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Szczegolne rozwigzania prawne

w zakresie gwarancji Skarbu Panstwa
w latach 2020-2022 - problem kontroli
wysokosci zobowigzan potencjalnych

Special legal solutions in a field of the State Treasury
guarantees in 2020-2022 — the problem of controlling
an amount of potential liabilities

Streszczenie. Przedmiotem artykulu jest analiza gwarancji Skarbu Panstwa
udzielanych w latach 2020-2022 w konteks$cie objecia tych zobowigzan limitami
przyrostu zadluzenia okreslanymi corocznie w ustawie budzetowej. Zaprezento-
wany zostanie wniosek, zZe zobowiazania z tytulu gwarancji Skarbu Paristwa
stanowig element pafistwowego dtugu publicznego w Swietle art. 216 ust. 5 Kon-
stytucji RP. Ich wysoko$¢ powinna by¢ zatem kontrolowana przez wiasciwe
organy wladzy publicznej, w szczeg6lnosci Parlament i Rade Ministréw. Wyra-
zem kontroli parlamentarnej nad wysokoscia panstwowego diugu publicznego
wynikajacego z udzielonych gwarancji Skarbu Panstwa jest wymadg, aby ustawa
budzetowa okre$lata limit, do ktérego mogaq by¢ one udzielane. Praktyka niewli-
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czania do limitéw budzetowych niektérych gwarancji udzielanych na podstawie
ustaw szczeg6lnych uchwalonych w latach 2020-2022 zmniejsza kontrole parla-
mentarng nad wysokoS$cia tych zobowiazan. Sprawozdania z wykonania budzetu
panistwa za lata 2020-2022 wykazuja, ze gwarancje Skarbu Panstwa niewliczane
do limitu okre$lonego w ustawie budzetowej stanowily znaczna cze$¢ gwarancji
Skarbu Panstwa udzielonych ogétem w tym okresie.

Slowa kluczowe: gwarancje Skarbu Panstwa; ustawa budzetowa; panstwowy
dlug publiczny.

Abstract. The subject of this article is an analysis of the State Treasury guaran-
tees granted in 2020-2022. This theme is seen in a context of covering these
liabilities with debt growth limits determined annually in the Budget Act. The
article concludes that liabilities arising from guarantees of the State Treasury
constitute an element of state public debt in the light of Article 216(5) of the
Constitution of the Republic of Poland. Therefore, their amount should be con-
trolled by the competent public authorities, in particular by the Parliament and the
Council of Ministers. An expression of parliamentary control over the amount of
state public debt resulting from the guarantees granted by the State Treasury is
the requirement for the Budget Act to specify the limit up to which they may be
granted. In 2020-2022 special acts were passed in order to not include certain
guarantees into budget limits. This practice reduces parliamentary control over
the amount of these liabilities. State budget implementation reports for 2020-
—2022 show that the State Treasury guarantees not included in the limit specified
in the Budget Act constituted a significant part of the total amount of the State
Treasury guarantees granted in in this period.

Keywords: guarantees of the State Treasury; Budget Act; state public debt.

1. Wstep

Gwarancje udzielane przez Skarb Panstwa (dalej réwniez: SP) sa istotnym
instrumentem wspierania przedsiewzie¢ gospodarczych!. Moga jednak
skutkowaé powstaniem zobowigzan finansowych Skarbu Panstwa

1 'W. Bozek, Poreczenia i gwarancje udzielane przez Skarb Paristwa w kontekscie rozli-
czania kosztéw obstugi diugu publicznego, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarcze-
go” 2018, nr 1, s. 21.
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w przypadku, gdyby dtuznik nie wykonat swojego zobowiazania objetego
gwarancja. Stad ich udzielanie jest regulowane w Konstytucji i w usta-
wach. Podstawa gospodarki finansowej panstwa w danym roku budzeto-
wym jest ustawa budzetowa. W tej ustawie ustalona jest taczna kwota, do
ktorej moga by¢ udzielane przez Skarb Panistwa gwarancje w danym roku
budzetowym. Istnienie tego putapu jest wyrazem kontroli Parlamentu nad
wielkos$cig zadluzenia publicznego. Jednakze od roku 2020 wprowadzono
szereg wyjatkéw od ogoélnej reguly przewidujacych ujmowanie gwarancji
Skarbu Panstwa w ramach limitu w ustawie budzetowej. Wyjatki te obej-
muja m.in. gwarancje splaty zobowigzan zaciaganych przez Bank Gospo-
darstwa Krajowego (dalej réwniez: BGK) na zasilenie Funduszu Przeciw-
dzialania COVID-19, Funduszu Pomocy, Funduszu Wsparcia Sit Zbroj-
nych. Dane empiryczne za lata 2020-2022 wskazuja, ze gwarancje wli-
czane do limitu ustalonego w ustawie budzetowej stanowily niewielkaq
cze$¢ gwarancji udzielonych ogétem przez Skarb Panstwa, a te wylaczone
z limitu byly udzielane w wiekszym zakresie.

Powyzsze spostrzezenie rodzi pytanie, jaki charakter prawny majq
ustalone w ustawie budzetowej maksymalne kwoty, do ktérych moga by¢
zaciggane zobowigzania w roku budzetowym, i czy jest dopuszczalne
swobodne wylaczanie wybranych zobowiazan z tych limitéw? Przedmio-
tem artykuhu jest analiza gwarancji Skarbu Panstwa udzielanych w latach
2020-2022 w kontekscie objecia tych zobowigzan limitami przyrostu
zadluzenia okre§lanymi corocznie w ustawie budzetowej. W artykule zo-
stanie zastosowana metoda dogmatyczno-prawna, metoda analizy
i krytyki piSmiennictwa oraz badanie dokumentow.

2. Gwarancje Skarbu Panstwa jako element
panstwowego dlugu publicznego

Zadhizenie publiczne jest istotnym elementem gospodarki finansowej
panstwa. Wyrazem troski ustrojodawcy nad tym aspektem finanséw pu-
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blicznych jest norma art. 216 ust. 5 Konstytucji RP?, zgodnie z ktérg nie
wolno zaciaga¢ pozyczek lub udziela¢ gwarancji i poreczen finansowych,
w nastepstwie ktorych panstwowy dlug publiczny przekroczy 3/5 wartoSci
rocznego produktu krajowego brutto. Celem tego przepisu jest niedopusz-
czenie do nadmiernego zadluzenia panstwa, ktére mogloby skutkowac
jego niewyplacalnoscia i utrata wiarygodno$ci®.

Adresatem art. 216 ust. 5 Konstytucji sa te wladze publiczne, ktére sa
uprawnione do udzielania gwarancji. W szczego6lnosci jest to Rada Mini-
strow, a posrednio takze Parlament, ktéry nie moze uchwala¢ ustaw skut-
kujacych obcigzeniem panstwa dlugiem publicznym przekraczajacym
konstytucyjng granice zadhizenia®.

Wyrazony w tym przepisie zakaz odnosi sie do ,zaciggania pozy-
czek™ oraz ,udzielania gwarancji i poreczen finansowych”. Konstytucja
nie zdefiniowala pojecia panstwowego dhugu publicznego. Definicje pan-
stwowego dlugu publicznego mozna wyprowadzi¢ z tresci art. 73 ust. 1
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®, zgodnie
z ktérym panstwowy diug publiczny oblicza sie jako warto$¢ nominalng
zobowiazan jednostek sektora finanséw publicznych po wyeliminowaniu
wzajemnych zobowiazan miedzy jednostkami tego sektora. Poszczeg6lne
tytuly dhuzne skladajace sie na panstwowy dhug publiczny wymienia art.
72 ust. 1 u.f.p., zgodnie z ktérym panstwowy dlug publiczny obejmuje
zobowigzania sektora finanséw publicznych z nastepujacych tytutow:

1) wyemitowanych papierow wartosciowych, opiewajacych na wierzy-
telnosci pieniezne;
2) zaciagnietych kredytéw i pozyczek;

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz.
483 ze zm.

A. Drwillo, Poreczenia i gwarancje Skarbu Paristwa jako instrument finansow pu-
blicznych [w:] Z. Ofiarski (red.), XXV lat przeobrazeri w prawie finansowym i prawie
podatkowym — ocena dokonan i wnioski na przysztos$¢, Szczecin 2014, s. 59.

W. Bozek, Wplyw gwarancji Skarbu Panstwa na rozwdj gospodarczy paristwa oraz
bezpieczenstwo sektora finanséw publicznych, ,,Kwartalnik Prawno-Finansowy” 2019,
nr 2, s. 106.

Wydaje sie, ze pojecie ,,zaciggania pozyczek” nalezy odczytywac szeroko, jako obejmu-
jace réwniez zaciaganie kredytéw oraz emisje skarbowych papieréw wartosciowych.

6 Dz.U.z2023r., poz. 1270 ze zm., dalej: u.f.p.
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3) przyjetych depozytow;
4) wymagalnych zobowigzan:

a) wynikajacych z odrebnych ustaw oraz prawomocnych orzeczen

sadéw lub ostatecznych decyzji administracyjnych,

b) uznanych za bezsporne przez wlasciwa jednostke sektora finan-

s6w publicznych bedacq dtuznikiem.

W Swietle art. 72 ust. 1 u.f.p. zobowigzania wynikajace z tytul
udzielonych gwarancji nie zostaly wymienione wprost wsrdd tytuléw
dtuznych zaliczanych do panistwowego dhugu publicznego. Zawieraja sie
one w punkcie 4 ww. katalogu, ktéry obejmuje jedynie zobowigzania
wymagalne. Zobowigzania z tytulu udzielonych gwarancji nie bedg zatem
wliczane do panstwowego diugu publicznego tak dlugo, dopoki nie stang
sie wymagalne’. W momencie ich realizacji przeksztalcajg sie w diug
rzeczywisty i stanowig koszty obstugi dtugu publicznego®. Zobowigzania
z tytulu gwarancji mozna zatem okresli¢ jako warunkowe, potencjalne —
zobowiazanie finansowe Skarbu Paristwa moze powsta¢, o ile dtuznik nie
wykona wlasnego zobowigzania, objetego udzielong gwarancja®. Odréz-
nia je to od zobowigzan powstatych wskutek zaciggania kredytow, pozy-
czek czy emisji skarbowych papierow wartoSciowych, gdyz te majg cha-
rakter rzeczywisty, realny, a nie warunkowy'’.

Warto przypomnieé, Ze ocena, czy zobowigzania z tytulu udzielo-
nych gwarancji powinny by¢ wliczane do panstwowego dlugu publiczne-
go dopiero w momencie, gdy stana sie wymagalne, nie by}a jednoznaczna.
Jak wskazuje M. Tyniewicki, podczas prac nad projektem ustawy o finan-
sach publicznych z 2005 r. zaproponowano, aby uznac udzielane gwaran-
cje za dlug rzeczywisty, co skutkowatoby jego wliczaniem do panstwo-
wego diugu publicznego przed osiggnieciem stanu wymagalnosci, jednak-

7 K. Swiech-Kujawska, Komentarz do art. 72 [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finan-

sach publicznych. Komentarz, Warszawa 2020, s. 510.

W. Bozek, Poreczenia i gwarancje ..., s. 22.

P. Zawadzka, Diug publiczny i deficyt budzetowy parnstwa [w:] W. Miemiec (red.),
Prawo finanséw publicznych z kazusami i pytaniami, Warszawa 2020, s. 208.

Podzial dlugu publicznego na rzeczywisty i potencjalny za: S. Owsiak, Finanse pu-
bliczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2001, s. 256.
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ze ostatecznie nie skorzystano z tej mozliwosci''. Z powyzszego wynika,
Ze 0 uznaniu zobowiazan Skarbu Panstwa z tytulu udzielonych gwarancji
za dhug potencjalny i w konsekwencji niewliczaniu ich do panstwowego
dtugu publicznego, dopoki nie stang sie wymagalne, przesadzono na po-
ziomie ustawowym. Nie powinno sie jednak bagatelizowa¢ zobowiazan
z tytulu udzielonych gwarancji jako ,,mniej waznych”, ktére moga, ale nie
musza sie zmaterializowa¢. Sama Konstytucja w art. 216 ust. 5 na réwni
wszakze traktuje oba rodzaje zobowiazan — z tytutu zaciaganych pozyczek
(dhug rzeczywisty), jak i z tytutu udzielonych poreczen i gwarancji (dlug
potencjalny).

Zgodnie z art. 216 ust. 4 Konstytucji zacigganie pozyczek oraz
udzielanie gwarancji i poreczen finansowych przez panstwo nastepuje na
zasadach i w trybie okreSlonych w ustawie. Zatem ustawowa forma
okre$lania zasad zaciggania zobowigzan skladajacych sie na panstwowy
dlug publiczny jest standardem zaréwno dla zobowiazan tworzacych dhug
rzeczywisty, jak i dla tych tworzacych dlug potencjalny. Jak zauwaza
Z. Ofiarski, ustawowa forma ma gwarantowac zachowanie kontroli wiadzy
ustawodawczej nad procesem ksztaltowania warunkdéw zaciagania
zobowiazan przez Skarb Panstwa'?. Wynika ona z daleko idgcego wplywu,
jaki poreczenia i gwarancje Skarbu Panstwa wywierajg na stan finansow
publicznych w Polsce®®. Ustawq realizujagca wymog konstytucyjny jest
ustawa z dnia 8 maja 1997 r. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych
przez Skarb Panstwa oraz niektére osoby prawne'*.

M. Tyniewicki, Komentarz do art. 72 [w:] E. Ruskowski, J. Salachna (red.), Nowa
ustawa o finansach publicznych wraz z ustawq wprowadzajqcq. Komentarz praktycz-
ny, Gdansk 2010, s. 258-259.

Z. Ofiarski, Aspekty prawne reglamentacji emisji skarbowych papieréw wartoscio-
wych o charakterze dtuznym [w:] E. Ruskowski (red.), Deficyt budzetowy i diug pu-
bliczny w wybranych krajach europejskich, Biatystok 2003, s. 230.

R. Klocek, Zabezpieczenia finansowe — poreczenia i gwarancje Skarbu Paristwa,
»Monitor Prawniczy” 2000, nr 2, s. 84.

Dz.U. z 2023 1., poz. 926 ze zm., dalej: u.p.g.
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3. Problem kontroli Parlamentu
nad wysokos$cig udzielanych
przez Skarb Panstwa poreczen i gwarancji

R. Klocek wskazuje, ze kontrola Parlamentu nad wysokos$cig udzielanych

poreczen i gwarancji przez Skarb Panstwa wyraza sie w:

1) okresleniu w ustawie budzetowej kwoty, do wysokosci ktorej beda
mogly by¢ udzielane poreczenia i gwarancje Skarbu Panstwa w da-
nym roku budzetowym, oraz

2) zobowiazaniu Rady Ministréw do przedkladania informacji o pore-
czeniach i gwarancjach udzielonych przez Skarb Panstwa, panstwo-
we osoby prawne, Bank Gospodarstwa Krajowego, o liczbie i warto-
Sci akcji (udziatéw) skladajacych sie na zasob majatkowy Skarbu
Panstwa oraz o wykorzystaniu srodkéw gromadzonych na rachunku
stuzacym do finansowania wypltat zwigzanych z poreczeniami i gwa-
rancjami Skarbu Paristwa'®.

Odnosnie pierwszego punktu nalezy zauwazy¢, ze ustawa budzetowa
zawiera przepisy regulujace przyrost panstwowego dlugu publicznego.
Zgodnie z art. 110 ust. 1 pkt 10) u.f.p. budzet panstwa okresla limit zobo-
wigzan z tytuhu zacigganych kredytow i pozyczek oraz emitowanych pa-
pieréw wartosciowych. Zgodnie z art. 82 u.f.p. kwota zaciagnietych pozy-
czek i kredytow nie moze przekroczy¢ limitéw okreslonych w ustawie
budzetowej. Z kolei art. 95 ust. 2 u.f.p. stanowi, ze skarbowe papiery war-
toSciowe moga by¢ emitowane lub wystawiane w granicach limitéw okre-
Slonych w ustawie budzetowej. Przepisy ustawy budzetowej ustanawiajg-
ce ww. limity — jak zauwaza A. Borodo — nalezy traktowac jako udzielone
rzadowi upowaznienie — zawarte w ustawie budzetowej — do finansowania
potrzeb pozyczkowych: deficytu i sptat zadluzenia (rozchodéw). To upo-
waznienie ma okreslony zakres czasowy (rok budzetowy) i rozmiary kwo-
towe'®. Limity majq charakter wigzacy i nieprzekraczalny, ich zmiana jest
mozliwa jedynie w wyniku nowelizacji ustawy budzetowej'’.

15 R. Klocek, Zabezpieczenia finansowe..., s. 88.
16 A. Borodo, Konstrukcja prawna ustawy budzetowej, Torun 2017, s. 53-54.
17" L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 441.
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Ujmowanie w ustawie budzetowej ww. limitow wiaze sie z potrzebg
kontroli przyrostu pafistwowego dhugu publicznego'®. Mozna je powiaza¢
z zasada zupeloS$ci budzetu, w Swietle ktorej ten akt prawny powinien
obejmowac¢ cato$¢ proceséw skladajacych sie na gospodarke finansowa
panstwa. Przestrzeganie tej zasady zwieksza zakres wladzy ustawodaw-
czej nad wladza wykonawcza w zakresie gospodarki finansowej pan-
stwa'®. Zacigganie zobowigzan stanowi za$ jeden z elementéw gospodarki
finansowej panstwa, obok pobierania dochodéw czy dokonywania wydat-
kéw (art. 3 pkt 4 u.f.p.)*®. Pojawia sie jednak pytanie, czy ustawa budze-
towa powinna zawieraC réwniez limit przyrostu zobowiazan z tytulu
udzielonych poreczen i gwarancji, tworzacych dhug potencjalny?

Ustawa o finansach publicznych nie wspomina wprost o ujmowaniu
w ustawie budzetowej zobowiazan z tytulu udzielonych poreczen i gwa-
rancji. Art. 110 ust. 1 pkt 10) u.f.p. méwi, zZe budzet panstwa okresla ,,li-
mit zobowiazan z tytulu zaciaganych kredytow i pozyczek oraz emitowa-
nych papieréw wartosciowych”. Nie wspomina natomiast o limicie
w ustawie budzetowej dla zobowigzan z tytutu udzielanych poreczen
i gwarancji.

Jednakze stosowne przepisy sa zawarte w ustawach odrebnych. Prze-
de wszystkim, zgodnie z art. 31 ust. 1 u.p.g., taczng kwote, do wysokosci
ktorej moga by¢ udzielane przez Skarb Panstwa poreczenia i gwarancje,
okresla ustawa budzetowa. Powyzszy przepis zawiera regute analogiczna
do tej wyrazonej w art. 110 ust. 1 pkt 10) u.f.p.?! Limity dla kwot udziela-
nych w danym roku budzetowym poreczen i gwarancji odnajdujemy réw-
niez w innych ustawach. Zgodnie z art. 5a ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
o ubezpieczeniach gwarantowanych przez Skarb Pafistwa® ustawa budze-
towa okresla limit, ktérego nie moga przekroczy¢ taczne zobowiazania

18 M. Tyniewicki, Komentarz do art. 95 [w:] J.M. Salachna, M. Tyniewicki (red.), Fi-
nanse publiczne. Komentarz, WKP 2024, LEX dostep: 19.02.2024 r.

A. Hanusz, Budzet panstwa [w:] A. Hanusz (red.), Prawo finansowe, Warszawa 2022,
s. 114.

Zob. réwniez Z. Ofiarski, Komentarz do art. 3 u.f.p. [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa
o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2020, s. 86.

Od zasady wliczania kwot udzielonych poreczen i gwarancji do limitéw okreslanych
w ustawie budzetowej przewidziano pewne wyjatki, wskazane w art. 31 ust. 2 u.p.g.

22 Dz.U. 22020 r., poz. 1135 ze zm.

20

21
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Korporacji Ubezpieczenn Kredytéw Eksportowych z tytulu ubezpieczen
gwarantowanych, a takze przewidywane na dany rok wyplaty ze sSrodkow
budzetu panstwa z tytulu pozyczek udzielonych Korporacji z budzetu
panstwa®,

Powyzsze ustalenia wskazuja, Ze ustawa budzetowa obejmuje swoim
zakresem zacigganie zobowigzan przez Skarb Panstwa nie tylko z tytulu
zacigganych pozyczek i kredytow oraz emisji skarbowych papierow war-
toSciowych, ale réwniez z tytulu udzielanych poreczen i gwarancji.
W swietle dotychczasowych ustalen nalezy uzna¢, ze sa one wymaganym
elementem ustawy budzetowej z punktu widzenia zapewnienia kontroli
Parlamentu nad wielkoscia zadluzenia publicznego.

Odnosnie drugiego punktu nalezy przypomnie¢, ze obowiazek ujaw-
niania wielkosci kwot udzielanych poreczen i gwarancji Skarbu Panstwa
ma istotne znaczenie z punktu widzenia realizacji zasady jawnosci finan-
séw publicznych?*. Wyrazem realizacji tej zasady jest obowigzek corocz-
nego podawania do publicznej wiadomosci przez Ministra Finansow in-
formacji o wysokosci zadluzenia publicznego, obejmujacej rowniez za-
dluzenie potencjalne wynikajace z udzielonych przez Skarb Panstwa po-
reczen i gwarancji (art. 38 pkt 1 lit. c u.f.p.) czy obowiazek przedktadania
przez Rade Ministréw informacji dotyczacej udzielonych poreczen i gwa-
rancji sektora finanséw publicznych, dolaczanej do sprawozdania z wy-
konania ustawy budzetowej (art. 182 ust. 7 pkt 2 u.f.p.). Ta informacja
stanowi realizacje art. 226 ust. 1 Konstytucji RP, ktéry wymaga przedto-
zenia przez Rade Ministréw informacji o stanie zadluzenia panstwa®.
Ponadto, art. 46 u.p.g. wymaga réwniez przedstawiania corocznie przez
Rade Ministrow Sejmowi informacji o udzielonych poreczeniach i gwa-
rancjach przez Skarb Panstwa, niektore panstwowe osoby prawne oraz
Bank Gospodarstwa Krajowego.

23 A. Borodo, Konstrukcja prawna ustawy budzetowej, Torun 2017, s. 72-73.

24 'W. Bozek, Poreczenia i gwarangje ..., s. 20.

% A. Borodo, Komentarz do art. 182 [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach publicz-
nych. Komentarz, Warszawa 2020, s. 1039.
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4. Poreczenia i gwarancje Skarbu Panstwa
udzielane na podstawie ustaw szczegélnych
a limity budzetowe

Jakkolwiek u.p.g. zawiera og6lne ramy prawne dotyczace udzielania pore-
czen i gwarancji Skarbu Panstwa, to w czasie jej obowigzywania uchwalano
réwniez ustawy szczegdblne, na podstawie ktorych mozliwe byto stosowanie
tych zabezpieczenn w okreslonych sektorach czy dla okreSlonych dziatan.
Mozna wymieni¢ wéréd takich ustaw m.in.*: ustawe z dnia 27 pazdziernika
1994 r. o autostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym®’,
ustawe z dnia 8 wrzesnia 2000 r. o komercjalizacji i restrukturyzacji przed-
siebiorstwa panstwowego Polskie Koleje Pafistwowe®®, wspomniang wcze-
$niej ustawe z dnia 7 lipca 1994 r. o ubezpieczeniach gwarantowanych przez
Skarb Panstwa, ustawe z dnia 15 kwietnia 2005 r. o pomocy publicznej i
restrukturyzacji publicznych zakladéw opieki zdrowotnej* czy ustawe z dnia
12 lutego 2009 1. o udzielaniu przez Skarb Panstwa wsparcia instytucjom
finansowym™. Analiza przepiséw tych ustaw wskazuje, ze przepisy u.p.g.
byly stosowane do poreczen i gwarancji udzielanych na podstawie tych ustaw
w zréznicowanym zakresie. Przestrzegano jednak zasady, ze laczna kwota
poreczen i gwarancji Skarbu Panstwa udzielanych na podstawie tych ustaw
byta uwzgledniana w limicie okre$lanym corocznie w ustawie budzetowej>'.
Lata 2020-2022 przyniosty nowe wyzwania zwigzane z pandemiq
COVID-19, konfliktem zbrojnym na Ukrainie i zwigzana z tymi wydarze-
niami sytuacja gospodarcza. Wprowadzono w tym czasie szereg rozwia-

% Zob. P. Zawadzka, Diug publiczny i deficyt budzetowy ..., s. 232; Z. Ofiarski, Pan-

stwowy diug publiczny [w:] E. Ruskowski (red.), System prawa finansowego. Tom II.

Prawo finansowe sektora finanséw publicznych, Warszawa 2010, s. 162, 165.

Dz.U. z 2022 1., poz. 2483 ze zm., dalej: ustawa o autostradach ptatnych.

28 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 2542 ze zm., dalej: ustawa o komercjalizacji i restruk-
turyzacji PKP.

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 164.

30 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 776.

31 Zob. art. 39j ustawy o autostradach platnych, art. 33 o komercjalizacji i restrukturyza-
cji PKP, art. 5a ustawy o ubezpieczeniach gwarantowanych przez Skarb Panstwa, art.
34 ustawy o pomocy publicznej i restrukturyzacji publicznych zakladéw opieki zdro-
wotnej w zw. z art. 42d ust. 7 u.p.g., art. 9 ustawy o udzielaniu przez Skarb Panstwa
wsparcia instytucjom finansowym.

27
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zan prawnych majacych wyj$¢ naprzeciw potrzebie finansowania nad-

zwyczajnych zadan w zakresie zapobiegania i zwalczania skutkéw

COVID-19, pomocy uchodZcom i zapobiegania negatywnym skutkom

spoleczno-gospodarczym wzrostu cen paliw i energii elektrycznej.

Jednym z rozwiazan wprowadzonych ustawami szczegdlnymi w latach
20202022 byto udzielanie gwarancji Skarbu Paristwa na podstawie tych
ustaw. Przepisy u.p.g. stosowano do tych zabezpieczen w ograniczonym
zakresie. Niejednokrotnie wprowadzano w tych ustawach odstepstwa od
zasad obowigzujacych w u.p.g. polegajace na obejmowaniu zobowigzan gwa-
rancja Skarbu Panstwa z mocy samej ustawy, bez przeprowadzania analizy
ryzyka. Przewidywano rowniez obejmowanie gwarancja Skarbu Panstwa
100% kwoty gwarantowanego zobowigzania wraz z odsetkami (np. art. 45
ust. 2 i ust. 4 ustawy z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny>?).

Jedna z réznic wprowadzonych do niektérych rodzajow gwarancji
Skarbu Panstwa udzielanych na podstawie ustaw z lat 2020-2022 bylo
wylaczenie tych zabezpieczen z limitéw przyrostu zadluzenia potencjal-
nego okreslanych w ustawie budzetowej. Z ww. limitéw wytaczono gwa-
rancje Skarbu Panstwa udzielane na podstawie®:

- art. 67 ust. 4 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy
o szczegblnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziatlaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych
ustaw™,

- art. 21aa ust. 2 ustawy z dnia 4 lipca 2019 r. o systemie instytucji
rozwoju®,

32 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 2305 ze zm.

33 Na podstawie: Rada Ministrow, Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres
od 1 stycznia do 31 grudnia 2020 r. Oméwienie, Warszawa 2021, s. 393; Rada Mini-
stréw, Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grud-
nia 2021 r. Oméwienie, Warszawa 2022, s. 403; Rada Ministréw, Sprawozdanie z wy-
konania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2022 r. Omdwienie,
Warszawa 2023, s. 427.

34 Dz.U.z2020r., poz. 568 ze zm.

35 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 1103 ze zm.
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- art. 16 ust. 4 ustawy z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom
Ukrainy w zwiazku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego pan-
stwa®,

- art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 26 stycznia 2022 r. o szczeg6lnych roz-
wiazaniach stuzacych ochronie odbiorcow paliw gazowych w zwiaz-
ku z sytuacja na rynku gazu®’,

- art. 45 ust. 2 ustawy o obronie Ojczyzny,

- art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2022 r. o szczeg6lnych roz-
wigzaniach w zakresie niektorych zrédel ciepta w zwiazku z sytuacja
na rynku paliw’.

Wymienione wyzej ustawy szczegdlne z lat 2020-2022 wytaczaja in-
strumenty przewidziane we wskazanych przepisach z limitéw przyrostu
zobowigzan potencjalnych okreslanych w ustawie budzetowej. W niekto-
rych przypadkach przewiduja jednak kontrole parlamentarng nad wysoko-
$cig tych zobowigzan poprzez wskazanie maksymalnej kwoty, do ktorej
gwarancje Skarbu Panstwa moga by¢ udzielane (np. art. 34 ust. 6 ustawy
o szczegolnych rozwigzaniach w zakresie niektérych zrédel ciepta
w zwigzku z sytuacjq na rynku paliw oraz art. 14 ust. 5 ustawy o szcze-
golnych rozwiazaniach stluzacych ochronie odbiorcéw paliw gazowych
w zwigzku z sytuacja na rynku gazu, a takze art. 42 ustawy o systemie
instytucji rozwoju). Sa jednak i takie ustawy, w ktérych brak wskazan co
do ewentualnych maksymalnych kwot udzielanych gwarancji Skarbu
Panstwa (np. ustawa o obronie Ojczyzny, o pomocy obywatelom Ukrainy
w zwiazku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa oraz ustawa
0 zmianie ustawy o szczeg6lnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobiega-
niem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb za-
kaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych).

Uzasadnienia projektéw ustaw: o obronie Ojczyzny®, o pomocy
obywatelom Ukrainy w zwiazku z konfliktem zbrojnym na terytorium

36 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 167 ze zm.
37 Dz.U. z2022r., poz. 202 ze zm.

38 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 ., poz. 1772 ze zm.
39 Sejm RP IX kadencji, druk sejmowy nr 2052.
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tego panistwa*’ oraz o zmianie ustawy o przeciwdzialaniu COVID-19*' nie
wspominaja o przyczynach rezygnacji z wliczania udzielanych na pod-
stawie ww. przepisow gwarancji Skarbu Panstwa do limitow przewidzia-
nych w ustawie budzetowej. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze rezygna-
cja z objecia tych zobowigzan art. 31 ust. 1 u.p.g. niekiedy nastepowata
w trakcie prac parlamentarnych, wobec czego uzasadnienie (dotyczace
pierwotnego projektu) nie moglo sie do tej kwestii odnie$¢*.

5. Wysokos¢ zobowiazan potencjalnych z tytulu
udzielonych gwarancji Skarbu Panstwa w latach
2020-2022 w swietle danych statystycznych

Badajac wysoko$¢ zobowigzan z tytutlu udzielonych gwarancji Skarbu
Panstwa w latach 2020-2022, w pierwszej kolejnosci warto przypomnie¢,
jak ich wysoko$¢ ksztaltowata sie w okresie wczeSniejszym, aby zyskac
mozliwos¢ poréwnania tych wielkosci. W tym celu w tabeli nr 1 przed-
stawiono analize danych za lata 2016-2019.

Tabela 1. Wysoko$¢ zobowigzan potencjalnych z tytulu udzielonych gwarancji Skarbu
Panistwa w latach 2016-2019.

Rok Udzielone
gwarancje
Skarbu Parn-
stwa w mld zt

Udzielone gwarancje
Skarbu Paristwa — jako %
wykorzystania limitu
przyrostu zobowigzan

Limit przyrostu zobowia-
zan potencjalnych w usta-
wie budzetowej w mld z}

Limit przyro-
stu zobowig-
zan realnych w
ustawie budze-

potencjalnych towej w mld z}
2016 16,5 8,25 200 110
2017 5,7 2,86 200 110
2018 11,6 5,82 200 110
2019 6,9 3,46 200 100
Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie ustaw budzetowych z lat 2016-2019*3 oraz

Sprawozdan z wykonania budzetu panistwa za lata 2016-2019%.

40
il
42

Sejm IX kadencji, druk sejmowy nr 2069.
Sejm IX kadencji, druk sejmowy nr 423.
W przypadku ustawy o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwiazaniach zwiazanych z zapo-

bieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz ustawy o obronie Ojczyzny trudno doszukaé

sie tej informacji rowniez w sprawozdaniach z posiedzen komisji sejmowych.

43 Na podstawie art. 5 ust. 1 i art. 6 ustaw budzetowych: na rok 2016 z dnia 25 lutego
2016 r. (Dz.U. z 2016 r., poz. 278 ze zm.); na rok 2017 z dnia 16 grudnia 2016 r.
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Na podstawie przedstawionych danych mozna zauwazy¢, ze w latach
2016-2019 udzielano gwarancji Skarbu Panstwa na podstawie u.p.g., nie
udzielano natomiast poreczen. Najwiecej gwarancji Skarbu Paristwa
udzielono w roku 2016, najmniej za$ w roku 2017. Udzielone gwarancje
stanowily niewielka czes¢ dostepnych w badanych latach limitéw. Po-
réwnanie obejmuje rowniez limity przyrostu dlugu realnego (z tytutu za-
ciagnietych pozyczek, kredytéw czy wyemitowanych papieréw warto-
Sciowych). Jak wynika z zaprezentowanych danych, ustawodawca do-
puszcza wyzsze limity przyrostu dlugu potencjalnego niz dtugu realnego.
Moze by¢ to zwigzane z przewidywanym nizszym ryzykiem dla budzetu
panstwa generowanym przez dlug potencjalny niz tym generowanym
przez dhug realny.

W latach 2020-2022 nastapit znaczny wzrost udzielanych przez
Skarb Panstwa gwarancji. Podobnie jak w poprzednio oméwionym okre-
sie nie udzielano natomiast poreczen. Najwiecej gwarancji udzielono
w roku 2020, przy czym zdecydowana wiekszo$¢ nie byla wliczona do
limitu poreczen i gwarancji przewidzianego w ustawie budzetowej.
W latach 2021 i 2022 kwoty udzielonych gwarancji rowniez znaczaco
przewyzszaty odpowiednie kwoty z lat 2016-2019, przy czym réwniez
wiekszos¢ udzielonych w latach 2021 i 2022 gwarancji nie byta wliczana
do limitu przewidzianego w ustawie budzetowej dla przyrostu zobowigzan
potencjalnych. Zwraca uwage, ze kwoty gwarancji Skarbu Panistwa wli-
czanych do limitu przyrostu dlugu potencjalnego w ustawie budzetowej
w latach 2020-2022 nie byty istotnie wyzsze niz w latach 2016-2019.
W okresie 2020-2022 najwiecej gwarancji wliczanych do limitu udzielo-
no w roku 2022, przy czym ich kwota byla nizsza niz kwota gwarancji

(Dz.U. z 2017 r., poz. 108 ze zm.); na rok 2018 z dnia 11 stycznia 2018 r. (Dz.U.
z 2018 1., poz. 291); na rok 2019 z dnia 16 stycznia 2019 r. (Dz.U. z 2019 r., poz. 198).

4 Na podstawie: Rada Ministréw, Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres
od 1 stycznia do 31 grudnia 2016 r. Oméwienie, Warszawa 2017, s. 315-316; Rada
Ministréw, Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31
grudnia 2017 r. Omdéwienie, Warszawa 2018, s. 309; Rada Ministréw, Sprawozdanie z
wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2018 r. Omdwienie,
Warszawa 2019, s. 311; Rada Ministréw, Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa
za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2019 r. Omdwienie, Warszawa 2020, s. 333.
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udzielonych w roku 2016 (czyli w tym, w ktérym udzielono najwiecej
gwarancji w latach 2016-2019). W latach 2020 i 2021 kwoty udzielonych
gwarancji Skarbu Panstwa objetych limitem ustawy budzetowej byly niz-
sze niz najnizsza kwota udzielonych gwarancji w latach 2016-2019 (jaka
miala miejsce w roku 2017).

Kwoty gwarancji Skarbu Panstwa udzielonych zaréwno w latach
2016-2019, jak i w latach 2020-2022 wykazuja znaczne wahania. Doty-
czy to zaréwno kwot gwarancji wliczanych do limitu okreslonego
w ustawie budzetowej, jak i — w latach 2020-2022 kwot gwarancji niewli-
czanych do tego limitu. Nie mozna uzna¢, ze w latach 2020-2022 nastapit
istotny wzrost kwot udzielonych gwarancji Skarbu Panstwa objetych limi-
tem — wrecz mozna zauwazy¢ ogolny spadek w poréwnaniu do lat 2016—
—2019. Zwraca natomiast uwage gwaltowny wzrost kwot udzielonych
gwarancji Skarbu Panstwa niewliczanych do limitu okreslonego w usta-
wie budzetowej. Ich wysokos¢ w relacji do ogétu gwarancji Skarbu Pan-
stwa udzielanych w tych latach byta wysoka: w 2020 r. wyniosta 97,36%,
w 2021 1. 95,62%, a w 2022 1. 86,92%. W relacji do limitéw poreczen
i gwarancji w latach 2020-2022 wysokos¢ gwarancji wylaczonych z limi-
tu ksztattowata sie na poziomie 37,62% w 2020 r., 12,16% w 2021 r. oraz
35,65% w 2022 r. Stosowne dane przedstawia tabela nr 2.

Tabela 2. Udzielone gwarancje Skarbu Panstwa w latach 2020-2022 jako kwoty w mld z}
oraz w relacji do limitu zobowiazan potencjalnych okreslonego w ustawach bu-

dzetowych.
Rok Udzielone gwarancje Skarbu Pafistwa Limit zobo-
Ogodtem objete limitem nieobjete limitem wigzan
jako kwotaljako kwota| jako % jako % |jako kwota| jako % | jako % z tytutu
wmld zt | wmld zt | wykorzy- | ogétu | wmldzt | wykorzy- | ogéhu porgczen
stania | udzielo- stania | udzielo- | igwarancji
limitu nych limitu nych Skarbu
gwarancji gwarancji | Panstwa
SP SP jako kwota
w mid z¢
2020 193,2 5,1 1,02 2,64 188,1 37,62 97,36 500
2021 63,6 2,8 0,56 4,38 60,8 12,16 95,62 500
2022 82,0 10,7 5,37 13,08 71,3 35,65 86,92 200

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdania z wykonania budzetu paristwa za
2020 r., s. 393, Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za 2021 r., s. 403 oraz
Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za 2022 r., s. 427.
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Warto tez zwroci¢ uwage, ze w latach 2020-2022 zmieniaty sie limi-
ty przyrostu zaréwno zobowigzan potencjalnych, jak i zobowigzan real-
nych. O ile w latach 2016-2019 limity przyrostu zobowiazan ksztaltowaty
sie na dos¢ stalym poziomie (200 000 000 000 zt dla zobowigzan poten-
cjalnych i 110 000 000 000 zt dla zobowigzan realnych), tak w latach
2020-2022 oba limity okreslano na zréznicowanych poziomach. Stosow-
ne dane ukazuje tabela 3.

Tabela 3. Limity przyrostu zobowigzan potencjalnych i zobowiazan realnych w ustawach
budzetowych w latach 2020-2022 w zt.

Rok Limit zobowigzan z tytutu poreczen Limit zobowigzan z tytutu zacigganych
i gwarancji Skarbu Paristwa kredytéw, pozyczek i emisji skarbowych
papieréw wartosciowych
2020 500 000 000 000 180 000 000 000
2021 500 000 000 000 100 000 000 000
2022 200 000 000 000 140 000 000 000

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie: art. 5 ust. 1 i art. 6 ustawy budzetowej na
2020 r., art. 5 ust. 1 i art. 6 ustawy budzetowej na 2021 r., art. 5 ust. 1 i art. 6
ustawy budzetowej na 2022 r.

Ze sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za 2022 r. wynika,
Ze taczne potencjalne zobowigzania Skarbu Panstwa z tytulu gwarancji,
ktérymi objete byly zobowigzania zaciagane przez Bank Gospodarstwa
Krajowego na zasilenie Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 (udzielane
na podstawie art. 67 ust. 4 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie
ustawy o szczegoOlnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych), na zasilenie Funduszu Pomocy
(udzielane na podstawie art. 16 ust. 4 ustawy o pomocy obywatelom
Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa)
oraz na zasilenie Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych (udzielane na podsta-
wie art. 45 ust. 2 ustawy o obronie Ojczyzny), na koniec roku 2022 1acz-
nie wyniosty 207 293 369 700 zt, wobec tgcznej kwoty wszystkich zobo-
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wigzan potencjalnych wynoszacej 432 796 400 400 z}*. Zatem gwarancje
te, udzielone poza limitem okreSlonym w ustawie budzetowej oraz bez
wskazania alternatywnej formy kontroli ich wysokosci przez Parlament,
stanowily 47,8% ogdélnej wysokosSci potencjalnych zobowigzan Skarbu
Panstwa z tytulu poreczen i gwarancji na koniec roku 2022.

6. Podsumowanie

Gwarancje Skarbu Paristwa sq istotnym instrumentem wspierajacym roz-
woj gospodarczy kraju. Powinny by¢ udzielane zgodnie z przepisami
u.p.g. oraz ustaw szczegdélnych, m.in. wskazujacych, jakie cele gospodar-
cze powinny realizowaé¢ zobowigzania zabezpieczane w tej formie. Jak
trafnie zauwazono w doktrynie, gwarancje udzielane przez Skarb Panstwa
w zdecydowanej wiekszo$ci stanowig zobowigzania o niskim ryzyku ich
splaty ze srodkéw budzetowych, ale mimo to powinny podlegac stalej
kontroli z uwagi na mozliwo$¢ spowodowania negatywnych skutkéw
finansowych w przysztosci®.

Wyrazem kontroli parlamentarnej nad poziomem potencjalnego za-
dluzenia z tytulu udzielanych przez Skarb Panstwa gwarancji jest ujmo-
wanie w corocznej ustawie budzetowej maksymalnych kwot, do ktérych
zobowigzania z ww. tytutdw mogg by¢ zaciggane. Jak wykazano wcze-
$niej, okreslanie w ustawie budzetowej ww. limitow jest standardem za-
rowno dla zobowiazan z tytulu zacigganych kredytéw i pozyczek oraz
emisji skarbowych papierow wartosciowych, jak i dla zobowiazan z tytutu
udzielanych przez Skarb Panistwa poreczen i gwarancji.

W S$wietle tych ustalen wylaczanie niektérych zobowiazan z tytulu
gwarancji udzielanych przez Skarb Panstwa z odpowiednich , limitéw”
okreslonych w ustawie budzetowej zmniejsza kontrole parlamentarng nad
przyrostem zadluzenia publicznego o charakterze potencjalnym. Jako
takie nie jest zgodne z podstawowymi regulacjami dotyczacymi systemu
prawa finanséw publicznych w Polsce, w $wietle ktérych ustawa budze-

4 Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za 2022 r., s. 428-429.
4 W. Bozek, Wplyw gwarancji Skarbu Paristwa ..., s. 112.
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towa powinna by¢ podstawowym aktem prawnym wyznaczajacym grani-
ce dzialalnosci wladzy wykonawczej w zakresie zaciggania dlugu pu-
blicznego. W latach 2020-2022 znaczaco wzrosta kwota gwarancji,
z tytuhu ktérych zobowiazania nie sa wliczane do limitu poreczen i gwa-
rancji ustalanego corocznie w ustawie budzetowej. Mimo ze kwota udzie-
lonych zabezpieczen ogdétem nie przekroczyta limitéw okreslonych na
dany rok w ustawach budzetowych, nalezy zwroci¢ uwage na jej bardzo
wyrazny wzrost. Potrzebne zatem wydaje sie pytanie o zasadnos¢ wyla-
czenia przyrostu znacznej czesci potencjalnego zadluzenia Skarbu Pan-
stwa z tytulu udzielanych gwarancji spod kontroli parlamentarnej.
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