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Wptyw gwarancji Skarbu Panistwa na rozwoj gospodarczy
panstwa oraz bezpieczenstwo sektora finanséw publicznych

The impact of state treasury gurantees on the economic
development of the state and the security of the public
finance sector

Streszczenie

W opracowaniu omoéwiono zagadnienia zwigzane z gwarancjami
udzielanymi przez Skarb Panstwa (SP), a w szczegolnosci te gwarancje,
ktdre zabezpieczaja zobowigzania wynikajace z przeznaczenia kredytu lub
przeznaczenia srodkéw pochodzacych z emisji obligacji na finansowanie
przedsigwziec inwestycyjnych. Celem opracowania jest ukazanie wptywu
ww. gwarancji na rozwdj gospodarczy panstwa oraz bezpieczenstwo
sektora finanséw publicznych. We wnioskach konicowych autor stwierdza,
ze gwarancje SP faktycznie przyczyniaja si¢ do rozwoju gospodarczego
panstwa, zachecajac inwestoréw do podejmowania dziatan sprzyjajacych
wzrostowi produktu krajowego brutto. Potrzebne jest jednak stale
monitorowanie potencjalnego zadtuzenia publicznego, gdyz w warunkach
spowolnienia gospodarczego moze okazac sig, ze zobowigzania te stang
sie w pewnej czesci realne, co negatywnie wplynie na stabilnos¢ sektora
finansow publicznych.

Przedmiotem badan sg nie tylko aktualnie obowiazujace akty prawne,
w ktorych uregulowano tytulowe zagadnienia, ale takze dorobek literatury
przedmiotu oraz dane opublikowane w informacjach o poreczeniach
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i gwarancjach udzielonych w latach 2008-2017 r. przez Skarb Panstwa.
W opracowaniu przyjeto stan prawny obowiazujacy na dzien 10.10.2018 r.

Slowa kluczowe: gwarancja, Skarb Panstwa, panstwowy dtug publiczny,
przedsigwziecia inwestycyjne

Abstract

The paper discusses issues related to guarantees granted by the State
Treasury, in particular those guarantees that protect obligations resulting
from the use of a credit or the use of funds from the issue of bonds for
financing investment projects. The aim of the study is to show the impact
of the above guarantees for the economic development of the state and
the security of the public finance sector. In the final conclusions, the
author states that the State Treasury guarantees actually contribute to the
economic development of the state, encouraging investors to take actions
conducive to the growth of gross domestic product. However, constant
monitoring of potential public debt is needed, as in the conditions of an
economic slowdown, it may turn out that these obligations will become
in some part real, which will negatively affect the stability of the public
finance sector.

The subject of the research are not only the current texts of legal acts
regulating the title issues, but also the achievements of the subject literature
and data published in the information on sureties and guarantees granted
in the years 2008-2017 by the State Treasury. The study adopted the legal
status in force on October 10, 2018.

Keywords: guarantee, State Treasury, state public debt, investment
projects

1. Wstep

Poreczenia i gwarancje Skarbu Panstwa' wplywaja na stan finanséow

! Dalej jako: SP.
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publicznych w Polsce. Stanowig one instrumenty prawnofinansowe, ktéra
przyczyniaja sie¢ do rozwoju gospodarczego panstwa’.

Gwarancje SP s3 zobowigzaniami umownymi panstwa, ktore
cechuje losowo$¢ udzielania obwarowana ustawowo okreslonymi
warunkami’. Zobowigzania te 1aczg cechy i korzysci dotacji budzetowej
oraz kredytu (pozyczki) i najczesciej zwigzane sg z wykorzystywaniem
kapitalu zagranicznego, bowiem zagraniczne banki i instytucje
finansowe wymagaja tej formy zabezpieczenia swoich wierzytelnosci®.
O znaczeniu omawianego instrumentu prawno finansowego $wiadczy
fakt, ze ustawodawca zagadnienia zwigzane z udzielanymi gwarancjami
SP zawarl w odrebnym akcie prawnym, tj. w ustawie z dnia 8 maja
1997 r. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa
oraz niektdre osoby prawne’. W u.p.g. uregulowano m.in. zasady,
ogodlne warunki i tryb udzielania gwarancji przez SP, tworzenia zasobu
majatkowego SP oraz wykonywania zobowigzan z tych tytutéw®. Zawarte
w ww. akcie prawnym rozwigzania sg wyjatkowe, gdyz poza poreczeniami
SP gwarancje, o ktérych mowa, stanowig jedyne dopuszczalne formy,
w jakich organy panstwa oraz Bank Gospodarstwa Krajowego,
w zakresie okreslonym ustawg, moga ustanawia¢, w drodze umowy,
odpowiedzialno$¢ majatkowa SP za zobowigzania innych podmiotow’.
Nalezy przy tym mie¢ na uwadze to, Ze postanowienia u.p.g. dostosowane
zostaly do rozwigzan prawnych miedzynarodowych instytucji
finansowych oraz panstw, z ktérymi Polska utrzymuje stalg wspolprace.

* Por. R. Pastusiak, Poreczenie Skarbu Panistwa, ,,Rzeczpospolita” z 10.12.1996 r., s. 14., ktory
wskazuje, ze poreczenie Skarbu Panstwa jest pozostaloscia systemu centralnego rozdzielnictwa
funduszu, ktore sprzyjaja jednak stymulowaniu rozwoju gospodarczego.

* Por. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 30 sierpnia 2005 ., ACa 54/05, ,Orzecznictwo
Sadéw Apelacyjnych” 2006, nr 7, poz. 26, s. 60, w ktérym stwierdzono, ze gwarancja nie ma
charakteru akcesoryjnego, tylko losowy i rodzi pierwotng odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza.

*+ Szerzej: R. Klocek, Porgczenia i gwarancje Skarbu Paristwa - stabilne zabezpieczenia finansowe.
Komentarz, Wydawnictwo Prawnicze Sp. z 0.0., Warszawa 2000, s. 24.

*> Ustawa z dnia 8 maja 1997 r. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa
oraz niektdre osoby prawne (t.j.Dz. U. z 2018 r., poz. 1808), dalej jako: u.p.g.

¢ Szerzej: R. Klocek, op. cit., s. 22.

7 Zasada ta objeto rowniez udzielane przez Bank Gospodarstwa Krajowego (dalej jako: BGK)
poreczenia i gwarancje w ramach rzadowych programdéw poreczeniowo-gwarancyjnych.

100 Kwartalnik Prawno-Finansowy « 2/2019



W poczatkowym etapie obowigzywania u.p.g. w literaturze przedmiotu
formulowano postulat stopniowego i rozsagdnego wygaszania aktywnosci
poreczeniowej i gwarancyjnej SP, uznajac, ze jest to system przejsciowy?,
z uplywem lat okazalo si¢ jednak, ze instrumenty te pelnig istotng role
w procesie transformacji gospodarczej i wzrostu PKB.

Z punktu widzenia zasady jawnosci finanséw publicznych istotne sg
réwniez postanowienia ustawy z dnia 29 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych’, w ktérej uregulowano ustawowy obowiazek monitorowania
wysokosci niewymagalnych zobowigzan z tytulu udzielonych poreczen
i gwarancji SP oraz wszystkich jednostek sektora finanséw publicznych.
Zobowigzania z tytulu udzielanych gwarancji SP, jako zobowigzania
niewymagalne, nie sg zaliczane do panstwowego dlugu publicznego,
poniewaz dopiero wyplaty z tytulu udzielonych poreczen i gwarancji
zaliczane s3 do kosztéw obstugi diugu SP. Objecie gwarancji SP
obowigzkiem stalego monitorowania $wiadczy o tym, ze ustawodawca
uwzglednia wplyw tych zobowigzan na zachowanie bezpieczenstwa
sektora finansow publicznych. Omawiane zagadnienia s donioste réwniez
z ustrojowego punktu widzenia, gdyz gwarancje SP sa uwzgledniane przy
jednejznajwazniejszych konstytucyjnych zasad prawa finansowego. W art.
216 ust. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r."°
odniesiono si¢ do tzw. konstytucyjnego limitu zadtuzenia, ktéry nie moze
przekroczy¢ 3/5 relacji panstwowego dlugu publicznego do PKB. Stanowi
to bezposrednig przyczyne omdéwienia w jednym z ponizszych rozdzialéw
zagadnien zwigzanych z zasadg jawnosci finanséw publicznych.

2. Konstrukcja prawna gwarancji Skarbu Pafstwa

Gwarancje SP zaliczane s3 do osobistych zabezpieczen publicznych
(zabezpieczen o charakterze publicznym), dlatego tez omodwienie

8 Por. I. Rynkiewicz, Kontrola podwyzszonego ryzyka, ,Gazeta Bankowa” 1996 r., nr 31, s. 5.

° Artykul 38 ustawy z dnia 29 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz. U. z 2017 r., poz.
2077 ze zm.), dalej jako: u.f.p.

10 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483), dalej
jako: KRP.

" Tak w: M. Baczyk, Poreczenia i gwarancje udzielane przez Skarb Paristwa oraz niektore osoby
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konstrukeji prawnej tych instrumentéw wymaga odniesienia nie tylko do
aktow prawa finansowego, ale takze do postanowien Kodeksu cywilnego
z dnia 23 kwietnia 1964 r."> Warto jednak podkresli¢, ze cho¢ rozwigzania
przyjete w k.c. i u.p.g. dotycza tego samego rodzaju instytucji prawnych,
to ,,z uwagi na szczegdlny rodzaj poreczyciela, ktérym jest panstwo, nie
s3 wystarczajace lub przydatne do okreslenia instytucji poreczenia lub
gwarancji jako kategorii publicznego prawa - prawa budzetowego™.
Umowa gwarancji SP nie zostala co prawda uregulowana w k.c.", ale
w konstrukcji przepisu art. 391 k.c. wskazano, ze dluznik (gwarant)
gwarantuje, Ze osoba trzecia zachowa si¢ wzgledem wierzyciela
(beneficjenta gwarancji) w sposdb oznaczony w umowie, to jest zaciggnie
wobec tego podmiotu okreslone zobowigzanie lub spelni okreslone
swiadczenie. Ten, kto takie przyrzeczenie zlozyl, odpowiedzialny jest
za szkode, ktérg druga strona ponosi przez to, ze osoba trzecia odmawia
zaciggniecia zobowigzania albo nie spelnia $wiadczenia. Gwarancja
odznacza si¢ zatem samoistng odpowiedzialnoscig za nieosiagniecie
obiecanego i gwarantowanego rezultatu w postaci niezaciggniecia
zobowigzania lub niespetnienia $wiadczenia przez osobe trzecig. Gwarant
moze si¢ zwolni¢ z obowigzku naprawienia szkody przez spelnienie
przyrzeczonego S$wiadczenia cigzacego na dluzniku (upowaznienie
przemienne — facultas alternativa)®. Uznaé zatem mozna, ze gwarancja
w polskim porzadku prawnym stanowi powszechnie przyjeta czynnos¢
prawna, bedaca zobowigzaniem o charakterze abstrakcyjnym,

prawne. Komentarz do ustawy z 8 maja 1997 r., Warszawa 1998, s. 6. Autor wskazuje elementy
decydujace o takich cechach gwarancji SP, ktérymi sg status prawny zabezpieczyciela oraz potrzeba
angazowania odpowiednich $rodkéw publicznych niezbednych do wywigzania si¢ z obowiazku
gwarancyjnego.

12 Kodeks cywilny z dnia 23 kwietnia 1964 r. (t.j.Dz. U. z 2018 r., poz. 1025 ze zm.), dalej jako: k.c.
I E. Chojna-Duch, Podstawy finansow publicznych i prawa finansowego, LexisNexis, Warszawa
2012,s.333in.

" W wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie — I Wydzial Cywilny z dnia 28 maja 2013 ., 1 ACa
1387/12, www.orzeczenia.ms.gov.pl [dostep: 10.10.2018] wskazano, ze Gwarancja jako umowa
zabezpieczajaca jest umowa nazwang jedynie co do gwarancji bankowej. Inne umowy gwarancji
kwalifikowane sg natomiast jako rodzaje umowy o $wiadczenie przez osobe trzecig, uregulowang
wart. 391 k.c.

5 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 30 sierpnia 2005 r., I ACa 54/05, ,,Orzecznictwo
Sadéw Apelacyjnych” 2006, nr 7, poz. 26, s. 60.
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samodzielnym i niezaleznym od umowy zawartej pomiedzy dluznikiem
a beneficjentem gwarancji'c.

Gwarancje udzielane przez SP w rozumieniu u.p.g. stanowia
udzielane przez Rade Ministrow, ministra wlasciwego do spraw
finanséw publicznych lub BGK, w imieniu i na rachunek SP, gwarancje
splaty kredytéw, wykonania zobowigzan wynikajacych z obligacji albo
wykonania zobowigzan wynikajacych z transakcji zabezpieczajacych
przed ryzykiem zmiany stopy procentowej lub ryzykiem walutowym,
zwigzanych z gwarantowanym przez SP kredytem lub emisja obligacji.
Gwarancje te majg istotne znaczenie w procesie udzielania kredytu
oraz emisji obligacji przeznaczone na finansowanie przedsiewzigc
inwestycyjnych. Jezeli bowiem kredyt czy tez emisja obligacji objete
gwarancja SP stuza osiggnieciu celu okreslonego w art. 7 u.p.g., wowczas
spelnione s3 ustawowe podstawy skorzystania z wyjatkowej pomocy
panstwa w ww. obszarze aktywnosci gospodarczej. Wsrod celow, ktore
maja by¢ realizowane przy wykorzystaniu omawianych instrumentéw
prawnofinansowych, wskaza¢ nalezy:

1) rozwdj lub utrzymanie infrastruktury;

2) rozwdj eksportu dobr i ustug;

3) ochrone srodowiska;

4) tworzenie nowych miejsc pracy zwigzanych z dang inwestycja

w ramach pomocy regionalnej;

5) wdrazanie nowych rozwigzan technicznych lub technologicznych
bedacych wynikiem badan naukowych lub prac rozwojowych;
6) restrukturyzacje przedsiebiorstw.

Kazdy z tych celéw wynika zatem z umowy kredytu inwestycyjnego
albo okreslonego przeznaczenia funduszy pochodzacych z emisji obligacji
na realizacje jednego z przedsiewzie¢ inwestycyjnych.

Niezaleznie od powyzszego gwarancja SP moze zabezpieczac

1o Szerzej: K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. T. I. Komentarz. Art. 1-449", C.H.Beck,
Warszawa 2018, Legalis [dostep: 10.10.2018], teza 3, oraz E. Letowska, Umowa o swiadczenie przez
osobe trzecig jako figura prawna, [w:] A. Brzozowski, W. Kocot, K. Michalowska (red.), W kierunku
europeizacji prawa prywatnego. Ksiega pamigtkowa dedykowana Profesorowi Jerzemu Rajskiemu,
C.H.Beck, Warszawa 2007, s. 19 in.
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réwniez wierzytelno$¢ wynikajacg z umowy kredytu obrotowego, tzn.
przeznaczonego na finansowanie zakupu materialow lub wyrobéw
gotowych przeznaczonych na realizacje przedsiewzie¢ polegajacych
na wykonaniu débr inwestycyjnych na eksport', a takze na utworzenie przez
banki linii kredytowych w celu finansowania przedsiewziec¢ inwestycyjnych
jednostek samorzadu terytorialnego oraz mikroprzedsigbiorcéw, matych
i $rednich przedsigbiorcow oraz wspotfinansowania programéw lub
projektow w ramach programéw pomocowych Unii Europejskiej.
W identycznych warunkach moga by¢ udzielane gwarancje wykonania
zobowigzan wynikajacych z obligacji. Zatem w art. 7u.p.g. oraz
odnoszacym sie do niego art. 14u.p.g. przewidziano ograniczenie prawne
w zakresie zaangazowania SP jako gwaranta.

Majac powyzsze na uwadze, skonstatowaé mozna, ze ustawodawca
bardzo ogdlnie okreslil przedsiewzigcia, ktorych realizacja moze by¢
zabezpieczona gwarancja SP, przez co pozostawiono wiasciwym organom
znaczng swobode oceny mozliwosci udzielania tych gwarancji.

Warto przy tym dodac, ze przed udzieleniem gwarancji SP niezbedne jest
dokonanie analizy ryzyka konieczno$ci dokonania przez SP wyplaty z tytulu
udzielonej gwarancji, gdyz podmiot, ktérego zobowigzania maja by¢ objete
ww. gwarancja, musi by¢ w stanie wykonac te zobowigzania samodzielnie.
Rozwigzanie powyzsze nalezy uzna¢ za konieczne ze wzgledu na wyjatkowy
charakter omawianych instrumentéw prawnofinansowych. Uzasadnione
jest zatem uznanie, ze prawidlowa ocena projektéw inwestycyjnych sprzyja
osigganiu pozytywnych efektow gwarancji SP*.

Zestawiajac liczbe poreczen i gwarancji udzielanych przez SP w latach
2008-2017 zauwazy¢ mozna, Ze pierwsze z ww. instrumentéw maja
niewielkie znaczenie w praktyce. Jedynie bowiem w 2009 oraz 2010 r.
udzielono po 3 poreczenia, przy czym byly to wylgcznie poreczenia
wyplaty odszkodowania z tytulu zniszczenia, uszkodzenia lub kradziezy

nieubezpieczonych eksponatéow wystawowych (tabela 1)*.

17O warto$ci kontraktowej powyzej 10 000 000 euro.

18 Szerzej: R. Klocek, op. cit., s. 45.

' Whnioskodawcg byto Muzeum Narodowe w Krakowie oraz w Muzeum Narodowe w Gdansku,
za$ poreczenia dotyczyly m.in. wyplaty odszkodowania z tytutu zniszczenia, uszkodzenia lub
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Liczba
Gwarangji SP
Rok :
Poreczen SP Splla:rtZ.l;redylfow Splaty zobowiazan
i zagr 31 n;?;lych wynikajacych z emisji obligacji
2008 0 2 0
2009 0 3 3
2010 3 8 3
2011 3 4 7
2012 0 5 1
2013 0 5 1
2014 0 8 2
2015 0 9 3
2016 0 6 3
2017 0 1 1

" w tym roku udzielono réwniez jednej gwarancji wyplat z Krajowego Funduszu
Drogowego (KFD) w BGK
" byly to poreczenia wyplaty odszkodowania z tytutu zniszczenia, uszkodzenia

lub kradziezy nieubezpieczonych eksponatéw wystawowych

Tabela 1. Liczba poreczen i gwarancji SP w latach 2008-2017
Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Informaciji o poreczeniach i gwarancjach
udzielonych w latach 2008-2017 r. przez Skarb Pavistwa, niektére osoby prawne oraz
Bank Gospodarstwa Krajowego, Warszawa lata 2008-2017, http://www.mf.gov.pl/
ministerstwo-finansow/dzialalnosc/poreczenia-i-gwarancje/informacje-podstawowe
/-/asset_publisher/9Hdo/content/informacje-o-poreczeniach-i-gwarancjach-udzielonych-
przez-skarb-panstwa-niektore-osoby-prawne-oraz-bank-gospodarstwa-krajowego/pop_

up?_101_INSTANCE_9Hdo_viewMode=print [dostep: 10.10.2018].

Podsumowujgc, w analizowanym okresie zdecydowanie dominowaty
gwarancje kredytow, zwlaszcza za$ kredytow zagranicznych. Gwarancje
splaty zobowigzan wynikajacych z obligacji udzielone zostaly w wiekszej
liczbie przedsiewzie¢ inwestycyjnych jedynie w 2011 r.

kradziezy nieubezpieczonych eksponatéw skiadajacych si¢ na te wystawy na rzecz podmiotu
uzyczajacego swoich eksponatow, tj. Muzeum Narodowego Brukenthala w Sibiu (Rumunia)oraz
PatrimonioNacional de Espafia w Madrycie.
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3. Gwarancje Skarbu Panstwa a bezpieczenstwo finansowe Polski

Stan gospodarki panstwa, rzutujacy zaréwno na jego sytuacje
wewnetrzng, jak i na pozycje miedzynarodows, mierzony jest réznymi
metodami. Zgodnie z konstytucyjnie okreslong zasada udzielanie
gwarancji finansowych przez panstwo nastepuje na zasadach i w trybie
okreslonych w u.p.g. Jednoczesnie jednak ustrojodawca zastrzegl, ze nie
wolno udziela¢ gwarancji finansowych, w nastepstwie ktorych panstwowy
diug publiczny przekroczy 3/5 warto$ci rocznego PKB. Nalezy w pelni
podzieli¢ poglad wyrazony w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
12 grudnia 2012 r.”%, ze celem art. 216 ust. 5 KRP jest przeciwdzialanie
nadmiernemu zadluzaniu panstwa, a przez to zapobieganie powigkszaniu
sie deficytu w kolejnych latach budzetowych. Prég ustalony w ww.
przepisie jest niezbedny, gdyz zwigksza gospodarcza wiarygodnos¢ Polski
na arenie miedzynarodowej. Zakaz, o ktérym mowa wyzej, adresowany
jest do wtadz publicznych uprawnionych m.in. do udzielania gwarancji-
w szczegolnosci do Rady Ministrow, a posrednio do parlamentu, ktéry
nie moze uchwala¢ ustaw skutkujacych obcigzeniem panstwa diugiem
publicznym przekraczajacym konstytucyjny limit zadluzenia.

taczng kwote, do wysokosci ktérej SP moze udziela¢ gwarangji, okresla sie
corocznie w ustawie budzetowej. Nalezy przy tym podkresli¢, ze przy ustalaniu
ww. limitu niezbedne jest kazdorazowe uwzglednianie wszelkich prognoz,
ktdre moga wskazywac na pogorszenie warunkéw dzialania polskiego systemu
finansowego (np. w wyniku kryzysu finansowego czy nawet spowolnienia
gospodarczego itp.). Konieczno$¢ taka wynika m.in. z mozliwosci wspierania
podmiotéw nalezacych do tego sektora w oparciu o przepisy ustawy z dnia
12 lutego 2009 r. o udzielaniu przez Skarb Panstwa wsparcia instytucjom
finansowym?*' oraz ustawy z dnial2 lutego 2010 r. o rekapitalizacji niektorych
instytucji oraz o rzadowych instrumentach stabilizacji finansowe;j*.

2 ‘Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2012 r., K 1/12, Dz. U. z 2012 r,, poz. 1510.
?! Ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. o udzielaniu przez Skarb Panstwa wsparcia instytucjom
finansowym (t.j. Dz. U. z 2016 1., poz. 1436 ze zm.).

22 Ustawa z dnia 12 lutego 2010 r. o rekapitalizacji niektorych instytucji oraz o rzadowych
instrumentach stabilizacji finansowej (t.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 124).
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Limit ustawowy Laczna kwota
Ustawa poreczen i gwarancji | udzielonych poreczen
budzetowa udzielanych przez SP i gwarangcji SP B/A (w%)
na rok
A B

2008 15000 000 000 628 878 000 4,19%
2009 55000 000 000 22029 008 300 40,05%
2010 55000 000 000 29178 339 395 53,05%
2011 60 000 000 000 21221962 222 35,37%
2012 200 000 000 000 13 648 732 180 6,82%
2013 300 000 000 000 10 959 774 560 3,65%
2014 300 000 000 000 16 878 348 600 5,63%
2015 200 000 000 000 8752210200 4,38%
2016 200 000 000 000 16 514 925 000 8,26%
2017 200 000 000 000 5718 060 000 2,86%
2018 200 000 000 000 brak danych | ---------
2019 100 000 000 000 brak danych | ---------

"Na podstawie projektu ustawy budzetowej na 2019 r.

Tabela 2.Limit poreczen i gwarancji SP udzielonych w latach 2008-2017
Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Informaciji o poreczeniach i gwarancjach
udzielonych w latach 2008-2017 r. przez Skarb Patistwa, niektore osoby prawne oraz

Bank Gospodarstwa Krajowego, Warszawa lata 2008-2017, http://www.mf.gov.pl/
ministerstwo-finansow/dzialalnosc/poreczenia-i-gwarancje/informacje-podstawowe/-/
asset_publisher/9Hdo/content/informacje-o-poreczeniach-i-gwarancjach-udzielonych-

przez-skarb-panstwa-niektére-osoby-prawne-oraz-bank-gospodarstwa-krajowego/pop_

up?_101_INSTANCE_9Hdo_viewMode=print [dostep: 10.10.2018], Ustaw budzetowych
na lata 2008-2018 (chronologicznie: Dz. U. z 2008 . Nr 19, poz. 117; Dz. U. z 2009 r.
Nr 10 poz. 58 ze zm.; Dz. U. z 2010 . Nr 19 poz. 102; Dz. U. z 2011 r. Nr 29 poz. 150;

Dz U z2012r. poz. 273; Dz. U. z 2013 . poz. 169; Dz. U. z 2014 r. poz. 162; Dz. U.

z 2015 . poz. 153 ze zm.; Dz. U. z 2016 1. poz. 278 ze zm.; Dz.U. z 2017 r. poz. 108 ze
zm.; Dz. U. z 2018 . poz. 291) oraz Projektu ustawy budzetowej na 2019 r., https://www.
mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/ustawy-

budzetowe/2019/projekt-ustawy [dostep: 10.10.2018].
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Z uwagi na prewencyjny charakter powyzszych dzialan brak
wykorzystania prognozowanego limitu na powyzszy cel w latach
2008-2017nalezy oceni¢ pozytywnie (tabela 2 oraz rysunek 1). Laczna
kwota udzielonych poreczen i gwarancji SP w poszczegdlnych latach
nie przekroczyta 30 mld zt, przy czym zauwazy¢ mozna duzg dynamike
w omawianym zakresie. Uwage zwraca zwlaszcza to, ze w latach 2009-
2011 osiggano kilkudziesiecioprocentowy realizacje zalozonego limitu,
co w efekcie doprowadzito do jego zwigkszenia z 60 mld zt w 2011 r.
do 200 mld zt w 2012 r. W kolejnych latach budzetowych limit ustalano
na wysokim, aczkolwiek niestalym poziomie (w 2013 12014 r. wynosit on
300 mld z1, w kolejnych latach — 200 mld z1, zas w projektowanej na 2019
r. ustawie budzetowej - 100 mld zt). Relacja tacznej kwoty udzielonych
poreczen i gwarancji SP do ustalonego w ustawie budzetowej limitu byla
najnizsza w 2017 r. i wyniosta 2,86%, przy czym byta to kwota ponad
5,7 mld zt udzielonych gwarancji SP, w sytuacji gdy w 2008 r. kwota ta
wynosila niespetna 630 mln zt udzielonych gwarancji SP, przy limicie
ustawowym w wysokosci 15 mld zl.

Porgczenia i gwarancje SP
350,000,000,000

300,000,000,000
250,000,000,000
200,000,000,000
150,000,000,000
100,000,000,000
50,000,000,000

0 /——\N\

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

— laczna kwota poreczen i gwarancji SP limit poreczen i gwarancji SP

Rysunek 1. Relacja Iacznej kwoty poreczen i gwarancji SP do wyznaczonego w ustawie
budzetowej limitu w latach 2008-2017
Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Informaciji o poreczeniach i gwarancjach
udzielonych w latach 2008-2017 r. przez Skarb Paristwa, niektore osoby prawne oraz
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Bank Gospodarstwa Krajowego, Warszawa lata 2008-2017, http://www.mf.gov.pl/
ministerstwo-finansow/dzialalnosc/poreczenia-i-gwarancje/informacje-podstawowe/-/
asset_publisher/9Hdo/content/informacje-o-poreczeniach-i-gwarancjach-udzielonych-

przez-skarb-panstwa-niektore-osoby-prawne-oraz-bank-gospodarstwa-krajowego/pop_
up?_101_INSTANCE_9Hdo_viewMode=print [dostep: 10.10.2018], Ustaw budzetowych

na lata 2008-2018 (chronologicznie: Dz. U. z 2008 . Nr 19, poz. 117; Dz. U. z 2009 r.

Nr 10 poz. 58 ze zm.; Dz. U. z 2010 . Nr 19 poz. 102; Dz. U. z 2011 r. Nr 29 poz. 150;

Dz U.z2012r. poz. 273; Dz. U. z 2013 . poz. 169; Dz. U. z 2014 r. poz. 162; Dz. U.

z 2015 . poz. 153 ze zm.; Dz. U. z 2016 1. poz. 278 ze zm.; Dz.U. z 2017 r. poz. 108 ze
zm.; Dz. U. z 2018 r. poz. 291) oraz Projektu ustawy budzetowej na 2019 r., https://www.
mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/ustawy-

budzetowe/2019/projekt-ustawy [dostep: 10.10.2018].

4. Jawnos$¢ zobowigzan z tytutu udzielonych gwarancji Skarbu Paiistwa

W art. 46 u.p.g. zobowigzano Rade¢ Ministrow do corocznego
przedstawiania Sejmowi informacji nie tylko o gwarancjach udzielanych
przez Skarb Panstwa, ale takze o poreczeniach i gwarancjach udzielonych
przez niektére osoby prawne oraz przez BGK w ramach programéw
rzagdowych, a takze o liczbie i wartosci akcji (udzialéw) skladajacych sie
na zasob majatkowy SP oraz o wykorzystaniu srodkéw gromadzonych
na rachunku rezerw poreczeniowych i gwarancyjnych. Informacja
w powyzszym zakresie powinna by¢ przedstawiona w terminie do dnia
31 maja roku nastepnego. Zgodnie bowiem z art. 182 ust. 2 u.f.p.w tym
terminie Rada Ministrow przedstawia Sejmowi oraz Najwyzszej Izbie
Kontroli roczne sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowe;.
Niezaleznie od powyzszego Minister Finanséw jest zobowigzany do
podawania do publicznej wiadomosci informacji obejmujacych wykaz
udzielonych przez SP gwarancji, wskazujac osoby prawne i fizyczne oraz
jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, ktorych te
gwarancje dotycza. Przyjete w powyzszym zakresie rozwigzania prawne
wskazujg na to, ze ustawodawca przywigzuje istotng wage do jawnosci
szczegolowych informacji dotyczacych udzielanych gwarancji SP. Ma
to znaczenie nie tylko z punktu widzenia kontroli stanu bezpieczenstwa
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finanséw publicznych przez powolane do tego organy panstwowe, ale
réwniez z punktu widzenia mozliwosci sprawowania kontroli spolecznej
nad decyzjami zapadajacymi na stopniu panstwowym. W u.f.p. nalozono
na Ministra Finanséw obowiazki informacyjne zwigzane z omawianymi
instrumentami. Artykul 38 u.f.p. stanowi konsekwencje¢ konstytucyjnie
okreslonego limitu zadluzenia publicznego. Minister Finanséw zostal
bowiem zobowigzany do oglaszania w terminie do dnia 31 maja
roku nastgpnego w drodze obwieszczenia w Dzienniku Urzedowym
Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski” kwoty i relacji do PKB
niewymagalnych zobowigzan z tytulu poreczen i gwarancji udzielonych
przez SP, a takze kwoty niewymagalnych zobowigzan z tytulu poreczen
i gwarancji udzielonych przez jednostki sektora finanséw publicznych
wedlug stanu na koniec roku budzetowego®. W omawianym przypadku
dobrem szczegélnie chronionym jest nie tylko jawnos¢ dziatan zwigzanych
z dysponowaniem $rodkami publicznymi, ale takze réwnowaga finansow
publicznych. Wazna przy tym jest suwerenno$¢ polityczna odpowiednio
wladzy ustawodawczej oraz Rzagdu w okreslaniu wydatkow budzetowych.
Trybunal Konstytucyjny* wuznal, ze ,mozliwoé¢ podejmowania
decyzji politycznych, co do hierarchii i wysokosci tych wydatkéow jest
niezbywalnym atrybutem tych wladz. Nie oznacza to jednak, ze wladza
ta jest nieograniczona. Z zasady bowiem panstwa prawnego wynika, tak
jak i uprzednio wynikalo, iz ustawa budzetowa winna odzwierciedla¢ -
w miare mozliwosci finansowych panstwa — zobowigzania cigzace na tym
panstwie, a wynikajace z odrebnych ustaw. Tego wymaga poszanowanie
prawa przez wladze publiczne w celu zapewnienia zaufania obywateli do
wlasnego panstwa.”

3 Szerzej: W. Miemiec, Komentarz do art. 38 u.f.p., [w:] M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski,
K. Sawicka, Ustawa o finansach publicznych, Presscom, Wroctaw 2010, s. 111-112.

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 listopada 2001 r., K 2/00, Dz. U. z 2001 r. Nr 138,
poz. 1566.
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Kwoty i relacje kwot do PKB, o ktérych mowa w art. 38 i 38a u.f.p.

A B niewymagalne w %
zobowigzania
’ ifeumaeine z tytulu poreczen
panstwowy dhug zog‘(f)ywingania 1 gwarancji
p}lbhczny, z tytutu poreczen udzielonych
rok | ° kttorggn o i gwarancji przezjednostki | A/pKB | B/PKB
wart. 5o p 1L udzielonych przez sektora finanséw
aufp. Sp publicznych
(w mln z1) (w mln zt) w mln z1)
2013 882 306,0 104 847,1 108 855,6 53,9 6,4
2014 826 757,7 110 831,6 114 517,7 47,8 6,4
2015 877 289,8 113 202,2 116 881,8 49 6,3
2016 965 198,1 124 513,7 128 209,5 52,1 6,7
2017 961 818,8 116 878,5 120 379,9 48,5 59

Tabela 3. Kwoty i relacje kwot panstwowego diugu publicznego oraz niewymagalnych
zobowigzan z tytulu udzielonych przez SP poreczen i gwarancji do PKB. Kwota
niewymagalnych zobowiazan z tytulu poreczen i gwarancji udzielonych przez
jednostki sektora finanséw publicznych w latach 2012-2017 Zrédto: opracowanie
wlasne na podstawie obwieszcze#i Ministra Finanséw w sprawie ogloszenia kwot,

o ktérych mowa w art. 38 i art. 38a ustawy o finansach publicznych z lat 2013-2016 oraz
2018 (,,Monitor Polski” z 2013 r., poz. 459; ,,Monitor Polski” z 2014 r., poz. 380; ,, Monitor
Polski” z 2015 ., poz. 479; ,, Monitor Polski” z 2016 ., poz. 468, ,, Monitor Polski” z 2018
1., poz. 511) oraz obwieszczenia Ministra Rozwoju i Finansow z 25.05.2017 r. w sprawie
ogloszenia kwot, o ktérych mowa w art. 38 i art. 38a ustawy o finansach publicznych
(»Monitor Polski” poz. 508).

Warto podkresli¢, ze w latach 2014-2017SP nie wydatkowal srodkow
na splate gwarantowanych i poreczonych zobowigzan® (ostatni raz mialo
to miejsce w 2013 r. w kwocie 1 924 376 zt).Wynika z tego, ze udzielanie
gwarancji SP nie zawsze prowadzi do obcigzenia finanséw publicznych

» Informacja o poreczeniach i gwarancjach udzielonych w 2017 r. przez Skarb Panstwa,
niektére osoby prawne oraz Bank Gospodarstwa Krajowego, Warszawa 2018, http://www.mf.gov.
pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/poreczenia-i-gwarancje/informacje-podstawowe/-/
asset_publisher/9Hdo/content/informacje-o-poreczeniach-i-gwarancjach-udzielonych-przez-
skarb-panstwa-niektore-osoby-prawne-oraz-bank-gospodarstwa-krajowego/pop_up?_101_
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koniecznosciag wyplaty okreslonych $wiadczen pienieznych. Nalezy
jednak mie¢ na uwadze, ze potencjalne, niewymagalne zobowigzania SP
z tytutu udzielonych poreczen i gwarancji moga przeksztalci¢ si¢ w realny
dlug publiczny. Z informacji opublikowanych przez Ministra Finansow
wynika, ze na koniec 2017 r. potencjalne zobowigzania z udzielonych
poreczen i gwarancji SP wynosily blisko 117 mld zt. Wprawdzie
zdecydowang wiekszo$¢ z nich (98,29%) stanowily zobowigzania o niskim
ryzyku ich splaty ze srodkéw budzetowych®, ale omawiane instrumenty
prawnofinansowe powinny podlega¢ stalej kontroli z uwagi na mozliwos¢
spowodowania negatywnych skutkéw finansowych w przyszlosci.

5. Podsumowanie

Przeprowadzona analiza prowadzi do wniosku, Ze gwarancje SP s3
sprawdzonym instrumentem stymulowania rozwoju gospodarczego,
wymagajacym jednak stalego doskonalenia adekwatnie do zmieniajacych
sie warunkow jego stosowania. To z kolei wigze si¢ z potrzebg biezacej
i stalej analizy pragmatycznego stosowania postanowien u.p.g. i innych
merytorycznie wlasciwych aktéw prawnych. Pozadane jest bowiem
wprowadzanie rozwigzan prawnych optymalnych z punktu widzenia
przyjetych kierunkéw i tempa rozwoju gospodarczego Polski.

Istota gwarancji SP sprowadza si¢ m.in. do tego, Ze panstwo
uzyskuje mozliwo$¢ zaangazowania kapitalu prywatnego w proces
realizacji przedsiewzie¢ inwestycyjnych i rozwojowych prowadzacych
do stymulowania wzrostu PKB. Gwarancje SP s3 réwniez istotnym
instrumentem pomocy podmiotom, ktére znajdujg sie¢ w trudnej sytuacji
finansowej, tzn. podmiotéw, ktére nie dysponujg wystarczajagcym
z punktu widzenia kredytodawcy zabezpieczeniem albo ryzyko zwigzane
z realizacja danego przedsiewzigcia jest w ocenie kredytodawcy zbyt
wysokie. Korzysci plyngce z gwarancji SP sg zatem obopdlne, bowiem
z jednej strony, udzielajac gwarancji, SP przyczynia si¢ do spadku
INSTANCE_9Hdo_viewMode=print [dostep: 10.10.2018], s. 2, dalej jako: Informacja z 2017 r

% Pozostale to zobowigzania o $rednim ryzyku splaty ze srodkéw budzetowych. Por. Informacja
72017 r.,s. 8.
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bezrobocia oraz wzrostu dochodéw podatkowych, z drugiej natomiast
kredytobiorca uzyskuje dostep do zZrodia finansowania przedsigwziecia
(np. kredytu bankowego)?. Warto przy tym zauwazy¢, ze instrument,
o ktérym mowa, przynosi korzysci takze wierzycielowi (kredytodawcy),
prowadzac docelowo do wzrostu jego przychodéw. Ma on np. szersze
mozliwos$ci kredytowania poszczegdlnych przedsiewzie¢ z pominigciem
ograniczen wynikajacych z dziatania mechanizméw rynkowych?.
Udzielanie gwarancji SP wiaze sie $cisle z podejmowaniem ryzyka
finansowego, z reguly na rachunek przyszlych okreséw. Ryzyko, o ktérym
mowa, odnie$¢ nalezy nie tylko do strony stosunku zobowigzaniowego,
ale takze do SP, gdyz wystepuje tu zaangazowanie nie tylko kapitalu
prywatnego, ale réwniez srodkéw budzetowych wykorzystywanych do
zagwarantowania splaty zobowigzania diuznika. Nie zmienia to jednak
faktu, ze gwarancja skarbowa jest instrumentem stosunkowo najmniej
kosztownym, ktéry zapewnia korzysci makro- i mikroekonomiczne.
Nalezy podkresli¢ potrzebe dgzenia do tego, aby dlug publiczny w relacji
do PKB byt mozliwie najnizszy. W UE nie istnieje wspolna dla wszystkich
panstw czlonkowskich ,granica bezpieczenstwa” kwotowego limitu
zadluzenia publicznego. Wplyw na to majg liczne czynniki, miedzy innymi
struktura PKB, poziom rozwoju gospodarczego panstw cztonkowskich UE
czy sytuacja gospodarcza w regionie i na $wiecie. Udzielajac gwarancji, SP
najczesciej nie bedzie musial dokonywac z tego tytutu zadnych swiadczen,
gdyz splata zadluzenia przez zobowigzanego skutkuje tym, ze diug
wygasa, nie powodujac jakichkolwiek skutkéw finansowych po stronie
SP. Jednakze zachowujac przezorno$¢ w powyzszym obszarze aktywnosci
panstwowej nalezy przewidywac, ze niektore potencjalne zobowigzania
beda sie wigzaly z okreSlonymi skutkami finansowymi w przysztosci.
Dlatego potrzebne s3 rozwigzania normatywne, ktére obligujg do statego
monitorowania zagrozenia bezpieczenstwa finansowego panstwa.
W polskim porzadku prawnofinansowym rozwigzania te sprowadzaja si¢

¥ K. Marchewka-Bartkowiak, Gwarancje i poreczenia Skarbu Panistwa - niewykorzystane
mozliwosci?, ,,Infos” z 28 lutego 2007, s. 1, www.orka.sejm.gov.pl [dostep: 10.10.2018].
# R. Klocek, op. cit., s. 28.
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do $cistego kontrolowania wysokosci udzielanych poreczen i gwarancji
SP. Szczegdtowy kontrolg objete zostaly réwniez zobowigzania realne
dlugu publicznego. Stosujac do ww. instrumentéw zasade jawnosci
i transparentnosci, ustawodawca dazy do tego, aby w pelni realizowa¢
postulat klarownych finanséw publicznych, ze stanem ktérych
spoteczenstwo moze sie kompleksowo zapoznac. Ma to istotne znaczenie
z punktu widzenia zasady zaufania obywateli do panstwa.
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Orzeczenia
1. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 listopada 2001 r., K 2/00, Dz. U.
22001 r. Nr 138, poz. 1566

2. Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2012 r., K 1/12, Dz. U.
2012, poz. 1510

3. Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie — I Wydziat Cywilny z dnia 28 maja
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2013 r., I ACa 1387/12, www.orzeczenia.ms.gov.pl

4. Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 30 sierpnia 2005 r., I ACa
54/05, ,,Orzecznictwo Sadéw Apelacyjnych” 2006, nr 7, poz. 26

Inne Zrédla

1. Informacji o poreczeniach i gwarancjach udzielonych w latach 2008-2017
r. przez Skarb Panstwa, niektére osoby prawne oraz Bank Gospodarstwa
Krajowego, Warszawa lata 2008-2017, http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-
finansow/dzialalnosc/poreczenia-i-gwarancje/informacje-podstawowe/-/
asset_publisher/9Hdo/content/informacje-o-poreczeniach-i-gwarancjach-
udzielonych-przez-skarb-panstwa-niektdre-osoby-prawne-oraz-bank-
gospodarstwa-krajowego/pop_up?_101_INSTANCE_9Hdo_viewMode=print

2. Obwieszczenia Ministra Finanséw w sprawie ogloszenia kwot, o ktérych
mowa w art. 38 i art. 38a ustawy o finansach publicznych z lat 2013-2016 oraz
2018 (,,Monitor Polski” z 2013 r., poz. 459; ,,Monitor Polski” z 2014 r., poz. 380;
»Monitor Polski” 22015 r., poz. 479; ,,Monitor Polski” z 2016 r. poz. 468;,,Monitor
Polski” z 2018 r., poz. 511)

3. Obwieszczenie Ministra Rozwoju i Finanséw z 25.05.2017 r. w sprawie
ogloszenia kwot, o ktérych mowa w art. 38 i art. 38a ustawy o finansach
publicznych (,,Monitor Polski’, poz. 508)

4. Projekt ustawy budzetowej na 2019 r., https://www.mf.gov.pl/ministerstwo-
finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/ustawy-
budzetowe/2019/projekt-ustawy
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