Czy nadzor wiascicielski Skarbu Panstwa

nad spétkami Skarbu Panstwa spetnia zatozenia
ustawodawcy? Analiza wybranych raportéow
Najwyzszej Izby Kontroli

Kacper Kotodziejski

1. Wprowadzenie

Nadzér whascicielski Skarbu Paristwa (dalej: SP) nad spétkami,
w ktérych posiada udzialy, stanowi kluczowy element finanséw pu-
blicznych, gospodarki panstwa, a w szczegblnoéci skutecznego zarza-
dzania mieniem pafstwowym. Istotnym aspektem tego typu dziatari
jest ich zgodno$¢ z zatozeniami ustawodawcy, ktére maja na celu popra-
we stanu majatku narodowego, lepsze prosperowanie strategicznych —
z punktu widzenia panistwa i obywatela — spétek paristwowych, podnie-
sienie jakosci zarzadzania przedsi¢biorstwami czy zabezpieczenie przed
mozliwymi naduzyciami'. W Polsce nadzér — jako czg$¢ systemu zarza-
dzania majatkiem publicznym — odgrywa istotng rol¢ w ksztattowaniu
polityki gospodarczej oraz w realizacji celéw spoteczno-gospodarczych
panstwa. Nadzér wlascicielski SP nad spétkami SP obejmuje szeroki za-
kres dziatalnosci, tj. wzrost wartosci majatku SP, podnoszenie i wzmac-
nianie standardéw nadzoru w obszarze doboru kadr i reprezentantéw
SP, zwigkszenie ochrony kluczowych intereséw gospodarczych panstwa,

! Druk sejmowy nr 1053 z dn. 24 listopada 2016 r., Rzadowy projekt ustawy o zasa-
dach zarzadzania mieniem panstwowym, Uzasadnienie, s. 1-2.
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zapewnienie spdjnosci strategii realizowanych przez istotne spétki SP
oraz spétki realizujace misj¢ publiczna, monitorowanie i kontrolowanie
proceséw zachodzacych w spétkach?. W kontekscie systemu nadzoru
whascicielskiego istnieje wiele wyzwan, takich jak zapewnienie transpa-
rentnosci proceséw decyzyjnych, skuteczne zarzadzanie spétkami oraz
minimalizacja ryzyka korupgji i naduzy¢, dlatego znaczaca rol¢ w kon-
troli sprawowania nadzoru wiascicielskiego odgrywa Najwyzsza Izba
Kontroli (dalej: NIK lub Izba), ktéra na podstawie przepiséw wykonaw-
czych? kontroluje sprawowanie nadzoru nad spétkami z udziatem SP.

W niniejszym artykule podj¢to prébe oceny tego, czy nadzér jest
wykonywany w sposéb zgodny z wymogami okreslonymi przez prawo
oraz czy spelnia on swoje zalozenia podane w uzasadnieniu projektu
ustawy”. Analiz¢ przeprowadzono na podstawie wybranych raportow
NIK, ktéra regularnie kontroluje i ocenia dziatalno$¢ spétek SP, orga-
néw wykonawczych tych spétek oraz organéw sprawujacych nadzér
nad tymi spétkami. W ramach pracy oméwiono gléwne wnioski ptyna-
ce z wybranych raportéw.

2. Nadzér wlascicielski

W polskim systemie prawnym brak jest legalnej definicji nadzo-
ru wlascicielskiego, ale jak podaje leksykon budzetowy, jest to ,system
prawnych i ekonomicznych instytucji obejmujacy zagadnienia zwigzane
z prawami akcjonariuszy do ich majatku powierzonego kadrze, ktéra

2 Zasady nadzoru wiascicielskiego nad spétkami z udziatem Skarbu Patistwa, Warszawa,
listopad 2022 r., 5. 3.

% Ustawa z dn. 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (t.j. Dz.U. z 2022 r.
poz. 623).

4 Druk sejmowy nr 1053 z dn. 24 listopada 2016 r., Rzadowy projekt ustawy o zasa-
dach zarzadzania mieniem paristwowym.
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zarzadza przedsigbiorstwem™. Jest to swoiste sprawowanie pieczy nad
mieniem bedacym przedmiotem wiasnosci przy wykorzystaniu instru-
mentéw cywilnoprawnych, ktérych Zrédtem sg prawa wynikajace z ak-
cji lub udziatéw®. Ustawa o zasadach zarzadzania mieniem paristwo-
wym’ (dalej: u.z.m.p.) wprowadzono model nadzoru wihascicielskiego
ukierunkowany na efektywne gospodarowanie posiadanymi przez SP
aktywami oraz na podnoszenie jakosci zarzadzania spétkami z udzia-
lem SP®. W ww. ustawie przyznano specjalne kompetencje odpowiednim
organom wladzy wykonawczej, jako wlasciwym do wykonywania praw
z akgji i udziatéw nalezacych do SP. Prezes Rady Ministréw jest odpo-
wiedzialny przede wszystkim za koordynowanie wykonywania uprawnieri
przystugujacych SP w spétkach, dazenie do zapewnienia jednolitego spo-
sobu wykonywania tych uprawnien, wykonywanie uprawnien z akeji SP,
skfadanie w imieniu SP o$wiadczeri woli o utworzeniu spotki, przysta-
pieniu do spéiki, nabyciu lub objeciu akeji oraz ma on uprawnienie
do okreslania zasad nadzoru wiascicielskiego w odpowiednim doku-
mencie” . Czlonkowie Rady Ministréw uzupelniaja sprawowanie
nadzoru przez Prezesa Rady Ministréw poprzez przekazanie niekté-
rych uprawnien w zakresie wykonywania nadzoru nad konkretnymi,

> U. Smotkowska, M. Karkowska, Nadzdr wiascicielski, Leksykon budzetowy,
hteps://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/BASLeksykon.xsp?id=89FO8EBBID128E4D-
CI1257A680032CD6F&litera=N (dostep: 22.07.2024).

¢ A. Weber, Nadzdr wlascicielski Skarbu Paristwa w spéthach kapitatowych - postulaty de
lege ferenda, ,Przeglad Prawa Handlowego” 2011, nr 8, s. 36-42.

7 Ustawa z dn. 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem paristwowym
(Dz.U.2016.2260 ze zm.).

8 Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Zasady zarzqdzania mieniem paristwowym,
heeps:/fwww.gov.pl/web/premier/zasady-zarzadzania-mieniem-panstwowym (dostep:
22.07.2024).

% Zasady nadzoru wilascicielskiego nad spéthami z udziatem Skarbu Paristwa.

1 Art. 7 uz.m.p.
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przydzielonymi pod ich piecz¢ spétkami'. Taki podzial przyznaje

kompetencje koordynacji polityki whascicielskiej Prezesowi Rady Mi-

nistréw, natomiast poszczegdlni cztonkowie Rady Ministréw odpowie-

dzialni s3 za jej skuteczne wykonywanie.

3. Informacja o wynikach kontroli KGP.430.013.2019

Najwyzsza Izba Kontroli w 2019 r. przeprowadzita kontrolg, ktérej

gléwnym celem ,bylo dokonanie oceny, czy w wyniku wprowadzenia

nowych zasad nadzoru nad mieniem SP wzrosta efektywnos¢ dziatania

podmiotéw z udzialem SP”'. Izba zdefiniowala niniejsza kontrole naste-

pujacymi pytaniami:

Czy nowe zasady nadzoru zostaly prawidlowo i skutecznie wdrozone przez
ministréw, ktérzy wykonujg prawa z akcji w spétkach z udziatem Skarbu
Paristwa, i spowodowaly uzyskanie oczekiwanych efektéw? Czy wdrozone
przez ministrow instrumenty monitorowania wynikéw spotek skutkowaly
w uzasadnionych przypadkach opracowaniem i wdrozeniem programéw na-
prawczych, konsolidacyjnych, restrukturyzacyjnych w odniesieniu do nad-
zorowanych spétek? Czy w spétkach z udziatem Skarbu Paristwa stosowane
sa zasady wynagradzania cztonkéw zarzadéw i rad nadzorczych wskazanych
w u.z.m.p. oraz jakie s efekty ich stosowania w powiazaniu z wynikami
dziatania spétek? Czy po wdrozeniu u.z.m.p. zmniejszyta si¢ rotacja w skia-
dach organdéw spétek oraz jakie byly koszty zwigzane ze zmianami personal-
nymi w organach spétek?”

13
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L. Wegrzynowski, Ustawa o zasadach zarzqdzania mieniem paristwowym, [w:] £. We-
grzynowski, Ustawa o zasadach zarzqdzania mieniem paristwowym oraz przepisy wpro-
wadzajgce. Komentarz, Warszawa 2019, art. 9.

Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli, Sprawowanie nadzo-
ru nad spétkami z udziatem Skarbu Paristwa, KGP430.013.2019, Warszawa 2020,
5. 5—0.

Ibidem.
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Podmiot kontrolujacy objat procedura Kancelari¢ Prezesa Rady Mini-
strow, cztery ministerstwa oraz trzy sp6tki, a okres, ktéry byl badany,
obejmowat lata 2017-2019*.

Jak wskazano w pkt 2 przedmiotowego dokumentu NIK, , reforma
nadzoru whacicielskiego nie spowodowata poprawy sytuacji spétek wy-
magajacych dziatari naprawczych™, co jasno wskazuje na niespetnienie
celéw oraz zatozen reformy nadzoru whascicielskiego SP nad spétkami
SP do konica pierwszego pétrocza 2019 r. Wskazano réwniez na brak
inicjacji dzialan sanacyjnych organéw wiasciwych rzeczowo w tych
sprawach, co bylo spowodowane btednym zatozeniem, iz whasciwymi
rzeczowo w tych sprawach sa rady nadzorcze spétek. W efekcie rady
nadzorcze wyznaczaly organom zarzadczym cele zarzadcze, lecz nie egze-
kwowano ich realizacji. Ponadto naruszano ciaglo$¢ zarzadzania spét-
kami poprzez odwotywanie cztonkéw rad nadzorczych przed uptywem
ich kadencji'®, co stoi w sprzecznosci z celowoscia wprowadzenia zasad
wyznaczonych przed u.z.m.p. oraz ze wskazaniami Zasad nadzoru wlasci-
cielskiego nad spothami Skarbu Paristwa. Dodatkowo organy wykonujace
prawa z akgcji lub udziatéw SP w spétkach, kedre powinny by¢ nimi
objete, nie podejmowaly dziatan naprawczych ani restrukeuryzacyj-
nych. Nie stosowano réwniez wskazan i zalecei z poprzedniej kontroli
przeprowadzonej przez Izbg zaraz po wejsciu w zycie ustawy, ktdre
dotyczyly spétki CORA-TEX, bedacej pod nadzorem Ministra Obrony
Narodowej. Ostatecznie NIK zsyntezowata wynik przedmiotowej kon-
troli z 2019 r.: ,Mozna wigc ocenié, ze rozpoczgta w 2017 r. reforma
sfery wykonywania uprawnien whascicielskich nie byta skuteczna, m.in.
nie spowodowata zwigkszenia efektywnosci dziatania spétek™ . Tym,
na co wedtug autora niniejszego artykutu nalezy zwréci¢ uwagg, a co

" Tbidem.
5 Tbidem, s. 7.
16 Tbidem.
7 Tbidem.
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stanowi pierwszorzedna przeszkode dla realizacji celéw i zatozert wpro-
wadzenia u.z.m.p., jest fakt, ze — jak wskazuje Izba — sytuacja dwéch
z trzech spélek kontrolowanych ulegta pogorszeniu'™® . Tak powazine
wnioski, wynikajace z braku realizacji celéw i zatozed u.z.m.p., stoja
w sprzecznosci z gléwnymi jej zalozeniami, tj. wzrostem majatku SP.

NIK, konkludujac informacje zebrane w toku kontroli oraz na ich
podstawie formutujac wnioski do Prezesa Rady Ministréw, wskazala
na potrzeb¢ ujednolicenia zasad powolywania cztonkéw rady nadzor-
czej w spélkach o istotnym znaczeniu dla gospodarki paristwa®.

4. Informacja o wynikach kontroli KGP.430.3.2023

Najwyzsza Izba Kontroli w 2023 r. przeprowadzita kontrolg w za-
kresie wybranych wydatkéw spétek z udziatem SP i fundacji tworzo-
nych przez te spétki oraz gospodarki finansowej i realizacji celéw statu-
towych fundacji tworzonych przez te spétki. Okresem kontroli objgto
lata 2017-2021. Aby zdefiniowa¢ kontrolg, NIK zadata m.in. nast¢pu-
jace pytania:

Czy wydatki na dziatalno$¢ sponsoringowa, darowizny, mecenat, ustugi
medialne, prawne i konsultingowe byty ponoszone gospodarnie oraz zgod-
nie z obowiazujacymi zasadami? Jak Spétki mierzyly efekty dzialalnosci
sponsoringowej, ustug medialnych, konsultingowych i prawnych oraz czy
osiagaly zamierzone efekty tej dzialalno$ci? Czy Spotki prowadzily nadzor
nad dziatalnoscia fundagji, ktdérych byly fundatorami, w zakresie realizacji
przez nie celéw statutowych i gospodarowania finansami? Czy fundacje two-
rzone przez spétki z udzialem Skarbu Parstwa realizowaly cele statutowe
i gospodarnie dysponowaty pozyskanymi srodkami? Czy gminy prawidtowo
korzystaly z instrumentéw prawnych, w tym w zakresie pokrywania kosztéw

18 Tbidem, s. 36-38.
¥ Tbidem, s. 10.
20 Tbidem, s. 11.
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przez inne podmioty, zwigzanych z uchwalaniem studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego?

Izba objeta kontrolg 14 spétek z udzialem SP, Bank Gospodarstwa
Krajowego, 12 fundagji, ktérych gtéwnymi fundatorami byly spét-
ki z udziatem SP, i pi¢¢ urzedéw gmin, ktére otrzymywaly od spétki
z udzialem SP $rodki finansowe na realizacj¢ zadan ustawowych
samorzadu?.

Jak Izba wskazata na wstepie, w cz¢sci ,,ocena ogélna” informacji
o wykonach kontroli, szes¢ spétek (PKIN ORLEN S.A., ENERGA S.A.,
Sigma Bis S.A., PGNiG S.A., Alior Bank S.A., Link4 TU S.A.) oraz czte-
ry fundacje utworzone przez te spétki (Fundacja ENERGA, Fundacja
BGK im. J.K. Steczkowskiego, Fundacja PGNiG im. I. Lukasiewicza,
Polska Fundacja Narodowa) nie dopuscily swoim dziataniem do prze-
prowadzenia kontroli, o czym — zgodnie z uprawnieniami przystuguja-
cymi NIK — Izba zawiadomita odpowiednie organy $cigania o uzasad-
nionym podejrzeniu popetnienia przestgpstwa z uwagi na fake, iz spétki
od momentu uchwalenia ustawy o NIK** wielokrotnie byly kontrolo-
wane w zakresie zblizonym do niniejszej kontroli®, a w zwiazku z po-
wyzszym kontroli w ww. spétkach i fundacjach nie przeprowadzono.
Takie dzialanie spétek budzi uzasadnione watpliwosci w zakresie ich
dziatania w granicach prawa.

Dalej NIK skupita si¢ na wydatkach (dziatalno$¢ sponsoringowa,
medialna, ustugi prawne i konsulting) spétek z udziatem SP objetych
kontrolg i wskazata, ze o ile same wydatki co do zasady byly ponoszone

2.

Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli, Wybrane wydatki spé-
lek z udziatem Skarbu Paristwa i fundacji tworzonych przez te spdtki oraz gospodar-
ka finansowa i realizacja celéw statutowych fundacji tworzonych przez te spotki,
KGP430.3.2023, Warszawa 2023, s. 6-8.

22 Ustawa z dn. 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U.2022.623).

» Najwyzsza Izba Kontroli, op. cit., s. 9.
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zgodnie z litera prawa, to wydatki na dziatalno$¢ sponsoringows (pono-
szone przez spétki na rzecz fundagji), ktérych znaczny wzrost zaobser-
wowano, pozostajg poza kontrolg spétek. W zakresie fundacji zauwa-
zono, iz wydatki na dzialalno$¢ statutowg byly nieuregulowane zadna
procedura zakupowa, co dawalo fundacjom dowolnos¢ wydatkowania
srodkéw. NIK wskazata swoje obawy w powyzszym zakresie dot. ryzyka
naruszania zasady powszechnosci dostgpu do realizacji zadari finanso-
wych ze §rodkéw publicznych oraz naruszenia zasady uczciwej konku-
rengji. Ponadto NIK negatywnie ocenia brak realnego nadzoru spétek
z udziatem SP nad fundacjami, w kt6rych spétki te sa gtéwnymi fun-
datorami, bowiem nadzér sprowadza si¢ do skorzystania z uprawnieni
w zakresie powolywania cztonkéw do organéw statutowych fundacji.
NIK nie stwierdzita nieprawidlowosci w dziatalnosci o§miu funda-
¢ji utworzonych przez spétki z udziatem SP w zakresie wydatkowania
srodkéw na cele nieujgte w statutach i wskazata praktyczng dowolnos¢
mozliwosci wydatkowania przez fundacje srodkéw z uwagi na bardzo
szerokie ujecie dziatalnodci statutowej?. Ponadto Izba dostrzegta nie-
pokojacy znaczacy wzrost wydatkéw na sponsoring i darowizny®,
nielegalne finansowanie procedur planistycznych w gminach, na kté-
rych terenie sp6tki z udziatem SP prowadzily lub miaty prowadzi¢ dzia-
talnos¢ gospodarcza®, nieefektywny i nieskuteczny nadzér spétek nad
fundacjami, ktéry w istocie byt pozorny”, wybér ustug prawnych i kon-
sultingowych z wytaczeniem zasad przetargowych oraz nieprawidlowosci
w zakresie ustug prawnych® oraz brak przejrzystosci udzielania wsparcia
przez fundacje innym podmiotom (dowolno$¢ w tym zakresie)™.

24 Tbidem.

» Ibidem, s. 19, 28-29.
2 Tbidem, s. 44-47.

¥ Tbidem, s. 28-32.

28 Ibidem, s. 25.

2 Ibidem, s. 35.
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NIK w efekcie kontroli wystapita z wnioskiem m.in. do Prezesa
Rady Ministréw, ktérego przedmiotem bylo wprowadzenie postano-
wieri zobowiazujacych Rady Nadzorcze oraz Zarzady spétek z udziatlem
SP do aktywnego, a nie pozornego lub zdawkowego, monitorowania
dziatalnos$ci fundacji tworzonych przez te spétki w dokumencie przez
niego wydawanym — Zasady nadzoru wlascicielskiego nad spéthami
z udziatem Skarbu Paristwa. Wystapiono réwniez z wnioskiem do za-
rzadéw spétek z udziatem SP o wzmocnienie nadzoru nad fundacja-
mi, w ktérych spétki SP s3 fundatorami, poprzez prowadzenie analiz
rzeczywistego zapotrzebowania fundacji na srodki finansowe niezbedne
do realizacji celéw statutowych — zaplanowanych projektéw. Miat on
na celu zmniejszenie powstawania nadwyzek finansowych w fundacjach
w przysztosci®.

5. Wnioski

Gléwnymi zatozeniami ustawodawcy, jak wskazano we wstepie,
byly: zwickszenie efektywnosci gospodarowania mieniem parstwowym
oraz jego zabezpieczenie przed mozliwymi naduzyciami, podniesienie
jakosci zarzadzania mieniem pafstwowym, ujednolicenie sprawowa-
nia nadzoru wiasnosciowego. Ponadto w uzasadnieniu projektu ustawy”
podkreslano, ze mienie paristwowe stuzy do realizacji zadai publicznych,
oraz postulowano utworzenie nowego, elastycznego i transparentnego
modelu sprawowania nadzoru oraz wytycznych dla sprawujacych nad-
z6r. Projektowana wéwczas ustawa miata skutkowaé dtugoterminowym
wzrostem majatku narodowego, w tym spétek SP. Jak wskazal autor
w niniejszym tekscie oraz podczas wystapienia na IV Forum Milo-
dych Badaczy Prawa Handlowego w Bialymstoku, gdzie poruszone

30 Tbidem, s. 18.
3 Zob. przypis 1.
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zostaly jeszcze inne zagadnienia zwigzane z pozostalymi wybranymi
przez prelegenta informacjami o wynikach kontroli przeprowadzo-
nych przez Najwyzsza Izbe Kontroli®?, ziscity si¢ tylko zatozenia w za-
kresie utworzenia stosownych wytycznych. Cele wprowadzenia ustawy
z dn. 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym
na dziel wystapienia nie zostaly spelnione, efekty sa znikome, a wymo-
gi natozone ustawowo na adresatéw norm w praktyce sa pomijane, nie-
wiazace, czego efektem jest brak ich zastosowania. Spétki z udzialem
SP, ktére byly zadluzone, nadal pozostajg zadtuzone badz nie prosperuja
finansowo, zasady nadzoru wskazane przez Prezesa Rady Ministréw nie
sa stosowane, s3 stosowane wybidrczo lub sa stosowane, lecz w prak-
tyce nie wywoluja zamierzonych skutkéw i nie realizujg swoich celéw,
zalozenia i cele wskazane w uzasadnieniu projektu ustawy® nie zostaty
osiagnicte i zrealizowane. Powyzsze przeklada si¢ na skutek odwrotny
do zamierzonego, tj. nieefektywne gospodarowanie mieniem paristwo-
wym oraz spadek majatku narodowego (jego wartosci) w ujetych ba-
daniem spétkach, powstanie nowych obszaréw potencjalnych zagrozen
i ryzyka w zakresie zarzadzania oraz wykorzystania majatku publiczne-
go i dysharmonig spéjnosci realizacji nadzoru wiascicielskiego przez SP
skutkujace niepowstaniem w praktyce szerokich standardéw nadzoru
whascicielskiego SP, ktére miaty by¢ podniesione i wzmocnione.

32 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli, Nadzér nad spétkami
z udziatem Skarbu Paistwa, KGP.430.018.2017, Warszawa 2018; Najwyzsza Izba
Kontroli, Informacja o wynikach kontroli, Gospodarka majgtkowa i finansowa ra-
diofonii publicznej, KNO.430.005.2022, Warszawa 2023; Najwyzsza Izba Kontroli,
Informacja o wynikach kontroli, Nadzdr wilascicielski paristwa nad spéthami stocznio-
wymi, L.SZ.430.001/2023, Warszawa 2023.

33 Zob. przypis 1 nas. 125.
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