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UWAGI WPROWADZAJACE

Polityka wtascicielska byla jednym z tych obszaréw aktywnosci panstwa,
ktéry po zmianach systemowych lat 1989-1990 musiat by¢ stworzony zupehie
od nowa. Przy czym zaréwno funkcjonowanie przedsigebiorstw panstwowych,
jak 1 relacje panstwo — przedsigbiorstwa panstwowe, szczego6lnie w poczatko-
wym okresie transformacji, byly silnie obcigzone dziedzictwem socjalizmu,
czgsto o patologicznym charakterze. Wynikato to z zupelnie odmiennych funkcji
i zasad dziatania przedsigbiorstw panstwowych w scentralizowanej gospodarce
socjalistycznej w poréwnaniu do gospodarki rynkowej, kapitalistyczne;.

Celem niniejszego opracowania jest proba typologii i modelowego ujecia
problematyki funkcjonowania panstwa-wtlasciciela po roku 1989. Wyr6ézniam
cztery podstawowe etapy polityki wiascicielskiej panstwa w tym okresie:

— etap pionierski (1990-1992);

— etap kapitalizmu politycznego (1993-1997);

— etap kapitalizmu politycznego d rebours (1998-2006);
— etap kapitalizmu panstwowego (2007-2014);

Etapy te omowie w kolejnych punktach’. Trzeba podkresli¢, ze etapy te,
tozsame faktycznie z réznymi modelami polityki wlascicielskiej panstwa, nie
byty roztaczne, lecz w znacznym stopniu zachodzity na siebie. Daty podane przy
kazdym etapie nalezy wiec traktowaé jako przyblizenie — obrazujg one jedynie
okres najbardziej intensywnego wystepowania danego modelu polityki wtasci-
cielskiej.

! Adres korespondencyjny: Wydziat Ekonomiczny UMCS w Lublinie, Plac Marii Sklodow-
skiej-Curie 5, 20-031 Lublin, e-mail: maciej.baltowski@umecs.lublin.pl.

2 Wykorzystuje niektére dane i stwierdzenia zawarte w mojej wczesniejszej, wspotautorskiej
publikacji [Baltowski, Kozarzewski, 2014, rozdz. 8].
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1. ETAP PIONIERSKI (1990-1992)

Problem zakresu i sposobu wykonywania uprawnien wiascicielskich (nadzo-
ru wiascicielskiego) przez panstwo pojawil sie¢ w Polsce na dobre w drugiej po-
towie roku 1990, kiedy w wyniku komercjalizacji przedsigbiorstw panstwowych
zaczely powstawac jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa. Istniejgcy wczesniej,
na mocy ustawy 0 przedsiebiorstwach panstwowych z 1981 r., nadzor zalozy-
cielski wobec przedsigbiorstw panstwowych (z mocno ograniczonymi na rzecz
samorzadu zatogi uprawnieniami panstwowego wiasciciela) byt owocem po-
przedniego ustroju i w zaden sposob nie przystawal do wymogoéw rynkowej
gospodarki kapitalistycznej.

Podstawy prawne nadzoru wilascicielskiego byly poczatkowo bardzo watle
(co zreszta tylko w niewielkim stopniu zmienito si¢ w nastepnych latach). Istniat
oczywiscie przedwojenny kodeks handlowy, przywrocony do praktyki gospo-
darczej w drugiej potowie lat 80., ale jego przepisy byty stosunkowo ogoélniko-
we, dotyczyly generalnie kwestii uprawnien wtascicielskich, bez wyodrgbnienia
szczegolnej roli panstwa-wlasciciela. W ustawie prywatyzacyjnej z lipca 1990 r.
nie wystepowato pojecie nadzoru wiascicielskiego panstwa, jedynie w art. 7
stwierdzono, ze ,,do spotki powstatej w wyniku przeksztatcenia przedsiebiorstwa
panstwowego stosuje si¢ przepisy kodeksu handlowego, chyba ze ustawa stano-
wi inaczej”. Rowniez w ustawie o utworzeniu urzedu ministra przeksztalcen
wlasnos$ciowych, przyjetej jednoczesnie z ustawa prywatyzacyjng, posrod szcze-
gotowo wymienionych zadan ministra nie znalazto si¢ ani jedno zadanie doty-
czace sposobu wypetniania praw wtasnosci wobec spotek Skarbu Panstwa.

Trudno wyrokowac, czy wynikato to z pewnego rodzaju niedopatrzenia, czy
ze $wiadomych decyzji. Niewatpliwie wysitek intelektualny kreatorow polskiej
transformacji skoncentrowany byl na problemie prywatyzacji, a nie na utrzy-
mywaniu domeny panstwowej. Polityka prywatyzacyjna zdecydowanie domi-
nowata wowczas nad polityka wiascicielska. Ale nie mozna tez wykluczy¢ pro-
by realizacji koncepcji rzucenia podmiotow panstwowych na gltebokie wody, ich
usamodzielnienia. Moglo to w naturalny sposob oddzieli¢ przedsigbiorstwa,
ktore miaty szanse na dlugookresowy sukces od tych, ktore powinny — w taki
czy inny sposob — znikna¢ z rynku.

Mimo braku podstaw formalno-prawnych zostaty podjete wowczas pewne
praktyczne dziatania prowadzace do stworzenia racjonalnego systemu nadzoru
wiascicielskiego panstwa. W Ministerstwie Przeksztatcen Wtasnosciowych pod
nadzorem sekretarza stanu J. Drygalskiego powstala komputerowa lista (oraz
system doboru i rejestracji) kandydatow na cztonkdéw rad nadzorczych. Powotla-
na zostala Komisja ds. Obsady Rad Nadzorczych w Spotkach Skarbu Panstwa,
wprowadzono system egzamindéw dla kandydatow na czionkéw rad nadzor-
czych. Ministerstwo wraz z fundacja ,,Centrum Prywatyzacji” rozpoczglto wy-
dawanie pisma ,,Spotki Skarbu Panstwa” przeznaczonego dla cztonéw rad nad-
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zorczych i zarzadow spotek Skarbu Panstwa, zawierajacego podstawowe infor-
macje dotyczace nowego ksztattujacego si¢ tadu korporacyjnego, a takze wy-
tyczne (czgsto o charakterze ,,prawa powielaczowego”) dotyczace zasad nadzoru
wiascicielskiego panstwa.

W latach 1991-1992 system ten dziatal stosunkowo sprawnie i zgodnie ze
swoimi zatozeniami. Egzaminy dla kandydatow do rad nadzorczych byty bardzo
powazne i trudne. Dostgp do listy kandydatow byt stosunkowo szczelny, przy
powotywaniu cztonkéw rad nadzorczych ministrowie przestrzegali zasady dobo-
ru kandydatow z listy, a sam dobér byt zwykle prowadzony w taki sposob, aby
wsrdd trzech powotywanych osob znalazt si¢ prawnik, ekonomista oraz specjali-
sta branzowy. Rady nadzorcze mialy wowczas stosunkowo szerokie uprawnienia
(zgodnie z kodeksem handlowym), a ingerencja Ministerstwa, szczegdlnie gdy
chodzito o spotki mniejsze, byta niewielka.

2. ETAP KAPITALIZMU POLITYCZNEGO (1993-1997)

Stabo sformalizowany system nadzoru wiascicielskiego panstwa, wyksztatcony
w pierwszych latach transformacji, stopniowo ulegal naturalnej erozji, a od jesieni
1993 r., po objeciu wladzy przez koalicje SLD-PSL, proces psucia ulegt gwattow-
nemu przyspieszeniu. W doborze cztonkéw rad nadzorczych szybko odchodzono od
kryteriow merytorycznych na rzecz kryteriow politycznych i towarzyskich. Zaprze-
stano wydawania biuletynu ,,Spo6tki Skarbu Panstwa”. Wkrétce egzaminy dla kan-
dydatoéw do rad nadzorczych (organizowane czgsto takze przez organizacje zwigz-
kowe) nabraty zupehie formalnego charakteru, faktycznie staly sig fikcja.

Okazato si¢ tez, ze brak systemu nadzoru wiascicielskiego, pewien bata-
gan i woluntaryzm w tym obszarze, zyskiwal przyzwolenie znacznej czgsci poli-
tykow, zarowno z lewej, jak 1 prawej strony sceny politycznej. Uznaniowe obsa-
dzanie kilku tysiecy miejsc w radach nadzorczych spotek z udzialem pan-
stwa, a takze czerpanie innych korzysci z istnienia dominium panstwowego w go-
spodarce, stato si¢ niepisanym przywilejem i atrybutem aktualnej wladzy. Po-
wszechnie powstawaty spotki-corki podmiotéw panstwowych, czgsto dysponu-
jace olbrzymim majatkiem panstwowym, w ktérych znajdowali zatrudnienie
ludzie aktualnej wiadzy i ktore nie zawsze dziataty zgodnie z interesem Skarbu
Panstwa (casus PZU Zycie SA). Wytworzyta sie swoista i grozna, milczaca koa-
licja wielu sit politycznych — dzisiaj spotki Skarbu Panstwa sg ,,wasze”, ale po
kolejnych wyborach parlamentarnych ,,my” si¢ nimi zajmiemy. Nie warto zatem
naprawia¢ systemu, nie warto wprowadzac jasnych, apolitycznych zasad nadzo-
ru wlascicielskiego. W ten sposéb szybko pojecie ,kapitalizmu politycznego”
wypehiato si¢ realng trescia.

Zastgpienie w pazdzierniku roku 1996 ustawy prywatyzacyjnej z 1990 r.
nowg, poprawiong w wielu szczegotach ustawa o komercjalizacji 1 prywatyzacji
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przedsiebiorstw panstwowych, moglo by¢ szansg na zupelie nowe, wlasciwe
uksztaltowanie nadzoru wilascicielskiego panstwa, do czego jednak nie doszto.
W ustawie pojawity sie jedynie zdawkowe zapisy dotyczace nadzoru wiasciciel-
skiego panstwa nad spotkami panstwowymi powstalymi w wyniku komercjali-
zacji, niedotykajace istoty stabosci istniejacych rozwiazan prawnych.

Pojawienie si¢ rzadu J. Buzka nie przyniosto, niestety, zadnej poprawy w anali-
zowanym obszarze. Wprost przeciwnie, zniknat faktycznie ,komputer” i za-
warte w nim dane personalne kandydatow do rad nadzorczych, a obsadzanie
stanowisk w spotkach Skarbu Panstwa stato si¢ od tej pory podstawowym zada-
niem szeféw gabinetéw politycznych kolejnych ministroéw. Okazato si¢ dobitnie,
ze panstwo wykonuje swoje uprawnienia i powinnosci wobec przedsigbiorstw
generalnie w sposOb niejasny i nieczytelny dla opinii publicznej, a przy podej-
mowaniu decyzji wilascicielskich przestanki polityczne i towarzyskie maja pierw-
szoplanowe znaczenie. Stan ten stal si¢ norma na dtugie lata. Uzasadnienie powota-
nia prominentnego dziatacza partii koalicyjnej, bez doswiadczenia pracy w gospo-
darce, na stanowisko prezesa zarzadu jednej z najwigkszych polskich spotek Skarbu
Panstwa (,,niech si¢ Staszek sprawdzi w biznesie”)’, wyrazone w koncu 2001 r.
przez 6wczesnego ministra skarbu panstwa, stato si¢ idiomem polskiego jezyka
politycznego poczatku XXI w., oznaczajagcym podejmowanie waznych decyzji
W obszarze nadzoru wiascicielskiego panstwa poza kryteriami merytorycznymi.
Negatywnymi bohaterami tabloidow stawali si¢ prezesi panstwowych spotek i ,.ko-
lekcjonerzy” stanowisk w radach nadzorczych, ktorych zarobki (przypuszczalne)
byly wyciagane na $wiatto dzienne w atmosferze niezdrowej zawisci.

W koncu lat 90. wady istniejacego systemu nadzoru (faktycznie — braku sys-
temu nadzoru) staty si¢ powszechnie dostrzegalne. Krytyka polityki wiasciciel-
skiej prowadzonej przez panstwo osiagneta apogeum w latach 2000-2001, czego
symbolem staty si¢ perypetie zwigzane z dziatalnoscig takich wielkich spotek
jak PZU SA (oraz jej spotki-corki PZU Zycie SA), KGHM PM SA czy Totaliza-
tor Sportowy sp. z 0.0. W publicystyce gospodarczej, a takze w wypowiedziach
opozycji politycznej, podnosity sie fale krytyki wobec zawlaszczania przez eki-
py rzadowe wlasnosci panstwowej, traktowania jej jako ,.tupu politycznego”,
jako zrédia réznorodnych, szczegbélnych ,,rent”. Zarzuty te sprowadzaly si¢ do
dwoch podstawowych kwestii: braku jednolitych, sformalizowanych zasad nad-
zoru wilascicielskiego oraz niedostatecznej jawnosci informacyjnej nadzoru.

W konsekwencji tego rodzaju presji publicznej pojawily si¢ konkretne roz-
wigzania poprawiajace stan rzeczy:

—w marcu 2000 r. uchwalono ustawe kominowa (o wynagradzaniu osob
kierujacych niektorymi podmiotami prawnymi), ktora regulowata wysoko$¢
wynagrodzen kadry kierowniczej panstwowych podmiotow,

3 Zob. Zakrecié sie na karuzeli stanowisk, ,,Rzeczpospolita” z 30 wrzesnia 2002 r. (choé aku-
rat w tym konkretnym przypadku — paradoksalnie — ,,Stasiek” si¢ sprawdzit jako szef wielkiej
panstwowej spotki energetycznej).
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—w lipcu 2001 r. uchwalono ustaw¢ o dostepie do informacji publicznej,
w mys$l ktorej bardzo duza czgs¢ poufnych dotychczas danych dotyczacych pan-
stwowych podmiotéw (w tym wysoko$ci wynagrodzen cztonkow kadry zarza-
dzajacej) stata si¢ powszechnie dostepna,

— w grudniu 2002 r. uchwalona zostata nowelizacja ustawy o prywatyzacji
i komercjalizacji przedsigbiorstw panstwowych wprowadzajaca m.in. obowiaz-
kowe postepowania kwalifikacyjne przy powotywaniu cztonkéow zarzadow spo-
ek Skarbu Panstwa.

Te rozwiazania, oddzielajace przynajmniej w pewnym stopniu przedsigbior-
stwa panstwowe od bezposrednich oddziatywan panstwa, spowodowaty, ze kapi-
talizm polityczny zaczat przyjmowaé nowe, wczesniej nieznane formy. W kolej-
nych latach (i w trakcie kadencji kolejnych rzadow) upowszechniata si¢ prakty-
ka czesciowej (pozornej) prywatyzacji, czyli wprowadzania akcji duzych pan-
stwowych spotek do obrotu gietdowego, ale bez utraty kontroli korporacyjnej ze
strony panstwa. Spotki stawaly sie formalnie prywatne, co umozliwialo m.in.
znaczacy wzrost wynagrodzen cztonkéw zarzadow i rad nadzorczych, ale jedno-
czes$nie nadal byly pod faktycznym wiadztwem administracji panstwowej, naj-
czesciej ministra Skarbu Panstwa.

Pierwszym przyktadem tego rodzaju dziatan bylo czesciowe upublicznienie
najwigkszej polskiej spotki przemystowej] KGHM PM SA w ostatnich miesig-
cach istnienia pierwszej koalicji lewicowej (1997.). W trakcie rzadu J. Buzka
w podobny sposob zostata sprywatyzowana najwigksza polska spotka PKN Or-
len SA (1999). W kolejnych latach proceder ten obejmowat wiekszos¢ duzych,
prywatyzowanych podmiotow.

3. ETAP KAPITALIZMU POLITYCZNEGO 4 REBOURS (1998-2005)

Od poczatkéw rzedu J. Buzka, ktdrego baze polityczng i spoteczng stanowit
zwigzek zawodowy ,,Solidarno$¢”, na znaczeniu nabierato nowe zjawisko w obsza-
rze polityki wiascicielskiej panstwa, ktore mozna okresli¢ jako kapitalizm poli-
tyczny d rebours (,kapitalizm polityczny w druga strone™).

O ile w klasycznym kapitalizmie politycznym ludzie wtadzy czerpig korzy-
sci z domeny panstwowej ze szkoda dla dobra wspolnego, o tyle w kapitalizmie
politycznym d rebours domena panstwowa uzyskuje nieuzasadnione przywileje
1 korzysci kosztem pozostatej czgsci gospodarki, w tym konsumentéw — dzigki
przyzwoleniu, a przynajmniej tolerowaniu takiego stanu rzeczy przez politykow
i biurokratow. Oczywiscie za okresleniem ,,korzysci domeny panstwowej” kryja
si¢ korzys$ci konkretnych ludzi zwigzanych z przedsigbiorstwami panstwowymi
— przede wszystkim zatdg pracowniczych zorganizowanych w roszczeniowe

* Za: M. Battowski i P. Kozarzewski [2014, rozdz. 8.4.4].
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zwiazki zawodowe, ale takze tych politycznych nominatéw w zarzadach i radach
nadzorczych, ktorzy wobec swoich miernych umiejetnosci i kwalifikacji nigdy
nie osiggneliby porownywalnych stanowisk w sektorach rynkowych. Zorganizowa-
ne zalogi przedsigbiorstw panstwowych, a czesto takze ich kadra kierownicza, wy-
wierajg rozmaite naciski na politykoéw i urzgdnikow, wypehiajacych prawa whasno-
$ci w imieniu panstwa. Celem jest zachowanie starych przywilejow oraz sktonienie
panstwowego wiasciciela do rezygnacji z podejmowania niezbednych proceséw
restrukturyzacyjnych, zwykle zwigzanych z ograniczeniem nadmiernego zatrudnie-
nia. ,,Wyrozumiato$¢” politykoéw wobec przywilejow przedsigbiorstw panstwowych
nie jest oczywiscie przypadkowa. Jest ptaconym z kasy budzetowej kosztem spo-
koju spotecznego czy kupowania sympatii wyborczych.

Poczatkow tego procesu mozna doszukaé si¢ juz w okresie pierwszych rza-
dow lewicowych (1993—-1997), stosujacych — oglednie mowiac — paternalistycz-
na polityke wlasnosciowa wobec przedsicbiorstw panstwowych. Ale jego kul-
minacja przypadta na lata pozniejsze. W okresie minionych 25 lat byty dwa naj-
bardziej spektakularne i gltgboko szkodliwe przyktady tego rodzaju dziatan. Po
pierwsze, wlasnie za zgoda rzadu J. Buzka w latach 1998-2000 szczegolne
przywileje zatrudnieniowe otrzymaty dziesiatki tysigcy pracownikdéw panstwo-
wej branzy energetycznej, co na diugie lata stato si¢ powaznym obcigzeniem dla
prob restrukturyzacji i efektywnego funkcjonowania wielkich panstwowych
przedsigbiorstw energetycznych. Polegaty one na podpisywaniu uktadéw zbio-
rowych zapewniajacych zalogom panstwowych spotek, w ktorych istniaty wow-
czas ewidentne przerosty zatrudnienia, gwarancje pracy na okres dalszych 10-15
lat. Stanowito to przez wiele lat ewidentng przeszkodg przy prywatyzacji i re-
strukturyzacji tych przedsigbiorstw. Proceder ten skutkowat nie tylko zmniejsze-
niem wptywow budzetowych, ale i — w warunkach globalizacji — w duzym stop-
niu powodowal pogorszenie pozycji konkurencyjnej polskich przedsigbiorstw
w stosunku do rywali zagranicznych.

Po drugie, w 2005 r. pod presja gorniczych zadan rzad M. Belki dokonat
pierwszego, powaznego wylomu w powszechnym systemie emerytalnym,
wprowadzonym w koncu lat 90. XX wieku. Szczegdlne przywileje emerytalne
dla branzy gorniczej nie tylko staty si¢ trwatym, powaznym obcigzeniem budze-
tu panstwa, liczonym w miliardach ztotych rocznie, ale kilka lat pozniej dopro-
wadzity do koniecznosci faktycznego odej$cia od wezesniejszych reform w tym
obszarze, czego bezposrednim przejawem byt tzw. skok na OFE.

W tym obszarze miesci si¢ takze dtugoletnie wymuszanie na panstwie przez
panstwowe przedsigbiorstwo Poczta Polska utrzymywania monopolu na dostar-
czanie przesylek listowych, mimo ze odbywato si¢ to kosztem wysokiej ceny
i niskiej jakosci ustug, z ktorych korzysta wigkszos¢ obywateli®. Takze restruk-

5 Monopol Poczty Polskiej na podstawowe przesytki listowe zostatl zniesiony formalnie
z koncem 2012 r., faktycznie jednak dzigki zapisom w znowelizowanym prawie pocztowym doty-
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turyzacja Polskich Kolei Panstwowych przez lata nie mogla by¢ przeprowadzo-
na bynajmniej nie z powodu braku pomystow czy kapitatu, lecz — w przewazaja-
cym stopniu — z powodu ustgpliwosci politykow wobec nieracjonalnych, doraz-
nych zadan kolejarskich zwigzkéw zawodowych.

Badania empiryczne Hellmana i in. [Hellman i in., 2003] juz ponad 10 lat
temu przyniosty interesujagce ustalenia, ze w krajach postsocjalistycznych, duzo
czesdciej niz to si¢ powszechnie sadzi, przedsigbiorstwa panstwowe wywieraja
wplyw na politykow w celu zaklocania procesu ustawodawczego i wprowadza-
nia réznorodnych przepisow prawa w swoim wilasnym, partykularnym interesie.
Odbywa sig¢ to oczywiscie zawsze ze stratg innych uczestnikdw rynku, w tym
konsumentéw. W ten sposéb uniwersalne prawa wlasnosci sg zastgpowane
,ochrong zindywidualizowana”, a ,,nierownos¢ wptywow” staje si¢ ugruntowana
instytucjonalnie [Glaeser i in., 2003].

Nie mozna zapominac, ze tolerowanie istnienia kapitalizmu politycznego d
rebours — podobnie jak zwyklego kapitalizmu politycznego — w dtugim okresie
wpltywa destrukcyjnie na stosunek obywateli do panstwa, budzi sprzeciw i fru-
stracje spoteczng. Niepodejmowanie glebokich dziatan restrukturyzacyjnych,
pewien rodzaj wymuszonego paternalizmu panstwa wobec przedsicbiorstw pan-
stwowych, niewatpliwie wywota w przysztosci olbrzymie zagrozenie dla prze-
trwania tych przedsigbiorstw na coraz bardziej konkurencyjnym rynku.

4. ETAP KAPITALIZMU PANSTWOWEGO (2007-2014)

4.1. KAPITALIZM PANSTWOWY PRZED KRYZYSEM FINANSOWYM
LAT 2008-2009

Od poczatku XX w., po krytyce kapitalizmu politycznego, o ktorej pisatem
powyzej, polityka wiascicielska panstwa zaczeta podlega¢ kolejnym przeksztat-
ceniom, ktorych szczegdlna intensywno$¢ przypada na okres od roku 2006.
Okre$lam te przemiany mianem etapu kapitalizmu panstwowego. Jego cecha
charakterystyczng jest powrot do aktywnej funkcji wlascicielskiej panstwa w go-
spodarce. W ramach kolejnych ekip rzadzacych pojawiato si¢ przekonanie, ze
panstwo moze by¢ (i powinno by¢) dobrym wiascicielem przedsiebiorstw, ze
wlasnos¢ panstwowa powinna by¢ traktowana jako istotne narzedzie polityki
gospodarczej.

Kapitalizm panstwowy nabrat swoistej legitymizacji, a w konsekwencji in-
tensywnosci, po objeciu rzadoéw przez koalicje PiS, Samoobrony i LPR w koncu
roku 2005. Formalnie wszystko odbywato si¢ pod pretekstem usprawnienia
funkcjonowania panstwa, utworzenia nowych, sprawiedliwych i efektywnych

czacym tzw. operatora wyznaczonego Poczta Polska zachowala uprzywilejowang pozycj¢ rynko-
wa. Uzyskata tez wylaczno$¢ na bardzo zyskowne przekazy pieni¢zne z ZUS i KRUS.
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podwalin rozwoju gospodarczego, rozliczenia zaniedban czy wrecz przestepstw
popetionych przez poprzednie rzady (,,czwarta Rzeczpospolita”). Zamiast za-
krojonej na szeroka skale prywatyzacji, akcent zostat przeniesiony na poprawe
kondycji przedsigbiorstw przeznaczonych do prywatyzacji, co thtumaczono dba-
tosciag o jakos$¢ polityki gospodarczej [Raport..., 2006, s. 125-126]. Rzad zapo-
wiadat dalszg konsolidacje sektoréw i dokapitalizowanie poszczegdlnych spotek
znajdujacych sie w domenie panstwowe;.

Juz w pierwszych miesigcach rzadow nowej koalicji zostata podjeta decyzja
o gwaltownym zwigkszeniu dywidend wyptacanych przez spotki kontrolowane
przez Skarb Panstwa. Dywidendy spotek byty pobierane i wezesniej, ale wpltywy
budzetowe z tego tytutu byly niewielkie, rzgdu 100-500 mln zt rocznie. Nato-
miast w poréwnaniu z rokiem poprzednim, w 2005 r. suma dywidend wptaco-
nych do budzetu wzrosta prawie pigciokrotnie i wyniosta 2,4 mld zt. Od tej pory
az do chwili obecnej dywidenda jest traktowana jako state, istotne zrodto docho-
dow budzetowych, jej pobieranie stalo si¢ takze czg$cia polityki gospodarczej
kolejnych rzadoéw. W latach 20062009 (czyli nawet na poczatku urzedowania
rzadu koalicji PO-PSL, ktora postawila na ponowne przyspieszenie zmiany wia-
snos$ciowej) pobieranie dywidendy bylo dla panstwa bardziej intratne finansowo
niz sprzedaz majatku: wptywy z tego tytutu byly wyzsze niz z prywatyzacji
(w 2006 r. nawet pieciokrotnie).

4.2. KAPITALIZM PANSTWOWY PO KRYZYSIE FINANSOWYM LAT 2008-2009

Po kryzysie finansowym lat 20082009 rzady wiekszosci panstw zaczgty
prowadzi¢ bardziej aktywna polityke gospodarcza. Od liberalnych Stanow Zjed-
noczonych poprzez etatystyczng Francje do pragmatycznych Niemiec politycy
bez ogréodek moéwili o konieczno$ci interwencjonizmu panstwowego, przede
wszystkim w sferze regulacyjnej, ale czesciowo takze wiascicielskiej, a glosy te
wspierali najwybitniejsi ekonomisci-Noblisci z J. Stiglitzem i P. Krugmanem na
czele. Co wiecej, zarowno w $wiecie, jak i w Polsce, pojawito si¢ spoteczne
przyzwolenie na tego rodzaju dziatania. Istnienie przedsigbiorstw panstwowych
zaczeto by¢ traktowane przez politykow w wielu krajach z jednej strony jako
niezastgpione narzedzie realizacji celow spoteczno-ekonomicznych (np. poprzez
podtrzymywanie inwestycji w okresie stabngcej koniunktury czy stabilizowanie
sytuacji na rynku pracy), a z drugiej — jako czynnik umozliwiajacy zachowanie
suwerennosci polityki gospodarczej (np. w zakresie bezpieczenstwa energetycz-
nego) [Flores-Macias, Musacchio, 2009]. Poszukiwane byly rozwigzania, ktore
mialy zagwarantowaé¢ wplyw panstwa na gospodarke, glownie o charakterze
kontrolnym i prewencyjnym, przy ograniczeniu wystepowania wszystkich zna-
nych od dawna plag panstwowego wilasciciela — uznaniowosci, nieklarownosci,
przedktadania kryteriow politycznych nad ekonomiczne itp. Problem efektyw-
nych rozwigzan w obszarze zwanym State corporate governance stat si¢ jednym
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z najwazniejszych wyzwan pokryzysowej ekonomii i polityki gospodarczej
[Musacchi, Lazzarini, 2012; Pargendler 2012].

Podczas pierwszej fali $wiatowego kryzysu finansowego Polsce, w odrdoz-
nieniu od wielu innych krajéw, udato si¢ uniknaé wspomagania przez panstwo
duzych prywatnych firm (w bankowosci, przemysle motoryzacyjnym i in.). Pol-
ski rzad dbat przede wszystkim o ochrong stosunkéw rynkowych, co w dwcze-
snych warunkach okazalto si¢ rozwigzaniem skutecznym i nieobcigzajacym bu-
dzetu panstwa. W kolejnych latach rzad coraz bardziej przychylnym okiem pa-
trzyl na mozliwo$¢ ratowania prywatnych spolek, ktorych upadto$¢ pociggneto-
by za soba powazne konsekwencje, odczuwane takze przez spoteczenstwo.
Skutkiem tego byta m.in. decyzja o doinwestowaniu przez Agencje Restruktury-
zacji Przemyshu duzej prywatnej spotki budowlanej Polimex-Mostostal SA, kto-
ra stata si¢ jedng z wielu ofiar ,,boomu autostradowego” w latach 2009-2011. Co
wiecej, Skarb Panstwa rozszerzat swoj stan posiadania nie tylko w ramach ,,akcji
ratunkowych”, lecz wprost zwickszajac domene panstwowa. Swiadczy o tym
wykup w 2011 r. przez kontrolowane przez panstwo spotki PGNiG SA oraz
Tauron SA zaktaddéw energetycznych, wczesniej sprzedanych w ramach prywa-
tyzacji szwedzkiemu koncernowi energetycznemu Vattenfall.

W swiatowe trendy zwigkszajacej si¢ roli panstwa w gospodarce dobrze
wpisywal si¢ przedstawiony na jesieni 2010 r. projekt nowego systemu nadzoru
wiascicielskiego panstwa (NPNW — Narodowy Program Nadzoru Wtasciciel-
skiego) autorstwa kierowanej przez Jana Krzysztofa Bieleckiego Rady Gospo-
darczej. Istota NPNW bylo silne skoncentrowanie uwagi panstwa-wilasciciela na
kilkunastu najwazniejszych i najwigkszych spotkach o europejskim potencjale
i strategicznym znaczeniu dla gospodarki oraz zapewnienie im mozliwosci efek-
tywnego rozwoju, przede wszystkim poprzez odpolitycznienie i profesjonaliza-
cje procesu zarzadzania. Program oznaczal utrwalenie na dlugie lata kontroli
panstwa nad kluczowymi polskimi przedsigbiorstwami, co mozna uzasadniac
jedynie wzgledami spoteczno-politycznymi, a nie ekonomicznymi. Ale jedno-
cze$nie, trzeba przyznaé, te kontrole ,.cywilizowal” i obiektywizowal, tworzyt
nieobecne dotychczas w Polsce reguly gry maksymalnie upodobniajgce dziata-
nia panstwa-wtasciciela do dziatania wtasciciela prywatnego.

Mozna byto si¢ spodziewac, ze projekt NPNW wywola sprzeciw zaréwno
ze strony zalog spolek panstwowych, jak i politykow. Postawienie na czele spo-
ek niezaleznych, dobrze wynagradzanych i ocenianych na podstawie obiektyw-
nych Kryteriow menedzerow, posiadajagcych gwarancje trwato$ci zatrudnienia,
musialoby skutkowaé ograniczeniem kosztow funkcjonowania spotek, a wiec
W znacznym stopniu takze nadmiernych i nieuzasadnionych przywilejow pra-
cowniczych 1 politycznych (np. wpltyw na obsade rad nadzorczych). Takze
zwigzki zawodowe stracityby adresata swoich roszczen, ktorym do tej pory byt
minister skarbu panstwa lub nawet premier — teraz w pewnym stopniu musialby
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to by¢ enigmatyczny i sprofesjonalizowany Komitet Nominacyjny. Te obawy
zrealizowatly si¢ w petni. Projekt nowej ustawy o nadzorze wlascicielskim pan-
stwa utknat w sejmowej ,,zamrazarce” i nie zostal uchwalony do konca kadencji
pierwszego rzadu Tuska. Drugi rzad D. Tuska, powotany po wyborach roku
2011, nie powrdcit juz do tego projektu.

Pojawity sie natomiast dalsze pomysty umacniania i petryfikowania wlasno-
$ci panstwowej. Utworzony zostat Polski Holding Obronny, w ramach ktérego
panstwowa grupa Bumar przej¢la wiele innych panstwowych podmiotow z branzy
przemystu obronnego. W pazdzierniku 2013 r. pojawita si¢ wypowiedz ministra
Skarbu Panstwa o podjeciu prac nad powotaniem Polskiego Holdingu Lotnicze-
go, ktory objatby m.in. podupadajacego przewoznika lotniczego PLL LOT SA
oraz najbardziej dochodowa czg¢$¢ przedsigbiorstwa panstwowego Porty Lotni-
cze, a takze spotki serwisowe dzialajace na lotnisku Chopina w Warszawie.
Miesiac pdzniej tenze minister stwierdzit, ze trwaja prace nad fuzjg kontrolowa-
nych przez panstwo spotek energetyki, a takze — ewentualnie — aktywow we-
glowych. Celem miatoby by¢ powstanie panstwowego ,,czempiona energetycz-
nego”, ktory moglby realizowac nierentowne, ale — zdaniem rzadu — konieczne
projekty inwestycyjne zwigzane z rozwojem mocy wytworczych w energetyce.
Jak trafnie skomentowal zapowiedzi ministra redaktor ,,Gazety Wyborczej” —
»pachnie to socjalistyczng gigantomania” [Prusek, 2012].

5. UWAGI KONCOWE I WNIOSKI

Polityce wlascicielskiej, jako waznemu obszarowi aktywnosci panstwa w go-
spodarce w okresie transformacji, trudno wystawi¢ jednoznacznie pozytywna
oceng. W ciggu ¢wier¢wiecza przemian transformacyjnych w Polsce nie powsta-
ly kompleksowe, jednolite regulacje prawne dotyczace nadzoru panstwa nad
przedsigbiorstwami panstwowymi, a polityka wlascicielska znajdowata si¢ zwy-
kle w cieniu polityki prywatyzacyjnej, przy czym obie byly prowadzone przez te
same organy panstwa. Trzeba przyznac, ze pewne pozytywne zmiany w tym
obszarze zachodzity w kolejnych latach, btedy i niedostatki nadzoru wtasciciel-
skiego panstwa bylo korygowane, cho¢ zbyt wolno 1 w zbyt waskim zakresie.
Niewatpliwie mozna jednak méwi¢ o stopniowo postepujagcym procesie ,,ucze-
nia si¢” roli i funkcji panstwa-wtlasciciela przez caly okres transformacji.

W opracowaniu wyodrgbnitem i poddatem analizie cztery modele polityki
wlascicielskiej panstwa prowadzonej po roku 1989, odpowiadajace z grubsza
czterem kolejnym nastgpujgcym po sobie (a czgsciowo na siebie zachodzacym)
etapom rozwoju tej polityki. W pierwszych dwoch — trzech latach transformacji
polityka wlascicielska, mimo ze prowadzona bez klarownych podstaw praw-
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nych, miata charakter racjonalny, a organy panstwa zachowywatly si¢ wobec
panstwowych spotek w sposdb — najogdlniej moéwigce — odpowiedzialny.

Po tym stosunkowo krétkim etapie rozpoczat si¢ dlugi etap kapitalizmu po-
litycznego, ktorego apogeum przypadato na drugg potowe lat 90. ub. wieku, ale
ktorego elementy sa obecne po dzi§ dzien w dzialaniach panstwa. Brak jasnych,
skodyfikowanych regut nadzoru sprzyjat powstawaniu zjawisk patologicznych,
polegajacych na powszechnym traktowaniu spotek sektora publicznego jako
swoistego ,,tupu politycznego” kolejnych ekip rzadowych, a ich rad nadzorczych
jako politycznych synekur.

W koncu dekady lat 90. pojawilo si¢ zjawisko, ktére nazywam kapitalizmem
politycznym a rebours. Polega ono na czerpaniu (czy nawet wymuszaniu) r6zno-
rodnych korzysSci przez najwigksze i najwazniejsze przedsicbiorstwa panstwowe,
czesto dzialajace na zmonopolizowanych rynkach, kosztem innych czesci gospo-
darki, w tym konsumentow. Okazalo si¢, ze zatogi przedsigbiorstw panstwowych,
a takze wyroste wokot nich lobbies branzowe, stosunkowo skutecznie potrafia
przeciwstawiaC si¢ wszelkim gltebszym zmianom restrukturyzacyjnym, ktére mo-
glyby naruszy¢ ich historycznie ugruntowana, uprzywilejowang pozycje.

W drugiej potowie pierwszej dekady XXI w. w Polsce mamy do czynie-
nia z kolejnym etapem polityki wiascicielskiej panstwa, ktory okreslam jako kapita-
lizm panstwowy. Zarowno rzady koalicji zdominowanej przez PiS, jak i rzady koa-
licji PO-PSL staraty sie prowadzi¢ polityke ,,aktywnego wiasciciela panstwowe-
go”, ktorej istotg byly proby wykorzystywania domeny panstwowej do realizacji
okreslonych zadan polityki gospodarczej, czy nawet szerzej — okreslonych inte-
resOw panstwa. W praktyce oznaczalo to jednak gléwnie dominacje kryteriow
pozaekonomicznych nad kryteriami efektywnosciowymi w funkcjonowaniu
przedsiebiorstw panstwowych i zaleznych od panstwa.

Zgodnie z ogdlnymi trendami rozwojowymi i aspiracjami gospodarczymi
naszego kraju, réwniez system funkcjonowania przedsigbiorstw panstwowych
powinien zbliza¢ si¢ w kolejnych latach do modelu wystepujacego w rozwinie-
tych krajach Europy Zachodniej [Battowski, Kwiatkowski, 2014]. Wymaga to
opracowania i wdrozenia — W postaci odpowiedniej ustawy — szczegdtowych
zasad wykonywania uprawnien wiascicielskich przez panstwo, opartych na naj-
lepszych doswiadczeniach swiatowych. Idagcg w dobrym kierunku probg rozwia-
zania tego problemu byt wspomniany wyzej Narodowy Program Nadzoru Wta-
scicielskiego (NWPW) opracowany przez Rade Gospodarcza przy Premierze RP
wiosng 2010 r. Warto powrocié¢ do tego projektu.

Po 25 latach przemian, mimo postgpu prywatyzacji, a wigc i zmniejszenia
zakresu domeny panstwowej, mimo wielkiego rozwoju gospodarczego w ostat-
niej dekadzie, w relacjach migdzy panstwem a przedsigbiorstwami panstwowy-
mi nadal pozostaje wiele do zrobienia [Battowski, Kidyba 2013].
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Streszczenie

Celem artykutu jest prezentacja i analiza polityki wlascicielskiej panstwa w okresie transfor-
macji gospodarczej w Polsce. Wyrdznione i charakteryzowane zostaly cztery etapy tej polityki:
etap pionierski (1990-1992), etap kapitalizmu politycznego (1993-1997), etap kapitalizmu poli-
tycznego d rebours (1998-2006) etap kapitalizmu panstwowego (2007-2014).

W pierwszych latach transformacji polityka wlascicielska, mimo ze prowadzona bez klarow-
nych podstaw prawnych, miata charakter racjonalny, a organy panstwa zachowywaty si¢ wobec
panstwowych spotek w sposob — najogolniej mowiac — odpowiedzialny.

Etap kapitalizmu politycznego, ktoérego elementy sa obecne po dzi$ dzien w dziataniach pan-
stwa, charakteryzowat si¢ brakiem jasnych, skodyfikowanych regut nadzoru, sprzyjat powstawa-
niu zjawisk patologicznych, polegajacych na powszechnym traktowaniu spotek sektora publiczne-
go jako swoistego ,.tupu politycznego” kolejnych ekip rzadowych.

W koncu dekady lat 90. pojawito si¢ zjawisko kapitalizmu politycznego d rebours. Polega
ono na czerpaniu (czy nawet wymuszaniu) réznorodnych korzysci ze strony panstwa przez naj-
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wigksze i najwazniejsze przedsigbiorstwa panstwowe, czgsto dzialajace na zmonopolizowanych
rynkach, kosztem innych czgéci gospodarki, w tym konsumentow.

W drugiej potowie pierwszej dekady XXI w. w Polsce mamy do czynienia z etapem polityki
wiascicielskiej panstwa, ktory mozna okresli¢ jako kapitalizm panstwowy. Rzady koalicji zdomi-
nowanej przez PiS, jak i rzady koalicji PO-PSL prowadzity polityke ,,aktywnego wiasciciela pan-
stwowego”, ktorej istota byly proby wykorzystywania domeny panstwowej do realizacji okreslo-
nych interesow panstwa.

W ciaggu ¢éwieréwiecza przemian transformacyjnych w Polsce nie powstaly kompleksowe,
jednolite regulacje prawne dotyczace nadzoru panstwa nad przedsigbiorstwami panstwowymi,
a polityka wiascicielska znajdowata si¢ zwykle w cieniu polityki prywatyzacyjnej, przy czym obie
byly prowadzone przez te same organy panstwa.

Stowa kluczowe: rola panstwa w gospodarce, polityka wiascicielska panstwa, transformacja
gospodarcza

Evolution of the Scope and the Role of State Ownership Policy (1990-2014)
Summary

The aim of the paper is to present and analyze the state ownership policy in Poland in the pe-
riod of economic transformation. The following four stages of this policy were characterized: the
pioneering stage (1990-1992), the stage of political capitalism (1993-1997), the stage of political
capitalism a rebours (1998-2006), the stage of state capitalism (2007-2014).

The ownership policy during the first years of transition, although carried out without a clear
legal basis, was rather rational. The behavior of state authorities towards state-owned enterprises
was rather responsible.

The stage of political capitalism — whose elements are present until today in the activities of
the state — was characterized by a lack of clear and codified rules of supervision, it favored the
formation of pathological phenomena of treating state-owned enterprises as a sort of “political
loot” for subsequent Polish governments.

At the end of the 90s, the phenomenon of political capitalism a rebours appeared. It involves
reaping (or even forcing) a variety of benefits from the state by the largest and most important
state-owned enterprises (often operating in monopoly markets) at the expense of other parts of the
economy, including consumers.

Since the second half of the first decade of the twenty-first century in Poland we are dealing
with the stage of state ownership policy, which can be described as state capitalism. Coalition
governments conducted policy of "active owner of the state”. The essence of this policy is to use
state-owned enterprises to achieve the specific goals of the state.

During 25 years of transformation, Poland has not developed a comprehensive and uniform regula-
tions on state supervision over state-owned enterprises and the ownership policy was usually hidden in
the shadow of privatization policy, both of which were conducted by the same authorities.

Keywords: the role of the state, state ownership policy, economic transformation
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