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Polish Development Fund Support Mechanisms
for Entrepreneurs (a Legal Perspective)

Streszczenie: Przedmiotem artykulu jest prezentacja mechanizmu wsparcia udzielanego przedsiebiorcom
przez Polski Fundusz Rozwoju. W ramach tak okreslonego problemu badawczego wyznaczono — w for-
mie pytan - trzy cele szczegélowe opracowania: Jakie sa cele wsparcia i jakie podmioty moga korzysta¢
z pomocy Funduszu? Jakie sa formy prawne i zasady udzielania wsparcia przez Fundusz? Jakie sg zrodla
finansowania Funduszu? W artykule przyjeto metode badawcza polegajaca na analizie przepisow praw-
nych zawartych przede wszystkim w Ustawie z dnia 4 lipca 2019 r. o systemie instytucji rozwoju (tekst
jednolity: Dz.U. z 2023 r. poz. 1103 z pézn. zm.). Przeprowadzone rozwazania potwierdzily trafnos¢
sformulowanej w artykule hipotezy, iz Polski ustawodawca wyposazyt Fundusz w instrumenty prawne
umozliwiajace skuteczne wspieranie przedsiebiorcow. Tym niemniej sformutowano pod adresem usta-
wodawcy pewne rekomendacje pozwalajace na udoskonalenie mechanizmu wsparcia. Po pierwsze, nalezy
postulowa¢ zmianeg art. 13 ust. 1 ustawy o systemie instytucji rozwoju poprzez rozszerzenie katalogu
papieréw wartosciowych, ktore mogg by¢ nabywane przez Polski Fundusz Rozwoju celem wsparcia
przedsigbiorcow. Po drugie, rekomenduje si¢ zmiang ustawy o systemie instytucji rozwoju w kierunku
poszerzenia mozliwosci finansowania Polskiego Funduszu Rozwoju przez przekazywanie mu akeji
spotek Skarbu Panistwa. Po trzecie, nalezy jednoznacznie wprowadzi¢ do ustawy o systemie instytucji
rozwoju mozliwo$¢ wystawiania przez Fundusz weksli celem finansowania realizacji rzadowego programu
udzielania wsparcia finansowego.

Abstract: The subject of this article is a presentation of the support mechanisms provided to entrepre-
neurs by the Polish Development Fund. Within such a research issue, three detailed aims have been
outlined in the form of questions: What are the aims of such support and which businesses can receive
help from the Fund? What are the legal forms and rules for providing support from the Fund? What are
the sources of financing for the Fund? The research method applied consists in an analysis of the legal
regulations contained, above all, in the Statute of 4 July 2019 on the Development Institutions System
(consolidated text: Journal of Laws of 2023 item 1103 with later amendments). The discussion confirms
the accuracy of the hypothesis that the Polish legislator has equipped the Fund with legal instruments
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enabling effective support for entrepreneurs. All the same, some recommendations are directed to the
legislator to allow for an improved support mechanism. Firstly, a call for a change to article 13 item 1,
the Statute on the Development Institutions System, through an extension of the catalogue of securities
which can be purchased by the Polish Development Fund for supporting entrepreneurs. Secondly, the
Statute the Development Institutions System should extend finance for the Polish Development Fund
through transferring shares of State Treasury companies to the Fund. Thirdly, the ability to issue a bill of
exchange from the Fund for the realization of a governmental program for providing financial support
should be introduced to the Statute on the Development Institutions System.
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Wstep

Przedsigbiorcy stanowig grupe podmiotdw, wobec ktérych poszczegélne panistwa podejmuja
szereg dziatan ukierunkowanych na ich wsparcie, bowiem - jak wskazuje si¢ w literaturze
przedmiotu — wspolczesnie ,,panuje do$¢ powszechne przekonanie, ze pafistwo nie moze
pozostawac bierne wobec proceséw gospodarczych” (Diugosz, 2023: 23). Naturalna nieprze-
widywalno$¢ zjawisk gospodarczych powinna by¢ regulowana i stabilizowana przez panstwo
dziatajace za posrednictwem swoich konstytucyjnych organéw (Wtudyka, 2024: 27). Polska
nie stanowi w tym zakresie wyjatku. Co wiecej, mozna zauwazy¢, zwlaszcza w ostatnich
latach, silne zaangazowanie polskiego prawodawcy w budowe zintegrowanej struktury in-
stytucjonalnej, ktérej zadaniem byloby wsparcie podmiotéw gospodarczych. Polski Fundusz
Rozwoju (w skrdcie: PFR), dziatajacy w oparciu o Ustawe z dnia 4 lipca 2019 r. o systemie
instytucji rozwoju (tekst jednolity: Dz.U. z 2023 r. poz. 1103 z pézn. zm.), jest kluczowym
elementem tej struktury. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze wspieranie gospodarki — w swoim
mozliwie najszerszym znaczeniu - ,,to oddzialywanie panstwa na gospodarke przez poprawe
prawnej i faktycznej pozycji podmiotéw gospodarczych” (Strzyczkowski, 2023: 195).
Przedmiotem opracowania jest ukazanie, w jaki sposob wspierane sag podmioty gospo-
darcze poprzez szczeg6lna instytucje, jaka jest Polski Fundusz Rozwoju (zob. art. 1 pkt 3
wspomnianej wyzej ustawy). Analiza tak sformutowanego problemu badawczego wymaga
udzielenia odpowiedzi na trzy pytania, stanowigce jednoczesnie cele szczegétowe pracy.
Po pierwsze, na jakie cele i jakim podmiotom Fundusz moze udziela¢ wsparcia. Po dru-
gie, w jakich formach prawnych i na jakich zasadach takie wsparcie moze by¢ udzielane.
I po trzecie, z jakich Zrédet PFR uzyskuje srodki na prowadzenie swojej dziatalno$ci. Moz-
na postawi¢ hipoteze, ze przyjete rozwigzania normatywne daja Polskiemu Funduszowi
Rozwoju odpowiednie instrumenty prawne pozwalajace wlasciwie realizowaé podstawowe
jego zadanie, jakim jest wspieranie przedsiebiorcow, aczkolwiek mozna w tym zakresie
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sformutowa¢ odpowiednie rekomendacje pod adresem ustawodawcy ukierunkowane
na zoptymalizowanie ram prawnych, w ktorych Fundusz ten funkcjonuje.

Opracowanie koncentruje si¢ na zagadnieniach prawnych, co determinuje przyjeta me-
tode badawczg, ktora polega na analizie rozwiagzan normatywnych przyjetych przede wszyst-
kim we wspomnianej wyzej ustawie o systemie instytucji rozwoju (w skrocie: u.s.i.r.). Zakres
czasowy opracowania obejmuje aktualnie obowigzujace przepisy prawne. W ramach za-
stosowanej metody badawczej uwzgledniono aktualne pismiennictwo, przy czym nalezy
zauwazy¢, ze kompleksowe ujecie funkcjonowania Polskiego Funduszu Rozwoju na ptasz-
czyznie prawnej nie jest przedmiotem szerszego zainteresowania w literaturze prawniczej.
Prezentowane opracowanie, zawierajace bardziej przekrojowe spojrzenie na instytucje PFR,
stanowi probe wypetnienia tej luki badawczej. Dotychczasowe prace koncentrujg sie raczej
na kwestiach dotykajacych jedynie posrednio wybranych elementdéw rozwigzan prawnych
odnoszacych sie do dzialalno$ci PFR. Tytutem przykladu mozna wskaza¢ chociazby prace
M. Etela pt. Prawo przedsigbiorcow. Przeglgd problematyki, Wydawnictwo Temida 2, Bialy-
stok 2020, ktéra wprawdzie szczegétowo omawia prawng problematyke przedsiebiorcow,
bedacg oczywiscie waznym, ale jednak tylko pewnym fragmentem szerokiego zagadnie-
nia dotyczacego dzialalnosci PFR. Innymi przyktadami sg prace — réwniez powolywane
w dalszych cze$ciach artykulu - omawiajace poszczegolne podmioty i instrumenty rynku
finansowego, ktore to zagadnienia sg jedynie okreslonym aspektem funkcjonowania PFR.

Cele dziatalno$ci pomocowej Polskiego Funduszu Rozwoju oraz jej beneficjenci

Ustawa o systemie instytucji rozwoju szczegétowo okresla funkcje PFR w ramach systemu
instytucji rozwoju oraz ustala warunki, na jakich PFR finansuje przedsiebiorcow (art. 1 pkt 2
i3 us.i.r.). W sktad systemu instytucji rozwoju wchodzg — poza Polskim Funduszem Rozwo-
ju - Bank Gospodarstwa Krajowego, Polska Agencja Rozwoju Przedsi¢biorczo$ci, Korporacja
Ubezpieczen Kredytéw Eksportowych Spotka Akcyjna, Polska Agencja Inwestycji i Handlu
Spotka Akcyjna, Agencja Rozwoju Przemystu Spétka Akcyjna (art. 2 ust. 1 pkt 1-6 u.s.i.r.).

Polski ustawodawca szeroko nakreslif zadania spoczywajace na Polskim Funduszu
Rozwoju. Wérdd nich na pierwszym miejscu ustawodawca wymienil prowadzenie dziatal-
noéci gospodarczej we wlasnym imieniu i na wlasny rachunek, przy uwzglednieniu zasad
dobrej praktyki handlowej, zmierzajacej do wypracowania — w diuzszej perspektywie
czasowej — rynkowej stopy zwrotu z zainwestowanych funduszy (art. 11 ust. 1 w.s.i.r.).
Jako przykladowe formy dziatalnosci gospodarczej tego Funduszu ustawodawca wymienia
obejmowanie badz nabywanie udziatéw, akeji, warrantéw subskrypcyjnych badz obligacji,
przystepowanie do spotek osobowych, a takze udzielanie pozyczek, gwarancji i poreczen
(art.11 ust. lapkt 1i2 u.sir.).

Obok prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej kluczowym zadaniem PFR jest udzielanie
wsparcia finansowego podmiotom uprawnionym. Dokonujac usystematyzowania celow
dzialan pomocowych, mozna je podzieli¢ na trzy gtéwne kategorie. Po pierwsze, sa to dzia-
tania ukierunkowane na zapobieganie lub tagodzenie nastepstw sytuacji kryzysowych,
o ktorych mowa w art. 3 pkt 1 Ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzgdzaniu kryzyso-
wym (tekst jednolity: Dz.U. z 2023 r. poz. 122)", wlaczajac w to skutki rozprzestrzeniania

'Art. 3 pkt 1 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym definiuje sytuacje¢ kryzysowa jako ,,sytuacje wplywajaca
negatywnie na poziom bezpieczenstwa ludzi, mienia w znacznych rozmiarach lub $rodowiska, wywolujaca
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sie COVID-19, zwlaszcza poprzez udzielanie bezzwrotnej - lub w postaci gwarancji badz
poreczen — pomocy finansowej przedsiebiorcom oraz innym podmiotom poszkodowanym
tymi sytuacjami, jak réwniez w drodze naprawienia lub pokrycia calosci lub czesci szkod
lub strat wywotanych tymi sytuacjami, przy wykorzystaniu $rodkéw wlasnych PFR lub
pochodzacych z innych zrodet (art. 11 ust. 2 pkt 6 lit. a i b u.s.i.r.). Po drugie - jak wynika
z art. 11 ust. 2 pkt 6a uw.s.i.r. - jako cel dziatant pomocowych ustawodawca wymienia po-
dejmowanie dzialan dotyczgcych realizacji rzadowego programu wspierania finansowego
przedsigbiorcéw i innych podmiotéw, zwiazanego z zakazem okreslonym w art. 12a ust. 1
Ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy paristwowej (tekst jednolity: Dz.U.
22024 r. poz. 388)?. Po trzecie, w mysl art. 11 ust. 2 pkt 4 w.s.i.r., cel wsparcia moze wyra-
zaé sie w udzielaniu finansowania przedsigbiorcom na zasadach szczegdtowo opisanych
wart. 12-16 u.s.i.r., okre$lanym przez u.s.i.r. w skrdcie jako ,,udzielanie finansowania”.
W ramach wszystkich wymienionych wyzej kategorii celow pomocowych, ustawodawca
wyraznie akcentuje jedng grupe adresatow dziatan PFR, ktérymi sg przedsiebiorcy. Przed-
siebiorcy, jako beneficjenci dzialalnosci pomocowej PFR, stanowig bardzo niejednolita
grupe, cho¢ - co nalezy podkresli¢ - blizej opisana w polskim porzadku prawnym.
Aktualnie pojecie przedsigbiorcy zostato zdefiniowane w Ustawie z dnia 6 marca 2018 r.
Prawo przedsigbiorcow (tekst jednolity: Dz.U. z 2024 r. poz.236). Zgodnie z art. 4 ust. 1
ustawy Prawo przedsigbiorcow (w skrocie: u.P.p.), przedsiebiorca to ,,0soba fizyczna, osoba
prawna lub jednostka organizacyjna niebedaca osoba prawng, ktérej odrebna ustawa przy-
znaje zdolno$¢ prawna, wykonujaca dziatalno$¢ gospodarcza”. Wskazane wyzej podmioty
maja te wspdlna wilasciwos$¢, ze posiadajg zdolno$¢ prawna, co prowadzi do wniosku,
ze uzyskanie statusu przedsiebiorcy uwarunkowane jest posiadaniem zdolnosci prawnej
(Lubenczuk, 2019: 159). Jednoczesnie, w zakresie prowadzonej przez wspdlnikow spotki
cywilnej dziatalnosci gospodarczej, sa oni takze przedsiebiorcami (art. 4 ust.2 u.P.p.).
Przewaznie ,,to wlasnie osoba fizyczna jest wspolnikiem spotki cywilnej, ktdry w zakresie
wykonywanej dzialalnoéci gospodarczej jest przedsiebiorca” (Komierzynska-Orliniska, 2019:
60). Z kolei dziatalno$¢ gospodarcza definiowana jest jako ,,zorganizowana dziatalnos¢
zarobkowa, wykonywana we wlasnym imieniu i w sposob ciagly” (art. 3 u.P.p.). Istotne jest,
ze zarobkowosci nie nalezy traktowa¢ jako synonimu odptatnosci (Etel, 2020: 24). Trafnie
przy tym podkresla sie w literaturze przedmiotu koniecznos¢ kumulatywnego zaistnienia
wyszczegolnionych wyzej atrybutéw dziatalnoéci gospodarczej (chodzi tutaj o wymogi pro-
wadzenia jej w sposob zorganizowany, zarobkowy, ciagly i we wlasnym imieniu), bowiem
tylko wtedy okre$lona aktywno$¢ moze by¢ uznana za dzialalnos¢ gospodarcza (Powalowski,
2019: 48). W szczegdlnosci jako przedsigbiorcy nie mozna kwalifikowa¢ podmiotu realizu-
jacego ,,czynnosci typowo rynkowe (np. jakas ustuge), jednak nie we wtasnym, ale cudzym
imieniu. Bedzie to przypadek pracownika badz petnomocnika” (Jaroszynski, 2023: 248).

znaczne ograniczenia w dziataniu wlasciwych organéw administracji publicznej ze wzgledu na nieadekwatnos¢
posiadanych sit i srodkow”.

2 Art. 12a ust. 1 ustawy o ochronie granicy panstwowej stanowi o mozliwoéci wprowadzenia czasowego
zakazu przebywania na danym terenie w strefie nadgranicznej sasiadujacej z granica panstwowa, stanowiaca
granice zewnetrzng w mysl przepiséw kodeksu granicznego Schengen, w sytuacji, gdy konieczne bedzie zagwa-
rantowanie bezpieczenstwa badz porzadku publicznego w obrebie strefy nadgranicznej w zwigzku z zagrozeniem
dla zycia lub zdrowia ludzi, lub mienia, bedacym konsekwencja przekraczania (badz préb przekraczania) granicy
panstwowej wbrew obowiazujacym przepisom, lub uzasadnionym prawdopodobienstwem dokonania innych
czyn6éw zabronionych.
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Jak juz wyzej wspomniano, dziatania pomocowe PFR moga dotyczy¢ realizacji rzado-
wego programu wspierania finansowego przedsigbiorcéw i innych podmiotéw, zwigzanego
z zakazem okreslonym w art. 12a ust. 1 Ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie
granicy paristwowej (zob. art. 11 ust. 2 pkt 6a u.s.i.r.). Do kwestii tej nawiazuje art. 21a u.s.i.r.,
ktory to przepis w ust. 1 pkt 1 i 2 daje Radzie Ministrow prawo powierzenia Polskiemu
Funduszowi Rozwoju realizacji rzadowego programu udzielania wsparcia finansowego, przy
czym zastosowanie tego programu ma zwigzek nie tylko ze wspomnianym wyzej zakazem
okre$lonym w ustawie o ochronie granicy panstwowej, ale takze ze skutkami COVID-19.
Szerzej na temat zasad i form udzielania takiego wsparcia bedzie mowa w dalszej czesci opra-
cowania, natomiast w tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage na wynikajacy z art. 21a ust. 7 pkt
31iust. 7a pkt 3 u.s.i.r. obowigzek wskazania przez potencjalnego beneficjenta (we wniosku
o wsparcie) swojego statusu zgodnie z art. 7 u.P.p. Tym samym ustawa o systemie instytucji
rozwoju nawigzuje do kolejnej dystynkcji przedsiebiorcow, a co za tym idzie beneficjentow
dziatalnosci pomocowej PFR. Mianowicie rzeczony art. 7 ust. 1 pkt 1-3 u.P.p. wyodrebnia
mikroprzedsigbiorcéw, malych przedsiebiorcéw oraz srednich przedsiebiorcéw przy za-
stosowaniu okreslonych w tym przepisie wskaznikéw. Bywa, ze przedsiebiorcy, ktorzy nie
mogga zosta¢ zakwalifikowani do zadnej z tych trzech kategorii przedsiebiorcow, okreslani
s3 mianem duzych przedsiebiorcéw (Zurawik, 2019: 53). Nalezy jeszcze doda¢, ze - poza
przedsiebiorcami - beneficjentami rzadowego programu udzielenia wsparcia finansowego,
realizowanego przez PFR na skutek powierzenia mu tego zadania przez Rade Ministrow,
moga by¢ tez inne podmioty, ale jedynie w zwigzku z zakazem wymienionym w art. 12a
ust. 1 ustawy o ochronie granicy panstwowej (art. 21a ust. 1 pkt 2 u.s.i.r.).

Wiskazane wyzej ustawowe kategorie przedsiebiorcow sa réwniez beneficjentami dziatan
PFR polegajacych na udzielaniu finansowania (jest to jeden z wyodrebnionych wyzej celow
dziatalnosci pomocowej PFR). Mianowicie PFR moze udzieli¢ ,,finansowania, w szczegol-
noéci mikroprzedsigbiorcom oraz malym i §rednim przedsiebiorcom spelniajacym warunki
okreslone w zataczniku I do rozporzadzenia Komisji (UE) nr 651/2014 z dnia 17 czerwca
2014 r. uznajacego niektore rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem wewnetrznym w za-
stosowaniu art. 107 i 108 Traktatu (Dz. Urz. UE L 187 z 26.06.2014, str. 1, z pézn. zm.)”.

Prawne formy i zasady udzielania wsparcia przedsigbiorcom
przez Polski Fundusz Rozwoju

W odniesieniu do wskazanej powyzej dzialalnosci PFR polegajacej na udzielaniu finanso-
wania przedsigbiorcom, ustawodawca do$¢ szczegélowo okreslit formy i zasady, na jakich
to wsparcie moze by¢ udzielane. Otz PFR moze udziela¢ finansowania w ten sposob,
ze bedzie obejmowal lub nabywal udzialy, akcje, warranty subskrypcyjne, obligacje, wierzy-
telnoéci oraz przystepowat do spotek osobowych, udzielat promes, pozyczek, gwarancji oraz
poreczen (art. 13 ust. 1 pkt 1-2 u.s.i.r.). Oprécz bezposredniego udzielania finansowania,
PFR moze udziela¢ takiego wsparcia rowniez za posrednictwem réznego rodzaju funduszy
kapitalowych, dokonujacych wspomnianych wyzej czynnosci (zob. art. 13 ust. 2 u.s.i.r.).
Ustawodawca pozwala Polskiemu Funduszowi Rozwoju nie tylko przystepowac do takich
funduszy, ale takze je tworzy¢ lub wspottworzy¢ (art. 13 ust. 3 w.s.i.r.).

Jezeli chodzi o prawne formy, w jakich PFR moze udziela¢ finansowania za posred-
nictwem funduszy kapitatowych, to w tym zakresie ustawodawca pozwala mu, w mysl
art. 14 pkt 1-2 u.s.i.r., obejmowac lub nabywa¢ udzialy lub akcje funduszy kapitalowych,
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uczestniczy¢ w takich funduszach dziatajacych jako spo6tki komandytowe, komandytowo-
-akcyjne badz inne jednostki organizacyjne bez osobowosci prawnej oraz jako instytucje
wspolnego inwestowania majace siedzibe za granica w rozumieniu przepisow Ustawy z dnia
27 maja 2004 r. o funduszach inwestycyjnych i zarzqgdzaniu alternatywnymi funduszami
inwestycyjnymi (tekst jednolity: Dz.U. z 2023 r. poz. 681 z pézn. zm.). Inne dopuszczalne
formy udzielania finansowania przedsi¢biorcom przez PFR za posrednictwem funduszy
kapitalowych polegaja na tym, ze PFR nabywa certyfikaty inwestycyjne badz jednostki
uczestnictwa tych funduszy, jak réwniez emitowane przez nie obligacje, obligacje zamien-
ne na akgje, obligacje z prawem pierwszenstwa i warranty subskrypcyjne (art. 14 pkt 3-4
w.s.ir.). Jak stanowi art. 6 ust. 2 ustawy o funduszach inwestycyjnych i zarzadzaniu alterna-
tywnymi funduszami inwestycyjnymi, jednostki uczestnictwa badz certyfikaty inwestycyjne
stanowig wyraz praw majatkowych uczestnikow funduszu, okreslonych w ustawie i statucie
tego funduszu. Na marginesie warto przypomnie¢, na czym polega istota dziatalnosci fun-
duszy inwestycyjnych. Otz koncepcja ich funkcjonowania polega na skupieniu funduszy
inwestoréw indywidualnych po to, aby je wspolnie zainwestowa¢ na rynku kapitalowym
tudziez finansowym (Dgbski, 2005: 559). Partycypacja w ,,funduszu zwalnia uczestnikow
z koniecznosci biezacego Sledzenia rynku, poszukiwania i dokonywania oceny efektywnych
kierunkéw inwestowania, uwalnia drobne oszczednosci, dywersyfikuje portfel inwesty-
cyjny, zmniejsza ryzyko podejmowanych decyzji” (Banaszczak-Soroka, 2008: 57). Nalezy
jednak dodac¢, ze odmiennie od bankéw, fundusze inwestycyjne nie biorg na siebie ryzyka,
obciazajac nim swoich klientéw (Stawinski, 2017: 37).

W kolejnych regulacjach ustawodawca wskazuje, ze PFR - udzielajac finansowania -
ma obowigzek zastosowania otwartego konkursu ofert celem wyboru funduszu kapitato-
wego, podmiotu zarzadzajacego funduszem kapitatowym albo 0s6b zarzadzajacych tym
funduszem lub osdb zarzadzajacych wspomnianym podmiotem (art. 15 ust. 1 u.s.i.r.).
Dopiero po rozstrzygnieciu takiego konkursu moze zosta¢ powotany fundusz kapitatowy
lub PFR moze do niego przystapi¢ (art. 15 ust.2 u.s.i.r.). Oferty rozpatrywane w takim
konkursie moga pochodzi¢ od funduszu kapitalowego albo podmiotu lub oséb, ktére
w przysztosci bedg zajmowad sie zarzadzaniem tym funduszem badz takim podmiotem
(art. 15 ust. 3 u.s.i.r.). Istotne jest rowniez to, ze prowadzac postepowanie konkursowe PFR
jest zobligowany przestrzegac takich zasad, jak: przejrzysto$¢, konkurencyjnosé, proporcjo-
nalno$¢, niedyskryminacyjne traktowanie skladajacych oferty i zapobieganie powstawaniu
konfliktu intereséw (art. 15 ust. 4 u.s.i.r.). Podstawa udzielenia finansowania przez PFR
jest zawierana przez niego umowa, ktérej strong jest wybrany fundusz kapitatowy badz
wybrany podmiot lub osoby sprawujace zarzad funduszem albo tym podmiotem (art. 16
ust. 1 u.s.ir.). W rzeczonej umowie muszg zosta¢ okreslone zwlaszcza takie elementy, jak
cel udzielanego finansowania oraz jego wysokos¢ i forma, konsekwencje braku nalezytego
wykonania umowy lub jej niewykonania, jak réwniez szczegoétowe przestanki oraz proce-
dura zwrotu i rozliczenia pomocy finansowej (art. 16 ust. 2 w.s.i.r.).

Jak juz byta o tym wyzej mowa, w zakresie udzielania przedsiebiorcom wsparcia stu-
zgcego przeciwdzialaniu badz niwelowaniu nastepstw sytuacji kryzysowych w rozumieniu
art. 3 ust. 1 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, ustawodawca wyrdznia w szczegolnosci
dwie prawne formy takiego wsparcia, a mianowicie gwarancje i poreczenia (zob. art. 11
ust. 2 pkt 6 lit. a u.s.ir.). Ogdlnie rzecz ujmujac, umowy gwarancyjne polegaja na tym,
ze podmiot bedacy gwarantem bierze na siebie ,,ryzyko zwiazane z realizacja badz niepo-
wodzeniem okreslonego w umowie przedsiewziecia” (Radwanski, Olejniczak, 2014: 194).
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Natomiast wyjasniajac pojecie poreczenia, nalezy odwotac sie do tredci art. 876 § 1 Ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jednolity: Dz.U. z 2023 r. poz. 1610 z pézn.
zm.), ktdry to przepis stanowi, ze: ,,Przez umowe poreczenia poreczyciel zobowigzuje sie
wzgledem wierzyciela wykona¢ zobowigzanie na wypadek, gdyby dluznik zobowigzania
nie wykonal”. Jezeli poreczyciel spelni §wiadczenie na rzecz wierzyciela, to ten ostatni nie
bedzie juz mégt dochodzi¢ wierzytelnosci zarowno od poreczyciela, jak i dtuznika gléwnego
(Radwanski, Panowicz-Lipska, 2019: 262).

Koniczac te cze$¢ rozwazan, nalezy jeszcze zwrdci¢ uwage na reguly obowiazujace
w przypadku powierzenia przez Rade Ministréw Polskiemu Funduszowi Rozwoju wykony-
wania rzagdowego programu udzielania wsparcia finansowego, wyszczegolnione w art. 21a
u.s.i.r. Na wstepie nalezy zwrdci¢ uwage, ze w ust. 1 tego przepisu ustawodawca dopuscit
mozliwos¢ realizacji tego programu zaréwno w formach przewidzianych w art. 13 ust. 1
u.s.i.r. (zob. wyzej), jak i w formach bezzwrotnych. Panstwowy Fundusz Rozwoju uzyskuje
od ministra wlasciwego do spraw gospodarki srodki stuzace pokryciu wynagrodzenia
i kosztow, jakie PFR ponosi w zwiazku z realizacja programu rzadowego (art. 21a ust. 4
u.s.i.r.). Warunki oraz procedure wyplaty srodkéw okresla umowa zawierana pomiedzy PFR
a ministrem wiasciwym do spraw gospodarki, dziatajacym w porozumieniu z ministrem
wiasciwym do spraw finanséw publicznych (art. 21a ust. 5 u.s.i.r.).

W rzadowym programie muszg zosta¢ doprecyzowane zwlaszcza warunki oraz okres
uzyskiwania przez przedsiebiorcéw lub inne podmioty wsparcia finansowego, sposob opra-
cowania i czeéci sktadowe corocznych planéw przekazywania wsparcia oraz sprawozdaw-
czosci z ich wykonania (art. 21a ust. 2 u.s.i.r.). Jednoczesnie ustawodawca wylaczyt srodki
plynace z tego wsparcia spod egzekucji sadowej i administracyjnej, z wyjatkiem sytuacji,
gdy powstanie egzekwowanej wierzytelno$ci mialo zwigzek ze ztamaniem regut, na jakich
udzielono danemu beneficjentowi wsparcia (art. 21a ust. 2a zdanie pierwsze u.s.i.r.). Aby
uzyska¢ finansowe wsparcie z rzadowego programu, przedsiebiorca badz inny podmiot
muszg ztozy¢ o$wiadczenia niezbedne do ustalenia, czy przedsiebiorca lub inny podmiot
moga zosta¢ objeci wsparciem finansowym, przy czym w przypadku rzadowego programu
zwigzanego ze skutkami COVID-19 takie o$wiadczenie sktadane jest Polskiemu Funduszowi
Rozwoju, a w odniesieniu do programu zwigzanego z zakazem okreslonym w art. 12a ust. 1
Ustawy z dnia 12 paZdziernika 1990 r. o ochronie granicy paristwowej prawodawca wymaga
zlozenia go wlasciwemu wojewodzie (art. 21a ust. 2b u.s.i.r.). W tym ostatnim przypadku,
w procedure przekazywania wsparcia finansowego zaangazowane sa dwa podmioty, czyli
wspomniany wojewoda oraz PFR, a przedstawia sie ona nastepujaco.

W pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢, ze wsparcie finansowe udzielane jest przez
wojewode, ktory - kierujac sie przestankami ujetymi w rzgdowym programie — odpowiednia
decyzje podejmuje w oparciu zaréwno o tre§¢ wniosku skladanego przez przedsiebiorce
lub inny podmiot, uwzgledniajacego oznaczenie wnioskodawcy, jego siedzibe, kwote wnio-
skowanej pomocy, numer konta do przelewu, jak i o tre§¢ dokumentdéw poswiadczajacych
poniesiong strate (art. 21a ust. 5¢ pkt 1-2 u.s.i.r.). Warto przypomnie¢, ze decyzja jest ta-
kim aktem administracyjnym, ktory cechuje ,,si¢ okreslong forma (w szczegélnosci forma
pisemna, majaca przewidziang przez prawo zawartos¢ tresciowa i formalng), a takze tym,
ze jest on wydawany po przeprowadzeniu sformalizowanego postepowania administracyj-
nego (jurysdykcyjnego)” (Zimmermann, 2022: 396). Wojewoda ma 30 dni, liczac od dnia
ztozenia wniosku, na wydanie decyzji dotyczacej wsparcia finansowego i zawierajacej
numer konta do przelewu, przy czym decyzja ta ma charakter ostateczny i prawomocny
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(art. 21a ust. 5d u.s.i.r.). Ustawodawca daje wojewodzie prawo przeprowadzania kontroli
lub zlecania ich wykonania celem sprawdzenia danych ujetych we wniosku (art. 21a ust.
5e u.s.i.r.). Od wydania decyzji biegnie siedmiodniowy termin, w ktérym wojewoda musi
przekaza¢ kopie takiej decyzji do PFR (art. 21a ust. 5f u.s.i.r.). Natomiast sama wyplata
wsparcia finansowego realizowana jest przez PFR w ciagu 7 dni liczonych od otrzymania
decyzji (art. 21a ust. 5g u.s.i.r.).

Zrodta finansowania dziatalnosci Polskiego Funduszu Rozwoju

Ostatnim zagadnieniem niezbednym dla kompleksowego zobrazowania dziatalnosci PER
jako podmiotu wspierajacego przedsiebiorcow jest kwestia Zrédet finansowania jego funk-
cjonowania. W tym zakresie ustawodawca przewiduje szeroki katalog tych Zrédel.

Do przychodéw PFR ustawodawca zalicza ,,dotacje celowe z budzetu panstwa i $rodki
pochodzace z budzetu Unii Europejskiej oraz inne srodki pochodzace ze zrodet zagranicz-
nych, niepodlegajace zwrotowi, oraz odsetki od nich, o ile odrebne przepisy lub umowy
dotyczace przekazania lub wykorzystania tych srodkdw nie stanowig inaczej” (art. 18 ust. 1
u.s.ir.). Dla dziatan finansowanych tymi srodkami PFR musi prowadzi¢ odrebng ewiden-
cje, a zwlaszcza musi prawidtowo przypisywa¢ przychody i koszty w oparciu o metody
obiektywnie uzasadnione (art. 18 ust. 4 u.s.i.r.). W my$l art. 18 ust. 2 u.s.L.r., wspomniane
wyzej dotacje celowe moga stuzy¢ finansowaniu badz dofinansowaniu kosztéw admi-
nistracyjnych, jakie wiazg sie z finansowaniem przedsiebiorcow $rodkami publicznymi
wymienionymi w art. 5 ust. 1 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(tekst jednolity: Dz.U. z 2023 r. poz. 1270 z pézn. zm.)*. Istotne jest przy tym ograniczenie
polegajace na tym, ze omawiane dotacje nie mogg by¢ wyzsze niz konieczne, rzeczywiste
koszty bezposrednie i posrednie poniesione przez PFR, ani tez nie moga obejmowac pro-
wadzonej przez PFR dzialalnos$ci gospodarczej (art. 18 ust. 3 pkt 1-2 u.s.i.r.). W kwestiach
nieunormowanych we wskazanych wyzej przepisach ustawodawca nakazuje stosowac
odpowiednio art. 150-152 ustawy o finansach publicznych (art. 18 ust. 6 u.s.iL.r.).

Poza dotacjami, PFR - na swdj uzasadniony wniosek - moze otrzymywac¢ skarbowe
papiery warto$ciowe od ministra wlasciwego do spraw budzetu z przeznaczeniem na pod-
wyzszenie kapitatu zaktadowego PFR, o ile jest to konieczne do wykonywania przez PFR
zadan (art. 19 ust. I w.s.i.r.). W tym miejscu nalezy wyjasnié, ze zgodnie z art. 95 ust. 1
ustawy o finansach publicznych, skarbowy papier wartosciowy to taki papier wartosciowy,
w ktorym Skarb Panstwa deklaruje, ze jest dtuznikiem podmiotu bedacego wiascicielem
takiego papieru i zobowiazuje si¢ w stosunku do niego, ze spetni okreslone pieniezne lub
niepieniezne $wiadczenie. W doktrynie podkresla sie, ze emitent tych waloréw, czyli Skarb
Panstwa ma tyle pewny status prawny, Ze papiery te charakteryzuje calkowity ,,brak ryzyka
realizacji inkorporowanych w nich $wiadczen, co z jednej strony czyni je najbezpieczniej-
szym sposobem lokowania §rodkéw finansowych, a z drugiej gwarantuje duzo nizsze zyski
niz inne instrumenty finansowe” (Lipiec-Warzecha, 2011: 512).

3 Art. 5 ust. 1 pkt 1-5 ustawy o finansach publicznych zawiera bardzo rozbudowany katalog srodkow pu-
blicznych, wérdd ktorych ustawodawca na pierwszym miejscu wymienia dochody publiczne (art. 5 ust. 1 pkt
1 tej ustawy). Z kolei dochody publiczne rowniez posiadaja swoja systematyke opisang w art. 5 ust. 2 pkt 1-8
ustawy o finansach publicznych.
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Whiosek o przekazanie skarbowych papieréw wartosciowych musi zawieraé szereg
elementdw, a w szczegolnosci winien zawiera¢ dane o facznej warto$ci nominalnej tych
papieréw i gornym pulapie podwyzszenia kapitalu zakltadowego PFR, wskazywa¢ projekt
uchwaly walnego zgromadzenia akcjonariuszy dotyczacej podwyzszenia tegoz kapitatu PER,
prezentowa¢ informacje o przeznaczeniu funduszy wynikajacych z podniesienia kapitatu
zakladowego i sposobie ich wykorzystania, analize innych Zrédel, z ktorych mogtyby by¢
finansowane dzialania, ktérych koszt maja pokry¢ srodki pochodzace z podniesienia kapi-
talu zaktadowego, jak réwniez pozytywna opinie wydang przez podmiot wykonujacy prawa
z akcji w PFR przystugujacych Skarbowi Panstwa (art. 19 ust. 2 pkt 1-6 u.s.i.r.). Zaréwno
warunki, na jakich emitowane sg rzeczone obligacje skarbowe, jak i sposéb wykonania
ujetych w nich $wiadczen sg konkretyzowane przez ministra wlasciwego do spraw budzetu
w wydawanym liScie emisyjnym (art. 19 ust. 3 u.s.i.r.). Natomiast sama emisja tych waloréw
ma miejsce ,,z dniem zarejestrowania skarbowych papieréw wartosciowych w depozycie
papieréw wartosciowych oraz w kwocie réwnej wartosci nominalnej wyemitowanych
papierow warto$ciowych” (art. 19 ust. 5 u.s.i.r.).

Inng forma wsparcia, na jakie moze liczy¢ PFR ze strony panstwa, jest mozliwos¢
udzielenia przez Rade Ministréw, dzialajaca na wniosek ministra wlasciwego do spraw
finanséw publicznych, poreczen lub gwarancji, ktérymi objeta bylaby splata zobowigzan,
majacych swoje zrodto w kredytach zaciagnietych przez PFR badz wyemitowanych przez
niego obligacjach (art. 20 ust. 1 u.s.i.r.). Co istotne, ustawodawca ogranicza przeznaczenie
$rodkéw pochodzacych ze wskazanych wyzej emisji obligacji lub zaciagnietych kredytow
wylacznie do realizacji przedsiewzie¢ inwestycyjnych ukierunkowanych na wykonywanie
zadan PFR (art. 20 ust. 2 u.s.i.r.).

Uszczegolowienie celow, ktorych realizacji moze stuzy¢ finansowanie uzyskane dzieki
przekazanym skarbowym papierom wartosciowym lub udzielonym poreczeniom badz
gwarancjom, zostalo dokonane w art. 21 w.s.i.r., przy czym jako jeden z wyodrebnionych
celow wskazano wspieranie przedsigbiorcow (art. 21 ust. 1 pkt 2 u.s.i.r.).

Konczgc analize kwestii finansowania dziatalnosci PFR nalezy jeszcze zwrdci¢ uwage
na wyodrebnienie przez ustawodawce finansowych Zrédet pokrywania kosztow zwigzanych
z realizacja omowionego wyzej rzadowego programu udzielania wsparcia finansowego.
Mianowicie, w my$l art. 21aa ust. 1 pkt 1-2 u.s.i.r., w celu jego realizacji PFR ,moze:

1) emitowac obligacje na rynku krajowym i na rynkach zagranicznych;

2) wykorzystaé $rodki pochodzace ze zwrotéw lub sptat wsparcia finansowego udzielonego
ze §rodkow przeznaczonych na realizacje rzagdowego programu udzielania wsparcia
finansowego, o ktérym mowa w art. 21a ust. 1, oraz inne przychody osiggane w zwiazku
z gospodarowaniem tymi $rodkami”.

Podsumowanie

Przeprowadzona w artykule prawna analiza funkcjonowania Polskiego Funduszu Rozwoju
jako podmiotu wspierajacego przedsiebiorcéw pozwala sformutowac oceny w odniesieniu
do aktualnie obowigzujacych regulacji, jak i rekomendacje na przyszto$¢ pod adresem
polskiego ustawodawcy.

Przede wszystkim zwraca uwage kompleksowe ujecie, w jednym akcie prawnym, catego
szeregu zagadnien zwigzanych z dziatalnoscig Polskiego Funduszu Rozwoju. Jest to oczy-
wiscie rozwigzanie korzystne i pozadane, bowiem eliminuje wystepujaca niejednokrotnie
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w polskim systemie prawnym sytuacje, polegajaca na niezharmonizowaniu ze sobg roz-
wigzan prawnych rozsianych po réznych aktach prawnych, a dotyczacych tego samego
zagadnienia. Oceny tej nie zmieniajg sporadycznie wystepujace w ustawie o systemie
instytucji rozwoju odestania do innych aktéw prawnych, bowiem dotycza one zagadnien
szczegdlowych, niebudzacych watpliwosci co do zgodnosci ze wspomniana wyzej ustawa.

Przyjete w u.s.i.r. regulacje wskazuja, ze PFR jest kluczowg instytucja posredniczaca
w procesie wspierania przedsiebiorcéw przez panstwo polskie. Znajduje to potwierdzenie
chociazby w art. 21a u.s.i.r.,, ktory to przepis przewiduje mozliwos¢ powierzenia przez
Rade Ministréw Polskiemu Funduszowi Rozwoju realizacji rzadowego programu udzie-
lania wsparcia finansowego przedsiebiorcom. Jako instytucja posredniczaca fundusz ten
nie jest instytucja catkowicie autonomiczng i musi przestrzega¢ okreslonych ustawowych
zasad odnoszacych sie do roéznych aspektéw jego dziatalnosci, cho¢ oczywiscie przystuguje
mu okreslony zakres niezaleznosci niezbedny dla sprawnego funkcjonowania w podlega-
jacych ciggtym fluktuacjom warunkach gospodarczych. W odniesieniu do prawnych ram
dziatalnosci PFR nalezy zwrdci¢ uwage na nastepujace kwestie.

Po pierwsze, prawodawca wprost wyznacza ustawowe cele dziatan pomocowych re-
alizowanych przez PFR oraz kategorie beneficjentéw takiego wsparcia. Nalezy przy tym
zauwazyd, ze cele te zostaly sformutowane w sposob na tyle generalny, ze pozwalaja fun-
duszowi elastycznie reagowad na zmieniajacg si¢ sytuacje przedsiebiorcéw, bedacych
kluczowym beneficjentem wsparcia ze strony PFR. Jako trafne rozwigzanie nalezy oceni¢
przyjecie zasady, ze wsparcie moze by¢ kierowane do szeroko rozumianych przedsigbior-
cow, bez faworyzowania/dyskryminowania okreslonych ich grup ze wzgledu na przyjeta
forme prawna.

Po drugie, nalezy zwrdci¢ uwage na duze zrdznicowanie form prawnych, w ktérych
PFR moze udziela¢ wsparcia finansowego przedsigbiorcom. W tym celu moga by¢ wy-
korzystywane nie tylko tradycyjne papiery wartosciowe, takie jak akcje czy obligacje,
ale rowniez bardziej zaawansowane instrumenty rynku finansowego, do ktérych naleza
warranty subskrypcyjne (zob. art. 13 ust. 1 pkt 1 u.s.i.r.). Naturalnie rozwigzanie to za-
stuguje na aprobate, tym niemniej wydaje sie, ze ustawodawca niepotrzebnie ograniczyt
dostepnos¢ innych form wsparcia poprzez taksatywne wyliczenie tych form w art. 13
ust. 1 pkt 1-2 u.s.i.r. (brakuje w ust. 1 art. 13 w.s.L.r. sformulowania ,,w szczegélnosci” badz
réwnorzednego, ktére wskazywatoby na otwarty katalog tych instrumentéw). Typowym
przyktadem papieru warto$ciowego, ktorego nabycie moze by¢ pozadana forma wsparcia
finansowego przedsiebiorcow sa weksle. Dlatego nalezy rekomendowac zmiane regulacji
zawartej w art. 13 ust. 1 u.s.i.r. poprzez dopuszczenie wprost mozliwo$ci nabywania przez
PFR innych waloréw stuzacych wsparciu finansowemu przedsigbiorcow.

Po trzecie, gdy chodzi o zrédla finansowania dziatalnosci PFR, ustawodawca wpro-
wadza normatywny katalog tych zrédel, w ramach ktérego wyodrebniono m.in. dotacje
celowe z budzetu panstwa, srodki unijne i inne rodki z zagranicy niepodlegajace zwrotowi,
skarbowe papiery wartosciowe (zob. art. 18 ust. 1, art. 19 ust. 1 w.s.i.r.). Wykaz tych zrodet
moze jednak budzi¢ pewne zastrzezenia. Przede wszystkim trudno znalez¢ uzasadnienie
dla pominiecia przez ustawodawce mozliwosci przekazywania Polskiemu Funduszowi Roz-
woju akgji spotek Skarbu Panstwa. Mogloby to stanowi¢ wydajny instrument finansowania
dziatalnoéci PFR, chociazby z tytulu wyplacanej dywidendy. Dlatego nalezy rekomendowac
odpowiednig zmiane ustawy o systemie instytucji rozwoju poprzez wprowadzenie takiej
mozliwosci. Ponadto, w sposéb odrebny ustawodawca uregulowal kwestie finansowania
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przez PFR realizacji rzagdowego programu udzielania wsparcia finansowego. W tym zakresie
przewidziano w pierwszej kolejnosci mozliwos¢ emisji przez PFR obligacji na rynku krajo-
wym i zagranicznym (zob. art. 21aa ust. 1 pkt 1 u.s.i.r.), co jest rozwigzaniem jak najbardziej
racjonalnym. Tym niemniej, rowniez i w zakresie tego celu dziatalnosci PFR nalezaloby
expressis verbis przewidzie¢ w u.s.i.r. dodatkowe sposoby finansowania, zwlaszcza poprzez
wystawianie weksli przez PFR.

Podsumowujac, przeprowadzone rozwazania potwierdzaja trafnos¢ hipotezy o dys-
ponowaniu przez PFR instrumentami prawnymi umozliwiajacymi skuteczne wspieranie
przedsiebiorcow, z zastrzezeniem, iz w drodze stosunkowo niewielkich zmian ustawodaw-
czych mozna ten mechanizm pomocy jeszcze bardziej usprawnic.
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