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WSTĘPWSTĘP
Badania, rozwój i innowacje to jedne z czynników napę-

dzających długoterminowy wzrost gospodarczy. Prowadzenie 
działalności w tej dziedzinie nie należy jednak do najłatwiej-
szych, związane są z nią bowiem wysokie koszty i nierzadko 
brak pewności co do jej rezultatu, a korzyści, choć znaczące, gdy 
już powstaną, nie pojawiają się od razu. Inwestycje w obszarze 
badań, rozwoju i innowacji wykazują silny związek ze wzro-
stem gospodarczym i mają znaczenie zasadniczo dla wszyst-
kich sektorów gospodarki. Bez tego typu działalności dalszy 
postęp społeczeństw nie jest jednak możliwy, a wspieranie jej 
powinno być jednym z kluczowych celów państw i wielonaro-
dowych organizacji. 

Szczególne zatem znaczenie należy przypisać pomocy pub-
licznej, która jest wsparciem państwa mogącym pomóc zrów-
noważyć ryzyko dla prywatnych przedsiębiorstw działających 
w obszarze B+R+I1 i wesprzeć finansowanie projektów ba-
dawczych, rozwojowych i innowacyjnych. Taka pomoc może 
w szczególności przyczynić się do stworzenia odpowiedniej 
infrastruktury, pozyskiwania talentów i budowania wiedzy 
w danym obszarze, co ma potencjalnie jeszcze donioślejszy 
wpływ na zwiększenie postępów w tej dziedzinie. Prawo po-
mocy publicznej przewiduje pewne unikalne rozwiązania, któ-
re – w założeniu – dostosowane są do specyfiki działalności 

1 Gdzie: B – badania, R – rozwój, I – innowacje.
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B+R+I, przy jednoczesnym uwzględnieniu niezwykle szybko 
zmieniającej się rzeczywistości, która jej dotyczy.

Odpowiednie skonstruowanie zasad pomocy publicz-
nej oraz ich późniejsze stosowanie ma szczególne znaczenie 
dla ochrony konkurencji, ponieważ oddziaływanie państwa 
na gospodarkę może zaburzać jej funkcjonowanie i negatyw-
nie wpływać na podejmowaną przez podmioty indywidualne 
działalność gospodarczą. Tego typu ingerencja państwa może 
dodatkowo prowadzić do pogłębienia zaburzeń występują-
cych na danym rynku, dlatego niezwykle ważne jest zapew-
nienie właściwych regulacji w omawianym obszarze.

Celem książki jest przedstawienie kompleksowych rozwią-
zań systemu prawa pomocy publicznej udzielanej na działal-
ność badawczą, rozwojową i innowacyjną, a także wpływu 
aktów prawnie niewiążących na współtworzenie tego syste-
mu – przy szczególnym uwzględnieniu polityki unijnej w ob-
szarze badań, rozwoju i innowacji oraz zakresu jej oddziaływa-
nia na rozwój regulacji w tym obszarze.

Podjęcie przedmiotowej tematyki znajduje uzasadnienie 
w obserwowanej w ostatnich latach rosnącej roli wsparcia pub-
licznego działalności B+R+I, w tym w kontekście realizowa-
nych przez Unię Europejską programów, takich jak Europejski 
Zielony Ład, Europejska Strategia Cyfrowa czy Nowa Strategia 
Przemysłowa. W literaturze naukowej wciąż niewiele jest kom-
pleksowych opracowań dotyczących stosowania przepisów 
oraz aktów soft law w zakresie pomocy publicznej udzielanej 
na działalność B+R+I, co dodatkowo uzasadnia potrzebę anali-
zy tej problematyki.

W pracy postawiono następujące pytania badawcze:
1)	 Jakie mechanizmy prawne regulują udzielanie pomocy 

publicznej na działalność badawczą, rozwojową i innowa-
cyjną w Unii Europejskiej?
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2)	 W jaki sposób akty prawnie niewiążące, w szczególności 
zasady ramowe Komisji Europejskiej, wpływają na spo-
sób stosowania przepisów dotyczących pomocy publicznej 
w obszarze B+R+I?

3)	 Czy aktualne regulacje prawne w zakresie pomocy publicz-
nej zapewniają ochronę konkurencji?
W celu udzielenia odpowiedzi na powyższe pytania przyję-

to kilka celów szczegółowych, którymi są:
1)	 przedstawienie znaczenia działalności badawczej, rozwojo-

wej i innowacyjnej w polityce Unii Europejskiej,
2)	 omówienie zasad udzielania pomocy publicznej, w tym 

podstaw prawnych, rodzajów oraz form tej pomocy,
3)	 analiza roli aktów prawnie niewiążących w systemie po-

mocy publicznej, ze szczególnym uwzględnieniem zasad 
ramowych Komisji Europejskiej,

4)	 ocena wpływu polityki unijnej na rozwój regulacji praw-
nych w zakresie pomocy publicznej na B+R+I.
W opracowaniu zastosowano głównie metodę dogmatycz-

no-prawną, polegającą na analizie obowiązujących przepisów 
prawa unijnego dotyczących pomocy publicznej na działalność 
badawczą, rozwojową i innowacyjną. 

Publikacja skierowana jest przede wszystkim do osób zain-
teresowanych pogłębieniem wiedzy na temat funkcjonowania 
systemu pomocy publicznej w obszarze działalności badaw-
czej, rozwojowej i innowacyjnej. Może być szczególnie przydat-
na dla badaczy zajmujących się tematyką pomocy publicznej, 
polityki innowacyjnej oraz ochrony konkurencji, a także dla 
osób, które chcą lepiej zrozumieć zasady udzielania tego rodza-
ju wsparcia w świetle regulacji unijnych i krajowych oraz rolę 
aktów prawnie niewiążących w kształtowaniu tego systemu.

Ze względu na niedostatek wydawnictw zwartych kom-
pleksowo analizujących te zagadnienia niniejsza monografia 
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może stanowić cenne źródło wiedzy zarówno dla środowiska 
akademickiego, jak i dla osób zawodowo zajmujących się prob-
lematyką pomocy publicznej, poszukujących uporządkowanej 
analizy podstaw prawnych oraz wytycznych Komisji Europej-
skiej w tej dziedzinie.

Książka składa się ze wstępu, pięciu rozdziałów oraz zakoń-
czenia. W rozdziale pierwszym omówiono definicję działalno-
ści badawczej, rozwojowej i innowacyjnej oraz stosunek polity-
ki unijnej do tej działalności. Rozdział drugi dotyczy ogólnych 
zagadnień pomocy publicznej, w tym jej pojęcia, zakazu, ro-
dzajów oraz form wsparcia, jak również mechanizmów nadzo-
ru nad jej udzielaniem. W rozdziale trzecim przeanalizowano 
przepisy prawa pomocy publicznej w zakresie wsparcia B+R+I, 
ze szczególnym uwzględnieniem źródeł prawa oraz mocy 
prawnej zasad ramowych. Rozdział czwarty poświęcono ana-
lizie pomocy publicznej na działalność B+R+I objętą wyłącze-
niem generalnym, z uwzględnieniem warunków stosowania 
rozporządzenia nr 651/2014 oraz zasad monitorowania udzie-
lonego wsparcia. W rozdziale piątym przedstawiono zasady 
ramowe Komisji Europejskiej w dziedzinie pomocy publicznej 
na działalność B+R+I, wskazując przesłanki uznania pomocy 
za dozwoloną, praktykę stosowania zasad ramowych oraz ich 
relacje z polityką unijną. W zakończeniu sformułowano wnio-
ski z przeprowadzonych analiz, ze szczególnym uwzględnie-
niem przydatności aktów prawnie niewiążących oraz wyzwań 
stojących przed beneficjentami i administracją.
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I. ROLA DZIAŁALNOŚCI I. ROLA DZIAŁALNOŚCI 
BADAWCZEJ, ROZWOJOWEJ BADAWCZEJ, ROZWOJOWEJ 
I INNOWACYJNEJI INNOWACYJNEJ

1. Definicja działalności B+R+I

Znaczenie działalności badawczej, rozwojowej i innowacyj-
nej z roku na rok wzrasta. W szczególności zwraca się na to 
uwagę w kontekście rozwoju gospodarki opartej na wiedzy, 
czyli takiej, która w większym stopniu polega na zdolnościach 
intelektualnych niż innych nakładach, np. fizycznych1. Kluczo-
wym elementem gospodarki opartej na wiedzy jest praktyczne 
wykorzystanie wiedzy i informacji2. Prace badawcze, rozwo-
jowe i innowacyjne prowadzą do tworzenia wiedzy i nowych 
technologii, co w sferze makro bezpośrednio przekłada się 
na wzrost gospodarczy, natomiast w sferze mikro zapewnia 
prawidłowe funkcjonowanie przedsiębiorstw poprzez zapew-
nienie ich konkurencyjności. Podkreśla się również znaczenie 
samych inwestycji w tego typu działalność, które mogą przy-
czynić się do wzrostu łącznej produktywności czynników 

1 W. Powell, K. Snellman, The Knowledge Economy, „Annual Review 
of Sociology” no. 30, 2004, s. 199–220, 200. 

2 Ibidem.
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produkcji lub zmniejszyć luki w wydajności w krajach o niskim 
poziomie produkcji3. 

Rozważania na temat działalności badawczej, rozwojo-
wej i innowacyjnej należy rozpocząć od zdefiniowania tych 
rodzajów działalności. Choć akty unijne dotyczące pomocy 
publicznej nie zawierają definicji działalności B+R+I, to Or-
ganizacja Współpracy Gospodarczej i Rozwoju4 podjęła się 
ich opracowania. 

W tzw. Podręczniku Frascati – wyznaczającym standardy 
w zakresie gromadzenia i publikowania statystyk dotyczących 
zasobów przeznaczanych na działalność badawczą i rozwojo-
wą (B+R) – działalność badawcza i rozwojowa (bez działalno-
ści w zakresie innowacji) zdefiniowana została w następujący 
sposób: „Działalność badawcza i rozwojowa (w skrócie B+R) 
obejmuje pracę twórczą podejmowaną w sposób metodyczny 
w celu zwiększenia zasobów wiedzy – w tym wiedzy o rodzaju 
ludzkim, kulturze i społeczeństwie – oraz w celu tworzenia no-
wych zastosowań dla istniejącej wiedzy”5. Zgodnie z Podręcz-
nikiem Frascati prace badawcze i rozwojowe to działania ukie-
runkowane na odkrycia, które zostały oparte na oryginalnych 
koncepcjach albo hipotezach, i z tego względu brak im z re-
guły pewności co do ich rezultatu. W celu uznania konkretnej 
działalności za działalność B+R musi ona charakteryzować się 

3 L. Borunsky, A. Dumitrescu Goranov, R. Rakic, J. Ravet, Aiming 
For More: R&D Investment Scenarios for the Next Decade, R&I Paper Series 
Working Paper 2020/06, European Commission, https://data.europa.eu/
doi/10.2777/85096, data dostępu: 6 marca 2024 r.

4 Dalej również jako OECD.
5 OECD, Podręcznik Frascati 2015: Zalecenia dotyczące pozyskiwania i pre-

zentowania danych z zakresu działalności badawczej i rozwojowej. Pomiar dzia-
łalności naukowo-technicznej i innowacyjnej, OECD Publishing, Paris/GUS, 
Warsaw, https://doi.org/10.1787/9788388718977-pl, data dostępu: 5 mar-
ca 2024 r., s. 47, dalej: Podręcznik Frascati.

https://data.europa.eu/doi/10.2777/85096
https://data.europa.eu/doi/10.2777/85096
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pięcioma podstawowymi cechami, tj. musi być: nowatorska, 
twórcza, nieprzewidywalna, metodyczna, a także możliwa do 
przeniesienia lub odtworzenia6. 

Nowatorstwo działalności badawczej i rozwojowej oznacza 
jej ukierunkowanie na nowe odkrycia oraz powstanie nowej 
wiedzy, natomiast twórczość to „opieranie się na oryginalnych, 
nieoczywistych koncepcjach i hipotezach”7. Autorzy Podręcz-
nika Frascati niejednokrotnie również podkreślają nieodłączny 
związek wkładu badacza w prace badawcze i rozwojowe, bez 
którego zabrakłoby elementu kreatywności koniecznego do ich 
zidentyfikowania8. Nieprzewidywalność działalności badaw-
czej i rozwojowej oznacza swego rodzaju niepewność co do jej 
ostatecznego wyniku i zachodzi na kilku płaszczyznach – nie 
jest na przykład możliwe określenie rezultatu ani dokładnych 
kosztów takiej działalności9. Metodyczność z kolei jest cechą, 
która przy określaniu tego typu działalności wskazuje na za-
planowany sposób jej prowadzenia oraz zakłada, że prace ba-
dawcze i rozwojowe, jak też ich wyniki będą w odpowiedni 
sposób dokumentowane, natomiast możliwość odtworzenia 
wyników prac B+R oznacza, że powinny one: „zaowocować 
wynikiem, który potencjalnie daje możliwość transferu nowej 
wiedzy, zapewniając jej wykorzystanie i umożliwiając innym 
badaczom odtworzenie wyników w ramach własnej działalno-
ści B+R”10. Nie zawsze wszystkie te cechy będą występowały 
w danym stadium projektu badawczego i rozwojowego lub 
nawet w całym projekcie, jednak zakłada się, że powinny one 

6 Ibidem.
7 Ibidem, s. 49.
8 Ibidem.
9 Ibidem.
10 Ibidem.
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występować, gdy działalność wykonywana jest w sposób cią-
gły lub okazjonalny11.

Działalność badawcza i rozwojowa obejmuje w istocie trzy 
typy działalności – badania podstawowe, badania stosowane 
oraz prace rozwojowe12. Badania podstawowe są podejmo-
wane celem zdobywania nowej wiedzy i nie są nastawione 
na konkretne zastosowanie ich wyników13. Są to np. prace eks-
perymentalne, których celem jest formułowanie nowych hi-
potez14. Badania stosowane natomiast to – zgodnie z definicją 
z Podręcznika Frascati: „oryginalne prace badawcze podejmo-
wane w celu zdobycia nowej wiedzy. Są one jednak ukierun-
kowane przede wszystkim na osiągnięcie konkretnych celów 
praktycznych”15. Badania podstawowe z reguły poprzedzają 
przeprowadzenie badań stosowanych, gdyż głównym celem 
tych drugich jest w szczególności znalezienie sposobu wykorzy-
stania otrzymanych w badaniach podstawowych wyników16. 
Co do prac rozwojowych, jest to typ działalności B+R, którego 
celem jest opracowanie nowych produktów lub procesów albo 
udoskonalanie już tych istniejących przy wykorzystaniu wie-
dzy i doświadczeń zdobytych dotychczas17. W praktyce cechy 
typów działalności badawczej i rozwojowej niejednokrotnie są 
ze sobą tożsame, a rozróżnienie rodzajów tej działalności może 
nie być w całości możliwe. W takich przypadkach wątpliwości 
powinny być rozpatrywane w zgodzie ze wskazówkami za-
wartymi w Podręczniku Frascati, którego autorzy za kluczowe 

11 Ibidem, s. 47.
12 Ibidem, s. 53.
13 Ibidem.
14 Ibidem.
15 Ibidem, s. 54.
16 Ibidem.
17 Ibidem.
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kryterium rozróżniania powyższych typów działalności uzna-
ją „przewidywane wykorzystanie jej rezultatów”18.

Organizacja Współpracy Gospodarczej i Rozwoju, chcąc 
kontynuować trend wyznaczenia standardów lepszego moni-
torowania inwestycji zapoczątkowany przez Podręcznik Fra-
scati, sformułowała również definicję innowacji. W czwartym 
wydaniu tzw. Podręcznika Oslo zaproponowano rozróżnienie 
innowacji na działalność innowacyjną, jako odnoszącą się do 
procesu, oraz innowację, w ścisłym znaczeniu jako dotyczącą 
efektu19. Działalność innowacyjną zdefiniowano jako obejmu-
jącą: „wszelkie działania rozwojowe, finansowe i komercyjne 
podejmowane przez przedsiębiorstwo, mające na celu dopro-
wadzenie do powstania innowacji dla przedsiębiorstwa”20, 
a rezultatem takiej działalności może być powstanie innowacji. 
Cechy działalności innowacyjnej to zdaniem autorów Podręcz-
nika Oslo: prowadzenie przez przedsiębiorstwa działalności 
innowacyjnej we własnym zakresie, możliwość zaprzestania 
lub wstrzymania działalności z różnych powodów, możliwość 
doprowadzenia do uzyskania wyników, które nie zostaną wy-
korzystane do wdrożenia innowacji, a także możliwość wyko-
rzystania wyników działalności innowacyjnej na własne po-
trzeby przedsiębiorstwa lub ich odsprzedaż21.

Innowację (w znaczeniu biznesowym) definiuje się na-
tomiast jako: „nowy lub ulepszony produkt lub proces bi-
znesowy (lub ich połączenie), który różni się znacząco od 

18 Ibidem, s. 56.
19 OECD/Eurostat, Podręcznik Oslo 2018: Zalecenia dotyczące pozyskiwa-

nia i prezentowania danych z zakresu innowacji. Pomiar działalności naukowo-
-technicznej i innowacyjnej, OECD Publishing, Paris/Eurostat, Luxembourg, 
https://doi.org/10.1787/9789264304604-en, data dostępu: 5 marca 2024 r., 
s. 76, dalej: Podręcznik Oslo.

20 Ibidem.
21 Ibidem.
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wcześniejszych produktów lub procesów biznesowych przed-
siębiorstwa i który został wprowadzony na rynek lub wpro-
wadzony do użytku przez przedsiębiorstwo”22. Do osiągania 
innowacji mogą prowadzić różne rodzaje działalności, w tym 
m.in.: działalność B+R, działalność marketingowa, działalność 
inżynieryjna, działalność projektowa, działalność mająca zwią-
zek z rozwijaniem oprogramowania i bazami danych, działal-
ność wiążąca się z własnością intelektualną, czy też działalność 
w zakresie samego zarządzania innowacjami23. 

Pomimo uznania przez autorów Podręcznika Oslo, że dzia-
łalność badawcza i rozwojowa – jako nakierowana z samej 
definicji na innowacje – stanowi rodzaj działalności innowa-
cyjnej24, w niniejszej książce posłużono się głównie złożonymi 
terminami, tj. „działalność badawcza, rozwojowa i innowacyj-
na” lub „działalność B+R+I”, jest to bowiem zbiorcze nazew-
nictwo działalności o takim charakterze, które znalazło swoje 
odzwierciedlenie w aktach prawnych Unii Europejskiej25. Za-
równo Podręcznik Frascati, jak i Podręcznik Oslo nie są doku-
mentami o jakiejkolwiek mocy wiążącej, stanowią bowiem je-
dynie wyznaczniki pewnych standardów, jednak ich szerokie 
uznanie, w szczególności przez organy unijne, świadczy o ich 
faktycznym znaczeniu. 

W tym miejscu należy również zwrócić uwagę na defini-
cję działalności B+R, która znalazła się w polskich ustawach: 
w ustawie z 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 

22 Ibidem, s. 36.
23 Ibidem, s. 99.
24 Ibidem, s. 100.
25 Zob. np. omawiany w dalszej części książki Komunikat Komisji – Za-

sady ramowe pomocy państwa na działalność badawczą, rozwojową i in-
nowacyjną (2022/C 414/01) z 28 października 2022 r., dalej: Zasady ramowe.
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osób prawnych26, a także w ustawie z 26 lipca 1991 r. o po-
datku dochodowym od osób fizycznych27. W obu ustawach 
definicja ta jest tożsama i stanowi, że działalność badawczo-
-rozwojowa to: „[…] działalność twórcza obejmująca badania 
naukowe lub prace rozwojowe, podejmowana w sposób syste-
matyczny w celu zwiększenia zasobów wiedzy oraz wykorzy-
stania zasobów do tworzenia nowych zastosowań”28. Definicja 
ta jest w istocie parafrazą definicji proponowanej od lat przez 
OECD29. Pewna szczególna definicja działalności innowacyjnej 
znalazła się natomiast w ustawie z 30 maja 2008 r. o niektórych 
formach wspierania działalności innowacyjnej30 i jest to zgod-
nie z jej art. 2 ust. 1 pkt 3: „działalność polegająca na opracowa-
niu nowej technologii i uruchomieniu na jej podstawie wytwa-
rzania nowych lub znacząco ulepszonych towarów, procesów 
lub usług”.

2. Polityka unijna wobec działalności B+R+I

Działalność badawcza, rozwojowa i innowacyjna stanowi 
podstawę szeroko pojętego postępu gospodarczego. Na takim 
stanowisku stoją również organy unijne, których w szczegól-
ności ostatnie działania są tego wyraźnym przejawem. O ko-
losalnym znaczeniu tego rodzaju działalności dla Unii Euro-
pejskiej świadczą przede wszystkim polityki wyznaczające 
kierunki działań unijnych przygotowywane przez Komisję 

26 t.j. Dz. U. z 2022 r., poz. 2587 z późn. zm., dalej: ustawa o podatku 
dochodowym od osób prawnych.

27 t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 2647 z późn. zm., dalej: ustawa o podatku do-
chodowym od osób fizycznych.

28 Ustawa o podatku dochodowym od osób prawnych, art. 4a pkt 26; 
ustawa o podatku dochodowym od osób fizycznych, art. 5a pkt 38.

29 Organizacja Współpracy Gospodarczej i Rozwoju.
30 Dz. U. z 2022 r., poz. 2474.
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Europejską. Są to akty, które pomimo swojego głównie poli-
tycznego znaczenia wpływają na dalsze działania podejmowa-
ne przez odpowiednie organy w zakresie kształtowania usta-
wodawstwa unijnego.

W ramach realizacji polityki badawczej, rozwojowej i inno-
wacyjnej Unia Europejska skupia się na kilku podstawowych 
dokumentach i programach, które wyznaczają kierunki dzia-
łań w tym obszarze oraz określają zasady wsparcia finansowe-
go projektów B+R+I. Do najważniejszych z nich należą:
1)	 strategia Europa 2020, w której założono zwiększenie nakła-

dów na badania i rozwój do poziomu 3% PKB Unii Europej-
skiej, wskazując, że taki cel może przyczynić się do poprawy 
innowacyjności, zatrudnienia oraz wzrostu gospodarczego,

2)	 program „Horyzont Europa” na lata 2021–2027, który sta-
nowi największe w historii Unii Europejskiej narzędzie 
wspierające badania naukowe i innowacje, z budżetem 
przekraczającym 95 mld EUR, przyznawanym na projek-
ty o wysokim potencjale innowacyjnym oraz na działania 
sprzyjające współpracy międzynarodowej i rozwojowi no-
wych technologii,

3)	 Europejski Zielony Ład, który przewiduje wspieranie in-
nowacji w obszarze ekologii, gospodarki niskoemisyjnej 
oraz transformacji energetycznej i cyfrowej, a także finan-
sowanie działań badawczo-rozwojowych mających na celu 
osiągnięcie zrównoważonego rozwoju,

4)	 programy dotyczące funduszy strukturalnych i inwestycyj-
nych, w szczególności Europejskiego Funduszu Rozwoju 
Regionalnego oraz Funduszu Spójności, które w ramach 
polityki spójności wspierają działania z zakresu B+R+I, 
w tym rozwój infrastruktury badawczej, innowacyjność 
regionalną oraz współpracę pomiędzy jednostkami nauko-
wymi a przedsiębiorcami.
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Unia Europejska oferuje również szeroki wachlarz narzędzi 
wspierających działalność badawczo-rozwojową i innowacyj-
ną. Wśród nich można wymienić:
1)	 granty i dotacje przyznawane w ramach programów unij-

nych, takich jak „Horyzont Europa” czy „Instrument dla 
MŚP31”, a także programy krajowe współfinansowane ze 
środków unijnych,

2)	 ulgi podatkowe oraz preferencyjne pożyczki, w tym wspar-
cie udzielane przez Europejski Bank Inwestycyjny oraz me-
chanizmy finansowe przeznaczone dla start-upów i mło-
dych firm technologicznych,

3)	 programy regionalne i krajowe, takie jak Program Operacyj-
ny Inteligentny Rozwój (tzw. Smart Growth) w Polsce, ukie-
runkowane na finansowanie badań przemysłowych, prac 
rozwojowych oraz wdrażanie innowacyjnych rozwiązań32.
Cele dotyczące badań, rozwoju i innowacji zostały okre-

ślone między innymi w: Europejskim Zielonym Ładzie33, Eu-
ropejskiej Unii Zdrowotnej34, planie odbudowy ekonomicznej 

31 Małe i średnie przedsiębiorstwa.
32 Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Program Operacyjny 

Inteligentny Rozwój 2014–2020, https://www.poir.gov.pl, data dostępu: 
10 kwietnia 2025 r.

33 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, 
Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i Komitetu Re-
gionów – Europejski Zielony Ład, COM(2019) 640 final z 11 grudnia 2019 r., 
dalej: Europejski Zielony Ład.

34 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskie-
go Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i Komitetu Regionów – Budowanie 
Europejskiej Unii Zdrowotnej: Zwiększenie odporności UE na transgranicz-
ne zagrożenia zdrowia, COM(2020) 724 final z 11 listopada 2020 r.
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NextGenerationEU35, europejskiej strategii przemysłowej36 
oraz jej aktualizacji37, europejskiej strategii cyfrowej38, celach 
cyfrowych na 2030 r.39, nowym planie działania UE na rzecz 
gospodarki o obiegu zamkniętym40 – będącego elementem Eu-
ropejskiego Zielonego Ładu, nowej europejskiej przestrzeni ba-
dawczej41, czy też w europejskiej strategii w zakresie danych42. 

35 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, 
Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i Komitetu Re-
gionów – Decydujący moment dla Europy: naprawa i przygotowanie na na-
stępną generację, COM(2020) 456 final z 27 maja 2020 r.

36 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, 
Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i Komitetu Re-
gionów – Nowa strategia przemysłowa dla Europy COM/2020/102 final 
z 10 marca 2020 r., dalej: Nowa strategia przemysłowa dla Europy.

37 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europej-
skiej, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i Komite-
tu Regionów – Aktualizacja nowej strategii przemysłowej z 2020 r. – two-
rzenie silniejszego jednolitego rynku sprzyjającego odbudowie Europy, 
COM(2021) 350 final z 5 maja 2021 r.

38 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskie-
go Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i Komitetu Regionów – Kształto-
wanie cyfrowej przyszłości Europy, COM(2020) 67 final z 19 lutego 2020 r., 
dalej: Europejska strategia cyfrowa.

39 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europej-
skiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i Komitetu Regionów – Cyfro-
wy kompas na 2030 r.: europejska droga w cyfrowej dekadzie, COM(2021) 118 
final z 9 marca 2021 r.

40 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europej-
skiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i Komitetu Regionów – Nowy 
plan działania UE dotyczący gospodarki o obiegu zamkniętym na rzecz 
czystszej i bardziej konkurencyjnej Europy, COM(2020) 98 final z 11 mar-
ca 2020 r.

41 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europej-
skiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i Komitetu Regionów – Nowa 
europejska przestrzeń badawcza na rzecz badań naukowych i innowacji, 
COM(2020) 628 final, z 30 września 2020 r.

42 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europej-
skiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i Komitetu Regionów – Euro-
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Jednym ze środków, który ma posłużyć transformacji go-
spodarki unijnej, w myśl Europejskiego Zielonego Ładu, jest 
wspieranie badań naukowych oraz pobudzanie innowacji43. 
Zdaniem Komisji obszar ten ma kluczowe znaczenie dla reali-
zacji celów strategii, a indywidualne możliwości państw człon-
kowskich w tym zakresie są ograniczone – konieczne jest za-
tem podjęcie wspólnych działań na szeroką skalę44. Wśród nich 
Komisja wymienia np. kontynuowanie programów, takich jak 
„Horyzont Europa” (strategicznego programu Unii Europej-
skiej w zakresie badań, rozwoju i innowacji), które mają mieć 
zasadnicze znaczenie dla utrzymania przez Europę przewagi 
konkurencyjnej w dziedzinie czystych technologii, m.in. przez 
implementację nowych rozwiązań technologicznych45. Zgod-
nie z postanowieniami zawartymi w Komunikacie ws. Euro-
pejskiego Zielonego Ładu zakłada się, że więcej niż 35% wy-
datków z budżetu programu „Horyzont Europa” zostanie 
przeznaczonych na finansowanie działań z zakresu ochrony 
klimatu, w tym na badania oraz rozwój w tym obszarze46. Zda-
niem Komisji do realizacji celów Europejskiego Zielonego Ładu 
może dojść również poprzez wsparcie badań naukowych i in-
nowacji w dziedzinie transportu, w tym w szczególności tych 
dotyczących czystego wodoru, baterii, biogospodarki o obiegu 
zamkniętym i niskoemisyjnego przemysłu hutniczego47. Do-
datkowo Rada ds. Innowacji podejmie działania mające na celu 
przyspieszenie rozwoju obiecujących przedsiębiorstw z sek-
tora MŚP, tak aby dokonywały jeszcze większych innowacji 

pejska strategia w zakresie danych, COM(2020) 66 final z 19 lutego 2020 r.
43 Europejski Zielony Ład, s. 21.
44 Ibidem.
45 Ibidem, s. 22
46 Ibidem.
47 Ibidem.
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w zakresie celów Europejskiego Zielonego Ładu48. Kolejnym 
założeniem tego ostatniego w obszarze B+R+I jest wspieranie 
przez Komisję działań zmierzających do przemian cyfrowych, 
w tym za priorytetową uznaje się poprawę zdolności Unii Eu-
ropejskiej do przewidywania i zarządzania klęskami żywioło-
wymi poprzez opracowanie cyfrowego modelu Ziemi charak-
teryzującego się wysokim poziomem dokładności49.

W komunikacie dotyczącym Europejskiej Unii Zdrowotnej 
określono natomiast, że realizacja jednego z jej celów – wy-
kształcenie skutecznych strategii testowania – może zostać 
oparta nie tylko na współpracy państw członkowskich w za-
kresie badań naukowych i innowacji, ale również na samym 
programie „Horyzont Europa”50, czyli jak już zostało wspo-
mniane, kluczowym dla unijnego B+R+I przedsięwzięciu, w ra-
mach którego przyznawane jest wsparcie.

Co więcej, w planie odbudowy ekonomicznej NextGenera-
tionEU stwierdzono, że: „Badania naukowe i innowacje będą 
miały zasadnicze znaczenie dla zwiększenia naszej wiedzy 
na temat chorób, leczenia i szczepionek oraz wzmocnienia 
naszej autonomii i czołowej pozycji w łańcuchach wartości”51. 
Z tego względu Komisja zaproponowała zwiększenie środków 
w budżecie programu „Horyzont Europa”, tak aby w więk-
szym stopniu możliwe było wspieranie badań oraz innowacji 

48 Ibidem.
49 Ibidem.
50 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskie-

go Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i Komitetu Regionów – Budowanie 
Europejskiej Unii Zdrowotnej: Zwiększenie odporności UE na transgranicz-
ne zagrożenia zdrowia, COM(2020) 724 final z 11 listopada 2020 r., s. 18.

51 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, 
Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i Komitetu Re-
gionów – Decydujący moment dla Europy: naprawa i przygotowanie na na-
stępną generację, COM(2020) 456 final z 27 maja 2020 r., s. 17.



232. Polityka unijna wobec działalności B+R+I

w zakresie ochrony zdrowia, a także w celu poprawienia do-
stępu do infrastruktur badawczych52.

Zgodnie ze stanowiskiem Komisji, zawartym w strategii 
przemysłowej, inwestycje w badania naukowe i innowacje 
powinny ulec drastycznemu zwiększeniu ze względu na fakt, 
że w ostatnim pięcioletnim okresie obserwować można było 
w rzeczywistości spadek wydatków przedsiębiorstw europej-
skich w tym obszarze działalności przy jednoczesnym wzroście 
tego rodzaju wydatków ponoszonych przez przedsiębiorstwa 
ze Stanów Zjednoczonych oraz z Chin53. Zdaniem Komisji: 
„[ś]wiatowy wyścig w realizacji dwojakiej transformacji coraz 
częściej będzie opierał się na pionierskich badaniach nauko-
wych oraz wprowadzaniu zaawansowanych technologii”54, 
tym bardziej ten typ działalności powinien stanowić dla Unii 
Europejskiej priorytet. Dodatkowo w aktualizacji niniejszej 
strategii przemysłowej pojawiło się założenie, że Komisja zaj-
mie się monitorowaniem głównych wskaźników konkuren-
cyjności gospodarki unijnej, w tym m.in. inwestycji w badania 
i rozwój, celem wspierania innowacji55. Zdaniem Komisji rów-
nież przejście na zrównoważony system gospodarczy, na pod-
stawie nowego planu działania UE dotyczącego gospodarki 
o obiegu zamkniętym, będzie mogło nastąpić w dużej mierze 
m.in. poprzez wspieranie powyższego przejścia przez badania, 
innowacje i transformację cyfrową56. 

52 Ibidem.
53 Nowa strategia przemysłowa dla Europy, s. 11. 
54 Ibidem.
55 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europej-

skiej, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i Komite-
tu Regionów – Aktualizacja nowej strategii przemysłowej z 2020 r. – two-
rzenie silniejszego jednolitego rynku sprzyjającego odbudowie Europy, 
COM(2021) 350 final z 5 maja 2021 r., s. 6.

56 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europej-
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Na ogromne znaczenie działalności badawczej, rozwojowej 
i innowacyjnej Komisja zwraca również uwagę w komunika-
cie w sprawie europejskiej przestrzeni badawczej. Zauważono 
w nim, że „[b]adania naukowe i innowacje mogą mieć zasadni-
cze znaczenie w przyspieszaniu pozytywnych zmian, na przy-
kład w obszarze bardziej zrównoważonych praktyk rolniczych 
lub diet roślinnych”57. Komisja w wielu miejscach odnosi się 
również bezpośrednio do wspomnianego już programu „Ho-
ryzont Europa” i zwraca uwagę na konieczność zwiększenia 
zaangażowania obywateli w jego funkcjonowanie58. Co istot-
ne, europejska przestrzeń badawcza została expressis verbis 
wymieniona w art. 179 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii 
Europejskiej59 (dalej TFUE), zgodnie z którym Unia ma na celu 
wzmacnianie swojej bazy naukowej i technologicznej przez 
jej utworzenie.

O szczególnej wartości tego typu działalności świadczy 
również fakt wyznaczenia planu strategicznego UE na lata 
2020–2024 w obszarze badań i innowacji, który opublikowano 
27 października 2020 r.60 Dyrekcja Generalna ds. Badań Na-
ukowych i Innowacji (dalej również jako dyrekcja) wyznaczyła 

skiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i Komitetu Regionów – Nowy 
plan działania UE dotyczący gospodarki o obiegu zamkniętym na rzecz 
czystszej i bardziej konkurencyjnej Europy, COM(2020) 98 final z 11 mar-
ca 2020 r., s. 20.

57 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europej-
skiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i Komitetu Regionów – Nowa 
europejska przestrzeń badawcza na rzecz badań naukowych i innowacji, 
COM(2020) 628 final, z 30 września 2020 r., s. 3.

58 Ibidem, s. 20.
59 Dz. Urz. UE C z 2016 r. Nr 262, s. 1
60 European Commission, Directorate-General for Research and Devel-

opment, Strategic Plan 2020–2024, https://commission.europa.eu/publica-
tions/strategic-plan-2020-2024-research-and-innovation_en, data dostępu: 
3 marca 2024 r.
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w nim kierunek polityki unijnej na najbliższe lata, który w za-
łożeniu ma przyczynić się do realizacji sześciu głównych celów 
Komisji Europejskiej61. Zdaniem dyrekcji ogólną rolą strategii 
jest wywarcie wpływu naukowego, technologicznego i spo-
łecznego, który oparty na dowodach naukowych i działaniu 
obywateli końcowo przyczyni się do poprawy konkurencyjno-
ści Unii62. 

W zakresie pierwszego celu Komisji, który dotyczy Euro-
pejskiego Zielonego Ładu, strategia przewiduje, że badania 
naukowe i innowacje będą stanowiły najważniejszy czynnik 
wpływający na możliwość jego zrealizowania63. Zdaniem dy-
rekcji osiągnięcie założeń Europejskiego Zielonego Ładu nie 
będzie możliwe bez planu, który w kompleksowy sposób po-
łączy badania oraz innowacje i dotyczące ich inwestycje z no-
wym prawodawstwem64. Z tego powodu w strategii zostały 
określone trzy cele szczegółowe, które mają ułatwić realizację 
agendy dotyczącej Europejskiego Zielonego Ładu. Są to:
1)	 nauka, wiedza i rozwiązania innowacyjne o wysokiej jakości, 

które wspierają politykę klimatyczną i chronią ekosystem,
2)	 branie pod uwagę inwestycji zarówno publicznych, jak też 

prywatnych w badania i innowacje w zakresie klimatu, 

61 European Commission, Directorate-General for Communication, 
U.  Leyen,  Political guidelines for the next European Commission 2019–2024, 
Opening statement in the European Parliament plenary session 16 July 2019, 
Speech in the European Parliament plenary session 27 November  2019, 
Publications Office of the European Union, 2020,  https://data.europa.eu/
doi/10.2775/101756, data dostępu: 4 marca 2024 r.

62 Komisja Europejska, Dyrekcja Generalna ds. Badań Naukowych i In-
nowacji, Strategic Plan 2020-2024 DG RESEARCH AND INNOVATION, https://
commission.europa.eu/system/files/2020-11/rtd_sp_2020_2024_en.pdf, s.  6, 
data dostępu: 4 marca 2024 r.

63 Ibidem, s. 10.
64 Ibidem.
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3)	 dalsze współtworzenie programu „Horyzont Europa” jako 
zwiększającego świadomość o znaczeniu badań i innowacji 
dla osiągania neutralności klimatycznej65.
Według strategii badania i innowacje mają się również przy-

czynić do przeprowadzenia transformacji cyfrowej, czyli dru-
giego celu Komisji na najbliższe lata, co ma nastąpić w szcze-
gólności poprzez działalność Europejskiej Rady ds. Innowacji, 
będącej nową inicjatywą wspomnianego już programu „Ho-
ryzont Europa”, a także na skutek zawierania większej liczby 
partnerstw publiczno-prywatnych66. Działania podejmowane 
w ramach tego celu mają za zadanie m.in.: ułatwiać transfor-
mację cyfrową w całej Europie, w tym w szczególności w za-
kresie sztucznej inteligencji, wypełnić luki w zakresie badań 
i innowacji poprzez usprawnienie działalności europejskiej 
przestrzeni badawczej, a także wspierać rozwój sektora ma-
łych i średnich przedsiębiorstw dzięki nowym technologiom67.

Przykładem wsparcia realizowanego w ramach polityki 
badawczej, rozwojowej i innowacyjnej Unii Europejskiej są 
programy finansowania B+R+I w ramach funduszy unijnych, 
w szczególności program „Horyzont Europa”. Obejmuje on 
szeroki zakres działań, zarówno w obszarze badań podsta-
wowych, jak i stosowanych, koncentrując się na następują-
cych priorytetach:
1)	 zmiana klimatu, ekosystemy oraz zasoby naturalne,
2)	 zdrowie,
3)	 cyfryzacja, sztuczna inteligencja oraz szeroko pojęta trans-

formacja cyfrowa, w tym badania nad sztuczną inteligencją 
i cyberbezpieczeństwem,

4)	 bezpieczeństwo i obronność,

65 Ibidem, s. 12–13.
66 Ibidem, s. 14.
67 Ibidem, s. 15-18.
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5)	 mobilność i transport,
6)	 rozwój społeczny oraz gospodarczy,
7)	 partnerstwa publiczno-prywatne oraz współpraca między-

narodowa,
8)	 wzrost konkurencyjności MŚP68.

W ramach programu „Horyzont Europa” zrealizowano 
wiele projektów, które obrazują różnorodność wspieranych 
działań. Wśród nich można wskazać przykładowo:
1)	 projekty dotyczące opracowania szczepionek, terapii 

oraz narzędzi diagnostycznych w odpowiedzi na pande-
mię COVID-1969,

2)	 inwestycje związane z tzw. zieloną transformacją, obejmują-
ce m.in. technologie w zakresie energii odnawialnej oraz ma-
gazynowania energii, w tym projekty dotyczące elektrowni 
wiatrowych, słonecznych oraz ogniw wodorowych70,

3)	 działania badawcze w obszarze sztucznej inteligencji, ukie-
runkowane na zastosowanie tej technologii m.in. w anali-
zie dużych zbiorów danych, ochronie zdrowia, edukacji 
oraz rolnictwie71.

68 European Commission, Horizon Europe – The EU Research and Inno-
vation programme (2021–2027), https://research-and-innovation.ec.europa.
eu/funding/funding-opportunities/funding-programmes-and-open-calls/
horizon-europe_en, data dostępu: 10 kwietnia 2025 r.

69 European Commission, Horyzont Europe – Call: Vaccines and ther-
apies for diseases with epidemic potential (HORIZON-HLTH-2023-DIS-
EASE-03-17), https://ec.europa.eu/info/funding-tenders/opportunities/por-
tal/screen/opportunities/topic-details/horizon-hlth-2023-disease-03-17, data 
dostępu: 10 kwietnia 2025 r.

70 European Commission, AIT, Directorate-General for Research and 
Innovation, Fraunhofer ISI, Kerlen Evaluation, Science Metrix, Technopo-
lis Group, ZSI, M. Dinges, G. Coatanroch (eds.), Horizon Europe and the 
green transition – Interim evaluation support study – Final report („Phase 
2” study), Publications Office of the European Union, 2024.

71 European Commission, New Horizon Europe funding boosts Eu-
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Obok programów unijnych istotne znaczenie mają również 
mechanizmy wsparcia na poziomie krajowym. Przykładem 
jest funkcjonujący w Polsce Program Operacyjny Inteligentny 
Rozwój72, który przewiduje: finansowanie prac badawczo-
-rozwojowych, rozwój innowacji oraz wzmocnienie potencja-
łu naukowego poprzez inwestycje w infrastrukturę badawczą, 
wspieranie współpracy nauki z przemysłem, rozwój start-
-upów i klastrów, działania na rzecz transformacji cyfrowej 
gospodarki oraz wsparcie dla sektora MŚP. Następcą tego pro-
gramu w perspektywie finansowej 2021–2027 są Fundusze Eu-
ropejskie dla Nowoczesnej Gospodarki (FENG)73.

Kolejny cel Komisji dotyczy utworzenia gospodarki, która 
służy ludziom, tj. takiej, która dba o prawa socjalne i równość 
społeczną, jednocześnie wzmacniając pozycję Unii74. Zgodnie 
ze strategią polityka Unii będzie przyczyniać się do ekspan-
sji silnej, uspołecznionej gospodarki poprzez rozwój wiedzy 
i innowacyjnych narzędzi75. W tym celu podejmowane będą 
działania, aby badania oraz innowacje pobudzały wzrost go-
spodarczy oraz zwiększenie liczby miejsc pracy76. Badania 
oraz innowacje mają również przyczynić się do budowania 
silniejszej pozycji Europy na świecie (czwarty cel Komisji) 

ropean research in AI and quantum technologies, https://digital-strategy.
ec.europa.eu/en/news/new-horizon-europe-funding-boosts-european-re-
search-ai-and-quantum-technologies, data dostępu: 10 kwietnia 2025 r.

72 Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Program Operacyjny 
Inteligentny Rozwój 2014–2020, https://www.poir.gov.pl, data dostępu: 
10 kwietnia 2025 r.

73 Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Fundusze Europejskie 
dla Nowoczesnej Gospodarki 2021–2027 (FENG), https://feng.parp.gov.pl/, 
data dostępu: 10 kwietnia 2025 r.

74 Ibidem, s. 20.
75 Ibidem.
76 Ibidem, s. 21.



292. Polityka unijna wobec działalności B+R+I

m.in. poprzez skonstruowanie na poziomie regionalnym stra-
tegii dotyczących badań naukowych i innowacji77. 

Następnym celem Komisji, który może zostać zrealizowa-
ny jedynie poprzez rozwiniętą działalność w zakresie badań 
i innowacji, jest promowanie tzw. europejskiego stylu życia, 
czyli głównie czynności podejmowanych w celu ograniczenia 
występowania zagrożeń dla zdrowia78. Są to zatem działania 
w szczególności z obszaru profilaktyki, diagnozowania i lecze-
nia chorób, które są, zgodnie ze strategią, priorytetem dyrekcji. 
Głównym kierunkiem działań związanym z tym celem jest po-
prawienie gotowości w sytuacjach kryzysowych (głównie pan-
demii), ale strategia zakłada również inny bardzo istotny jej 
element, czyli wspieranie przez inicjatywy badawcze i innowa-
cyjne europejskich przedsięwzięć w obszarze zdrowia, w tym 
szczególnie europejskiego planu walki z nowotworami79.

W realizacji celu Komisji Europejskiej, jakim jest wzmac-
nianie demokracji europejskiej poprzez kształtowanie pożą-
danych postaw obywatelskich, badania i innowacje odgrywają 
rolę narzędzi umożliwiających tworzenie bardziej skutecznych 
strategii. Dyrekcja poprzez swoją aktywność ma zamiar przy-
czynić się do wykształcenia takich narzędzi, które mają służyć 
zwiększaniu zaangażowania w życie polityczne i budować za-
ufanie do demokratycznych instytucji80. Zgodnie ze strategią 
działalność w obszarze badań, rozwoju i innowacji ma rów-
nież pomóc we wspieraniu pracy samej Komisji Europejskiej. 
Utworzone ośrodki wspomagające jej działania mają w szcze-
gólności zapewnić Komisji narzędzia służące opracowywaniu 

77 Ibidem, s. 22.
78 Ibidem, s. 25.
79 Ibidem, s. 27.
80 Ibidem, s. 29.
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i realizacji programów unijnych, głównie w zakresie badań na-
ukowych i innowacji.

Na szczególne znaczenie działalności stricte innowacyjnej 
dla rozwoju Unii Europejskiej wskazuje ponadto fakt, że zde-
cydowano się na stosowanie tzw. innovation principle (zasady 
innowacyjności), która ma służyć zapewnieniu, że prawodaw-
stwo unijne będzie wspierało innowacje. Zasada ta to narzę-
dzie, które ma pomóc w osiąganiu celów polityki Unii Euro-
pejskiej dzięki założeniu, że prawodawstwo zawsze będzie 
opracowywane w sposób, który stwarza najlepsze warunki do 
rozwoju innowacji81. W praktyce oznacza to, że w przyszłości 
przy opracowywaniu nowych aktów prawnych organy unij-
ne będą zobowiązane do każdorazowego brania pod uwagę 
wpływu przewidzianych tam rozwiązań na innowacje82. Do-
celowo zasada innowacyjności ma obejmować wszystkie etapy 
tworzenia nowych aktów prawnych, poczynając od najwcześ-
niejszego etapu legislacyjnego, którym jest stosownie ustalo-
ny porządek obrad, poprzez samo prawodawstwo, czyli od-
powiednio zaprojektowane regulacje prawne, kończąc na ich 
wdrożeniu83. Zasada ta po raz pierwszy została przedstawiona 
w dokumencie roboczym Komisji w sprawie lepszych uregulo-
wań prawnych84, a pierwszym jej politycznym poparciem były 

81 European Commission, Directorate-General for Research and Inno-
vation, Ensuring EU legislation supports innovation, https://research-and-in-
novation.ec.europa.eu/law-and-regulations/ensuring-eu-legislation-sup-
ports-innovation_pl#how-the-principle-was-established---documents, data 
dostępu: 3 marca 2024 r. 

82 Ibidem.
83 Ibidem.
84 Komisja Europejska, Dyrekcja Generalna ds. Badań Naukowych i In-

nowacji, Better regulations for innovation-driven investment at EU level: commis-
sion staff working document, Publications Office, 2016, https://data.europa.eu/
doi/10.2777/987880, data dostępu: 3 marca 2024 r.
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konkluzje Rady Unii Europejskiej z maja 2016 r. w sprawie 
regulacji sprzyjających badaniom naukowym i innowacjom85 
oraz w sprawie lepszego stanowienia prawa w celu wzmoc-
nienia konkurencyjności86. Obecnie zasada ta jest częścią wy-
tycznych dotyczących lepszego stanowienia prawa, czyli zbio-
ru zasad, którym powinna kierować się Komisja Europejska 
w procesie tworzenia prawa i w swojej bieżącej działalności87. 

Powyższe działania podejmowane przez organy unijne, 
w szczególności Komisję Europejską, wskazują, że dla przy-
szłości Europy – w ocenie jej organów – szczególnie ważny jest 
obszar badań, rozwoju i innowacji. Każdorazowe zwracanie 
przez te podmioty uwagi na to, że do realizacji wyznaczonych 
celów Unii na najbliższe lata konieczne będzie podejmowanie 
i wspieranie tego typu działalności, sprawia, że jej znaczenie 
zyskuje fundamentalny charakter. 

Wsparciem dla tak istotnej według decydentów unijnych 
dziedziny, jak badania rozwój i innowacje, może być pomoc 
publiczna, która jest udzielana w przypadku, gdy w założe-
niu na konkurencyjnym rynku dochodzi do wystąpienia nie-
doskonałości, czyli takiej sytuacji, w której uzasadnione jest 
przypuszczenie, że w przypadku braku dodatkowego im-
pulsu ze strony państwa działalność w danym obszarze nie 

85 Council of the European Union, Council Conclusions ‘Research And 
Innovation Friendly Regulation’, https://data.consilium.europa.eu/doc/docu-
ment/ST-9510-2016-INIT/en/pdf, data dostępu: 3 marca 2024 r.

86 Council of the European Union, Better regulation to strengthen com-
petitiveness, https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releas-
es/2016/05/26/conclusions-better-regulation/, data dostępu: 3 marca 2024 r.

87 European Commission, Directorate-General for Research and Innova-
tion, Innovation principle makes EU laws smarter and future-oriented, experts say, 
https://research-and-innovation.ec.europa.eu/news/all-research-and-inno-
vation-news/innovation-principle-makes-eu-laws-smarter-and-future-ori-
ented-experts-say-2019-11-25_en, data dostępu: 3 marca 2024 r.
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będzie realizowana lub będzie realizowana w niewystarczają-
cym stopniu. Taka ingerencja państwa jest szczególnie ważna 
w kontekście wspierania tego typu działalności z tego powodu, 
że działalność badawcza, rozwojowa i innowacyjna przynosi 
największe korzyści w obszarze, który nie zawsze pozostaje 
w polu zainteresowania przedsiębiorców, tj. w długofalowej 
perspektywie pozytywnie oddziałuje na rozwój technologicz-
ny, gospodarczy i społeczny, ale niekoniecznie przynosi wyso-
ki zysk bezpośrednio działającym w tym obszarze podmiotom.

Zdaniem uczestników rynku działalność w zakresie 
B+R+I charakteryzuje się również wysokim – w porównaniu 
z innymi rodzajami działalności – poziomem ryzyka i dlatego 
angażują się w tego typu projekty z mniejszą częstotliwością, 
która nie pozwala na zaspokojenie wspólnych potrzeb społe-
czeństwa88. Pomoc publiczna może mieć więc kluczowe zna-
czenie dla wspierania tego rodzaju działalności i pozwalać 
na wyrównanie asymetrii pomiędzy stopniem zaangażowania 
w tego typu działalność i w inne, mniej kluczowe dla ogólnego 
postępu społeczeństw, rodzaje działalności.

88 Ibidem.
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1. Pojęcie i zakaz pomocy publicznej

Regulacje dotyczące pomocy publicznej wchodzą w zakres 
systemu prawa konkurencji, którego celem jest m.in. ochrona 
interesu publicznego przed nieuczciwymi praktykami rynko-
wymi. Przepisy te mają również za zadanie regulować dopusz-
czalność ingerencji państwa w mechanizmy wolnorynkowe, co 
ma służyć nie tylko ochronie samych przedsiębiorców, ale rów-
nież konsumentów oraz rynku1. Prawo konkurencji to system 
prawa, który charakteryzuje się multicentrycznością2. Z uwagi 
na przystąpienie w 2004 r. Polski do Unii Europejskiej normy 
polskiego prawa konkurencji należy rekonstruować na podsta-
wie zarówno przepisów unijnych, jak i krajowych3.

Pomoc publiczna natomiast jest wsparciem przyznawa-
nym przez państwo przedsiębiorstwom w interesie publicz-
nym. Wsparcie to stanowi ingerencję w mechanizmy wolne-
go rynku i jest współczesnym przejawem interwencjonizmu 

1 R. Blicharz, K. Horubski, M. Pawełczyk, Prawo konkurencji w systemie 
publicznego prawa gospodarczego, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel 
(red.), Publiczne prawo gospodarcze. System Prawa Administracyjnego, Tom 8B, 
C.H.Beck, Warszawa 2018, s. 672.

2 Ibidem, s. 675.
3 Ibidem.
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państwowego. Na gruncie regulacji unijnych jest ono okre-
ślane jako „pomoc państwa” (state aid)4. Pomimo że traktaty 
unijne nie zawierają dokładnej definicji tego pojęcia, jego zna-
czenie odczytywane jest z art. 107 ust. 1 TFUE, który wprowa-
dza ogólny zakaz przyznawania pomocy publicznej. Zgodnie 
z tym przepisem wszelka pomoc, która przyznawana jest przez 
państwa członkowskie lub przy użyciu zasobów państwowych 
w jakiejkolwiek formie, która zakłóca lub grozi zakłóceniem 
konkurencji poprzez sprzyjanie niektórym przedsiębiorstwom 
lub produkcji niektórych towarów, jest niezgodna z rynkiem 
wewnętrznym w zakresie, w jakim wpływa na wymianę han-
dlową między państwami członkowskimi. 

Użycie w powyższym artykule wyrażeń, takich jak „wszel-
ka pomoc” czy „w jakiejkolwiek formie”, może wskazywać 
na chęć objęcia dyspozycją niniejszej regulacji możliwie naj-
szerszej liczby przypadków wsparcia przyznawanego przez 
państwa członkowskie. W tym miejscu należy zwrócić uwa-
gę na przywoływaną przez R. Blicharza, K. Horubskiego 
oraz M. Pawełczyka myśl D. Schiny, iż takie sformułowania 
stanowiły bez wątpienia celowy zabieg, który miał przeciw-
działać zachowaniu państw członkowskich zmierzającym do 
ominięcia zakazu takich działań5. 

Na podstawie art. 107 ust. 1 TFUE można wyróżnić zasad-
niczo cztery elementy, których przejaw będzie świadczył o wy-
stąpieniu pomocy publicznej. Zalicza się do nich:
1)	 udzielenie pomocy przez państwo członkowskie lub ze źró-

deł państwowych,
2)	 zakłócenie lub grożenie zakłóceniem konkurencji, 

4 Ibidem, s. 821.
5 Ibidem, s. 822.
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3)	 następowanie powyższego zakłócenia lub groźby zakłóce-
nia poprzez sprzyjanie niektórym przedsiębiorstwom lub 
produkcji niektórych towarów, a także

4)	 naruszenie wymiany handlowej między państwami człon- 
kowskimi.
W zawiadomieniu Komisji w sprawie pojęcia pomocy pań-

stwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE6 zostały ponadto sfor-
mułowane wyjaśnienia co do sposobu definiowania pomocy 
publicznej. Zgodnie z niniejszym zawiadomieniem elementy, 
które należy poddać analizie w celu zidentyfikowania wystą-
pienia pomocy publicznej, to:
1)	 pojęcie przedsiębiorstwa i działalności gospodarczej,
2)	 państwowe pochodzenie środków,
3)	 korzyść,
4)	 selektywność,
5)	 wpływ na wymianę handlową, 
6)	 konkurencja.

W Zawiadomieniu w sprawie pojęcia „pomocy państwa” 
zwraca się także uwagę na to, że pomoc publiczna to w isto-
cie pojęcie, które zostało bezpośrednio zdefiniowane w TFUE 
i stanowi obiektywną koncepcję prawną7. Samo zawiadomie-
nie wyjaśnia natomiast, w jaki sposób rozumiane jest to poję-
cie przez Komisję i pozostaje ono w zgodzie z orzecznictwem 
sądów unijnych. Podkreślono jednak, że uprawnienie Komisji 
do swobodnego uznania w zakresie stosowania pojęcia pomo-
cy państwa jest ograniczone i sprowadza się jedynie do sytua-
cji, kiedy Komisja dokonuje oceny o technicznym charakterze 

6 Dz. Urz. UE C z 2016 r. Nr 262, s. 1, dalej: Zawiadomienie w sprawie 
pojęcia pomocy państwa.

7 Ibidem, pkt 3.
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lub w skomplikowanej sytuacji, cechującej się wysokim pozio- 
mem złożoności8.

Zgodnie z pkt 6 Zawiadomienia w sprawie pojęcia pomo-
cy państwa zasady dotyczące pomocy publicznej mają zasto-
sowanie jedynie wtedy, gdy beneficjentem danego środka jest 
przedsiębiorstwo. Samo pojęcie „przedsiębiorstwa” było wie-
lokrotnie przedmiotem orzecznictwa sądów unijnych. Zgodnie 
z nim „przedsiębiorstwo” w prawie konkurencji rozumiane 
jest jako każda jednostka wykonująca działalność gospodar-
czą niezależnie od jej formy prawnej i sposobu finansowa-
nia9. Przyjęcie takiej definicji ma w opinii Komisji zasadniczo 
trzy konsekwencje10. W pierwszej kolejności za decydujące 
w przedmiocie uznania danego podmiotu za przedsiębiorstwo 
nie można uznać jego statusu na gruncie prawa krajowego11. 
Zarejestrowanie więc działalności w Krajowym Rejestrze Są-
dowym, czy też Centralnej Ewidencji i Informacji o Działalno-
ści Gospodarczej nie będzie miało przesądzającego znaczenia. 
Samo uznanie danego podmiotu za stowarzyszenie lub fun-
dację również nie będzie stało na przeszkodzie stwierdzeniu, 
że podmioty te stanowią w rzeczywistości przedsiębiorstwo. 
Nie jest również brana pod uwagę okoliczność, czy dany pod-
miot powstał w celu przynoszenia zysków12. W drugiej kolej-
ności zauważyć należy, że w przypadku prowadzenia przez 
dany podmiot działalności gospodarczej oraz niegospodarczej 

8 Ibidem, pkt 4.
9 Tak np. wyrok Trybunału Sprawiedliwości z 10 stycznia 2006 r. w spra-

wie C-222/04 Cassa di Risparmio di Firenze SpA i in., ECLI:EU:C:2006:8, 
pkt 107 oraz wyrok Trybunału Sprawiedliwości z 12 września 2000 r. 
w sprawach połączonych od C-180/98 do C-184/98 Pavlov i in., ECLI:EU: 
C:2000:428, pkt 74.

10 Zawiadomienie w sprawie pojęcia pomocy państwa, pkt 7.
11 Ibidem, pkt 8.
12 Ibidem, pkt 9.
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dany podmiot powinien być uznany za przedsiębiorstwo je-
dynie w zakresie wykonywanej przez siebie działalności go-
spodarczej, a nie działalności w ogóle13. Jest to zatem przed-
siębiorstwo w szerokim tego słowa znaczeniu, a jego definicja 
po raz pierwszy została sformułowana w wyroku Europejskie-
go Trybunału Sprawiedliwości z 23 kwietnia 1991 r. o sygn. akt 
C-41/90 w sprawie Klaus Höfner i Fritz Elser przeciwko Mac-
rotron GmbH14. Niniejsza sprawa dotyczyła zakwalifikowania 
jako przedsiębiorstwa publicznej agencji zatrudnienia zajmują-
cej się udzielaniem zamówień publicznych. Trybunał w pkt 23 
powyższego wyroku uznał, że zgodnie z prawem konkurencji 
kwalifikacja danego podmiotu jako przedsiębiorstwa powinna 
odbywać się niezależnie od jego statusu prawnego i sposobu 
finansowania jego aktywności, a brany pod uwagę powinien 
być sam fakt wykonywania przez dany podmiot działalno-
ści gospodarczej.

Co więcej, z uwagi na fakt, że zdaniem Komisji nie jest moż-
liwe określenie z góry, które formy działalności organów pub-
licznych będą stanowiły działalność gospodarczą, a które nie-
gospodarczą15, w pkt 17–37 Zawiadomienia w sprawie pojęcia 
pomocy państwa określono pewne przesłanki mające pomóc 
takiemu określeniu na potrzeby pomocy publicznej pewnych 
szczególnych rodzajów działalności, jak np.: zabezpieczenia 
społeczne, służba zdrowia, kształcenie i działalność badawcza, 
czy też kultura i zachowanie dziedzictwa kulturowego, w tym 
ochrona przyrody.

Co do kryterium państwowego pochodzenia środków 
art. 107 ust. 1 TFUE przewiduje, że pomoc publiczna powinna 
być przyznana przez państwo członkowskie lub przy użyciu 

13 Ibidem, pkt 10.
14 Nr 4, poz. I-1979.
15 Zawiadomienie w sprawie pojęcia pomocy państwa, pkt 15.



38 II. Pomoc publiczna – zagadnienia ogólne

zasobów państwowych. Pomimo zastosowania w tym przepisie 
spójnika rozłącznego „lub”, który mógłby wskazywać na brak 
konieczności kumulatywnego wystąpienia pierwszego i dru-
giego elementu dotyczącego pochodzenia środków, w pkt 38 
Zawiadomienia w sprawie pojęcia pomocy państwa uznano, 
że są to dwa odrębne i kumulatywne warunki wystąpienia po-
mocy państwa, które w rzeczywistości często rozpatrywane są 
łącznie, gdyż świadczą o publicznym ich pochodzeniu. W sa-
mej literaturze przedmiotu wskazywano faktyczny problem 
w interpretacji tej części art. 107 ust. 1 TFUE. R. Blicharz, K. Ho-
rubski oraz M. Pawełczyk zwrócili uwagę na wyrok Trybunału 
Sprawiedliwości z 16 maja 2002 r. w sprawie Stardust Mari-
ne o sygn. C-482/9916, w którym stwierdzono, że uznanie dane-
go środka za przedsięwzięty przez państwo, i w konsekwencji 
możliwość uznania go za pomoc państwa w rozumieniu art. 87 
ust. 1 TWE (aktualnie art. 107 ust. 1 TFUE), nie może wyni-
kać z prostego przyjęcia, że środek ten pochodzi od przedsię-
biorstwa publicznego podlegającego kontroli państwa, a więc 
samego państwa. Zdaniem sądu konieczne jest każdorazowe 
zbadanie zaangażowania w przyjęcie danego środka przez 
instytucje państwowe. W powyższym wyroku sformułowano 
pewne wyznaczniki, którymi należy się kierować celem przy-
pisania państwu środka pomocowego przyznanego w istocie 
przez podmiot publiczny. Zdaniem Trybunału Sprawiedliwo-
ści są to m.in.: 
1)	 stopień integracji podmiotu ze strukturami administracji 

publicznej, 
2)	 charakter podejmowanej przez ten podmiot działalności, 

w szczególności fakt ich przeprowadzania z zachowaniem 

16 Republika Francuska przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, 
ECR 2002, nr 5, poz. I-4397.
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warunków konkurencji, tj. przy udziale prywatnych przed- 
siębiorstw, 

3)	 status prawny danego podmiotu w znaczeniu jego podmio-
towości publicznoprawnej lub prywatnoprawnej, 

4)	 stopień nadzoru sprawowanego przez publiczne instytucje 
nad działalnością podmiotu lub też każda inna okoliczność, 
która wskazuje na zaangażowanie publicznych instytucji 
w przyjęcie środka pomocowego,

5)	 ocena, czy w przypadku inwestycji dokonanych przez in-
stytucje publiczne inwestor prywatny zrealizowałby po-
dobną inwestycję w zbliżonych okolicznościach17.
Sam warunek przypisania danego środka państwu za-

chodzi, gdy pomoc przyznawana jest przez podmiot, który 
podlega nadzorowi państwa członkowskiego lub admini-
struje środkami publicznymi18. Nie są to zatem jedynie orga-
ny państwowe i samorządowe ani inne podmioty publiczne, 
ale będą to w niektórych przypadkach podmioty prywatne19. 
W Zawiadomieniu o pojęciu pomocy państwa przedstawione 
zostały pewne kryteria, na podstawie których można określić, 
czy możliwe jest przypisanie środka państwu. Wśród nich wy-
mieniono m.in.: występowanie czynników łączących przedsię-
biorstwo publiczne z państwem, obowiązek po stronie danego 
podmiotu uwzględniania wytycznych organów państwowych, 
integrację struktur podmiotu z administracją publiczną, czy też 
stopień nadzoru organów państwowych nad zarządzaniem 
przedsiębiorstwem20. W przypadku zasobów państwowych 
pkt 47 Zawiadomienia o pojęciu pomocy państwa przewiduje, 

17 Ibidem, tezy wyroku.
18 A. Dobaczewska, Pomoc publiczna, w: A. Powałowski (red.), Prawo go-

spodarcze publiczne, C.H.Beck, Warszawa 2018, s. 333.
19 Ibidem.
20 Zawiadomienie w sprawie pojęcia pomocy państwa, pkt 43.
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iż tylko korzyści przyznane bezpośrednio lub pośrednio z za-
sobów państwowych mogą zostać uznane za pomoc publicz-
ną. Rozumie się je jako wszystkie zasoby sektora publicznego 
(w tym jednostek samorządowych), a także w niektórych przy-
padkach zasoby podmiotów prywatnych21. Samo pochodze-
nie zasobów pozostaje zdaniem Komisji bez znaczenia, o ile 
przed ich przekazaniem beneficjentom będą znajdowały się 
one pod kontrolą organów krajowych, nawet w sytuacji, gdy 
nie są ich własnością22. Kolejnym kryterium niezbędnym do 
uznania wystąpienia pomocy publicznej, jest korzyść. Jest nią 
każda korzyść gospodarcza, którą otrzymuje dane przedsię-
biorstwo w związku z udzieloną pomocą i której niemożliwe 
byłoby uzyskanie bez interwencji państwa23. Bez znaczenia dla 
stwierdzenia wystąpienia korzyści pozostaje w ocenie Komi-
sji sama przyczyna, dla której przyznaje się pomoc publiczną. 
Uznaje się bowiem, że korzyść występuje w każdej sytuacji, 
jeżeli sytuacja ekonomiczna przedsiębiorstwa zostaje dzięki 
otrzymywanemu wsparciu poprawiona24. Nie jest też istotna 
forma, w jakiej przyznawany jest dany środek, gdyż za korzyść 
nie są uznawane jedynie bezpośrednio przekazywane środki 
finansowe, ale również np. ulgi podatkowe25. Co więcej, w celu 
stwierdzenia wystąpienia korzyści, zaleca się przeprowadze-
nie tzw. testu prywatnego inwestora26, który zasadniczo po-
lega na ocenie, czy w przypadku zaistnienia tożsamych oko-
liczności prywatny inwestor o zbliżonej wielkości i działający 
w normalnych warunkach gospodarki rynkowej dokonałby 

21 Ibidem, pkt 48.
22 Ibidem, pkt 57.
23 Ibidem, pkt 66.
24 Ibidem, pkt 67.
25 Ibidem, pkt 68.
26 Ibidem, pkt 74.
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porównywalnej inwestycji27. Uznaje się, że pomoc publiczna 
nie występuje, jeżeli rezultatem przeprowadzonego testu bę-
dzie uznanie, że podmiot, który został uznany za udzielający 
danego środka jako państwo członkowskie, zachował się w taki 
sam sposób, w jaki zrobiłby to prywatny inwestor. 

Selektywność to natomiast przesłanka wynikająca z faktu, 
że pomoc publiczna to taka pomoc, która służy sprzyjaniu je-
dynie niektórym przedsiębiorstwom lub produkcji niektórych 
towarów. Nie będą uznane za pomoc publiczną zatem rozwią-
zania, które skierowane są do wszystkich lub prawie wszyst-
kich przedsiębiorstw, nie dojdzie bowiem do uprzywilejowania 
żadnego z nich. W Zawiadomieniu w sprawie pojęcia pomocy 
państwa dokonano rozróżnienia selektywności na selektyw-
ność przedmiotową oraz selektywność regionalną28. Zgodnie 
z pkt 120 powyższego zawiadomienia selektywność przedmio-
towa dotyczy środka, który stosowany jest tylko wobec pew-
nych przedsiębiorstw lub sektorów. Może ona wynikać z kryte-
riów prawnych, na podstawie których przyznawany jest dany 
środek, warunków faktycznych, które towarzyszą przyznaniu 
tego środka, lub też opierać się na uznaniu administracyjnym. 

Wpływ na wymianę handlową między państwami człon-
kowskimi to kolejne kryterium pozwalające na stwierdzenie 
wystąpienia pomocy publicznej. Na podstawie pkt 190 Zawia-
domienia w sprawie pojęcia pomocy państwa do wystąpienia 
tej przesłanki nie jest potrzebne faktyczne zidentyfikowanie 
takiego wpływu, a jedynie możliwości jego urzeczywistnie-
nia się. Silnie powiązane z tym kryterium jest stwierdzenie 
zaistnienia zakłócenia przez dany środek konkurencji. Komi-
sja uznaje, że do takiego zakłócenia dochodzi lub może dojść 

27 Ibidem, pkt 75.
28 Ibidem, pkt 119.
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w przypadku, gdy poprawie ulega pozycja przedsiębiorstwa 
będącego beneficjentem danego środka względem konkuru-
jących z nim przedsiębiorstw29. Jedynie spełnienie wszystkich 
powyższych kryteriów pozwala na zidentyfikowanie wystą-
pienia pomocy publicznej, która na podstawie art. 107 ust. 1 
TFUE będzie stanowić pomoc niedozwoloną.

Pomimo ogólnego zakazu udzielania pomocy publicznej 
zawartego w art. 107 ust. 1 TFUE w traktacie tym przewidzia-
no pewne wyjątki, w przypadku których wystąpienia pomoc 
może zostać uznana za dopuszczalną. W TFUE wyróżniono 
dwie sytuacje dopuszczalności pomocy publicznej. Pierwsza 
z nich ex lege przewiduje zgodność pomocy publicznej z regu-
łami rynku wewnętrznego Unii Europejskiej, natomiast druga 
dopuszcza możliwość uznania takiej zgodności w przypadku 
danej pomocy. 

Adekwatnie do art. 107 ust. 2 TFUE zgodne z rynkiem we-
wnętrznym pozostają:
1)	 pomoc o charakterze socjalnym przyznawana indywidual-

nym konsumentom, ale jedynie wtedy, gdy udziela się ją 
bez dyskryminacji związanej z pochodzeniem produktów,

2)	 pomoc mająca służyć naprawieniu szkód spowodo-
wanych klęskami żywiołowymi lub innymi zdarzenia-
mi nadzwyczajnymi,

3)	 pomoc przyznawana gospodarce niektórych regionów 
Republiki Federalnej Niemiec, które zostały dotknię-
te podziałem.
Są to wyjątki mające charakter nadzwyczajny i są tzw. wy-

łączeniami automatycznymi, co oznacza, że dopuszczalność 
danej pomocy wynika z mocy samego prawa30. Przyjmuje się 

29 Ibidem, pkt 187.
30 R. Blicharz, K. Horubski, M. Pawełczyk, op. cit., s. 844.
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jednak, że Komisja, realizując swoje obowiązki z art. 108 TFUE, 
nadzoruje dopuszczalną na mocy art. 107 ust. 2 pomoc, a pań-
stwa członkowskie powinny zgłosić zamiar jej przyznania ce-
lem potwierdzenia przez Komisję, że faktycznie podlega ona 
temu wyłączeniu31.

Natomiast na podstawie art. 107 ust. 3 TFUE pomoc pub-
liczna, która może zostać uznana za zgodną z rynkiem we-
wnętrznym, to:
1)	 pomoc, która jest przeznaczona na sprzyjanie rozwojowi 

gospodarczemu regionów, w których poziom życia jest nie-
normlanie niski, lub regionów, w których istnieje poważny 
stan niedostatecznego zatrudnienia,

2)	 pomoc służąca realizacji ważnych dla Unii Europejskiej 
przedsięwzięć lub mająca przyczynić się do wyeliminowa-
nia zaburzeń w gospodarce państw członkowskich,

3)	 pomoc, która wpływa na rozwój niektórych działań gospo-
darczych lub regionów gospodarczych, ale jedynie w takim 
stopniu, w jakim nie zmienia warunków wymiany handlo-
wej w sposób sprzeczny ze wspólnym interesem,

4)	 pomoc służąca wsparciu kultury i zachowaniu dziedzi-
ctwa kulturowego, ale jedynie w takim stopniu, w jakim nie 
zmienia warunków wymiany handlowej oraz konkurencji 
w sposób sprzeczny ze wspólnym interesem, a także

5)	 inne kategorie pomocy, jeżeli Rada Unii Europejskiej okre-
śli je na wniosek Komisji w decyzji.
Powyższe wyjątki od zakazu pomocy publicznej, w prze-

ciwieństwie do tych przewidzianych w art. 107 ust. 2 TFUE, 
mają charakter fakultatywny, a przypadki wymienione w po-
wyższym artykule mogą jedynie zostać uznane przez Komi-
sję za zgodne z rynkiem wewnętrznym – i w konsekwencji 

31 Ibidem.
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dopuszczalne32. Uznanie danej pomocy za dopuszczalną nastę-
puje z reguły na podstawie decyzji Komisji Europejskiej, która 
cechuje się szeroką dyskrecjonalnością, co oznacza, że – nawet 
w przypadku spełnienia wszystkich przewidzianych kryte-
riów – pomoc ta może zostać uznana za niezgodną z rynkiem 
wewnętrznym Unii Europejskiej33. Przyjmuje się jednak, że dys-
krecjonalność ta jest ograniczona, a Komisja w podejmowaniu 
decyzji musi brać pod uwagę również zasady i cele integracji 
unijnej oraz okoliczności konkretnej sprawy34.

W doktrynie prawa pomocy publicznej wyróżnia się na 
ogół cztery ogólne zasady, które wyznaczają podejmowane 
przez organy unijne działania w jej zakresie. Są to:
1)	 zasada przejrzystości,
2)	 zasada proporcjonalności,
3)	 zasada subsydiarności, 
4)	 zasada spójności35.

Zasada przejrzystości zakłada powinność zapewnienia 
przez Komisję Europejską dostępu do wszystkich regulacji 
prawnych oraz informacji o przyznawanej na ich podstawie 
pomocy publicznej36. Natomiast aktem, który ma za zadanie 
zagwarantować przejrzystość pomocy publicznej przyzna-
wanej przez państwa członkowskie, jest dyrektywa Komisji 
2006/111/WE z 16 listopada 2006 r. w sprawie przejrzystości 
stosunków finansowych między państwami członkowskimi 
a przedsiębiorstwami publicznymi, a także w sprawie przej-
rzystości finansowej wewnątrz określonych przedsiębiorstw37, 

32 Ibidem.
33 Ibidem, s. 855.
34 Ibidem.
35 A. Dobaczewska, op. cit., s. 339.
36 Ibidem.
37 Dz. Urz. UE L z 2006 r. Nr 318, s. 17.
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na podstawie której państwa członkowskie prowadzą od-
dzielne księgi przyznawanej pomocy publicznej dla każdego 
z przedsiębiorstw publicznych. Zdaniem Komisji: „wymaga-
nie od państw członkowskich zapewnienia prowadzenia od-
dzielnych ksiąg przez odpowiednie przedsiębiorstwa stanowi 
najbardziej skuteczny sposób efektywnego stosowania w ta-
kich przedsiębiorstwach zasad konkurencji”38. 

Komisja odnosi się również do zasady proporcjonalności, 
która powinna być stosowana celem zapewnienia przejrzysto-
ści przyznawanej pomocy publicznej do takiego rozdzielenia 
ksiąg39. Sama zaś zasada proporcjonalności jest rozumiana jako 
obowiązek zachowania proporcji między przyznawaną pomo-
cą publiczną a celem, jaki dzięki niej ma zostać zrealizowany40. 
W szczególności wysokość dozwolonej pomocy publicznej nie 
może przekroczyć progów określonych w rozporządzeniach 
regulujących dany rodzaj pomocy publicznej i powinna zo-
stać ograniczona do minimum41. Jest to podyktowane chęcią 
ograniczenia możliwości powstania negatywnych dla kon-
kurencyjności rynku skutków udzielanej pomocy i jest zgod-
ne z założeniem, że pomoc publiczna powinna być udzielana 
jedynie w stopniu, w jakim jest konieczna do wyeliminowa-
nia danego problemu, który pojawił się w gospodarce lub 
w danym sektorze. 

Zasada subsydiarności natomiast ma niejako dwa wymiary 
i w pierwszej kolejności powinna odnosić się do samej przy-
znawanej pomocy publicznej, która w założeniu ma jedynie 
pomocniczy charakter. Oznacza to, że pomoc publiczna nie 
może zostać uznana za zgodną z rynkiem wewnętrznym, jeżeli 

38 Ibidem, pkt 16.
39 Ibidem.
40 A. Dobaczewska, op. cit., s. 340.
41 Ibidem.
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jej udzielenie nie jest konieczne, a przedsiębiorstwo ma możli-
wość skorzystania z innego źródła finansowania42. W drugim 
znaczeniu zasada subsydiarności dotyczy samego działania or-
ganów unijnych, które realizują pewne zadania jedynie w sy-
tuacji, gdy ich wykonanie przez państwa członkowskie nie jest 
możliwe43. Organem, który posiada kompetencje w zakresie 
podejmowania decyzji o uznaniu pomocy publicznej za do-
puszczalną, jest Komisja Europejska. 

Ostatnią z zasad wyznaczających zakres działań podejmo-
wanych w przedmiocie pomocy publicznej jest zasada spój-
ności, która opiera się na chęci wyrównania różnic gospodar-
czych pomiędzy poszczególnymi państwami członkowskimi 
oraz regionami44. Stąd też jako jeden z rodzajów pomocy pub-
licznej wyróżnia się m.in. pomoc regionalną, która udzielana 
jest na wsparcie przedsiębiorstw z poszczególnych regionów 
Unii Europejskiej.

Anna Dobaczewska wyróżnia ponadto dwie klauzule, 
które dodatkowo charakteryzują unijne prawo pomocy pub-
licznej: tzw. klauzulę standstill oraz klauzulę uwolnienia45. 
Pierwsza z nich, jak sama nazwa sugeruje46, oznacza zakaz sto-
sowania środka pomocowego przed jego uznaniem przez Ko-
misję za zgodny z rynkiem wewnętrznym Unii Europejskiej47. 
Klauzula uwolnienia natomiast stanowi wyjątek od klauzuli 
standstill i może znaleźć zastosowanie w sytuacji udzielania 

42 Ibidem, s. 341.
43 Ibidem.
44 Ibidem.
45 Ibidem, s. 341.
46 Zgodnie z tłumaczeniem dostępnym w internetowym słowniku 

angielsko-polskim Cambridge standstill oznacza „zastój” (Cambridge Dic-
tionary, standstill, https://dictionary.cambridge.org/pl/dictionary/english-
-polish/standstill, data dostępu: 30 stycznia 2024 r.).

47 A. Dobaczewska, op. cit., s. 342.
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pomocy publicznej przedsiębiorstwom obecnym na rynkach, 
na których mechanizmy wolnego rynku nie funkcjonują pra-
widłowo, w szczególności zaś w sektorach, które zajmują się 
dostarczaniem dóbr lub świadczeniem usług w ogólnym inte-
resie gospodarczym. W takim przypadku podlegać one będą 
zasadom prawa konkurencji wynikającym z traktatów do tego 
stopnia, w jakim nie zakłóca to realizacji powierzonych im 
przez państwo zadań48.

2. Rodzaje i formy pomocy publicznej

Na podstawie art. 107 TFUE wyróżnia się zasadniczo trzy 
rodzaje pomocy publicznej, tj. pomoc regionalną, pomoc ho-
ryzontalną oraz pomoc sektorową49. Za pomoc regionalną 
uznawane są przypadki wymienione w ust. 3 lit. a oraz c po-
wyższego artykułu, czyli jest to pomoc przeznaczona na sprzy-
janie rozwojowi gospodarczemu regionów, w których poziom 
życia jest nienormalnie niski lub w których istnieje poważny 
stan niedostatecznego zatrudnienia, oraz pomoc, która wpły-
wa na rozwój niektórych działań gospodarczych lub regio-
nów gospodarczych, ale jedynie w takim stopniu, w jakim nie 
zmienia warunków wymiany handlowej w sposób sprzeczny 
ze wspólnym interesem50. Kluczowe zatem do stwierdzenia 
wystąpienia pomocy regionalnej jest pojawienie się czynni-
ka terytorialnego, przyznawanie tego rodzaju pomocy zależy 
bowiem od miejsca prowadzenia działalności gospodarczej 

48 Ibidem, s. 341.
49 Ibidem s. 342.
50 Komunikat Komisji – Wytyczne w sprawie regionalnej pomocy pań-

stwa (Dz. Urz. UE C z 2021 r. Nr 153, s. 1), pkt 1, dalej: Wytyczne w sprawie 
regionalnej pomocy państwa.
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przez przedsiębiorstwo51. Podstawowym aktem prawnym, 
który reguluje pomoc regionalną, jest – oprócz ogólnych zasad 
wynikających z TFUE – rozporządzenie Komisji nr 651/2014 
z 17 czerwca 2014 r. uznające niektóre rodzaje pomocy 
za zgodne z rynkiem wewnętrznym w zastosowaniu art. 107 
i 108 Traktatu52, nazywane inaczej rozporządzeniem w spra-
wie wyłączeń grupowych lub GBER53. Pomoc regionalna jest 
przyznawana na mocy rozporządzenia nr 651/2014 jako pomoc 
inwestycyjna lub operacyjna. Rozporządzenie nr 651/2014 nie 
znajduje zastosowania m.in. do pomocy przyznawanej w sek-
torze hutnictwa żelaza i stali, sektorze węglowym, sektorze bu-
downictwa okrętowego oraz sektorze włókien syntetycznych, 
a także pomocy przeznaczonej dla sektora transportu54. Za-
kaz ten jest podyktowany faktem, że pomoc przyznawana we 
wskazanych sektorach szczególnie negatywnie wpływa na za-
chowanie konkurencji na rynku unijnym i z tego powodu po-
moc udzielana w tych sektorach podlega innym regulacjom55. 
Zasady przyznawania pomocy regionalnej uwzględniono rów-
nież w Wytycznych w sprawie regionalnej pomocy państwa, 
które mają zastosowanie do pomocy podlegającej zgłoszeniu, 
a więc nie spełniającej wymogów przewidzianych w rozporzą-
dzeniu nr 651/2014, pozwalających na brak notyfikacji danej 
pomocy Komisji. W Polsce aktami, które umożliwiają przy-
znawanie pomocy publicznej, są dodatkowo rozporządze-
nie Rady Ministrów z 14 grudnia 2021 r. w sprawie ustalenia 

51 R. Blicharz, K. Horubski, M. Pawełczyk, op. cit., s. 846.
52 Dz. Urz. UE L z 2014 r. Nr 187, s. 1 z późn. zm., dalej: rozporządzenie 

nr 651/2014.
53 Jako akronim anglojęzycznej nazwy rozporządzenia nr 651/2014: Ge-

neral Block Exemption Regulation.
54 Ibidem, art. 13.
55 A. Dobaczewska, op. cit., s. 343.
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mapy pomocy regionalnej na lata 2022–202756 oraz regionalne 
programy operacyjne. W rozporządzeniu w sprawie ustalenia 
mapy drogowej określone zostały obszary kraju, na których 
jest dopuszczalne udzielanie pomocy regionalnej wraz z mak-
symalnymi jej wielkościami oraz rodzajami działalności gospo-
darczej, dla których udzielanie pomocy regionalnej nie jest do-
zwolone57. Rozporządzenie to weszło w życie 1 stycznia 2022 r. 
i obowiązuje do 31 grudnia 2027 r.58 Regionalne programy ope-
racyjne określają natomiast cele, jakie powinny zostać zrealizo-
wane na terenie danego regionu i w związku z realizowanymi 
przedsięwzięciami59.

Pomoc horyzontalna to kolejny rodzaj pomocy publicznej 
przyznawanej przedsiębiorstwom. Jest to rodzaj pomocy, która 
przyznawana jest w zależności od celu, na jaki ma być przezna-
czona60. Pomoc horyzontalna będzie mogła zostać przyznana 
m.in. na wspieranie małych i średnich przedsiębiorstw, ochro-
nę środowiska, zatrudnienie i szkolenie, kulturę i zachowanie 
dziedzictwa kulturowego, naprawę szkód spowodowanych 
klęskami żywiołowymi, a także na działalność badawczą, roz-
wojową oraz innowacyjną. Podstawowym aktem prawnym 
regulującym przyznawanie tego rodzaju pomocy jest rozpo-
rządzenie nr 651/2014. Pomoc horyzontalna może być również 
udzielana na podstawie innych rozporządzeń Komisji, których 
podstawą wydania jest rozporządzenie Rady (UE) 2015/1588 
z 13 lipca 2015 r. w sprawie stosowania art. 107 i 108 Trakta-
tu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do niektórych kategorii 

56 Dz. U. poz. 2422, dalej: rozporządzenie w sprawie ustalenia mapy dro-
gowej.

57 jw., § 1.
58 jw., § 9 i § 10.
59 A. Dobaczewska, op. cit., s. 344.
60 Ibidem, s. 345.
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horyzontalnej pomocy państwa61. Są to np. rozporządzenie Ko-
misji 2022/2472 z 14 grudnia 2022 r. uznające niektóre katego-
rie pomocy w sektorach rolnym i leśnym oraz na obszarach 
wiejskich za zgodne z rynkiem wewnętrznym w zastosowaniu 
art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej62 
oraz rozporządzenie Komisji 2022/2473 z 14 grudnia 2022 r. 
uznające niektóre kategorie pomocy udzielanej przedsiębior-
stwom prowadzącym działalność w zakresie produkcji, prze-
twórstwa i wprowadzania do obrotu produktów rybołówstwa 
i akwakultury za zgodne z rynkiem wewnętrznym w zasto-
sowaniu art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej63. Na poziomie krajowym przyznawanie pomocy 
publicznej umożliwia np. rozporządzenie Ministra Środowi-
ska z 21 grudnia 2015 r. w sprawie szczegółowych warunków 
udzielania horyzontalnej pomocy publicznej na cele z zakresu 
ochrony środowiska64. Zgodnie z § 1 wskazanego rozporządze-
nia określa ono szczegółowe warunki udzielania horyzontalnej 
pomocy publicznej na cele z zakresu ochrony środowiska ze 
środków pozostających w dyspozycji Narodowego Funduszu 
Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej oraz wojewódz-
kich funduszy ochrony środowiska i gospodarki wodnej.

Natomiast co do pomocy sektorowej jest ona udzielana 
przedsiębiorstwom działającym w konkretnych sektorach go-
spodarki, w szczególności wrażliwych65, jak np. sektor węglo-
wy, sektor stoczniowy, sektor pocztowy, sektor transportu czy 
sektor finansowy66. Pomoc taka ukierunkowana jest na ochronę 

61 Dz. Urz. UE L z 2015 r. Nr 248, s. 1 z późn. zm.
62 Dz. Urz. UE L z 2022 r. Nr 327, s. 1.
63 Dz. Urz. UE L z 2022 r. Nr 327, s. 82.
64 t.j. Dz. U. z 2022 r., poz. 804.
65 R. Blicharz, K. Horubski, M. Pawełczyk, op. cit., s. 851.
66 Urząd Ochrony Konkurencji i Konsumentów, Unijne akty prawne, 
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przedsiębiorstwa np. poprzez jego restrukturyzację lub ograni-
czenie przyrostu produkcji albo służy zwiększeniu produkcji 
w przypadku zbyt dużego względem możliwości przedsię-
biorstwa zapotrzebowania na dany produkt67. W przeciwień-
stwie do poprzednich rodzajów pomocy pomoc sektorowa 
regulowana jest aktami dla każdego z właściwych sektorów 
osobno. Na przykład w sektorze węglowym znacząca będzie 
decyzja Rady z 10 grudnia 2010 r. w sprawie pomocy państwa 
ułatwiającej zamykanie niekonkurencyjnych kopalń węgla68, 
a w przypadku sektora stoczniowego podstawowym aktem 
wyznaczającym reguły przyznawanej pomocy publicznej jest 
rozporządzenie Rady (WE) nr 3094/95 z 22 grudnia 1995 r. 
w sprawie pomocy dla przemysłu stoczniowego69.

W tym miejscu należy wspomnieć o pewnym szczególnym 
rodzaju wsparcia przyznawanego przez państwo przedsię-
biorstwom, którym jest pomoc de minimis, nazywana również 
pomocą bagatelną70. Jest to taka kategoria wsparcia, która ze 
względu na swą niską wartość nie prowadzi do zakłócenia 
konkurencji, nie wypełnia tym samym definicji pomocy pub-
licznej przewidzianej w art. 107 ust. 1 TFUE, i z tego powodu 
nie podlega obowiązkowi zgłoszenia71. W doktrynie zwraca się 
jednak uwagę na niejasny stosunek Trybunału Sprawiedliwo-
ści Unii Europejskiej do pomocy de minimis w zakresie możli-
wości uznania jej za pomoc publiczną pomimo niespełnienia 

https://uokik.gov.pl/unijne_akty_prawne_w_zakresie_pomocy_publicznej.
php#faq330, data dostępu: 3 lutego 2024 r.

67 Ibidem, s. 851.
68 Dz. Urz. UE L z 2010 r. Nr 336, s. 24.
69 Dz. Urz. UE L z 1995 r. Nr 332, s. 1 z późn. zm.
70 A. Dobaczewska, op. cit., s. 344; Ibidem, s. 347.
71 Urząd Ochrony Konkurencji i Konsumentów, Pomoc de minimis i wyłą-

czenia grupowe, https://uokik.gov.pl/pomoc_de_minimis_i_wylaczenia_gru-
powe.php#faq3273, data dostępu: 3 lutego 2024 r.
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wszystkich przesłanek z art. 107 ust. 1 TFUE72. Wyróżnienie 
pomocy de minimis jest zgodne z zasadą prawa rzymskiego 
de minimis non curat lex, na którą uwagę zwracają autorzy przy-
woływanego już niejednokrotnie w niniejszej książce Systemu 
Prawa Administracyjnego, która stanowi, że przypadki baga-
telne nie powinny być objęte przepisami prawa73. Co prawda 
sama pomoc de minimis, jak i zasady jej przyznawania zostały 
określone w rozporządzeniu Komisji nr 1407/2013 z 18 grud-
nia 2013 r. w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis74, jednak 
zwolnienie takiego rodzaju wsparcia z obowiązku notyfika-
cji Komisji pozwala na znaczne jej odciążenie i zapewnienie 
jej przestrzeni do nadzorowania wsparcia o wyższej warto-
ści75. Na podstawie art. 3 ust. 2 ww. rozporządzenia uznaje 
się, że przyznane przez państwo członkowskie wsparcie nie 
spełnia kryteriów określonych w art. 107 ust. 1 TFUE, jeże-
li jego wartość dla jednego przedsiębiorstwa nie przekracza 
200 tys. EUR w okresie trzech lat podatkowych. Drugim aktem 
regulującym pomoc de minimis jest rozporządzenie Komisji 
nr 360/2012 z 25 kwietnia 2012 r. w sprawie stosowania art. 107 
i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomo-
cy de minimis przyznawanej przedsiębiorstwom wykonującym 
usługi świadczone w ogólnym interesie gospodarczym76. Do-
tyczy ono jednak tylko pomocy przyznawanej przedsiębior-
stwom wykonującym usługę świadczoną w ogólnym interesie 

72 R. Blicharz, K. Horubski, M. Pawełczyk, op. cit., s. 853.
73 Ibidem, s. 852.
74 Dz. Urz. UE L z 2013 r. Nr 352, s. 1 z późn. zm.
75 R. Blicharz, K. Horubski, M. Pawełczyk, op. cit., s. 852.
76 Dz. Urz. UE L z 2012 r. Nr 114, s. 8 z późn. zm., dalej: rozporządzenie 

nr 360/2012.
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gospodarczym w rozumieniu art. 106 ust. 2 TFUE77. Rozporzą-
dzenie to zostało wydane m.in. ze względu na przekonanie 
Komisji o mniejszym wpływie pomocy przyznawanej na tego 
typu działalność na zaburzanie konkurencji i tym samym moż-
liwość zwiększenia jej progu w porównaniu z ogólnymi proga-
mi pomocy de minimis78, a maksymalna wartość całkowita dla 
tego typu pomocy w trzyletnim okresie budżetowym nie może 
być wyższa niż 500 tys. EUR79.

Dla lepszego uporządkowania przedstawionych powyżej 
zagadnień dotyczących rodzajów pomocy publicznej warto 
podsumować je w sposób systematyczny, wskazując główne 
kategorie tego typu wsparcia, do których należą:
1)	 pomoc horyzontalna – obejmuje wsparcie udzielane z za-

miarem realizacji określonych celów społeczno-gospodar-
czych, niezależnie od sektora działalności, takich jak:

•	 pomoc na badania, rozwój i innowacje (B+R+I), polegająca 
na wspieraniu działalności innowacyjnej oraz wdrażaniu 
nowych technologii,

•	 pomoc na ochronę środowiska, obejmująca m.in. dotacje 
na projekty związane z odnawialnymi źródłami energii 
oraz efektywnością energetyczną,

•	 pomoc na zatrudnienie i szkolenia, np. dla przedsię-
biorstw zatrudniających osoby bezrobotne, młodociane 
lub niepełnosprawne,

•	 pomoc dla małych i średnich przedsiębiorstw (MŚP), której 
celem jest wspieranie rozwoju tego sektora oraz wzmacnia-
nie jego pozycji konkurencyjnej,

2)	 pomoc regionalna, której celem jest wyrównywanie różnic 
w poziomie rozwoju poszczególnych regionów poprzez 

77 Rozporządzenie nr 360/2012, art. 1 ust. 1.
78 jw., pkt 4.
79 jw., art. 2 ust. 2.
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wsparcie inwestycji w mniej rozwiniętych obszarach, naj-
częściej przyjmująca formę ulg podatkowych lub dotacji 
na realizację nowych przedsięwzięć inwestycyjnych,

3)	 pomoc sektorowa, udzielana w odniesieniu do określonych 
sektorów gospodarki uznawanych za szczególnie wrażliwe 
lub wymagające wsparcia z uwagi na swoją strategiczną 
rolę lub trudności rynkowe, w tym:

•	 pomoc dla przemysłu ciężkiego, w tym dla sektora górni-
ctwa, często w kontekście procesów restrukturyzacyjnych,

•	 pomoc dla sektora transportowego, obejmująca np. dotacje 
dla kolei, transportu publicznego lub lotnictwa.
Z kolei wśród form przyznawanej pomocy publicznej wy-

różnia się m.in.:
1)	 dotacje i subwencje,
2)	 ulgi i zwolnienia podatkowe,
3)	 gwarancje i poręczenia kredytowe,
4)	 pożyczki preferencyjne,
5)	 inwestycje kapitałowe,
6)	 umorzenie zobowiązań.

Przedstawione powyżej rodzaje oraz formy pomocy pub-
licznej pokazują, jak szeroki może być katalog możliwych 
mechanizmów wsparcia stosowanych przez państwo człon-
kowskie w odniesieniu do przedsiębiorstw. Jednocześnie po-
twierdzają, że kluczowe znaczenie dla kwalifikacji danego 
działania jako pomocy publicznej ma nie tylko jego cel, ale 
także sposób udzielenia oraz charakter beneficjenta. Ostatecz-
na ocena danego środka zawsze musi uwzględniać przesłanki 
wskazane w art. 107 ust. 1 TFUE, niezależnie od przyjętej for-
my wsparcia.

Oprócz różnych rodzajów pomocy publicznej możliwe 
jest również jej zróżnicowanie poprzez formy, w jakich może 
być udzielana. Wyróżnić można zasadniczo dwie formy 
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przyznawania pomocy publicznej – bezpośrednią oraz po-
średnią80. W pierwszej z wymienionych kategorii środki będą 
przyznawane bezpośrednio z budżetu państwa, np. w postaci 
różnego rodzaju dotacji, kredytów, czy też zamówień publicz-
nych na preferencyjnych warunkach81. Pomoc publiczną udzie-
laną w formie pośredniej będą stanowić natomiast te kategorie 
wsparcia, które nie powodują transferu środków publicznych, 
lecz opierają się na zaprzestaniu egzekucji pewnych należno-
ści od przedsiębiorstw82. Formą takiej pomocy będą np. ulgi 
i zwolnienia od należności publicznoprawnych83. Pomocą po-
średnią będzie również pomoc udzielana warunkowo, czyli 
przyjmująca formę poręczeń lub gwarancji84. W tym miejscu 
warto jednak zaznaczyć, że powyższe formy pomocy mają 
charakter jedynie przykładowy, a w związku z brzmieniem 
art. 107 ust. 1 TFUE, na gruncie którego za pomoc publiczną 
może być uznana wszelka pomoc udzielana w jakiejkolwiek 
formie, należy przyjąć, że forma przyznawanego wsparcia nie 
wpływa w istocie na samo jej uznanie za stanowiącą pomoc 
publiczną w rozumieniu niniejszego przepisu, a katalog form, 
w jakich przyznawana może być pomoc publiczna, pozosta-
je otwarty.

3. Nadzór nad przyznawaną pomocą publiczną

Na mocy TFUE Komisji Europejskiej zostały przyznane sil-
ne uprawnienia w zakresie prawa konkurencji, w tym w szcze-
gólności w obszarze pomocy publicznej. Celem zapewnienia 

80 A. Dobaczewska, op. cit., s. 348.
81 Ibidem.
82 Ibidem.
83 Ibidem.
84 Ibidem, s. 349.
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przejrzystości i legalności przyznawanej pomocy publicznej 
w rozdziale II rozporządzenia Rady nr 2015/1589 z 13 lip-
ca 2015 r., ustanawiającym szczegółowe zasady stosowania 
art. 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej85, przewi-
dziana została procedura dotycząca pomocy podlegającej zgło-
szeniu, czyli takiej, która nie jest z tego obowiązku zwolniona 
na podstawie innych przepisów. Zgodnie z art. 2 ust. 1 rozpo-
rządzenia nr 2015/1589 państwo członkowskie ma obowiązek 
dokonać zgłoszenia Komisji zamiaru przyznania pomocy pub-
licznej. Jest ono nazywane również notyfikacją i powinno być 
dokonane w odpowiednim czasie, a więc jeszcze przed udzie-
leniem pomocy. Komisja bada otrzymane zgłoszenie pomocy, 
która do czasu wydania właściwej decyzji podlega zawiesze-
niu zgodnie z omawianą już klauzulą standstill, o której mowa 
w art. 3 rozporządzenia nr 2015/1589. Komisja po przeprowa-
dzeniu wstępnego badania może wydać następujące decyzje:
1)	 decyzję stwierdzającą, że zgłaszane wsparcie nie stanowi 

pomocy publicznej86,
2)	 decyzję o niewnoszeniu zastrzeżeń, w przypadku braku 

wątpliwości co do zgodności zgłaszanego wsparcia z ryn-
kiem wewnętrznym Unii Europejskiej87, 

3)	 decyzję o wszczęciu formalnej procedury dochodzenia, 
jeżeli zaistnieją wątpliwości co do zgodności zgłaszanego 
wsparcia z rynkiem wewnętrznym Unii Europejskiej88.
Komisja jest ograniczona czasowo i może podjąć decyzję 

po przeprowadzeniu badania wstępnego w terminie dwóch 
miesięcy89. W przypadku braku podjęcia decyzji przez Komisję 

85 Dz. Urz. UE L z 2015 r. Nr 248, s. 9, dalej: rozporządzenie nr 2015/1589.
86 jw., art. 4 ust. 2.
87 jw., art. 4 ust. 3.
88 jw., art. 4 ust. 4.
89 jw., art. 4 ust. 5.
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z zachowaniem powyższego terminu uznaje się, że zgłaszana 
pomoc jest przez Komisję dozwolona90. 

W przypadku wydania decyzji, o której mowa w art. 4 ust. 4 
rozporządzenia nr 2015/1589, wszczynane zostaje dochodzenie 
formalne, podczas którego Komisja może weryfikować dodat-
kową dokumentację91. Faza dochodzenia formalnego może zo-
stać zakończona poprzez wydanie decyzji:
1)	 stwierdzającej, że zgłaszane wsparcie nie stanowi pomocy 

publicznej92,
2)	 pozytywnej, czyli stwierdzającej, że zgłaszana pomoc jest 

zgodna z rynkiem wewnętrznym Unii Europejskiej93,
3)	 warunkowej, czyli stwierdzającej, że zgłaszana pomoc 

może zostać pod pewnymi warunkami uznana za zgodną 
z rynkiem wewnętrznym94, lub 

4)	 negatywnej, czyli stwierdzającej, że zgłaszana pomoc jest 
niezgodna z rynkiem wewnętrznym Unii Europejskiej95.
Bardziej szczegółowe regulacje m.in. dotyczące sposobu 

dokonywania zgłoszeń przez państwa członkowskie określa 
rozporządzenie Komisji (WE) nr 794/2004 z 21 kwietnia 2004 r. 
w sprawie wykonania rozporządzenia Rady (WE) nr 659/1999 
ustanawiającego szczegółowe zasady stosowania art. 93 Trak-
tatu WE96.

Procedura przed Komisją Europejską może być również 
poprzedzona odpowiednim postępowaniem przed organa-
mi krajowymi. W Polsce zagadnienia z zakresu postępowań 

90 jw., art. 4 ust. 6.
91 A. Dobaczewska, op. cit., s. 353.
92 Rozporządzenie nr 2015/1589, art. 9 ust. 2.
93 jw., art. 9 ust. 3.
94 jw., art. 9 ust. 4.
95 jw., art. 9 ust. 5.
96 Dz. Urz. UE L z 2004 r. Nr 140, s. 1 z późn. zm., dalej: rozporządzenie 

nr 794/2004.
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dotyczących pomocy publicznej zostały uregulowane w usta-
wie z 30 kwietnia 2004 r. o postępowaniu w sprawach dotyczą-
cych pomocy publicznej97, która przewiduje, że organem właś-
ciwym do realizacji odpowiednich postanowień dotyczących 
prawa pomocy publicznej jest Prezes Urzędu Ochrony Konku-
rencji i Konsumentów98 we wszystkich sektorach oprócz rolni-
ctwa oraz rybołówstwa, w wypadku których organem tym jest 
minister właściwy do spraw rolnictwa. W art. 12 ust. 1 ustawy 
o postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy publicznej 
przewidziano wymóg uzyskania opinii Prezesa UOKiK lub 
odpowiednio ministra właściwego do spraw rolnictwa pro-
jektów planowanej pomocy publicznej (z wyjątkiem pomocy 
udzielanej na podstawie rozporządzenia nr 651/2014)99. W opi-
nii tej zawarte jest w szczególności stanowisko odpowiedniego 
organu co do wystąpienia pomocy publicznej oraz jej zgodno-
ści z rynkiem wewnętrznym Unii Europejskiej100. Dokument 
ten przekazywany jest w dalszym postępowaniu Radzie Mini-
strów, nie ma jednak charakteru wiążącego101. Sama notyfika-
cja planowanego programu pomocowego Komisji Europejskiej 
jest dozwolona w większości przypadków jedynie po uzyska-
niu zgody Rady Ministrów102, która podejmuje w tym zakresie 
stosowną uchwałę103. 

97 t.j. Dz. U. z 2023 r., poz. 702, dalej: ustawa o postępowaniu w spra-
wach dotyczących pomocy publicznej.

98 Dalej: Prezes UOKiK.
99 Ustawa o postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy publicz-

nej, art. 12 ust. 2.
100 jw., art. 12 ust. 4.
101 A. Dobaczewska, op. cit., s. 351.
102 Wyjątek od tej zasady został m.in. przewidziany w art. 20a ustawy 

o postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy publicznej.
103 Ustawa o postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy publicz-

nej, art. 16 ust. 2.
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Procedura notyfikacyjna dotyczy planowanych projek-
tów pomocy, jednak na państwach członkowskich spoczywa-
ją również obowiązki dotyczące istniejących już programów 
pomocowych. Między innymi w art. 21 ust. 1 rozporządzenia 
nr 2015/1589 przewidziano obowiązek przekazywania przez 
odpowiednie państwa informacji koniecznych do przeprowa-
dzania przeglądu form wsparcia przez Komisję w taki spo-
sób, aby mogła realizować swoje zadania wynikające z art. 108 
ust. 1 TFUE.

Nie bez znaczenia dla skuteczności systemu prawa pomo-
cy publicznej pozostaje jej monitorowanie, czyli sprawdzanie 
prawidłowości dysponowania środkami stanowiącymi po-
moc publiczną. W rozporządzeniu nr 2015/1589 przewidziany 
został rozdział IX w całości poświęcony zagadnieniu moni-
torowania pomocy publicznej. Został tam wskazany obowią-
zek składania Komisji sprawozdań rocznych przez państwa 
członkowskie, zezwolenia Komisji przeprowadzenia kontroli 
na miejscu w przypadku wątpliwości co do zgodności z decy-
zją postępowania państwa członkowskiego, a także możliwość 
przekazania przez Komisję sprawy bezpośrednio Trybunało-
wi Sprawiedliwości Unii Europejskiej w przypadku niezasto-
sowania się przez państwo członkowskie do wydanej przez 
nią decyzji warunkowej lub negatywnej104. Szczegółowe wy-
magania co do sprawozdań rocznych zostały sformułowane 
w rozporządzeniu nr 794/2004, którego art. 5 ust. 1 przewidu-
je, że państwa członkowskie sporządzają roczne sprawozda-
nia dotyczące istniejących programów pomocowych za każ-
dy rok kalendarzowy lub jego część. Sprawozdania roczne 

104 Rozporządzenie nr 2015/1589, art. 26–28.
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przekazywane są do 30 czerwca roku następującego po roku, 
którego dotyczy sprawozdanie105.

W Polsce zagadnienia dotyczące monitorowania przyzna-
wanej pomocy publicznej zostały uregulowane w rozdziale 
szóstym ustawy o postępowaniu w sprawach dotyczących po-
mocy publicznej. Zakresem monitorowania pomocy publicznej 
objęte zostało gromadzenie, przetwarzanie oraz przekazywa-
nie informacji o udzielanej pomocy publicznej, w szczególności 
o jej rodzajach, formach i wielkości, a także przestrzeganie kra-
jowego limitu łącznej kwoty pomocy de minimis w rolnictwie 
lub rybołówstwie106. Zgodnie z art. 31 ust. 2 ustawy o postępo-
waniu w sprawach dotyczących pomocy publicznej organem, 
który monitoruje przyznawaną pomoc publiczną, jest Prezes 
UOKiK we wszystkich sektorach – jak już zauważono wcześ-
niej – oprócz rolnictwa oraz rybołówstwa, gdzie przyznawa-
ną pomoc monitoruje minister właściwy do spraw rolnictwa. 
To właśnie te organy przekazują Komisji sprawozdania rocz-
ne z pomocy publicznej, które zostały omówione powyżej107. 
W ustawie określono również obowiązki sprawozdawcze pod-
miotów, które udzielają pomocy publicznej108.

Niezbędnym filarem systemu prawa pomocy publicz-
nej, który zapewnia jej efektywność, jest swego rodzaju śro-
dek naprawczy przewidziany przez przepisy rozporządzenia 
nr 2015/1589, w przypadku gdy pomoc zostanie uznana przez 
Komisję za niezgodną z prawem lub okaże się, że pomoc była 
świadczona niezgodnie z jej przeznaczeniem. W przypad-
ku zaistnienia takiej sytuacji Komisja podejmie tzw. decyzję 

105 Rozporządzenie nr 794/2004, art. 6 ust. 1.
106 Ustawa o postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy publicz-

nej, art. 31 ust. 1.
107 jw., art. 31 ust. 3.
108 Zob. jw., art. 32.
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o windykacji, w której zobowiąże państwo członkowskie do 
podjęcia wszelkich koniecznych środków w celu odzyskania 
pomocy od jej beneficjenta109. Windykacją objęte są również 
odsetki, które płatne są od dnia, w którym pomoc stała się 
niezgodna z prawem lub była świadczona niezgodnie z prze-
znaczeniem110. W art. 16 ust. 3 rozporządzenia 2015/1598 pod-
kreślono, że windykacja powinna zostać przeprowadzona: 
„[…] bezzwłocznie i zgodnie z procedurami przewidzianymi 
w prawie krajowym zainteresowanego państwa członkowskie-
go, pod warunkiem że przewidują one bezzwłoczne i skutecz-
ne wykonanie decyzji Komisji”. Powyższe ma na celu zwięk-
szenie możliwości faktycznego odzyskania jak największej 
części wsparcia od beneficjenta. Sam obowiązek windykacji 
pomocy nie jest jednak nieograniczony, a w sytuacjach, gdyby 
windykacja ta była sprzeczna z ogólną zasadą prawa Unii Eu-
ropejskiej, Komisja odstępuje od jej wymagania111.

W Polsce przepisy regulujące kwestię windykacji przyzna-
nej pomocy publicznej znajdują się w rozdziale czwartym usta-
wy o postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy pub-
licznej, a zgodnie z jej art. 28 przymusowe odzyskanie kwoty 
stanowiącej równowartość udzielonej pomocy wraz z odset-
kami następuje odpowiednio w trybie przepisów o postępo-
waniu egzekucyjnym w administracji albo w trybie przepisów 
o sądowym postępowaniu egzekucyjnym. Co ciekawe, decyzja 
Komisji, która zobowiązuje do odzyskania udzielonej pomocy, 
nie wpływa na byt prawny samej decyzji administracyjnej lub 
umowy, na podstawie których dana pomoc została przyznana, 
a beneficjent oraz podmiot przyznający pomoc nadal wykonują 

109 Rozporządzenie nr 2015/1589, art. 16 ust. 1.
110 jw., art. 20 w zw. z 16 ust. 2.
111 jw., art. 16 ust. 1 zd. drugie.
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wszystkie inne prawa i obowiązki z nich wynikające – oprócz 
samej wypłaty i otrzymania pomocy publicznej112.

112 Ustawa o postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy publicz-
nej, art. 24a ust. 2.
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1. Relewantne źródła prawa

Europejski system prawa pomocy publicznej w działalno-
ści badawczej, rozwojowej i innowacyjnej opiera się zarówno 
na regulacjach prawa unijnego, jak i na przepisach krajowych 
państw członkowskich, w tym Polski. Kluczowe znaczenie 
mają w szczególności przepisy Traktatu o funkcjonowaniu 
Unii Europejskiej, rozporządzenia wydane na jego podsta-
wie, a także akty tzw. soft law, takie jak zasady ramowe przyj-
mowane przez Komisję Europejską. Na poziomie krajowym 
istotną rolę odgrywają ustawy oraz akty wykonawcze, które 
określają warunki udzielania pomocy w poszczególnych pro-
gramach wsparcia.

Do najważniejszych aktów prawnych regulujących system 
udzielania pomocy publicznej w obszarze B+R+I należą:
1)	 na poziomie unijnym:
•	 TFUE, w szczególności jego art. 107–109,
•	 rozporządzenie nr 651/2014,
•	 wytyczne Komisji Europejskiej,
•	 rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 

2021/695 z dnia 28 kwietnia 2021 r. ustanawiające program 
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ramowy w zakresie badań naukowych i innowacji „Hory-
zont Europa” oraz zasady uczestnictwa i upowszechniania 
obowiązujące w tym programie oraz uchylające rozporzą-
dzenia (UE) nr 1290/2013 i (UE) nr 1291/20131;

2.	 na poziomie krajowym:
•	 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, w szczególności 

art. 20 i 22,
•	 ustawa o postępowaniu w sprawach dotyczących pomo-

cy publicznej,
•	 ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. – Prawo o szkolnictwie wyż-

szym i nauce2,
•	 ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji progra-

mów w zakresie polityki spójności finansowanych w per-
spektywie finansowej 2014–20203,

•	 wspomniane już programy krajowe, takie jak Program Ope-
racyjny Inteligentny Rozwój oraz Fundusze Europejskie dla 
Nowoczesnej Gospodarki,

•	 mechanizmy wsparcia inwestycyjnego w ramach Specjal-
nych Stref Ekonomicznych oraz Polskiej Strefy Inwestycji.
Zestawienie tych aktów umożliwia zrozumienie ram praw-

nych, w jakich funkcjonuje system pomocy publicznej na bada-
nia, rozwój i innowacje. W dalszej części podrozdziału szczegó-
łowo omówione zostaną najważniejsze z tych regulacji oraz ich 
rola w procesie udzielania wsparcia w obszarze B+R+I.

Europejski system prawa pomocy publicznej w działalno-
ści badawczej, rozwojowej i innowacyjnej został skonstruo-
wany w celu ochrony konkurencji przy jednoczesnym umoż-
liwieniu państwom członkowskim wspierania działalności 
B+R+I i stanowi część unijnego prawa ochrony konkurencji. 

1 Dz. Urz. UE L z 2021 r. Nr 170, s. 1 z późn. zm.
2 t.j. Dz. U. z 2024 r., poz. 1571 z późn. zm.
3 t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 818 z późn. zm.
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Zdaniem M. Montiego: „Polityka konkurencji realizowana 
przez Komisję, władze i sądy państw członkowskich Unii Eu-
ropejskiej stawia sobie za cel utrzymanie i rozwijanie efektyw-
nie funkcjonującej konkurencji na wspólnym rynku poprzez 
wywieranie wpływu na jego strukturę oraz na zachowania 
uczestników gry rynkowej”4. Wpływ ten jest wywierany nie tyl-
ko poprzez omówione już polityki unijne, które mają za zada-
nie jedynie wyznaczać odpowiednie kierunki działań państw 
członkowskich i samej Unii, ale przede wszystkim – przez od-
powiednie akty, zarówno te prawnie wiążące, jak i niewiążące. 

Główną regulacją określającą reguły dopuszczalności po-
mocy publicznej przyznawanej na badania, rozwój i innowacje 
z zakresu tzw. hard law (aktów prawnie wiążących) jest rozpo-
rządzenie nr 651/2014. Co do zasady środek pomocowy speł-
niający wymogi przewidziane w rozporządzeniu nr 651/2014 
jest wyłączony z obowiązku zgłoszenia, o którym mowa 
w art. 108 ust. 3 TFUE, tj. brak jest obowiązku informowania 
Komisji o planowanym przyznaniu lub zmianie pomocy. Zgod-
nie z motywami rozporządzenia 651/2014 jego głównym celem 
jest uproszczenie kluczowych dla prawa pomocy publicznej 
przepisów oraz poprawienie przejrzystości, skuteczności ocen 
oraz kontroli zgodności przyznawanej pomocy, jednocześnie 
bez naruszania zasady proporcjonalności poprzez wykracza-
nie poza regulacje konieczne do osiągnięcia powyższych celów. 
W rozporządzeniu 651/2014 oprócz ogólnych zasad przewi-
dziano również przepisy szczegółowe dotyczące różnych ka-
tegorii pomocy. Wyszczególniono: pomoc dla sektora małych 
i średnich przedsiębiorstw, pomoc szkoleniową, pomoc prze-
znaczoną dla pracowników znajdujących się w szczególnie 

4 Komisja Europejska, Polityka konkurencji w Europie a obywatel, Biuro 
Oficjalnych Publikacji Wspólnot Europejskich, https://uokik.gov.pl/down-
load.php?plik=11161, przedmowa, data dostępu: 3 marca 2024 r.
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niekorzystnej sytuacji oraz pracowników niepełnosprawnych, 
pomoc na ochronę środowiska, pomoc mającą na celu napra-
wienie szkód spowodowanych niektórymi klęskami żywioło-
wymi, pomoc o charakterze społecznym w zakresie transportu 
na rzecz mieszkańców regionów oddalonych, pomoc na infra-
strukturę szerokopasmową, pomoc na kulturę i zachowanie 
dziedzictwa kulturowego, pomoc na infrastrukturę sportową 
i wielofunkcyjną infrastrukturę rekreacyjną, pomoc na infra-
strukturę lokalną, regionalną pomoc inwestycyjną i operacyj-
ną, w tym pomoc na rzecz rozwoju obszarów miejskich, a także 
pomoc na działalność badawczą, rozwojową i innowacyjną.

Kolejnym aktem hard law pozostającym nie bez znaczenia dla 
pomocy przyznawanej na badania, rozwój i innowacje jest roz-
porządzenie Komisji Europejskiej nr 1407/2013. Na podstawie 
tej regulacji uznaje się, że pomoc de minimis, jak już zauważono 
w rozdziale II niniejszej książki, nie podlega notyfikacji jako 
pomoc nieprzekraczająca pewnej określonej kwoty, nie speł-
nia bowiem wszystkich kryteriów przewidzianych w art. 107 
ust. 1 TFUE (kryterium zakłócenia konkurencji). Rozporządze-
nie nr 1407/2013 jako niezawierające żadnych szczególnych dla 
B+R+I regulacji nie będzie przedmiotem dalszych rozważań, 
jednak należało uwzględnić je w niniejszej pracy, gdyż dla tego 
typu działalności jest ono istotne.

Oprócz aktów dotyczących pomocy przyznawanej w ra-
mach wyłączeń grupowych i pomocy de minimis Komisja Eu-
ropejska ustanowiła pewne szczególne wytyczne w zakresie 
pomocy państwa na działalność B+R+I. Wydany 28 październi-
ka 2022 r. komunikat Komisji – Zasady ramowe dotyczące po-
mocy państwa na działalność badawczą, rozwojową i innowa-
cyjną zawiera aktualizację dotychczas obowiązujących zasad 
ramowych z 2014 r. i stanowi odpowiedź na zmieniającą się 
rzeczywistość i wszechobecny postęp technologiczny. Zgodnie 
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z założeniami Komisji większość pomocy publicznej na dzia-
łalność B+R+I ma być przyznawana bez obowiązku notyfikacji 
(zgodnie z rozporządzeniem nr 651/2014), jednak w przypad-
ku, gdy warunki przewidziane w rozporządzeniu nr 651/2014 
nie zostaną spełnione, pomoc będzie mogła zostać udzielona 
po przeprowadzeniu odpowiedniego postępowania zakończo-
nego uzyskaniem zgody Komisji. Może ona zostać udzielona 
po spełnieniu warunków przewidzianych przez Zasady ra-
mowe5. Te ostatnie znajdą zastosowanie do pomocy państwa 
przyznawanej na działalność we wszystkich sektorach podle-
gających regulacji Traktatem o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej z wyłączeniem systemów korzystnego opodatkowania 
dochodów z patentów6. Wyłączona z zakresu wytycznych jest 
również pomoc przyznawana przedsiębiorstwom znajdującym 
się w trudnej sytuacji ze względu na objęcie ich szczególnymi 
Wytycznymi wspólnotowymi dotyczącymi pomocy państwa w celu 
ratowania i restrukturyzacji zagrożonych przedsiębiorstw7. Zasady 
ramowe wskazują m.in. środki, które zostały nimi objęte, a tak-
że kryteria, jakie powinna spełniać planowana pomoc publicz-
na, aby została uznana za zgodną z rynkiem wewnętrznym 
Unii Europejskiej.

Szczególne znaczenie w zakresie regulacji prawa pomocy 
publicznej przyznawanej na działalność badawczą, rozwojo-
wą i innowacyjną mają krajowe programy pomocowe. Progra-
mem pomocowym jest zgodnie z art. 1 lit. d rozporządzenia 
nr 2015/1589: „[…] każde działanie, na którego podstawie, 
bez potrzeby dalszych środków wdrażających, można doko-
nać wypłat pomocy indywidualnej na rzecz przedsiębiorstw 

5 Ł. Czekański, P. Gajek, Pomoc publiczna na badania, rozwój i innowacje, 
Narodowe Centrum Badań i Rozwoju, Warszawa 2015, s. 67.

6 Zasady ramowe, pkt 9.
7 Zasady ramowe, pkt 11.
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określonych w akcie w sposób ogólny i abstrakcyjny oraz każde 
działanie, na którego podstawie pomoc, która nie jest związana 
z konkretnym projektem, może zostać przyznana jednemu lub 
kilku przedsiębiorstwom na czas nieokreślony lub w nieokre-
ślonej kwocie”. W praktyce programem pomocowym może 
być zarówno ustawa, jak i akt podustawowy, np. rozporządze-
nie lub akt prawa miejscowego8. Wśród polskich aktów praw-
nych dotyczących programów pomocowych, na podstawie 
których przyznawana jest pomoc na badania, rozwój i inno-
wacje, wymienić należy m.in.: rozporządzenie Ministra Nauki 
i Szkolnictwa Wyższego z 19 sierpnia 2020 r. w sprawie udzie-
lania pomocy publicznej za pośrednictwem Narodowego Cen-
trum Badań i Rozwoju9, ustawę z 30 maja 2008 r. o niektórych 
formach wspierania działalności innowacyjnej10, rozporządze-
nie Ministra Infrastruktury i Rozwoju z 10 lipca 2015 r. w spra-
wie udzielania przez Polską Agencję Rozwoju Przedsiębior-
czości pomocy finansowej w ramach Programu Operacyjnego 
Inteligentny Rozwój 2014–202011, rozporządzenie Ministra In-
frastruktury i Rozwoju z 21 lipca 2015 r. w sprawie udziela-
nia pomocy na badania podstawowe, badania przemysłowe, 
eksperymentalne prace rozwojowe oraz studia wykonalno-
ści w ramach regionalnych programów operacyjnych na lata 
2014–202012, rozporządzenie Ministra Infrastruktury i Roz-
woju z dnia 5 listopada 2015 r. w sprawie udzielania pomocy 

8 A. Kaznowski, M. Stasiak, Komentarz do rozporządzenia nr 651/2014 
uznającego niektóre rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem wewnętrznym w zastoso-
waniu art. 107 i 108 Traktatu, LEX/el, 2018., wprowadzenie.

9 Dz. U. poz. 1456, dalej: rozporządzenie MNiSW w sprawie udzielania 
pomocy publicznej za pośrednictwem NCBiR.

10 t.j. Dz. U. z 2022 r., poz. 2474, dalej: ustawa o niektórych formach 
wspierania działalności innowacyjnej.

11 t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 2133 z późn. zm.
12 Dz. U. poz. 1075.
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na wspieranie innowacyjności oraz innowacje procesowe i organi-
zacyjne w ramach regionalnych programów operacyjnych na lata  
2014–202013, rozporządzenie Ministra Zdrowia z 5 września 
2019 r. w sprawie warunków i trybu udzielania pomocy pub-
licznej i pomocy de minimis za pośrednictwem Agencji Badań 
Medycznych14, a także rozporządzenie Ministra Klimatu i Śro-
dowiska z 23 marca 2021 r. w sprawie szczegółowych warun-
ków udzielania pomocy publicznej na badania przemysłowe 
i eksperymentalne prace rozwojowe, służące ochronie środo-
wiska15. Powyższe regulacje w zakresie programów pomoco-
wych różnią się od siebie w dużym stopniu. Na przykład roz-
porządzenie MNSiW w sprawie udzielania pomocy publicznej 
za pośrednictwem NCBiR16, które zastąpiło rozporządzenie 
Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego z 25 lutego 2015 r. 
w sprawie warunków i trybu udzielania pomocy publicznej 
i pomocy de minimis za pośrednictwem Narodowego Centrum 
Badań i Rozwoju17, zostało wydane na podstawie upoważ-
nienia zawartego w art. 33 ust. 2 ustawy z 30 kwietnia 2010 r. 
o Narodowym Centrum Badań i Rozwoju18 – zgodnie z § 1 
określa warunki i tryb udzielania pomocy publicznej za po-
średnictwem NCBiR, w tym w szczególności: przeznaczenie 
pomocy, rodzaje kosztów kwalifikujących się do objęcia po-
mocą, sposób kumulowania pomocy, a także maksymalne jej 
wielkości. W ustawie o niektórych formach wspierania dzia-
łalności innowacyjnej natomiast określone zostały szczegółowe 

13 Dz. U. poz. 2010.
14 Dz. U. poz. 1786.
15 Dz. U. poz. 597.
16 Narodowe Centrum Badań i Rozwoju.
17 Dz. U. poz. 299.
18 Ustawa z 30 kwietnia 2010 r. o Narodowym Centrum Badań i Rozwo-

ju (t.j. Dz. U. z 2022 r., poz. 2279).
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zasady wspierania działalności innowacyjnej poprzez: udzie-
lanie kredytu technologicznego i premii technologicznej, na-
dawanie statusu centrum badawczo-rozwojowego, a także 
pomoc udzielaną w ramach programów w obszarze innowa-
cyjności gospodarki19.

2. Moc prawna Zasad ramowych

Forma Zasad ramowych jako tzw. soft law, czyli aktu praw-
nie niewiążącego, nie pozbawia ich fundamentalnego znacze-
nia dla systemu prawa pomocy publicznej w zakresie badań, 
rozwoju i innowacji. Są one faktycznie stosowane przez Komi-
sję w procesie notyfikacji i dopełniają reguły przyznawania po-
mocy publicznej na działania związane z B+R+I ustanowione 
w rozporządzeniu nr 651/2014.

Soft law w ostatnim czasie zyskuje na znaczeniu, w szcze-
gólności w systemie prawa konkurencji, a reguły dotyczące 
pomocy publicznej w znacznym stopniu są prawnie niewiążą-
ce jako bardziej efektywnie regulujące ten obszar prawa unij-
nego20. W szczególności zwraca się uwagę na przyspieszony 
proces sporządzania tego typu aktów oraz możliwość wyra-
żania w nich obszernie swojego stanowiska przez Komisję, co 
jest związane z odstępowaniem od typowego dla aktów praw-
nych formalizmu ograniczającego ich treść jedynie do właści-
wych regulacji.

Samo jednak znaczenie aktów Komisji Europejskiej w for-
mie wytycznych, zasad, komunikatów, opinii czy tym podob-
nych dokumentów nie jest jednak oczywiste i wielokrotnie 
było przedmiotem rozważań doktryny oraz samego Trybunału 

19 Ustawa o niektórych formach wspierania działalności innowacyjnej, 
art. 1.

20 Ł. Czekański, P. Gajek, op. cit., s. 48.
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Sprawiedliwości. Warto zwrócić uwagę, iż obowiązywanie 
np. wytycznych z zakresu prawa pomocy publicznej nale-
ży rozważać, uwzględniając niejako jego dwa wymiary: we-
wnętrzny, czyli dotyczący związania wytycznymi samej Komi-
sji, oraz zewnętrzny, określający ich moc obowiązującą wobec 
innych podmiotów.

Co do wewnętrznego związania wytycznymi Komisja po-
siada silne uprawnienia z zakresu prawa konkurencji, któ-
re przyznane zostały jej na podstawie traktatów. Zgodnie 
z art. 108 ust. 2 TFUE Komisja jest jedynym uprawnionym 
organem do uznania przyznawanej pomocy za niezgodną 
z rynkiem wewnętrznym Unii Europejskiej, decydując o jej 
niedopuszczalności. W orzecznictwie unijnym przyjmuje się, 
że w ramach wykonywania kompetencji przyznanych Komi-
sji w aktualnych art. 107 oraz 108 TFUE Komisja może wydać 
wytyczne mające na celu wskazanie, w jaki sposób zamierza 
ona na podstawie tych artykułów wykonywać przysługujące 
jej uprawnienia decyzyjne w odniesieniu do nowej pomocy lub 
w odniesieniu do istniejących systemów pomocy21. 

Przyjmuje się, że Komisja, tworząc dla siebie normy postę-
powania w postaci wytycznych i publikując je, zobowiązuje się 
w ten sposób do ich stosowania, a to z kolei musi następować 
w granicach wyznaczonych w samych wytycznych. Co szcze-
gólnie istotne, w orzecznictwie podnosi się, że Komisja po zwią-
zaniu się takimi wytycznymi nie może dowolnie odstępować 
od ich przestrzegania. Gdyby miała miejsce taka sytuacja, 

21 Zob. wyrok Trybunału Sprawiedliwości z 18 czerwca 2002 r. w spra-
wie C-242/00, Republika Federalna Niemiec przeciwko Komisji Wspólnot 
Europejskich, ECR 2002, nr 6B, poz. I-5603, pkt 27: „ It should be noted at the 
outset that, in the exercise of the powers conferred on it by Articles 87 EC 
and 88 EC, the Commission may adopt guidelines designed to indicate how 
it intends, under those articles, to exercise its discretion in regard to new aid 
or in regard to existing systems of aid”.
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a jednocześnie doszłoby do naruszenia podstawowych zasad 
prawa, Komisja mogłaby się narazić na postępowania przeciw-
ko swoim decyzjom22. Takie postępowanie pozostaje nie bez 
znaczenia dla oceny wagi wytycznych Komisji, a kontrola sądo-
wa może zostać przeprowadzona w związku z wydaną przez 
Komisję decyzją co do uznania zgodności danego środka pomo-
cowego z rynkiem wewnętrznym Unii Europejskiej. Zdaniem 
sądu w przywoływanym już orzeczeniu w sprawie T-349/03: 
„Kontrola sądowa, której podlega korzystanie z tego swobod-
nego uznania, ogranicza się […] do weryfikacji przestrzegania 
zasad proceduralnych i dotyczących uzasadnienia, a także do 
kontroli prawdziwości ustaleń faktycznych oraz braku naru-
szenia prawa, oczywistego błędu w ocenie stanu faktycznego 
lub nadużycia władzy”. Zgodnie ze stanowiskiem sądu wyra-
żonym w tym wyroku (pkt 18) w szczególności jego rola nie 
powinna polegać na zastępowaniu oceny autora decyzji włas-
ną oceną. Oznacza to, że choć występują przypadki, gdy ocenie 
sądownictwa unijnego poddawane jest postępowanie Komisji 
co do prawidłowego postępowania w związku ze stosowany-
mi przez nią wytycznymi, taka kontrola sprawowana nad jej 
działaniami w tym zakresie ma niezwykle ograniczony charak-
ter i służy zachowaniu dyskrecjonalnej władzy Komisji, która 
została jej przyznana na mocy traktatów. Ingerencja w wydaną 
przez Komisję decyzję nastąpi jedynie w przypadkach wymie-
nionych powyżej i nie będzie dotyczyć samego zastosowania 
wytycznych przez Komisję. 

Co więcej, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem unijnym, 
Komisji przy stosowaniu art. 107 oraz 108 TFUE przysługuje 
swobodne uznanie w bardzo szerokim zakresie, obejmującym 

22 Tak np. wyroki Trybunału: z 8 marca 2016 r. w sprawie C431/14 P, 
Grecja przeciwko Komisji, EU:C:2016:145, pkt  69 oraz z 19 lipca 2016 r. 
w sprawie C-526/14, Kotnik przeciwko Republice Słowenii, pkt 40.
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dokonywanie ocen zarówno ekonomicznych, jak i społecz-
nych, które powinny nastąpić z uwzględnieniem uwarunko-
wań unijnych23. Nie są to jednak uprawnienia przysługujące 
Komisji w stopniu nieograniczonym i podlegają one pewnym 
restrykcjom. 

Catherine Banet wyróżniła na podstawie orzecznictwa unij-
nego pięć założeń, zgodnie z którymi ograniczona może zostać 
dyskrecjonalność Komisji Europejskiej w stosowaniu ustano-
wionych przez nią wytycznych24. W pierwszej kolejności uzna-
je się, że Komisja jest związana wydawanymi przez nią wy-
tycznymi w stopniu, w jakim nie pozostają one w sprzeczności 
do postanowień traktatów, a wytyczne te uznawane są przez 
państwa członkowskie25. Zakłada się również, że Komisja jest 
związana wydawanymi przez nią wytycznymi w stopniu, 
w jakim nie są one niezgodne z podstawowymi zasadami pra-
wa Unii, takimi jak np. zasada równego traktowania. W orzecz-
nictwie przyjmuje się także, iż w przypadku zawnioskowania 
przez państwo członkowskie o bezpośrednie zastosowanie 
art. 107 ust. 3 lit. b TFUE (bez uwzględniania wytycznych 

23 Tak np. w wyrokach Trybunału: z 15 czerwca 2005 r. w sprawie 
T-349/03, Corsica Ferries France Sas przeciwko Komisji Wspólnot Europej-
skich, Zotsis 2005, nr 5-6B, poz. II-2197, pkt 137, z 24 lutego 1987 r. w spra-
wie 310/85 Deufil przeciwko Komisji, Rec. s. 901, pkt 18 i z 29 kwietnia 
2004 r. w sprawie C-372/97 Włochy przeciwko Komisji, Rec. s. I-3679, pkt 83.

24 C. Banet, Legal Status and Legal Effects of the Commission’s State Aid 
Guidelines: The Case of the Guidelines on State Aid for Environmental Protec-
tion and Energy (EEAG) (2014–2020), „European State Aid Law Quarterly” 
vol. 19, no. 2, 2020, s. 176.

25 Tak np. wyroki Trybunału: z 15 czerwca 2005 r. w sprawie T-349/03, 
Corsica Ferries France Sas przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, Zot-
sis 2005, nr 5-6B, poz. II-2197, pkt 139, z 8 lipca 2004 r. w sprawie T-198/01 
Technische Glaswerke Ilmenau przeciwko Komisji, Zb. Orz. s. II-2717, 
pkt 149 i z 18 listopada 2004 r. w sprawie T-176/01 Ferriere Nord przeciwko 
Komisji, Zb. Orz. s. II-3931, pkt 134.
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regulujących szczegółowe zasady uznawania pomocy przy-
znawanej w danym sektorze za zgodną z rynkiem wewnętrz-
nym) Komisja powinna podjąć się analizy dopuszczalności 
takiego zastosowania26. Oznacza to, że pomimo obowiązku 
stosowania wytycznych na Komisji spoczywa jednocześnie 
powinność każdorazowego zbadania szczegółowych okolicz-
ności, które powoływane są przez dane państwo zgłaszające 
w odpowiednim wniosku, a w przypadku decyzji odmawiają-
cej bezpośrednie zastosowanie powyższego przepisu koniecz-
ne jest uzasadnienie takiego rozstrzygnięcia27. Z orzecznictwa 
wynika ponadto, że Komisja jest zobowiązana do stałej wery-
fikacji wytycznych celem ich aktualizacji zgodnie z obowiązu-
jącym stanem prawnym lub ze zmieniającą się rzeczywistością 
gospodarczą28. Z reguły przyjmowane przez Komisję wytyczne 
mają być przez nią stosowane jedynie przez ściśle określony 
w nich samych okres, co ma dodatkowo motywować do ich re-
gularnego przeglądu29. Za ostatnie ograniczenie w stosowaniu 
wytycznych przez Komisję C. Banet uznaje zakaz ich traktowa-
nia jako sposobu na wprowadzanie w nich przepisów prawa 
(tzw. quasi-legislacja), takie działania bowiem pozostają poza 
kompetencjami Komisji Europejskiej jako organu wykonaw-
czego, a ich występowanie mogłoby prowadzić do zaburzenia 
podziału władzy w strukturach unijnych30.

O ile w zasadzie bezsporne jest, że wytyczne Komisji jako 
kategoria aktów prawnie niewiążących wiążą samą Komisję 

26 Tak np. wyroki Trybunału: z 19 lipca 2016 r. w sprawie C-526/14, Kot-
nik przeciwko Republice Słowenii, pkt 41 oraz z 8 marca 2016  r., Grecja/
Komisja, C431/14 P, EU:C:2016:145, pkt 71–72.

27 jw.
28 Wyrok Trybunału (Wielka Izba) z 8 marca 2016 r. w sprawie C-431/14 

P, Republika Grecka przeciwko Komisji Europejskiej, pkt 71.
29 C. Banet, op. cit., s. 176.
30 Ibidem.
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(przy uwzględnieniu szczególnych zasad charakteryzujących 
owe związanie omówionych powyżej), w wątpliwość podaje 
się ich moc prawną wobec samych zainteresowanych, tj. państw 
członkowskich. W szczególności kwestionować można by fak-
tyczne nakładanie poprzez wytyczne dodatkowych obowiąz-
ków, które mogą z nich wynikać. Zgodnie z opinią Rzecznika 
Generalnego Nilsa Wahla z 18 lutego 2016 r. w przywoływanej 
już sprawie C-526/14 instrumentów w postaci komunikatów: 
„[…] nie można uznać, ani de iure, ani de facto, za wiążący dla 
państw członkowskich. Jakikolwiek skutek, który takie prze-
pisy mogą wywierać na państwa członkowskie, może być co 
najwyżej przypadkowy lub pośredni”. W tym miejscu nale-
ży zwrócić uwagę na konieczność rozróżnienia samej mocy 
prawnej danego aktu od wywoływanego przez niego w sferze 
prawnej skutku31. Wytyczne czy inne akty, które kwalifikowa-
ne są jako soft law, pozbawione więc będą mocy prawnej (przy-
najmniej wobec podmiotów trzecich, tj. podmiotów innych 
niż Komisja i państwa członkowskie), mogą jednak odgrywać 
pewną – często niemałą – rolę, jak ma to miejsce np. w przy-
padku Zasad ramowych, w rzeczywistości prawnej.

Zdaniem C. Banet32 pewna powinność do przystosowania 
swojego postępowania do obowiązujących wytycznych Komi-
sji, oprócz samej chęci do sprawniejszego przejścia przez pro-
cedurę notyfikacyjną, może spoczywać na państwach człon-
kowskich w związku z brzmieniem art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii 
Europejskiej33. Przepis ten zwraca uwagę na obowiązywanie 
zasady tzw. lojalnej współpracy, zgodnie z którą Unia Europej-
ska i państwa członkowskie wzajemnie się szanują i udzielają 

31 Ibidem.
32 Ibidem, s. 177.
33 Traktat o Unii Europejskiej (Dz. Urz. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30 

z późn. zm., dalej: TUE).
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wsparcia w wykonywaniu zadań wynikających z traktatów 
unijnych34. W tym celu państwa członkowskie powinny po-
dejmować wszelkie środki, aby zapewnić wykonywanie tych 
zobowiązań wynikających nie tylko z samych traktatów, ale 
również innych aktów instytucji unijnych35. Niniejszy przepis 
zobowiązuje również do ułatwiania przez państwa członkow-
skie wypełniania przez Unię jej zadań i powstrzymywania się 
od podejmowania czynności, które mogłyby stanowić zagroże-
nie dla urzeczywistnienia jej celów36. Można podjąć próbę wy-
prowadzenia z samego brzmienia art. 4 ust. 3 TUE obowiązku 
państw członkowskich do uwzględniania w swoich przedsię-
wzięciach komunikatów wystosowywanych przez Komisję. 
Pomimo bardzo ogólnego charakteru tej regulacji takiego obo-
wiązku można upatrywać w zasadzie lojalnej i szczerej współ-
pracy, nazywanej również zasadą solidarności37. Solidarność 
natomiast jest zdaniem T. Długosza wieloaspektową wartoś-
cią, stanowiącą cel integracji unijnej38. Zasada lojalnej i szcze-
rej współpracy z kolei stanowi przejaw tego podstawowego 
celu politycznego Unii Europejskiej, którym jest właśnie soli-
darność39. Zastosowanie się przez państwa członkowskie do 

34 jw., art. 4 ust. 3.
35 jw.
36 jw.
37 A. Wróbel (red.), Wprowadzenie do prawa Wspólnot Europejskich (Unii 

Europejskiej), Zakamycze 2004, za: T. Długosz, Traktatowa zasada solidar-
ności w Unii Europejskiej w świetle wyroku Trybunału Sprawiedliwości UE 
z 15.07.2021  r. w sprawie gazociągu OPAL (C-848/19 P), „Przegląd Usta-
wodawstwa Gospodarczego” nr 6, 2022, https://doi.org/10.33226/0137-
5490.2022.6.1.

38 T. Długosz, Traktatowa zasada solidarności w Unii Europejskiej w świet-
le wyroku Trybunału Sprawiedliwości UE z 15.07.2021 r. w sprawie gazociągu 
OPAL (C-848/19 P), „Przegląd Ustawodawstwa Gospodarczego” nr 6, 2022, 
https://doi.org/10.33226/0137-5490.2022.6.1, s. 4.

39 Ibidem, s. 8.
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kierowanych do nich komunikatów stanowić będzie przejaw 
wypełniania samego obowiązku integracji unijnej.

Bardziej szczegółowe w opinii C. Banet zobowiązanie 
państw członkowskich do uwzględniania różnego rodzaju 
wytycznych Komisji może również wynikać z art. 108 ust. 1 
TFUE, który odnosi się już bezpośrednio do współpracy 
państw członkowskich i Komisji Europejskiej przy badaniu sy-
stemów pomocy istniejących w tych państwach. Zgodnie z tym 
przepisem Komisja w ramach tej współpracy proponuje pań-
stwom członkowskim środki, które konieczne są jej zdaniem 
ze względu na stopniowy rozwój lub funkcjonowanie ryn-
ku wewnętrznego.

Na brak bezwzględnego związania państw członkowskich 
wytycznymi wskazywać może jednak fakt, że nawet po publi-
kacji odpowiednich wytycznych państwa członkowskie mają 
prawo zgłosić Komisji środek pomocowy, który jest z nimi nie-
zgodny40. Po otrzymaniu takiego zgłoszenia Komisja jest zo-
bowiązana przeprowadzić odpowiednie postępowanie celem 
starannego zbadania zgodności zgłaszanego środka z rynkiem 
wewnętrznym. Komisja nie może w szczególności odrzucić 
zgłaszanego środka jedynie z takiego powodu, że nie pozostaje 
on w zgodzie ze stosowanymi wytycznymi. Warto zwrócić tym 
samym uwagę, iż państwa członkowskie biorą udział w proce-
sie konsultacji publicznych i innych pracach poprzedzających 
samo przedstawienie wytycznych, zatem przyczyniając się 
do wykształcenia konkretnych zasad postępowania, powinny 
je stosować.

Interesujący przykład faktycznego znaczenia różnego ro-
dzaju wytycznych, pomimo braku ich mocy prawnej, sta-

40 Wyrok Trybunału (wielka izba) z 8 marca 2016 r. w sprawie C-431/14 
P, Republika Grecka przeciwko Komisji Europejskiej, pkt 72.
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nowi wyrok Trybunału z 12 maja 2011 r. w polskiej sprawie  
C-410/0941. W krajowym postępowaniu stronami były Polska 
Telefonia Cyfrowa sp. z o.o.42 (dalej również jako telefonia) 
oraz Prezes Urzędu Komunikacji Elektronicznej43 przy udzia-
le Prezesa UOKiK. Sprawa dotyczyła obowiązków regulacyj-
nych, które Prezes UKE nałożył na telefonię. Ta ostatnia złożyła 
odwołanie od niniejszej decyzji, które jednak zostało oddalone 
zarówno przez sąd pierwszej, jak i drugiej instancji. Do Sądu 
Najwyższego wniesiona została skarga kasacyjna, w której 
telefonia podniosła, iż wytyczne, na podstawie których zo-
stała wydana zaskarżana decyzja44, nie mogły zostać wobec 
niej zastosowane, ponieważ nie zostały one opublikowane 
w Dzienniku Urzędowym Unii Europejskiej w języku polskim. 
Sąd Najwyższy powziął wątpliwości co do omawianego bra-
ku publikacji owych wytycznych i zwrócił się do Trybunału 
z pytaniem prejudycjalnym, czy art. 58 Aktu dotyczącego wa-
runków przystąpienia Republiki Czeskiej, Republiki Estoń-
skiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Łotewskiej, Republiki 
Litewskiej, Republiki Węgierskiej, Republiki Malty, Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Republiki Słowenii i Republiki Słowackiej 
oraz dostosowań w Traktatach stanowiących podstawę Unii 
Europejskiej45, mówiący o tym, że teksty aktów instytucji unij-
nych przyjętych przed przystąpieniem powyższych państw do 
Unii Europejskiej, zostaną sporządzone w językach urzędowych 

41 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości z 12 maja 2011 r. w sprawie 
C-410/09, Polska Telefonia Cyfrowa sp. z o.o. przeciwko Prezesowi Urzędu 
Komunikacji Elektronicznej, Zotsis 2011, Nr 5a, poz. I-3853.

42 Dalej: Telefonia.
43 Dalej: Prezes UKE.
44 Wytyczne dotyczące analizy rynku i oceny znacznej pozycji rynkowej 

w zastosowaniu wspólnotowych ram regulacyjnych sieci i usług łączności 
elektronicznej (Dz.Urz. UE C 165, s. 6).

45 Dz. Urz. UE L z 2003 r. Nr 236, s. 33 z późn. zm.
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przystępujących państw i opublikowane w Dzienniku Urzędo-
wym Unii Europejskiej, jeżeli teksty tych aktów w dotychcza-
sowych językach były opublikowane w ten sposób. 

Choć istota tego pytania prejudycjalnego opiera się na prob-
lemie odmiennym niż sama możliwość wpływu wytycznych 
na funkcjonowanie jednostek, sprawa ta pozwala na zobra-
zowanie faktycznego wpływu takich regulacji na podmioty 
trzecie. Wątpliwości w niniejszej sprawie nie budziło bowiem 
zastosowanie wytycznych w postępowaniach przed organa-
mi krajowymi w ogóle, lecz w sytuacji, gdy wytyczne takie 
nie zostały opublikowane zgodnie z wymaganiami traktato-
wymi. Przedmiotem analizy Trybunału w niniejszej sprawie 
była okoliczność, czy owe wytyczne przewidują jakiekolwiek 
obowiązki, które mogłyby zostać nałożone bezpośrednio lub 
pośrednio na jednostki. W związku ze stwierdzeniem braku ta-
kich obowiązków Trybunał orzekł, iż brak ich faktycznej publi-
kacji w języku urzędowym państwa członkowskiego pomimo 
brzmienia art. 58 nie stoi na przeszkodzie powoływaniu się 
na nie przez krajowy organ regulacyjny w decyzji skierowanej 
do jednostek.

Powyższe może a contrario oznaczać zatem, iż pomimo bra-
ku wiążącego charakteru wytycznych czy innych aktów wy-
dawanych przez organy unijne mogą one mieć zastosowanie 
w rozstrzygnięciach krajowych organów w indywidualnych 
sprawach, jeżeli:
1)	 zostały poprawnie opublikowane – nawet w sytuacji, gdy 

nakładają obowiązki na podmioty indywidualne,
2)	 nie zostały poprawnie opublikowane – ale jedynie wte-

dy, gdy nie nakładają na podmioty indywidualne żad-
nych obowiązków.
Pewna wątpliwość co do tak szerokiego zastosowania ak-

tów prawnie niewiążących powstaje jednak w kontekście zasad 
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legalizmu oraz pewności prawa, które to uznawane są nie tyl-
ko za ogólne zasady prawa Unii Europejskiej46, ale również 
stanowią podstawę prawidłowego funkcjonowania państw 
członkowskich. Organy unijne powinny podejmować szcze-
gólne działania, aby zapewnić, że wydawane przez nie akty 
prawa niewiążącego nie stoją w sprzeczności z podstawowymi 
zasadami porządku prawnego Unii Europejskiej. W szczegól-
ności organy te powinny podjąć próbę zadbania o to, aby rola 
wytycznych lub innych aktów prawnie niewiążących sprowa-
dzała się do stanowienia przez nie swego rodzaju wskazówek 
interpretacyjnych do stosowania aktów prawnych47. W innym 
przypadku organy powinny podjąć się każdorazowo rozwa-
żenia, czy forma aktu soft law pozwoli na wypełnienie celów 
danej regulacji w zgodzie z zasadami przyświecającymi in-
tegracji unijnej, ze szczególnym uwzględnieniem ochrony 
praw jednostek. 

Na podstawie powyższych rozważań należy stanąć na sta-
nowisku, iż pomimo braku mocy prawnej Zasad ramowych, 
stanowiących wytyczne dotyczące pomocy publicznej przy-
znawanej w działalności badawczej, rozwojowej i innowacyj-
nej, w rzeczywistości mogą one wpływać na kształtowanie 
sytuacji prawnej różnych podmiotów, w tym oddziaływać 
na zachowanie państw członkowskich, kształtując tym samym 
unijny system prawa pomocy publicznej.

46 D. Kornobis-Romanowska, Pewność prawa w Unii Europejskiej. Pomię-
dzy autonomią jednostki a skutecznością prawa UE, C.H.Beck, Warszawa 2018, 
s. 7.

47 C. Banet, op. cit., s. 180.
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1. Warunki ogólne stosowania rozporządzenia 
nr 651/2014

Pomoc przyznawana przez państwa członkowskie UE –  
jak już zauważono wcześniej – jest uznawana za zgodną 
z rynkiem wewnętrznym i zwolniona z obowiązku notyfikacji 
w przypadku, gdy spełnia wszystkie warunki przewidziane 
w rozdziale I oraz III rozporządzenia nr 651/2014, co oznacza, 
że wymagane jest spełnienie zarówno ogólnych warunków, 
mających zastosowanie do pomocy przyznawanej na różne 
cele, jak i warunków szczegółowych, które dotyczą już jedynie 
wybranych obszarów. 

Rozporządzenie nr 651/2014 ma zastosowanie jedynie do 
pomocy, która nie przekroczy pewnych ściśle określonych 
progów. W przypadku ich przekroczenia dana pomoc będzie 
musiała zostać notyfikowana Komisji przez państwo człon-
kowskie. W zakresie pomocy przyznawanej na działalność 
badawczą, rozwojową i innowacyjną określono różne progi 
w zależności od rodzaju tej działalności. W przypadku pomocy 
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przyznawanej na badania i rozwój, w sytuacji gdy dany pro-
jekt obejmuje w przeważającym stopniu badania podstawowe, 
próg wynosi 55 mln EUR zgodnie z art. 4 ust. 1 lit. (i) pkt (i) 
rozporządzenia nr 651/2014 dla przedsiębiorstwa na jeden pro-
jekt. Jest to taka sytuacja, w której więcej niż połowa kosztów 
kwalifikowalnych stanowi koszty działalności podejmowanej 
w zakresie badań podstawowych. Jeżeli jednak projekt obej-
muje głównie badania przemysłowe, czyli w przypadku, gdy 
więcej niż połowa jego kosztów kwalifikowalnych stanowi 
koszty z obszaru badań przemysłowych, próg wynosi na pod-
stawie pkt (ii) niniejszego artykułu 35 mln EUR. Jeśli natomiast 
przedsięwzięcie polega głównie na prowadzeniu eksperymen-
talnych prac rozwojowych, próg wynosi zgodnie z pkt (iii) po-
wyższego przepisu 25 mln EUR. 

Pewien szczególny próg został ustalony odnośnie do unij-
nego projektu EUREKA lub innego projektu realizowanego 
przez tzw. wspólne przedsiębiorstwo, które utworzone zostało 
na podstawie art. 185 lub art. 187 TFUE – w takim przypad-
ku wymienione powyżej kwoty ulegają podwojeniu1. Ustano-
wione progi przyznawanej pomocy na badania i rozwój mogą 
dodatkowo ulec zwiększeniu o połowę, jeżeli pomoc ta udzie-
lana jest w formie zaliczek zwrotnych. Co do pomocy na stu-
dia wykonalności, które poprzedzają działania badawcze, wy-
znaczono próg w wysokości 8,25 mln EUR na jedno badanie2. 
Progi pomocy powodujące obowiązek zgłoszenia zostały rów-
nież wyznaczone w przypadku pomocy inwestycyjnej na in-
frastrukturę badawczą, pomocy dla klastrów innowacyjnych, 
pomocy dla małych i średnich przedsiębiorstw na wspiera-
nie innowacyjności oraz pomocy na innowacje procesowe 

1 Rozporządzenie nr 651/2014, art. 4 ust. 1 lit. (i) pkt (iv).
2 jw., art. 4 ust. 1 lit. (i) pkt (vi).
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i organizacyjne. Kolejno dla poszczególnych kategorii pomocy 
próg wyznaczono na poziomie: 35 mln EUR na infrastruktu-
rę, 10 mln EUR na klaster, 10 mln EUR na przedsiębiorstwo 
i na projekt oraz 12,5 mln EUR na przedsiębiorstwo i na projekt3.

Następnym ogólnym warunkiem – bez którego spełnienia 
zwolnienie z notyfikacji przewidziane przez rozporządzenie 
nr 651/2014 nie będzie mogło zostać zastosowane – jest, aby 
pomoc była przejrzysta, tj. zgodnie z art. 5 ust. 1 rozporządze-
nia nr 651/2014, żeby możliwe było wcześniejsze dokładne 
obliczenie ekwiwalentu dotacji brutto bez konieczności prze-
prowadzania oceny ryzyka. Za pomoc przejrzystą uznaje się 
w szczególności: pomoc w formie dotacji oraz dotacji na spłatę 
odsetek, pomoc w formie pożyczek, pomoc w formie korzyści 
podatkowych, pomoc na rozwój obszarów miejskich, pomoc 
w formie środków finansowania ryzyka, pomoc dla przed-
siębiorstw rozpoczynających działalność, pomoc na projekty 
związane z efektywnością energetyczną, pomoc w formie do-
płat do ceny rynkowej oraz pomoc w formie zaliczek zwrot-
nych, po spełnieniu pewnych dodatkowych warunków szcze-
gółowych4. Zdaniem Ł. Czekańskiego i P. Gajka dochowanie 
wymogu przejrzystości przyznawanej pomocy ma na celu 
zapewnienie równego traktowania i możliwości skutecznego 
monitorowania przyznawanej pomocy publicznej5.

Pomoc, do której stosuje się rozporządzenie nr 651/2014, po-
winna ponadto prowadzić do powstania omawianego już efek-
tu zachęty, czyli powodować zaistnienie takiej sytuacji, w któ-
rej przedsiębiorstwo bez jej otrzymania nie zdecydowałoby się 
na podjęcie działań w danym obszarze lub byłyby to działania 
podjęte w o wiele mniejszym zakresie. Zgodnie z art. 6 ust. 2 

3 jw., art. 4 ust. 1 lit. (j)–(m).
4 jw., art. 5.
5 Ł. Czekański, P. Gajek, op. cit., s. 67.



84 IV. Pomoc publiczna na działalność  B+R+I objęta wyłączeniem…  

rozporządzenia nr 651/2014 za pomoc wywołującą efekt zachę-
ty uznaje się taką pomoc, o którą wniosek został złożony przez 
beneficjenta jeszcze przed rozpoczęciem prac nad danym 
przedsięwzięciem. A contrario rozporządzenie nr 651/2014 nie 
będzie znajdowało zastosowania i w konsekwencji notyfikacja 
środka pomocowego będzie konieczna w sytuacji, gdy wnio-
sek o przyznanie pomocy został złożony, gdy prace zostały 
już rozpoczęte, nawet jeżeli pomoc ta miałaby realnie wpłynąć 
na zwiększenie zakresu podejmowanych działań.

Zgodnie z definicją przewidzianą w rozporządzeniu 
nr 651/2014 rozpoczęcie prac to: „[…] rozpoczęcie robót bu-
dowlanych związanych z inwestycją lub pierwsze prawnie 
wiążące zobowiązanie do zamówienia urządzeń lub inne zo-
bowiązanie, które sprawia, że inwestycja staje się nieodwra-
calna, zależnie od tego, co nastąpi najpierw”6. Definicja ta nie 
obejmuje takich sytuacji, jak prace przygotowawcze, czyli np. 
uzyskiwanie zezwoleń7. W przypadku pomocy ad hoc przyzna-
wanej dużym przedsiębiorstwom uznaje się, że wywołują one 
efekt zachęty, jeżeli oprócz wymogu złożenia wniosku przez 
beneficjenta przed rozpoczęciem prac nad danym projektem 
pomoc przyniesie pewne szczególne, określone w rozporzą-
dzeniu nr 651/2014, efekty – przykładowo spowoduje zwięk-
szenie jego zasięgu w znacznym stopniu8. Pewne odstępstwa 
od wymogu wystąpienia efektu zachęty ustanowiono nato-
miast względem pomocy w postaci korzyści podatkowych, 
a także w przypadku niektórych określonych kategorii pomo-
cy, w których katalogu nie znalazła się jednak działalność ba-
dawcza, rozwojowa i innowacyjna9.

6 Rozporządzenie nr 651/2014, art. 2 pkt 23.
7 jw.
8 jw., art. 6 ust. 3.
9 jw., art. 4–5.
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Znacząca dla możliwości zastosowania rozporządzenia 
nr 651/2014 jest również intensywność pomocy. Zgodnie z art. 7 
ust. 1 rozporządzenia nr 651/2014 istotne jest, aby służące do 
jej obliczenia koszty kwalifikowalne były dokumentowane 
w sposób jasny, szczegółowy i aktualny, a przy ich obliczaniu 
oraz przy obliczaniu poziomu intensywności należy stosować 
jedynie kwoty przed potrąceniem podatku lub innych opłat. 
W przypadku pomocy przyznawanej w formie innej niż dota-
cja przyjmuje się, że kwotę pomocy stanowi ekwiwalent dotacji 
brutto pomocy10. Określenie poziomów intensywności przy-
znawanej pomocy oraz przewidzenie szczegółowych zasad 
względem konkretnych jej form ma przyczyniać się do zapew-
nienia proporcjonalności pomocy poprzez ograniczenie jej do 
niezbędnego minimum11.

W celu określenia, czy przewidziane progi kwotowe po-
mocy oraz poziomy jej maksymalnej intensywności zostały 
zachowane, należy uwzględnić całkowitą kwotę przyznawanej 
pomocy publicznej dla danego działania, projektu lub przed-
siębiorstwa12. Kumulacja pomocy jest dopuszczalna z reguły 
w przypadku występowania kosztów kwalifikowalnych, które 
można od siebie wyodrębnić, jednak tylko wówczas, gdy nie 
powoduje ona przekroczenia najwyższego poziomu intensyw-
ności pomocy lub kwoty pomocy określonych w rozporządze-
niu nr 651/201413.

Państwa członkowskie są dodatkowo na podstawie art. 9 
wyżej wymienionego rozporządzenia zobowiązane do publi-
kacji informacji o przyznawanej pomocy państwa na stronie 

10 jw., art. 7 ust. 2.
11 Ł. Czekański, P. Gajek, Pomoc publiczna na badania, rozwój innowacje, 

Narodowe Centrum Badań i Rozwoju, Warszawa 2015, s. 81.
12 Rozporządzenie nr 651/2014, art. 8 ust. 1.
13 jw., art. 8 ust. 3.



86 IV. Pomoc publiczna na działalność  B+R+I objęta wyłączeniem…  

internetowej lub na platformie  prowadzonej  przez Komisję14 
poprzez zamieszczenie pełnego tekstu lub linku do pełne-
go tekstu poszczególnych środków pomocy, podsumowania 
informacji przedstawianych Komisji w związku z wypełnia-
niem obowiązków sprawozdawczych, a także szczegółowych 
informacji na temat udzielanej pomocy indywidualnej prze-
kraczającej 500 tys. EUR15, w tym dane beneficjenta, cel pomo-
cy, datę jej przyznania oraz instrument, za pomocą którego 
została przyznana16.

2. Monitorowanie pomocy publicznej 
przyznawanej na podstawie rozporządzenia 
nr 651/2014

Celem zapewnienia zgodności przyznawanej bez obowiąz-
ku notyfikacji pomocy publicznej w rozporządzeniu nr 651/2014 
przewidziano pewne reguły monitoringu i sprawozdawczości 
nakładające na państwa członkowskie obowiązki w tym za-
kresie. Brak notyfikacji umożliwiany przez system wyłączeń 
grupowych nie stanowi zatem pełnego wyłączenia kontroli 
Komisji nad pomocą publiczną przyznawaną przez państwa 
członkowskie, a wręcz przeciwnie – pozwala Komisji na po-
dejmowanie odpowiednich działań w razie stwierdzenia nie-
prawidłowości. W przypadku pomocy, która jest przyznawana 
jako korzystająca ze zwolnienia na podstawie rozporządzenia 
nr 651/2014, gdy brak jest ku temu przesłanek, Komisja może 

14 „Baza danych dotycząca przejrzystości pomocy państwa. Wyszuki-
wanie publiczne” dostępna pod adresem: https://webgate.ec.europa.eu/
competition/transparency/public?lang=pl.

15 W niektórych przypadkach wymóg ten dotyczy również pomocy in-
dywidualnej przekraczającej 100 tys. EUR lub 10 tys. EUR.

16 Załącznik III do rozporządzenia nr 651/2014.
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w formie decyzji uznać, że wszystkie środki lub część przy-
szłych środków przyznawanych przez państwo członkowskie 
będą podlegały uprzedniemu zgłoszeniu nawet w sytuacji, 
w której taka przyszła pomoc spełniałaby wszystkie warunki 
przewidziane w rozporządzeniu nr 651/2014 do jej zwolnienia 
z notyfikacji17. Jest to tzw. wycofanie przywileju wyłączenia 
grupowego i przyjmuje ono charakter daleko idącej sankcji, 
mogącej obejmować całą pomoc publiczną przyznawaną przez 
dane państwo członkowskie w przyszłości.

Na podstawie art. 11 rozporządzenia nr 651/2014 państwa 
członkowskie udostępniają Komisji informacje na temat każ-
dego przyznawanego środka pomocy na mocy tego aktu wraz 
z linkiem do jego pełnej treści w ciągu 20 dni od jego wejścia 
w życie, a ponadto przedstawiają Komisji wspomniane już 
sprawozdanie roczne, o którym mowa w rozporządzeniu 
nr 794/2004. Dodatkowo państwa członkowskie zobowiązane 
są prowadzić szczegółową dokumentację dotyczącą przyzna-
wanej pomocy w taki sposób, aby możliwe było ustalenie speł-
nienia warunków określonych w rozporządzeniu nr 651/2014, 
które pozwalają na zastosowanie wyłączenia z notyfikacji da-
nej pomocy18. Dokumentacja ta powinna być przechowywana 
przez okres dziesięciu lat od dnia przyznania pomocy19. Komi-
sja jest uprawniona do wezwania państwa członkowskiego do 
przedstawienia jej odpowiednich dokumentów celem potwier-
dzenia prawidłowego zastosowania wyłączenia grupowego. 
Na takie wezwanie państwo członkowskie powinno odpowie-
dzieć w terminie 20 dni roboczych lub innym dłuższym termi-
nie, który został określony w wezwaniu20.

17 Rozporządzenie nr 651/2014, art. 10.
18 jw., art. 12.
19 jw., art. 12.
20 jw., art. 12.
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Powyższe reguły monitorowania dopełniają zasady wyzna-
czone przez rozporządzenie nr 2015/1589 oraz rozporządzenie 
nr 794/2004.

3. Zasady szczególne udzielania pomocy 
na działalność B+R+I 

Aby pomoc podlegała wyłączeniu z obowiązku powiado-
mienia Komisji, oprócz spełnienia warunków ogólnych prze-
widzianych w rozdziale I rozporządzenia nr 651/2014, koniecz-
ne jest spełnienie przez nią pewnych warunków szczególnych, 
ustalonych osobno dla każdego z celów, na które ma zostać 
przeznaczona. Uregulowania szczególne dotyczące działalno-
ści badawczej, rozwojowej i innowacyjnej znajdują się w sekcji 
czwartej rozdziału III rozporządzenia nr 651/2014 i obejmują: 
pomoc udzielaną na projekty badawczo-rozwojowe, pomoc 
inwestycyjną na infrastrukturę badawczą, pomoc dla klastrów 
innowacyjnych, pomoc dla małych i średnich przedsiębiorstw 
na wspieranie innowacyjności, pomoc na innowacje procesowe 
i organizacyjne, a także pomoc na działalność badawczo-roz-
wojową w sektorze rybołówstwa i akwakultury.

W przypadku pomocy na projekty badawczo-rozwojowe 
istotne jest, aby przynajmniej część projektu, na którą została 
przyznana pomoc, stanowiła: badania podstawowe, badania 
przemysłowe, eksperymentalne prace rozwojowe lub studium 
wykonalności21. Rozporządzenie nr 651/2014 wprowadza włas-
ne definicje niniejszych pojęć. Badania podstawowe, zgodnie 
z art. 2 pkt 84 rozporządzenia nr 651/2014, to: „[…] prace eks-
perymentalne lub teoretyczne podejmowane przede wszyst-
kim w celu zdobycia nowej wiedzy o podstawach zjawisk 

21 jw., art. 25 ust. 2.



893. Zasady szczególne udzielania pomocy na działalność B+R+I

i obserwowalnych faktów bez nastawienia na bezpośrednie 
zastosowanie komercyjne”. Definicja ta opiera się na dwóch 
kluczowych komponentach – po pierwsze odnosi się do celu 
badań podstawowych, którym jest pozyskiwanie nowej wie-
dzy, a w drugiej kolejności zakłada, że nie są to działania 
podejmowane, aby doprowadzić bezpośrednio do komercja-
lizacji badań. Jest to definicja w zasadzie analogiczna do de-
finicji zaproponowanej przez autorów Podręcznika Frascati, 
która również skupia się na wyróżnieniu powyższych cech 
badań podstawowych. Co do badań przemysłowych, zosta-
ły one zdefiniowane w rozporządzeniu nr 651/2014 jako ba-
dania planowane lub krytyczne, które mają na celu zdobycie 
nowej wiedzy oraz umiejętności i zmierzają do opracowania 
nowych produktów, procesów lub usług albo wprowadzenia 
stosownych ulepszeń22. Od badań podstawowych odróżnia je 
zatem ich zamierzony efekt, badania przemysłowe ukierun-
kowane są bowiem na doprowadzenie do zmaterializowania 
wiedzy zdobytej podczas ich przeprowadzania. W przypadku 
eksperymentalnych prac rozwojowych do opracowywania lub 
ulepszania produktów, procesów lub usług wykorzystuje się 
dostępne zasoby wiedzy i umiejętności z takich dziedzin, jak 
nauka, technologia oraz biznes23. Studium wykonalności to na-
tomiast, zgodnie z art. 2 pkt 87 rozporządzenia nr 651/2014, 
działania obejmujące: „[…] ocenę i analizę potencjału projek-
tu, która ma wesprzeć proces decyzyjny poprzez obiektywne 
i racjonalne określenie jego mocnych i słabych stron oraz moż-
liwości i zagrożeń z nim związanych, zasobów, jakie będą 
niezbędne do realizacji projektu, oraz ocenę szans jego powo-
dzenia”. Na podstawie art. 25 ust. 3 koszty kwalifikowalne 

22 jw., art. 2 pkt 85. 
23 jw., art. 2 pkt 86.
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projektów badawczo-rozwojowych podlegają przypisaniu jed-
nej z powyższych kategorii i obejmują m.in. koszty personelu, 
infrastruktury czy przeprowadzanych badań. W przypadku 
studiów wykonalności za koszty kwalifikowalne uznawane są 
koszty ich realizacji24. 

Oprócz kategorii działań podejmowanych w związku z pro-
jektami badawczo-rozwojowymi i rodzajów kosztów kwali-
fikowalnych w rozporządzeniu nr 651/2014 określono mak-
symalną intensywność pomocy dla poszczególnych kategorii 
prac podejmowanych w ramach projektów badawczo-rozwo-
jowych. Zgodnie z art. 25 ust. 5 rozporządzenia nr 651/2014 in-
tensywność pomocy liczona dla każdego beneficjenta indywi-
dualnie nie może przekroczyć w przypadku:
1)	 badań podstawowych – 100% kosztów kwalifikowalnych,
2)	 badań przemysłowych – 50% kosztów kwalifikowalnych,
3)	 eksperymentalnych prac rozwojowych – 25% kosztów 

kwalifikowalnych,
4)	 studiów wykonalności – 50% kosztów kwalifikowalnych.

Powyższe poziomy intensywności mogą jednak w pew-
nych sytuacjach ulegać zwiększeniu. W przypadku małych 
i średnich przedsiębiorstw intensywność pomocy przyzna-
wanej na badania przemysłowe i prace eksperymentalne 
może wzrosnąć do 80% kosztów kwalifikowalnych. W pozo-
stałych przypadkach może to nastąpić również wtedy, gdy 
projekt zakłada efektywną współpracę pomiędzy przedsię-
biorstwami, z których przynajmniej jedno z nich jest przedsię-
biorstwem z sektora małych i średnich przedsiębiorstw, lub 
w przypadku projektów, które są realizowane przynajmniej 
w dwóch państwach członkowskich, a wyniki projektu będą 
podlegać szerokiemu rozpowszechnieniu podczas konferencji, 

24 jw., art. 25 ust. 4.
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za pośrednictwem publikacji lub ogólnodostępnych baz albo 
oprogramowania25. W gestii państw członkowskich pozostaje 
natomiast dokładne określenie sposobu, w jaki wyniki te po-
winny być udostępniane26. Przyjmuje się natomiast, że wyniki 
podlegające udostępnieniu powinny być zawsze rozpowszech-
niane w ich pełnej wersji27. Dodatkowo do rozpowszechnienia 
powinno dojść tak szybko, jak to możliwe po zakończeniu pro-
jektu, a wyniki powinny być udostępniane zainteresowanym 
bez ograniczeń28. W przypadku zwiększania intensywności 
pomocy przyznawanej na studium wykonalności zwiększenie 
intensywności pomocy poza limity wyznaczone w rozporzą-
dzeniu nr 651/2014 możliwe jest jedynie odnośnie do małych 
i średnich przedsiębiorstw29.

W nowelizacji rozporządzenia nr 651/2014 z 2023 r.30 został 
wprowadzony art. 25e, który zakłada, że zwolnieniu z obo-
wiązku notyfikacji, po spełnieniu określonych w tym rozpo-
rządzeniu warunków, będzie podlegać również pomoc prze-
znaczona na współfinansowanie projektów wspieranych przez 
Europejski Fundusz Obronny lub Europejski Program Rozwoju 

25 jw., art. 25 ust. 6.
26 Ł. Czekański, P. Gajek, op. cit., s. 85.
27 Ibidem.
28 Ibidem.
29 Rozporządzenie nr 651/2014, art. 25 ust. 7.
30 Rozporządzenie Komisji (UE) 2023/1315 z  dnia 23  czerwca 2023  r. 

zmieniające rozporządzenie (UE) nr 651/2014 uznające niektóre rodzaje po-
mocy za zgodne z  rynkiem wewnętrznym w  zastosowaniu art.  107 i  108 
Traktatu oraz rozporządzenie (UE) 2022/2473 uznające niektóre kategorie 
pomocy udzielanej przedsiębiorstwom prowadzącym działalność w zakre-
sie produkcji, przetwórstwa i wprowadzania do obrotu produktów rybo-
łówstwa i akwakultury za zgodne z rynkiem wewnętrznym w zastosowa-
niu art. 107 i 108 Traktatu (Dz. Urz. UE z 2023 r. L 167).
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Przemysłu Obronnego. Intensywność pomocy na ten rodzaj 
aktywności została wyznaczona na poziomie 100%31.

Kolejną kategorią pomocy na działalność badawczą, roz-
wojową i innowacyjną przyznawaną zgodnie z rozporządze-
niem nr 651/2014 jest pomoc inwestycyjna na infrastruktu-
rę badawczą. Zgodnie z definicją przewidzianą w art. 2 pkt 
91 rozporządzenia nr 651/2014 infrastruktura badawcza to: 
„[…] obiekty, zasoby i powiązane z nimi usługi, które są wy-
korzystywane przez środowisko naukowe do prowadzenia 
badań naukowych w swoich dziedzinach […]”. Pomoc inwe-
stycyjna na infrastrukturę badawczą obejmuje pomoc, która 
zmierza do utworzenia lub unowocześnienia takiej infrastruk-
tury32. W sytuacji gdy infrastruktura badawcza wykorzysty-
wana jest do prowadzenia zarówno działalności gospodarczej, 
jak i niegospodarczej, rozliczenia dla obydwu rodzajów dzia-
łalności należy prowadzić osobno33. Istotne jest, aby dostęp do 
infrastruktury badawczej był zapewniany wielu użytkowni-
kom w warunkach przejrzystości i braku dyskryminacji, a cena 
za korzystanie z niej odpowiadała cenie rynkowej34. Na podsta-
wie art. 26 ust. 6 rozporządzenia nr 651/2014 poziom intensyw-
ności przyznawanej pomocy na taki typ pomocy inwestycyj-
nej wyznaczono na poziomie 50% kosztów kwalifikowalnych, 
przy czym za koszty kwalifikowalne uznaje się koszty ponie-
sione w związku z inwestycją35.

Nowelizacja rozporządzenia nr 651/2014 z 2023 r. wpro-
wadziła w art. 26a dodatkową kategorię, na którą może zostać 
przyznana pomoc na podstawie tego rozporządzenia – pomoc 

31 Rozporządzenie nr 651/2014, art. 25 ust. 7, art. 25e.
32 jw., art. 26 ust. 1.
33 jw., art. 26 ust. 2.
34 jw., art. 26 ust. 3–4.
35 jw., art. 26 ust. 7.
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na inwestycje w infrastrukturę do testowania i infrastruktu-
rę doświadczalną, której intensywność została wyznaczona 
na poziomie 25%36.

W przypadku natomiast pomocy dla klastrów innowacyj-
nych pomoc ta przyznawana jest wyłącznie podmiotowi, który 
zarządza klastrem innowacyjnym37, czyli takimi strukturami 
lub zorganizowanymi grupami przedsiębiorstw lub organiza-
cji badawczych, do których zadań należy zachęcanie do wspól-
nego korzystania i wymiany informacji oraz fachowej wiedzy 
i w konsekwencji – stymulowanie działalności innowacyjnej38. 
Analogicznie jak w przypadku infrastruktur badawczych, 
dostęp do aktywności podejmowanych przez klaster i wyko-
rzystywanych przez niego narzędzi musi zostać zapewniony 
wielu użytkownikom i to na przejrzystych i niedyskrymina-
cyjnych zasadach, a pobierane opłaty powinny odpowiadać 
cenom rynkowym lub odzwierciedlać rzeczywiście poniesio-
ne koszty39. Pomoc przyznawana na klastry innowacyjne może 
przybrać zasadniczo dwie formy i stanowić pomoc inwesty-
cyjną lub pomoc operacyjną. Pomoc inwestycyjna przyznana 
może zostać w związku z utworzeniem lub modernizacją kla-
strów innowacyjnych, natomiast pomoc operacyjna związana 
jest ściśle z prowadzeniem ich działalności40. Zarówno w wy-
padku pomocy inwestycyjnej, jak i operacyjnej maksymalna 
intensywność pomocy została wyznaczona na poziomie 50% 
kosztów kwalifikowalnych, jednak poziom ten w przypad-
ku pomocy operacyjnej liczony jest na podstawie kosztów 

36 jw., art. 1 pkt 26.
37 jw., art. 27 ust. 2.
38 jw., art. 2 pkt 92.
39 jw., art. 27 ust. 3–4
40 jw., art. 27 ust. 5 i 7.
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kwalifikowalnych z całego okresu, na jaki została przyznana 
pomoc41. Powyższe oznacza, że w niektórych momentach pro-
jektu intensywność pomocy może być wyższa niż 50% kosztów 
kwalifikowalnych, jednak w całym okresie nie przekracza ona 
powyższego progu42. Za koszty kwalifikowalne w przypadku 
pomocy inwestycyjnej uznaje się koszty inwestycji, a w przy-
padku pomocy operacyjnej są to koszty personelu oraz koszty 
administracyjne43.

Wyróżnionym w rozporządzeniu nr 651/2014 rodzajem 
działalności badawczej, rozwojowej i innowacyjnej, na który 
może być przyznawana pomoc publiczna, jest pomoc dla ma-
łych i średnich przedsiębiorstw na wspieranie innowacyjności. 
Na podstawie art. 28 ust. 3 rozporządzenia nr 651/2014 mak-
symalny poziom intensywności pomocy przyznawanej na ten 
typ działalności nie może przekraczać 50% kosztów kwali-
fikowalnych, do których wlicza się koszty związane z paten-
tami oraz innymi wartościami niematerialnymi i prawnymi, 
koszty oddelegowania wysoko wykwalifikowanego personelu 
oraz koszty usług doradczych44. Tak wyznaczony poziom in-
tensywności może jednak ulec podwyższeniu do 100% kosztów 
kwalifikowalnych w przypadku pomocy udzielanej na usługi 
doradcze – kwota takiej pomocy nie może jednak przekraczać 
220 tys. EUR na jednostkę w trzyletnim okresie45.

Co do pomocy przyznawanej na innowacje procesowe i or-
ganizacyjne zakłada się, że będzie miała ona znaczenie głów-
nie dla małych i średnich przedsiębiorstw, które bardziej niż 
inne podmioty narażone są na różnorodne problemy mogące 

41 jw., art. 27 ust. 6 i 9.
42 A. Kaznowski, M. Stasiak, op. cit., art. 27.
43 Rozporządzenie nr 651/2014, art. 27 ust. 5 i 8.
44 jw., art. 28 ust. 2.
45 jw., art. 28 ust. 4.
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utrudniać ich samodzielne usprawnianie istniejących procesów 
w organizacji lub metod produkcji46. Przyjmuje się, że innowa-
cja procesowa polega na wdrożeniu nowej lub w znacznym 
stopniu udoskonalonej metody produkcji lub dostarczania to-
warów i usług na poziomie przedsiębiorstwa47. Innowacja or-
ganizacyjna natomiast zakłada wdrożenie na poziomie przed-
siębiorstwa nowej metody organizacyjnej, organizacji pracy 
lub stosunków z innymi podmiotami48.

Pomimo wcześniejszego uznania, że w znacznej mierze 
pomoc na innowacje procesowe i organizacyjne przyznawana 
będzie głównie dla małych i średnich przedsiębiorstw, art. 29 
ust. 2 rozporządzenia nr 651/2014 przewiduje, iż pomoc taka 
udzielona będzie mogła zostać również dużym przedsiębior-
stwom, pod warunkiem jednak, że w ramach podejmowanych 
działań, na które przyznawana jest pomoc, współpracują one 
z podmiotami z sektora MŚP, a te ostatnie ponoszą co najmniej 
30% kosztów kwalifikowalnych przedsięwzięcia. Za koszty 
kwalifikowalne w przypadku pomocy na innowacje proceso-
we i organizacyjne uznaje się m.in. koszty personelu, koszty 
infrastruktury oraz koszty przeprowadzanych badań49. Maksy-
malna intensywność natomiast w przypadku tej kategorii po-
mocy ustalona została zgodnie z art. 29 ust. 4 omawianego roz-
porządzenia na dwóch poziomach, w zależności od podmiotu, 
któremu pomoc ta jest przyznawana. W przypadku małych 
i średnich przedsiębiorstw intensywność pomocy może wy-
nosić 50% kosztów kwalifikowalnych, a odnośnie do dużych 
przedsiębiorstw 15% kosztów kwalifikowalnych.

46 jw., pkt 51.
47 jw., art. 2 pkt 97.
48 jw., art. 2 pkt 96.
49 jw., art. 29 ust. 3.
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Ostatnią kategorią pomocy przyznawanej na działalność 
badawczą, rozwojową i innowacyjną, zgodnie z rozporzą-
dzeniem nr 651/2014, jest pomoc na działalność badawczo-
-rozwojową w sektorze rybołówstwa i akwakultury. Pomimo 
że rozporządzenie nr 651/2014 obejmuje zasadniczo wszystkie 
sektory gospodarki, wobec niektórych obszarów działalności 
wprowadzone zostały pewne ograniczenia. Zgodnie z art. 1 ust. 
3 lit. a rozporządzenia 651/2014 nie ma ono zastosowania do 
takiej pomocy udzielanej w sektorze rybołówstwa i akwakul-
tury, która objęta jest rozporządzeniem Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) nr 1379/2013 z 11 grudnia 2013 r. w sprawie 
wspólnej organizacji rynków produktów rybołówstwa i akwa-
kultury, zmieniającym rozporządzenia Rady (WE) nr 1184/2006 
i (WE) nr 1224/2009 oraz uchylającym rozporządzenie Rady 
(WE) nr 104/2000 (1), z wyjątkiem jednak pomocy związanej 
m.in. z działalnością badawczo-rozwojową. Pomoc przyzna-
wana na ten typ działalności obwarowana jest pewnymi do-
datkowymi warunkami ze względu na szczególne znaczenie 
wspólnej polityki unijnej w zakresie rybołówstwa i akwakul-
tury dla ochrony środowiska i poprawy rentowności rynku50. 
Na mocy art. 30 ust. 3 rozporządzenia nr 651/2014 o projekcie 
w zakresie rybołówstwa i akwakultury, na który przyznawana 
jest pomoc, powinien zostać przed jego rozpoczęciem opubli-
kowany szereg informacji w Internecie. Są to m.in. informacje 
o: planowanej realizacji projektu, jego celach i przybliżonym 
terminie opublikowania wyników przedsięwzięcia, a także 
informacja o tym, że wyniki te będą bezpłatnie udostępniane 
wszystkim przedsiębiorstwom działającym w danym sektorze 

50 M. Breuer, Wspólna organizacja rynków produktów rybołówstwa i akwa-
kultury, https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/sheet/118/wspolna-
-organizacja-rynkow-produktow-rybolowstwa-i-akwakultury, data dostę-
pu: 22 marca 2024 r.



973. Zasady szczególne udzielania pomocy na działalność B+R+I

lub podsektorze. Projekt, na który przyznawana jest pomoc, 
musi dodatkowo leżeć w sferze zainteresowania wszystkich 
przedsiębiorstw działających w tym obszarze, a jego wyniki 
powinny być udostępniane przez co najmniej pięć lat od daty 
jego zakończenia51. Dodatkowo ta kategoria pomocy publicz-
nej przyznana może zostać jedynie bezpośrednio organizacjom 
prowadzącym badania i upowszechniającym wiedzę52, a więc 
jest to znacznie węższy zakres podmiotowy tej kategorii po-
mocy niż w pozostałych przypadkach pomocy na działalność 
badawczą, rozwojową i innowacyjną, gdzie z reguły nie wy-
stępują takie ograniczenia53. Co do maksymalnej intensywno-
ści pomocy wyznaczono ją na poziomie 100% kosztów kwali-
fikowalnych54. Za te ostatnie natomiast uznaje się takie same 
koszty, jak w przypadku pomocy przyznawanej na projekty 
badawczo-rozwojowe55.

51 Rozporządzenie nr 651/2014, art. 30 ust. 2 i 4.
52 jw., art. 30 ust. 5.
53 Z ograniczeniem podmiotów, którym przyznana może zostać pomoc, 

mamy do czynienia przykładowo w przypadku omówionej już pomocy dla 
małych i średnich przedsiębiorstw na wspieranie innowacyjności.

54 Rozporządzenie nr 651/2014, art. 30 ust. 7.
55 jw., art. 30 ust. 6.
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V. ZASADY RAMOWE KOMISJI V. ZASADY RAMOWE KOMISJI 
W DZIEDZINIE POMOCY W DZIEDZINIE POMOCY 
NA DZIAŁALNOŚĆ B+R+INA DZIAŁALNOŚĆ B+R+I

1. Przesłanki uznania pomocy publicznej 
za dozwoloną

Zasady ramowe wyznaczają reguły pomocy publicznej 
przyznawanej na działalność B+R+I, choć większość tej po-
mocy ma w założeniu podlegać – po spełnieniu warunków 
przewidzianych w rozporządzeniu nr 651/2014 – zwolnieniu 
z obowiązku notyfikacji1. Zasady ramowe będą więc znajdo-
wały zastosowanie w sytuacji, gdy dany środek pomocowy 
nie będzie spełniał warunków przewidzianych w rozporzą-
dzeniu nr 651/2014 i zostanie objęty obowiązkiem zgłoszenia 
na podstawie art. 107 ust. 3 lit. c TFUE. Zasadom ramowym 
podlegają również wymagające notyfikacji przypadki pomocy 
indywidualnej definiowanej jako: „[…] pomoc, która nie jest 
przyznawana na podstawie programu pomocy, oraz podlega-
jącą wymogowi zgłoszenia pomoc przyznawaną na podstawie 
programu pomocy”2.

1 Ł. Czekański, P. Gajek, op. cit., s. 67.
2 Zasady ramowe, pkt 15–16.
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W Zasadach ramowych doprecyzowano, jakie środki po-
mocy w zakresie badań, rozwoju i innowacji po spełnieniu 
dalszych warunków mogą zostać uznane za zgodne z rynkiem 
wewnętrznym, i określono w nich m.in. przyczyny niedosko-
nałości rynku, na które powinny być w szczególności takie 
środki ukierunkowane. Do przyczyn niedoskonałości rynku 
należą pozytywne efekty zewnętrzne, niedoskonałość i asyme-
tria informacji oraz problemy z koordynacją projektu3. 

B. Caplan uznaje, że pozytywne efekty zewnętrzne wystę-
pują, gdy powstały korzyści, które nie są możliwe do wyko-
rzystania przez dane przedsiębiorstwo4. Negatywne efekty ze-
wnętrzne to natomiast koszty, które powstały, lecz nie mogą 
być pobrane od tego przedsiębiorstwa5. Takie korzyści lub 
koszty zostają przeniesione na podmiot trzeci i mają niejako 
charakter uboczny względem danego działania. Pozytywne 
efekty zewnętrzne w działalności badawczej, rozwojowej i in-
nowacyjnej to przede wszystkim korzyści, które taka działal-
ność przynosi całemu społeczeństwu. Nie jest to zatem korzyść 
bezpośrednia dla przedsiębiorstw, które nastawione są na zysk. 
Pomoc państwa w pewnych przypadkach może powodować 
zwiększenie pozytywnych skutków podejmowanych działań 
w zakresie badań, rozwoju i innowacji dla danego przedsię-
biorstwa i tym samym zniwelować niedoskonałości rynku, 
które spowodowane zostały pozytywnymi efektami zewnętrz-
nymi. Niedoskonałość i asymetria informacji to kolejna przy-
czyna zawodności rynku w zakresie badań, rozwoju i innowa-
cji. Niedoskonałość informacji oznacza informację niepełną, 

3 jw., pkt 61.
4 Bryan Caplan, Externalities, Libr. Econ. & Liberty za: D. Boudreaux, 

R. Meiners, Externality: Origins and Classifications, „Natural Resources Jour-
nal” vol. 59, no. 1, 2019, s. 1.

5 Ibidem.
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niewystarczającą do przeprowadzenia danej transakcji w cało-
ści świadomie i z uwzględnieniem wszystkich czynników z nią 
związanych. Asymetria informacji to natomiast zdaniem J. Pro-
kopa „[…] sytuacja, w której osoby lub grupy osób posiada-
ją niejednakowy zasób wiedzy”6. Działalność badawcza, roz-
wojowa i innowacyjna nacechowana jest wysokim poziomem 
niepewności i z tego powodu powyższe zjawiska towarzyszą 
jej niezwykle często7. Przejawia się to zarówno na poziomie sa-
mych inwestycji, jak i zatrudnienia odpowiedniej kadry spe-
cjalistów8. Kolejną przyczyną powstawania niedoskonałości 
rynku w zakresie B+R+I są problemy z koordynacją projektu. 
Mogą być one spowodowane wielością projektów badawczych 
lub współpracujących podmiotów9. Stopień skomplikowania 
samej działalności tego typu jest również czynnikiem, który nie 
wpływa na poprawę organizacji przedsięwzięcia. Warto jed-
nak zauważyć, iż wystąpienie tak powstałych niedoskonałości 
rynku nie przesądza automatycznie o zasadności przyznania 
pomocy publicznej, jest jednak czynnikiem każdorazowo roz-
patrywanym przez Komisję. 

Zgodnie z pkt 13 Zasad ramowych środki pomocy, które 
mogą być uznane za wspólne z rynkiem wewnętrznym, to:
1)	 pomoc na realizację projektów badawczo-rozwojowych 

w przypadku, jeżeli pomoc przyznawana jest na część 
projektu stanowiącego badania podstawowe i stosowane, 

6 J. Prokop, Co to jest asymetria informacji? Jak zapobiegać asymetrii informa-
cji? https://gazeta.sgh.waw.pl/po-prostu-ekonomia/co-jest-asymetria-infor-
macji-jak-zapobiegac-asymetrii-informacji#:~:text=Asymetria%20informa-
cji%20to%20sytuacja%2C%20w,r%C3%B3%C5%BCnych%20zbiorach%20
informacyjnych%20podmiot%C3%B3w, data dostępu: 14 marca 2024 r.

7 Zasady ramowe, pkt 61.
8 jw.
9 jw.
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ukierunkowana na niedoskonałości wynikające z asymetrii 
informacji lub problemów z koordynacją projektu,

2)	 pomoc na studia wykonalności, czyli pomoc przyznawana 
w celu umożliwienia oceny i analizy potencjału projektu 
badawczo-rozwojowego, tak aby zapewnić: „[…] wsparcie 
procesu podejmowania decyzji poprzez obiektywne i racjo-
nalne określenie mocnych i słabych stron projektu oraz moż-
liwości i zagrożeń z nim związanych, określenie zasobów 
niezbędnych do przeprowadzenia projektu”10, a także oce-
nę perspektyw na jego ostateczne pomyślne zakończenie11,

3)	 pomoc na budowę lub modernizację infrastruktury badaw-
czej, czyli obiektów naukowych i sprzętów wykorzystywa-
nych do prowadzenia badań naukowych, w tym również 
zasobów czysto informacyjnych, np. zbiorów danych, a tak-
że wszystkie inne środki konieczne do przeprowadzenia 
badań12. Taka pomoc powinna niwelować głównie niedo-
skonałości rynku, które powstały ze względu na problemy 
z koordynacją działań projektowych lub w związku z nie-
doskonałością i asymetrią informacji,

4)	 pomoc na budowę i modernizację infrastruktur testowo-do-
świadczalnych, czyli pomoc przeznaczana na „[…] obiekty, 
sprzęt, zdolności i zasoby, np. stanowiska badawcze, linie 
pilotażowe, instalacje demonstracyjne, obiekty badawcze 
lub żywe laboratoria, oraz powiązane usługi wsparcia wy-
korzystywane głównie przez przedsiębiorstwa, zwłaszcza 
MŚP, które ubiegają się o wsparcie w prowadzeniu testów 
i doświadczeń […]13”. Jest to pomoc ukierunkowana na takie 
niedoskonałości rynku, które powstały w związku z proble- 

10 jw., pkt 16 lit. l.
11 jw.
12 jw., pkt 16 lit. gg.
13 jw., pkt 16 lit. ll.
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mami z koordynacją lub wynikają z niedoskonałości lub 
asymetrii informacji,

5)	 pomoc na działalność innowacyjną, która ma neutralizo-
wać niedoskonałości rynku wynikające przede wszystkim 
z czynników zewnętrznych (tzw. transfer wiedzy14) i proble-
mów z koordynacją projektu, a także z asymetrią informacji,

6)	 pomoc na innowacje procesowe i organizacyjne, która 
ma na celu minimalizować tożsame z pomocą udzielaną 
na samą działalność innowacyjną niedoskonałości rynku. 
Zarówno innowacje procesowe, jak i organizacyjne zostały 
zdefiniowane w Zasadach ramowych15 (definicje te odpo-
wiadają w zasadzie tym wprowadzonym przez rozporzą-
dzenie nr 651/201416), 

7)	 pomoc dla klastrów innowacyjnych, które „[…] oznaczają 
struktury lub zorganizowane skupiska niezależnych pod-
miotów (takich jak innowacyjne przedsiębiorstwa typu 
start-up, małe, średnie i duże przedsiębiorstwa, a także or-
ganizacje prowadzące badania i szerzące wiedzę […])”17. 

14 Transfer wiedzy definiowany jest przez autorów opracowania Pomoc 
publiczna na badania, rozwój i innowacje jako: „[…] wszelkie procesy, których 
celem jest zdobycie i gromadzenie wiedzy jawnej i dorozumianej oraz dzie-
lenie się tą wiedzą, w tym umiejętnościami i kompetencjami w zakresie 
działalności gospodarczej i niegospodarczej, np. współpracy badawczej, 
doradztwa, udzielania licencji, tworzenia firm typu spin-off, publikacji 
i mobilności badaczy oraz innego personelu zajmującego się taką działal-
nością. Transfer wiedzy obejmuje – oprócz wiedzy naukowej i technicz-
nej – również inne rodzaje wiedzy, np. wiedzę na temat korzystania z norm 
i obejmujących je regulacji oraz warunków rzeczywistego funkcjonowania 
i metod związanych z innowacjami organizacyjnymi, a także zarządzanie 
wiedzą w zakresie określania, nabywania, ochrony i wykorzystania warto-
ści niematerialnych i prawnych”, s. 21.

15 Zasady ramowe, pkt 16 lit. cc i z.
16 Zob. rozporządzenie nr 651/2014, art. 2 pkt 96 i 97.
17 Zasady ramowe, pkt 16 lit. t.
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Celem takiej pomocy jest zmniejszanie niedoskonałości 
rynku powodowanych problemami z koordynacją ich prac.
Beneficjentem środka pomocowego musi być podmiot bę-

dący przedsiębiorstwem. Zgodnie z uwagami poczynionymi 
w rozdziale II niniejszej książki zakwalifikowanie danego pod-
miotu jako przedsiębiorstwa powinno odbywać się niezależnie 
od jego statusu prawnego i sposobu finansowania jego aktyw-
ności, a brany pod uwagę powinien być sam fakt wykonywania 
działalności gospodarczej. W Zasadach ramowych sformuło-
wano jednak pewne szczególne dla pomocy publicznej przy-
znawanej na działalność B+R+I założenia związane z pojęciami 
przedsiębiorstwa i beneficjenta w stosunku do organizacji pro-
wadzących badania i szerzących wiedzę oraz infrastruktur ba-
dawczych. Zgodnie z pkt 19 Zasad ramowych pomoc udziela-
na na działalność niegospodarczą prowadzoną przez podmiot, 
który zajmuje się działalnością zarówno gospodarczą, jak i nie-
gospodarczą, nie stanowi pomocy publicznej w rozumieniu 
art. 107 ust. 1 TFUE, ale tylko w przypadku, gdy możliwe jest 
rozdzielenie obu rodzajów działalności. W praktyce wyraźne 
rozdzielenie wykonywanej działalności gospodarczej i niego-
spodarczej może być problematyczne – z tego powodu istotne 
jest prowadzenie przez przedsiębiorstwo odpowiednich reje-
strów, w których występowałby podział na te rodzaje działal-
ności w zakresie np. ponoszonych na nie kosztów i płynących 
z nich przychodów.

W pkt 20 Zasad ramowych uznano natomiast, że niego-
spodarczym charakterem nacechowana jest w zasadzie głów-
na działalność organizacji prowadzących badania i szerzących 
wiedzę oraz infrastruktur badawczych, w szczególności ich 
działalność edukacyjna, działalność badawczo-rozwojowa, 
jeżeli nakierowana jest na pogłębianie dotychczasowej wie-
dzy, rozpowszechnianie w szeroki sposób wyników badań 
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(np. poprzez udostępnianie ich w bazach danych lub w pub-
likacjach o otwartym dostępie), a także działania związane 
z transferem wiedzy. Jeżeli taka działalność prowadzona jest 
łącznie z działalnością o charakterze gospodarczym, regułami 
prawa pomocy publicznej obejmowane są jedynie środki otrzy-
mywane w związku z prowadzoną działalnością gospodar-
czą18. W Zasadach ramowych przewidziano jednak wyłączenie 
ze stosowania przepisów o pomocy publicznej, w przypadku 
gdy działalność gospodarcza, którą wykonuje organizacja pro-
wadząca badania i szerząca wiedzę lub infrastruktura badaw-
cza, ma jedynie charakter pomocniczy, tj. nie przekracza 20% 
jej całkowitej działalności, a do jej prowadzenia wykorzysty-
wane są te same zasoby co do działalności niegospodarczej19.

Co więcej, zgodnie z pkt 23 Zasad ramowych za beneficjen-
tów pomocy publicznej są uznawani jedynie jej rzeczywiści 
beneficjenci, bez podmiotów pośredniczących w uzyskaniu 
środka pomocowego. W konsekwencji jedynie pomoc na eta-
pie przekazywania jej do podmiotu końcowego i wykorzy-
stywania przez ten podmiot będzie podlegała regułom prawa 
pomocy publicznej20. Powyższe regulacje mają swoje uzasad-
nienie natury zarówno teoretycznej, jak i praktycznej. W przy-
padku bowiem, gdy jedyną funkcją pośrednika jest przeka-
zanie otrzymanych od finansującego środków podmiotowi, 
który będzie je w rzeczywistości wykorzystywał na działalność 
w zakresie B+R+I, nie znajdowałoby uzasadnienia uznanie go 
za beneficjenta tak przyznawanej pomocy. Pomoc publiczna 
może bowiem zostać przyznana jedynie beneficjentowi i w za-
kresie wykonywanej przez niego działalności gospodarczej. 
W przypadku podmiotów pośredniczących w przekazywaniu 

18 jw., pkt 21.
19 jw.
20 jw., pkt 24.
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środków pomocowych nie zawsze występuje przymiot odpłat-
ności, a działalność taka jest wykonywana w innym niż gospo-
darczym charakterze. Objęcie zasadami pomocy publicznej 
wsparcia kierowanego do pośredników mogłoby niezasadnie 
utrudnić dostęp do tych środków, a w skrajnym przypadku 
sprawić, że taki sposób finansowania stałby się w praktyce nie-
mal niedostępny.

Pewne dodatkowe wyjaśnienia poczyniono również w za-
kresie tzw. pośredniej pomocy państwa udzielanej przedsię-
biorstwom za pośrednictwem organizacji prowadzących ba-
dania i szerzących wiedzę oraz infrastruktur badawczych. 
Zgodnie z pkt 25 Zasad ramowych w niektórych przypadkach 
konieczna może być odpowiedź na pytanie, czy dane działanie 
powyższych organizacji i infrastruktur może zostać w rzeczy-
wistości uznane za działalność państwa, a w tym celu warto 
kierować się warunkami sformułowanymi w przywołanym już 
orzeczeniu o sygn. C-482/9921. W Zasadach ramowych przedsta-
wiono pewne dodatkowe sytuacje uwzględniające szczególny 
charakter działalności badawczej, rozwojowej i innowacyjnej, 
które nie stanowią przypadków wystąpienia pośredniej pomo-
cy państwa pomimo spełnienia ogólnych przesłanek sformu-
łowanych w powyższym wyroku. W zakresie działań badaw-
czych podejmowanych przez organizacje prowadzące badania 
i szerzące wiedzę oraz infrastruktury badawcze badań na zle-
cenie lub usług badawczych w imieniu przedsiębiorstwa – po-
moc publiczna otrzymana na te badania nie jest z reguły prze-
noszona na przedsiębiorstwo, jeżeli podmiot faktycznie je 
wykonujący otrzymuje za to wynagrodzenie22. Pobierana w ten 

21 Republika Francuska przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich, 
ECR 2002, nr 5, poz. I-4397.

22 Zasady ramowe, pkt 26.
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sposób opłata zostaje w większości przypadków uznana przez 
Komisję za cenę rynkową23.

Natomiast w przypadku współpracy przedsiębiorstwa 
z organizacjami prowadzącymi badania i szerzącymi wiedzę 
oraz infrastrukturami badawczymi, która podejmowana jest 
w celu prowadzenia wspólnych badań, uznaje się, że przedsię-
biorstwu nie udziela się pomocy pośredniej, jeżeli:
1)	 ponosi ono pełne koszty przedsięwzięcia,
2)	 jego wyniki podlegają udostępnianiu, a prawa własności 

intelektualnej do nich w pełni przysługują organizacjom 
prowadzącym badania i szerzącym wiedzę lub infrastruk-
turom badawczym,

3)	 w przypadku powstania praw własności intelektualnej 
i praw dostępu rozdzielane są one między różne podmio-
ty współpracujące ze sobą w stopniu, który odzwierciedla 
wkład ich pracy oraz wspólne interesy, 

4)	 w przypadku powstania praw własności intelektualnej 
i praw dostępu organizacje prowadzące badania i szerzące 
rozwój lub infrastruktury badawcze otrzymują za nie od-
powiednią rekompensatę, która zostaje uznana za odpo-
wiadającą wysokości rynkowej w sytuacji, gdy umożliwia 
tym podmiotom korzystanie w pełnym stopniu z ekono-
micznych korzyści wynikających z powyższych praw24.
Zgodnie z pkt 31 Zasad ramowych w przypadku braku 

spełnienia któregokolwiek z przedmiotowych warunków 
uznaje się, że zaangażowanie organizacji prowadzących bada-
nia i szerzących wiedzę lub infrastruktur badawczych stanowi 
korzyść dla przedsiębiorstwa podlegającą regułom prawa po-
mocy publicznej.

23 jw.
24 jw., pkt 29–30.



1071. Przesłanki uznania pomocy publicznej za dozwoloną

W zakresie natomiast zamówień publicznych udzielanych 
na usługi badawcze i rozwojowe nie uznaje się ich za pomoc 
publiczną w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE, jeżeli przepro-
wadzono procedurę otwartą na ich udzielenie zgodnie z pra-
wem unijnym25. W innych sytuacjach Komisja również może 
uznać, że pomoc publiczna nie została przyznana, ale jedynie, 
gdy cena za wykonane świadczenia odzwierciedla ich rze-
czywistą wartość rynkową26. Jeżeli warunek ten nie zostanie 
spełniony, państwa członkowskie mogą oprzeć się na ocenie 
warunków umownych danego zamówienia, jednak musi to na-
stąpić bez uszczerbku dla obowiązku zgłoszenia pomocy pub-
licznej na podstawie art. 108 ust. 3 TFUE27. Powyższe regulacje 
ukierunkowane są na zapobieganie niecelowemu uznawaniu 
za pomoc publiczną i w rezultacie powstawania obowiązku 
stosowania związanych z tym restrykcyjnych zasad w pew-
nych szczególnych dla działalności badawczej, rozwojowej 
i innowacyjnej sytuacjach. Wykonywanie badań w imieniu 
przedsiębiorstwa, współpraca podmiotów w zakresie badań, 
czy też udzielanie zamówień publicznych na usługi badawcze 
i rozwojowe przy spełnieniu pewnych dodatkowych, omówio-
nych powyżej warunków, nie będą w rzeczywistości stanowi-
ły pomocy państwa, nie powinny więc podlegać pod zasady 
ją regulujące.

Podsumowując, uznanie pomocy publicznej na działalność 
badawczą, rozwojową i innowacyjną za zgodną z rynkiem we-
wnętrznym Unii Europejskiej wymaga spełnienia określonych 
warunków, które wynikają zarówno z przepisów rozporządze-
nia nr 651/2014, jak i Zasad ramowych. Aby pomoc publiczna 
mogła być uznana za dozwoloną, powinna:

25 jw., pkt 33.
26 jw., pkt 34.
27 jw., pkt 35.
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1)	 służyć realizacji celów zgodnych z polityką Unii Europej-
skiej, w szczególności wspierać: rozwój badań i innowacji, 
zrównoważony rozwój, ekologię, transformację cyfrową 
oraz wzrost konkurencyjności MŚP,

2)	 posiadać tzw. efekt zachęty, czyli przyczyniać się do reali-
zacji projektów, które bez wsparcia nie zostałyby podjęte 
lub byłyby realizowane w ograniczonym zakresie,

3)	 być proporcjonalna, a zatem ograniczona do minimum nie-
zbędnego do osiągnięcia zamierzonego celu, bez przyzna-
wania nadmiernych korzyści,

4)	 nie prowadzić do nadmiernego zakłócenia konkurencji ani 
nie faworyzować w nieuzasadniony sposób wybranych 
przedsiębiorstw lub sektorów,

5)	 być zgodna z warunkami określonymi w rozporządzeniu 
nr 651/2014 lub – w przypadku niespełnienia tych warun-
ków – uzyskać zgodę Komisji Europejskiej w ramach pro-
cedury notyfikacyjnej.
Pomoc publiczna udzielana na działalność B+R+I stanowi 

istotne narzędzie wspierania rozwoju gospodarczego, w szcze-
gólności w kontekście realizacji strategicznych celów Unii Eu-
ropejskiej. Jednocześnie jej stosowanie musi podlegać ścisłej 
kontroli w celu zapewnienia, że nie prowadzi ona do nieuczci-
wej konkurencji, zakłóceń funkcjonowania rynku wewnętrz-
nego ani nie zaburza równości szans pomiędzy podmiota-
mi gospodarczymi.

2. Stosowanie Zasad ramowych przez 
Komisję Europejską

Komisja w celu dokonania oceny zgodności pomocy pub-
licznej przyznawanej na działalność badawczą, rozwojową 
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i innowacyjną z unijnym rynkiem wewnętrznym jest zobowią-
zana ustalić na podstawie tzw. testu bilansującego, czy dany 
środek pomocowy powoduje więcej korzyści niż negatywnych 
skutków28. W tym celu Komisja powinna zbadać, czy:
1)	 cel środka pomocowego jest zgodny ze wspólnym intere-

sem unijnym,
2)	 w danym obszarze istnieje potrzeba interwencji państwa,
3)	 środek pomocowy jest odpowiedni,
4)	 po stronie beneficjenta wystąpi efekt zachęty,
5)	 pomoc jest proporcjonalna, 
6)	 negatywne skutki pomocy zostaną ograniczone w maksy-

malny sposób, 
7)	 przyznawana przez państwo pomoc jest przejrzysta29.

W pierwszej kolejności Komisja podejmuje się identyfika-
cji działalności gospodarczej, bada powstanie efektu zachęty 
i weryfikuje, czy przeznaczana pomoc jest zgodna z unijnymi 
regulacjami30. Następnie konieczne jest stwierdzenie przez Ko-
misję istnienia potrzeby interwencji państwa, odpowiedniości 
środka pomocowego oraz proporcjonalności pomocy. Ważne 
jest również, aby zminimalizować lub całkowicie wykluczyć 
negatywne konsekwencje spowodowane przez dany środek 
dla konkurencyjnych przedsiębiorstw oraz wymiany handlo-
wej w Unii Europejskiej, a także ostatecznie zbilansować po-
zytywne i negatywne skutki danego środka pomocowego31. 
Komisja na początku ocenia zatem, czy dany środek pomoco-
wy wspiera taki rodzaj działalności, który mieści się w zakresie 
działalności badawczej, rozwojowej i innowacyjnej, a następuje 
na podstawie informacji otrzymanych od zgłaszającego dany 

28 Ł. Czekański, P. Gajek, op. cit., s. 71.
29 Zasady ramowe, pkt 36.
30 jw., pkt 36 lit. a.
31 jw., pkt 36 lit. b.
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środek państwa członkowskiego32. Jak już zauważono, sposób 
definiowania działalności badawczej, rozwojowej i innowa-
cyjnej przez Komisję nie jest jednak jasny, a przepisy prawa 
pomocy publicznej ani inne przepisy prawa unijnego, ani na-
wet same Zasady ramowe – nie przewidują definicji tego typu 
działalności. W związku z tym należy więc kierować się ogól-
nymi definicjami wyznaczonymi przez OECD.

Następnie należy zweryfikować, czy dany środek pomoco-
wy wywołuje tzw. efekt zachęty, czyli czy zmienia zachowanie 
przedsiębiorstwa tak, że podejmuje ono dodatkowe działania, 
które nie zostałyby podjęte bez przyznania danego środka lub 
zostałyby podjęte jedynie w niewielkim stopniu albo w inny 
sposób33. Dodatkowo dany środek pomocowy nie może sta-
nowić zwrotu normalnych kosztów działalności przedsię-
biorstwa34. Zgodnie z pkt 43 Zasad ramowych dany środek 
pomocowy nie uznaje się za stanowiący zachętę dla przedsię-
biorstwa, jeżeli wniosek o przyznanie tego środka został zło-
żony już po rozpoczęciu prac B+R+I, przyznanie takiego środ-
ka nie powodowałoby bowiem zmiany zachowania podmiotu 
ubiegającego się o niego. W zakresie środków pomocowych 
będących środkami fiskalnymi (np. ulgi podatkowe) państwa 
zgłaszające dany środek powinny przedstawić badania ocenia-
jące efekt zachęty tych środków, na których podstawie Komisja 
będzie mogła uznać, że środki te zachęcają przedsiębiorstwa 
do zwiększenia wydatków na badania, rozwój i innowacje35. 
Ma to ułatwić Komisji dokonanie odpowiedniej analizy 
efektu zachęty danego środka, który – jako ściśle związany 

32 jw., pkt 40.
33 jw., pkt 42.
34 jw., pkt 42.	
35 jw., pkt 45.
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z państwem członkowskim i jego polityką fiskalną – wymaga 
dodatkowego wyjaśnienia.

Pewne szczególne uregulowania przewidziano w zakresie 
pomocy indywidualnej. W jej przypadku dodatkowo koniecz-
ne będzie udowodnienie przez państwa zgłaszające pomoc, 
że efekt zachęty występuje, a może to nastąpić jedynie poprzez 
przedstawienie „jasnych dowodów”36. W tym celu państwo 
zgłaszające przekazuje informacje o projekcie oraz tzw. scena-
riusz alternatywny, czyli opis sytuacji, kiedy dana pomoc nie 
zostałaby przyznana37. Powyższe dokumenty powinny zawie-
rać: wyraźnie określoną zmianę wywołaną pomocą, porówna-
nie sytuacji przyznania pomocy z jej scenariuszem alternatyw-
nym, określenie poziomu rentowności danego przedsięwzięcia, 
wysokość inwestycji, przepływy pieniężne podczas trwania in-
westycji oraz ocenę ryzyka, która w szczególności uwzględnia 
brak odwracalności danej inwestycji oraz prawdopodobień-
stwo porażki przedsięwzięcia38. Te elementy będą analizowane 
przez Komisję podczas oceny spełnienia przesłanki wywoła-
nia efektu zachęty przez pomoc indywidualną. W pkt 48 Zasad 
ramowych sugeruje się, że takie zgłoszenia powinny być op-
arte m.in. na dokumentach zarządu, sprawozdaniach finanso-
wych, opiniach eksperckich, a także różnorodnych prognozach 
związanych z projektem. Co istotne, Komisja może porównać 
dane przedsiębiorstwa z danymi innych podmiotów z tej samej 
branży celem zapewnienia prawidłowej oceny wystąpienia 
efektu zachęty39. Za sprzyjającą uznaniu spełnienia przesłan-
ki wystąpienia efektu zachęty należy uznać sytuację transgra-
nicznych przedsięwzięć. Komisja bowiem w takich sytuacjach 

36 jw., pkt 46.
37 jw.
38 jw., pkt 47.
39 jw., pkt 49.
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może uznać, że sam fakt takiej międzynarodowej współpracy 
między państwami członkowskimi jest przejawem spełnione-
go efektu zachęty. Zgodnie z pkt 51 Zasad ramowych: „[…] 
w takich przypadkach może istnieć silne domniemanie, że po-
moc zachęca do podejmowania działalności B+R+I o większej 
skali lub większym zakresie, lub pomoc ułatwia szybszą rea-
lizację takiej działalności, lub całkowite koszty projektu stają 
się wyższe”. Jest to oczywiście jedynie domniemanie, a więc 
w przypadku, gdyby przedstawione przez państwa zgłaszające 
dowody zaprzeczały jemu, przesłanka efektu zachęty mogłaby 
zostać uznana na tej podstawie za niespełnioną. W przypad-
ku gdy dany środek nie wywołuje efektu zachęty, uznaje się, 
że nie ułatwia on działalności gospodarczej i w konsekwencji – 
nie jest on zgodny z rynkiem wewnętrznym Unii Europejskiej.

W zakresie zgodności z regulacjami unijnymi pkt 53 Zasad 
ramowych przyjmuje, że niedopuszczalne jest uznanie po-
mocy za zgodną z rynkiem wewnętrznym, w przypadku gdy 
dany środek pomocowy lub związane z nim warunki, lub ak-
tywność, na którą miałaby być ona przeznaczona, narusza pra-
wo unijne. Jest to stanowisko wielokrotnie prezentowane przez 
Trybunał Sprawiedliwości. Zgodnie z jego opinią, wyrażoną 
np. w wyroku z 14 października 2010 r. o sygn. akt: C-67/09: 
„Pomoc państwa, która ze względu na swe niektóre szczegóło-
we reguły narusza ogólne zasady prawa Unii, takie jak zasady 
pewności prawa, ochrony uzasadnionych oczekiwań i równego 
traktowania, nie może zostać uznana przez Komisję za zgod-
ną ze wspólnym rynkiem […]”40. Uznanie pomocy za zgodną 
z rynkiem wewnętrznym w przypadku spełnienia przez nią 
wszystkich pozostałych warunków prowadziłoby do sytuacji 

40 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości z 14 października 2010 r. o sygn. 
akt: C-67/09 P, Nuova Agricast Srl i Cofra Srl przeciwko Komisji Europej-
skiej, ZOTSiS 2010, nr 10B, poz. I-9811, pkt 65.
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patologicznej, w której pomijane byłyby zasady stanowiące 
fundament prawidłowego funkcjonowania Unii Europejskiej. 
Z tego względu sytuację taką należy uznać za nieakceptowalną. 

W przypadku pomocy indywidualnej w pierwszej kolej-
ności brane są pod uwagę przez Komisję postępowania wyni-
kające z naruszeń art. 101 oraz 102 TFUE, tj. zachowania nie-
zgodne z rynkiem wewnętrznym w postaci wspólnych działań 
podejmowanych przez przedsiębiorstwa, mogące mieć wpływ 
na wymianę handlową pomiędzy państwami członkowskimi 
i których celem bądź skutkiem jest zapobieżenie, ograniczenie 
lub zakłócenie konkurencji, a także nadużywanie pozycji do-
minującej, które mogą dotyczyć beneficjenta pomocy41. Takie 
zachowania są powszechnie uznawane za niezwykle szkodli-
we nie tylko dla samych konsumentów, ale i postępu gospo-
darczego, tamują bowiem rozwój, zniechęcając innych uczest-
ników rynku do nowych inwestycji42. Wyróżnienie w Zasadach 
ramowych zwłaszcza tych dwóch niezgodnych z rynkiem we-
wnętrznym rodzajów podejmowanych przez przedsiębiorstwa 
działań jest zatem wysoce uzasadnione, a niedopuszczenie do 
udzielenia pomocy państwa podmiotowi popełniającemu takie 
czyny powinno podczas oceny spełnienia wymogów przewi-
dzianych w Zasadach ramowych być analizowane ze szczegól-
ną dokładnością, celem zapobieżenia pogłębieniu szkodliwych 
dla gospodarki unijnej zjawisk.

Brak negatywnego oddziaływania pomocy publicznej 
na działalność B+R+I na wymianę handlową na terytorium 
i między państwami członkowskimi w stopniu, który naru-
szałby wspólny interes Unii Europejskiej, to kolejna z przesła-
nek, którą powinna zbadać Komisja. W jej ramach w pierwszej 

41 Zasady ramowe, pkt 53–54.
42 A. Maziarz, Reguły konkurencji Unii Europejskiej, C.H.Beck, Warsza-

wa 2019, s. 11.
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kolejności Komisja powinna zidentyfikować wystąpienie po-
trzeby pomocy państwa, a więc, czy pomoc udzielana przez 
państwo zgłaszające była konieczna. Zgodnie z pkt 60 Zasad 
ramowych, w przypadku gdy rynek samodzielnie nie jest 
w stanie zapewnić stosownych wyników, pomoc państwa 
może okazać się konieczna w celu ich polepszenia. Zadaniem 
państwa zgłaszającego jest określenie sposobu, w jaki dany 
środek pomocowy ma zniwelować niedoskonałości rynku, któ-
re zostały uprzednio zidentyfikowane43.

W zakresie pomocy indywidualnej ponownie sformułowa-
no dodatkowe warunki umożliwiające uznanie jej za zgodną 
z rynkiem wewnętrznym. Państwo zgłaszające taką pomoc po-
winno uzupełniająco określić, jaki rodzaj niedoskonałości ryn-
ku ma zostać zniwelowany przez przyznawaną pomoc, tj. czy 
jest to ogólna niedoskonałość rynku związana z B+R+I, czy doty-
czy ona jedynie konkretnego sektora lub rodzaju działalności44. 

Co więcej, w przypadku pomocy przyznawanej klastrom 
innowacyjnym państwa przedkładają dodatkowe informacje 
o specjalizacji klastra, potencjale regionalnym oraz innych kla-
strach o podobnych celach45. Sama działalność klastra powinna 
mieć natomiast pozytywny wpływ na postęp technologiczny 
i transformację cyfrową, i pozostawać w zgodzie z polityką 
Europejskiego Zielonego Ładu oraz założeniami planu doty-
czącego Cyfrowej Europy46. W zakresie pomocy przyznawanej 
w celu finansowania infrastruktur testowo-doświadczalnych, 
oprócz informacji o specjalizacji i podobnych podmiotach 
w Unii Europejskiej, państwo zgłaszające powinno wyjaśnić jej 

43 Zasady ramowe, pkt 60.
44 jw., pkt 62.
45 jw., pkt 65.
46 jw.
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nowoczesność i znaczenie w zakresie osiągania celów Unii do-
tyczących ekologicznej i cyfrowej transformacji47.

W pkt 67 Zasad ramowych wprowadzono domniemanie, 
że pomoc przyznawana na działania finansowane w jakimś 
stopniu przez Unię Europejską uznaje się za konieczną. Wy-
móg istnienia potrzeby interwencji państwa pozostaje zatem 
spełniony. Z reguły Komisja uznaje jednak, że w przypadku 
pomocy udzielanej na projekty, które w podobnych formach są 
już prowadzone w Unii Europejskiej bez pomocy państwa, nie-
doskonałości rynku nie występują48. W takich przypadkach ko-
nieczne będzie przedstawienie przez państwa zgłaszające do-
datkowych wyjaśnień49. Są one uzasadnione faktem, że może 
wystąpić sytuacja niedoskonałości rynku jedynie na pewnym 
ograniczonym obszarze (a nie całym terytorium Unii) niekwa-
lifikująca się do objęcia np. pomocą regionalną, a dotycząca 
działalności badawczej, rozwojowej i innowacyjnej. Możliwość 
przyznania pomocy przez państwo w takich przypadkach po-
winna zostać dokładnie przeanalizowana przez Komisję. Na-
stępnie w ramach tej samej przesłanki weryfikacji poddaje się 
odpowiedniość środka pomocowego, czyli sprawdza się, czy 
istnieje inny instrument polityki państwa, który mógłby bar-
dziej pozytywnie wpłynąć na osiągnięcie celu, na który przy-
znana ma zostać pomoc, lub wpłynąć na jego osiągnięcie tak 
samo jak dany środek pomocowy, lecz z mniejszym uszczerb-
kiem dla zachowania zasad konkurencji50.

Odpowiedniość danego środka jest stwierdzana w szcze-
gólności, gdy państwo zgłaszające rozważyło inne niż po-
moc publiczna możliwości wsparcia działalności, dochodząc 

47 jw., pkt 66.
48 jw., pkt 68.
49 jw.
50 jw., pkt 69.
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do wniosku, że pomoc publiczna będzie najskuteczniejszym 
rozwiązaniem, a następnie zaprezentowało swoje stanowisko 
Komisji51. W pkt 73 Zasad ramowych wprowadzono domnie-
manie, że pomoc przyznawana na działania finansowane w ja-
kimś stopniu przez Unię Europejską uznaje się za spełniającą 
warunek odpowiedniości. Co więcej, odpowiedniość środka 
może zostać uznana w przypadku, gdy państwo zgłaszają-
ce wykaże, iż dany środek pomocowy jest korzystniejszy dla 
osiągnięcia danego celu przy zminimalizowaniu negatywnych 
konsekwencji dla konkurencji niż inny środek pomocowy52. 
W szczególności konieczne będzie przedstawienie odpowied-
niego wyjaśnienia w przypadku środków, które stanowią 
bezpośrednią korzyść finansową, np. dotacji bezpośrednich, 
mogących powodować większe zakłócenia na rynku niż inne 
instrumenty pomocy publicznej, jak np. gwarancje państwo-
we53. W takich przypadkach państwa zgłaszające powinny 
uzasadnić wybór takiego środka poprzez przedstawienie jego 
przeważających korzyści nad mniej ingerującymi w konkuren-
cję środkami54. Dodatkowo w pkt 75 Zasad ramowych Komisja 
zwraca uwagę, iż wybór danego środka pomocowego powi-
nien nastąpić z uwzględnieniem powstałej niedoskonałości 
rynku, którą ma on niwelować. Państwo zgłaszające przy wy-
borze danego środka zamiast innego środka lub instrumentu 
polityki powinno zawsze kierować się rodzajem nieprawid-
łowości, która przez dany środek ma zostać złagodzona, nie 
we wszystkich przypadkach bowiem dany środek pomocowy 
będzie najodpowiedniejszym rozwiązaniem, a celem wprowa-
dzenia tego wymogu w stosunku do pomocy przyznawanej 

51 jw., pkt 72.
52 jw., pkt 74.
53 jw.
54 jw.
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na działalność B+R+I jest zamiar zapewnienia możliwie jak 
największej skuteczności. 

Komisja powinna również zweryfikować, czy wartość da-
nego środka pomocowego jest ograniczona do minimum, po-
nieważ tylko w takim przypadku będzie możliwe uznanie go 
za proporcjonalny względem niedoskonałości rynku, które ma 
niwelować55. W tym celu konieczne jest ustalenie intensywno-
ści pomocy, czyli kwoty pomocy brutto wyrażonej jako pro-
cent kwalifikowalnych kosztów projektu przed potrąceniem 
podatku lub innych opłat56. Poziom intensywności pomocy po-
winien zostać ustalony oddzielnie dla każdego jej beneficjen-
ta57. W praktyce może to powodować trudności – szczególnie 
w przypadku prowadzenia przez przedsiębiorstwa wspólnych 
projektów, które w działalności badawczej, rozwojowej i inno-
wacyjnej występują z dużą częstotliwością. 

Zgodnie z pkt 78 Zasad ramowych Komisja do oceny in-
tensywności pomocy stosuje pewne maksymalne wartości 
wyznaczone za pomocą następujących elementów: bliskości 
pomocy wobec rynku, wielkości beneficjenta, dotkliwości nie-
doskonałości rynku. Według Komisji: „[…] intensywność po-
mocy w przypadku działalności rozwojowej i innowacyjnej 
powinna być zasadniczo niższa niż w przypadku działalno-
ści badawczej”58, w rzeczywistości jednak dokładne wydzie-
lenie poszczególnych działalności z zakresu B+R+I często jest 
niemożliwe lub co najmniej utrudnione, głównie ze względu 
na brak przejrzystych definicji tych pojęć. Koszty kwalifiko-
walne określone zostały w załączniku I do Zasad ramowych, 
a podczas analizy konkretnych działań celem dopasowania ich 

55 jw., pkt 76–77.
56 jw., pkt 16 lit. c.
57 jw., pkt 77.
58 jw., pkt 78.
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do odpowiednich kategorii Komisja kierować się będzie włas-
nym doświadczeniem oraz wskazówkami przewidzianymi 
w Podręczniku Frascati59. W załączniku II do Zasad ramowych 
określono natomiast maksymalne intensywności pomocy pub-
licznej przyznawanej na działalność badawczą, rozwojową 
i innowacyjną60. Co więcej, w pkt 88 Zasad ramowych Komisja 
dopuszcza tzw. kumulację pomocy, czyli przyznawanie pomo-
cy w ramach kilku programów, ale jedynie pod warunkiem, 
że nie przekroczą one określonych w Zasadach ramowych po-
ziomów intensywności.Co ciekawe, w przypadku wydatków, 
które kwalifikowane mogą być zarówno do działalności B+R+I, 
jak i objęte pomocą przeznaczoną na inny rodzaj działalności 
stosuje się wyższe poziomy intensywności, jeżeli zostały okre-
ślone w odpowiednich wytycznych61. Co do poziomu inten-
sywności znajdą więc zastosowanie wytyczne przewidujące 
korzystniejszy pułap. Natomiast w przypadku połączenia po-
mocy przyznawanej na działalność badawczą, rozwojową i in-
nowacyjną z pomocą de minimis nie można przekroczyć pro-
gów intensywności określonych w Zasadach ramowych62.

Jeżeli natomiast mowa o pomocy indywidualnej, konieczne 
będzie spełnienie pewnych dodatkowych warunków, aby Ko-
misja mogła ją uznać za proporcjonalną. Weryfikowany będzie 
m.in. fakt, czy przyznawana pomoc pomimo nieprzekraczania 
maksymalnego pułapu intensywności pomocy jest większa niż 
minimalna pomoc konieczna w tym celu, aby zapewnić odpo-
wiednią rentowność projektu (np. minimalną stopę zwrotu)63. 
Państwo zgłaszające powinno zatem wskazać sposób określenia 

59 jw., pkt 79.
60 jw., pkt 81.
61 jw., pkt 90.
62 jw., pkt 91.
63 jw., pkt 93.
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kwoty pomocy, a jej ocena może zostać oparta na materiałach 
wykorzystanych do stwierdzenia wystąpienia efektu zachę-
ty64. Wskazuje się, że bardziej sprzyjającymi formami pomocy 
publicznej, do wykazania ich ograniczenia do niezbędnego mi-
nimum, są zaliczki zwrotne, pożyczki bądź gwarancje, a nie 
pomoc, która nie podlega zwrotowi, czyli np. dotacje65. 

W pkt 98 Zasad ramowych przewidziano szczególną możli-
wość zezwolenia na przekroczenie maksymalnych poziomów 
intensywności pomocy określonych w Zasadach ramowych 
w przypadku, gdy konkurencyjne podmioty spoza Unii Euro-
pejskiej otrzymały w ramach podobnych przedsięwzięć pomoc 
o takim poziomie intensywności w ciągu ostatnich trzech lat 
lub mają ją otrzymać w przyszłości. Jest to rozwiązanie ma-
jące na celu zminimalizować ewentualne zakłócenia wymiany 
handlowej na poziomie międzynarodowym i zrównać sytu-
ację przedsiębiorstw unijnych z tymi spoza UE. Podczas do-
konywania oceny co do udzielenia zezwolenia Komisja opiera 
się na informacjach udzielonych przez państwo zgłaszające66. 
W przypadku braku odpowiednich informacji Komisja może 
wykorzystać do podjęcia decyzji poszlaki lub skorzystać ze 
swoich uprawnień dochodzeniowych67 wyrażonych w art. 25 
rozporządzenia nr 2015/1589. Zgodnie z tym przepisem, 
w przypadku gdy uzyskane informacje dają podstawę do 
uzasadnionych podejrzeń, że środki pomocy mogą powodo-
wać znaczne zakłócenia na rynku wewnętrznym kilku państw 
członkowskich, Komisja jest uprawniona do przeprowadzenia 
dochodzenia w różnych państwach członkowskich dotyczące-
go konkretnego sektora gospodarki lub instrumentu pomocy. 

64 jw., pkt 96.
65 jw.
66 jw., pkt 98.
67 jw., pkt 98–99.
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Dochodzenie zakończone jest sporządzeniem i opublikowa-
niem sprawozdania, a zainteresowane państwa członkowskie 
oraz przedsiębiorstwa są uprawnione do składania do nie-
go uwag.

Po weryfikacji proporcjonalności zgłaszanej pomocy 
Komisja sprawdzi, czy spełnia ona wymóg przejrzystości. 
Na podstawie pkt 100 Zasad ramowych państwa członkow-
skie zamieszczają – na specjalnie do tego przeznaczonej stro-
nie internetowej na poziomie krajowym lub regionalnym 
albo w bazie prowadzonej przez Komisję Europejską – nastę-
pujące informacje: pełny tekst lub link odsyłający do decyzji, 
na podstawie której zatwierdzony został program pomocowy 
lub przyznana została pomoc indywidulna oraz szczegółowe 
informacje na temat przyznawanej pomocy indywidulanej, 
w przypadku gdy pomoc taka została przyznana z uwzględ-
nieniem Zasad ramowych, a wysokość przyznanej pomocy 
przekracza 100 tys. EUR. Informacje o przyznawanej pomocy 
indywidualnej muszą zostać opublikowane w terminie 6 mie-
sięcy od dnia, w którym pomoc została przyznana, lub jeżeli 
przyznawana pomoc stanowi korzyść podatkową, powinno to 
nastąpić w ciągu jednego roku, licząc od dnia, do którego po-
winna zostać złożona deklaracja podatkowa68. Powyższe infor-
macje powinny być udostępniane przez minimum dziesięć lat 
od daty przyznania pomocy69. Komisja Europejska udostępniła 
na swojej stronie internetowej bazę danych dotyczącą przejrzy-
stości pomocy państwa70.

Następnie Komisja przechodzi do oceny, czy został od-
powiednio określony negatywny wpływ pomocy publicznej 

68 jw., pkt 103.
69 jw.
70 Wyszukiwarka dostępna pod adresem: https://webgate.ec.europa.eu/

competition/transparency/public?lang=pl
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przyznawanej na działalność badawczą, rozwojową i inno-
wacyjną na konkurencję oraz warunki wymiany handlowej. 
W pierwszej kolejności zidentyfikowane zostaną rynki pro-
duktowe oraz geograficzne, na które wpływa przyznawana 
pomoc, a potem Komisja podda analizie przewidywalne za-
kłócenia konkurencji, jakie może spowodować przyznawana 
pomoc71. Komisja zwraca uwagę na konieczność określenia 
konkurentów beneficjentów pomocy, gdyż to na nich w zało-
żeniu przyznawana pomoc może mieć bezpośrednio negatyw-
ny wpływ72. Zasadniczo zdaniem Komisji wyróżnia się dwa 
główne zakłócenia konkurencji i wymiany handlowej w związ-
ku z przyznawaniem pomocy na działalność badawczą, roz-
wojową i innowacyjną: zakłócenia na rynkach produktowych 
i zakłócenia powstałe w związku z lokalizacją73. W ramach za-
kłóceń na rynkach produktowych wyodrębnia się: zakłócenia 
procesów konkurencyjnego wejścia na rynek i wyjścia z ryn-
ku, zakłócenia dynamicznych zachęt oraz tworzenie lub utrzy-
manie władzy rynkowej74. Pierwszy rodzaj zakłóceń obejmuje 
sytuacje, kiedy pomoc przyznana jednemu przedsiębiorstwu 
zaburzyła konkurencję w taki sposób, że doprowadziła do wy-
cofania się z rynku konkurentów lub uniemożliwiła im wej-
ście na rynek, co w dalszej perspektywie może prowadzić do 
spowolnienia procesu innowacji75. Zakłócenia dynamicznych 
zachęt to natomiast stan, kiedy pomoc publiczna przyznana 
danemu podmiotowi zniechęca jego konkurentów do podejmo-
wania odpowiednich działań w zakresie działalności B+R+I, co 
może długofalowo skutkować ogólnym obniżeniem poziomu 

71 Zasady ramowe, pkt 105–106.
72 jw., pkt 107.
73 jw., pkt 108.
74 jw., pkt 110.
75 jw., pkt 111.
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efektywności w danym sektorze76. Tworzenie lub utrzymanie 
władzy rynkowej może być powodowane pośrednio przez 
niezasadnie przyznaną pomocą publiczną i stanowić niejako 
konsekwencję poprzednich rodzajów zakłóceń konkurencji, 
w jeszcze większym stopniu pogłębiając ten nieprawidłowy 
dla rynku stan77. Zakłócenia związane z lokalizacją polegają 
w głównej mierze na tym, że przyznawana pomoc publiczna 
stanowi w rzeczywistości zachętę do przeniesienia lub rozpo-
częcia działalności odpowiednio do miejsca i w miejscu, w któ-
rego obszarze jest przyznawana, co z kolei może powodować 
zaburzenia wymiany handlowej.

Po określeniu rodzajów rynków oraz zakłóceń na nich 
występujących Komisja podejmie się próby zidentyfikowa-
nia wystąpienia wyraźnie negatywnych skutków przyznawa-
nej pomocy. W celu uznania danego programu pomocowe-
go za zgodny z rynkiem wewnętrznym państwo zgłaszające 
powinno wykazać, że te negatywne skutki będą ograniczone 
do niezbędnego minimum, a może tego dokonać np. poprzez 
przekazanie Komisji informacji o ocenie skutków lub ocenie 
ex post innego, podobnego programu, który był realizowany 
w przeszłości78.

Ostatnim elementem, który pozwoli Komisji dokonać peł-
nej oceny zgodności przyznawanej pomocy, jest wyważenie 
jej pozytywnych i negatywnych skutków. W przypadku prze-
ważania skutków negatywnych nad pozytywnymi nie będzie 
możliwe uznanie pomocy za zgodną z rynkiem wewnętrz-
nym79. W pierwszej kolejności Komisja podejmie się oceny 
pozytywnego wpływu pomocy na działalność badawczą, 

76 jw., pkt 112–113.
77 jw., pkt 114.
78 jw., pkt 119.
79 jw., pkt 131.
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rozwojową i innowacyjną, w tym może wziąć pod uwagę szer-
szy wpływ przyznawanej pomocy niż samo jej oddziaływanie 
na konkretne przedsięwzięcie, szczególnie jeżeli wpływa ona 
na realizację celów zawartych w licznych politykach unijnych, 
np. w Europejskim Zielonym Ładzie80. W przypadku oceny po-
mocy indywidualnej rozpatrywane mogą być następujące ele-
menty: zwiększenie wielkości projektu, jego zakresu, szybsze 
ukończenie projektu, czy też zwiększenie nakładów na pracę 
w ramach projektu B+R+I81. Co istotne, zgodnie z pkt 142 Zasad 
ramowych Komisja podda pozytywnej ocenie środki pomoco-
we, wobec których zaplanowano upublicznienie oceny ex post 
obejmującej ich pozytywne skutki.

Następnie Komisja przejdzie do części właściwej oceny 
zgodności, tj. dokona bilansu pozytywnych i negatywnych 
skutków przyznawanej pomocy, określając wagę jej zidentyfi-
kowanych negatywnych skutków82. W sytuacji gdy pomoc nie 
będzie w rzeczywistości służyć wyeliminowaniu deklarowanej 
niedoskonałości rynku lub będzie miała taki cel, jednak roz-
wiązanie to okaże się niewłaściwe ze względu np. na niepro-
porcjonalność środka, Komisja uzna, że negatywne skutki będą 
przewyższać te pozytywne i w konsekwencji z dużym praw-
dopodobieństwem stwierdzi, że jest on niezgodny z rynkiem 
wewnętrznym83.

Co więcej, pkt 146 Zasad ramowych dopuszcza możli-
wość poddania niektórych programów pomocowych ocenie 
ex post celem potwierdzenia ograniczonego zakłócenia przez 
nie konkurencji i wymiany handlowej. Przeprowadzenia takiej 
oceny przez Komisję mogą wymagać programy o szczególnie 

80 jw., pkt 135–136.
81 jw., pkt 141.
82 jw., pkt 143.
83 jw., pkt 144.
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wysokim budżecie lub zawierające nowatorskie elementy (np. 
zakładające istotne zmiany technologiczne). W Zasadach ramo-
wych przewidziano, że ocena taka będzie konieczna w przy-
padku, gdy budżet pomocy państwa albo rozliczone wydatki 
przekroczą 150 mln EUR w danym roku lub 750 mln EUR w ca-
łym okresie trwania danego programu84. Jednak w celu zmniej-
szenia obciążenia państw członkowskich wymogiem tym obję-
te zostały jedynie programy, które funkcjonują co najmniej trzy 
lata, począwszy od 1 stycznia 2022 r.85 Od obowiązku oceny 
ex post można również odstąpić w przypadku programów po-
mocowych, które stanowią kontynuację poprzednich progra-
mów, jeżeli służą zbliżonym celom, dotyczą tego samego obsza-
ru geograficznego oraz co do którego przeprowadzona została 
ocena zakończona sprawozdaniem, w którym nie stwierdzono 
żadnych negatywnych elementów86. Za przykład programu 
będącego następcą wcześniejszego można uznać szczególnie 
istotny dla działalności B+R+I program „Horyzont Europa”, 
który jest kontynuatorem programu „Horyzont 2020”. Zgod-
nie z pkt 149 Zasad ramowych za cel oceny ex post uznaje się 
„[…] sprawdzenie, czy spełniono założenia i warunki będące 
podstawą zgodności programu z rynkiem wewnętrznym, prze-
de wszystkim, czy środek pomocy jest konieczny i skuteczny 
w świetle jego celów ogólnych i szczegółowych. W ocenie nale-
ży uwzględnić także wpływ danego programu na konkurencję 
i wymianę handlową”. Państwa członkowskie są zobowiązane 
do zgłoszenia wobec programu objętego tą oceną tzw. projektu 
planu oceny sporządzonego zgodnie ze Wspólną metodyką oceny 

84 jw., pkt 147.
85 jw.
86 jw., pkt 148.
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pomocy państwa87 lub z innym dokumentem zastępującym ni-
niejsze wytyczne88.

Należy stanąć na stanowisku, że wprowadzenie oceny 
ex post do Zasad ramowych stanowi dodatkową ochronę dla za-
chowania konkurencyjności i pozwoli uniknąć sytuacji, w któ-
rych okres obowiązywania programu niezgodnego z rynkiem 
wewnętrznym Unii Europejskiej byłby przez Komisję prze-
dłużany jedynie ze względu na stwierdzenie jego zgodności 
w czasie, gdy jego wprowadzenie byłoby dopiero planowane.

Istotne jest również, że w pkt 156 Zasad ramowych Komi-
sja zobowiązała się do stosowania tych wytycznych w odnie-
sieniu do wszelkiej zgłaszanej pomocy na ten rodzaj działal-
ności, co do której musi podjąć decyzję w zakresie uznania jej 
za zgodną z rynkiem wewnętrznym po 19 października 2022 r., 
tj. po dniu opublikowania Zasad ramowych. 

3. Ocena Zasad ramowych i ich związek 
z kierunkiem polityki unijnej

Zasady ramowe w obowiązującym brzmieniu są obecne 
w systemie prawa pomocy publicznej stosunkowo niedługo, 
gdyż dopiero od października 2022 r., jednak prace nad nimi 
łącznie z szeroko zakrojonymi konsultacjami trwały już od 
2019 r.89 Poprzednim wytycznym90 zarzucano zbyt duże skom-

87 Dokument roboczy służb Komisji – Wspólna metodyka oceny pomocy 
państwa (SWD(2014) 179 final) z 28 maja 2014 r.

88 Zasady ramowe, pkt 150.
89 Komisja Europejska – Przedstawicielstwo w Polsce, Pomoc państwa 

w nauce, https://poland.representation.ec.europa.eu/news/pomoc-panstwa-
-w-nauce-2022-10-19_pl, data dostępu: 16 marca 2024 r.

90 Komunikat Komisji – Zasady ramowe pomocy państwa na działalność 
badawczą, rozwojową i innowacyjną (2014/C 198/01) z 27 czerwca 2014 r.



126 V. Zasady ramowe Komisji w dziedzinie pomocy na działalność B+R+I

plikowanie regulacji oraz wolny tryb podejmowania decyzji 
na ich podstawie przez Komisję, co w rzeczywistości mogło 
prowadzić do zmniejszenia częstotliwości przyznawania po-
mocy publicznej. 

Pomimo iż przeprowadzona ocena adekwatności obowią-
zujących wówczas zasad przyznawania pomocy publicznej 
przebiegła pozytywnie, postulowano dokonanie pewnych 
zmian, które miałyby stanowić odpowiedź na postępujący 
rozwój oraz nowe kierunki polityki unijnej91. W szczególności 
w aktualnie obowiązujących Zasadach ramowych miały zostać 
dostosowane definicje dotyczące działalności badawczej, roz-
wojowej i innowacyjnej, tak aby odpowiadały zachodzącym 
zmianom w zakresie stanu technologii92. Dodatkowo zdecydo-
wano się na rozszerzenie katalogu środków, które będą mo-
gły być wspierane zgodnie z wytycznymi w zakresie pomocy 
publicznej przyznawanej na działalność badawczą, rozwojową 
i innowacyjną. Podjęto się również próby uproszczenia niektó-
rych przepisów, a wszystkie powyższe zmiany miały nastąpić 
z uwzględnieniem nowych priorytetów Unii Europejskiej93. 

W związku z postępem technologicznym zdecydowano 
się na doprecyzowanie dotychczasowych definicji „ekspery-
mentalnych prac rozwojowych” oraz „badań przemysłowych” 
w sposób, który odzwierciedlałby stosunek Unii Europejskiej 
do szeroko pojętej cyfryzacji. Wcześniej zdaniem Komisji mogły 
istnieć pewne wątpliwości wobec tego, w jaki sposób wytycz-
ne znajdują zastosowanie do działalności z obszaru nowych 

91 Commission Staff Working Document Executive Summary of the Fitness 
Check of the 2012 State aid modernisation package, railways guid lines and short-
term export credit insurance, Bruksela (SWD(2020) 258 final) z 30 październi-
ka 2020 r.

92 Komisja Europejska – Przedstawicielstwo w Polsce…, op. cit.
93 Ibidem.
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technologii, w tym w szczególności przykładowo do obliczeń 
superkomputerowych, blockchain, czy też AI. W nowych Zasa-
dach ramowych zdecydowano się wyróżnić działalność z tego 
obszaru w definicjach powyższych pojęć poprzez dodanie od-
powiednich fragmentów stanowiących na przykład, że są to 
działania „[…] mające na celu wprowadzenie znaczących ulep-
szeń do istniejących produktów, procesów lub usług, w tym 
produktów, procesów lub usług cyfrowych, w dowolnej dzie-
dzinie, dowolnej branży lub dowolnym sektorze (w tym mię-
dzy innymi w branżach i technologiach cyfrowych, takich jak 
obliczenia superkomputerowe […])”94. Zdaniem Komisji taki 
zabieg miał przyczynić się do zwiększenia po stronie państw 
członkowskich i innych zainteresowanych stron poczucia pew-
ności wobec prawa i ułatwić inwestycje w działalność B+R+I95. 
O ile takie szczególne wyróżnienie działań podejmowanych 
w zakresie cyfryzacji można uznać za uzasadnione ze wzglę-
du na kierunki polityki unijnej96, to stwierdzenie, że przyczy-
nia się to do zwiększenia pewności prawa i ułatwia tego typu 
inwestycje, nie wydaje się do końca trafne. Deklaracja wystą-
pienia takiego efektu w związku z aktualizacją definicji jest 
zbyt daleko idąca, bowiem już na podstawie wcześniejszych 
ich wersji można było stanąć na stanowisku, że działania po-
dejmowane w zakresie technologii cyfrowych wchodzą w ich 
zakres. Pewne założenia wobec polityki cyfrowej znalazły się 

94 Zasady ramowe, pkt 16 lit. r.
95 Komisja Europejska – Przedstawicielstwo w Polsce…, op. cit.
96 Zob. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Eu-

ropejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i Komitetu Regionów – 
Kształtowanie cyfrowej przyszłości Europy, COM(2020) 67 final z 19 lutego 
2020 r.; Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europej-
skiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i Komitetu Regionów – Cyfro-
wy kompas na 2030 r.: europejska droga w cyfrowej dekadzie, COM(2021) 
118 final z 9 marca 2021 r.
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również w motywach Zasad ramowych, co samo w sobie moż-
na by uznać za wystarczające w zakresie możliwości stosowa-
nia ich do pomocy przyznawanej na działalność badawczą, 
rozwojową i innowacyjną.

W Zasadach ramowych zdecydowano się ponadto na ob-
jęcie wytycznymi środków, które do tej pory nie mogły być 
wspierane zgodnie z zaleceniami w zakresie pomocy publicz-
nej na działalność B+R+I97. Są to: pomoc przyznawana na bu-
dowę i modernizację infrastruktur testowo-doświadczalnych 
oraz pomoc przyznawana na innowacje procesowe i orga-
nizacyjne. Umożliwienie takiego wsparcia dla infrastruktur 
testowo-doświadczalnych jest o tyle istotne, że wszelkie dzia-
łania polegające na budowie lub udoskonalaniu takich infra-
struktur wiążą się ze szczególnie wysokimi kosztami, które 
w bezpośredni sposób nie znajdą przełożenia na otrzymany 
z testowanego i np. wprowadzonego następnie na rynek pro-
duktu, niemniej jednak są na tyle istotne w całym procesie ba-
dawczym, rozwojowym i innowacyjnym, że powinna istnieć 
możliwość udzielenia na ich funkcjonowanie środków pomo-
cowych. W przypadku natomiast pomocy przeznaczonej in-
nowacjom procesowym i organizacyjnym jest ona ukierunko-
wana na wsparcie małych i średnich przedsiębiorstw, których 
dotychczasowe działania w zakresie wdrażania nowych metod 
organizacji pracy, czy też metod produkcji nie mogły zostać 
objęte pomocą przyznawaną zgodnie z Zasadami ramowymi. 
Rozszerzenie katalogu środków objętych wytycznymi Zasad 
ramowych jest odpowiedzią na zwiększające się znaczenie 
działań podejmowanych w powyższych obszarach w zakresie 
badań, rozwoju i innowacji, i należy je uznać za uzasadnione.

97 Komisja Europejska – Przedstawicielstwo w Polsce…, op. cit.
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Co do uproszczenia wytycznych w Zasadach ramowych 
wprowadzono pewną szczególną regulację mającą za zada-
nie ułatwiać sposób określania kosztów pośrednich projektów 
badawczo-rozwojowych. Zgodnie z pkt 80 Zasad ramowych 
koszty projektów B+R stosowane do obliczania kosztów po-
średnich ustalane są zgodnie ze zwykłymi praktykami księgo-
wymi i obejmują jedynie te koszty kwalifikowalne, które zo-
stały wymienione w odpowiednich częściach załącznika I do 
Zasad ramowych. Uproszczenie zostało jednak przewidziane 
w przypadku, gdy występuje współfinansowanie na podstawie 
programu „Horyzont Europa”98. W takim przypadku państwa 
członkowskie mają możliwość stosowania uproszczonej meto-
dyki określania kosztów pośrednich, która jest przewidziana 
w ramach tego programu99. Zamieszczenie takiego ułatwienia 
w Zasadach ramowych należy uznać za korzystne, w szcze-
gólności z uwagi na fakt, że program „Horyzont Europa” jest 
flagowym programem Unii Europejskiej w zakresie badań, 
rozwoju i innowacji. Korzystanie z jego współfinansowania 
nie powinno zatem powodować dodatkowych utrudnień dla 
państw członkowskich w zakresie obliczania kosztów kwalifi-
kowalnych, które do tej pory musiały dokonać odpowiedniego 
podziału i zastosować wobec nich różne metody obliczeń.

W ramach podsumowania rozważań o zasadności zmian 
dokonanych w wytycznych w zakresie pomocy publicznej 
przyznawanej na działalność badawczą, rozwojową i innowa-
cyjną należy uznać, że są to zmiany zasadniczo korzystne. Za-
mieszczenie w Zasadach ramowych wprowadzenia, w którym 
dodatkowo nakreślono unijne priorytety na nadchodzące lata, 
pełni funkcję dodatkowego wyjaśnienia nadrzędnych celów, 

98 Zasady ramowe, pkt 80.
99 jw.
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które powinny każdorazowo przyświecać stosującym je pań-
stwom członkowskim oraz samej Komisji. 

Co istotne, Komisja w Zasadach ramowych nawiązuje ex-
pressis verbis do swoich najbardziej istotnych polityk, m.in. Eu-
ropejskiego Zielonego Ładu, Europejskiej strategii cyfrowej 
oraz Nowej strategii przemysłowej dla Europy, i czyni to nie 
tylko w samym wprowadzeniu100, ale również w dalszej części 
wytycznych. W przypadku badania przez Komisję wystąpienia 
potrzeby interwencji państwa co do podlegającej zgłoszeniu 
pomocy indywidualnej, będącej jednocześnie pomocą inwesty-
cyjną lub operacyjną dla klastrów innowacyjnych, sprawdzany 
jest m.in. ich potencjalny wpływ na unijny postęp technologicz-
ny i transformację cyfrową101. W tym celu Komisja sprawdzi, 
czy działalność klastra będzie miała wpływ na przyspieszenie 
procesu tworzenia nowej wiedzy i jej późniejszego wykorzy-
stania do różnych innowacyjnych projektów102. Takie innowa-
cyjne projekty mogą natomiast polegać m.in. na działaniach 
zmierzających do transformacji gospodarki unijnej w zgodzie 
z założeniami Europejskiego Zielonego Ładu103. Ponowne na-
wiązanie do Europejskiego Zielonego Ładu, a także do Euro-
pejskiej strategii cyfrowej, pojawia się w kontekście przepro-
wadzanej przez Komisję analizy struktur rynkowych, która 
dokonywana jest w celu ustalenia, czy przyznawana pomoc 
pozwoli jej beneficjentowi na wzmocnienie swojej władzy ryn-
kowej104. Zasadniczo Komisja nie stwierdzi nieprawidłowości 
w tym zakresie, jeżeli dana pomoc ma wpłynąć na „[…] ogól-
ną dynamikę wzrostu sektora lub w szczególności jego ślad 

100 jw., pkt 5.
101 jw., pkt 65.
102 jw.
103 jw.
104 jw., pkt 125.
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emisji gazów cieplarnianych (zgodnie z komunikatami do-
tyczącymi Europejskiego Zielonego Ładu i Europejskiej stra-
tegii cyfrowej) […]”105. Wzmianka o powyższych politykach 
oraz dodatkowo Nowej strategii przemysłowej dla Europy 
występuje również w pkt 136 Zasad ramowych. W przypad-
ku chęci ustalenia przez Komisję wystąpienia szerszego pozy-
tywnego wpływu danej pomocy na działalność gospodarczą 
w zakresie B+R+I może ona przyjąć, że jeżeli wpływ ten od-
zwierciedla cele zawarte w niniejszych politykach, to w istocie 
pomoc taka przynosi szerszy pozytywny skutek106. Takie usta-
lenie jest przydatne w celu wyważenia przez Komisję skutków 
(pozytywnych oraz negatywnych) zgłaszanej pomocy107. 

Powyższe przykłady stanowią swego rodzaju ułatwienia 
dla państw zgłaszających, bowiem w przypadku gdy dana po-
moc wykaże związek z niniejszymi politykami w omówionym 
stopniu, Komisja przyjmie pewne założenia, które przybliżą ją 
do stwierdzenia zgodności danej pomocy z rynkiem wewnętrz-
nym. Jest to zachęta dla państw członkowskich do zgłaszania 
pomocy mającej na celu realizację danej polityki i świadczy 
o chęci dążenia przez Komisję do osiągnięcia priorytetów Unii 
Europejskiej poprzez odpowiednie dostosowanie do nich Za-
sad ramowych.

105 jw., pkt 127.
106 jw., pkt 136.
107 Ibidem, pkt 135.
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Wsparcie przyznawane na działalność badawczą, rozwojo-

wą i innowacyjną, w przypadku gdy uznane zostanie za po-
moc publiczną, podlega regulacjom unijnego prawa konku-
rencji. Zasady dotyczące przyznawania pomocy publicznej 
w tym obszarze opierają się na przepisach prawa pierwotnego, 
w szczególności art. 107–109 TFUE, na rozporządzeniach unij-
nych (w tym przede wszystkim rozporządzeniu nr 651/2014), 
a także na wytycznych Komisji Europejskiej w postaci Za-
sad ramowych. Regulacje te, choć różnią się formą oraz mocą 
prawną, wykazują komplementarność, umożliwiając zarówno 
udzielanie pomocy bez obowiązku notyfikacji, jak i notyfiko-
wanie przypadków, które nie spełniają warunków wyłącze-
nia grupowego.

Celem opracowania było przedstawienie kompleksowego 
systemu prawa pomocy publicznej udzielanej na działalność 
badawczą, rozwojową i innowacyjną oraz ukazanie roli aktów 
soft law w jego współtworzeniu, przy szczególnym uwzględ-
nieniu polityki unijnej w tym zakresie. Odpowiadając na posta-
wione w pracy pytania badawcze, przeanalizowano podstawy 
prawne udzielania pomocy publicznej w sektorze B+R+I, ziden-
tyfikowano wpływ Zasad ramowych na praktykę stosowania 
tych przepisów oraz oceniono, w jakim stopniu obowiązujące 
regulacje przyczyniają się do realizacji celu ochrony konkuren-
cji, przy jednoczesnym wspieraniu działalności innowacyjnej.
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Osiągnięte wyniki pozwoliły na sformułowanie kilku klu-
czowych wniosków:
1)	 system regulacji pomocy publicznej dla B+R+I opiera się 

na złożonym układzie przepisów prawa twardego oraz ak-
tów soft law, z których każde pełni odmienną funkcję w za-
pewnianiu zgodności wsparcia ze wspólnym rynkiem,

2)	 Zasady ramowe, mimo iż prawnie nie mają wiążącego cha-
rakteru, odgrywają istotną rolę w kształtowaniu praktyki 
stosowania prawa, a ich znaczenie w ocenie dopuszczalno-
ści pomocy podlegającej notyfikacji jest nie do przecenienia,

3)	 skuteczność systemu zależy nie tylko od istnienia jasnych 
regulacji, ale również od ich dostosowania do specyfiki 
działalności badawczej, rozwojowej i innowacyjnej, w tym 
elastyczności w odniesieniu do postępu technologicznego 
oraz zmieniających się priorytetów polityki unijnej,

4)	 na poziomie strategicznym znaczenie dla systemu mają 
również inne dokumenty, takie jak Nowa europejska stra-
tegia na rzecz innowacji, program ramowy „Horyzont Eu-
ropa” czy działania podejmowane w ramach Europejskiego 
Zielonego Ładu i Europejskiej strategii cyfrowej.
Biorąc pod uwagę dotychczasowe rozważania, należy 

stwierdzić, iż skuteczność regulacji dotyczących pomocy pub-
licznej dla B+R+I zależy od kilku fundamentalnych czynników, 
w tym:
1)	 zgodności mechanizmów wsparcia z celami polityki unijnej,
2)	 jasności i precyzyjności przepisów oraz wytycznych,
3)	 efektywności procedur kontrolnych i monitorujących,
4)	 proporcjonalności udzielanej pomocy oraz zapewnienia 

efektu zachęty,
5)	 wpływu udzielanego wsparcia na zachowania przedsię-

biorców, zwłaszcza w zakresie podejmowania ryzyka w ob-
szarze innowacji,
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6)	 skutecznej koordynacji pomiędzy poziomem krajowym 
a unijnym, która pozwala na zachowanie równowagi mię-
dzy elastycznością krajowych programów a spójnością z ce-
lami wspólnotowymi.
W toku realizacji badań udało się zrealizować zakłada-

ne cele oraz odpowiedzieć na postawione pytania badawcze. 
Przeprowadzona analiza koncentrowała się na regulacjach 
prawnych, co stanowiło świadomy wybór autorki. Ze względu 
na przyjętą metodę badawczą – analizę dogmatyczno-praw-
ną – nie podjęto natomiast badań empirycznych dotyczących 
praktyki stosowania poszczególnych rozwiązań przez benefi-
cjentów. Może to stanowić potencjalny kierunek dalszych ba-
dań w tej dziedzinie.

Nowością przyjętego ujęcia problematyki jest zwrócenie 
szczególnej uwagi na rolę Zasad ramowych jako elementu 
wpływającego na stosowanie prawa, mimo ich formalnie nie-
wiążącego charakteru, oraz ukazanie ich znaczenia w kontek-
ście współistnienia z regulacjami twardego prawa. W literatu-
rze naukowej stosunkowo rzadko podejmuje się problematykę 
soft law w systemie pomocy publicznej dla B+R+I w tak kom-
pleksowym ujęciu, co czyni przeprowadzoną analizę istotnym 
głosem w dyskusji nad funkcjonowaniem tego systemu.

Pozostaje wyrazić nadzieję, że proces dostosowywania sy-
stemu pomocy publicznej w Unii Europejskiej, w tym w szcze-
gólności regulacji dotyczących wsparcia działalności B+R+I, 
będzie kontynuowany w sposób konsekwentny, z uwzględ-
nieniem postępu technologicznego, zmieniających się warun-
ków gospodarczych oraz potrzeb beneficjentów. Dotyczy to 
w głównej mierze takich obszarów, jak wysokość maksymal-
nych poziomów intensywności pomocy, mechanizmy moni-
torowania jej przyznawania oraz dalsza redukcja wymogów 
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notyfikacyjnych dotyczących pomocy udzielanej małym i śred-
nim przedsiębiorstwom w obszarze innowacyjności.
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