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Entrepreneurs’ Restructuring Fund: an attempt
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Streszczenie:

Fundusz Restrukturyzacji Przedsiebiorcow funkcjonowat w polskim porzadku praw-
nym przez 15 lat. Po przeszto roku od jego likwidacji nalezy zastanowic¢ sie nad traf-
noscia tej decyzji. W artykule nastepuje prezentacja gtdwnych cech Funduszu, ewolucji
podstawowych uwarunkowan prawnych z uwzglednieniem gtoséw krytycznych co do
jego formy i efektywnosci funkcjonowania.

Stowa kluczowe: Fundusz celowy, restrukturyzacja przedsiebiorcéw, ratowanie
przedsiebiorcow, srodki publiczne;

Abstract:

The Entrepreneurs Restructuring Fund operated in the Polish legal system for 15
years. After more than a year since its liquidation, it is necessary to consider the accu-
racy of this decision. The article presents the main features of the Fund, the evolution
of the basic legal conditions, including critical voices as to its form and effectiveness of
functioning.
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Wprowadzenie

W polskim porzadku prawnym od lat funkcjonujg fundusze celo-
we. Ich ilo$¢ jest zmienna w czasie. Ze wzgledu na fakt, ze w wiekszo-
$ci przypadkow w kwestii funduszy mowa jest o znacznych $rodkach
finansowych i przyswiecajacych im powaznych celach, decyzje o ich
likwidacji nalezy podejmowac z nalezyta ostroznos$cia. Uwzgledni¢
przy tym nalezy konsekwencje oraz rozwazy¢ zasadno$¢ zmiany funk-
cjonujacych rozwigzan.

Zgodnie z definicjami stownikowymi stowo fundus oznacza podsta-
we, wyodrebniony zas6b Srodkéw majatkowych przeznaczony na okre-
Slony cel'. Fundusz Restrukturyzacji Przedsiebiorcéw (dalej: Fundusz,
FRP), o ktérym mowa w artykule, stanowit jeden z funduszy celowych.

FRP powstat w 2002 r. i funkcjonowat przez 15 lat. Oparcie nor-
matywne znajdowal w przepisach ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych?. Wtasciwg podstawe funkcjonowania FRP
przewidywaty przepisy ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercja-
lizacji i prywatyzacji. Fundusz zostat utworzony na mocy art. 56 ust. 1
pkt 2 uk.p., zgodnie z ktérym z przychod6éw uzyskanych z prywatyzacji
utworzono rozne panstwowe fundusze celowe” i w dalszej kolejnosci
wsrod wymienionych funduszy celowych wskazany zostat Fundusz Re-
strukturyzacji Przedsiebiorcéw. Gtdwnym celem Funduszu byto udzie-
lanie wsparcia podmiotom, ktérych to krag w ciggu lat ewoluowat.

FRP zlikwidowany zostal z dniem 1 stycznia 2017 r. Zgodnie
z brzmieniem art. 117 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 .
przepisy wprowadzajace ustawe o zasadach zarzadzania mieniem
panstwowym* ,z dniem 1 stycznia 2017 r. likwiduje sie Fundusz Re-
strukturyzacji Przedsiebiorcéw, o ktorym mowa w art. 56 ust. 1 pkt
2 ustawy zmienianej w art. 14 w brzmieniu dotychczasowym”. Nowe
przepisy przewidywaty rowniez likwidacje innych funduszy, zas

t A. Drwitto, D. Masniak, Leksykon prawa finansowego, 100 podstawowych pojec,
Warszawa 2015.

2 Tekst jednolity: Dz.U. z 2017 r. poz. 2077, dalej: u.f.p.

3 Tekst jednolity: Dz.U. nr 171, poz. 1397, dalej: u.k.p.

* Tekst jednolity: Dz.U.z 2016 r. poz. 2260, dalej: u.p.z.m.p.
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z analizy uzasadnienia do projektu ustawy wynika, ze likwidacja pan-
stwowych funduszy celowych miata miejsce w szczego6lnosci z powodu
braku gtéwnych zZrodet ich finansowania, jakimi byty przychody z pry-
watyzacji®.

Niemniej istotne sg ustepy 3, 5i 7 opisanej powyzej jednostki redak-
cyjnej u.p.z.m.p., w ktorych to zostaty zawarte wskazania co do dalszych
loséw $rodkéw likwidowanego Funduszu®. Warte uwagi jest przesle-
dzenie losow $rodkéw zgromadzonych na Funduszu w dniu likwidacji.
Srodki zlikwidowanego Funduszu Restrukturyzacji Przedsiebiorcow
w wysokosSci rdwnej zobowigzaniom tego funduszu istniejgcym na
dzien jego likwidacji przeznaczono na dotacje celowe dla Agencji Roz-
woju Przemystu Spétka Akcyjna z siedzibg w Warszawie z przeznacze-
niem na realizacje zadan, w szczeg6lnosci na wykonanie zobowigzan
Skarbu Panistwa wynikajacych z zawartych uméw. Srodki zgromadzo-
ne na dzien likwidacji na rachunku Funduszu Restrukturyzacji Przed-
siebiorcéw, pomniejszone o istniejace w tym dniu zobowigzania tego
funduszu, przeznaczono na podwyzszenie kapitatu zaktadowego Agen-
cji Rozwoju Przemystu Spétka Akcyjna z siedzibg w Warszawie. Akcje
uzyskane w wyniku podwyzszenia kapitatu zaktadowego objat Skarb
Panstwa’.

5 Oprécz FRP to przede wszystkim Fundusz Skarbu Panstwa. Zlikwidowany zostat
rowniez Fundusz Nauki i Technologii Polskiej.

6 Art. 117 ust. 3 wp.zm.p. - Srodki zlikwidowanego Funduszu Restrukturyzacji
Przedsiebiorcow w wysokos$ci réwnej zobowigzaniom tego funduszu istniejagcym na
dzien jego likwidacji przeznacza sie na dotacje celowe dla Agencji Rozwoju Przemy-
stu Spétka Akcyjna z siedzibg w Warszawie z przeznaczeniem na realizacje zadan,
o ktérych mowa w ust. 2, w szczegélnosci na wykonanie zobowigzan Skarbu Panstwa
wynikajacych z zawartych umoéw.

Art. 117 ust. 5 u.p.z.m.p. - Kwota dotacji celowej dla Agencji Rozwoju Przemystu
Spotka Akcyjna z siedzibg w Warszawie réwna jest wysokosci zobowigzan Funduszu
Restrukturyzacji Przedsiebiorcéw w danym roku wynikajgcych z zawartych umoéw,
o ktérych mowa w ust. 2.

Art. 117 ust. 7 u.p.z.m.p. - Srodki zgromadzone na dzien likwidacji na rachunku
Funduszu Restrukturyzacji Przedsiebiorcéw, pomniejszone o istniejace w tym dniu
zobowigzania tego funduszu, przeznacza sie na podwyzszenie kapitatu zaktadowego
Agencji Rozwoju Przemystu Spétka Akcyjna z siedzibg w Warszawie. Akcje uzyskane
w wyniku podwyzszenia kapitatu zaktadowego, o ktérym mowa w zdaniu pierwszym,
obejmuje Skarb Panstwa.

7Art. 117 ust. 51 7 u.p.zzm.p.
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Celem artykutu jest dokonanie oceny dziatalnosci i efektywnosci
FRP. Celem jest takze proba odnalezienia odpowiedzi na pytanie, czy
przepisy go normujace umozliwiaty w petni realizacje przyjetych przez
ustawodawce zatozen. Co istotne, niejednokrotnie pojawiaty sie gtosy
na temat zasadno$ci dalszego istnienia FRP. Ogét rozwazan bedzie pro-
wadzit do wniosku, czy rezygnacje z Funduszu mozna uznac za wtasci-
wa decyzje.

Podjecie analizy gtéwnych uwarunkowan Funduszu Restrukturyza-
cji Przedsiebiorcow znajduje rowniez oparcie w fakcie, iz do tej pory
fundusz ten rzadko zdobywat uwage piSmiennictwa. W artykule wy-
korzystano metode prawno-dogmatyczng celem zdekodowania norm
prawnych oraz analityczna.

1. Definicja funduszy celowych

Przed przystapieniem do analizy instytucji Funduszu Restruktury-
zacji Przedsiebiorcdw zasadnym jest odniesienie sie do pojecia szer-
szego, jakim s3 ogolnie fundusze celowe. Do opisania pojecia nalezy
postuzy¢ sie definicja zawarta w ustawie o finansach publicznych.
W art. 29 u.f.p. wskazano, ze panstwowy fundusz celowy jest tworzony
na podstawie odrebnej ustawy, nie posiada osobowoS$ci prawnej, jego
przychody pochodza ze $srodkéw publicznych a koszty sa ponoszone
na realizacje wyodrebnionych zadan panstwowych. Chcac za$ odnaleZ¢
$cista definicje, zwrdci¢ nalezy uwage na ust. 4 cytowanej wczesniej
jednostki redakcyjnej u.f.p. Wskazano w nim, ze panstwowy fundusz
celowy stanowi wyodrebniony rachunek bankowy, ktérym dysponu-
je minister wskazany w ustawie tworzacej fundusz albo inny organ
wskazany w tej ustawie®. W doktrynie zaznacza sie rowniez, ze defi-
nicja ta zostata skonstruowana w sposo6b btedny, gdyz rolg rachunku

8 Cho¢ wskazuje sie, ze w przypadku niektérych Funduszy nadal funkcjonujg ich
struktury organizacyjne lub tez posiadajg osobowo$¢ prawng, przyktadowo Panstwo-
wy Fundusz Rehabilitacji Os6b Prawnych (B. Brzezinski, M. Kalinowski, W. Morawski,
A. Olesinska, K. Lasinski-Sulecki, E. Prejs, W. Matuszewski, A. Zalasinski, Prawo finan-
sow publicznych, Torun 2017, s. 148).
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bankowego jest wylacznie techniczna obstuga funduszu, i funduszu ce-
lowego nie nalezy utozsamiac z rachunkiem bankowym?®.

Dysponentem Funduszu Restrukturyzacji Przedsiebiorcow byt Mi-
nister Skarbu Panistwa. Co istotne, nadal obowigzuje zasada tworzenia
funduszy celowych wytacznie w drodze ustawy, a podstawy utworze-
nia funduszu nie moze stanowi¢ ustawa o finansach publicznych. Pod-
stawe bowiem musi przewidywac¢ odrebna ustawa?®. Co wiecej, mimo
ze zazwyczaj w nazwach poszczegoélnych funduszy celowych nie po-
jawia sie dookre$lenie ,panstwowy”, to jednak istotnym jest, Zze moga
one przyjmowac wyltgcznie taki charakter!'. W nazwie natomiast zwy-
kto sie wskazywac cele, ktéremu stuza (np. Patistwowy Fundusz Reha-
bilitacji Oséb Niepelnosprawnych)*2

Zwazy¢ nalezy na fakt, ze uznanie za fundusz celowy nie jest uzalez-
nione od jego nazwy, lecz od kwalifikacji normatywnej*3. Z kolei fakt
wyodrebnienia pewnych zadan i przekazanie ich do realizacji fundu-
szowi $wiadczy o randze tych zadan'*.

Podmiotowo$¢ funduszu celowego zostata ograniczona do sfery
prawa budzetowego i fundusz nie reprezentuje Skarbu Paristwa w ob-
rocie cywilnoprawnym?°.

Fundusze celowe wystepuja w publicznej gospodarce finansowej
obok budzetu i ich gtéwng zaleta jest bardziej elastyczna gospodarka
srodkami finansowymi. Od budzetu odréznia je réwniez stopien spe-
cjalizacji. W istocie fundusze celowe dziatajac poza budzetem wiaza sie
z wyodrebnieniem $rodkéw publicznych i przeznaczeniem na realiza-
cje konkretnych zadan. Tym samym, fundusze celowe nie moga zosta¢
uznane za adresatéw budzetowania®®.

° H. Dzwonkowski, J. Gliniecka (red.), Prawo finansowe, Warszawa 2013, s. 115.

M. Karlikowska, W Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finansach publicznych
komentarz do art. 29, s. 83.

10 W. Wéjtowicz, A. Gorgol, A. Ku$, P. Smolen, Zarys finanséw publicznych i prawa
finansowego, Warszawa 2011, s. 64.

1 bidem, s. 67.

12H. Dzwonkowski, J. Gliniecka (red.), Prawo finansowe, Warszawa 2013, s. 115.

13 W. Wéjtowicz, A. Gorgol, A. Kus, P. Smolen, Zarys finansow..., op. cit., s. 64.

1+ S, Owsiak, Finanse publiczne, teoria i praktyka, Warszawa 2001, s. 131.

15 W. Wojtowicz, A. Gorgol, A. Kus, P. Smolen, Zarys finanséw..., op. cit., s. 69.

6 Ibidem, s. 66.
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W doktrynie chcac rozréznic¢ te dwa pojecia wskazuje sie na fakt, ze
budzet ma charakter uniwersalny, gromadzi dochody z r6znych Zrodet
i umozliwia wydatkowanie na rézne cele. Fundusze celowe zas cechuja
sie wysokim stopniem specjalizacji i stuzg finansowaniu waskiej grupy
celow'’. Ich sens polega na autonomizacji finansowania poprzez przy-
pisanie konkretnych dochodéw?®. Ze wzgledu jednak na fakt, ze budzet
i fundusze celowe funkcjonuja obok siebie (majac charakter substytu-
cyjny), nie jest miedzy nimi mozliwy prosty transfer srodkow.

Obecnie wskazuje sie, ze zasieg publicznej gospodarki funduszowej
jest ograniczony w stosunku do chociazby lat osiemdziesigtych'®. Mimo
tego zaznacza sie w doktrynie, Ze rola i liczba funduszy jest znaczna
i ze ustawodawca nie odrzuca tej formy, mimo Ze jest naruszeniem Kla-
sycznej zasady zupetnosci budzetu?’. Przyktadowo w 2010 r. istniato
26 funduszy celowych i wiekszo$¢ z nich byta finansowo samowystar-
czalna (tylko 4 z nich korzystaty z dotacji z budzetu panstwa?'. W dok-
trynie wskazuje sie za$, ze wydatki na rzecz panstwowych funduszy
celowych stanowia specyficzng forme dotacji i sg traktowane jako wy-
datki wewnatrz sektora finans6w publicznych?2.

Odnoszac sie krotko do gospodarki finansowej funduszy, odby-
wa sie ona na podstawie ich rocznych planéw finansowych, ktérych
wzgledna elastyczno$¢ pozwala na dokonywanie zmian w trakcie roku
budzetowego (zwiekszanie prognozowanych przychodéw badz tez
kosztow)?. Plany finansowe ujmowane sg w odrebnym zatgczniku do
ustawy budzetowej. W praktyce fundusz celowy nigdy nie charakte-
ryzuje sie w pelni niezalezng gospodarka finansowa, zawsze posred-
ni lub bezposredni wptyw moze wywiera¢ minister lub wojewoda

17 B. Brzezinski, M. Kalinowski W. Morawski, A. Olesinska, K. Lasinski-Sulecki,
E. Prejs, W. Matuszewski, A. Zalasinski, Prawo finanséw..., op. cit., s. 145.

18 A. Wernik, Finanse publiczne, Warszawa 2011, s. 85.

19 B. Brzezinski, M. Kalinowski, W. Morawski, A. Olesinska, K. Lasinski-Sulecki,
E. Prejs, W. Matuszewski, A. Zalasinski, Prawo finanséw..., op. cit., s. 147.

20 A, Borodo, Prawo budzetowe, Warszawa 2008, s. 40.

21 A. Wernik, Finanse publiczne, Warszawa 2011, s. 15.

22 A. Borodo, Procedury prawne w zakresie wydatkow budzetu panstwa (procedury
wydatkowe), ,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2016, nr 1 (4), s. 11.

z3 B. Brzezinski, M. Kalinowski, W. Morawski, A. Olesinska, K. Lasinski-Sulecki,
E. Prejs, W. Matuszewski, A. Zalasinski, Prawo finanséw..., op. cit., s. 149.
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bedacy dysponentem $rodkdéw?*. Za jedng z najwiekszych zalet za$ na-
lezy uznac fakt kumulacji sSrodkéw niewydatkowanych przez fundusz
celowy przed koncem roku z nowymi przychodami. Jako istotng wade
funduszy celowych wskazuje sie eliminacje kontroli organéw wtadzy
ustawodawczej, jako odstepstwa od ogdlnej zasady parlamentaryzmu
i ustroju demokratycznego (prymat wtadzy prawodawczej przy okre-
Slaniu celéw publicznej dziatalnosci finansowej oraz ich kontroli)?>.

2. Gléwne cechy Funduszu Restrukturyzacji Przedsiebiorcow

Struktura, cele, krag podmiotéw mogacych ubiega¢ sie o pomoc
z Funduszu oraz jego zakres przedmiotowy zostaty uksztattowane
w drodze ustawy.

Rozwazania na temat celéw Funduszu nalezy rozpoczac¢ od przyto-
czenia powotujacej go jednostki redakcyjnej, to jest art. 56 ust 1 pkt 2
u.o.k.i.p. Zgodnie ze wskazanym przepisem, na rachunku Funduszu
gromadzito sie 15% przychodow uzyskanych z prywatyzacji w danym
roku budzetowym oraz odsetki od tych srodkéw z przeznaczeniem
na pomoc w celu ratowania lub restrukturyzacji przedsiebiorcow,
w tym przedsiebiorcdw publicznych, o ktérych mowa w ustawie z dnia
22 wrzes$nia 2006 1. o przejrzystosci stosunkow finansowych pomiedzy
organami publicznymi a przedsiebiorcami publicznymi oraz o przej-
rzystosci finansowej niektoérych przedsiebiorcow?® oraz na udzielanie
wsparcia niebedacego pomocg publiczna.

Zwracajac uwage na praktyczne kwestie zwigzane z Funduszem,
celem uzyskania wsparcia nalezato ztozy¢ stosowny wniosek wraz
z zatacznikami po ogtoszeniu naboru przez Ministra w Biuletynie In-
formacji Publicznej, ktorych to czestotliwo$¢ zalezata od woli Ministra.
Tym, co nalezy uzna¢ za pozytywng zmiane uregulowan prawnych
na poziomie rozporzadzenia, byto umozliwienie przyjecia do rozpa-
trzenia wniosku zlozonego poza procedurg naboru w przypadkach

24 W, Wojtowicz, A. Gorgol, A. Kus, P. Smolen, Zarys finanséw..., op. cit., s. 68.
%5 Ibidem, s. 72.
26 Tekst jednolity: Dz.U.z 2006 r, nr 191, poz. 1411 ze zm.
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uzasadnionych pilng potrzeba udzielenia pomocy na ratowanie lub
pomocy na restrukturyzacje, w szczegdlnosci gdy opdZnienie w rozpa-
trzeniu wniosku mogto grozi¢ niepowetowang stratg dla przedsiebior-
cy?’. Nastepnie zmieniono rozporzadzenie i dopuszczono mozliwos$¢
sktadania wnioskéw w ramach ciggtego naboru. Nastapito to jednak po
kilku latach funkcjonowania Funduszu, a dotychczasowg skostniato$¢
stusznie traktowano jako administracyjne ograniczenie dostepu do
Srodkow. Byto to szczegodlnie wadliwe ze wzgledu na fakt, ze sytuacja
przedsiebiorstw ktére dotknety problemy finansowe mogta sie dra-
stycznie pogarsza¢ w bardzo szybkim tempie, co tez skutkowato tym,
Ze pomoc z zatozenia szybko tracita na efektywnosci. Co istotne, pomoc
mozna byto otrzymac tylko raz.

3. Zakres podmiotowy i przedmiotowy Funduszu

Duze znaczenie posiadat podmiotowy zakres potencjalnych benefi-
cjentéow Funduszu, ktéry obejmowat przedsiebiorcéow, w tym réwniez
przedsiebiorcéw publicznych. Poczatkowo pomoc otrzymac¢ mogli wy-
tacznie przedsiebiorcy panstwowi oraz jednoosobowe Spétki Skarbu
Panstwa. Jednak od dnia 2 marca 2011 r. krag rozszerzono réwniez
o przedsiebiorcéw komunalnych i prywatnych?. Tym samym ostatecz-
ny zakres beneficjentow zakreslony zostat w sposéb dosy¢ szeroki. Mo-
gty to by¢ podmioty o bardzo zréznicowanej strukturze wtasnosciowe;.

Koncentrujgc zas uwage na przedmiotowym zakresie Funduszu,
w ustawie o komercjalizacji i prywatyzacji przewidziano kilka gtéw-
nych celéw. Pierwszym z nich byta pomoc skierowana na ratowanie

27 Rozporzadzenie Ministra Skarbu Panstwa z dnia 30 sierpnia 2011 r. w sprawie
pomocy publicznej na ratowanie i restrukturyzacje przedsiebiorcéw, tj. Dz.U.z 2011,
nr 189, poz. 1128.

28 Informacja o wynikach kontroli Restrukturyzacja przedsiebiorcow finansowa-
nych ze srodkéw Funduszu Restrukturyzacji Przedsiebiorcow, KGP-4101-02-00/2012,
nr ewid. 178/2012/P/12/052/KGP, dalej: Raport NIK 2012, https://www.google.pl/
url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0ahUKEwjZxpqnjtfYAhWH3Sw
KHfSIAZIQFggnMAA&url=https%3A%2F%2Fwww.nik.gov.pl%2Fkontrole%2Fwyni-
ki-kontroli nik%Z2Fpobierz%?2Cnik-P-12-052 restrukturyzacja%2Ctyp%?2Ckk.pdf&us-
g=A0vVaw0e53s1RB]D6871_VdrjhWR [dostep: 27-01-2018].
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przedsiebiorcéw, ktéra nalezato postrzegac jako przeznaczenie $rod-
kéw na zapewnienie funkcjonowania przedsiebiorcéw do czasu opra-
cowania planu restrukturyzacji. Drugim za$ byta pomoc na restruktury-
zacje przedsiebiorcéw, ktdrej istotg byto przywrdcenie przedsiebiorcy
petnej zdolnosci do funkcjonowania na rynku. Za trzeci cel nalezato
uznac udzielanie wsparcia niebedacego pomoca publiczna.

Przy ocenie wsparcia ogromnego znaczenia nabieraty normy pra-
wa unijnego, przede wszystkim art. 107 Traktatu o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej®. Zgodnie z jego trescig, wszelka pomoc przyznana
przez Panstwo Cztonkowskie lub przy uzyciu zasobow panstwowych
w jakiejkolwiek formie, ktéra zaktdca lub grozi zaktéceniem konkuren-
cji poprzez sprzyjanie niektérym przedsiebiorstwom jest niezgodna
z rynkiem wewnetrznym w zakresie, w jakim wptywa na wymiane han-
dlowa miedzy Panstwami Cztonkowskimi. Duzego znaczenia nabieraja
w tym zakresie wytyczne Komisji Europejskiej?’, w ktorych to zawarto
warunki niezbedne, by pomoc przedsiebiorstwom mozna byto uzna¢
za zgodng z prawem (pkt 8 Wytycznych), definicje przedsiebiorstwa
zagrozonego (pkt 9 Wytycznych) a takze bardziej szczegétowe regula-
cje z uwzglednieniem formy prawnej podmiotu wskazujace przypad-
ki, w ktérych uzasadnionym jest uznanie podmiotu za zagrozony (pkt
10-13 Wytycznych).

Cele nalezy uzupehic¢ o tre$¢ dyspozycji art. 56 ust 5 u.o.k.i.p., zgod-
nie z ktorg kapitat zaktadowy Agencji Rozwoju Przemystu S.A. byt rok-
rocznie podwyzszany o kwote stanowiaca 1/3 przychodéw Funduszu
z przeznaczeniem tych Srodkéw na udzielanie pomocy na ratowanie
i restrukturyzacje przedsiebiorcéw innych niz przedsiebiorcy mali
i $redni®!.

2 Dz.U.z 2004 r,, nr 90, poz. 864[2].

30 Komunikat Komisji Europejskiej, Wytyczne Wspélnotowe dotyczace pomocy
panstwa w celu ratowania i restrukturyzacji zagrozonych przedsiebiorstw (Dziennik
Urzedowy Unii Europejskiej, 2004/C 244/02).

31 W rozumieniu zatgcznika I do rozporzadzenia Komisji (WE) nr 800/2008 z dnia
6 sierpnia 2008 r. uznajacego niektdre rodzaje pomocy za zgodne ze wspdlnym ryn-
kiem w zastosowaniu art. 87 i 88 Traktatu (ogélnego rozporzadzenia w sprawie wyta-
czen blokowych) (Dz. Urz. WE L 214 z 09.08.2008, s. 3) oraz na udzielanie im wsparcia
niebedacego pomoca publiczna.
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Nie bez znaczenia w tym konteks$cie pozostawaty réwniez normy
ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o postepowaniu kompensacyjnym
w podmiotach o szczeg6lnym znaczeniu dla polskiego przemystu
stoczniowego3? (dalej: u.p.k.), w ktorej to okreslono wydatki postepo-
wania kompensacyjnego i wskazano, ze FRP bedzie jednym ze Zrédet
ich finansowania.

4. Przychody Funduszu

Istotng wade FRP stanowit brak powigzania Srodkéw Funduszu
7 zapotrzebowaniem przedsiebiorcéw. Kwestia ta bywata réwniez
przedmiotem debaty publicznej. Wskaza¢ mozna przyktadowo odpo-
wiedZ z upowaznienia ministra podsekretarza stanu w Ministerstwie
Finanséw na interpelacje nr 8950 w sprawie likwidacji Funduszu Re-
strukturyzacji Przedsiebiorcéw i braku alternatywnego rozwigzania
umozliwiajgcego wsparcie ze strony panstwa restrukturyzacji krajo-
wych przedsiebiorstw zagrozonych upadkiem - ,Wedtug przepiséw
obowiazujacej obecnie ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercja-
lizacji i prywatyzacji stan funduszu zalezy nie od potrzeb restruktury-
zacyjnych przedsiebiorcow, ale od wykonania przychodéw z prywaty-
zacji. Zgodnie bowiem z postanowieniami przepisu art. 56 ust. 1 pkt 2
wskazanej ustawy przychodem funduszu jest 15% przychodéw uzy-
skiwanych z prywatyzacji w danym roku budzetowym. Nie ma zatem
mozliwos$ci odpowiedniego zsynchronizowania wysokosci $rodkow
funduszu z koniecznymi wydatkami, jakie panstwo powinno ponosi¢
w celu wspierania ratowania lub restrukturyzacji przedsiebiorstw,
w tym przeznaczonych do prywatyzacji” *.

W praktyce rokrocznie malata ilo$¢ srodkéw zasilajacych Fundusz
Restrukturyzacji Przedsiebiorcéw, co zostato zobrazowane przy po-
mocy zamieszczonego ponizej wykresu, ktéry przedstawia stosunek

32 Tekst jednolity: Dz.U.z 2016 r. poz. 592; w szczegdlnosci art. 125, 1281 129 ustawy.

33 Podsekretarz stanu, Adam Peziot, Warszawa, dnia 6 sierpnia 2007 r.,, odpowiedzZ
na interpelacje posta na Sejm RP J6zefa Bergera, http://orka2.sejm.gov.pl/I1Z5.nsf/
main/47176918 [dostep: 27-01-2018].
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faktycznych wptywoéw z prywatyzacji do prognozowanych przycho-
doéw w latach 2013-2015. Oczywiscie mozliwym jest zarzucenie swo-
istego przeszacowania spodziewanych wptywéw, lecz niezaleznie od
ewentualnych btedéw szacunkowych, tendencja byta malejaca, co osta-
tecznie potwierdza fakt, ze w 2016 r. warto$¢ Srodkow znajdujacych
sie na rachunku nie pozwalata na realizacje wszystkich przedtozonych
projektow. Dawato to tym samym jasny asumpt do stwierdzenia, Ze bez
zmiany sposobu finansowania, rokrocznie problem braku §rodkéw na-
rastatby.

Wykres 1. Stopien realizacji zatozen przychodéw FRP z prywatyzacji w latach 2013-
2015
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych zawartych w raporcie NIK 201634

Odnoszac sie do zagadnienia przychodéw FRP wskaza¢ nalezy,
ze roczny plan finansowy Funduszu stanowil zalacznik do ustawy

3¢ Informacja o wynikach kontroli Gospodarowanie Srodkami funduszy celowych
bedacych w dyspozycji Ministra Skarbu Panstwa, KGP.410.006.00.2016, nr ewid.
9/2017/P/16/017 /KGP (Raport NIK 2016). Kontrola objeto kilka funduszy celowych
bedacych w dyspozycji Ministra Skarbu Panstwa, s. 21.
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budzetowej. W 2013 r. przychody Funduszu planowano na 780 milio-
now zt, a zrealizowano 767 mln zt. Natomiast w roku 2015 z planowa-
nych 229 milionéw zt zrealizowano tylko 59 mln zt*. Ostatecznie, na
koniec 2015 r. stan Funduszu Restrukturyzacji Przedsiebiorcéw wyno-
sit 575 milionéw ztotych3°.

5. Wady Funduszu Restrukturyzacji Przedsiebiorcow

Wprawdzie zbyt daleko posunietym wnioskiem bytoby stwierdze-
nie, iz przyczyna likwidacji Funduszu byty wyniki kontroli przepro-
wadzonych przez Najwyzszg Izbe Kontroli (dalej: NIK)*’, to jednak
niewatpliwie jej ustalenia, dostepne publicznie, obnazyty pewne nie-
doskonatos$ci Funduszu i tym samym w posredni sposdb, cho¢by w mi-
nimalnym stopniu przyczynity sie do podjecia decyzji o likwidacji FRP.
Co wiecej stanowity doskonate Zrédto argumentéw w debacie na temat
zasadno$ci utrzymywania FRP.

Zwroci¢ uwage w szczeg6lnosci nalezy na dwa raporty Najwyz-
szej Izby Kontroli. Pierwszy, obejmujacy okres kontroli od 1 stycznia
2010 r. do 30 czerwca 2012 r.3, wykazat, ze §rodki Funduszu przezna-
czane na udzielanie pomocy publicznej oraz przywrécenie peinej zdol-
nosci do funkcjonowania na rynku (czyli dwa zasadnicze cele Fundu-
szu, o ktorych mowa byta wczesniej, tj. pomoc na ratowanie i pomoc
na restrukturyzacje) stanowity raptem utamek procenta tacznej kwo-
ty gromadzonej na Funduszu®. Co wiecej, zwrécono uwage na fakt, iz
od poczatku 2007 r. do wrzes$nia 2009 r. nie przeprowadzano naboru

%5 Raport NIK 2016, s. 21.

36 Ibidem, s. 10.

37 Podstawa do przeprowadzenie kontroli byt art. 2 ust 1 i 3 ustawy z dnia 23 grud-
nia 1994 r. o Najwyzszej Izbie kontroli (tekst jednolity: Dz.U.z 2017 r. poz. 524).

% Informacja o wynikach kontroli Restrukturyzacja przedsiebiorcow finansowa-
nych ze srodkéw Funduszu Restrukturyzacji Przedsiebiorcéw, KGP-4101-02-00/2012,
nr ewid. 178/2012/P/12/052/KGP, dalej: Raport NIK 2012.

39 Raport NIK 2012, s. 4.

Nieco wiecej przeznaczano na obligatoryjne podwyzszenie kapitatu zaktadowego
Agencji Rozwoju Przemystu S.A., wsparcie niestanowigce pomocy publicznej oraz sfi-
nansowanie kosztéw postepowania kompensacyjnego w stoczniach - w2010 1. 19,1%
oraz 37,8% w 2011 r.
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wnioskow. Nadmieni¢ nalezy, ze dzialania Ministra Skarbu Panstwa
w przedmiotowym zakresie oceniono negatywnie*’. Miarodajnym jest
wskazanie, ze sposrod 12 przedsiebiorcow w badanym okresie, kt6-
rym udzielono pomocy, poprawe odnotowato tylko trzech, reszta za$
w momencie tworzenia raportu znajdowata sie w stanie upadtosci
badz tez tragicznej sytuacji finansowej*. Niezaleznie od efektywnosci
pomocy zaznaczy¢ nalezy, ze liczba korzystajacych ze wsparcia nie byta
znaczna. Napietnowano réwniez fakt, ze nierzetelne dziatania ze stro-
ny beneficjentow nie spotykaty sie z wtasciwa reakcjg Ministra Skarbu
Panstwa.

Wazna konkluzja byto stwierdzenie, ze zwiekszenie dostepnych
srodkow nie wptynetoby pozytywnie na skuteczno$¢ realizacji usta-
wowych celow. NIK polecita rozwadze przekazanie obowigzkéw FRP
Agencji*s.

Niezwykle istotny w tym zakresie jest zatgcznik nr 5 do raportu*
obejmujacy wykaz wnioskéw pokontrolnych. Mimo ze niektére zalece-
nia sg $cisle zalezne od konkretnych dziatan FRP, to jednak w rownie
miarodajny jak pozostate, w abstrakcyjnie sformutowany sposéb odda-
ja pewne wady w funkcjonowaniu Funduszu**.

Ocena wskazanych powyzej zaleceni pozwala wyodrebni¢ kilka ka-
tegorii naruszen, zaczynajgc od niezgodnoS$ci przepiséw wewnetrz-
nych z normami prawa powszechnie obowigzujgcego (wskutek dezak-
tualizacji), poprzez zarzuty uznaniowosci w przyznawaniu i udzielaniu
pomocy, przewlektos¢ w dziataniu**, az po krytyke braku podjecia
pewnych krokéw $cisle zwigzanych z pomoca finansowa, tj. nakaza-
nie dochowania wiekszej starannosci przy egzekwowaniu obowigz-
kéw sprawozdawczych od beneficjentéw. Ostatnimi zaleceniami byto

40 0gblna ocena kontrolowanej dziatalnosci, raport NIK 2012 r,, s. 5.

41 Raport NIK 2012, s. 5.

42 Ibidem, s. 8.

* Ibidem, s. 29.

# Zatacznik nr 5 do Raportu NIK 2012 r, s 29.

% Jak wynika z raportu, pomocy przedsiebiorcom w badanym okresie udzielano
w czasie 7 do 13 miesiecy, a na restrukturyzacje od 12 do 23 miesiecy - s. 6 Raportu
NIK 2012; zwazy¢ jednak nalezy, Ze cze$¢ z tego okresu przeznaczana byta na zajecie
stanowiska przez Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw oraz Komisje Europejska.
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polecenie obliczenia i wyegzekwowania odsetek umownych od jedne-
go pozyczkobiorcy oraz $ciggniecie pozyczki od innego. Odnosz3c sie
do ostatniego zarzutu wskazano, ze 4 z 12 beneficjentdw naruszyto
warunki podpisanych uméw (niedotrzymywanie terminéw sptaty, nie-
wywigzywanie sie z obowigzkow informacyjnych), ktére to dziatania
nie spotykaly sie z wtasciwa reakcja Ministra Skarbu Panstwa?t. Ogdlny
wniosek ptynacy z analizy raportu prowadzi do stwierdzenia, ze zwiek-
szenie iloSci sSrodkéw Funduszu nie wptynetoby na poprawe efektyw-
nosci dziatania oraz ze FRP byt w zbyt duZym stopniu ograniczony pro-
cedurami. Miarodajna jest tu konkluzja kontrolujgcych sformutowana
w nastepujacy sposéb ,dotychczasowa formuta udzielania pomocy ze
$Srodkéw FRP ulegta wyczerpaniu. Wydatkowane srodki publiczne tyl-
ko w niewielkim stopniu zapewniaja bowiem osiaggniecie zatozonych
celéw udzielenia pomocy”*’.

Rownie istotne wnioski wynikaja z analizy Raportu NIK 20163, gdzie
w podsumowaniu wynikéw kontroli wskazano, ze ,wobec malejacych
wplywow z prywatyzacji, bedacych zZrédiem przychodéw Funduszu Re-
strukturyzacji Przedsiebiorcow, likwidacja tego funduszu i skonsolido-
wanie Srodkéw przeznaczonych na pomoc przedsiebiorcom powinna
przyczyni¢ sie do optymalizacji realizacji zadan dotyczgcych ratowania
i restrukturyzacji przedsiebiorcow”*. Zaznaczy¢ w tym miejscu nale-
zy, Zze kontrolg zostat objety okres od 1 stycznia 2013 r. do 30 czerwca
2016 r., wobec tego obydwa raporty daja do$¢ spoéjny obraz dziatalnos$ci
Funduszu. Co jednak jest istotne, okres objety druga kontrolg cechowat
sie lepszym wynikiem finansowym, gdyz jak wynika z analizy raportu,
wykorzystano 60,4% kwoty (2 323,2 mln zt) z planowanej na udziele-
nie wsparcia (3 845,4 mln z1)*°. Sposréd ztozonych wnioskow, Minister
rozpatrzyt pozytywnie tylko trzynascie. Co jednak istotne, zdaniem NIK,
odmowy w zakresie pozostatych byty uzasadnione.

46 Raport NIK 2012, s. 5.

47 Ibidem, s. 8.

8 Raport NIK 2016, s. 7-36.
49 Ibidem, s. 8.

50 Tbidem, s. 7.
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Tym razem NajwyZsza Izba Kontroli nie zgtosita rowniez istotnych
zastrzezen co do realizacji celow FRP>1. Mozna wiec wysuna¢ wniosek,
ze funkcjonowanie Funduszu z biegiem czasu ulegato poprawie.

6. Ocena dzialalnosci Funduszu

Jak zostato wskazane w artykule, minat ponad rok od likwidacji
Funduszu. Rozwazajac zasadno$c¢ likwidacji FRP, nalezy przyjac taka
jego forme, jaka zostata uksztattowana ustawami i aktami podwyko-
nawczymi. W pewnym sensie przed Ministrem Skarbu Panstwa stato
trudne zadanie w zakresie obstugi tego Funduszu. Same uwarunkowa-
nia prawne ksztattowaty dosy¢ Sciste ramy. Cele wyznaczata ustawa,
lecz dopuszczalno$¢ udzielenia pomocy podlegata kontroli Komisji Eu-
ropejskiej i Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Tak szeroko
zakrojone ramy wspotpracy w oczywisty sposéb wptywaty na prze-
wlekto$¢ w udzielaniu pomocy, wydtuzajac czas rozpatrywania wnio-
sku. W tej dziedzinie zas kazda zwtoka skutkowata dodatkowg utratg
efektywnos$ci potencjalnie udzielonej pomocy. W zwigzku z tym unor-
mowania prawne, mimo Ze niezbedne, z zatozenia czynity Fundusz nie
tak efektywnym, jak mozna by oczekiwa¢ po analizie jego ustawowo
zakre$lonych celow.

Dokonujac oceny racjonalnosci utrzymywania Funduszu nalezy
spojrzec z szerszej perspektywy i wskaza¢, Zze w dotychczasowej formu-
le Fundusz podlegat wahaniom dwo6ch niezmiernie istotnych z punktu
jego funkcjonowania zmiennych, a mianowicie niestatej w czasie wyso-
ko$ci przychod6w oraz rozchodéw. W pismiennictwie za$ wskazuje sie,
przy ocenie zasadnos$ci funkcjonowania funduszy celowych jako pew-
nego rodzaju alternatywy dla budzetu, Ze optymalnymi warunkami sg
state zapotrzebowanie na $rodki z funduszu oraz stabilne Zrédto finan-
sowania®2. W przypadku Funduszu Restrukturyzacji Przedsiebiorcow
brakowato stabilnos$ci po obydwu stronach. Docelowo mogtoby sie

51 Ibidem, s. 8.
52 B. Brzezinski, M. Kalinowski, W. Morawski, A. Olesinska, K. Lasinski-Sulecki,
E. Prejs, W. Matuszewski, A. Zalasinski, s. 146.
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okaza¢, ze mimo wzrostu efektywnosci dziatan podejmowanych w ra-
mach FRP, struktura w obecnej formule nie pozwalataby na realizacje
nawet czesci celow i skutkowataby systematycznym zmniejszaniem
ilosci podejmowanych dziatan. Skutkowatoby to ogromna utratg efek-
tywnosci, ktéra juz w okresie jeszcze FRP dysponowat sSrodkami finan-
sowymi, pozostata wyzwaniem. Interesujacym aspektem rozwazan na
temat FRP jest rowniez poszukiwanie odpowiedzi na pytanie dlacze-
go w gruncie rzeczy nie osiggnat on popularnosci, jakiej mozna by sie
spodziewac pocchociazby analizie jego celow. Odpowiedzi zdaja sie by¢
rézne, lecz najwtasciwsza wydaje sie ta najbardziej oczywista, to jest
brak $wiadomo$ci, badz to o jego istnieniu, badz to o korzysSciach pty-
nacych z zaangazowania jego $rodkéw®3. Znamiennym jest, ze obydwa
przywotywane w tresci artykutu raporty NIK obnazyty pewna stabo$¢
FRP, jaka jest nikte zainteresowanie Funduszem wsréd podmiotéw mo-
gacych by¢ jego potencjalnymi beneficjentami.

Podsumowanie

Przechodzac do ostatecznej konkluzji wskaza¢ nalezy, ze Fundusz
Restrukturyzacji Przedsiebiorcow nie gwarantowat efektywnej reali-
zacji jego ustawowo zakreslonych celéw.

Wprawdzie raporty Najwyzszej [zby Kontroli wskazywaty na pewng
poprawe w funkcjonowaniu Funduszu, to jednak dotyczyt on zbyt waz-
nych aspektéw, by mozna byto pozwoli¢ na oczekiwanie az osiagnie
oczekiwang wydajno$¢. Juz sam sposob uksztattowania przychodow
Funduszu stanowit o konieczno$ci, badz to weryfikacji, badz likwidacji
Funduszu w miare uptywu czasu. Fakt ten znajdowat logiczne uzasad-
nienie w systematycznie malejacych przychodach z prywatyzacji. Co
wiecej, przychody nie byty w zaden sposéb skorelowane z zapotrzebo-
waniem Funduszu.

53 Szerzej na temat aspektow $wiadomosci obywatelskiej w zakresie wydatkowania
i redystrybucji Srodkéw publicznych w artykule E. Lotko i U. K. Zawadzka-Pak, Moral-
nos¢, przejrzystosé i edukacja jako determinanty optymalnego wydatkowania srodkéw
publicznych, ,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2016, nr 4.
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Sam fakt likwidacji Funduszu za$ nie mégt stanowi¢ zaskoczenia,
gdyz jak zostato wykazane w toku wywodu, od lat pojawiaty sie gtosy
poddajace w watpliwo$¢ zasadnos$¢ utrzymywania FRP w dotychczaso-
wej formie. Stanowisko takie zajmowato zar6wno Srodowisko politycz-
ne, jak i eksperckie.

Przechodzac do ostatecznej konkluzji, decyzja w przedmiocie likwi-
dacji Funduszu wydaje sie by¢ trafng. Mimo ewolucji formy Funduszu,
usprawnienia jego dziatalno$ci oraz znacznej poprawy efektywnosci
dziatania (co w jednoznaczny sposéb potwierdzit raport Najwyzszej
Izby Kontroli z 2016 roku), pojawit sie inny problem, wazacy na catej
idei Funduszu, jakim sa zanikajace przychody z prywatyzacji, ktore to
stanowily jego gtéwne przychody.

Gruntowna zmiana podmiotowa w zakresie realizacji celéow Fun-
duszu prawdopodobnie byta dobra decyzja. Niewatpliwie jednak, do-
piero praktyka najblizszych lat bedzie mogta potwierdzi¢ stusznos$¢ tej
decyzji i jedynie zestawienie efektywnoSci realizacji celow w obydwu
modelach pozwoli ostatecznie rozwia¢ watpliwosci co do stusznosci tej
decyzji.
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