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STRESZCZENIE

Wiasnos¢ prywatna jest fundamentem gospodarki rynkowej i ustroju demokratycz-
nego. Zgodnie z art. 20 konstytucji podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej
Polskiej stanowi ,,spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspolpracy partnerow
spotecznych”. Chociaz w samej koncepcji spotecznej gospodarki rynkowej, jak rozu-
mieli jg ordoliberalowie, zawiera si¢ juz wlasnos¢ prywatna jako zasada ja konstytu-
ujaca, to polski ustrojodawca nadal jej szczegolng range, wskazujac na nig dodatkowo

jako na jeden z element6éw ustroju gospodarczego.

W Polsce - mimo prowadzonej od wczesnych lat 90. prywatyzacji przedsiebiorstw
- panstwo jako wlasciciel jest wszechobecne. Na rynku wcigz dziala 18 podmiotow
w formie prawnej przedsiebiorstwa panstwowego (w tym 10 aktywnych). Dodatkowo
Skarb Panstwa posiada akcje lub udzialy bezposrednio w 422 spotkach (w tym 342
aktywnych). Panstwo kontroluje przedsiebiorstwa réwniez posrednio, wykorzystu-
jac powolane przez siebie jednostki, takie jak Polski Fundusz Rozwoju, Towarzystwo
Finansowe Silesia czy Agencja Rozwoju Przemystu. Dla poréwnania: w Norwegii, kt6-
rej model nadzoru wlascicielskiego panstwa uchodzi czesto za wzorcowy, panstwo

sprawuje kontrole jedynie nad 70 spétkami.

Wiasno$¢ lub udziat w wigkszosci podmiotéw kontrolowanych przez polskie panstwo
nie znajduje uzasadnienia w postaci potrzeby realizowania innych wartosci konsty-
tucyjnych w zakresie np. obronnosci czy szeroko pojetego bezpieczenstwa. Sposréd
138 firm objetych nadzorem wtascicielskim ministra aktywéw panstwowych tylko
22 zostaly zaklasyfikowane w rozporzadzeniu premiera jako spétki o istotnym zna-

czeniu dla gospodarki. Lacznie wykaz ten obejmuje 32 podmioty.

W parze z bardzo duzg obecnoscig panstwa w gospodarce idzie w Polsce niska jakos¢
polityki wiascicielskiej. W 2016 roku Miedzynarodowy Fundusz Walutowy ocenit, ze
spoéréd badanych krajéw Europy Srodkowej, Wschodniej i Poludniowo-Wschodniej
gorsza niz Polska polityke w tej dziedzinie prowadzity tylko Czarnogéra, Ukraina,
Bosnia i Hercegowina oraz Bialorus. Bez watpienia mozna zalozy¢, ze pozniejsze zmiany,
wprowadzane w zycie przez rzad Prawa i Sprawiedliwosci, tylko pogorszylyby te ocene.
Przy formulowaniu rekomendacji trzeba pamietac, ze wszelkie reformy w zakresie

funkcjonowania przedsiebiorstw moga zostac tatwo cofniete w sytuacji zmiany rzadu.
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Tymczasem we wspomnianej juz Norwegii istnieje szeroki ponadpartyjny i dlugo-
trwaly konsensus, jesli chodzi o podstawowe zalozenia i zasady prowadzenia przez

panstwo polityki wlascicielskie;.

Odpolitycznienie sektora panstwowego w gospodarce nalezy zacza¢ od zniesienia
prawnych instrumentow nacjonalizacji, ktére po 2015 roku do polskiego porzadku
prawnego wprowadzito PiS. W szczegdtach powinno to dotyczy¢ likwidacji Funduszu
Inwestycji Kapitalowych, ograniczenia zadan Funduszu Reprywatyzacji (do tych
wyznaczonych pierwotnie) oraz cofnigcia prawa pierwokupu ziemi rolnej oraz udzia-
tow i akcji w spdtkach, ktore sg wlascicielami nieruchomosci rolnych, przyznanego

Krajowemu Os$rodkowi Wsparcia Rolnictwa.

W dalszej kolejnosci niezbedne jest scentralizowanie nadzoru wtascicielskiego i powie-
rzenie go jednemu organowi, zwiekszenie kompetencji i niezalezno$ci Rady do spraw
spotek z udzialem Skarbu Panstwa i panstwowych oséb prawnych, ktéra obecnie jest
cialem fasadowym, a takze dazenie do ograniczenia wlasnosci panstwa do $cisle uza-

sadnionych przypadkéw.

Obok tych dziatan nalezy wprowadzi¢ rozwigzania majace na celu ograniczenie wpltywu
posredniej - tj. poprzez kontrolowane podmioty — obecnosci panstwa w gospodarce.
W tym wzgledzie powinien zosta¢ wprowadzony zakaz nabywania przez takie pod-
mioty aktywow spoza obszaréw ich gléwnej dziatalnos$ci; nalezy takze uregulowac
zasady ich reklamy. Uzupelnieniem reformy powinno by¢ przyjecie mechanizméw
przeciwdzialtajacych korupcji i konfliktowi interesow, takich jak rejestr beneficjentow

oraz 0sob eksponowanych politycznie.

WPROWADZENIE

Wiasnos¢ prywatna jest fundamentem gospodarki rynkowej i ustroju demokratycz-
nego. W socjalizmie - systemie opartym na monopolu wlasnosci panstwowej — rynek
zastapily nakazy i przydzialy (centralne planowanie). Efektem takiej metody rzadzenia
bylo rosnace zacofanie panstw socjalistycznych wzgledem kapitalistycznych krajow
Zachodu. W sferze politycznej monopolu wlasnosci panstwowej nie da si¢ pogodzi¢
z demokracja. Wszystkie kraje socjalistyczne i quasi-socjalistyczne (jak wspolczesna

Bialorus) to dyktatury.
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Prywatyzacja gospodarki po socjalizmie, czyli zwigkszanie udzialu wlasnosci prywatnej
i uznanie tej formy za podstawowa, byta kluczowa reformga z punktu widzenia zaréwno
gospodarKki, jak i ustroju panstwa. Wbrew wielu politycznym sprzeciwom w Polsce
udato si¢ doprowadzi¢ do tego, ze sektor prywatny obejmuje obecnie wigkszos¢ gospo-
darki (ok. 80% PKB).

Zgodnie z art. 20 Konstytucji RP podstawe ustroju gospodarczego panstwa stanowi
»Spolfeczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dzialalnosci gospodarczej, wta-
snoéci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspoélpracy partneréw spotecznych”
Chociaz z samej tej koncepcji, jak rozumieli ja ordoliberalowie, w oczywisty sposéb
wynika prymat wlasnosci prywatnej, to polski ustrojodawca nadat jej szczegdlng range,
wskazujac na nig dodatkowo jako na jeden z elementéw ustroju gospodarczego (zob.
Olinski 2023).

Jak przypominaja konstytucjonalisci, naklada to na ustawodawce ,,obowigzek takiego
zorganizowania systemu gospodarczego, by dominowata w nim wlasno$¢ podmiotéw
prywatnych” (Garlicki, Zubik 2016). Co wiecej, w ustroju spolecznej gospodarki ryn-
kowej ,,niedopuszczalna jest (...) [taka] dziatalno$¢ panstwa, ktéra prowadzitaby do
przejmowania przedsigbiorstw prywatnych w celu zachwiania stosunkéw gospodar-
czych opartych na konkurencji” (Zaradkiewicz 2016). W takim rezimie panstwo jako
wlasciciel moze by¢ obecne, jednak tylko wowczas, gdy stuzy to realizowaniu innych
warto$ci konstytucyjnych w zakresie np. obronnosci czy szeroko pojetego bezpieczen-
stwa (zob. Zaradkiewicz 2016).

Tymczasem w Polsce - mimo prowadzonej od wczesnych lat 90. prywatyzacji przed-
siebiorstw — panstwo jako wtasciciel jest wszechobecne. Jego wlasnoscia s3 z jednej
strony banki czy spolki energetyczne, a z drugiej firmy produkujace obrabiarki, szli-
fierki czy sklejke. Na rynku wcigz dziala 18 podmiotéw w formie prawnej przedsie-
biorstwa panstwowego (w tym 10 aktywnych)'. Dodatkowo panstwo posiada akcje lub
udziaty bezposrednio w 422 spétkach (w tym 342 aktywnych), cho¢ nie nad wszystkimi
z nich sprawuje kontrolg?. Poza tym panstwo sprawuje nadzor nad przedsiebiorstwami
takze posrednio, m.in. za posrednictwem Polskiego Funduszu Rozwoju, Towarzystwa
Finansowego Silesia czy Agencji Rozwoju Przemystu. Tylko ta ostatnia posiada akcje
lub udzialy w 74 spétkach (w tym 65 aktywnych)?. Dla poréwnania: w Norwegii, kto-

rej model nadzoru wlascicielskiego panstwa uchodzi czg¢sto za wzorcowy, panstwo

1 https://dane.gov.pl/pl/dataset/1198/resource/48179/ (dostep: 16 kwietnia 2023).
2 https://dane.gov.pl/pl/dataset/1198/resource/48179/ (dostep: 16 kwietnia 2023).

3 Przy czym w niektdrych z tych spdtek ARP posiada akcje lub udziaty wespét ze Skarbem Panstwa.
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sprawuje kontrole tacznie nad 70 spétkami (The Royal Ministry of Trade, Industry
and Fisheries 2022, s. 6).

Wtasnos¢ lub udzial w wigkszo$ci podmiotéw kontrolowanych przez polskie panistwo
nie znajduje uzasadnienia z punktu widzenia wspomnianych wartosci konstytucyj-
nych. Sposrod 138 firm objetych nadzorem wlascicielskim ministra aktywéw pan-
stwowych tylko 22 zostaly bowiem zaklasyfikowane w rozporzadzeniu premiera jako

spolki o istotnym znaczeniu dla gospodarki. Ogdlnie wykaz ten obejmuje 32 podmioty.

Dzialalnos¢ przedsigbiorstw panstwowych jest w istocie jedng z form regulacji rynku
- t3 najgrozniejsza, poniewaz umozliwia ona politykom wplywanie na gospodarke bez
tworzenia przepiséw. Rzadzacy moga po prostu zadzwoni¢ do podlegtych sobie preze-
sow przedsigbiorstw i przekaza¢ im konkretne instrukcje do wykonania. Organizacja
Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) uwzglednia wptyw wlasnosci panstwo-
wej (public ownership) na gospodarke w swoim indeksie Product Market Regulation.
Ostatni dostepny ranking z 2018 roku umieszcza Polske na czwartym miejscu wsrod

krajow OECD z najwyzszym wplywem wlasno$ci panstwowej na gospodarke.

WIELKOSC SEKTORA
PANSTWOWEGO W POLSCE

Jeszcze przed przejeciem wladzy przez PiS sektor panstwowy miat stosunkowo duzy
udzial w polskiej gospodarce: ,,Cho¢ struktura wtasnosci, mierzona pelnym badz wigk-
szo$ciowym udzialem panstwa, wydaje sie dos¢ podobna do tej w rozwinietych krajach
Europy Zachodniej, (...) to jesli dodamy przedsigbiorstwa, ktére panstwo kontroluje
przy uzyciu narzedzi niewltasnosciowych (...), faktyczny udzial przedsigbiorstw pan-
stwowych w gospodarce ro$nie do 15-16% [w 2013 roku]”. Dla poréwnania: w Europie
Zachodniej ,,sektor przedsiebiorstw publicznych odpowiada za w przyblizeniu 5-8%
gospodarki” (Battowski, Kozarzewski 2016, s. 13, 10).

Na podobny, kilkunastoprocentowy udzial sektora panstwowego w polskiej gospo-
darce wskazuje raport Miedzynarodowego Funduszu Walutowego z 2019 roku, obej-
mujacy postsocjalistyczne kraje europejskie. Jesli liczy¢ udzial sektora panstwowego
wielko$cig zatrudnienia, to Polske w 2016 roku spoéréd krajéow Europy Srodkowej,

Wschodniej i Poludniowo-Wschodniej wyprzedzaly pod tym wzgledem tylko Bialorus,
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Rosja, Serbia, Ukraina oraz Bosnia i Hercegowina. Z kolei pod wzgledem warto$ci
dodanej Polska klasyfikuje si¢ tylko za Biatorusig i Rosja (IMF 2019, s. 8, rys. 4). Z tego
zestawienia wynika zatem, Ze Polske cechuje najwiekszy udzial wlasnosci panstwo-
wej sposrod tych krajow postsocjalistycznych, ktdre przystapily do Unii Europejskiej.
Polskie panstwo (lacznie z samorzadami) sprawuje kontrole, posiadajac co najmniej
25-procentowy udzial w kapitale zaktadowym, nad ok. 2,5 tysigcami podmiotow, ktdre
zatrudniaja co dsmego pracownika i wytwarzaja jedng szdstg wartoséci dodanej (IMF
2019, s. 7, rys. 2; 5. 8, rys. 4).

Dodatkowo raport MFW podaje dane na temat udziatu panstwa w sektorze banko-
wym. W Polsce udzial bankéw kontrolowanych przez panstwo w aktywach tego sektora
zblizal si¢ w 2016 roku (czyli jeszcze przed nacjonalizacja Pekao SA) do 30%. Tylko
w jednym postsocjalistycznym panstwie cztonkowskim UE udzial panstwowych ban-
kow byl wiekszy. Tym krajem byla Stowenia, w ktdrej w latach 2011-2013 rzad wydat
na ratowanie NLB, najwiekszego panstwowego banku, réwnowartos¢ 6% 6wczesnego
PKB (IMF 2019, s. 40). Poza tym wigkszy udzial wlasnosci panstwowej w sektorze
bankowym odnotowano w Rosji, Biatorusi i Ukrainie (IMF 2019, s. 33, rys. 18). Po
nacjonalizacji Pekao SA w 2017 roku udziat panistwa w sektorze bankowym wzrdst do
ok. 40% (Laszek, Rzonca, Trzeciakowski, Zajac 2016), a na koniec 2020 roku wynidst
43,7%. Jesli poréwnac ten wynik z wynikami ostatniej przeprowadzanej przez Bank
Swiatowy ankiety Bank Regulation and Supervision Survey, ktora obejmowata lata 2011-
2016, okaze sie, ze Polska, sposrod wszystkich krajow Unii Europejskiej, jest liderem

pod wzgledem wiasnosci panstwa w sektorze bankowym.

Dane pokazujg zatem wyraznie, ze w porownaniu z krajami rozwinietymi i krajami
regionu (krajami postsocjalistycznymi, ktore przystapity do Unii Europejskiej) w Polsce
sektor przedsiebiorstw panstwowych jest przerosniety. Szczegdlnie niepokojacy jest

bardzo wysoki udzial panstwa w grupie najwigkszych firm:

Mimo wyraznie przebiegajgcych proceséw prywatyzacyjnych polskiej
gospodarki, przez caty okres transformac;ji udziat podmiotow kontrolowanych
przez panstwo w grupie najwiekszych polskich przedsigbiorstw jest wcigz
bardzo wysoki, przekraczajagcy zdecydowanie poziomy wystepujgce
w rozwinietych gospodarkach swiata zachodniego. W grupie 100
najwiekszych przedsigbiorstw jest to poziom okoto jednej trzeciej, a w grupie
20 najwiekszych — az potowa (Battowski, Kwiatkowski 2018, s. 235-236).
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ZAGROZENIA WEASNOSCI
PANSTWOWE]J

Proces zwigkszania sektora panstwowego jest dla gospodarki niebezpieczny, gdyz daje
ostateczng kontrole nad firmami politykom, ktorzy (w przeciwienstwie do prywatnych
inwestoréw) nie angazuja wlasnych zasobéw w decyzje gospodarcze i nie ponosza
z tego tytulu osobistego ryzyka. Liczne badania wskazuja na to, ze firmy panstwowe

osiggajg gorsze wyniki niz przedsigbiorstwa prywatne®.

Po pierwsze, w przeciwienstwie do przedsigbiorstw prywatnych, ktére majg na celu
przede wszystkim maksymalizowanie wartodci dla wtascicieli, firmom panstwowym
wyznacza si¢ tez inne cele, stuzace rzekomo catemu spoteczenstwu. Podmioty pan-
stwowe nie skupiaja sie wylacznie na zwigkszaniu efektywnosci ekonomicznej, skut-
kiem czego osiagaja gorsze wyniki niz ich odpowiedniki w sektorze prywatnym.
Ponadto wsrod wielu dodatkowych zadan, jakie majg realizowa¢ panstwowe firmy, cze-
sto wymienia si¢ ochrong zatrudnienia. Daje to pretekst dla wewnetrznych grup inte-
resu do sprzeciwiania si¢ dziataniom restrukturyzacyjnym. Nie jest tez wcale oczywiste,
ze te inne cele faktycznie udaje sie osiggna¢. Przykladowo w raporcie MFW, w ktérym
badano zwigzki miedzy podaza specyficznych débr i ustug publicznych a wlasnoscia
panstwowg oraz kwestie ochrony zatrudnienia, zauwazono, ze ,,niewiele celow (...)
osiagnieto w pelni”. Stad autorzy opracowania zarekomendowali ,,przeprowadzenie
wlasciwej oceny kosztéw i korzysci, a ponadto rozwazenie, czy mniej znieksztalcajaca

polityka nie przyniostaby takich samych albo lepszych rezultatéw” (IMF 2019, s. 52).

Po drugie, nie da si¢ w pelni unikng¢ wptywu politykéw na dzialalnos¢ przedsiebiorstw
panstwowych. Mozna go co najwyzej ograniczy¢, tworzac odpowiedni model nadzoru
wlascicielskiego i otoczenie instytucjonalne. W Polsce politycy szybko zrozumieli, ze
posady w zarzadach czy radach nadzorczych panstwowych spétek moga by¢ zZrédlem
ekonomicznej renty. W efekcie jeste$my §wiadkami permanentnej rotacji na czotowych
stanowiskach, ktéra ma zdecydowanie wigkszy rozmach niz wymiana kadr w sektorze
prywatnym i przybiera na sile szczegdlnie w okresie zmiany rzagdow’. Dodatkowo to
politycy wyznaczaja panstwowym spotkom cele, dyktowane nierzadko kalendarzem

wyborczym, a nie rachunkiem ekonomicznym czy troska o warto$ci konstytucyjne.

4 Zob. np. przeglad literatury w: IMF 2019, s. 15.

5 Zob. badania empiryczne w: Szarzec, Totleben, Pigtek 2020.
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Po trzecie, panistwowe firmy majg miekkie ograniczenia budzetowe, ktére wynikaja
z tego, ze ich ,wlasciciel” decyduje zarazem o regulacjach i wydatkach budzetowych,
przez co maja one wzglednie fatwiejszy dostep do zamoéwien publicznych i w razie pro-
bleméw moga by¢ traktowane przychylniej, jesli chodzi o pomoc publiczng (nawet jesli
nie w formie bezposredniego zastrzyku gotéwki, to przynajmniej w sposéb posredni za
pomoca odpowiednich regulacji). Ponadto spora cz¢$¢ przedsigbiorstw panstwowych

ma w swojej branzy pozycje monopolistyczng.

Trzeba tez wskaza¢ na zagrozenia wynikajace z powstawania sieci powigzan miedzy
réznymi przedsiebiorstwami panstwowymi. Ich celem moze by¢ ukrywanie nieefek-
tywnosci, np. wtedy, gdy paistwowy monopolista nabywa po zawyzonych cenach
materialy od panstwowego dostawcy, sztucznie poprawiajac wynik finansowy swojego

kontrahenta i dajac obywatelom zludne wrazenie, ze taka firma dobrze prosperuje.

Ponadto, co wymaga odrebnego oméwienia, szczegélnie grozna jest znaczaca obecnosc¢
panstwa w sektorze bankowym. Kontrolowane przez panstwo banki moga udzielaé
ukrytego wsparcia panstwowym przedsiebiorstwom, przyznajac im kredyty na pre-
ferencyjnych (czyli nierynkowych) warunkach. Moga tez wspolfinansowac kolejne
przejecia dokonywane przez inne panstwowe podmioty. W koncu: moga ostabiac
dyscypline fiskalng. Jak pokazuja Jesus Gonzalez-Garcia i Francesco Grigoli, ,,wigk-
sza obecnos¢ posiadanych przez panstwo bankéw wigze si¢ z wigkszym kredytem dla
sektora publicznego, wiekszymi deficytami fiskalnymi, wiekszym stosunkiem dlugu
publicznego oraz wypieraniem kredytu dla sektora prywatnego” (Gonzalez-Garcia,
Grigoli 2013, s. 1).

REKOMENDACIJE

W Polsce w parze z bardzo duzg obecnoscia panstwa w gospodarce idzie niska jako$§¢
polityki whascicielskiej. MFW ocenil, ze spo$réd badanych krajéw Europy Srodkowej,
Wschodniej i Potudniowo-Wschodniej gorsza niz Polska polityke wlascicielska w 2016
roku prowadzity tylko Czarnogodra, Ukraina, Bo$nia i Hercegowina oraz Bialorus (IMF
2019, s. 55, tab. 1). Nie wydaje sie, by pozniejsze zmiany tej polityki mogly poprawi¢
ten wynik.
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W $wietle tego, ze w Polsce panstwo sprawuje kontrole nad bardzo duzg liczbg przed-
siebiorstw, a jednoczes$nie polityka wlascicielska jest niskiej jako$ci, zaprezentowane
ponizej rekomendacje maja rézny charakter ogdlnosci. Niestety, sposréd srodowisk
obecnych na polskiej scenie politycznej jedynie Instytut Strategie 2050, zwigzany
z Polskg 2050 Szymona Hotowni, przedstawil w tej dziedzinie swoja diagnoze i zale-
cenia (zob. Bolesta, Hennig-Kloska, Jakubowski, Mierzwa, Wojtkowski, Zakroczymski
2021).

Przy formulowaniu rekomendacji trzeba pamieta¢, ze wszelkie reformy w zakresie
funkcjonowania przedsigbiorstw moga zosta¢ fatwo cofniete w przypadku zmiany
rzadu. Przykladem z ostatnich lat moze by¢ PKP SA. Przeprowadzona w latach 2012-
2015 gleboka transformacja tej firmy doprowadzilta do splaty duzej czgsci historycz-
nego zadluzenia oraz poprawy jakosci, punktualnosci i bezpieczenstwa pasazerskiego
transportu kolejowego. Po 2016 roku, w wyniku zmiany wtadzy w Polsce, te starania
zostaly zaprzepaszczone (zob. Gadomski 2018). W Norwegii - podawanej za wzér,
jesli chodzi o nadzér wlascicielski nad podmiotami kontrolowanymi przez panstwo
- istnieje szeroki ponadpartyjny i dlugotrwaly konsensus w kwestii podstawowych
zalozen i zasad prowadzenia przez panstwo polityki wlascicielskiej (The Royal Ministry
of Trade, Industry and Fisheries 2022, s. 69). W Polsce ponadpartyjna zgoda dotyczy
co najwyzej tego, ze ekipa aktualnie sprawujaca wladze ma pelne prawa do obsadzania

stanowisk w podmiotach kontrolowanych przez panstwo®.

Ryzyko cofniecia reform dotyczy tez oczywiscie prywatyzacji. W tym wzgledzie licz-
nych przyktadow dostarczyly rzady PiS po 2015 roku: wystarczy wspomnie¢ przejecie
przez podmioty kontrolowane przez panstwo takich spolek jak Pekao SA, EDF, Engie,
Polskie Koleje Linowe czy - ostatnio — PKP Energetyka. Jednak odkupienie przez pan-
stwo (bezposrednio albo za posrednictwem kontrolowanych przez siebie podmiotéw)
udzialéw badz akcji prywatnej spoéiki jest trudniejsze do wykonania niz zmiana polityki
wlascicielskiej. W tym pierwszym przypadku konieczne staje si¢ przedstawienie pry-
watnemu wlascicielowi odpowiedniej oferty, na ktdra ten sie¢ zgodzi (wywlaszczenia
na duzg skale z pogwalceniem woli wlascicieli oznaczalyby bowiem zupelng utrate
zaufania do panstwa i w konsekwencji masowy odplyw inwestycji i ryzyko arbitrazu
miedzynarodowego), w tym drugim wystarczy przyja¢ nowy dokument, czego mozna

dokonac¢ praktycznie z dnia na dzien.

6 W 2018 roku Aleksander Kwasniewski powiedziat w wywiadzie: ,Nie zarzucam im [politykom PiS — MZ], ze obsadzili swoimi spotki
Skarbu Panstwa. Jestem tym zniesmaczony, ale w warunkach polskich stafo sie to tradycja. Robita tak zaréwno Platforma, jak i SLD”
(Witwicki 2018). Teza ta znajduje potwierdzenie w badaniach empirycznych. Zob. Szarzec, Totleben, Pigtek 2020.
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Zniesienie prawnych instrumentéw nacjonalizacji. W 2016 roku wigkszo$¢ par-
lamentarna znowelizowata Ustawe o komercjalizacji 1 prywatyzacji (obecnie: Ustawa
o komercjalizacji i niektoérych uprawnieniach pracownikow), umozliwiajac wydatko-
wanie srodkow Funduszu Reprywatyzacji na nabywanie, a p6zniej takze obejmowanie
przez panstwo akcji spotek, a takze na udzielenie pozyczki dla Telewizji Polskiej. Od
tego czasu z Funduszu Reprywatyzacji wydano ponad 6 miliardow ztotych na finan-
sowanie r6éznych panstwowych przedsigwzie¢¢, w tym budowe promu w Szczecinie
(po ktorej zostala tylko rdzewiejaca stepka) czy stworzenie panstwowego producenta
samochodow elektrycznych. Z kolei Fundusz Inwestycji Kapitatowych, ktory zostat
powolany w 2019 roku, juz w samych swoich zalozeniach — jak wskazano w uza-
sadnieniu do projektu ustawy — miat stanowic¢ ,,ustawowy mechanizm umozliwia-
jacy pomnazanie majatku panstwowego”. Utworzenie takiego podmiotu od poczatku
budzito powazne watpliwosci konstytucyjne (Wegrzynowski 2019, s. 195-196). Nie ma
zadnego uzasadnienia dla utrzymywania tego rodzaju ,,ustawowych mechanizmow”.
Jesli istnieja powody dla powotania przez panstwo nowej spotki albo dokapitalizowania
juz istniejacej, srodki na ten cel powinny zosta¢ wyasygnowane z budzetu panstwa.
Dlatego Fundusz Inwestycji Kapitalowych powinien zosta¢ zlikwidowany, za§ Fundusz
Reprywatyzacji powinien realizowac tylko swoje pierwotne zadania, zwigzane z zaspo-

kajaniem roszczen bytych witascicieli mienia przejetego przez Skarb Panstwa.

W 2016 roku Sejm przyjal ustawe przyznajaca Agencji Nieruchomosci Rolnych
(obecnie: Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa) prawo pierwokupu ziemi rolnej
w przypadku, gdy ta jest sprzedawana w obrocie prywatnym, a takze udzialow i akcji
w spolkach, ktore sg wlascicielami nieruchomosci rolnych. Krajowy Osrodek Wsparcia
Rolnictwa wykorzystuje to uprawnienie do ingerowania w transakcje opiewajgce na
kwoty rzedu kilku albo kilkudziesieciu tysigcy zlotych. Trudno znalez¢ jakiekolwiek

uzasadnienie dla tak daleko posunietej ingerencji w obrot ziemia rolna.

Centralizacja nadzoru wiascicielskiego. Mozna wyrdzni¢ trzy modele nadzoru
wlascicielskiego panstwa: scentralizowany, zdecentralizowany oraz mieszany. W tym
pierwszym uprawnienia wlascicielskie panistwa sg skoncentrowane w jednym organie,
np. ministerstwie albo specjalnie powotanej w tym celu agencji. W drugim nadzér
wlascicielski panstwa nad nalezacymi do niego firmami zostaje rozdzielony miedzy
wlasciwe dla tych firm resorty, zgodnie z dziatami administracji rzadowej. Trzeci model
jest hybryda dwoch poprzednich: w jego ramach resorty branzowe sprawuja nadzor
bezposredni, a obok nich funkcjonuje organ (ministerstwo albo agencja), ktory ksztal-

tuje ogdlng polityke wlascicielska, a takze sam sprawuje nadzor wlascicielski.

11 Odpolitycznienie przedsiebiorstw kontrolowanych przez panstwo



Model scentralizowany jest rekomendowany przez OECD (zob. OECD 2005, 2022).
Taki system jest bardziej transparentny i mniej korupcjogenny, poniewaz pozwala na
rozdzielenie funkcji wlascicielskiej od funkcji regulacyjnej panistwa. W modelu zdecen-
tralizowanym nadzorem zajmuje si¢ zad zwykle ministerstwo, ktdre jest jednoczesnie
sektorowym regulatorem. W jednym organie fatwiej tez zgromadzi¢ osoby o odpo-
wiednich kwalifikacjach do sprawowania nadzoru wiascicielskiego nad firmami (zob.
Zielinski 2019). Z kolei w przypadku rozdrobnienia kompetencji nadzorujgce dang
spolke ministerstwo moze wykorzystywac ja do finansowania swoich zadan publicz-
nych (Aziewicz 2020, s. 151).

W Polsce za nadzor wlascicielski nad spdtkami kontrolowanymi przez panstwo
powinno teoretycznie odpowiada¢ Ministerstwo Aktywéw Panstwowych. W rzeczy-
wistosci jednak szef tego resortu wykonuje prawa z udziatéw lub akcji w zaledwie 138
z 432 spotek. Pozostale, zgodnie z rzagdowym rozporzadzeniem, zostaly rozdzielone
miedzy premiera, szesciu ministréw, dwoch pelnomocnikéw rzadu, ARP, KOWR, PKP
i Towarzystwo Finansowe Silesia. Oznacza to, ze mimo istnienia wyspecjalizowanego
resortu, ktory powinien odpowiada¢ za polityke wiascicielskg panstwa, nadzdr ten
pozostaje w Polsce zdecentralizowany. Ponadto, zgodnie z Ustawa o zasadach zarza-
dzania mieniem panstwowym, za koordynowanie polityki wlascicielskiej w stosunku
do spolek z udzialem panstwa odpowiada obecnie premier. Réwniez ta kompetencja
powinna zosta¢ przyznana ministrowi aktywow panstwowych. Sprawowanie nadzoru
whascicielskiego przez inne podmioty powinno by¢ dobrze uzasadnionym wyjatkiem,

a nie regula.

Zwiekszenie kompetencji i niezaleznosci Rady do spraw spétek z udziatem
Skarbu Panstwa i panistwowych oséb prawnych. Obecnie Rada ds. spolek jedy-
nie opiniuje kandydatéw na czlonkéw organéw nadzorczych firm z udzialem Skarbu
Panistwa, a jej cztonkowie, powolywani przez premiera i ministra aktywéw panstwo-
wych, moga w kazdej chwili zosta¢ odwotani. Tym samym, bioragc pod uwage to, kogo
powoluje sie do organow nadzorczych spétek z udzialem Skarbu Panstwa, nalezy ja
uznac¢ za cialo fasadowe. Nalezatoby zwigckszy¢ wptyw rady na wybor czlonkéw orga-
néw nadzorczych (np. poprzez umozliwienie jej tworzenia krotkich list kandydatow)
oraz zapewnic jej rzeczywista niezaleznos¢ od presji politycznej, m.in. przez wprowa-
dzenie kadencyjnosci oraz jasnych zasad powolywania i odwolywania jej cztonkow.
Ponadto warte rozwazenia jest takze poszerzenie katalogu podmiotéw zgtaszaja-
cych kandydatow na cztonkéw rady, np. o srodowiska akademickie lub gospodarcze
(Aziewicz 2020, s. 155).
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Stworzenie waskiego katalogu spétek lub branz o znaczeniu ,strategicz-
nym”. W debacie publicznej czgsto okresla si¢ niektdre branze lub spoétki z udziatem
Skarbu Panstwa mianem ,,strategicznych’, co w intencji wielu miatoby zaklada¢ szcze-
golng opieke panstwa nad nimi. Chociaz okreslenie to moze stuzy¢ za pewien skrot
myslowy, trzeba pamigtad, ze katalog powoddw uzasadniajacych interwencje panstwa
w rynek jest waski i obejmuje konkretne wartosci takie jak bezpieczenstwo czy porzg-
dek publiczny, ochrona zdrowia lub ochrona srodowiska. Dlatego tez nalezaloby okre-
$li¢ mozliwie precyzyjnie powody dla obecnosci wlascicielskiej panstwa w gospodarce

z uwzglednieniem wyzej wspomnianych wartosci.

Punktem wyjscia dla stworzenia katalogu takich rodzajéw dziatalnosci mogtyby by¢
branze wskazane w art. 31 Ustawy o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym oraz
w art. 4 ustawy o kontroli niektorych inwestycji, a dla katalogu spotek — spotki wymie-

nione w odpowiednich rozporzadzeniach do tych ustaw.

Regularny przeglad i ocena wtasnosci panstwa. Obecnie Prokuratoria Generalna
Rzeczypospolitej Polskiej z ponadrocznym opoéznieniem przedstawia w Sejmie
Sprawozdanie o stanie mienia Skarbu Panistwa. W dokumencie tym nie dokonuje si¢
jednak oceny, czy w danym przypadku wlasnos¢ panstwa ma jakiekolwiek uzasadnienie
w postaci realizowania wartosci takich jak bezpieczenstwo czy porzadek publiczny.
Tymczasem bez takiej oceny panstwo nie jest w stanie okresli¢, czy powinno utrzymy-
wac akcje badz udzialy w danych podmiotach oraz na ile jest to przydatne z punktu

widzenia realizowania jego funkcji.

Odpowiednie uzasadnienie dla posiadania przez panstwo akcji lub udzialéw nalezy
uznac za warunek konieczny, ale niewystarczajacy. Panistwo moze bowiem czesto dba¢
o realizowanie wspomnianych wartosci przez odpowiednie regulacje — np. wlasciwy
minister moze zablokowac sprzedaz prywatnego podmiotu wymienionego w rozpo-
rzadzeniu Rady Ministréw w sprawie wykazu podmiotéw podlegajacych ochronie oraz
wlasciwych dla nich organéw kontroli. Oznacza to, ze gdyby nawet Orlen byt w petni
wlasnos$cig prywatnych inwestoréw, nie mogliby oni odda¢ kontroli nad nim podmio-
towi nieodpowiadajacemu rzagdowi. Dlatego tez spoiki kontrolowane przez panstwo
powinny by¢ poddawane regularnej ocenie w zakresie tego, czy realizuja postawione
przed nimi cele i z jakim kosztem si¢ to wigze dla finanséw publicznych, konkuren-

cyjnosci oraz calej gospodarki.
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Ograniczenie wlasnosci panstwa do scisle uzasadnionych przypadkoéow.
Obecnie, zgodnie z zapisami dokumentu Kierunki polityki wlascicielskiej w zakresie zby-
wania akcji/udziatow nalezgcych do Skarbu Patistwa, ,zbywanie akcji/udzialow nale-
zacych do Skarbu Panstwa powinno odbywac sie tylko w uzasadnionych przypadkach,
zgodnie z ogdlnymi zasadami zarzadzania mieniem panstwowym oraz z uwzglednie-
niem ochrony intereséw Skarbu Panstwa” (Kancelaria Prezesa Rady Ministréw 2017,
s. 2). Zasada powinna by¢ doktadnie odwrotna: to obecnos¢ wlascicielska panstwa,
a w szczegdlnosci posiadanie, nabywanie lub tworzenie przez panstwo podmiotow,
wymaga uzasadnienia i okreslenia rzeczywistego celu. W szczegdlnosci nie da si¢ uza-
sadni¢ posiadania przez panstwo tzw. resztéwek, czyli niewielkich, a przez to niedaja-
cych jakiejkolwiek kontroli, udziatéw badz pakietow akcji we wezesniej sprzedanych
spotkach. Trudno tez wytlumaczy¢ to, ze panstwo dziata w branzy hotelarskiej czy

spozywczej albo posiada firmy produkujace obrabiarki, szlifierki czy sklejke.

Zakaz nabywania aktywow spoza obszarow swojej dziatalnosci i obowia-
zek zbycia takich aktywow. Ustrdj gospodarczy Rzeczpospolitej Polskiej zaklada
dominacje wlasnosci prywatnej, a ingerencje wiascicielskg panstwa w rynek traktuje
jako wyjatek wymagajacy kazdorazowo oparcia w innych wartosciach konstytucyjnych.
Posiadanie przez Skarb Panstwa akcji lub udziatéw w podmiotach, ktére nie stuza
realizowaniu funkcji publicznych, jest wiec zjawiskiem konstytucyjnie niepozadanym.
Dlatego tez spoétki kontrolowane przez panstwo powinny prowadzi¢ wylacznie taka
dzialalno$¢, dla ktorej istnieje odpowiednia racja - podejmowanie innej dzialalnosci
powinno by¢ za$ dopuszczone jedynie w zakresie wymaganym do efektywnego realizo-
wania podstawowych zadan takich podmiotéw. Jedynym mozliwym uzasadnieniem dla
kontrolowania przez panstwo Orlenu jest bezpieczenstwo energetyczne. Tymi wzgle-
dami nie da si¢ uzasadni¢ nabycia przez Orlen sp6iki medialnej. Nalezaloby réwniez
nakaza¢ takim podmiotom zbycie aktywow, w tym udziatéw lub akeji w spotkach, ktére
nie stuzg prowadzeniu tak okreslonej dziatalnosci. Skutkiem tego bedzie ogranicze-
nie udzialu panstwa w gospodarce jedynie do takich dziedzin i takiego zakresu, jaki
w danej chwili jest uwazany za rzeczywiscie konieczny dla uzasadnionego realizowania

jego funkcji.

Ograniczenia reklamy. Szeroki udzial panstwa w gospodarce — w tym poprzez sto-
sunki wlasno$ciowe, a nawet bezposredni wplyw na konkretne transakcje — tworzy
sytuacje nieakceptowalng z punktu widzenia konstytucyjnego ustroju Rzeczpospolitej

Polskiej. Dzieje si¢ tak tym bardziej wtedy, gdy aktywnos¢ podmiotéw kontrolowanych
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przez panstwo zagraza innym warto$ciom chronionym konstytucyjnie, takim jak plu-
ralizm mediéw albo ochrona konsumentéw czy konkurencji. Dotychczasowa swoboda
spolek kontrolowanych przez panstwo w zakresie wydatkéw reklamowych zdecydowa-
nie wykracza poza wspomniane wymogi i godzi wprost w rynek medialny czy prawo
obywateli do rzetelnej informacji o stanie spraw publicznych, a ponadto moze stano-
wi¢ niedozwolong pomoc publiczna. Skoro celem kontrolowania niektérych podmio-
tow przez panstwo jest w pierwszej kolejnosci realizowanie jego niektorych zadan, to
z konstytucyjnego punktu widzenia zasadne jest wprowadzenie ograniczen w zakresie
wydatkéw na cele reklamowe — tyczy si¢ to zwlaszcza jednoosobowych spotek Skarbu

Panstwa oraz tzw. naturalnych monopolistow.

Rejestr beneficjentow oraz os6b eksponowanych politycznie. Przeciwdziatanie
korupcji lub wystepowania konfliktu intereséw to warto$ci uzasadniajace ingerencje
panstwa w prywatnos¢ i ujawnianie niektérych danych o Zyciu prywatnym obywateli.
Utworzenie publicznego rejestru beneficjentéw spétek kontrolowanych przez panstwo
oraz os6b eksponowanych politycznie, w tym biezaca aktualizacja powigzan miedzy
osobami dzialajgcymi w sferze polityki i w spétkach kontrolowanych przez panstwo,
zwiekszyloby kontrole obywateli nad aktywnoscig panstwa w gospodarce, a w dluzszej
perspektywie mogtoby przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia poziomu profesjonalizmu oséb
zatrudnianych przez spélki, nad ktérymi panistwo sprawuje kontrole. Zeby prawo do
prywatnosci i ochrony danych osobowych bylo w pelni zabezpieczone, rejestr taki nie
powinien by¢ catkowicie jawny - informacje powinny by¢ udostepniane dopiero wtedy,
gdy rzeczywiscie wystepuje wplyw sfery polityki na dziatanie spétki, np. przez zatrud-
nienie cztonka rodziny posta. W pozostalym zakresie taki system powinien podlega¢

biezagcemu nadzorowi stuzb antykorupcyjnych.

PYTANIE REFERENDALNE
O ,WYPRZEDAZ?”
PANSTWOWEGO MAJATKU

11 sierpnia Jarostaw Kaczynski oglosil pierwsze pytanie w referendum, ktére ma

sie odby¢ przy okazji wyboréw parlamentarnych 15 pazdziernika: ,,Czy popierasz
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wyprzedaz panstwowych przedsiebiorstw?”. Wzbudzanie leku, ze ewentualna zmiana
wladzy pozbawi Polakéw ,wspolnego majatku” (jak eufemistycznie okresla sie przed-
siebiorstwa kontrolowane przez panstwo, z ktorych korzysci czerpia nie Polacy jako
ogol, lecz ,.kolesie” politykdw), jest staltym elementem prowadzonej przez PiS kampanii

strachu, majacej na celu utrzymanie wladzy przez obecng ekipe.

Samo pytanie zostalo sformulowane w sposob sugerujacy, ze ewentualna prywatyzacja
nie odbywataby sie na uczciwych warunkach. Swiadczy o tym juz samo uzycie emocjo-
nalnie nacechowanego okreslenia ,wyprzedaz”, ktére wedtug Sfownika jezyka polskiego
oznacza ,,sprzedawanie czego$ po obnizonych cenach, np. przy likwidacji sklepu” Tego
rodzaju balamutne slogany staly si¢ podstawa krytyki polskiej transformacji przez
populistycznych politykéw i zawodowych krytykow reform, ktdrzy z zerowania na
najnizszych instynktach uczynili sposéb na sukces wydawniczy i zaistnienie w mediach
(zob. Zielinski 2018).

Dodatkowa watpliwo$¢ budzito tez uzycie sformulowania , panstwowe przedsie-
biorstwa”. Nie ma prawnej definicji ,panstwowych przedsigbiorstw”. Istnieje tylko
prawna definicja ,,przedsiebiorstw panstwowych’, jednak tych jest obecnie zaledwie
18 (w tym 10 aktywnych); w wigkszosci przypadkéw zaangazowanie wlascicielskie
Skarbu Panstwa polega na posiadaniu akcji lub udziatéw w spétkach prawa handlo-
wego (Wachowiec 2023).

Stad zapewne szybka zmiana pytania na: ,,Czy popierasz wyprzedaz majatku pan-
stwowego podmiotom zagranicznym, prowadzacg do utraty kontroli Polek i Polakow
nad strategicznymi sektorami gospodarki?”. Mozemy przyjac, ze pojecie ,,majatek
panstwowy” jest raczej zrozumiate i obejmuje sktadniki wskazane w Sprawozdaniach
o stanie mienia Skarbu Paristwa Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa. Dalej jed-
nak pytanie jest tendencyjne. Jak powinna na nie odpowiedzie¢ osoba popierajaca
np. przekazanie tych skladnikéw funduszom emerytalnym w celu zwigkszenia przy-

sztych emerytur Polek i Polakow?

Poza tym nalezy zada¢ sobie pytanie o to, jaka w rzeczywistosci kontrole nad tym
majatkiem sprawuja Polki i Polacy jako spoleczenstwo, Jest to kontrola znikoma, spro-
wadzajaca si¢ do mozliwosci wziecia udzialu w wyborach parlamentarnych raz na
cztery lata. Jednoczes$nie ogromna kontrole nad ,,majatkiem panstwowym” sprawuja
politycy bedacy u wtadzy, ktérzy moga decydowac o obsadzaniu stanowisk i sposo-
bie dzialania przedsi¢biorstw wchodzacych w jego sktad. Moze zatem przez ,,Polki

i Polakow” powinni$my rozumie¢ konkretnych ludzi, ktérzy akurat sg u wladzy?
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W konicu nie wiadomo tez, czym s3 ,strategiczne sektory gospodarki”. Czy sg wéréd
nich takze branze hotelarska albo spozywcza? Jak wspomniano w opracowaniu, polskie
panstwo jest pod wzgledem wiascicielskim w gospodarce wszechobecne. ,Wiadomosci”
w propagandowym materiale przypomnialy niedawno, ze za rzagdéw Platformy
Obywatelskiej ,,ponad tysigc polskich przedsi¢biorstw zostalo sprywatyzowanych’,
w tym hotele. To by sugerowalo, ze wbrew jakiemukolwiek zdrowemu rozsadkowi
réwniez branze hotelarska PiS uwaza za ,,sektor strategiczny’, co pozbawia to okreslenie

jakiegokolwiek sensu.

W ramach podsumowania warto przypomnie¢, ze monopolu wlasnosci panstwowej
nie da si¢ pogodzic¢ ani z efektywng gospodarka rynkows, ani z demokracja. Dlatego
prywatyzacja byla bardzo waznym czynnikiem rozwoju polskiej gospodarki i polskiej
demokracji. Na poczatku transformacji prywatyzacje popieraly w Polsce wszystkie
opcje polityczne, w tym $rodowisko Jarostawa Kaczynskiego. W projekcie programu
gospodarczego Porozumienia Centrum, ktérego wspétautorem byt m.in. Adam
Glapinski, mozna przeczyta¢: ,,Aby mechanizmy rynkowe mogty dziata¢ skutecznie
zaréwno w funkgji regulacyjnej (utrzymanie rownowagi), jak i funkcji napedowe;j (sty-
mulowanie wzrostu gospodarczego), konieczne jest szybkie, nawet «szokowe» prze-
prowadzenie prywatyzacji i demonopolizacji” (Chrystowski, Eysymontt, Glapinski,
Kurowski 1990, s. 3). Obecna polityka PiS, prowadzaca do nacjonalizacji i monopo-
lizacji, a jednocze$nie zohydzajaca proces budowy sektora prywatnego, jest w swietle

tego cofaniem Polski w rozwoju.
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