
Stanowisko Rządu 
wobec poselskiego projektu ustawy o dofinansowaniu kosztów stałych przedsiębiorców w warunkach zagrożenia ekonomicznego w następstwie wystąpienia COVID-19 (druk nr 345)


I. Przedmiot i istota projektu ustawy

Poselski projekt ustawy określa zasady i tryb dofinansowania kosztów stałych prowadzenia działalności gospodarczej ze środków budżetu państwa dla przedsiębiorców, którzy ponieśli straty w następstwie epidemii koronawirusa. 
Projekt przewiduje dofinansowanie kosztów prowadzenia działalności gospodarczej w kwocie do 50 tys. zł miesięcznie przez okres 6 miesięcy. Projektodawcy określili przykładowy katalog kosztów stałych, który może być objęty dofinansowaniem, m.in. zapłata za czynsz, raty leasingu, opłaty za media, opłata roczna za oddanie nieruchomości gruntowej w użytkowanie wieczyste oraz składki na ubezpieczenia. 
Dofinansowanie kosztów stałych ma przysługiwać przedsiębiorcy w przypadku spadku sprzedaży towarów lub usług, będącego następstwem wystąpienia COVID-19, w ujęciu ilościowym lub wartościowym o: 
1) nie mniej niż 20%, obliczonego jako stosunek łącznych obrotów w ciągu kolejnych 2 miesięcy przypadających w okresie po dniu 1 lutego 2020 r. do dnia poprzedzającego złożenie wniosku o dofinansowanie w porównaniu do 2 analogicznych miesięcy roku poprzedniego; 
2) nie mniej niż 30%, obliczonego jako stosunek obrotów w miesiącu przypadającym po dniu 1 lutego 2020 r. do dnia poprzedzającego złożenie wniosku o dofinansowanie w porównaniu do obrotów miesiąca poprzedniego. 
Projektodawca zakłada dofinansowanie kosztów stałych na pisemny wniosek przedsiębiorcy.
Źródłem finansowania refundacji kosztów stałych prowadzenia działalności gospodarczej miałyby być środki budżetu państwa pozostające w dyspozycji ministra właściwego do spraw gospodarki. Jednocześnie minister właściwy do spraw gospodarki mógłby powierzyć udzielanie dofinansowania wojewodom właściwym ze względu na siedzibę przedsiębiorcy. Wówczas minister przekazywałby właściwym wojewodom środki na dofinansowanie kosztów stałych w drodze dotacji celowej. 
Zgodnie z art. 4 projektu dofinansowanie kosztów stałych nie będzie stanowić przedmiotu opodatkowania podatkiem dochodowym od osób prawnych ani podatkiem dochodowym od osób fizycznych. 
Projektowana ustawa ma wejść w życie z dniem następującym po dniu ogłoszenia, z mocą od dnia 1 kwietnia 2020 r.

II. Uwagi do projektu ustawy

1. Projekt ustawy a funkcjonujące instrumenty wsparcia
Odnosząc się do propozycji zawartych w przedłożonym projekcie ustawy należy przede wszystkim zauważyć, że Rząd podjął działania legislacyjne, mające na celu przeciwdziałanie negatywnym skutkom gospodarczym i społecznym spowodowanym epidemią COVID-19.
Efektem tych działań jest szeroki katalog instrumentów dla przedsiębiorców, zawarty w kolejnych ustawach tzw. Tarczy Antykryzysowej oraz Tarczy Finansowej PFR, uwzględniający wielkość przedsiębiorcy, liczbę zatrudnionych oraz straty ekonomiczne poniesione w wyniku epidemii koronawirusa, 
Przedsiębiorcy mają aktualnie możliwość skorzystania z dofinansowania na pokrycie kosztów działalności, wynagrodzeń pracowników a zaproponowane przez Rząd wsparcie obejmuje również zwolnienia ze składek ZUS. Proponowane w poselskim projekcie wsparcie w zakresie kosztów prowadzenia działalności gospodarczej jest realizowane m.in. przez:
– możliwość dofinansowania części kosztów prowadzenia działalności gospodarczej w przypadku spadku obrotów gospodarczych, co pozwala na pokrycie kosztów energii, gazu, wody, ścieków i czynszu. Wysokość wsparcia uzależniona jest od wysokości spadku obrotów i wynosi od 50% do 80% kwoty minimalnego wynagrodzenia za pracę,
[bookmark: _GoBack]– możliwość otrzymania jednorazowej pożyczki na pokrycie bieżących kosztów prowadzenia działalności gospodarczej mikroprzedsiębiorcy – kwota 5 000 zł,
– możliwość dofinansowania części kosztów wynagrodzeń pracowników oraz należnych od tych wynagrodzeń składek na ubezpieczenia społeczne. Wysokość wsparcia uzależniona jest od wysokości spadku obrotów i wynosi od 50% do 90% kwoty minimalnego wynagrodzenia za pracę powiększonego o składki na ubezpieczenie społeczne.
Natomiast Tarcza Finansowa PFR dla małych i średnich firm w postaci subwencji może być przeznaczona na pokrycie kosztów prowadzonej działalności gospodarczej, w tym wynagrodzeń pracowników, kosztów zakupu towarów i materiałów, kosztów usług obcych, bieżących kosztów obsługi finansowania zewnętrznego, kosztów najmu (lub innych umów o podobnym charakterze) nieruchomości wykorzystywanych do prowadzenia działalności gospodarczej, wszelkich należności o charakterze publicznoprawnym, zakupu urządzeń i innych środków trwałych niezbędnych do prowadzenia działalności gospodarczej. Tarcza Finansowa obejmuje wsparcie, z którego może być finansowany znacznie szerszy katalog wydatków ponoszonych przez przedsiębiorców, niż wskazany w poselskim projekcie. 
Dodatkowo w ustawie z dnia 19 czerwca 2020 r. o dopłatach do oprocentowania kredytów bankowych udzielanych przedsiębiorcom dotkniętym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym postępowaniu o zatwierdzenie układu w związku z wystąpieniem COVID-19 (Dz.U. poz. 1086) wprowadzono nowe, dodatkowe instrumenty wsparcia dotyczące m.in. dopłat do odsetek od kredytów udzielanych przedsiębiorcom dotkniętym skutkami COVID-19. Dopłaty te będą wypłacane przez BGK ze środków nowo utworzonego Funduszu Dopłat do Oprocentowania. 
Biorąc pod uwagę powyższe, przepisy opiniowanego projektu w sporej części dublowałyby się z istniejącymi już formami wsparcia. Tarcza koncentruje się na zapewnieniu bezpieczeństwa pracowników oraz zachowaniu płynności i ciągłości funkcjonowania przedsiębiorstw. Rozwiązania zaproponowane przez Rząd cieszą się dużym zainteresowaniem przedsiębiorców. Według stanu na dzień 17 czerwca 2020 r. przedsiębiorcom w ramach Tarczy przyznano już ponad 86,83 mld zł wsparcia.
2. Zasady dofinansowania
Przedłożony projekt ustawy przewiduje dofinansowanie kwotą do 50 tys. zł miesięcznie przez okres 6 miesięcy kosztów stałych ponoszonych przez spełniających odpowiednie warunki przedsiębiorców. W art. 1 ust. 1 projektu, w którym określono 6-miesieczny okres dofinansowania, projektodawca nie wskazuje jak rozumiana jest data początkowa tego okresu, tj. czy jest to dzień wejścia w życie ustawy, czy 1 kwietnia 2020 r. (zgodnie z art. 6 projektu od tego dnia przepis ten ma mieć bowiem moc „wsteczną”), czy dzień złożenia wniosku o dofinansowanie, czy też dzień otrzymania pierwszej „transzy” dofinansowania. Co więcej, w uzasadnieniu projektodawca nie wyjaśnia, dlaczego przyjęto okres wsparcia obejmujący 6 miesięcy. 
W art. 1 ust. 2 projektu projektodawca określa, jakie zobowiązania przedsiębiorcy mogą zostać zaliczone do kosztów stałych, a więc zostać objęte dofinansowaniem. Są to w szczególności: zapłata za dostarczanie paliw gazowych lub energii, zapłata za świadczenie publicznie dostępnych usług telekomunikacyjnych, zapłata za zaopatrzenie w wodę lub odprowadzanie ścieków, rata leasingu i składka z tytułu ubezpieczenia rzeczy od jej utraty w czasie trwania leasingu, opłata roczna za oddanie nieruchomości gruntowej w użytkowanie wieczyste, składki na ubezpieczenia. 
Należy zauważyć, że projektodawca odwołuje się do pojęcia „kosztów stałych”, które nie mają definicji legalnej. Projektodawcy w art. 1 ust. 2 projektu, używając wyrazów „kosztami stałymi (…) są w szczególności:”, tworzą otwarty katalog bliżej nieokreślonych kosztów, które mogą liczyć na uzyskanie dofinansowania, natomiast uzasadnienie projektu ustawy sugeruje, że intencją było utworzenie katalogu zamkniętego. W związku z tym lista kosztów kwalifikujących się do objęcia wsparciem z pewnością wymagałaby uszczegółowienia. 
Należy też zwrócić uwagę, że:
· koszty pokrywane przez przedsiębiorcę potocznie kwalifikowane jako „stałe” są zróżnicowane i zależne od profilu prowadzonej działalności. Przedłożona propozycja uprzywilejowuje przedsiębiorców, u których udział kosztów stałych jest relatywnie wysoki. 
· w przedłożonym projekcie nie sprecyzowano jasnych mechanizmów dotyczących określania wysokości udzielanego wsparcia – jedynym limitem jest maksymalna wysokość określona na kwotę 50 tys. PLN.
Zawarta w projekcie propozycja w zakresie kosztów stałych budzi wątpliwości i w praktyce może prowadzić do nieuzasadnionego uprzywilejowania określonych kategorii przedsiębiorców. 

3. Kryteria przyznania wsparcia
W art. 2 ust. 3 projektu projektodawca określił podstawowy warunek przyznania dofinansowania – 20% spadek sprzedaży towarów lub usług (w ujęciu ilościowym lub wartościowym) w okresie dowolnych kolejnych 60 dni po dniu1 lutego 2020 r. w stosunku do analogicznego okresu poprzedniego roku lub 30% spadek w okresie dowolnych kolejnych 30 dni w stosunku do miesiąca poprzedniego. W uzasadnieniu projektu ustawy brak jest wyjaśnienia przyjęcia ww. kryteriów przyznania wsparcia. Co więcej, należy zauważyć, że warunek ten może być łatwy do spełnienia przez przedsiębiorstwa najmniejsze i charakteryzujące się zmiennością sprzedaży (np. niewielka liczba relatywnie dużych transakcji), bez względu na stopień ich faktycznego dotknięcia negatywnymi skutkami pandemii. 
[bookmark: _Hlk40798104]Należy również zauważyć, że przedłożony projekt nie uzależnia udzielenia pomocy od wcześniejszego terminowego i prawidłowego wywiązywania się wnioskodawcy ze zobowiązań publicznoprawnych. Pomoc mogłaby zatem trafić do podmiotów, które także przed wystąpieniem pandemii miały problemy finansowe. Jako że celem ustawy jest pomoc przedsiębiorcom dotkniętym skutkami pandemii, dofinansowanie nie powinno trafiać do przedsiębiorców znajdujących się w trudnej sytuacji z przyczyn innych niż wystąpienie epidemii COVID-19. 
4. Potencjalne koszty i źródła finansowania projektu
Projektodawcy szacują, że z pomocy może maksymalnie skorzystać do 500 tys. przedsiębiorców, a przeciętne dofinansowanie będzie wynosić około 15 tys. złotych. W uzasadnieniu brak jest jednak informacji dotyczących przyjętych założeń, zarówno w zakresie liczby przedsiębiorców, jak i przeciętnego dofinansowania. W związku z tym nie jest możliwe odniesienie się, na ile przedstawione przez projektodawców szacunki są realne.
Projektodawcy wskazali jako źródło sfinansowania skutków przedłożonej ustawy część 20 budżetu państwa, której dysponentem jest minister właściwy do spraw gospodarki. Należy zauważyć, że część 20 budżetu obecnie nie ma zabezpieczonych środków w wysokości pozwalającej na realizację zadań wynikających z poselskiego projektu. Autorzy projektu nie przedstawili informacji z jakich źródeł budżet państwa miałby pozyskać środki. W projektowanej ustawie brak jest również przepisu określającego maksymalny limit wydatków dla budżetu państwa, co dodatkowo potęguje ryzyko związane z jej przyjęciem. 
5. Wątpliwości legislacyjne
Upoważnienie ustawowe zawarte w art. 3 ust. 2 projektu wskazuje, że całość procedury udzielania dofinansowania zostanie uregulowana w treści rozporządzenia. Działanie takie budzi wątpliwości pod względem poprawności legislacyjnej, a ponadto nie pozwala należycie ocenić projektu samej ustawy. W tym miejscu należy zaznaczyć, że projekt ustawy powinien zawierać przepisy określające podstawowe warunki, tryb i ramy tworzonego w nim instrumentu. W uzasadnieniu projektu wskazuje się wprawdzie, że minister właściwy do spraw gospodarki „w szczególności określi możliwość składania wniosków drogą elektroniczną oraz załączniki w formie rachunków wskazujących wysokość kosztów, o których mowa w art. 1 ust. 2 projektu proponowanej ustawy. Wskaże również maksymalny czas rozpatrzenia wniosków, jednak nie dłuższy niż 14 dni”. Natomiast treść art. 3 ust. 2 nie zawiera takich wytycznych. 
Projekt winien w precyzyjny sposób regulować też kwestię wysokości przyznanego dofinansowania, bowiem w art. 1 ust. 1 projektu jest mowa o „kwocie nieprzekraczającej”, a zatem o wysokości maksymalnej. W projekcie nie określono również, jaka dokumentacja (rachunki, faktury, oświadczenia) powinna być dołączana do wniosku, oraz formy w jakiej wsparcie byłoby przekazywane (np. na mocy umowy, decyzji właściwego organu). 
Dodatkowo warto zwrócić uwagę na brak spójności używanych w projekcie ustawy sformułowań - art. 1 ust. 1 i 3 oraz art. 4 i art. 5 projektu stanowią o „dofinansowaniu”, zaś art. 1 ust. 4 i 5 projektu, art. 2 ust. 1 i 2 oraz art. 3 ust. 2 projektu – o „finansowaniu”. Biorąc pod uwagę zakres regulacji art. 3 ust. 1 projektu, wydaje się, że powinien on stanowić część regulacji art. 2 (jako ust. 3).
6. Kwestia obowiązku notyfikacji projektu 
W przedłożonym projekcie ustawy, jak i w załączonym uzasadnieniu, projektodawcy założyli, że proponowany instrument wsparcia stanowi pomoc de minimis, a sam projekt może stanowić pomoc publiczną i w związku z tym wymagać przeprowadzenia procedury notyfikacji. Jak jednak zauważył w swoim stanowisku Prezes Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów, dofinansowanie przewidziane w projekcie ustawy ma charakter generalny i nie stanowi pomocy publicznej ani pomocy de minimis.
III. Konkluzja

Projekt zawiera rozwiązania, które w dużej mierze pokrywają się z funkcjonującym już wsparciem dla firm wynikającym z tzw. Tarczy Antykryzysowej (dofinansowanie wynagrodzeń i kosztów prowadzenia działalności gospodarczej, zwolnienie ze składek na ubezpieczenie społeczne, ulegające umorzeniu pożyczki dla mikroprzedsiębiorców na pokrycie kosztów prowadzenia działalności itp.), a także z programów rządowych realizowanych przez Polski Fundusz Rozwoju w ramach tzw. Tarczy Finansowej. 
Rząd podjął działania legislacyjne mające na celu przeciwdziałanie negatywnym skutkom gospodarczym i społecznym spowodowanym epidemią COVID-19 obejmujące swym zakresem znacznie szerszy katalog wsparcia niż ten proponowany w projekcie i obejmujący różne aspekty prowadzenia działalności gospodarczej (koszty prowadzenia działalności gospodarczej, wynagrodzenia pracowników, przestój ekonomiczny, ubezpieczenia społeczne) i dostosowane do wielkości przedsiębiorcy.
Projektodawcy nie przedstawili dostatecznie pogłębionych wyliczeń dotyczących skutków finansowych wykonania przedmiotowej ustawy. Wynikające z niej zobowiązania dla sektora instytucji rządowych mogą stanowić potencjalne zagrożenie stabilności finansów publicznych. 
Dodatkowo wiele przepisów przedłożonego projektu ma charakter ogólny i, w zasadzie, „kierunkowy”, nie przedstawiając szczegółowych rozwiązań. 
Wobec powyższego Rada Ministrów negatywnie opiniuje poselski projekt ustawy o dofinansowaniu kosztów stałych przedsiębiorców w warunkach zagrożenia ekonomicznego w następstwie wystąpienia COVID-19 (druk nr 345).
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