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STRESZCENIE ROZPRAWY DOKTORSKIEJ

PRAWNE UWARUNKOWANIA ZWROTNEGO FINANSOWANIA SEKTORA
MIKRO, MAEYCH I SREDNICH PRZEDSIEBIORSTW ZE SRODKOW
PUBLICZNYCH W POLSCE

Przedmiot rozprawy stanowi analiza przepisow prawnych, dotyczacych wsparcia
rozwoju sektora mikro, matych i érednich przedsiebiorstw (MSP) ze érodkéw publicznych,
poptzez instrumenty finansowe o charakterze zwrotnym. Przyczyng zainteresowania
problematyka wsparcia MSP, jako jedna z wielu form gospodarowania finansami publicznymi
bylo zaobserwowanie barier rozwojowych w postaci znacznego ograniczenia finansowania
tego jakze waznego sektora polskiej gospodarki. MSP wytwarzajg znaczng czesé produktu
krajowego brutto (PKB), generuja miejsca pracy oraz przyczyniajg si¢ do rozwoju

regionalnego.

Z uwagi na tak duze znaczenie tego sekiora dla gospodarki, zasadnym jest
poszukiwanie instrumentéw pomocowych, ktére beda mogly umozliwi¢ skuteczng pomoc
MSP. Jednym z waznigjszych instrumentéw racjonalizacji gospodarowania $rodkami
publicznymi w tym zakresie wydaje si¢ by¢ finansowanie zwrotne. Taki model publicznego
wsparcia cechuje duza elastycznos¢, wystgpowanie efektu mnoznika kapitalowego oraz
rewolwingu $rodkow finansowych, dzigki czemu pomoc w tej formie przyczynia sie¢ do

efektywniejszego wykorzystania §rodkow publicznych.

Praca zostala podzielona na sze$¢ rozdzialéw ktére odpowiadajg zakresem

poszczegblnym problemom szczegbétowym.

1. Pierwszym analizowanym problemem szczegélowym bylo okreslenie, jakie
podmioty zostaly wiaczone do sektora MSP na gruncie przepiséw prawnych UE i polskich.
Z poczynionych analiz wynika, iz wiasciwe unormowanie definicii MSP jest istotnym
elementem decydujacym o odpowiednim ukierunkowaniu pomocy dla najbardziej
potrzebujacych wsparcia przedsiebiorstw. Nalezy jednak zasygnalizowaé, Zze stosowanie tej
definicji determinowane jest politykg konkurencji UE, dlatego normatywne okreslenie MSP

w Polsce jest $cisle powiazane z wiazacymi przepisami UE.
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Odnoszgc sie do zakresu obowigzujace] definicji warto zauwazyé, Ze podstawg
wyodrebnienia MSP spoéréd innych podmiotéw gospodarczych sg cztery podstawowe
przestanki, tj. status przedsiebiorcy, posiadanie wlasciwego wskaznika oséb zatrudnionych,
wysoko$¢ rocznego obrotu i sumy bilansowe] oraz samodzielnos¢ podmiotu. Najwigksze
watpliwo$ci w  stosowaniu definicji powstaja przy okre§laniu samodzielnosci
przedsigbiorstwa. Problem ten byl wielokrotnie przedmiotem oceny organéw UE, ktére stoja
na stanowisku, ze wykladnia definicji MSP ma charakter funkcjonalny i $cisle zwiazana jest
z trudnosciami jakie podmioty te napotykaja.

2. Drugim problemem szczegétowym bylo okreslenie, czy przy uwzglednieniu
obecnych uwarunkowan gospodarczo-prawnych uzasadniona jest interwencja panstwa
w rozwdj sektora MSP. W ramach tego problemu ustalono, Zze wsparcie MSP ze $rodkow
publicznych jest zgodne z obowigzujagcymi przepisami prawa, w szczeg6lnogci
z konstytucyjna zasada réwnosci wobec prawa, a takze z zasada spolecznej gospodarki
rynkowej, ktéra wyznacza ustr6j gospodarczy w Polsce. Zauwazono jednak, ze znaczenie
sektora MSP dla gospodarki jest kwestia dyskusyjna, poniewaz znaczna cze$é takich
przedsicbiorcéw podejmuje dziatalno$é bez odpowiednich S$rodkéw, przygotowania,
zmuszonych brakiem pracy. Dlatego przedsigbiorstwa z tego sektora cze¢sto prowadza bardzo
prosta dzialalno$¢, ktbére nie generuje innowacyjnosci. Pomimo, iz nie stanowig one
najbardziej efektywnej ekonomicznie formy prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, to
z uwagi na ich istotng rolg, m.in. w wytwarzaniu PKB oraz udzialu w zatrudnienin, panstwo
powinno stwarza¢ warunki sprzyjajace ich rozwojowi. Jednak co istotne, dziatalno$¢ panstwa
w zakresie finansowego wsparcia sektora MSP nie powinna mieé charakteru
konkurencyjnego w stosunku do dziatalnoéci komercyjnej. Dlatego panfstwo powinno
wspiera¢ wylacznie tych przedsigbiorc6w, ktdrzy nie majg dostepu do §rodkéw oferowanych

na rynku komercyjnym.

3. Kolejny problem polegal na zidentyfikowaniu i ocenie instrumentéw wsparcia oraz
norm prawnych, na podstawie ktorych instrumenty te sg realizowane. Zgodnie z ustaleniami
istnieje wiele instrumentéw wsparcia MSP o bardzo réznym charakterze. Stosujac
poszczegdlne ich rodzaje nalezy uwzglednia¢ sytuacje gospodarcza panstwa oraz charakter
sektora MSP (w szczegblnosci strukture przedsiebiorstw wedhug ich wielkosci oraz rodzaju
prowadzonej dziatalnosci). Wdrazanie poszczegélnych instrumentéw wsparcia odbywa sie na

podstawie wielu aktéw normatywnych, co jest zjawiskiem niekorzystnym. Rozdrobnienie to



powoduje nieprzejrzystos¢ prawnego systemu pomocy MSP i moze implikowaé liczne

problemy przy jej realizacji.

Analizujgc charaktier poszczegdlnych instrumentéw pomocowych ustalono, ze
finansowanie zwrotne jest zdecydowanie korzystniejsza forma wsparcia (dla panstwa) niz
instrumenty bezzwrotne z punktu widzenia efektywnodci wykorzystania $rodkéw
publicznych. Taki model wsparcia cechuje duza elastycznosé, wystgpowanie efektu mnoznika
kapitatowego (w szczegdlnosci w przypadku instrumentéw gwarancyjnych) oraz rewolwingu
$rodkéw finansowych (czyli wielokrotnego wykorzystania tych samych $rodkow).
Niekorzystnym zjawiskiem w obecnym systemie wsparcia MSP jest zbyt intensywne
wykorzystywanie instrumentéw finansowania bezzwrotnego w stosunku do instrumentéw
zwrotnych. Dysproporcja pomigdzy tymi instrumentami jest nieuzasadniona, szczegdlnie
w konteksécie ograniczonych mozliwosci finansowych w zwigzku z kryzysem finansow

publicznych.

4. Czwartym z kolei problemem szczegélowym byla ocena, czy w obecnym systemie
prawnym, przepisy regulujace wsparcie sektora MSP umozliwiaja skuteczne wdrazanie
instrumentéw zwrotnych, w szczegélnosci, czy uwzgledniajg specyfike finansowania
zwrotnego. W wyniku przeprowadzonej oceny ustalono, ze regulacja normatywna udzielania
wsparcia na rzecz MSP jest dalece niedoskonata. Zjawiskiem szczegblnie niekorzystnym jest
unormowanie przedmiotowej materii w kilkunastu aktach normatywnych, zaréwno w prawie
krajowym, jak i prawie UE. Dodatkowo znaczng czeéé istotnych zagadnien uregulowano
waktach niemajgcych mocy wigzacej, takich jak wytyczne, noty, komunikaty
i obwieszczenia. W zwigzku z powyzszym normatywny system wsparcia MSP jest mato

spojny, a poszczegdlne regulacje sa niejednoznaczne oraz niestabilne.

5. Przedostatnim problemem szczegélowym bylo dokonanie oceny czy przepisy
odnoszace sie¢ wylacznie do finansowania zwrotnego s3 na tyle wystarczajace, aby na ich
podstawie mozliwe bylo efektywne ich wdrazanie. Na gruncie przeprowadzonej analizy
nalezy stwierdzi¢, ze z uwagi na bardzo malg ilos¢ wigzacych przepiséw regulujacych
zwrotne wsparcie MSP, ktére powinny by¢ wprowadzone ze wzgledu na wage problematyki,
powstaje wiele watpliwosci interpretacyjnych na etapie ich stosowania. Dodatkowo
watpliwosci powstajg w zwigzku ze stosowaniem aktow niemajacych mocy wigzacej dla
panstw czlonkowskich takie jak komunikaty, obwieszczenia, czy noty Komitetu
Koordynujagcego Fundusze. Wskazane okolicznosci powoduja, ze normatywny system

zwrotnego finansowania MSP staje si¢ niejednoznaczny, niespéjny i niestabilny. Przy czym
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akty prawne regulujace polityke wsparcia w perspektywie finansowej 2014 — 2020, zar6wno
na poziomie polskim, jak i UE zostaly znaczgco rozszerzone w zakresie trybu wsparcia

beneficjentéw poprzez instrumenty zwrotne, co jest zjawiskiem korzystnym.

6. Ostatni problem opierat si¢ na analizie systemu instytucjonalnego wsparcia MSP.
Polegal na okresleniu, czy struktura programéw pomocowych i otoczenie instytucjonalne
pozwala na efektywna realizacj¢ wsparcia zwrotnego. Na potrzeby rozprawy ustalono, ze
obecnie realizowanych jest kilkanaécie programéw pomocowych, ktorych beneficjentami
moga byé MSP. Programy te realizuja trzy ministerstwa, kilka urzedéw centralnych, a takze
liczne podmioty charakterze publicznym i prywatnym dystrybuujace wsparcie. Wskazane
okolicznosci powoduja, ze poszczegdlne instrumenty maja podobne zakresy i sg realizowane
na ograniczona skale. Dodatkowo rozdrobnienie to powoduje zwielokrotnienie kosztow
zarzadzania takimi instrumentami, a takze przyczynia si¢ do chaosu informacyjnego na

szczeblu przedsiebiorcow.

Przeprowadzona rekapitulacja celéw rozprawy pozwolila stwierdzi¢, iz gtéwna teza
zostata zweryfikowana jednoznacznie pozytywnie. Obecny system normatywnoprawny
zwrotnego finansowania MSP ze srodkéw publicznych w Polsce nie pozwala na wiasciwa
dystrybucje tych $rodkéw do sektora MSP. Przedstawione ustalenia uzasadniajg potrzebe
podjecia dziatan legislacyjnych majacych na celu uporzadkowanie systemu wsparcia MSP.
W zwigzku z powyiszym w pracy sformulowane zostaly ogolne postulaty i sugestie

dotyczace zmian legislacyjnych badanego obszaru.
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