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Streszczenie

Cel: Celem artykutu jest ocena efektywnosci przepisdw ustawy o zasadach zarzadzania mieniem
panstwowym w odniesieniu do powotywania rad nadzorczych spétek skarbu panstwa.

Metodyka: Ocena zostata dokonana w oparciu o analize wzbudzajgcych kontrowersje sytuacji dot. rad
nadzorczych spoétek skarbu panstwa, zaistniatych w czasie obowigzywania rzeczonej ustawy.
Uzupetniajgco zastosowano analize dorobku doktryny oraz stanowisk prezentowanych w dyskursie
prawniczym.

Wyniki: We wnioskach stwierdzono, ze obecnego sposobu regulacji rad nadzorczych spétek skarbu
panstwa nie mozna uznac¢ za efektywny. Zidentyfikowano luki normatywne oraz mechanizmy
umozliwiajgce instrumentalne stosowanie przepiséw, co negatywnie wptywa na fad korporacyjny tych
podmiotow.

Implikacje i rekomendacje: Artykut wskazuje na potrzebe dokonania nowelizacji ustawy. Autor
przedstawia propozycje zmian legislacyjnych w tym obszarze oraz dokonuje oceny pojawiajgcych sie
w dyskursie prawniczym postulatéw de lege ferenda.

Oryginalnosé/wartosé: Tresé artykutu odnosi sie do problematyki stanowigcej istotny przedmiot
debaty publicznej w Polsce w ostatnich latach, ktéry jeszcze nie zostat szerzej zbadany. Dokonana
analiza kontrowersyjnych sytuacji dot. rad nadzorczych spdtek skarbu panstwa stanowi ocene
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praktycznych skutkéw obowigzywania przepisdw na tle rzeczywistych zdarzen, tworzgc przekrojowy
katalog palgcych probleméw natury prawnej. Z kolei opisane propozycje regulacji naprawczej stanowig
gtos w debacie nad ksztattem nowelizacji, ktdra jest obecnie procedowana.

Stowa kluczowe: rady nadzorcze, spotki skarbu panstwa, naprawa tadu korporacyjnego, upolitycz-
nienie spotek, ustawa o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym

1. Wprowadzenie

Uchwalenie ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym stanowito
jedno z dziatan zmierzajacych do uksztattowania nowoczesnego systemu gospodarowania mieniem
panstwowym, bedac tym samym odpowiedzig na potrzeby panstwa funkcjonujgcego w ramach
gospodarki wolnorynkowej. Ustawodawca dokonat m.in. regulacji w obszarze powotywania organéw
spotek skarbu panstwa oraz form wykonywania nad nimi nadzoru wifascicielskiego. Po 9 latach
obowigzywania rzeczonej ustawy nie sposéb nie zauwazy¢ szeregu nieprawidtowosci w zarzadzaniu
mieniem panstwowym, ktérych przyczyn doszukiwac sie mozna m.in. w niewtasciwie obsadzanych
radach nadzorczych spétek paristwowych.

Wspomniane kontrowersje poruszaty opinie publiczng na przestrzeni ostatnich lat, wptywajac na
obnizenie poziomu zaufania spotecznego do spdtek panstwowych, ktére w zatozeniu majg w sposéb
staranny, rzetelny, efektywny i ekonomiczny gospodarowac majatkiem publicznym (Behaniin., 2023),
stanowigcym dobro wspdlne wszystkich obywateli (Grzegorczyk, 2022). Bezsporna jest potrzeba
podjecia odpowiednich dziatann prawnych celem naprawy tadu korporacyjnego w spotkach skarbu
panstwa. W chwili obecnej prace legislacyjne sg nadal na poczgtkowym etapie, nie osiggnieto tez
konsensusu co do ksztattu naprawczej regulacji.

2. Podstawy aksjologiczne i prawne ustawy o zasadach zarzadzania mieniem
panstwowym

Rozwazania w temacie reformy nalezy rozpocza¢ od powrotu do aksjologicznego korzenia publicznego
prawa gospodarczego, dla ktérego Chetmonski wyrdznia zasady swoiste, majgce na celu zapewnic
normatywng ochrone obszaréw dobra publicznego. Sg to: ochrona bezpieczenistwa publicznego
i porzadku publicznego, ochrona prawidtowego funkcjonowania spotecznej gospodarki rynkowej, ochrona
zasobow narodowych, ochrona intereséw politycznych i gospodarczych paristwa w stosunkach z zagranica
oraz prawidtowe gospodarowanie mieniem publicznym (Kiczka, 2015). Wartosci, ktore sktadajg sie na
szkielet tego obszaru regulacji prawnej, nie stanowig katalogu zamknietego, a ponadto niemozliwe jest
dokonanie ich obiektywnej hierarchizacji. Wynika to z faktu, ze w obrebie szczegdtowej regulacji rézne
z nich odgrywaja raz wiekszg, raz mniejsza role.

Kazda z zasad swoistych publicznego prawa gospodarczego zawiera w sobie zasade ochrony dobra
publicznego, ktéra z kolei jest jedng z zasad ogdlnych prawa administracyjnego. taczy ona w sobie
zarowno obowigzek tworzenia podstaw do zapewnienia dobra publicznego, jak i nakaz podjecia
dziatania przez organy wtadzy publicznej, gdy dobro tego wymaga. Na definicje tego pojecia w szerokim
ujeciu sktadajq sie réwniez dobra o znaczeniu kapitatowym (Behan i in., 2023).

Wspomniana zasada prawidtowego gospodarowania mieniem publicznym odnosi sie bezposrednio do
dziatalnosci spdétek skarbu panstwa. Na jej tres¢ sktada sie obowigzek wykonywania uprawnien
wiascicielskich w sposéb gwarantujacy ochrone majgtku publicznego oraz najbardziej uzyteczne
i efektywne realizowanie zadan bedacych w publicznym interesie. Mieniem panstwowym nalezy
zarzadzac zgodnie z zasadami prawidtowej gospodarki i z zachowaniem szczegdlnej starannosci,
tj. w sposéb legalny, rzetelny, celowy i gospodarny (Behaniin., 2023).
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Ustawa zasadnicza wskazuje, ze spoteczna gospodarka rynkowa, oparta na wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, wtasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspdtpracy partneréw spotecznych,
stanowi podstawe ustroju Rzeczpospolitej Polskiej. Udziat wiadzy panstwowej w gospodarce
w charakterze jednego z podmiotdw dziatalnosci gospodarczej nie jest zatem niczym zaskakujgcym.
Zgodnie jednak z ustawg zasadniczg nie moze by¢ on zbyt duzy i powinien zosta¢ w pewien sposdb
uzasadniony realizacjg wartosci konstytucyjnych (Behan i in., 2023). Potwierdza to Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 7 maja 2001 r. o sygnaturze K 19/00, wskazujac, ze prowadzenie przez
panstwo dziatalnosci gospodarczej powinno w szczegdlnosci stuzy¢ zapewnieniu spotecznego
charakteru gospodarki narodowej i zrbwnowazonemu rozwojowi. Interwencja paristwa w gospodarke
stanowi zatem $rodek osiggania wartosci konstytucyjnych.

Panstwo moze dziataé za posrednictwem spétek prawa handlowego, gdy ich akcje lub udziaty nalezg
w czesci lub w catosci do Skarbu Paristwa. Umozliwia to sprawowanie czesciowej lub petnej kontroli
nad danym podmiotem oraz wykonywanie uprawniend wtascicielskich w oparciu o Kodeks Spoétek
Handlowych, z uwzglednieniem regulacji szczegdlnych, m.in. wynikajgcych z ustawy o zasadach
zarzadzania mieniem panstwowym. Nie budzi watpliwosci, ze publicznym podmiotem gospodarczym
jest jednoosobowa spétka skarbu panstwa, gdyz prowadzi dziatalnos¢ gospodarczg catkowicie opartg
na majgtku publicznym (Postanowienie TK z 20 grudnia 2007 r.).

Upowszechnienie wspomnianej formy dysponowania majatkiem pafdstwowym nastgpito wskutek
uchwalenia ustawy o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym. Miata ona na celu uporzgdkowanie
problematyki dziatalnosci panstwa w sferze zarzgdu mieniem panstwowym, ktéra to dynamicznie
ewoluowata w poprzedzajacych dziesiecioleciach, wraz z historyczng zmiang systemu spoteczno-
gospodarczego w latach 90. XX w.

W uzasadnieniu projektu ustawy o zasadach zarzadzania mieniem paniAstwowym w sposéb jasny
wskazano, ze opracowana regulacja miata na celu podniesienie jakosci zarzadzania mieniem
panstwowym poprzez stworzenie kompleksowego i efektywnego systemu, opartego na przytoczonych
wartosciach i zasadach oraz majgcego zastosowanie do spotek, w ktdrych Skarb Panistwa wykonuje
prawa udziatowe (dalej jako: spétki skarbu panstwa lub spétki panstwowe). Ustawodawca wskazat
problemy, ktére regulacja miata rozwigza¢, m.in. brak precyzyjnych kryteriow okreslenia i nadzo-
rowania realizacji zadan publicznych.

Nowa regulacja wprowadzita rozwigzania w obrebie organéw spétek skarbu panstwa, ktdre docelowo
miaty podnie$¢ standardy nadzoru wtascicielskiego, zaréwno w obszarze doboru kadr, jak i formu-
towania oczekiwan wobec reprezentantow Skarbu Panstwa. Ustawa okreslita wymogi dla kandydatéw
do organéw nadzorczych spétek panstwowych oraz wprowadzita wymag uzyskania przez kandydata
pozytywnej opinii Rady do spraw spdtek z udziatem Skarbu Panstwa i panstwowych oséb prawnych.

Rozdziat 3 ustawy o zasadach zarzgdzania mieniem panstwowym okresla wymogi dla kandydatéw na
cztonkéw organdw nadzorczych w spétkach panstwowych. Do sktadu takiego organu bedzie mogta by¢
powotana osoba, ktéra:

1. posiada pozytywng opinie Rady do spraw spdtek z udziatem Skarbu Panstwa i panstwowych osdb
prawnych;

2. posiada wyksztatcenie wyzsze oraz co najmniej 5-letni okres zatrudnienia na podstawie umowy
o prace, powotania, wyboru, mianowania, spoétdzielczej umowy o prace lub $wiadczenia ustug na
podstawie innej umowy lub wykonywania dziatalnosci gospodarczej na wtasny rachunek;

3. spetnia jeden z przedstawionych wymogodw, wsrdd ktdrych znajdujg sie m.in.: posiadanie stopnia
naukowego doktora nauk ekonomicznych, prawnych lub technicznych, tytutu zawodowego radcy
prawnego, adwokata, ukonczenie studiow podyplomowych Master of Business Administration
(MBA), posiadanie okreslonych certyfikatow, ztozenie egzaminu przed stosowng komisjg;

4. nie pozostaje w stosunku pracy ze spotkg lub spoétkg od niej zalezng ani nie Swiadczy pracy lub ustug
na jej rzecz na podstawie innego stosunku prawnego;
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5. nie posiada akcji w spdtce zaleznej, z wyjatkiem akcji dopuszczonych do obrotu na rynku regulo-
wanym w rozumieniu ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi;

6. nie wykonuje zaje¢, ktére pozostawatyby w sprzecznosci z jej obowigzkami jako cztonka organu
nadzorczego albo mogtyby wywota¢ podejrzenie o stronniczos¢ lub interesownos¢ lub rodzi¢
konflikt interesdw wobec dziatalnosci spotki;

7. spetnia inne niz wymienione wymogi dla cztonka organu nadzorczego, okreslone w odrebnych
przepisach.

Jednym z przedstawionych powyzej wymogdw dla kandydatéw jest ztozenie egzaminu na cztonka
organu nadzorczego przed komisjg egzaminacyjng wyznaczong przez ministra wiasciwego do spraw
aktywow panstwowych. Ustawa utrzymuje zatem mozliwos¢ zasiadania w organach nadzorczych
spotek dla oséb, ktére nie posiadajg tytutdw naukowych, zawodowych albo certyfikatéw. Egzamin jest
sprawdzianem teoretycznego przygotowania kandydatéw na cztonkdw organdw nadzorczych
z dziedzin prawa gospodarczego publicznego i prywatnego w zakresie zwigzanym z petnieniem funkcji
cztonka organu nadzorczego.

Wspomniana Rada do spraw spétek z udziatem Skarbu Panstwa i paistwowych oséb prawnych, jak
wskazano w uzasadnieniu do ustawy, zostata powotana celem zapewnienia kompleksowego
i profesjonalnego wsparcia Prezesa Rady Ministrow podczas realizacji zadan z zakresu zarzadzania
mieniem panstwowym. Koncepcja powotania Rady w swej genezie nawigzywata do rozwigzan
stosowanych w spétkach wyspecjalizowanych komoérek zajmujgcych sie polityka HR. Rada miata
stanowi¢ centralny osrodek kompetencji i informacji, przede wszystkim w celu wsparcia Prezesa Rady
Ministrow w wykonywaniu nadzoru wtascicielskiego.

Do zadan Rady nalezy przede wszystkim wydawanie opinii dotyczacych kandydatéw na cztonkéw
organdw nadzorczych spdtek wskazanych przez: Skarb Panstwa, panstwowg osobe prawng, spotke
z udziatem Skarbu Panstwa lub panstwowej osoby prawnej, podmiot, wobec ktérego spdtka z udziatem
Skarbu Panstwa lub panstwowej osoby prawnej jest przedsiebiorcg dominujgcym w rozumieniu
art. 4 pkt 3 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw. Rada ocenia
w opinii, czy kandydat posiada odpowiednig wiedze, umiejetnosci i doswiadczenie, spetnia ustawowe
wymogi oraz czy daje rekojmie nalezytego petnienia funkcji cztonka organu nadzorczego.

Rada stanowi 8-osobowy organ kolegialny. Cztonek rady musi posiada¢ odpowiednie umiejetnosci
i doswiadczenie oraz dawac rekojmie nalezytego wykonywania obowigzkéw. Konieczne jest rowniez,
by spetniat wymogi dla cztonka organu nadzorczego, z wytgczeniem posiadania pozytywnej opinii Rady.
Prezes Rady Ministréw oraz minister wiasciwy do spraw aktywow panstwowych powotujg po czterech
cztonkéw rady, majg rowniez prawo ich odwotac. Cztonkostwo w Radzie nie jest kadencyjne, ustepuje
po odwofaniu, ztozeniu rezygnacji, $mierci lub skazaniu prawomocnym wyrokiem za przestepstwo
umysine lub umysine przestepstwo skarbowe.

Przepisy ustawy o zasadach zarzgdzania mieniem panstwowym miaty w sposéb kompleksowy poddac
regulacji obszar dot. rad nadzorczych spétek skarbu panstwa. Z obserwacji ostatnich kilku lat jasno
jednak wynika, ze w spétkach panstwowych dochodzi do sytuacji patologicznych, czesto wywotanych
przez niekompetencje osdb piastujagcych funkcje w ich organach. Mozna zatem postawié teze, ze
obecna regulacja nie spetnia swoich celdéw, umozliwiajgc tym samym zaistnienie nieprawidtowosci
w tak kluczowej dla panistwa przestrzeni, jaka jest zarzad mieniem. W zwigzku z powyzszym, w dalszej
czesci pracy poddano analizie obowigzujacg regulacje w oparciu o przyktady konkretnych sytuacji
zaistniatych w spdtkach skarbu panstwa, celem oceny jej efektywnosci oraz wyprowadzenia dalszych
whnioskdéw co do ksztattu regulacji naprawczej.
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3. Ocena efektywnosci przepisow ustawy w swietle nieprawidtowosci
dotyczacych rad nadzorczych panstwowych spétek

Efektywnosé¢, rozumiana w ogdlnosci jako dawanie dobrych wynikéw, wydajnos$é, stanowi ztozone
pojecie, ktére mozna rozumie¢ na wiele sposobdw. Oceniajac efektywnos¢ przepisdw ustawy, za
najwazniejszy wyznacznik ich wydajnosci nalezy przyjaé skutecznosé, czyli mozliwos¢ urzeczywistnienia
w przestrzeni spoteczno-ekonomicznej tych zatozen, ktére przyswiecaty twércom ustawy przy
tworzeniu regulacji (Stelmach, 2010). Sposobem na dokonanie tej oceny jest zestawienie ze sobg stanu
postulowanego ze stanem faktycznym.

Opisana wczesniej procedura powotywania cztonkdw rad nadzorczych spétek skarbu panstwa nie
prowadzi do wyfaniania kompetentnych jednostek, ktére w sposéb skuteczny i odpowiedzialny
mogtyby podejmowac decyzje inwestycyjne. Przyktadem sytuacji unaoczniajgcej rzeczony problem
moze by¢ inwestycja w blok energetyczny ,Elektrownia Ostroteka C”, realizowany przez spétke
Elektrownia Ostroteka sp. z o.0., ktdrej gtéwnym akcjonariuszem (89,64%) jest ENERGA OZE S.A.,
obecnie nalezaca do struktury kapitatowej PKN ORLEN.

Jak wynika z wystgpienia pokontrolnego Najwyzszej lzby Kontroli (dalej jako: NIK) z kontroli
prowadzonej od stycznia 2019 r. do czerwca 2021 r., wskutek niepowodzenia przedsiewziecia
bezpowrotnie utracono kwote ok. 1 348 904,5 zt. Z ustalen kontroleréw wynika, ze podstawowg tego
przyczyng byt brak zapewnienia Zzrédet finansowania inwestycji, a problemy zwigzane z przekro-
czeniami budzetu oraz opdznieniami zaczety pojawiac sie juz na etapie rozpoczecia prac budowlanych
i technologicznych. Mimo wystgpienia tych okolicznosci nie zostaty wdrozone odpowiednie dziatania
korygujace.

Raport unaocznia, ze rada nadzorcza nie podjeta zadnych skutecznych dziatan celem zapobiezenia
fiasku inwestycji, mimo ze wyposazona byta w szereg kompetencji, a piastowanie funkcji cztonka tego
organu, co do zasady, powinno tgczy¢ sie z poczuciem indywidualnej obligacji wobec panstwa
i obywateli, ktérych majatkiem sie dysponuje. Organ ten nie sprawowat nadzoru nad inwestycjg, cho¢
do tego zostat powotany. Wszystko to poskutkowato nie tylko niegospodarnym wydatkowaniem
ok. 1,35 miIn zi, ale i ostabieniem energetycznym kraju.

Nie sposéb nie zauwazyé, ze dziatalno$¢ spotek skarbu panstwa jest nierozerwalnie potgczona
z politykg. Cho¢ ustawowe kryteria doboru cztonkéw rady opierajg sie na ich kwalifikacjach
i predyspozycjach, obserwujgc kontrowersyjne sytuacje w spétkach panistwowych, trudno nie postawic
tezy, ze cze$¢ z oséb zasiadajacych w radach nadzorczych pojawita sie w nich z politycznego
namaszczenia. Proceder ten potwierdzajg ustalenia dziennikarzy, ktdrzy przy zmianach wtadzy
unaoczniajg, ze osoby z list partyjnych, ktére nie zdobyly mandatu, niedtugo po przejeciu wtadzy
pojawiajg sie w organach spétek skarbu panstwa (Grzesiczak, 2024).

Przyktadem problemu, jaki wynika z upolitycznienia organdw spétki skarbu panstwa, moze by¢
prowadzenie nieoptymalnej polityki dywidendowej, w czym udziat biorg réwniez rady nadzorcze. Jest
ona zwigzana ze sposobem podziatu wygospodarowanego zysku i ustaleniem wzajemnych proporcji
Srodkow przeznaczonych dla wtascicieli, a tych reinwestowanych w spdtce (tukasik i Btach, 2018).
W przypadku spoétek panstwowych dywidenda wyptacana jest na rzecz Skarbu Panstwa, co pozwala na
sfinansowanie celéw niezwigzanych z dziatalnosciag wspomnianego podmiotu. Moze to prowadzi¢ do
finansowego zasilania dziatan prowadzonych przez politykéw kosztem stymulowania rozwoju spétki,
a tym samym do nieefektywnego realizowania jej celéw gospodarczych. Obecnie utrzymuje sie trend
wzrostowy w zasilaniu budzetu panstwa poprzez dywidendy spoétek skarbu panstwa (Kubicki, 2024).

Innym problemem, skorelowanym z aspektem politycznym powotan do rad nadzorczych, jest czesta
wymiana kadrowa, skutkujgca brakiem ciggtosci dziatan oraz okresami zastoju, ktére wynikajg
z koniecznosci wdrozenia sie nowych cztonkdw w sytuacje w danej spdfce. Na wystepowanie tego
zjawiska, jak i na jego nieoptymalnos$¢ z perspektywy zarzadzania spdtkami panstwowymi, uwage
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zwrdcita réwniez Najwyzsza Izba Kontroli. Czeste zmiany sktadéw zazwyczaj sg zwigzane ze zmianami
na szczeblu politycznym i dotyczg takze najwiekszych ze spétek, takich jak Orlen S.A., KGHM Polska
Miedz S.A., PKO BP S.A. czy PGE S.A. (Cieslak-Wréblewska, 2024).

Przywotywany zarzut braku kompetencji cztonkéw rad nadzorczych mozna rozwazaé¢ dwojako —
zaréwno jako brak odpowiedniego doswiadczenia, jak i w kontekscie brakéw edukacyjnych. Drugi
z nich odbit sie szerokim echem w przestrzeni medialnej w zwigzku z nagto$nieniem sprawy Collegium
Humanum, czyli uczelni oferujgcej zdobycie tytutu ,Master of Business Administration” (MBA) wskutek
odbycia odptatnych studiéw podyplomowych z zarzadzania. Tytut ten otwiera droge do ubiegania sie
o stanowisko cztonka rady nadzorczej spotki skarbu panstwa, zgodnie z wymaganiami zawartymi
w ustawie o zasadach zarzgdzania mieniem panstwowym. Skandal ten obnazyt nie tylko luki
w nadzorze nad uczelniami wyzszymi, ale i mechanizmy nepotyzmu i korupcji w obsadzaniu stanowisk
w spotkach skarbu panstwa.

Sprawa zostata nagtosniona wskutek sledztwa dziennikarskiego (Kim, 2024). W niedtugim czasie na jaw
wyszty informacje, ze dyplom MBA na rzeczonej uczelni mozna byto uzyskaé w bardzo konkurencyjnej
cenie i w krotkim czasie, czesto bez obowigzkowych zajec czy egzamindw. Czynnosci $ledcze podjeto
wtedy Centralne Biuro Antykorupcyjne (CBA), ktore prowadzi obecnie wielowgtkowe $ledztwo. Jak
wynika ze zgromadzonego materiatu dowodowego, osoby zatrzymane dziataty w ramach zorgani-
zowanej grupy przestepczej, zajmujgcej sie wystawianiem poswiadczajgcych nieprawde dokumentéw
w postaci zaswiadczen o przebiegu studiow oraz dyploméw ukonczenia studidow na Collegium
Humanum.

Skandal dotyczyt szerokiego kregu politykdw zasiadajgcych w radach nadzorczych spétek i odbit sie
szerokim echem w przestrzeni publicznej. Na zastrzezenia co do wartosci dyplomu MBA z Collegium
Humanum zareagowaty samorzagdy w odniesieniu do miejskich spotek, np. poprzez wprowadzenie
wymogu potwierdzenia swojej wiedzy egzaminem panstwowym (Gadawa, 2024). Z kolei we Wroctawiu
z rad nadzorczych usunieto wszystkich przedstawicieli (16 oséb), ktorzy legitymowali sie wytacznie
dyplomem z tej uczelni (Gdaniec, 2025).

Na kontrowersje zareagowata rowniez Rada ds. spdtek Skarbu Panstwa, podejmujac decyzje, ze nie
bedzie uznawac¢ dyplomoéw MBA uzyskanych w Collegium Humanum w procesie opiniowania kandy-
datéw do rad nadzorczych.

Kolejnym negatywnym aspektem zwigzanym ze sposobem zarzadzania spdétkami panstwowymi jest
znaczny wzrost ich wydatkéw na dziatalnos¢ sponsoringowg oraz zakup ustug doradczych i medialnych,
z pominieciem zasad i procedur przyjetych przez same spofki.

Jak wynika z ustalen Najwyzszej Izby Kontroli, w latach 2017-2021 9 z kontrolowanych spétek na ten
cel wydato tacznie 795 min zt, a miedzy rokiem 2017 a 2021 wydatki na sponsoring ulegty podwojeniu
(Kosiarz i Szatkowski, 2024). NIK wskazat rowniez na fakt, ze dziatalnos¢ sponsoringowa spétek byta
prowadzona z naruszeniem zasad polityki sponsoringowej wprowadzonej przez te spotki.

Wiekszos$¢ darowizn, tj. 81%, byta udzielana na rzecz fundacji tworzonych przez panstwowe spotki,
ktore nastepnie wydatkowaty $rodki, pozostajgc poza jakimkolwiek nadzorem darczynicy. Mowa tu
o kwotach darowizn siegajgcych w latach 2017-2021 blisko 841 min zt, ktére za posrednictwem
fundacji mogty by¢ wydatkowane na dowolne cele.

NIK nie miat mozliwosci zbadania catej skali zjawiska, poniewaz 6 spétek z udziatem skarbu panstwa
i 4 fundacje udaremnity przeprowadzenie kontroli dot. wydatkéw na sponsoring i udzielania darowizn.
W zwigzku z powyzszym Najwyzsza Izba Kontroli ztozyta 10 zawiadomien do prokuratury w przedmiocie
uzasadnionego podejrzenia popetnienia przestepstwa w zwigzku z bezprawng odmowa dokonania
kontroli przez podmioty wykorzystujgce $rodki pafstwowe.

Nie stanowi przypadku fakt, ze najwiecej z tych srodkdw przekazano fundacjom w roku 2020 r.,
w ktérym odbywaty sie wybory prezydenckie. Fundacje spotek skarbu panstwa, takie jak Fundacja PKO
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BP, Fundacja Totalizatora Sportowego czy Fundacja Enea, byly zywo zaangazowane w kampanie
wyborczg i potgczong z nig kampanie referendalng. Jak donosi Fundacja Wolnosci Gospodarczej (2023),
12 fundacji zaleznych od panstwowych firm zostato dopuszczonych przez Panstwowa Komisje
Wyborczg do kampanii referendalnej, w ramach ktdrej realizowaty m.in. spoty i emitowaty reklamy.

Jak zauwazyt Bernaczyk (2019), piszac o kolizji sfery prywatnej i publicznej na przyktadzie spétek skarbu
panstwa, na problem wydatkow spétek o charakterze politycznym zwrdcit uwage réwniez Specjalny
Sprawozdawca Rady Praw Cztowieka ONZ w sprawozdaniu z 5 kwietnia 2018 r. — Report of the Special
Rapporteur on the Independence of Judges and Lawyers on His Mission to Poland. Punkt 111.A.19
sprawozdania wskazuje na wykorzystanie majgtku pochodzacego od spdtek z udziatem skarbu panstwa
do przeprowadzenia przez Polskg Fundacje Narodowg kampanii pod hastem ,Sprawiedliwe sady”
(Garcia-Sayan, 2018). Wsrod fundatorow znalazt sie szereg spotek prawa handlowego wymienionych
w art. 13 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem paristwowym.

Spotki udzielaty takze innych kontrowersyjnych darowizn. Przyktadowo KGHM Polska Miedz S.A.,
bedaca jedna z najwiekszych spétek panstwowych, przekazata srodki w tgcznej wysokosci ponad
130 min zt na rzecz gmin w sposéb, wedtug opinii NIK, noszgcy znamiona korupcji. Udzielenie bowiem
darowizn dla gmin byto uzaleznione od przeprowadzenia przez nie zmian w zagospodarowaniu
przestrzennym zgodnie z zaleceniami spotki, co miato by¢ potwierdzone przez zawarcie porozumien
w formie umoéw cywilnoprawnych oraz aktéw notarialnych.

W swietle przytoczonych przyktadow jasno widac, ze obecny sposdb prawnej regulacji rad nadzorczych
spotek panstwowych nie zapobiega dochodzeniu do sytuacji patologicznych w ich obszarze.
Efektywnosé ustawy o zasadach zarzagdzania mieniem panstwowym nalezy oceni¢ w sposdb negatywny.
Zatozenia przyjete przez ustawodawce w czasie uchwalania ustawy nie sg skutecznie realizowane, co
wynika z ksztattu regulacji prawnej, ktérej konstrukcja nie eliminuje mozliwosci zaistnienia wyzej
wymienionych sytuacji. Negatywna ocena efektywnosci tych przepisow prowadzi do wniosku, ze
w celu naprawy fadu korporacyjnego konieczna jest nowelizacja ustawy, ktéra, uwzgledniajgc
doswiadczenia lat minionych, w sposéb skuteczny zapobiegnie dalszemu wystepowaniu negatywnych
zjawisk, oddziatujgcych zaréwno na gospodarke, jak i na spoteczenstwo.

4. Diagnoza obecnego stanu spétek skarbu panstwa i analiza postulatow
de lege ferenda

Z powyzszych przyktadédw wytania sie obraz spétek panstwowych, ktére trawig przede wszystkim dwa
problemy, zwigzane z osobami powotanymi na cztonkdw ich organéw. Po pierwsze, braki kompe-
tencyjne, wigzace sie zardwno z doswiadczeniem, jak i merytorycznym przygotowaniem, ktére
wptywajg negatywnie na umiejetnosé prowadzenia podmiotédw w sposdb ekonomicznie optymalny. Po
drugie, powigzania i wptywy polityczne, ktdre mogg prowadzi¢ do podejmowania decyzji szkodliwych
dla spatki, za to korzystnych dla oséb rzadzacych. Zaistniate sytuacje ukazujg, ze rady nadzorcze spotek
nie realizujg odpowiednio swoich celdw, tj. nie chronig publicznego majgtku poprzez kontrole, czy jest
on wydatkowany w publicznym interesie w sposdb staranny, legalny, celowy, rzetelny i gospodarny.

Rozwazania te prowadzg do wniosku, ze regulacje ustawy o zasadach zarzadzania mieniem panstwo-
wym dot. powotywania rad nadzorczych zawierajg luki, ktdrych obecnos¢ umozliwita piastowanie
stanowisk cztonkdw przez osoby nieposiadajgce ku temu odpowiednich kwalifikacji, co w konsekwencji
doprowadzito do wielu wypaczen w spotkach skarbu panstwa. Naprawa fadu korporacyjnego jest
konieczna, a nowe rozwigzania muszg cechowac sie skutecznoscia i by¢ skonstruowane w sposdb, ktory
umozliwi nie tylko naprawe obecnej sytuacji, ale i zapobiezenie jej powtdrzeniu w przysztosci.

Pierwszym wiekszym krokiem legislacyjnym poczynionym w celu uzdrowienia sytuacji w panstwowych
spotkach byto ztozenie w marcu 2024 r. projektu ustawy o naprawie tadu korporacyjnego w spétkach
z udziatem Skarbu Panstwa przez partie Polska 2050, ktéry jednak zostat przegtosowany w sejmowe;j
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komisji. W marcu 2025 r. ta sama partia ponownie ztozyta w sejmie projekt ustawy zmieniajgcy
przepisy ustawy o zasadach zarzgdzania mieniem panistwowym, ktdry prezentuje podobne rozwigzania,
co pierwsza z zaproponowanych przez politykdw ustaw (Ceglarz, 2025).

Jak wynika z uzasadnienia do projektu ustawy, jego celem jest zwiekszenie profesjonalizmu
w nadzorowaniu majatku publicznego, w szczegélnosci poprzez podniesienie wymogéw kwalifikacy;j-
nych dla kandydatéw do rad nadzorczych spétek panstwowych.

Gtéwnga propozycjg legislatoréw jest wprowadzenie instytucji cztonka niezaleznego w radach
nadzorczych spétek, w ktdrych Skarb Panstwa ma wptyw na wybdr ponad 70% sktadu rady nadzorcze;.
Funkcje te mogtaby petni¢ osoba, ktdra w okresie 2 lat przed dniem powotania do organu nadzorczego
nie nalezata do partii politycznej ani nie petnita innej politycznej funkcji. Cztonek niezalezny miatby by¢
wytaniany w otwartej procedurze konkursowej, regulowanej przez statut spotki lub tez uchwate jej
walnego zgromadzenia.

Pomyst ten nalezy ocenié raczej pozytywnie, jako krok w kierunku zaréwno odpolityczniania spétek, jak
i dbania o klarownos$¢ procedur powotan. Rdwnoczesnie uregulowanie procedury konkursowej przez
spotke, a nie poprzez odgdrne wytyczne dla wszystkich podmiotdw, stanowi przemyslang propozycje.
Wsréd spotek z wiekszosciowym udziatem skarbu panistwa sg zaréwno najwieksze polskie podmioty
gospodarcze, jak i mniejsze, acz strategicznie istotne spotki. Mozliwos¢é przeprowadzenia konkursu,
ktérego specyfika zostanie dostosowana do cech indywidualnych spoétki, bedzie korzystna dla
wytonienia najbardziej adekwatnych kandydatéw.

W projekcie ustawy zauwazono takze potrzebe prawnej reakcji na przyznawane z naruszeniem zasad
ksztatcenia dyplomy MBA. Remedium na ten problem miatby stanowi¢ wymdg posiadania akredytacji
przez uczelnie, ktdora oferuje uzyskanie dyplomu. Wykaz instytucji o zweryfikowanych standardach
nauczania miatby prowadzi¢ Minister Aktywdéw Panstwowych. W tym przypadku réwniez odpowied?
twoércéw projektu na palacy problem zdobywania tytutéw naukowych bez odpowiedniej edukacji
wydaje sie trafiona. Umozliwi to zapobiezenie powstaniu w przysztosci sytuacji na wzér tej zaistniatej
w niestawnym Collegium Humanum.

Projekt przewiduje rowniez wprowadzenie wymagania w postaci co najmniej 3-letniego doswiadczenia
na stanowiskach kierowniczych lub samodzielnych albo wynikajgcego z prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej na wtasny rachunek. Jest to co do zasady dobry kierunek, poniewaz doswiadczenie jest
kluczowe do wtasciwego wykonywania uprawnien nadzorczych, a samo wyksztatcenie nie daje
gwarancji posiadania odpowiedniej wiedzy i doswiadczenia adekwatnego do specyfiki dziatalnosci
gospodarczej panstwowych spotek.

Nie oznacza to jednak, ze tak okreslone kryterium jest wystarczajgce do odpowiedniej weryfikacji
kompetencji kandydata. Doswiadczenia menedzerskie nie sg jednolite, a sprawowanie funkcji
kierowniczej w mikroskali nie zawsze przektada sie na zdolnos¢ do podejmowania decyzji w strukturach
o wysokim poziomie ztozonosci. Ustawodawca nie naktada zadnego formalnego wymogu w postaci
posiadania doswiadczenia w zarzadzaniu podmiotem w skali adekwatnej do wielkosci i wptywowosci
spotki, w ktérej radzie nadzorczej miatby zasigs$é kandydat.

Jako potencjalny wzér oceny cztonkéw rad zarzadczych w spétkach skarbu panstwa mogtaby postuzyc
metodyka oceny odpowiedzialnosci cztonkéw organdéw podmiotéw nadzorowanych przez Komisje
Nadzoru Finansowego (dalej jako: KNF), wypracowana przez Urzad KNF w 2020 r. i od tego czasu
udoskonalana. Odnosi sie ona m.in. do rad nadzorczych bankdw i zaktadéw ubezpieczen. W ramach
procesu oceny KNF bierze pod uwage wyksztatcenie, doswiadczenie adekwatne do specyfiki instytucji,
umiejetnosci miekkie i twarde, brak konfliktu intereséw i reputacje kandydata. Proces oceny obejmuje
zaréwno te indywidualng, dokonywang przed i w trakcie piastowania funkcji, jak i ocene zbiorowa
organu.

Pod rozwage nalezy réwniez poddac kwestie sposobu regulacji Rady ds. spétek z udziatem skarbu
panstwa, ktéra wydaje opinie dotyczace kandydatéw na cztonkdéw organdw nadzorczych spoétek.
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Zgodnie z obecnymi przepisami jej cztonkowie powotywani sg przez Prezesa Rady Ministréw oraz przez
Ministra Aktywéw Panstwowych. Organ nie jest kadencyjny, a jego cztonkowie mogg w kazdej chwili
zosta¢ odwotani ze stanowiska. Zasadne wydaje sie zwiekszenie niezaleznosci rady, ktdrej dziatalnos¢
moze by¢ uwarunkowana silng presjg polityczng, np. poprzez wprowadzenie jasnych zasad powoty-
wania i odwotywania jej cztonkdw lub tez kadencyjnosci gremium.

Palagcym problemem w spétkach panstwowych sg réwniez ich nadmierne wydatki na dziatalnos¢
sponsoringowg i reklamowa, realizowang czestokro¢ za posrednictwem wyprowadzania srodkéw
poprzez darowizny do swoich fundacji. Jak zauwazono w raporcie Odpolitycznienie przedsiebiorstw
kontrolowanych przez paristwo autorstwa Marcina Zielinskiego (2023), , dotychczasowa swoboda
spotek kontrolowanych przez panistwo w zakresie wydatkdw reklamowych [...] godzi wprost w rynek
medialny czy prawo obywateli do rzetelnej informacji o stanie spraw publicznych, a ponadto moze
stanowic¢ niedozwolong pomoc publiczng”.

Odpowiedzig na rzeczony problem moze by¢ obowigzek przedstawiania przez spétki skarbu paninstwa
przejrzystych informacji na temat podmiotdw przez nie wspieranych i wysokosci kwot przekazywanych
jako np. darowizny. Jest to nie tylko realizacja konstytucyjnego prawa do informacji, ale réwniez forma
umocnienia kontroli spotecznej nad podmiotami dysponujgcymi publicznymi pieniedzmi. Podejmo-
wanie przez organy spétek panstwowych préb posredniego wsparcia celéw politycznych swoimi
srodkami powinno sie sta¢ przedmiotem spotecznego ostracyzmu oraz by¢ brzemienne w konsek-
wencje dla 0sob zarzgdzajacych podmiotem.

5. Podsumowanie

Nie ulega watpliwosci, ze sytuacja w spétkach skarbu panistwa ulegta pogorszeniu na przestrzeni
ostatnich lat, a ustawa o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym wymaga nowelizacji
w przedmiocie regulacji sposobu powotywania i kontrolowania rad nadzorczych. Potrzeba ta nie jest
jedynie postulatem $rodowisk politycznych czy prawniczych, bowiem sytuacja w panstwowych
spotkach stanowita w ostatnich latach istotny przedmiot debaty publicznej, na co wskazywaé moze
chocby fakt, ze w wyborach parlamentarnych legitymacja do sprawowania wtadzy zostata udzielona
srodowisku politycznemu, ktére wsrdd swoich obietnic wymienito odpolitycznienie spétek. Deklaracja
ta jednak nie zostata jeszcze zrealizowana (Demagog, 2024).

Poza propozycjami legislacyjnymi warto zwréci¢ uwage na fakt, ze niezwykle istotnym komponentem
w ksztattowaniu dobrego prawa sg spoteczne wymagania stawiane wobec politykéw. Panstwowe
spotki dysponujg srodkami publicznymi, stad obywatele majg prawo wymagac standardéw
w zarzgdzaniu tymi podmiotami, co lezy w interesie dobrobytu catego panstwa. Jak wynika z badan,
wiekszo$¢ obywateli nie darzy politykdéw zaufaniem, uwazajgc zarazem, ze powinni mie¢ oni jak
najmniejszy wptyw na panstwowg gospodarke (Machowski, 2025). Niewatpliwie zatem dobre
rozwigzania legislacyjne jedynie czesciowo odpowiadajg na szerszy problem, jakim jest kryzys zaufania
publicznego, spowodowany licznymi naduzyciami i kontrowersjami. Jego rozwigzanie moze okazac sie
kluczowe do uzdrowienia sytuacji w spotkach skarbu panstwa. Niestety ten szeroko zakrojony problem
natury spotecznej wymaga dziatan na wiekszg skale i o wiele trudniejszych nizli tylko nowelizacja
ustawy o zasadach zarzgdzania mieniem panstwowym.
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Appointments to Supervisory Boards in State-Owned Companies — Assessing
the Effectiveness of the Act on the Principles of State Property Management
and Analyzing De Lege Ferenda Proposals

Abstract

Aim: The aim of the article is to assess the effectiveness of the provisions of the Act on the Principles
of State Property Management in relation to the appointment of supervisory boards in state-owned
companies.

Methodology: The assessment is based on an analysis of controversial situations involving supervisory-
-boards in state-owned companies that occurred during the period when the Act was in force. In
addition the study draws on an analysis of the relevant legal doctrine and positions presented in legal
discourse.

Results: The conclusions indicate that the current regulatory framework governing supervisory boards
in state-owned companies cannot be regarded as effective. Normative gaps and mechanisms enabling
the instrumental application of the provisions were identified, which negatively affect corporate
governance in these entities.

Implications and recommendations: The article points to the need for an amendment of the Act. The
author presents proposals for legislative changes in this area and evaluates de lege ferenda postulates
emerging in legal discourse.

Originality/value: The article addresses an issue that has been a significant subject of public debate in
Poland in recent years and has not yet been comprehensively examined. The analysis of controversial
situations concerning supervisory boards in state-owned companies involves assessing the practical
effects of applicable regulations against the backdrop of real events, thereby creating a comprehensive
catalogue of pressing legal issues. The proposed remedial regulatory solutions, in turn, contribute to
the ongoing debate on the shape of the currently pending legislative amendment.

Keywords: supervisory boards, state-owned companies, improvement of corporate governance,
politicization of companies, Act on the Principles of State Property Management
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