11_ie.ppt
http://badania.parp.gov.pl/index/index/1777
http://www.rpowp.wrotapodlasia.pl/stan-realizacji-rpowp.html
http://rpo.opolskie.pl/rpo/index.php?id=10677
http://www.rpo-swietokrzyskie.pl/


W  opinii  władz  polskich  wszystkie  ww.  instrumenty  powinny  być  możliwe  do 
uruchomienia  w  ramach  GBER.  Wybór  formy  wsparcia  powinien  być  zasadniczo 
dostosowywany do konkretnego przeznaczenia pomocy oraz aktualnej sytuacji na danym 
rynku.  Przykładowo,  dla  projektów  B+R  
w  Polsce  bardziej  odpowiednią  formą  jest  dotacja,  natomiast  na  etapie  wdrażania 
wyników  badań  do  gospodarki,  czyli  działań  inwestycyjnych,  można  rozważyć 
zastosowanie instrumentów inżynierii finansowej. W przypadku projektów o charakterze 
innowacyjnym podstawowym instrumentem inżynierii finansowej wykorzystywanym do 
ich  wsparcia  w nowej  perspektywie  finansowej  mogą  być  inwestycje  kapitałowe 
(inwestycje  aniołów  biznesu,  funduszy  seed  i  venture  capital).  Natomiast  projekty  z 
obszaru  „przedsiębiorczość”,  podobnie  jak  ma  to  miejsce  w obecnej  perspektywie, 
powinny mieć  zapewniony dostęp  do finansowania  dłużnego (preferencyjne pożyczki, 
kredyty) oraz poręczeń. Wymaga to jednak doprecyzowania reguły przejrzystości.

Ponadto, zakres stosowanych środków pomocy powinien być w większym stopniu uzależniony od 
charakterystyki  beneficjenta  pomocy  oraz  planowanej  inwestycji  w  kontekście  zarówno  analizy  
ekonomicznej,  jak  i  uwarunkowań społeczno-gospodarczych czy  środowiskowych.  Zarówno formy 
dotacyjne,  jak  też  instrumenty  zwrotne  winny  zostać  objęte  przepisami  wyłączenia  blokowego,  
jednak rozważenia wymaga opracowanie takich zasad udzielania wsparcia w obszarze instrumentów 
inżynierii  finansowej,  które  uwzględniałyby  specyfikę  takiego  wsparcia  (tj.  nie  wymagały  tak  
szerokiego  zakresu  warunków,  jakie  dotyczą  pomocy  w  formach  dotacyjnych).  Przykładowo,  
doświadczenia  z wdrażania  Inicjatywy  JESSICA  wskazują  na  konieczność  odrębnego specyficznego 
uwzględniania  tego typu instrumentów w wyłączeniu  blokowym,  które  umożliwiłoby  w większym 
stopniu  i w prostszy  sposób  realizację  tego  typu  wsparcia.  Instrumenty  te,  ze  względu  na  swój 
zwrotny charakter,  zakłócają konkurencję w mniejszym stopniu aniżeli  dotacje. Powyższe stanowi 
uzasadnienie dla wprowadzenia mniej restrykcyjnych warunków dopuszczalności tej formy pomocy,  
co w konsekwencji może przełożyć się na zwiększenie atrakcyjności tego środka.

Wśród  ankietowanych  najczęściej  pojawiającymi  się  instrumentami,  które  zostały  wskazane  jako 
najodpowiedniejsze  do  objęcia  wyłączeniem  blokowym,  były  dotacje i  pożyczki.  Z informacji 
przedstawionych w kwestionariuszach wynika, iż dotacja jest instrumentem przystępnym, głównie ze 
względu na łatwość jej rozliczenia. Jest to również instrument preferowany przez beneficjentów, ze  
względu na bezzwrotny charakter. W przypadku instrumentów zwrotnych ich największą zaletą jest  
odnawialność  środków,  która  powoduje,  iż nawet  przy  ograniczonej  puli  środków  możliwe  jest 
udzielenie wsparcia wielu podmiotom. W opinii władz polskich, instrumenty te zyskają na znaczeniu 
w przyszłej perspektywie finansowej, głównie ze względu na ograniczenia budżetowe spowodowane 
spowolnieniem gospodarek europejskich. 

SEKCJA D – ROZPORZĄDZENIE GBER – PRZEPISY OGÓLNE

Pytanie 23. Czy aktualny zakres stosowania środków objętych rozporządzeniem GBER zdefiniowany 
jest w odpowiedni sposób?

TAK 88 NIE 17

Zgłoszone w 
ankietach, 

pojawiające się 
trudności oraz 

sugestie.

• W  GBER  brakuje  określenia  katalogu  wydatków  kwalifikowanych  w 
ramach zewnętrznych usług doradczych związanych z przygotowaniem 
i  realizacją  nowej  inwestycji;  skutkuje  to  dużą  uznaniowością 
kwalifikowalności  (a  właściwie  niekwalifikowalności)  zakupu 
zewnętrznych  usług  doradczych  związanych  z  przygotowaniem  a 
później z realizacją nowej inwestycji.
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• Należy  również  zwrócić  uwagę  na  brak  możliwości  uzyskania  przez 
pracodawcę dofinansowania do wynagrodzenia osoby, która stała się 
niepełnosprawna w trakcie zatrudnienia. Gdyby istniało takie wsparcie, 
osoby, które stały się niepełnosprawne w trakcie zatrudnienia, miałyby 
większe szanse na utrzymanie stosunku pracy.

Pytanie 24. Czy uważają Państwo, że istnieją definicje (np. pomoc ad hoc, rzeczowe aktywa trwałe), 
które wymagają dalszego wyjaśnienia lub zmian? Czy mieli Państwo szczególne trudności przy 
stosowaniu konkretnych definicji? Proszę opisać problemy, jakie napotkali Państwo, stosując 

konkretne definicje.

W opinii władz polskich, podstawowa trudność związana ze stosowaniem przepisów GBER wynikała 
z ogólności zawartych w nim definicji oraz niejasności interpretacyjnych. Wiele problemów rodziło 
np. rozróżnienie zakresu szkoleń ogólnych i specjalistycznych, rozstrzyganie wątpliwości związanych 
z określeniem wielkości przedsiębiorstw, ustalenie zakresu wydatków kwalifikowanych (np. wydatki 
bieżące w ramach pomocy na szkolenia, wydatki ponoszone w ramach tymczasowego zatrudnienia  
wysoko  wykwalifikowanego  personelu).  Oczekiwany  kierunek  zmian  powinien  uwzględniać 
doprecyzowanie przepisów GBER w tym zakresie. Poniżej władze polskie przedstawiają najczęściej  
pojawiające  się  w kwestionariuszach  przykłady  definicji  niejasnych,  które  wymagają  dalszego 
wyjaśnienia lub zmiany.

DEFINICJA MŚP

Stosowanie  tej  definicji budzi  wiele  kontrowersji  i  stanowi  spore  obciążenie 
administracyjne  przy  wdrażaniu  programów  pomocowych.  Trudne  jest  badanie 
powiązań,  w  szczególności  trudności  sprawia  dobór  odpowiedniego  zakresu  danych, 
skompletowanie ich i dokonanie właściwej oceny tych informacji. 

Art. 4 ust. 2 i 3 oraz art. 6 Załącznika I powinny zostać uzupełnione o przepisy dotyczące  
braku  zastosowania  dwuletniego  okresu  utrzymania  statusu  MŚP  w  sytuacji  
automatycznego przejęcia przedsiębiorstwa poprzez sprzedaż/zakup udziałów/akcji przez 
dużego przedsiębiorcę. 

Dodatkowo  pojawiają  się  propozycje,  aby  doprecyzowane  zostało  pojęcie  „single 
economic unit”, stosowane przez Komisję Europejską. Należy potwierdzić, że może ono 
oznaczać także ogranizm gospodarczy składający się z więcej niż jednej osoby prawnej, co  
naturalnie wiąże się z definicją MŚP. Katalog niejasności związanych z definicją MŚP jest 
bardzo  szeroki  i  częściowo  związany  
z interpretacjami wykraczającymi poza literalne brzmienie Załącznika I,  dokonywanymi 
przez  KE  
w decyzjach.

W opinii części ankietowanych, największą trudnością wynikającą z rozumienia definicji 
MŚP jest określenie kategorii osób, które należy wliczać do wielkości przedsiębiorstwa. 
Większość beneficjentów nie potrafi bądź ma trudności z określeniem powiązań, stopnia 
powiązania  podmiotów  gospodarczych  oraz  przypisaniem  odpowiedniego  statusu 
każdemu  z przedsiębiorstw.  Wynika  to  m.in.  z  niejasności  zapisów  dotyczących 
przedsiębiorstw działających na rynku wyższego (typu  upstream)  lub niższego szczebla 
(typu  downstream).  Przedsiębiorcy  nie  potrafią  opisać  zależności  pomiędzy  ich 
przedsiębiorstwem a innymi podmiotami.

Należy zwrócić uwagę, iż niejednokrotnie pomoc udzielana jest w niewielkich kwotach, 
a procedury ustalania wielkości podmiotu są na tyle skomplikowane, wymagają bowiem 
zgromadzenia wielu danych (przy czym często dane te muszą być pozyskane także od 

20



innych podmiotów, co w praktyce nie jest możliwe), że wdają się być niewspółmierne do 
skali  pomocy i  potencjalnego zakłócenia  konkurencji  przez  tę  pomoc.  W opinii  władz  
polskich,  zasadne  wydaje  się  zatem  rozważenie  uproszczenia  procedury  badania 
powiązań między podmiotami.

DEFINICJA ROZPOCZĘCIA PRAC NAD PROJEKTEM I NOWEJ INWESTYCJI

Respondenci  wskazywali,  iż  pewne problemy w stosowaniu przepisów GBER wynikały 
z braku definicji rozpoczęcia prac nad projektem, istotnej z punktu widzenia spełnienia 
kryterium efektu zachęty (możliwość wykorzystania w GBER definicji rozpoczęcia prac ,  
określonej  w  art.  2  ust.  1  pkt.  j)  rozporządzenia  Komisji  (WE)  nr 1628/2006  z  dnia 
24 października  2006  r. w  sprawie  stosowania  
art. 87 i 88 Traktatu w odniesieniu do regionalnej pomocy inwestycyjnej (Dz. Urz. L 302 z 
1 listopada 2006 r.) - rozpoczęcie prac rozumiane jako podjęcie prac budowlanych lub  
pierwszego prawnie wiążącego zobowiązania do zamówienia urządzeń).

Zważywszy  na  znaczenie,  jakie  odgrywa  moment  rozpoczęcia  realizacji  projektu  w kontekście 
spełnienia efektu zachęty, należy rozważyć możliwość wprowadzenia do GBER definicji  rozpoczęcia 
realizacji  projektu,  z  wyszczególnieniem  czynności,  które  przesądzają  o faktycznym  rozpoczęciu 
realizacji  projektu.  Przykładowo,  trudności  w tym zakresie  pojawiają  się  w kontekście  projektów 
szkoleniowych, w których rozpoczęcie prac nad projektem może oznaczać zarówno: ustalenie zakresu 
uczestników, jak i wystąpienie do nich z ofertą lub rozpoczęcie faktycznego szkolenia.

Istnieje  również  potrzeba  doprecyzowania  pojęcia  nowych  środków  trwałych  –  właściwa 
interpretacja tego pojęcia ma bezpośredni wpływ na ustalenie wielkości kosztów kwalifikowanych  
inwestycji, realizowanych przez dużych przedsiębiorców, a co za tym idzie wielkość pomocy.

ZNACZĄCZE ZWIĘKSZENIE  ROZMIARU PROJEKTU 

Zgodnie z rozporządzeniem GBER, efekt zachęty w przypadku dużych przedsiębiorstw jest spełniony,  
jeżeli oprócz złożenia wniosku przed rozpoczęciem inwestycji wnioskodawca w oparciu o wewnętrzny 
dokument wykaże, iż  dzięki  otrzymaniu pomocy nastąpi znaczące zwiększenie: rozmiaru projektu, 
całkowitej kwoty wydanej przez beneficjenta na projekt, czy przyspieszenie zakończenia projektu.  
Wątpliwości interpretacyjne budzi pojęcie „znaczące” – nie jest wiadomo, jaki dopuszczalny margines 
wykazania korzyści płynącej z pomocy jest wystarczający do spełnienia efektu zachęty.

DEFINICJA SEKTORA TRANSPORTU

Zdaniem władz polskich, zasadne jest dodanie definicji sektora transportu  oraz definicji 
środków transportu i urządzeń transportowych oraz doprecyzowanie definicji rzeczowych 
aktywów trwałych w kontekście wyłączeń dotyczących sektora transportowego (art.  2  
ust. 10). W związku z powyższym pojawiła się w kwestionariuszach propozycja wyłączenia 
z  treści  definicji  zapisu:  „(…)  chyba  że  chodzi  
o  pomoc  regionalną  i  z  wyłączeniem  transportu  drogowego  i lotniczego”  lub  też 
przeniesienia  postanowień  dotyczących  zakupu  środków  transportu  w sektorze 
transportu do odpowiednich punktów w art. 13, art. 15 itd.

DUŻY PROJEKT INWESTYCYJNY

Definicja dużego  projektu  inwestycyjnego  w  rozporządzeniu  GBER  przewiduje 
przeliczenie  kosztów  kwalifikowanych  na  EUR  według  cen  i  kursów  wymiany 
obowiązujących w dniu przyznania pomocy. Powstaje pytanie o dzień przyznania pomocy 
na  duży  projekt  w  sytuacji,  gdy  na  etapie  weryfikacji  planowanej  inwestycji  
przewidywane  koszty  kwalifikowane  nie  wskazują,  że  mamy  do  czynienia  
z  dużym  projektem  inwestycyjnym,  natomiast  po  weryfikacji  rzeczywistych  kosztów 
kwalifikowanych  okazuje  się,  że  jest  to  duży  projekt  inwestycyjny.  W związku  z  tym, 
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jednoznacznego  wskazania  wymaga  moment  powstania  obowiązku  poinformowania 
Komisji o udzieleniu pomocy na duży projekt inwestycyjny. Powyższe rozważania odnoszą 
się  do  środka  pomocy  w  postaci  zwolnienia  
z podatku od nieruchomości, przysługującego po zakończeniu i rozliczeniu inwestycji.

WARTOŚCI NIEMATERIALNE I PRAWNE

Wątpliwości dotyczyły kwestii, czy wartości te obejmują wyłącznie nabycie praw patentowych, czy 
również innych praw własności intelektualnej i praw autorskich.

W odniesieniu  do definicji  wartości  niematerialnych i  prawnych warto byłoby doprecyzować,  czy 
obejmują one wyniki  specjalistycznych usług doradczych (co będzie wydatkiem kwalifikowanym –  
koszt usługi doradczej, czy koszt nabycia wyników usług doradczych, jeśli stanowi nieopatentowaną 
wiedzę techniczną, utwór objęty prawem autorskim itp.).

RZECZOWE AKTYWA TRWAŁE

Zgodnie z definicją,  rzeczowe aktywa trwałe oznaczają:  ”...aktywa w postaci  gruntów, 
budynków, zakładu,  urządzeń i  wyposażenia…” W dalszej  części  rozporządzenia  GBER 
mowa jest  o tym, że  aby koszt  inwestycji  został  uznany za  kwalifikowany,  inwestycja  
powinna  obejmować  m.in.  nabycie  środków  trwałych bezpośrednio  związanych  z 
jednostką, która została zamknięta lub zostałaby zamknięta, gdyby zakup nie nastąpił,  
przy  czym  środki  są  nabywane  przez  niezależnego  inwestora.  
Z literalnego brzmienia ww. przepisu wynika, iż do kosztów kwalifikujących się do objęcia 
pomocą,  
w  sytuacji  nabycia  jednostki,  można  zaliczyć  tylko  nabycie  środków  trwałych.  Środki 
trwałe zawierają się w pojęciu rzeczowych aktywów trwałych, natomiast z pewnością nie  
stanowią  wartości  niematerialnych  i  prawnych,  co  prowadzi  do  konkluzji,  iż  koszty 
nabycia  wartości  niematerialnych  
i  prawnych od jednostki, która została lub zostałaby zamknięta, nie powinny stanowić 
kosztów kwalifikowanych. Z kolei ustęp 7 w art. 13 rozporządzenia GBER stanowi, że „w 
przypadku przejęcia jednostki uwzględnia się jedynie koszty nabycia aktywów od osób 
trzecich…” W przepisie tym użyto pojęcia nabycie aktywów, bez rozróżnienia na rzeczowe 
aktywa  trwałe  i  wartości  niematerialne  
i  prawne  (aktywa  pochodzące  z  transferu  technologii),  w  związku  z  czym  wartości 
niematerialne  
i  prawne  także  mieszczą  się  w  zakresie  aktywów  przejmowanej  jednostki.  Ponadto 
nasuwa  się  pytanie,  czy  użyte  w  GBER  określenia  przejęcie  i  nabycie  mają  to  samo 
znaczenie.

W przypadku inwestycji, oprócz niebudzących wątpliwości kosztów, np. kosztów maszyn i  
urządzeń,  występuje  szereg  kategorii  kosztów  związanych  z  inwestycją,  których 
kwalifikowalność nie jest oczywista (przykładowo: koszty pomiarów środowiskowych lub 
badań  laboratoryjnych  potwierdzających  właściwe  funkcjonowanie  instalacji,  koszty 
sporządzenia  dokumentacji  powykonawczej,  koszty  prac  geodezyjnych  czy  nadzór 
inwestorski).  W  opinii  władz  polskich,  kwalifikowane  powinny  być  wszystkie  koszty 
niezbędne  do  przeprowadzenia  kompletnego  procesu  inwestycyjnego  od  projektu 
budowlanego do uruchomienia i potwierdzenia właściwego (tj. zgodnego z założonymi 
parametrami) funkcjonowania instalacji.  Koszty takie tworzą  wartość środka trwałego, 
który  po  zakończeniu  inwestycji  przyjmowany  jest  do  ewidencji  bilansowej  i  podlega 
amortyzacji.  Wydzielanie  niektórych  kosztów  z  tego  procesu  i  traktowanie  ich  jako 
niekwalifikowanych  powoduje  trudności  w  jednolitym  określaniu  kosztów 
kwalifikowanych,  gdyż  inwestycje  realizowane  są  
w różnych formułach. Np. w formule „pod klucz” trudno jest precyzyjnie ustalić koszty 
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poszczególnych  elementów  inwestycji  (składają  się  one  na  jedną  cenę,  którą  płaci 
inwestor). 

PRACE ROZWOJOWE

W ramach tych prac dofinansowaniu może podlegać opracowanie prototypu i projektów 
pilotażowych, które mogą być wykorzystane do celów komercyjnych, ale w przypadku 
wykorzystania  go  do  takich  celów  wszelkie  dochody  należy  odjąć  od  kosztów 
kwalifikowanych. Przy takich zapisach pojawiają się następujące wątpliwości: 

Co  oznacza  komercyjne  wykorzystanie?  Czy  oznacza,  że  na  danym  prototypie  mogą 
zostać wytworzone produkty i potem sprzedane? Czy dochody z tej sprzedaży powinny 
być w tej sytuacji odjęte? A jeżeli tak to z jakiego okresu ma to być sprzedaż podlegająca 
uwzględnieniu  w  oszacowaniu  kosztów  kwalifikowanych?  Czy  też  komercyjne 
wykorzystanie  oznacza  sprzedaż  prototypu  innemu  podmiotowi  i  wtedy  należy  odjąć 
przychody pochodzące z tej sprzedaży? Jeśli tak, to czy uwzględnia się cenę sprzedaży 
wraz z podatkiem VAT? Czy odejmuje się przychody czy dochody? Czy koszty do odjęcia 
liczy  się  w  momencie  udzielania  pomocy,  co  powoduje,  że  wielkości  przychodów  ze 
sprzedaży są przybliżone, czy też potem ponownie analizuje się te przychody i jeszcze raz 
liczy pomoc a nawet ją odbiera, jeśli okaże się za wysoka? Obecne brzmienie GBER nie 
wyjaśnia powyższych wątpliwości.

W ramach pomocy rozwojowej pojawia się również możliwość wspierania działalności  związanej  
z  produkcją  eksperymentalną  oraz  testowaniem  produktów  i  usług,  pod  warunkiem,  że  nie  są  
wykorzystywane ani przekształcane z myślą o zastosowaniach przemysłowych i komercyjnych. Nie 
jest zrozumiałe, jak należy rozumieć wskazany zapis. Czy chodzi o prototyp, który nigdy nie będzie 
wykorzystany  komercyjnie  (w  odróżnieniu  od  przypadku  zaprezentowanego  w  poprzedzającym 
akapicie),  ale  jego testowanie  powoduje  powstanie  jakiejś  partii  produktu albo usług? Czy  w tej  
sytuacji  można  sprzedać  tę  partię,  a  nie  można  wdrożyć  tego  prototypu  w  pełnej  działalności  
gospodarczej?  Czy  przychody  z  takiej  sprzedaży  należy  odjąć  od  kosztów  kwalifikowanych  (brak 
wyraźnej konieczności w tym zakresie)? 

DEFINICJA PRACOWNIKA ZNAJDUJĄCEGO SIĘ W NIEKORZYSTNEJ SYTUACJI

Wątpliwości interpretacyjne budzi definicja pracownika znajdującego się w szczególnie niekorzystnej 
sytuacji, który jest bez stałego zatrudnienia za wynagrodzeniem w okresie ostatnich sześciu miesięcy.  
Należy  zwrócić  uwagę  na  dwa  aspekty  interpretacyjne  przedmiotowej  definicji.  Z  jednej  strony  
stosując  gramatyczne  reguły  wykładni  należy  wnioskować,  że  wyrażenie  „jest  bez  stałego 
zatrudnienia [...]” zakresowo zawęża stosowanie przedmiotowej definicji tylko do umów o pracę na 
czas nieokreślony. W praktyce jednakże zapis interpretuje się rozszerzająco obejmując też umowy na  
czas  określony  czy  umowy  o  pracę  nakładczą.  Z  drugiej  zaś,  taka  redakcja  definicji  legalnej  nie 
obejmuje  stanów faktycznych,  które  nie  są  kwalifikowane jako  stosunek  pracy,  a  mogą  stanowić 
podstawę  regularnej  pracy  zarobkowej,  np.  umowy  o  świadczenie  usług,  umowa  zlecenie. 
Zasygnalizowane  powyżej  wątpliwości  są  źródłem  nierównego  traktowania  osób  bezrobotnych. 
Przykład: bezrobotny w ostatnich sześciu miesiącach był zatrudniony, natomiast drugi w tym samym 
okresie wykonywał regularną pracę zarobkową na podstawie umowy o świadczenie usług.  Mając  
powyższe na uwadze pierwszy bezrobotny nie będzie mieścił się w zakresie definicji, natomiast drugi  
już tak. Władze polskie proponują doprecyzować powyższą kwestię. Należy przy tym zauważyć, iż  
odesłanie w tym przypadku (a także w kwestii pozostałych regulacji dotyczących stanu zatrudnienia) 
do krajowego prawa pracy nie jest celowe, ze względu na różnice w prawodawstwie poszczególnych  
państw członkowskich, a tym samym ich nieporównywalność i w konsekwencji  odmienne zakresy  
wspierania w ramach programów pomocowych poszczególnych państw. 

Kontrowersje  interpretacyjne  budzi  również  definicja  liczby  pracowników,  która  oznacza  liczbę 
rocznych jednostek roboczych (RJR), to jest liczbę pracowników zatrudnionych na pełnych etatach  
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w ciągu jednego roku, przy czym praca w niepełnym wymiarze godzin oraz praca sezonowa wyrażone 
są ułamkowymi częściami jednostek RJR. W praktyce stosowania tej definicji pojawiły się następujące 
kontrowersje. Jak interpretować w kontekście zakresu przedmiotowej definicji  takie zdarzenia, jak  
przebywanie  pracownika  na  urlopie  wychowawczym,  urlopie  macierzyńskim  albo  bezpłatnym?  
W związku  z  powyższym zastanowić  się  należy,  czy  intencją  przedmiotowej  definicji  jest  objęcie  
swoim zakresem pracowników, którzy mają zawarte umowy o pracę i faktycznie ją wykonują, czy też 
pracowników, którzy  mają  zawartą  umowę o pracę  ale  na  podstawie  obowiązujących przepisów 
prawa  są  zwolnione  z  jej  świadczenia,  np.  urlop  wychowawczy.  Władze  polskie  proponują 
doprecyzować analizowaną definicję, analogicznie do definicji  „pułapu zatrudnienia” umieszczoną  
w  art.  5  Załącznika  I.  Wprowadzenie  dwóch  definicji:  „liczby  pracowników”  oraz  „pułapu 
zatrudnienia” wymaga uzasadnienia z punktu widzenia konsekwencji terminologicznej oraz nadania  
im innych znaczeń i odmiennego kontekstu interpretacyjnego.

INNE TRUDNOŚĆI DEFINICYJNE

• Definicja nabycia nieruchomości – z treści GBER nie wynika, czy zakup nieruchomości przed 
złożeniem wniosku o dofinansowanie, który nie stanowi rozpoczęcia inwestycji, jest jednocześnie 
wydatkiem kwalifikowanym. 

• Definicja personelu, w szczególności kategorii: właściciele-kierownicy.

• W  kontekście  pomocy  na  projekty  badawczo-rozwojowe  (art.  31  ust.  4),  premię  do 
intensywności  może  uzyskać  beneficjent,  którego  projekt  obejmuje  efektywną  współpracę 
między co najmniej  dwoma niepowiązanymi ze sobą przedsiębiorstwami. W przepisach GBER 
brak jest jednak definicji pojęcia efektywnej współpracy. 

• Brak definicji projektu inwestycyjnego odnoszącej się do inwestycji samodzielnej pod względem 
ekonomicznym  i  funkcjonalnym.  Pozwoliłaby  ona  wskazać  na  możliwość  realizacji  inwestycji 
stanowiącej zamknięty etap większego zamierzenia inwestycyjnego. Rozwiązałoby to problem  
z  inwestycjami,  w  których  dziennik  budowy  uwzględnia  w sobie  wiele  złożonych  procesów 
inwestycyjnych,  z  których tylko jeden jest  przedmiotem wniosku o dofinansowanie  projektu  
i  stanowi  on również samodzielną pod względem ekonomicznym i  funkcjonalnym inwestycję.  
Definicją taką posługuje się w swojej praktyce decyzyjnej Komisja Europejska (decyzja KE C 12/07 
(ex  N  799/06)  w sprawie  pomocy  państwa  planowanej  przez  Republikę  Słowacką  na  rzecz 
Glunz&Jensen s.r.o.).

• Utrzymanie  inwestycji  w regionie –  czy  pod tym pojęciem należy  rozumieć  inwestycję,  czyli 
budynek, czy  prowadzenie działalności w oparciu o tę inwestycję? Sformułowanie „w regionie” 
nie  daje  odpowiedzi  na  pytanie,  czy  inwestycja  musi  być  utrzymana dokładnie  w miejscu jej  
realizacji, czy warunek ten zostanie spełniony w sytuacji przeniesienia inwestycji/działalności do 
innej  miejscowości,  jednak  płożonej  w  obrębie  danego  regionu  (zgodnie  z  mapą  pomocy 
regionalnej)?

• Definicja  sektora  włókien  syntetycznych –  projekty  składane  przez  beneficjentów 
funkcjonujących w przemyśle lekkim wymagały częstych opinii ekspertów z jednostek naukowych  
związanych z możliwością udzielenia przedsiębiorcy dotacji. Wynika to ze stopnia zaawansowania 
technologicznego  oraz  zawiłości  procesów  technologicznych  wykorzystywanych  w  branży.  
W związku z powyższym, definicja ta wymaga doprecyzowania.

• W art. 13 ust. 7 akapit drugi nie wskazuje, jaką definicję  leasingu należy stosować, co prowadzi 
do niejasności interpretacyjnych, wynikających m.in. z faktu, że prawo polskie różni się w tym 
przypadku  od  prawa  unijnego.  W  prawie  polskim  występuje  wiele  odmian  leasingu, 
podbudowanych  od  strony  prawnej  zasadą  swobody  kształtowania  umów,  co  pozwala  na  
elastyczne  dostosowywanie  warunków  umowy  do  indywidualnej  sytuacji.  Dlatego  też  należy 
mieć świadomość faktu, że jedna umowa może być sklasyfikowana do różnych rodzajów leasingu 

24



w zależności od tego, jakie kryterium oceny zostanie przyjęte.  Podobne rozbieżności występują 
także w międzynarodowych standardach rachunkowości. 

• Pojęcie  pomocy indywidualnej (art. 2 pkt 3) w kontekście późniejszych zapisów rozporządzenia 
GBER (np. art. 3 ust. 1 i 2) jest niezrozumiałe. Zgodnie z definicją, pomoc indywidualna obejmuje  
pomoc ad hoc opisaną w ust. 3 oraz pomoc podlegającą zgłoszeniu/notyfikacji. W art. 3 wskazuje  
się natomiast, że pomoc indywidualna, jeśli spełnia warunki rozporządzenia, jest wyłączona spod 
obowiązku zgłoszenia. Wydaje się wobec powyższego, że definicja pomocy indywidualnej nie jest 
zbieżna z innymi przepisami rozporządzenia.

• W opinii  respondentów należy  doprecyzować definicje  szkoleń ogólnych i  specjalistycznych.  
Ze  względu  na  znaczące  różnice  w  poziomie  intensywności  pomocy,  szczególnie  ważna  jest 
możliwość precyzyjnego określenia,  czy dane szkolenie należy  zakwalifikować jako ogólne czy 
specjalistyczne.

• Art. 4 ust. 1 - zgodnie z ww. przepisem do celów obliczania intensywności pomocy stosuje się  
kwoty przed potrąceniem podatku lub innych opłat, a w przypadkach, gdy pomoc jest udzielana  
w formie innej niż dotacja jako kwotę pomocy przyjmuje się ekwiwalent dotacji. Ponadto wartość  
pomocy wypłacanej w kilku ratach jest dyskontowana na dzień jej przyznania. Biorąc pod uwagę,  
że w ww. przepisie nie doprecyzowano, tak jak ma to miejsce w wytycznych regionalnych, że przy 
obliczaniu intensywności  pomocy należy też  zdyskontować wartość  kosztów kwalifikowanych, 
pojawiają się wątpliwości interpretacyjne ze strony podmiotów udzielających pomocy, jak należy  
liczyć intensywność pomocy, ale także istnieje ryzyko udzielenia pomocy w kwocie większej niż  
dopuszczalna.  Warto  byłoby  zatem  doprecyzować  ten  przepis,  wskazując,  że  dla  obliczania 
intensywności pomocy należy wziąć pod uwagę zarówno zdyskontowaną kwotę EDB, jak również 
zdyskontowane  koszty  kwalifikowane (dzięki  czemu możliwe jest  zachowanie  współmierności  
kwoty pomocy do kosztów kwalifikowanych, a w konsekwencji utrzymanie właściwego poziomu 
intensywności pomocy).

Pytanie 25. Czy obecny podział na pomoc przejrzystą i nieprzejrzystą jest odpowiedni?

TAK 111 NIE 7

W opinii władz polskich,  określony postanowieniami art. 5 podział na pomoc przejrzystą i  
nie spełniająca warunków przejrzystości jest odpowiedni.

Pytanie 26. W szczególności, czy art. 5 ust. 1 lit. d) oraz art. 25 w odpowiedni sposób rozwiązują 
problematykę środków fiskalnych?

TAK 73 NIE 6

Pojawiające się 
trudności

W  kwestionariuszach  pojawiły  się  opinie,  iż  przepisy  dotyczące  środków 
fiskalnych  są  zbyt  ogólne,  a   przez  to  trudne  do  zastosowania,  np.  
w odniesieniu do podatków lokalnych.

Pytanie 27. Czy przepisy dotyczące kumulacji są odpowiednio skonstruowane?

TAK 89 NIE 18

Pojawiające się 
trudności

• Wątpliwości  budzi  sposób definiowania  pojęcia  „tych samych kosztów 
kwalifikowanych”,  zwłaszcza  przy  sumowaniu  pomocy  publicznej  
i  pomocy  de  minimis.  Czy  należy  sumować  wydatki  w  kontekście  ich 
tożsamości  organizacyjnej,  technologicznej,  funkcjonalnej?  Czy  koszt 
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nabycia środka trwałego i jego późniejsza amortyzacja to ten sam koszt 
na potrzeby kumulacji (np. w sytuacji, gdy beneficjent sfinansował zakup 
wyposażenia  laboratorium z  pomocy  regionalnej,  a  nastęnie  aplikuje  
o  pomoc  na  B+R+I  na  realizację  badań  w  oparciu  o  to  wyposażenie, 
obejmującą jego amortyzację)?

• Problematyczna  może  być  sytuacja,  w  której  pomoc  de  minimis  jest 
udzielana  np.  w  formie  ulgi  podatkowej  dotyczącej  nieruchomości,  
w  której  realizowany  jest  projekt  dofinansowany  w  ramach  pomocy 
regionalnej – jeśli  projekt ten realizowany jest w części tego budynku  
i obejmuje również prace budowlane, to czy pomoc de minimis powinna 
się kumulować z regionalną, a jeśli tak to w jakiej wysokości?

• W art. 7 ust. 1: „„Do celów ustalenia, czy przestrzegane są (…) określone 
w Rozdziale II progi maksymalnej intensywności pomocy, uwzględnia się 
całkowitą  kwotę  pomocy  ze  środków  publicznych  dla  projektu  lub 
działań objętych pomocą, niezależnie od tego, czy pomoc pochodzi ze 
źródeł  lokalnych,  regionalnych,  krajowych  czy  wspólnotowych”  –  czy 
przepis ten nakazuje badać kumulację w odniesieniu do przedsięwzięcia 
inwestycyjnego rozumianego w sposób węższy (to jest dla danego środka 
pomocy),  czy  w sposób  szerszy  –  jako  całość  działań podejmowanych 
przez przedsiębiorę w związku z danym projektem inwestycyjnym?

• W art. 7 ust. 3: „Pomocy wyłączonej na mocy niniejszego rozporządzenia 
nie  można  kumulować  z  żadną  inną  pomocą  wyłączoną  na  mocy 
niniejszego rozporządzenia ani z pomocą de minimis spełniającą warunki, 
o których mowa w rozporządzeniu Komisji (WE) nr 1998/2006, ani z inną 
pomocą finansowaną przez Wspólnotę w odniesieniu  do tych samych - 
częściowo lub w całości - kosztów kwalifikowanych, jeżeli wynikiem tej 
kumulacji  byłoby  przekroczenie  najwyższego  progu  intensywności 
pomocy lub kwoty pomocy mającej zastosowanie do tej pomocy na mocy 
niniejszego rozporządzenia.” – w angielskiej wersji językowej wyróżniony 
fragment brzmi  „other Community  funding in relation to the same – 
partly or fully overlaping – eligible costs”. Wątpliwości interpretacyjne 
dotyczą  tu  następujących  kwestii:  czy  prawidłowym  jest  przyjęcie,  że 
zakaz  kumulacji  dotyczy  sytuacji,  w  której  intensywność  pomocy 
weryfikowana na poziomie danego wydatku kwalifikowanego zostałaby 
przekroczona w związku z przyznaniem pomocy z kolejnego źródła? Jak 
zatem, mając na uwadze normę wskazaną w ust. 1, należy dokonywać 
badania  spełnienia  warunków  kumulacji  pomocy  –  na  poziomie 
wydatków kwalifikowanych, na poziomie środka pomocy czy na poziomie 
inwestycji?  Jak  należy  rozumieć  pojęcie  „ten  sam  koszt  (wydatek) 
kwalifikowany”?

• Ponadto, wątpliwości pojawiały się w kontekście kumulowania kosztów 
inwestycyjnych rozliczanych jako odsetek kosztów płacy pracownika za 
okres  dwóch  lat  dla  miejsc  pracy  powstałych  bezpośrednio  w wyniku 
realizacji projektu inwestycyjnego w przypadku infrastruktury badawczej, 
która  następnie  służyła  do  realizacji  projektów  badawczych 
(realizowanych w ciągu 2 lat od zrealizowania nowej inwestycji) również 
dofinansowywanych  ze  środków  publicznych.  W  ramach  kosztów 
projektu  B+R  finansowane  są  koszty  personelu,  w  zakresie  w  jakim 
konkretny  pracownik  jest  zatrudniony  przy  projekcie  badawczym.

26



Natomiast rozliczenie projektu inwestycyjnego poprzez odsetek kosztów 
płacy  zasadniczo nie  jest  przypisane do konkretnych pracowników, co 
utrudnia  określenie  czy  są  to  te  same koszty  kwalifikowane.  Sytuacja 
ulega  większemu  skomplikowaniu,  jeśli  intensywność  pomocy  jest 
obliczana metodą mieszaną (czyli jako odsetek kosztów kwalifikowanych 
w  rzeczowe  aktywa  i  wartości  niematerialne  i  prawne  oraz  odsetek 
kosztów płacy pracownika).

Pytanie 28. W jaki sposób władze w Polsce sprawdzają istnienie efektu zachęty w przypadku MŚP?

Co do zasady sprawdzeniu podlega, czy wniosek o pomoc został złożony przed rozpoczęciem prac  
nad rzeczową realizacją projektu. Problematyczne są przypadki, gdy beneficjenci dzielą inwestycje na  
poszczególne podprojekty, tudzież etapy. W takiej sytuacji bowiem pojawia się wątpliwość, czy dany 
etap  można  traktować  jako  osobną  inwestycję,  czy  też  jako  kontynuację  uprzednio  rozpoczętej 
inwestycji. Problem ten jest szczególnie widoczny w przypadku inwestycji liniowych, gdzie  de facto 
każdy kolejny etap inwestycji  jest kontynuacją wcześniejszych. Pojawia się zatem wątpliwość,  czy 
późniejszy etap, ponieważ nie rozpoczął się przed złożeniem wniosku co do całości inwestycji, należy 
traktować jako nie spełniający efektu zachęty tylko z tego powodu, że etapy wcześniejsze zostały już 
rozpoczęte bądź zrealizowane. Przykładowo, w sprawie C 12/07 (ex N 799/06) w sprawie pomocy 
państwa planowanej  przez  Republikę  Słowacką na rzecz  Glunz&Jensen s.r.o.  Komisja  stwierdziła,  
że w sytuacji, w której obie fazy inwestycji należą do tego samego projektu inwestycyjnego, ponieważ  
są  częścią  ogólnego  planu,  a  zgłoszony  projekt  dotyczył  drugiej  fazy  jednego  kompleksowego 
projektu  inwestycyjnego,  którego  realizację  rozpoczęto,  pomoc  przyznana  być  nie  mogła.  Takie  
stanowisko  wydaje  się  jednak  krzywdzące,  zwłaszcza  w stosunku  do  projektów  liniowych,  gdzie 
niemalże  każdy  kolejny  etap  jest  kontynuacją  poprzednich.  GBER  jedynie  w  zakresie  projektów 
dużych, w art. 13 ust. 10 wskazuje, że „dla uniknięcia sytuacji, w której duży projekt inwestycyjny 
zostałby sztucznie podzielony na podprojekty, duży projekt inwestycyjny uznaje się za jednostkowy 
projekt inwestycyjny, jeśli inwestycja prowadzona jest na przestrzeni trzech lat przez tę samą firmę  
lub  te  same  firmy  i składają  się  ze  środków  trwałych  połączonych  w  sposób  ekonomicznie 
niepodzielny”.  Regulacja w zakresie projektów dużych ma jednakże inny cel  – dotyczy notyfikacji  
tychże projektów, nie zaś kwestii  spełnienia efektu zachęty.  Zasadnym wydaje się wprowadzenie  
podobnej  regulacji  w kontekście  wystąpienia  efektu  zachęty  dla  projektów dzielonych  na  etapy.  
Identyfikacja,  czy  ma się  do  czynienia  z  dwiema nowymi  inwestycjami  czy  też  z  jedną  sztucznie  
podzieloną,  jest  czasem  uznaniowa  i  stanowi  pole  do  sporów  z beneficjentami,  z  tego  powodu 
rozsądna wydaje się propozycja, aby kwestię tą unormować w GBER.

Należy również zwrócić uwagę, iż czasem projekty są od siebie niezależne (jeden może funkcjonować  
bez drugiego) lub w czasie rozpoczęcia realizacji  etapu I  (projekt I)  nie jest pewne, czy i  w jakim 
kształcie etap III (projekt III) będzie realizowany.

Przykłady:

Weryfikacja efektu zachęty w przypadku MŚP polega na: 

• sprawdzeniu na podstawie złożonych dokumentów (m.in. dziennik budowy, harmonogram 
realizacji projektu) czy inwestycja nie została rozpoczęta przed złożeniem wniosku;

• sprawdzeniu,  czy  wnioskodawca  może  rozpocząć  inwestycję  w  zakresie  i  terminie 
wskazanym we wniosku o dofinansowanie bez przyznania dofinansowania.

Spełnienie efektu zachęty w przypadku MŚP jest weryfikowane dwojako. Po pierwsze, weryfikowana 
jest data rozpoczęcia rzeczowej realizacji projektu, która zgodnie z art. 8 pkt. 2 GBER nie może być  
wcześniejsza niż  dzień złożenia  wniosku o dofinansowanie projektu – zarówno na etapie złożenia 
wniosku  (deklaracja  wnioskodawcy),  jak  i  na  dalszych  etapach  realizacji  projektu  –  rozliczenia  
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projektu i jego kontroli.  Rozpoczęcie prac inwestycyjnych związanych z realizacją nowej inwestycji  
następuje  z  chwilą  podjęcia  prac  budowlanych  lub  złożenia  pierwszego  oświadczenia  woli  
dotyczącego nabycia ruchomych środków trwałych lub wartości niematerialnych i prawnych, w tym 
w szczególności zawarcia umowy sprzedaży, leasingu, najmu, dzierżawy. Po drugie, podczas oceny  
merytorycznej projektu weryfikacji podlega kryterium dopuszczające: „Czy wnioskodawca wskazał  
i wiarygodnie uzasadnił potrzebę finansowania projektu środkami publicznymi?”.

Weryfikacja efektu zachęty w przypadku podmiotów ubiegających się o pomoc w formie subsydiów 
płacowych dodatkowo polega na sprawdzeniu,  czy u danego pracodawcy następuje wzrost  netto 
liczby zatrudnionych pracowników w porównaniu do roku ubiegłego (tj.  12 miesięcy przed dniem  
złożenia wniosku).

Pytanie 29. W jaki sposób władze w Polsce sprawdzają istnienie efektu zachęty w przypadku 
dużych przedsiębiorstw? Czy mają Państwo zwyczaj przeprowadzania analizy scenariusza 

alternatywnego (tj. analizę działań, jakie dane przedsiębiorstwo podjęłoby w przypadku braku 
pomocy)? Proszę podać przykłady.

Pomoc  przyznana  dużym  przedsiębiorstwom  wywołuje  efekt  zachęty,  jeżeli  beneficjent  przed 
rozpoczęciem prac  nad realizacją  projektu  złożył  do właściwego podmiotu  wniosek  o  przyznanie 
pomocy  i  jednocześnie  przedstawiał  w  nim,  w oparciu  o  wewnętrzny  dokument,  analizę 
porównawczą, wskazującą, iż dzięki otrzymaniu pomocy nastąpi: 

• znaczące zwiększenie rozmiaru projektu lub 
• znaczące zwiększenie zasięgu projektu lub 
• znaczące zwiększenie całkowitej kwoty wydanej przez beneficjenta na projekt lub 
• znaczące przyspieszenie zakończenia projektu lub
• w przypadku regionalnej pomocy inwestycyjnej bez tej pomocy projekt nie zostałby zrealizowany 

w danym regionie (województwie). 

Dokument ten powinien zawierać rzetelną analizę wykonalności projektu - działań objętych pomocą 
na wypadek otrzymania pomocy i bez jej udziału oraz potwierdzać istotne zwiększenie rozmiaru lub 
zakresu projektu, istotne zwiększenie całkowitej kwoty, jaką beneficjent przeznaczana projekt lub też  
znaczące przyspieszenie zakończenia projektu. Informacje wykazane w wewnętrznym dokumencie 
przedsiębiorcy i termin rozpoczęcia realizacji  projektu stanowią dla instytucji udzielającej wsparcia 
podstawę do uznania efektu zaczęty za spełniony, bądź nie. Część instytucji wymaga, aby tego typu 
analiza była wykorzystana w opisie wniosku o dofinansowanie projektu oraz stanowiła załącznik do 
umowy zawartej z beneficjentem. Część instytucji stosuje analizę scenariusza alternatywnego.

W przypadku dużych przedsiębiorstw beneficjent, przed podpisaniem umowy o dofinansowanie, ma 
obowiązek  złożyć  dokument  potwierdzający  działania,  które  zostałyby  podjęte  w  przypadku  nie  
otrzymania  pomocy.  Np.  w  przypadku  projektu  szkoleniowego  podmiot  jest  zobowiązany  do 
przedstawienia  analizy  szkoleniowej,  w  której  zawarte  są  informacje  dot.  planu  szkoleniowego 
przyjętego przed złożeniem wniosku o dofinansowanie. Można więc stwierdzić, jaki wpływ będzie 
miała udzielona pomoc na szkolenia – np. przedsiębiorca zakładał przeszkolenie 50 pracowników,  
a po otrzymaniu dodatkowych środków przeszkoli 200 osób.

Pytanie 30. Czy dokonują Państwo pomiaru wpływu dodatkowych wydatków publicznych na 
stymulowanie wydatków prywatnych? Jeśli tak, to w jaki sposób i jakie są wyniki tych pomiarów?

Z informacji przedstawionych w kwestionariuszach wynika, iż pomiar wpływu wydatków publicznych 
na  stymulowanie  wydatków  prywatnych  najczęściej  dokonywany  jest  przez  podmioty 
odpowiedzialne za udzielania pomocy publicznej na szczeblu regionalnym i centralnym. Natomiast na 
szczeblu lokalnym analiza ta przeprowadzana jest w dużo mniejszym zakresie. 
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Wydatki finansowane ze środków publicznych muszą być ściśle związane z projektem, analiza dotyczy  
wykorzystania środków związanych z  osiągnięciem celu projektu.  Nie bada się natomiast  wpływu 
dotacji  na  ogólny  rozwój  przedsiębiorstwa.  Kontroli  podlega  prawidłowość  realizacji  inwestycji  
w zakresie objętym wnioskiem o dofinansowanie.

W  niektórych  RPO  funkcjonuje  wskaźnik  „dodatkowe  inwestycje  wykreowane  dzięki  wsparciu” 
rozumiane  jako  wartość  środków  prywatnych  firm  zaangażowanych  w  realizację  projektów  – 
mierzone na podstawie danych przedstawianych przez beneficjentów we wnioskach o płatność. 

W celu pomiaru faktycznego wpływu wydatków publicznych na stymulowanie wydatków prywatnych  
przewiduje się przeprowadzanie – w przypadku zaistnienia takiej potrzeby – ewaluacji dotyczących  
oceny  wartości  interwencji  z  zastosowaniem  określonych  kryteriów.  Zasadniczo  ewaluację 
przeprowadza się  w celu ustalenia efektywności pomocy strukturalnej, w tym pomocy publicznej  
w  celu  oszacowania  jej  oddziaływania  w  odniesieniu  do  postawionych  celów,  np.  stymulowania  
wydatków prywatnych,  a  także  analizy  wpływu na  specyficzne  problemy strukturalne.  Ewaluacje 
traktowane  są  jako  narzędzie  planowania  i  zarządzania  pomocą  strukturalną,  w  tym  pomocą 
publiczną oraz element systemu wspomagający efektywne wykorzystanie tych źródeł wsparcia.

Przykładowo, PARP dokonuje pomiaru wpływu wydatków publicznych na stymulowanie wydatków 
prywatnych w ramach ewaluacji on-going PO IG pt. „Barometr Innowacyjności”. Badania obejmują 
m.in.  pomiar  wskaźników finansowych, w tym w obszarze  nakładów na działalność innowacyjną.  
„Barometr  Innowacyjności”  jest  realizowany  w  latach  2011-2015.  Wyniki  w  ww.  zakresie  będą 
dostępne po 24 miesiącach od rozliczenia projektów – dla pierwszej grupy zakończonych projektów 
nie wcześniej niż w roku 2013. 

Pytanie 31. Czy art. 8 ust. 4 w odpowiedni sposób rozwiązuje specyfikę środków fiskalnych?

TAK 34 NIE 18

Pojawiające się 
trudności

Czy  wystąpienie  efektu  zachęty  jest  obligatoryjne,  w  sytuacji  udzielania 
pomocy w postaci zwolnienia z podatku od nieruchomości (środek fiskalny)? 
Warunki określone w art. 8 ust. 4 są niejasne i nie precyzują czy do pomocy,  
która nie wymaga wydania decyzji, a jedynie warunkuje przyznanie pomocy 
od spełnienia określonych wymagań, ma zastosowanie efekt zachęty.

Pytanie 32. Na podstawie Państwa doświadczeń związanych ze stosowaniem wymogów 
formalnych określonych w art. 8, w tym rozróżnienia między MŚP i dużymi przedsiębiorstwami, czy 

stanowiły one odpowiednią gwarancję spełnienia warunku konieczności pomocy do realizacji 
projektu w danej lokalizacji lub realizacji projektu danej wielkości/o danym zakresie/o danych 

całkowitych kosztach/w danym tempie realizacji?

TAK 67 NIE 11

Trudności oraz 
sugestie pojawiające 

się w 
kwestionariuszach.

• Przepis dotyczący uprzedniego złożenia wniosku o dofinansowanie 
przed  rozpoczęciem  prac  nad  projektem  stanowił  często  powód 
sztucznego dzielenia projektów (beneficjenci wyłączali z projektu prace, 
które  zostały już  rozpoczęte  i  składali  wniosek wyłącznie  na  tą część 
inwestycji, która jeszcze nie była rozpoczęta). Najczęściej taka sytuacja 
pojawiała się w działaniach związanych z turystyką – np. celem projektu 
było uruchomienie restauracji,  jednak prace budowlane nie pojawiały 
się  we  wniosku  o  pomoc  i  były  realizowane  ze  środków  własnych. 
Wniosek o dofinansowanie dotyczył wyposażenia restauracji, inwestycja 
była traktowana jako kolejny, odrębny etap, chociaż cel był wspólny dla 
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obu  etapów  i  żaden  z  tych  etapów  nie  mógł  zrealizować  celu 
(uruchomienia  restauracji)  bez  realizacji  poprzedniego/  kolejnego 
etapu.

• W  przypadku  pomocy  dla  MŚP  należałoby  wskazać  wprost  co 
rozumiemy  jako  moment  „rozpoczęcia  prac  nad  projektem  lub 
działaniem”.  Tak,  aby  nie było wątpliwości  czy np.  zakup działki  pod 
inwestycję lub wykonanie przyłącza stanowi lub nie o efekcie zachęty.

• Ocena  dokonywana  na  podstawie  art.  8  jest  bardzo  subiektywna. 
Zwrot „znaczący”, w odniesieniu do kryteriów właściwych dla dużych 
przedsiębiorstw, nie jest precyzyjny.

• Weryfikacja efektu zachęty wobec dużych przedsiębiorców ma jedynie 
charakter  formalny  i  służy  sprawdzeniu  spełnienia  wymogów  
z GBER. Warunki postawione w art. 8 ust. 3 są trudne do weryfikacji,  
ponieważ  dają  możliwość  szerokiej  interpretacji,  a  jednocześnie 
podmiot  udzielający  pomocy  musi  opierać  się  wyłącznie  na 
deklaracjach i  szacunkach przedstawianych przez przedsiębiorcę.  Nie 
ma on bowiem dostępu do obiektywnych danych mikroekonomicznych 
dotyczących  konkretnego  przedsiębiorcy,  które  pozwalałyby  na 
rzeczywistą ocenę efektu zachęty.

Pytanie 33. W szczególności, czy napotkali Państwo trudności w zakresie stosowania art. 8 ust. 4 w 
odniesieniu do środków fiskalnych?

TAK 4 NIE 65

Pytanie 34. Czy napotkali Państwo trudności w zakresie stosowania przepisów dotyczących 
przejrzystości, monitorowania i sprawozdawczości rocznej?

TAK 3 NIE 107

Pojawiające się 
trudności

• Zgodnie z praktyką Komisji każdy nowy program, jak również jego nawet 
niewielka zmiana (w tym np. zwiększenie budżetu) jest rejestrowany  
w  chwili  zgłoszenia  pod  nowym  numerem  referencyjnym.  Później  
w odniesieniu do tego numeru przekazywane są informacje o wielkości 
udzielonej  pomocy.  Powoduje  to  sytuację,  w  której  de  facto jeden 
instrument  pomocowy  tylko  i  wyłącznie  ze  względu  na  zwiększenie 
budżetu  posiada  dwa  numery,  w  odniesieniu  do  których  trzeba 
przekazywać dane. Znacząco utrudnia to realizację zadań związanych  
z  gromadzeniem  i  przetwarzaniem  danych  o  udzielonej  pomocy. 
Niejednokrotnie  dobór  odpowiedniego  numeru  sprawia  trudność 
podmiotom  udzielającym  pomocy  sporządzającym  sprawozdania. 
Porównywanie danych o pomocy udzielonej w poszczególnych latach  
w ramach danego instrumentu pomocowego jest również utrudnione.

• Nie  jest  jasne,  co  podmioty  udzielające  pomocy  powinny  robić  
w sytuacji,  w której  po udzieleniu  pomocy (tj.  podpisaniu umowy na 
sfinansowanie określonych w umowie kosztów) dojdzie do zwiększenia 
poziomu  kosztów,  w  szczególności  z  przyczyn  niezależnych  od 
beneficjenta  pomocy  (wzrost  kosztów  materiałów,  które  musi  on 
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zakupić  itp.).  Czy  mogą  zwiększyć  odpowiednio  kwotę  pomocy  (ale 
oczywiście  w  ramach  dopuszczalnej  intensywności)  i  dokonać  potem 
korekty sprawozdania, czy też należy taką sytuację traktować jako nową 
pomoc?

• Dane  sprawozdawcze  należy  ujmować  jako  kwoty  zdyskontowane. 
Oznacza to, że po podpisaniu umowy o dofinansowanie wymagane jest 
wpisanie  wartości  udzielonej  pomocy,  zgodnie  z  poszczególnymi 
transzami  wypłaty  środków  na  rzecz  beneficjenta.  Jednakże  
w momencie zawarcia ww. umowy podmiot udzielający pomocy nie zna 
terminów  wszystkich  płatności  dla  projektodawcy,  w  związku  z  czym 
dane te muszą być szacunkowe.

• Kolejny  problem  stanowi  uwzględnianie  faktu  zwrotu  środków  przez 
beneficjenta,  któremu udzielono  pomocy,  lecz  kwestia  ta  nie  została 
przewidziana  w  sprawozdawczości.  Obecnie  sprawozdawana  jest 
wartość  podpisanej  umowy,  natomiast  kwota  faktycznie  udzielonej 
pomocy jest ujmowana w sprawozdawczości po zakończeniu realizacji 
projektu  jako  „korekta  sprawozdania”.  Taki  stan  rzeczy  prowadzi  do 
sytuacji, w której nawet przez trzy, cztery lata (okres wypłaty pomocy) 
nie jest  możliwe zweryfikowanie rzeczywistej  kwoty otrzymanej  przez 
beneficjenta pomocy publicznej.

Pytanie 35. W szczególności, czy zobowiązanie państwa członkowskiego do opublikowania w 
Internecie pełnego tekstu programu pomocy jest wystarczające (art. 9 ust. 2)?

TAK 92 NIE 7

Pytanie 36. Czy napotkali Państwo trudności w odniesieniu do wymogów mających zastosowanie 
do pomocy inwestycyjnej?

TAK 10 NIE 73

Trudności i sugestie 
pojawiające się w 
kwestionariuszach

• Kwestia  obowiązku  nabywania  nowych  środków  trwałych  przez  duże 
przedsiębiorstwa.  Dla  dużych  przedsiębiorstw  nabywane  środki  trwałe 
(np.  budynki,  budowle)  muszą  być  nowe chyba,  że  zostały  nabyte  od 
przedsiębiorstwa,  które  zostało  zamknięte  lub  zostałoby  zamknięte, 
gdyby zakup nie nastąpił, przy czym środki nabywane są przez inwestora 
niezależnego od zbywcy. Wątpliwości budzi, czy w tym przypadku chodzi 
tylko  o  zakup  środków  trwałych,  czy  również  o  przejęcie  działalności 
prowadzonej w oparciu o nie (prowadzące do utrzymania tej działalności 
w  regionie,  co  wydaje  się  być  intencją  KE  –  nie  znajduje  to  jednak 
odzwierciedlenia  w  GBER,  przez  co  można  zakładać,  że  chodzi  tylko  
o zakup używanej maszyny w ramach „wyprzedaży” majątku).  

• Nabycie środków trwałych bezpośrednio związanych z  jednostką, która 
została zamknięta lub zostałaby zamknięta,  gdyby zakup nie nastąpił  – 
realizacja takiej inwestycji rodzi wiele problemów takich jak wiarygodna 
wycena  nabywanego  majątku,  udokumentowanie  okoliczności,  że 
przedsiębiorstwo zostałoby zamknięte, gdyby zakup nie nastąpił; ponadto 
czy fakt zakupu środków trwałych takiego przedsiębiorstwa oznacza, że 
powinno ono dalej funkcjonować, natomiast zmieni się jedynie właściciel.
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• W  katalogu  wydatków  kwalifikowanych  w  osobnych  pozycjach 
wyszególnione jest nabycie nieruchomości zabudowanej oraz nabycie lub 
wytworzenie  środków  trwałych,  takich  jak  np.  budynki,  budowle.  Jak 
należy  prawidłowo  rozgraniczyć  definiowanie  nabycia  nieruchomości 
zabudowanej od nabycia budowli, budynków (a więc środków trwałych)? 
Ponadto  jaka  jest  definiowany  „nowy  środek  trwały”  szczególnie  
w odniesieniu do budynków?

• Problematyka definiowania nowej inwestycji w różnych ujęciach, np. czy 
należy  zakwalifikować  jako  nową  inwestycję  zakup  funkcjonującego 
obiektu, jego modernizację i zakup wyposażenia? 

• Rozbudowa istniejącej  jednostki  –  jednym z  warunków kwalifikowania 
kosztów  inwestycji  musi  być  ich  związek  z  rozbudową  istniejącej 
jednostki; pojęcie rozbudowy jest bardzo ogólne i może dotyczyć niemal 
każdej inwestycji (nie tylko budowlanej), w wyniku której nabyte zostaną 
środki trwałe (rozbudowa rozumiana w kontekście zwiększenia aktywów 
trwałych przedsiębiorstwa) lub utworzone zostaną nowe miejsca pracy 
(rozbudowa  rozumiana  w  kontekście  zwiększenia  zasobów  ludzkich 
przedsiębiorstwa).

• Nie do końca sprecyzowane są możliwości i  zasady udzielania wsparcia 
dla  projektów  partnerskich  oraz  wnoszenia  wkładu  niepieniężnego do 
projektu.

• Problem z 25% wkładem własnym w przypadku projektów realizowanych 
przez  podmioty  publiczne  –  nie  może  on  pochodzić  ze  środków 
publicznych. Co zatem w przypadku tego typu podmiotów może zostać 
uznane  za  wkład  własny?  Przykładowo,  czy  samorząd  terytorialny  do 
wkładu własnego może zaliczyć dochody pochodzące z podatków? 

• W GBER  brakuje  katalogu  wydatków  kwalifikowanych  w  ramach 
zewnętrznych usług doradczych związanych z przygotowaniem i realizacją 
nowej  inwestycji  -  uznawanie  zakupu usług  zewnętrznych  związanych  
z  przygotowaniem  nowej  inwestycji  realizowanej  przez  MŚP  (np. 
ekspertyzy dotyczącej legalności dokonywania zakupów w projekcie pod 
kątem  pomocy  publicznej  i  kwalifikowalności),  jako  koszty  operacyjne 
związane z wykonywaniem projektu inwestycyjnego, które nie pozostają 
związane  z  projektem  inwestycyjnym  przedsiębiorstwa;  analogicznie  
w przypadku zakupu usług zewnętrznych związanych z realizacją nowej 
inwestycji.

• Czy  do  kosztów  kwalifikowanych  należy  wliczać  tylko  koszty 
wynagrodzenia, czy również koszty obowiązkowych składek obciążających 
pracodawcę  (na  ubezpieczenie  emerytalne,  rentowe,  wypadkowe, 
fundusz pracy, fundusz gwarantowanych świadczeń pracowniczych)?

• Władze polskie proponują, aby nabycie środków trwałych obwarowane 
było następującymi wymogami: 

a) korzysta się z nich wyłącznie w przedsiębiorstwie otrzymującym pomoc 
(przedsiębiorstwo może się składać z wielu jednostek) oraz

b)  nabywane  są  od  osób  trzecich  na  warunkach  rynkowych,  przy  czym 
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kupujący  nie  sprawuje  kontroli  nad  sprzedającym  w  rozumieniu  art.  3 
rozporządzenia Rady (WE) nr 139/2004 (2), a nie odwrotnie.

SEKCJA E – ROZPORZĄDZENIE GBER – PRZEPISY SZCZEGÓŁOWE

Pytanie 37. Czy napotkali Państwo trudności w stosowaniu art. 15 ust. 2 dotyczącego poziomu 
intensywności pomocy?

TAK 3 NIE 78

Pytanie 38. Czy napotkali Państwo trudności w stosowaniu art. 15 ust. 3 i ust. 4 dotyczących 
kosztów kwalifikowanych?

TAK 4 NIE 79

Pytanie 39. Czy przyznali Państwo pomoc na rzecz małych przedsiębiorstw nowo utworzonych 
przez kobiety (art. 16)?

TAK 4 NIE 106

Pytanie 40. Czy napotkali Państwo trudności w zakresie stosowania warunków udzielania pomocy 
na na rzecz małych przedsiębiorstw nowo utworzonych przez kobiety?

TAK 1 NIE 34

Pytanie 41. Czy napotkali Państwo trudności w zakresie stosowania art. 16 ust. 3 dotyczącego kwot 
pomocy?

TAK 2 NIE 65

Pytanie 42. Czy napotkali Państwo trudności w zakresie stosowania art. art. 16 ust. 4 dotyczącego 
intensywności pomocy?

TAK 2 NIE 65

Pytanie 43. Czy napotkali Państwo trudności w zakresie stosowania art. 16 ust. 5 dotyczącego 
kosztów kwalifikowanych?

TAK 2 NIE 65

Pytanie 44. Czy napotkali Państwo trudności w zakresie stosowania art. 26 ust. 2 i art. 27 ust. 
(pomoc na usługi doradcze dla małych i średnich przedsiębiorstw oraz udział małych i średnich 

przedsiębiorstw w targach) dotyczących intensywności pomocy?

TAK 3 NIE 66

Pytanie 45. Czy napotkali Państwo trudności w zakresie stosowania art. 26 ust. 3 i art. 27 ust. 3 
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dotyczących kosztów kwalifikowanych?

TAK 5 NIE 65

Pojawiające się 
trudności

• Głównym problemem jest  brak katalogu wydatków kwalifikowanych.  Brak 
ram odniesienia do wysokości  poniesionych wydatków na usługi  doradcze 
uniemożliwia  oszacowania  adekwatności  wysokości  przedstawionych 
wydatków. Efekty wspieranego doradztwa są trudne do zmierzenia. Zakresy 
opracowań, będące efektem usługi doradczej, są niesparametryzowane, co 
skutkuje trudnościami przy ocenie ich celowości i jakości. 

• W GBER brakuje określenia katalogu wydatków kwalifikowanych w ramach 
zewnętrznych usług doradczych związanych z przygotowaniem i z realizacją 
nowej  inwestycji;  skutkuje  to  dużą  uznaniowością  kwalifikowalności  
zakupu  zewnętrznych  usług  doradczych  szczególnie  związanych  
z przygotowaniem i realizacją nowej inwestycji przez MŚP.

• GBER  powinno  określać  zakres  kosztów  kwalifikowanych  w  ramach  usług 
doradczych oraz konkretyzować typowe dla usług doradczych koszty, co do 
których występują niekiedy wątpliwości w zakresie ich kwalifikowalności. 

• Trudności sprawia weryfikacja spełnienia przesłanki pierwszego uczestnictwa 
przedsiębiorstwa  w  jakichkolwiek  targach  lub  jakiejkolwiek  wystawie.  Czy 
chodzi  o pierwsze uczestnictwo w targach ogóle,  czy  tylko w konkretnym 
typie  targów  (np.  beneficjent  aplikuje  o  pomoc  na  udział  w  targach 
spożywczych ale wcześniej uczestniczył już w targach biopaliw).

Pytanie 46. Jakie są Państwa doświadczenia w związku ze stosowaniem art. 38 (pomoc 
szkoleniowa), a w szczególności z zawartymi w nim definicjami? Prosimy o wyjaśnienie wszelkich 

napotkanych trudności.

Definicje zawarte w GBER w zakresie pomocy na szkolenia  wymagają dalszego doprecyzowania,  
w szczególności dotyczy to rozróżnienia szkoleń ogólnych i specjalistycznych, a także dookreślenia 
zakresu wydatków kwalifikowanych (w tym kategorii wydatki bieżące, koszty usług konsultacyjnych 
i doradczych związanych z projektem szkoleniowym, itp.).

Pytanie 47. Czy napotkali Państwo trudności w zakresie stosowania art. 39 ust. 2 dotyczącego 
intensywności pomocy?

TAK 3 NIE 72

Pytanie 48. Czy napotkali Państwo trudności w zakresie stosowania art. 39 ust. 4 dotyczącego 
kosztów kwalifikowanych?

TAK 5 NIE 74

Pojawiające się 
trudności

• Największe trudności sprawiło stosowanie/zrozumienie art. 39 ust. 4 lit. c, 
tj.  inne  wydatki  bieżące,  takie  jak  materiały  bezpośrednio  związane  
z  projektem w kontekście uznania  niektórych kosztów z  tego szerokiego 
zakresu jako kwalifikowane w projekcie.  Przepisy  GBER powinny zostać  
w  tym  zakresie  doprecyzowane,  w  celu  uniknięcia  nadmiernego 
wykorzystywania,  które  może  doprowadzać  do  zaburzeń  parytetu,  
o którym mowa w art. 39 ust. 4 lit. f. 
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• Zakres wydatków kwalifikowanych określonych w GBER wymaga dalszego 
doprecyzowania.  Dodatkowo  przepisy  GBER  nie  są  w  wystarczającym 
stopniu  dostosowane  do  specyfiki  projektów finansowanych ze  środków 
Europejskiego  Funduszu  Społecznego,  w  ramach  których  występują  np. 
projekty  otwarte,  zakładające  rekrutację  i  udzielanie  pomocy  kilku  / 
kilkunastu  przedsiębiorstwom  na  etapie  realizacji  projektu  (problemy  
z  weryfikacją  wniosku  o  udzielnie  pomocy,  który  nie  jest  tożsamy 
z wnioskiem o dofinansowanie i z kwalifikowaniem wydatków związanych 
z obsługą projektu, ponoszonych przez beneficjenta realizującego projekt). 

Pytanie 49. Czy napotkali Państwo trudności w zakresie stosowania art. 40 ust. 2 i art. 41 ust. 2 
(pomoc dla pracowników znajdujących się w szczególnie niekorzystnej sytuacji i pracowników 

niepełnosprawnych) dotyczących intensywności pomocy?

TAK 4 NIE 101

Pytanie 50. Czy napotkali Państwo trudności w zakresie stosowania art. 40 ust. 3 i art. 41 ust. 3 
dotyczących kosztów kwalifikowanych?

TAK 3 NIE 102

Pojawiające się 
trudności

• Brak  precyzyjnej  definicji  pojęcia  „bez  stałego  zatrudnienia”,  o  którym 
mowa w art. 2 pkt 18. Wątpliwości interpretacyjne budzi znaczenie tego 
pojęcia, zwłaszcza w kontekście brzmienia tego pojęcia w innych niż polska 
wersjach  językowych.  Sytuacja  ta  rodzi  takie  konsekwencje,  że  osoby 
pracujące  od  kilku  lat  na  długoterminowych  czy  wciąż  odnawialnych 
umowach zlecenie bądź o dzieło, zyskują status pracowników w szczególnie 
niekorzystnej sytuacji.

• Nieuzasadnione  jest  pominięcie  osób,  które  stały  się  niepełnosprawne  
w trakcie zatrudnienia. Osoby, które stały się niepełnosprawne w trakcie 
zatrudnienia,  są  zagrożone  zwolnieniem  z  pracy.  Pomoc  w  formie 
subsydiów  płacowych  do  wynagrodzeń  takich  osób  mogłaby  zachęcić 
pracodawców do dalszego ich zatrudniania. 

• Redakcja  art.  40  ust.  4  oraz  art.  41  ust.  4  jest  podstawą  rozbieżności  
interpretacyjnych. Wyliczone zdarzenia z jednej strony, z punktu widzenia 
ich  redakcji,  skłaniają  do  zajęcia  stanowiska,  że  jest  to  wyliczenie 
enumeratywne,  z  drugiej  zaś  strony,  wyrażenie  „a  nie  redukcja  etatu” 
niejako otwiera wspomniany katalog. W praktyce dochodzi do wątpliwości, 
czy celem Komisji było objęcie wszystkich zdarzeń, które mają wpływ na to, 
że nie następuje wzrost netto liczby pracowników a przyczyny wystąpienia 
tych  zdarzeń  nie  leżą  po  stronie  przedsiębiorstwa  (w  takim  ujęciu 
wymienione  zdarzenia  mają  charakter  przykładowy),  czy  też  mamy  do 
czynienia z katalogiem zamkniętym i tylko wystąpienie tych konkretnych 
zdarzeń  jest  przesłanką  usprawiedliwiającą  brak  wzrostu  netto  liczby 
pracowników. Celowe wdaje się takie skonstruowanie redakcji,  które by 
wskazało ogólnie na niezawiniony przez pracodawcę charakter zdarzeń i 
ewentualnie wskazanie przykładowego katalogu takich zdarzeń.

• Brak precyzyjnego zapisu o możliwości zastosowania regulacji art. 40 ust. 4 
przy  badaniu  efektu  zachęty  na  zasadach  art.  8  ust.  5,  zwłaszcza  
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w kontekście zapisów art. 8 ust. 6.

SEKCJA F – POZOSTAŁE KWESTIE

Pytanie 51. Czy mają Państwo jakiekolwiek inne uwagi na temat stosowania rozporządzenia GBER 
dotyczące kwestii innych niż te, o których mowa w powyższych pytaniach?

• Art. 31 – w ust. 4 lit. b ppkt (i), doprecyzowania wymaga sformułowanie „niepowiązanymi 
ze  sobą  przedsiębiorstwami”  (ang.  „independent  of  each  other”)  –  brakuje  definicji  lub 
odniesienia,  czy  należy  przez  to  rozumieć  przedsiębiorstwa  partnerskie  i  powiązane,  czy 
przedsiębiorstwa  sprawujące  kontrolę  w  rozumieniu  art.  3  rozporządzenia  Rady  (WE)  nr 
139/2004  w  sprawie  kontroli  koncentracji  przedsiębiorstw;  w  ust.  5  lit.  b  doprecyzowania  
wymaga  sformułowanie  „całkowity  okres  użytkowania”  –  czy  należy  to  odnosić  do  okresu 
amortyzacji i w związku z tym to beneficjentowi pozostawiona jest dowolność w wyborze metody 
amortyzacji  (jednorazowy odpis, metoda liniowa, metoda degresywna) – mając na uwadze, iż  
okres  użytkowania  stałby  się  wartością  elastyczną  i  jego  długość  byłaby  zależna  od  metody 
amortyzacji,  czy też chodzi  o okres faktycznego korzystania z danego środka z uwagi na jego 
żywotność.

• Dodatkowo, w art. 33 ust. 2 wątpliwości budzi kwestia pokrycia kosztów praw własności 
przemysłowej  dla  MŚP.  Nie  jest  do  końca  jasne,  czy  chodzi  o  bazową  intensywność,  czy  jej  
wartość  powiększoną  o  premie  i  o  które  z  nich  –  czy  tylko  premie  o  10  i  20  punktów  
procentowych właściwych dla MŚP, czy także powiększenie o bonus za efektywną współpracę?

Najwięcej  wątpliwości  w  stosowaniu  przepisów  rozporządzenia  budzi  badanie  statusu  MŚP, 
w szczególności kwestia określenia, czy dane przedsiębiorstwo jest przedsiębiorstwem partnerskim 
czy powiązanym i ustalanie momentu utraty statusu MŚP.

Załącznik I 

• Problemy z  interpretacją  zapisów w zakresie  ustalania  powiązań zgodnie  z  art.  3  ust.  3  
w szczególności wynikające z różnic w angielskiej i  polskiej  wersji  językowej.  Fragment zdania 
w wersji polskiej: „(…)z co najmniej jednym przedsiębiorstwem (…)” w wersji angielskiej brzmi: 
„(…)  through one or more enterprises  (…)”. Fragment zdania „(…)  z  osobą fizyczną (…)” brzmi: 
„(…) through a natural person”.

• Art.  3  ust.  3  akapit  2 –  co należy  rozumieć  (i  jak  weryfikować)  przez  „angażowanie  się 
bezpośrednio  lub  pośrednio  w  zarządzanie  danym  przedsiębiorstwem  przez  inwestorów 
wymienionych w ust. 2 akapit drugi”?

• Art.  3  ust.  3   nie  reguluje  sytuacji  nieformalnych grup  kapitałowych,  w których  związki  
pomiędzy przedsiębiorcami nie są jednoznaczne (członkowie rodziny, prokurenci, rozdrobniony 
akcjonariat)  i  przedsiębiorcy należą do różnych sektorów (np.  deweloper,  producent  maszyn,  
producent żywności), a łączy je osoba fizyczna lub grupa osób faktycznie sprawujących kontrolę. 
Brak uszczegółowienia na temat cross-holdingów.

• Art.  4  ust.  1  –  Z  przepisu  tego  nie  wynika,  czy  dane  stosowane  do  określenia  pułapu 
zatrudnienia  
i  pułapu finansowego mają pochodzić  z  ostatniego  zamkniętego okresu rozliczeniowego,  czy  
z  zatwierdzonych sprawozdań.  Wątpliwość  pojawia  się  np. w sytuacji,  gdy  beneficjent,  który 
ubiega się o wsparcie w połowie lutego 2013 r.,  ma już zamknięty okres rozliczeniowy za rok 
2012 r. ale jego zatwierdzenie nastąpi dopiero w miesiącach następnych – czy w tej sytuacji ma 

36



przedstawić dane za rok 2012, mimo, iż nie są one zatwierdzone, czy za ostatni zatwierdzony 
okres, czyli rok 2011?

• Art.  4  ust.  2  i  3  oraz  art.  6  należałoby  doprecyzować  w  zakresie  drogi  postępowania 
w sytuacji przejęcia przedsiębiorstwa przez inny podmiot (mając na uwadze, iż dwuletni okres  
utrzymania  statusu  MSP  nie  odnosi  się  do  sytuacji,  gdy  następuje  przejęcie  przez  dużego 
przedsiębiorcę).

• W art. 5  doprecyzowania wymaga kategoria osób wliczanych do RJR (czy osoby na urlopach 
bezpłatnych, pracownicy wykonujący pracę na podstawie umów cywilnoprawnych, pracownicy 
kontraktowi powinni być wliczani do RJR?); jak postępować w przypadku łączenia przez jedną  
osobę pracy na etacie z prowadzeniem działalności gospodarczej lub zajmowaniem stanowiska 
zarządczego w jednej lub kilku spółkach?

• Art.  6  –  jak  należy  go  stosować  w  przypadku,  gdy  przedsiębiorstwem  powiązanym 
beneficjenta jest fundusz kapitałowy (lub anioły biznesu) – czy należy sumować wyniki wszystkich  
przedsiębiorstw,  w  których  fundusz  jest  zaangażowany  kapitałowo,  czy  tylko  wtedy,  gdy  
zaangażowanie przekracza 25% i wartość 1,25 mln EUR oraz inwestor angażuje się w zarządzanie, 
czy  może  kiedy  zaangażowanie  przekracza  50%?  Czy  istotna  jest  kwestia  rynków,  na  jakim 
działają poszczególne podmioty? 

• Podczas  określania  statusu  przedsiębiorstwa  (podmioty  powiązane,  podmioty  partnerskie, 
zmiana statusu) w momencie weryfikacji wniosku o dofinansowanie oraz w momencie udzielenia 
pomocy – badanie wyłącznie ostatniego roku i ewentualnie przedostatniego na potwierdzenie  
utrzymania statusu przez ostatnie 2 lata, czy cofanie się do bardzo historycznych danych (dopóki  
nie będzie tego samego statusu przez dwa kolejne lata)?

• Czasami od momentu złożenia wniosku o dofinansowanie  (po którym beneficjent rozpoczyna 
realizację  projektu  do  podpisania  umowy  o  dofinansowanie  upływa  dużo  czasu  i  w  wyniku 
realizacji  projektu  (zgodnie  z  zadeklarowanym  harmonogramem)  następuje  u  beneficjenta 
znaczący wzrost zatrudnienia, który jest bezpośrednim efektem realizacji projektu, a co za tym 
idzie – zmienia się status przedsiębiorstwa w stosunku do ustalonego przy złożeniu wniosku  
o dofinansowanie; w konsekwencji realizacji projektu zmniejsza się dopuszczalny poziom pomocy 
– w takiej sytuacji przedsiębiorstwo jest niejako „karane” za rozwój w wyniku projektu mniejszym 
poziomem dofinansowania; nie jest to czynnik motywujący przedsiębiorstwa do rozwoju.

• Doprecyzować należy definicje przedsiębiorstwa partnerskiego i  powiązanego tak, by nie 
budziły  wątpliwości  (np. doprecyzowanie:  przedsiębiorstwo  działające  na  rynku  wyższego 
i niższego szczebla, powiązania osobowe, pojęcia rynku pokrewnego - np. badane jest powiązanie 
podmiotu  produkującego śruby  i  producenta  okien;  zauważyć  należy,  że  śruby  mogą  ale  nie 
muszą służyć do produkcji okien; czy to oznacza, że producenci śrub i producenci okien działają  
na rynkach pokrewnych?).

WNIOSKI

W  opinii  władz  polskich  zasadne  wydaje  się  uwzględnienie  w  przepisach  GBER  rozstrzygnięć  
wypracowanych w trakcie stosowania rozporządzenia w praktyce decyzyjnej Komisji i orzecznictwie 
sądów unijnych (np. w odniesieniu do definicji MŚP, projektów B+R+I, czy projektów inwestycyjnych).  
Uzasadnione jest  również przygotowanie dokumentu typu „user  guide” lub komunikatu, na wzór 
wydanego przez Komisję przy okazji nowego pakietu do usług w ogólnym interesie gospodarczym, w 
którym przedstawione zostałyby wyjaśnienia intencji, zakresu pojęć, przykładów kumulacji, obliczania 
wzrostu  netto  liczby  zatrudnionych,  czy  rozpoczęcia  inwestycji.  Warto  również  wspomnieć,  iż  
stosowanie przepisów rozporządzenia GBER w Polsce jest nierozerwalnie związane z wykorzystaniem 
środków  strukturalnych.  Stworzenie  instrukcji,  która  wyjaśniałaby,  jak  postępować  w  przypadku 
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kolizji  przepisów  o pomocy  publicznej  i  przepisów  dotyczących  funduszy  strukturalnych  
(np. obowiązek promocji projektu inwestycyjnego, a kwestia jej kosztów, które nie są kwalifikowane 
w pomocy regionalnej), w opinii władz polskich, w znaczący sposób ułatwiłoby stosowanie przepisów 
i zapewniłoby jednolitą praktykę.

Pytanie 52. Proszę załączyć kopie wszelkich dokumentów lub badań, które mogą być istotne dla 
oceny stosowania rozporządzenia GBER oraz mogą przyczynić się do refleksji w sprawie jego 

przyszłych zmian.

ZAŁĄCZNIKI:

1) Raport o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsiębiorcom w 2008 r., UOKiK

2) Raport o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsiębiorcom w 2009 r., UOKiK

3) Raport o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsiębiorcom w 2010 r., UOKiK

4) Raport końcowy z badania ewaluacyjnego pt.: „Ocena wsparcia działalności innowacyjnej 
w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Śląskiego na lata 2007 – 
2013”.

5) Ocena  wsparcia  udzielanego  przedsiębiorcom  w  ramach  Regionalnego  Programu 
Operacyjnego Województwa Śląskiego na lata 2007-2013.
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