WICEPREZES
NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI
Wojciech Kutyta

Tekst ujednolicony

KBF.410.004.03.2015
P/15/009

WYSTAPIENIE
POKONTROLNE



Numer i tytut kontroli

Jednostka
przeprowadzajgca
kontrole

Kontrolerzy

Jednostka
kontrolowana

Kierownik jednostki
kontrolowanej

Ocena ogo6lna ‘

l. Dane identyfikacyjne kontroli

P/15/009 - Realizacja Programu ,Inwestycje Polskie”

Najwyzsza Izba Kontroli
Departament Budzetu i Finanséw

1. Tomasz Wankowicz, gtéwny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie
do kontroli nr 92737 z dnia 18 czerwca 2015 r.

2. Jan Werenowski, gtowny specjalista kontroli parfistwowej, upowaznienie
do kontroli nr 92736 z dnia 18 czerwca 2015 r.
(dowdd: akta kontroli str. 1-4)

Ministerstwo Skarbu Panstwa, 00-522 Warszawa, ul. Krucza 36/Wspdlna 6 (dalej:
MSP)

Andrzej Czerwinski, Minister Skarbu Panstwa od 16 czerwca 2015 .
Wiodzimierz Karpinski, Minister Skarbu Paristwa od 24 kwietnia 2013 r. do 15 czerwca
2015,
Mikotaj Budzanowski, Minister Skarbu Panstwa od 18 listopada 2011 r. do 24 kwietnia
2013 r.

(dowdd: akta kontroli str. 5-9)

Il. Ocena kontrolowanej dziatalnosci

W ocenie NIK, opracowanie przez Ministra Skarbu Panstwa Programu ,Inwestycje
Polskie” (dalej: Program) byto celowe. W jego wyniku miat zosta¢ ograniczony
niedobdr dtugoterminowego finansowania projektow infrastrukturalnych w Polsce.

Celem gtownym Programu byto zapewnienie kwoty 40 mld zt na realizacje inwestycii
infrastrukturalnych do konica 2015 r. i okoto 90 mld zt do 2018 r. Minister Skarbu
Panstwa zapewnit mozliwos¢ finansowania Programu, uzyskujac w 2012 r. zgode
Rady Ministrow na przekazanie akcji czterech spdtek do podmiotéw bezposrednio
realizujgcych Program, tj. do nowo utworzonej spotki Polskie Inwestycje Rozwojowe
S.A. (dalej: PIR, Spdtka) oraz do Banku Gospodarstwa Krajowego (dalej: BGK).
Warto$¢ akcji przeznaczonych na Program pozwalata na sfinansowanie do 2015 r.
inwestycji w wysokosci okreslonej w celu gtbwnym Programu. Mozliwosci te nie
zostaly jednak wykorzystane. Na koniec 2015 r. planowana taczna warto$¢
finansowania inwestycji przez BGK i PIR wyniesie okoto 23,3 mld z, tj. 58,2%
Srodkéw wskazanych w celu gtéwnym Programu. Niskim wykorzystaniem Srodkéw
wykazywat sie w szczegélnosci PIR, ktérego zaangazowanie w finansowanie
projektow inwestycyjnych na koniec 2015 r. wyniesie okoto 2 mid zt. Niskg
efektywnoscig cechowat sie takze system jego finansowania. Zaktadat on
przekazywanie aktywow do Spdtki z wyprzedzeniem, przed zawarciem przez nig
umow na finansowanie przedsiewziec inwestycyjnych, a nawet przed zakornczeniem
oceny projektdw inwestycyjnych. W zwigzku z tym, ze w cze$ci przypadkéw
uruchomienie srodkéw PIR przewidywano na dalszym etapie inwestycji, doszio do
skumulowania znaczacych kwot w PIR, ktore byty lokowane na rynku finansowym.



Opis stanu
faktycznego

W  Programie nie zostaty szczegdtowo zdefiniowane cele dla podmiotow
realizujgcych Program ani mierniki realizacji wyznaczonych celéw, co zdaniem NIK,
utrudnia rozliczalno$¢ realizacji zadan i powoduje rozproszenie odpowiedzialnosci
za efekty Programu.

Nadzér MSP koncentrowat sie na ocenie sytuacji finansowej PIR, istotnych zdarzen
w Spdice oraz postepu w rozwoju dziatalnosci, przy czym dokumenty sporzadzane
w MSP nie zawieraty ocen skali wykorzystania srodkéw finansowych przewidzianych
w celu gtéwnym Programu.

Trzy z czterech uméw Ministra Skarbu Panstwa z podmiotami doradczymi na kwote
616,2 tys. zt, ktérych przedmiotem bylo odptatne wykonanie analiz i ekspertyz
zwigzanych z Programem, zostaty zawarte w sytuacji, gdy Minister dysponowat juz
czescig materiatow stanowigcych przedmiot zaméwienia, przekazanych wedtug
MSP nieodptatnie. Takie dziatanie byto, zdaniem NIK, niecelowe i niegospodarne,
badz Swiadczy o tym, ze wczesniejsze umowy o nieodpfatnym wykonaniu prac miaty
charakter pozorny, a w jednym przypadku doszlo do udzielenia odptatnego
zamdwienia z pominieciem przepisow ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo
zamowien publicznych?.

lIl. Opis ustalonego stanu faktycznego

1. Zalozenia Programu

W dniu 12 pazdziernika 2012 r. Prezes Rady Ministrow Donald Tusk przedstawit
w sejmowym exposé plan dziatah zmierzajacych do zaangazowania aktywow
Skarbu Panstwa w celu wspierania wzrostu gospodarczego kraju oraz finansowania
inwestycji infrastrukturalnych. Do 2015 r. na inwestycje te miata zostat
przeznaczona kwota 40 mid zt, a do 2018 r. okoto 90 mid zt.

Rozwinigciem koncepcji przedstawionej w exposé byt Program ,Inwestycje Polskie”,
opracowany przez Ministra Skarbu Panstwa. Zostat on przedstawiony Radzie
Ministréw jako zatacznik do wniosku Ministra Skarbu Panistwa i Ministra Finansow
z dnia 14 grudnia 2012 r. o wyrazenie zgody przez Rade Ministrdw na inny, niz
okre$lony w art. 33 ust. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji
| prywatyzacji?, tryb zbycia akcji bedacych wtasno$cig Skarbu Parnstwa3 w celu ich
wniesienia na pokrycie kapitatu Celowej Spotki Inwestycyjnej (CSI)* do tacznej
warto$ci 10 mld zt oraz na rzecz BGK tytutem podwyzszenia funduszu statutowego
0 kwote do 10 mid zt. W dniu 27 grudnia 2012 r. Rada Ministrow wyrazita zgode na
zbycie akcji i wniesienie ich do CSI i BGK, nie podejmowata natomiast decyzji
w sprawie przyjecia Programu. Program nie ma statusu programu rzagdowego.

Za gtowny cel Programu przyjeto wsparcie wybranych inwestycji infrastrukturalnych
w sposdb uzasadniony ekonomicznie, niepowiekszajacy dtugu publicznego oraz
mobilizujacy dtugoterminowy kapitat prywatny. Oczekiwanym efektem Programu
miata by¢ mobilizacja podmiotow prywatnych do zwigkszenia naktadow
na inwestycje infrastrukturalne poprzez inicjowanie badz domykanie projektéw
finansowych. Program, zbieznie z exposé, zaktadat zapewnienie kwoty 40 mlid zt

"Dz.U. 22013 . poz. 907 ze zm.

2Dz.U.z 2015, poz. 747.

3 Wniosek przewidywat maksymalnie zbycie 213.048.534 akcji PGE Polskiej Grupy Energetycznej S.A.
o wartosci nominalnej 10 zt za akcje, 104.473.620 akcji Powszechnej Kasy Oszczedno$ci Bank Polski S.A.
o wartosci nominalnej 1 zt za akcje, 8.721.587 akcji Powszechnego Zaktadu Ubezpieczen S.A. o wartosci
nominalnej 1 zt za akcje oraz 19.972.900 akcji Ciech S.A. o warto$ci nominalnej 5 zt za akcje.

4 Spotka akceyjna z udziatem Skarbu Panstwa, roboczo zwana CSI, ktéra miata zosta¢ zawigzana na potrzeby
realizacji Programu ,Inwestycje Polskie”. CS| zostata zawigzana dnia 28 grudnia 2012 r. pod firmg Polskie
Inwestycje Rozwojowe Spétka Akcyjna.
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z przeznaczeniem na realizacje inwestycji infrastrukturalnych do 2015 r. i okoto
90 mld zt do 2018 .

Program zostat oparty na dwoch filarach instytucjonalnych — BGK w zakresie
finansowania dtuznego i dziatalnosci gwarancyjnej oraz nowo utworzonej CSI
w zakresie finansowania kapitatowego. Wedtug przyjetych zatozen Program miat
stuzy¢ zwiekszeniu efektywnosSci wykorzystania aktywow Skarbu Panstwa.
Podejmowane inwestycje miaty charakteryzowa¢ sie dodatnig warto$cig biezacq
netto, oferowac rynkowg stope zwrotu, a BGK i CSI powinny generowa¢ zysk
z realizacji Programu. Gtoéwne kierunki inwestycji okreSlone w Programie miaty
obejmowac infrastrukture energetyczna, gazowg, portowa, morskg, kolejowa,
drogowa, samorzadowa, przemystowg, telekomunikacyjng oraz zagospodarowanie
zt6z weglowodorowych.

W harmonogramie ustalonym w Programie okre$lono, iz do konca 2012 r.
zawigzana zostanie CSI, w 2013 r. nastapi dokapitalizowanie CSI i zwigkszenie
funduszu statutowego BGK, a do 2016 r. dalsze dokapitalizowanie tych podmiotéw
w miare zapotrzebowania na finansowanie projektow. Nie zostaly natomiast
ustalone terminy realizacji poszczegdlnych zatozen Programu przez BGK i PIR.

Minister Skarbu Panistwa nie okre$lit w Programie szczegdtowych celéw i miernikow
realizacji Programu dla BGK i CSI.
(dowdd: akta kontroli str. 10-32)

Pan Wojciech Kowalczyk — Sekretarz Stanu MSP wyjasnit, Ze celem Programu byto,
aby srodki uzyskane ze sprzedazy zainwestowanych akcji Skarbu Parstwa
odtwarzaty sie przez ich inwestowanie w uzyteczne gospodarczo projekty.
Fundamentalna zasada, ze dziatalno$¢ PIR i BGK ma by¢ tylko rynkowg i rentowng
dziatalnoscia, stata w zasadniczej sprzecznosci z wyznaczaniem odgornych
miernikow funkcjonowania PIR. Nie mozna bylo zatozy¢, iz w pierwszym roku
funkcjonowania PIR zawrze 5 lub 10 umoéw, poniewaz Spdtka nie wykazataby
niezalezno$ci inwestycyjnej i $wiadczytoby to o interwencjonizmie Panstwa.
Mechanizmem kontrolujgcym efektywno$¢ funkcjonowania Spotki miat  by¢
mechanizm jej dokapitalizowywania. Wniosek na Rade Ministrow rozstrzygat,
iz akcje przeznaczone na Program bedg do PIR/lub i BGK wnoszone stopniowo,
w miare zapotrzebowania na finansowanie projektow. Logika przyjeta we wniosku
byta wigc taka, Ze PIR nie realizujgc projektow rentownych, nie bedzie miat $rodkow
i upadnie. Logika ta miata zabezpiecza¢ przed niegospodarnoscia przedwczesnych
i niecelowych rozporzadzen majatkiem Skarbu Paristwa.

(dowdod: akta kontroli str. 463-469)

Zdaniem NIK, nie byto formalnych przeszkdd, by w Programie okresli¢ cele i mierniki
oceny stopnia ich realizacji dla BGK i PIR. Zostatby w ten sposéb okreslony zakres
odpowiedzialnosci  podmiotéw realizujagcych Program za osiggane efekty.
Wyznaczanie celéw rocznych pozostawiono radom nadzorczym tych podmiotow.
W wyniku tego ustalano je bez koordynacji migdzy podmiotami realizujgcymi
Program, co narazato na ryzyko ustalenia celéw krotkookresowych prowadzacych
do niskiego wykorzystania srodkow zapewnionych przez Ministra Skarbu Panstwa.

(dowdod: akta kontroli str. 1230)

Zmiana roli PIR w Programie dotyczaca sposobu funkcjonowania spotki zostata
zakomunikowana Radzie Ministrow, pismem z dnia 20 maja 2015 r.
(dowod: akta kontroli str. 438-447)



Ocena czastkowa

Opis stanu
faktycznego

Ustalone
nieprawidtowosci

W ocenie NIK, opracowanie Programu nakierowanego na zapewnienie
dlugoterminowego finansowania projektéow infrastrukturainych bytlo zasadne.
Nieokreslenie szczegdtowych celow dziatania dla podmiotow realizujgcych Program
zwiekszyto ryzyko, ze mimo zapewnienia przez Ministra Skarbu Panstwa Srodkéw
na realizacje Programu nie zostang one skutecznie wykorzystane.

. Przygotowanie Programu

Przygotowanie Programu zostato poprzedzone dokonang przez MSP w potowie
2012 r. identyfikacjg probleméw wystepujacych w gospodarce polskiej w zakresie
rozwoju duzych projektow inwestycyjnych. W$rdd nich wskazano w szczegdlnosci
brak dtugoterminowego finansowania dtuznego, wystarczajacej iloSci kapitatu
wlasnego oraz znikome zainteresowanie projektami partnerstwa publiczno-
prywatnego.

(dowdd: akta kontroli str. 75-81, 87-91)

Analiza dotyczaca zatozen Programu zostata zlecona [...]° Jednoczes$nie pracownicy
MSP przeprowadzili szereg spotkan z podmiotami, ktére mogty by¢ zainteresowane
duzymi inwestycjami infrastrukturalnymi.

(dowod: akta kontroli str. 443, 463)

Konsultacje, uzgodnienia miedzyresortowe, spotkania z instytucjami finansowymi
i doradczymi dotyczace powyzszych kwestii miaty charakter spotkan roboczych.
MSP nie przedstawito dokumentacji potwierdzajacej przeprowadzenie tych
czynno$ci, poza dwiema notatkami ze spotkania przedstawicieli MSP
z przedstawicielami Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw oraz Gtéwnego
Urzedu Statystycznego. W zwigzku z tym, nie mozna bylo w ramach
przeprowadzonej kontroli zweryfikowac jakosci prac przygotowawczych, ani ustalen
dotyczacych potencjalnego popytu na finansowanie przewidywane w ramach
Programu

(dowdd: akta kontroli str. 75-81, 87-91)

Minister Skarbu Panstwa zawart cztery odptatne umowy na ustugi eksperckie
I analizy zwigzane z przygotowaniem Programu. Poniesione wydatki wyniosty
619,9 tys. zt. W przypadku jednej umowy z [...]¢ wyptacone wynagrodzenie byto
nizsze 0 61,3 tys. zt od maksymalnego okreslonego w umowie, poniewaz w ostatnim
kwartale okresu obowigzywania umowy spotka ta nie Swiadczyta ustug.

NIK jako niecelowe i niegospodarne ocenia zawarcie przez Ministra Skarbu
Panstwa, reprezentowanego przez Podsekretarza Stanu w MSP Pana Pawia
Tamborskiego, trzech uméw o warto$ci 616,2 tys. zt (poniesione wydatki z tego
tytutu wyniosty 554,9 tys. zt) na opracowania i analizy zatozen Programu i koncepcii
funkcjonowania CSI w sytuaciji, gdy w dwéch przypadkach MSP przed zawarciem
uméw dysponowato czeScig wynikow tych analiz opracowanymi pro bono,
a Program zostat juz przyjety przez Ministra Skarbu Panstwa i zawigzana zostata

> Na podstawie art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 roku o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z
2015 . poz. 2058 ze zm.) i art.11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji
(Dz. U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1503 ze zm.) NIK wytaczyta jawno$¢ informacji w zakresie podania nazwy firmy
doradczej. Wytgczenia dokonano w interesie przedsiebiorcy.

® Na podstawie art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 roku o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z
2015 r. poz. 2058 ze zm.) i art.11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji
(Dz. U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1503 ze zm.) NIK wytaczyta jawno$¢ informacji w zakresie podania nazwy firmy
doradczej. Wytgczenia dokonano w interesie przedsiebiorcy.
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spotka PIR. W trzecim przypadku termin realizacji zamowienia byt pdzniejszy
niz podpisanie Programu.
(dowdd: akta kontroli str. 459)

W dniu 11 marca 2013 r. Minister Skarbu Parnstwa zawart umowe z [...]" (na kwote
490 tys. zt) miedzy innymi na weryfikacje pod wzgledem formalno-prawnym wniosku
0 wyrazenie zgody przez Rade Ministrow na zbycie akcji Skarbu Panstwa (§ 1 ust. 1
pkt 1 umowy) podczas, gdy wniosek ten byt juz opracowany, w dniu 14 grudnia 2012
r. zostat podpisany przez Ministra Skarbu Panstwa, a w dniu 27 grudnia 2012 r.
pozytywnie rozpatrzony przez Rade Ministrow. Przedmiotem tej umowy byta réwniez
weryfikacja
pod wzgledem formalno-prawnym koncepcji zawigzania PIR, w tym aktu zawigzania
spotki i statutu Spotki (§ 1 ust. 1 pkt 2 lit. a umowy), w sytuacji gdy Spotka zostata
zawigzana w dniu 28 grudnia 2012 r. i w tym samym dniu zostat zatwierdzony
rowniez jej statut.

(dowad: akta kontroli str. 10-32, 138-142)

Zastepca Dyrektora Departamentu Spotek Kluczowych (DSK) — Pan Pawet
Kaczmarek podat, ze kancelaria [...]% przed podpisaniem powyzszej umowy zgodzita
sie Swiadczy¢ i $wiadczyta ustugi pro bono, tj. bez wynagrodzenia. Realizacja
umowy z dnia 11 marca 2013 r. miata na celu miedzy innymi nadanie pracom
charakteru dziet wykonanym z udziatem Kancelari w okresie wczesniejszym.
Wykonana przez Kancelarie ocena ex-post, jesli nie potwierdzitaby prawidtowos$ci
(pod wzgledem formalno-prawnym) zatozen, prac i dokumentéw wykonanych w
okresie wczesniejszym (zaréwno zgody Rady Ministrow, jak i treSci statutu PIR)
mogtaby spowodowac korekte wykonanych prac, a ewentualne ryzyka formalno-
prawne mogtyby zosta¢ zmitygowane lub wyeliminowane zgodnie z decyzjami
merytorycznymi. Statut PIR w brzmieniu zaproponowanym przez Departament
Projektow Strategicznych (DPS) przed jego przyjeciem zostat pozytywnie
zaopiniowany pod wzgledem formalno-prawnym przez obstuge prawng DPS,
Departament Prawny MSP oraz przez Kancelarie $wiadczaca, wedtug wyjasnien
MSP, ustugi pro bono.

(dowod: akta kontroli str. 448-454, 463)

W dniu zawarcia umowy, tj. 11 marca 2013 r. MSP posiadato dwa dokumenty
sporzadzone przez [..]°% Ocena wariantow wniesienia akcji spotek publicznych
nalezacych do Skarbu Parnstwa do Banku Gospodarstwa Krajowego w ramach
realizacji Programu ,,Inwestycje Polskie” z dnia 2 listopada 2012 r. oraz Ocena form
prawnych dla realizacji Programu ,Inwestycje Polskie” z dnia 26 listopada 2012 r.
Analogiczne opracowania z nowymi datami sporzadzenia zostaty przedstawione
MSP w dniu9 kwietnia 2013 r. jako wynik realizacji umowy z 11 marca 2013 r.

(dowdd: akta kontroli str. 92-111, 143, 156-165)

7 Na podstawie art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 roku o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z
2015 r. poz. 2058 ze zm.) i art.11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o0 zwalczaniu nieuczciwej
konkurencji (Dz. U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1503 ze zm.) NIK wytgczyta jawnos¢ informacji w zakresie podania
nazwy firmy doradczej. Wytaczenia dokonano w interesie przedsigbiorcy.

& Na podstawie art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 roku o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z
2015 r. poz. 2058 ze zm.) i art.11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej
konkurencji (Dz. U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1503 ze zm.) NIK wytgczyta jawnos¢ informacji w zakresie podania
nazwy firmy doradczej. Wytaczenia dokonano w interesie przedsigbiorcy.

° Na podstawie art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 roku o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z
2015 r. poz. 2058 ze zm.) i art.11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej
konkurencji (Dz. U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1503 ze zm.) NIK wytgczyta jawnos¢ informacji w zakresie podania
nazw firm doradczych. Wytaczenia dokonano w interesie przedsigbiorcy.
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Ocena czastkowa

Zdaniem NIK, wskazuje to na sporzadzenie umowy po dokonaniu czesci ustug przez
Kancelarie i wyklucza stwierdzenia MSP o $wiadczeniu przez Kancelarie ustug bez
wynagrodzenia. Oznacza to, ze w wyzej wymienionym zakresie doszto do udzielenia
zambwienia publicznego (de facto odptatnej umowy) wykonawcy, ktéry nie zostat
wybrany w trybie przewidzianym w przepisach ustawy Prawo zamdwien
publicznych. Co najmniej ustugi prawnicze Swiadczone przez wyzej wymieniong
spotke w listopadzie 2012 r. zostaty rozliczone w ramach umowy z 11 marca 2013 r.
pomimo tego, ze ustawa Prawo zamoéwien publicznych przewiduje wytgcznie
pisemng - pod rygorem niewazno$ci — forme uméw (art. 139 ust. 2 ustawy) oraz
zawieranie umow przed wykonaniem ustug.

W dniu 7 grudnia 2012 r. Minister Skarbu Panstwa zlecit [..]"0 sporzadzenie
ekspertyzy (na kwote 69 tys. zt) Studia i materiaty dla Programu Inwestycje Polskie
(§ 2 ust. 12 umowy), ktéra zostata przekazana w dniu 27 grudnia 2012 r. do MSP
(termin wykonania dziefa zostat okreslony w umowie na 28 grudnia 2012 r.),
podczas gdy Program ,Inwestycje Polskie” zostat zatwierdzony przez Ministra
Skarbu Panstwa w dniu 14 grudnia 2012 r.

(dowdd: akta kontroli str. 348-418)

W dniu 22 stycznia 2013 r. podpisano z [...]'"" umowe (na kwote 57,2 tys. zt) na
wykonanie dzieta dotyczacego miedzy innymi podstawowych zasad funkcjonowania
Programu ,Inwestycje Polskie” (§ 2 ust. 112 umowy), w sytuacji gdy Program zostat
zatwierdzony w dniu 14 grudnia 2012 r. przez Ministra Skarbu Panstwa.

(dowod: akta kontroli str. 254-347)

Wedtug wyjasnien Zastepcy Dyrektora DSK - Pana Pawta Kaczmarka, [...]'2 braty
udziat w pracach nad tworzeniem Programu. Kierownictwo MSP uznato, Ze prace
tych podmiotéw muszg mie¢ charakter dziet, w zwigzku z tym zdecydowano sie na
zawarcie umow z tymi podmiotami.

(dowod: akta kontroli str. 448-454)

Zdaniem NIK, zawieranie uméw z powyzszymi podmiotami miato charakter zaptaty
za wcze$niej wykonane ustugi, zgodnie ze stanowiskiem MSP realizowanych
pro bono. W przypadku dwdch wyzej wymienionych uméw nie naruszono przepisow
ustawy Prawo zamowien publicznych, gdyz byly to zamowienia ponizej progu,
o ktérym mowa w art. 4 pkt 8 tej ustawy's.

Brak dokumentacji znaczacej czesci procesu przygotowania Programu uniemozliwia
ocene rzetelno$ci i jakosci tych prac. Natomiast zawarcie trzech umdéw nabycia
ustug eksperckich na kwote 616,2 tys. zt (poniesione wydatki z tego tytutu wyniosty
5549 tys. zl) bylo niecelowe i niegospodarne, poniewaz dotyczyto opiniowania
dokumentow juz zatwierdzonych. Przed zawarciem uméw MSP dysponowato

10 Na podstawie art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 roku o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z
2015 r. poz. 2058 ze zm.) i art.11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej
konkurencji (Dz. U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1503 ze zm.) NIK wytaczyta jawnos¢ informacji w zakresie podania
nazwy firmy doradczej. Wytaczenia dokonano w interesie przedsigbiorcy.

" Na podstawie art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 roku o dostepie do informaciji publicznej (Dz. U. z
2015 r. poz. 2058 ze zm.) i art.11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej
konkurencji (Dz. U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1503 ze zm.) NIK wytgczyta jawnos¢ informacji w zakresie podania
nazwy firmy doradczej. Wytaczenia dokonano w interesie przedsigbiorcy.

12 Na podstawie art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 roku o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z
2015 r. poz. 2058 ze zm.) i art.11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej
konkurencji (Dz. U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1503 ze zm.) NIK wytgczyta jawnos¢ informacji w zakresie podania
nazw firm doradczych. Wytaczenia dokonano w interesie przedsigbiorcy.

13 Art. 4 pkt 8 ustawy Prawo zamoéwien publicznych (w brzmieniu obowigzujacym od dnia 11 czerwca 2007 r. do
dnia 15 kwietnia 2014 r.) stanowit, iz ustawy tej nie stosuje sie do zamowien, ktdrych warto$¢ nie przekracza
wyrazonej w ztotych rdwnowarto$ci kwoty 14.000 euro.
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wynikami analiz, ktore wediug MSP, zostaly wykonane pro bono. Zostaty
one przekazane ponownie jako cze$¢ rezultatdw wykonania uméw odptatnych.

. Dokapitalizowanie podmiotoéw realizujacych Program

Whiosek Ministra Skarbu Panstwa i Ministra Finanséw z dnia 17 grudnia 2012 r.
do Rady Ministrow przewidywat wniesienie akcji czterech spotek Skarbu Paristwa
na pokrycie kapitatu spdtki utworzonej na potrzeby realizacji Programu
i podwyzszenie funduszu  statutowego BGK. Program  przewidywat
dokapitalizowanie kazdego z tych podmiotow do kwoty 10 mid zt. Przewidywane
wniesienie dotyczyto akcji: PGE Polska Grupa Energetyczna S.A., PKO BP S.A,
PZU S.A. i Ciech S.A. Zgoda na wnoszenie akcji byta warunkiem dla uzyskania
planowanych przychodéw ze sprzedazy tych akcji i realizacji Programu. Pakiet tych
akcji byt wyceniany na 11,1 mid zt wedtug Sredniej ceny rynkowej z okresu sze$ciu
miesiecy obrotu nimi na rynku regulowanym. Planowane byto stopniowe wnoszenie
akcji do PIR i BGK, w zalezno$ci od zapotrzebowania na finansowanie nowych
projektéw, a nastepnie ich sprzedaz bez zbednej zwtoki.

Pierwszy wniosek PIR o dokapitalizowanie akcjami nalezacymi do Skarbu Panstwa
zostat skierowany do MSP w dniu 4 kwietnia 2014 r. Wniosek opiewat
na dokapitalizowanie w kwocie minimalnej 375 min zt i nie wyzszej niz 2.550 min zt
(proponowana wartos¢ wynosita 1.880 min zt). Oczekiwana kwota dokapitalizowania
wynikata z szacunku przyblizonej warto$ci zobowigzan inwestycyjnych PIR
w projektach bedacych w fazie analizy szczegdtowej, ktore Spotka uznata
za prawdopodobne. Zostata ona powiekszona o przyblizong wartos¢ kosztow
operacyjnych Spdtki w 2014 r. Plan finansowy Spotki na rok 2014 zaktadat
zamkniecie trzech projektow inwestycji bezposrednich i dwoch posrednich.
Aktualizacja wniosku datowana byta na 26 czerwca 2014 r. Zwigkszono
wnioskowang warto§¢ minimalng dokapitalizowania do kwoty 1.050 min zt
i proponowang — do 1.990 min zt. Zmiana wniosku byta zwigzana z uaktualnieniem
dziatan inwestycyjnych rozpatrywanych i planowanych do wdrozenia. Proponowana
kwota zapotrzebowania na finansowanie obejmowata zestawienie projektow
na etapie zaawansowanej analizy, ktorych podpisanie planowano na Ill i IV kwartat
2014 r. Zgodnie z wnioskiem PIR, termin i kwota zapotrzebowania powinny
by¢ zbiezne z podejmowaniem przez Spotke wigzacego zobowigzania
do finansowania, w petnej kwocie tego zobowigzania.

Zdaniem NIK, wnioski PIR o dokapitalizowanie przedstawiaty jedynie prognoze
wydatkéw inwestycyjnych z ponad potrocznym wyprzedzeniem. Brak byto
,Wigzacego zobowigzania”, o ktorym Spétka wspomniata we wniosku. Nalezy
podkreslic, ze faktyczne podpisanie pierwszej umowy o finansowanie ze $rodkow
PIR miato miejsce dopiero w sierpniu 2014 r., a do korica 2014 r. zaangazowanie
PIR w projekty inwestycyjne wyniosto jedynie 430 min zt.

Departament Spotek Kluczowych MSP rozpatrzyt pozytywnie zapotrzebowanie
PIR na srodki finansowe i rekomendowat dokapitalizowanie Spétki kwotg 1.050 min
zt. Wniosek zostat zaakceptowany przez Podsekretarza Stanu — Pana Wojciecha
Kowalczyka i Ministra Skarbu Panstwa — Pana Wiodzimierza Karpinskiego.

DSK przedstawit parametry podwyzszenia kapitatu zaktadowego PIR: liczba akcji
PGE S.A. wnoszonych do PIR 59.441.629 akcji (3,18% kapitatu), Srednia cena
wazona z okresu szesciu miesiecy poprzedzajacych dzier wniesienia jednej akcji
PGE S.A- 19,23 z, wartos¢ akcji — 1.143 min z, kapitat zaktadowy PIR
po podwyzszeniu — 1.158.362.525 zt. W dniu 2 lipca 2014 r. notatka zostata
zaakceptowana przez Podsekretarza Stanu — Pana Wojciecha Kowalczyka.
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MSP przyjeto zatozenie, ze w momencie podpisywania umow inwestycyjnych
PIR bedzie posiadat $rodki w wysokosci odpowiadajacej warto$ci zaangazowania
wynikajacej z podpisanych uméw. Oznaczato to, ze Spotka musiata odpowiednio
wczesniej zgromadzi¢ odpowiednio wysokg sume $rodkéw, by aktywa w kazdym
momencie jej dziatalnoSci nie byly mniejsze niz jej zobowigzania. Wedtug MSP
dokapitalizowanie PIR kwotg 1.143 min zt byto podyktowane podpisanymi umowami
inwestycyjnymi oraz planowanymi do podpisania.

(dowdd: akta kontroli str. 16, 472-487, 492-502)

W dniu 1 lipca 2014 r. miedzy Skarbem Panstwa a PIR zawarte zostato
porozumienie w przedmiocie zbycia akcji, a w dniu 2 lipca 2014 r. umowa objecia
akcji. Podwyzszenie kapitatu zaktadowego nastapito w dniu 2 lipca 2014 r. Akcje
PGE S.A. zostaty sprzedane przez PIR w dniu 3 lipca 2014 r. Proces ten stanowit
realizacie zaakceptowanego przez Rade Ministrow w grudniu 2012 r. wniosku
Ministra Skarbu Panstwa i Ministra Finansow w zakresie Programu.

W dniu 8 lipca 2014 r. PIR otrzymat wptyw z tytutu zbycia akcji PGE S.A.
w wysokosci 1.204 min zh. Uzyskane $rodki byly deponowane na lokatach
i rachunkach biezacych z lokatami overnight. Srodki te, poza kwotg ok. 10 min zt
przeznaczong na finansowanie akademikéw Uniwersytetu Jagiellonskiego,
nie zostaty faktycznie zainwestowane w ramach Programu. Stanowig one jedynie
pokrycie zaangazowania pozabilansowego PIR. Na koniec | pdtrocza 2015 r. Spotka
miata podpisane dwie kolejne umowy w sprawie finansowania inwestycji (Lotos
— projekt B8 i Tauron — EC tagisza) o facznej wartosci 1.170 min zi, ale nie
wydatkowata na to jeszcze zadnych $rodkow. W okresie objetym kontrolg
zaangazowanie PIR stanowito tylko niecate 3% wartosci przyjetej jako cel gtowny
Programu do 2015 .

W okresie objetym kontrolg (2012 — | pdirocze 2015 r.) byla to jedyna operacja
dokapitalizowania PIR. W okresie tym BGK nie wystepowat do MSP z wnioskiem
0 dokapitalizowanie akcjami w celu podwyzszenia funduszy wiasnych.
Dokapitalizowanie BGK zostato dokonane przez MSP w sierpniu 2015 r. Operacja
ta nie byta przedmiotem badania, gdyz wykraczata poza okres objety kontrolg.

(dowod: akta kontroli str. 438-439, 488-491, 503-534, 673-675)

W ocenie NIK, model finansowania PIR w okresie objetym kontrola, cechowat si¢
obnizong efektywno$cig. Przewidywano angazowanie aktywow Skarbu Parstwa
w wysoko$ci odpowiadajacej planowanym zobowigzaniom PIR, jeszcze przed
ich zaciggnieciem. W praktyce prowadzito to do kumulowania przez PIR znaczacych
$rodkéw (ponad 1 mid zt), ktére byly lokowane w produkty finansowe. Mozliwe byto
takie zorganizowania systemu finansowania, by PIR otrzymywat $rodki wtedy, gdy
majg by¢ one wykorzystane do finansowania inwestycji. Wraz z wprowadzeniem
koncepcji realizacji zadan z wykorzystaniem funduszy inwestycyjnych cze$ciowo
ograniczono te sytuacje. W efekcie wprowadzonych zmian Spétka bedzie petni¢ role
zarzadzajacego  portfelami  inwestycyjnymi nowo  utworzonych  funduszy
inwestycyjnych. PIR bedzie przeprowadzaé¢ analize projektéw inwestycyjnych, ktére
wczesniej byty finansowane ze srodkéw PIR, a obecnie bedg finansowane $rodkami
funduszy inwestycyjnych.

Nadzor nad podmiotami realizujgcymi Program

Program przewidywat, ze nadzor nad PIR bedzie sprawowat Minister Skarbu
Panstwa, a nad BGK — Minister Finansow.
(dowdd: akta kontroli str. 15)



W okresie objetym kontrolg w MSP obowigzywaty ,Zasady nadzoru wtascicielskiego
nad spotkami z udziatem Skarbu Panstwa’ oraz wskazéwki MSP, dotyczace
wykonywania czynnosci przez Rade Nadzorczg jednoosobowej spotki Skarbu
Panstwa oraz spotki z wiekszoSciowym udziatem Skarbu Panstwa, co do zasady
majgce zastosowanie do PIR.

,Zasady ...” naktadaty na komorki nadzoru obowigzek przygotowania zestawienia
celow (zobowigzan) dtugo- i krotkookresowych dla nadzorowanych jednoosobowych
spotek Skarbu Panstwa oraz spotek z wiekszo$ciowym udziatem Skarbu Panstwa,
z wylaczeniem spdtek gietdowych oraz spdtek dziatajacych w oparciu o ustawy
lub programy rzadowe, ktorych zapisy narzucaly zarébwno misje, jak i zakres
funkcjonowania podmiotu w ramach polskiej gospodarki. Cele takie nie zostaty
ustalone dla PIR, mimo ze PIR nie nalezy do podmiotow objetych wyze;
wymienionym wytgczeniem',

Wedtug wyjasnien Zastepcy Dyrektora DSK Pana Pawta Kaczmarka, Spotka zostata
powotana w celu realizacji Programu, ktérego zasadniczg rolg byto zapewnienie
utrzymania w gospodarce obecnej dynamiki inwestycji w projekty infrastrukturalne
0 wydtuzonym horyzoncie czasu, przy jednoczesnym  wykorzystaniu
dlugoterminowego finansowania oraz zaangazowania kapitalowego. Z uwagi
na powyzsze odstapiono od wyznaczania dla Spotki celow, o ktérych mowa w wyze;
wymienionych ,Zasadach...”, za$ cele i zadania dla Spotki wyznaczyt Program ujety
w uzasadnieniu do wniosku na Rade Ministrow z grudnia 2012 r.

Zdaniem NIK, MSP niezasadnie uznato, ze cele zostaty zawarte w Programie.
Program nie zawiera bowiem celéw szczegotowych dla PIR, a takze miernikow
i wyznacznikéw ich realizacji.

Wedtug MSP cele i zadania PIR zostaty okreslone w statucie, polityce inwestycyjnej,
planach finansowych, polityce wynagradzania zarzadu i dokumentach
korporacyjnych.

(dowdd: akta kontroli str. 113, 440-441, 675-676)

Realizujgc ustalone w ten sposéb cele, podmioty realizujgce Program nie
wykorzystaty Srodkéw, ktore Minister Skarbu Panstwa zapewnit na realizacje
Programu w kwocie okreslonej w celu gtbwnym Programu.

Planowane na koniec 2015 r. faczne finansowanie inwestycji przez BGK i PIR
wyniesie okoto 23,3 mld zl, tj. 58,2% Srodkow wskazanych w celu gtownym
Programu. Finansowanie PIR wyniesie okoto 2 mld z, tj. okoto 5% wykorzystania
kwoty wskazanej w celu gtownym. Do przyczyn uksztattowania skali finansowania
PIR w tej wysoko$ci nalezg w szczegdinosci koniecznos¢ wypetnienia diugotrwatych
procedur zwigzanych z oceng projektdéw i przygotowaniem finansowania, relatywnie
wysoka cena za korzystanie z finansowania PIR, ograniczona liczba wysokiej
jakosci  projektéw do sfinansowania, przy czym podmioty uczestniczace
w Programie mogg aktywnie poszukiwac inwestorow i Swiadczy¢ pomoc w zakresie
przygotowania projektow.

Zgodnie z wytycznymi MSP, dotyczacymi wykonywania czynno$ci przez rade
nadzorczg, reprezentanci Skarbu Panstwa obowigzani sg niezwtocznie przekazywac
do MSP informacje o dziataniach rady w zakresie powotywania, odwotywania
lub zawieszenia cztonkéw zarzadu, delegowania czionkéw rady do czasowego
wykonywania czynnosci cztonkdw zarzadu, a takze o ztozonych zdaniach odrebnych
do uchwat podjetych przez rade nadzorcza. Reprezentanci Skarbu Pafstwa powinni
rowniez miedzy innymi informowa¢ departament nadzoru w MSP o pojawiajgcych
sie istotnych problemach w dziatalnosci spotki. Zobowigzani sg oni do

4 Program ,Inwestycje Polskie” nie zostat przyjety przez Rade Ministréw i nie ma statusu programu rzadowego.
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niezwlocznego informowania MSP o nieprawidtowosciach dotyczacych realizacii
planu rzeczowo-finansowego lub strategicznych planach wieloletnich, zleconych
zadan itp.

DSK, odpowiedzialny za nadzor nad PIR, otrzymywat informacje stanowigce
realizacie tego obowigzku. Ponadto do MSP wptywaly kopie uchwat rady
nadzorczej, protokotdw posiedzen, kwartalne informacje o spodice.

Od marca 2014 r. Zarzad PIR zostat zobowigzany do przekazywania do MSP
comiesigcznych informacji zawierajacych dane ekonomiczno-finansowe Spotki oraz
informacje o statusie analizowanych i realizowanych przez PIR projektow
inwestycyjnych. Informacje uzyskiwane od Spdtki podlegaty analizie przez
Departament Spotek Kluczowych i byty akceptowane przez Podsekretarzy Stanu w
MSP. Analizy te nie zawieraty ocen, wnioskow MSP wobec PIR, co do statusu
projektowanych inwestycji lub krokéw o przyspieszenie prac nad projektami.

Na posiedzeniu Rady Ministréw w dniu 15 kwietnia 2014 r. Minister Skarbu Panstwa
zostat zobowigzany do przedstawienia cyklicznie (co 6 miesiecy) informacji na temat
polityki inwestycyjnej oraz planowanych i realizowanych przez Spotke projektach.
Stosowne informacje zostaty przekazane na posiedzenia Rady Ministrow w dniach
31 pazdziernika 2014 r. i 20 maja 2015 .

Zadne z tych dokumentéw nie zawieraty informacji o stopniu rozwoju dziatalnosci
w stosunku do skali $rodkdéw, ktére miaty byC zapewnione do 2015 r., nie
wskazywaty ryzyk dla petnego wykorzystania srodkdw i sposobu zarzadzania tymi
ryzykami.

(dowdd: akta kontroli str. 440-441, 535-670, 676-819)

MSP oceniato pozytywnie PIR, pomimo Zze Spdtka nie zrealizowata planow
okreslonych w Planie finansowym. Na 2014 r. celem operacyjnym przyjetym
do realizacji byto prowadzenie przez Spétke tacznie w fazie analizy szczegdtowej
dziewieciu procesow inwestycji bezposrednich, tj. inwestycji w projekty oraz trzech
projektow inwestycji posrednich, tj. inwestycji w fundusze infrastrukturalne.
W 2014 r. zakladano zamkniecie trzech inwestycji bezpos$rednich i dwdch
posrednich. Spdtka podpisata dwie z trzech planowanych uméw finansowania
inwestycji bezposrednich. W Planie finansowym na pierwszg potowe 2015 r.
prognozowano podpisanie sze$ciu umoéw inwestycyjnych. Podpisano tylko jedng
w lipcu 2015 .

Zastepca Dyrektora DSK — Pan Pawet Kaczmarek podat, ze zamykanie transakcji
jest w przypadku PIR bardzo zalezne od partnerow inwestycyjnych i Spétka nie
ma wplywu na ich decyzje biznesowe, za$ normalng praktykg biznesowg jest,
ze plany czesto ulegajg zmianie. Do grudnia 2014 r. Spdtka dokonata przegladu
130 potencjalnych projektow inwestycyjnych, z ktorych siedem zostato wstepnie
zaakceptowanych, a nastepnie byly przedmiotem dogtebnego badania (due
diligence) obejmujacego przede wszystkim kwestie finansowe, prawne i techniczne.
Liczba prowadzonych proceséw w tym przypadku byta mniej wazna i bardzie]
uznaniowa, niz liczba podpisanych uméw. Wielko$¢ ta nie byta brana pod uwage
przy ocenie dziatalnosci Spotki. W planie finansowym liczba prowadzonych
projektow musiata by¢ wskazana, gdyz od niej zalezata wartos¢ $rodkow
przeznaczonych na due diligence.

(dowad: akta kontroli str. 449-451, 953-972)

Ministerstwo Skarbu Panstwa wypetniato formalne wymogi w zakresie sprawowania
nadzoru nad PIR. Nadzér nie byt jednak zorientowany na ocene skali efektow
Programu w stosunku do kwoty okreslonej w celu gtdwnym Programu, ani na ocene
ryzyk dla wykorzystania $rodkéw w petnej wysokos$ci i sposobdw zarzadzania tymi
ryzykami. Biorac to pod uwage, nadzor MSP byt niepetny.
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Whioski pokontrolne

Prawo zgtoszenia
zastrzezen

Obowigzek
poinformowania

NIK o sposobie
wykonania wnioskow

IV. Wnioski

Przedstawiajac powyzsze oceny wynikajace z ustalen kontroli, Najwyzsza Izba
Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli', wnosi o:

1) wzmocnienie nadzoru nad dziatalnoScig PIR w zakresie efektywnoSci
wykorzystania srodkow przewidzianych w Programie na dziatalno$¢
inwestycyjna,

2) zaniechanie zawierania odptatnych uméw na ustugi wykonane wczesniej
w formule pro bono.

V. Pozostate informacje i pouczenia

Wystapienie pokontrolne zostato sporzadzone w dwoch egzemplarzach; jeden dla
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

Zgodnie z art. 54 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli
kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje prawo zgtoszenia na pismie
umotywowanych zastrzezen do wystgpienia pokontrolnego, w terminie 21 dni
od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie do Prezesa Najwyzszej Izby
Kontroli.

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK prosze o poinformowanie Najwyzszej Izby Kontroli,
w terminie 14 dni od otrzymania wystgpienia pokontrolnego, o sposobie wykonania
wnioskéw pokontrolnych oraz o podjetych dziataniach lub przyczynach niepodjecia
tych dziatan.

W  przypadku wniesienia zastrzezen do wystgpienia pokontrolnego, termin
przedstawienia informacji liczy sie od dnia otrzymania uchwaty o oddaleniu
zastrzezen w catosci lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Warszawa, dnia 31 grudnia 2015r.

Za zgodno$¢ z trescig
Uchwaty Kolegium
Najwyzszej Izby Kontroli
Nr 74/2015 z dnia 16 grudnia 2015r.

Dyrektor

Departamentu Budzetu i Finanséw
Stanistaw Jarosz

5 Dz.U.z2015r., poz.1096.
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