POLITYKA WEASCICIELSKA
PANSTWA POLSKIEGO
W 0BSZARZE PRZEDSIEBIORSTW
W LATACH 1989-2025






Dominik Aziewicz

POLITYKA WEASCICIELSKA
PANSTWA POLSKIEGO
W OBSZARZE PRZEDSIEBIORSTW
W LATACH 1989-2023

Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego
Gdansk 2024



Recenzent
dr hab. Henryk Wozniak, prof. em. UG

Redaktor Wydawnictwa
Magdalena Cichowicz-Cieslak

Projekt oktadki i stron tytutowych
Weronika Dziurdziewicz

Sklad i tamanie
Mariusz Szewczyk

Publikacja sfinansowana ze $rodkow
Wydziatu Ekonomicznego Uniwersytetu Gdanskiego
oraz Katedry Biznesu Migdzynarodowego Wydzialu Ekonomicznego
Uniwersytetu Gdanskiego

© Copyright by Uniwersytet Gdanski
Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego

ISBN 978-83-8206-687-6

Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego
ul. Armii Krajowej 119/121, 81-824 Sopot
tel. +48 58 523 11 37, tel. kom. +48 725 991 206
e-mail: wydawnictwo@ug.edu.pl
wydawnictwo.ug.edu.pl

Ksiegarnia internetowa: wydawnictwo.ug.edu.pl/sklep/

Druk i oprawa
Zaklad Poligrafii Uniwersytetu Gdanskiego
ul. Armii Krajowej 119/121, 81-824 Sopot
tel. +48 58 523 14 49



Spis tresci

Wstep

1.

Polityka wlascicielska panstwa

1.1. Istota polityki wiascicielskiej panstwa

1.2. Przedmiot polityki wascicielskiej

1.3. Sektor przedsigbiorstw Skarbu Panstwa

1.4. Cele polityki wiascicielskiej paistwa . .
1.4.1. Cele polityki przeksztalcen wlasnosaowych
1.4.2. Cele nadzoru wlascicielskiego .

1.5. Modele i metody prywatyzacji .

1.6. Modele i metody nacjonalizacji .

1.7. Modele polityki nadzoru wlasc1c1elsk1ego .

. Ewolucja polityki wtascicielskiej w Polsce po 1989 r.

2.1. Wybrane periodyzacje polityki wlascicielskiej w Polsce po 1989 I.

2.2. Polityka wlascicielska skoncentrowana na prywatyzacji: 1989-2000 r.

2.3. Wzrost znaczenia nadzoru wlascicielskiego: 2001-2011 r.

2.4. Wzrost etatyzmu: 2011-2016 . e e

2.5. Wygaszenie prywatyzacji i rozszerzanie si¢ domeny panstwowej:
2016-2023r. .

. Ekonomia instytucjonalna i teoria praw wtasnosci

3.1. Istota Nowej Ekonomii Instytucjonalnej
3.2. Odniesienie do ekonomii neoklasyczne;
3.3. Instytucje .

3.4. Organizacja . .

3.5. Zmiana instytucjonalna .

3.6. Transakcje i koszty transakcyjne .

3.7. Kontrakty .

3.8. Teoria agencji

3.9. Teoria Praw Wtasnosci

11
11
16
19
25
25
31
37
43
45

51
51
53
70
82

86

105
105
106
110
116
117
120
126
129
131



Spis tresci

4. Polityka nadzoru wlascicielskiego w ujeciu Nowej Ekonomii

Instytucjonalnej . . . . B K V4
4.1. Instytucje nadzoru wlasc1c1elsk1eg0 Skarbu Panstwa R K V4
4.1.1. Formalne instytucje nadzoru wlascicielskiego
Skarbu Panstwa . . . L. 137
4.1.2. Nieformalne instytucje nadzoru wlasc161elsklego
Skarbu Panistwa . . . ... 140
4.2. Problem kosztéw transakcyj nych w nadzorze wlasc1c1elsk1m
Skarbu Pafistwa . . . oL 144
4.3. Problem agencji w nadzorze wlasc1c1elsk1m Skarbu Panstwa ... 148
4.4. Nadzor wlascicielski w $wietle teorii praw wlasnosci . . . . . . 152

5. Polityka przeksztatcen wlasno$ciowych w ujeciu Nowej Ekonomii

Instytucjonalnej . . . . . S P 174
5.1. Przeksztalcenia wlasnosaowe ]ako zmiana 1nstytuqonalna ... . 157
5.2. Instytucje polskich przeksztatcen wltasnosciowych . . . . . . 160
5.3. Przeksztalcenia wlasno$ciowe w ujeciu teorii transakeji i kosztow
transakcyjnych . . . . . ... . 163
5.4. Problem agencji w polityce przeksztalcen wlasnoscwwych N (Y4
5.5. Przeksztalcenia wlasnosciowe w $wietle teorii praw wlasnosci . . . 171
Zakonczenie . . . . . . . . . . . . ... oo AT77
Bibliografia . . . . . . . . . . . . . . . . . . . ... . 18
Streszczenie . . . . . . . . . . . . . . . ... ... 197
Abstract . . . . . . . . L Lo Lo 199
Spistabel . . . . . . . . . . . . . 0L .. 20

Spisrysunkoéw . . . . . . . .o L oL oL L oL o202



Wstep

Od 2016 r. obserwuje sie istotne zmiany w zakresie prowadzenia polityki
wlascicielskiej w Polsce. Ogloszono woéwczas zakonczenie proceséw pry-
watyzacyjnych polskiej gospodarki i zintensyfikowano ingerencje pafistwa
w gospodarke odbywajace si¢ nie tylko w sferze imperium, ale réwniez
dominium. Mozna méwi¢ o zmianie paradygmatu odnos$nie do roli panstwa
w gospodarce. Dotychczas panowato powszechne przekonanie o wyzszosci
wlasnos$ci prywatnej nad wlasnoscia panstwowsg. Trzydziesci lat polskiej
transformacji w sferze wlasnosciowej oznaczato redukowanie zakresu domeny
panstwowej. W ostatnich latach podnoszone sg argumenty o potrzebie
»repolonizacji’ i ,udomowienia” przedsiebiorstw. Przekladaja si¢ one na
realne proby nacjonalizacji podmiotéw prywatnych, szczegdlnie tych, ktore
wczesniej byly sprywatyzowane. Ta diametralna zmiana niesie za sobg kon-
sekwencje dla przyszlosci polskiej gospodarki i grozi przerwaniem procesu
doganiania gospodarek krajow Europy Zachodnie;j.

Przedmiotem analizy w niniejszej monografii jest polityka wlascicielska
panstwa polskiego w obszarze przedsigbiorstw w latach 1989-2023. Postrze-
gana jest ona jako suma dwoch sktadowych: polityki przeksztatcen wlasno-
$ciowych, w ramach ktdrej zawieraja sie dzialania zwiazane z prywatyzacja
i nacjonalizacja przedsigbiorstw, oraz polityki nadzoru wlascicielskiego nad
przedsiebiorstwami Skarbu Panistwa.

Motywacja do podjecia badan jest che¢ oceny zmian, ktére zachodza
w polityce wiascicielskiej panstwa po zakoniczeniu procesu prywatyzacji. Tema-
tyka zwigzana z polityka wlascicielska i — szerzej - z funkcjonowaniem przed-
sigbiorstw Skarbu Panistwa ma bardzo duze znaczenie dla gospodarki, a bardzo
czesto jest pomijana w analizach. Olbrzymi wplyw na postrzeganie procesow
zachodzacych w gospodarce kapitalistycznej maja wzorce anglosaskie. W kra-
jach takich jak Stany Zjednoczone lub Wielka Brytania funkcjonuje bardzo
mata grupa przedsiebiorstw Skarbu Paristwa, ktdra nie ma znaczacego wptywu
na gospodarke. Inaczej jest w krajach Europy kontynentalnej, szczegoélnie
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w panstwach postsocjalistycznych. W literaturze naukowej temat polityki
whascicielskiej i funkcjonowania przedsigbiorstw Skarbu Panistwa znajduje si¢
poza gléwnym nurtem zainteresowan wigkszosci wspotczesnych ekonomistow.
Szczegolnie w publikacjach dostgpnych w jezyku polskim mozna zauwazy¢,
ze jest to temat zglebiany jedynie przez waska grupe ekspertow. Dostrzeze-
nie tej luki i obserwowanie zachodzacych przemian w polityce wlasciciel-
skiej stanowilo silny bodziec do podjecia badan w tym wlasnie obszarze.

W pracy skupiono si¢ na realizacji nastepujacych celow:

1. Scharakteryzowanie prowadzonej w Polsce polityki wtascicielskie;.

2. Poréwnanie narzedzi polityki wlascicielskiej stosowanych w Polsce
z najlepszymi $wiatowymi wzorcami.

3. Scharakteryzowanie zmian, jakie zachodzily w polityce wiascicielskiej
w latach 1989-2023.

4. Wykorzystanie narzedzi oferowanych przez teorie zwiazane z Nowa
Ekonomig Instytucjonalng do badania zagadnien zwiazanych z poli-
tyka wlascicielska.

Sformutowano gléwna hipoteze:

W badanym okresie nie wypracowano polityki wlascicielskiej, w ktdrej
ramach polityka nadzoru wlascicielskiego i polityka przeksztalcen wlasno-
$ciowych stanowilyby spdjna catos¢.

Sformutowano réowniez hipotezy pomocnicze:

H1: Z uplywem czasu nadzér wiascicielski ulegal coraz wigkszemu upoli-
tycznieniu.

H2: Nie wypracowano modelu polityki nadzoru wtascicielskiego sprzyjajacego
wykorzystaniu ekonomicznego potencjatu przedsigbiorstw Skarbu Panstwa.

H3: W réznych okresach stosunek do wlasnosci panstwowej w gospodarce
ulegal zmianie, co wptywalo na znaczenie przeksztalcen wtasnosciowych
w polityce wlascicielskiej.

H4: W nadzorze wiascicielskim Skarbu Panstwa w Polsce dominujg insty-
tucje wyzyskujace.

H5: W trakcie transformacji gospodarczej w polityce przeksztalcen wtasno-
$ciowych dominowaly instytucje wlaczajace.

Ksiazka sktada si¢ z pieciu rozdzialéw. W pierwszym rozdziale opisano
teorie dotyczaca polityki wlascicielskiej pafistwa. Przedstawiono rézne defini-
cje pojecia ,polityka wlascicielska” oraz relacje migdzy pojeciami, takimi jak
»nadzor wlascicielski’, ,prywatyzacja” i ,,polityka wiascicielska” — w zaleznosci
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od konkretnej definicji. Wybrano podejscie, zgodnie z ktérym polityka
wlascicielska sktada si¢ z dwoch filaréw, ktérymi sa polityka przeksztatcen
wlasno$ciowych i polityka nadzoru wiascicielskiego Skarbu Panstwa. Nastep-
nie omoéwiono przedmiot polityki wlascicielskiej i zawezono rozwazania do
przedsiebiorstw Skarbu Panstwa. Przedstawiono rézne formy, jakie przyjmuja
te przedsigbiorstwa w polskim prawie. Poréwnano pojecie przedsigbiorstwa
Skarbu Panstwa do angielskiego State-Owned Enterprise. Nastepnie opisano
sektor przedsiebiorstw Skarbu Panstwa w Polsce i poréwnano jego wielkos¢
do wybranych krajéw OECD. Omdwiono cele polityki wlascicielskiej pan-
stwa, dzielac je na cele polityki przeksztaltcen wlasnosciowych (prywatyzacji
i nacjonalizacji) oraz cele nadzoru wlascicielskiego. Rozdzial zakonczono
omoéwieniem modeli i metod prywatyzacji i nacjonalizacji oraz modeli poli-
tyki nadzoru wiascicielskiego.

W drugim rozdziale oméwiono ewolucje polityki wlascicielskiej w Polsce
po 1989 r. Przedstawiono funkcjonujace w literaturze periodyzacje poli-
tyki wiascicielskiej panstwa oraz jej sktadowych. Zaproponowano nowa
periodyzacje i jej kolejne etapy. Opisano polityke prywatyzacyjng w czasie
transformacji gospodarczej. Przedstawiono najwazniejsze zalozenia ustaw
prywatyzacyjnych z 1990 i 1996 r., réznice migdzy nimi i przebieg procesu
przeksztalcen wlasno$ciowych wich rezimie. Oméwiono przebieg programu
powszechnej prywatyzacji i jego efekty. Opisano zmiany w postrzeganiu nad-
zoru wlascicielskiego Skarbu Panistwa na przestrzeni lat i proby stworzenia
spdjnego systemu nadzoru wlascicielskiego. Przedstawiono najwazniejsze
zalozenia ustawy o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym i zmiany
w polityce wlascicielskiej, jakie miaty miejsce po jej wprowadzeniu.

Trzeci rozdziat poswiecono omdwieniu teorii dotyczacej Nowej Ekonomii
Instytucjonalnej. Przedstawiono w nim istot¢ NEI. Opisano réznice pomiedzy
NEI i ekonomig neoklasyczng w zakresie zalozen i postrzegania czlowieka
jako jednostki podejmujacej decyzje. Szczegdlng uwage w tym rozdziale
poswigcono samemu pojeciu instytucji. Oméwiono podzialy instytucji na
formalne i nieformalne oraz na wlaczajace i wyzyskujace. Przyblizono pojecie
organizacji, a w szczegolnosci wyjasniono, na czym polega rdznica pomig-
dzy instytucjami i organizacjami. Rozwazono tez, jak instytucje zmieniaja
sie w czasie. W dalszej cze$ci rozdzialu przedstawiono najwazniejsze teorie
wchodzace w sklad NEIL, czyli teori¢ kosztow transakcyjnych, teorie kontrak-
tow, teorie agencji oraz teorie praw wlasnosci.
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W czwartym rozdziale oméwiono wykorzystanie instrumentéw Nowej
Ekonomii Instytucjonalnej do wyjasnienia zjawisk zwigzanych z polityka
nadzoru wlascicielskiego. Zdefiniowano instytucje nadzoru wtascicielskiego
Skarbu Panstwa, dzielac je na instytucje formalne i nieformalne. Nastepnie
omoéwiono, jakie transakcje odbywaja sie z udzialem przedsigbiorstw znaj-
dujacych si¢ w domenie panstwa. Opisano réwniez koszty transakcyjne
zwigzane z obecnoscig przedsiebiorstw Skarbu Panstwa. Rozwazono problem
agencji w zaleznos$ci od realizowanego modelu nadzoru wlascicielskiego
Skarbu Panstwa. Na koniec opisano system nadzoru wlascicielskiego Skarbu
Panstwa z perspektywy teorii praw wlasnosci.

Piaty rozdzial dotyczy rowniez wykorzystania instrumentéw Nowej Eko-
nomii Instytucjonalnej, ale tym razem do wyjasnienia zjawisk zwiazanych
z polityka przeksztalcen wlasnosciowych. Przedstawiono przeksztalcenia
wlasnosciowe jako zmiang instytucjonalng. Wykorzystano model instytucji
bazowych S.G. Kirdiny, zeby zobrazowa¢ kierunek polskiej transformacji
po 1989 r. Nastepnie opisano instytucje towarzyszace przeksztalceniom
wlasnosciowym w Polsce. W dalszej kolejnosci przedstawiono prywatyza-
cje i nacjonalizacje jako transakcje, ktorym towarzysza koszty transakcyjne.
Wykorzystano teorie agencji, Zeby opisa¢ procesy zachodzace w przedsie-
biorstwach, ktére nie zostaly w pelni sprywatyzowane i zachodza w nich
konflikty. Na koniec omdéwiono transfer praw wlasnosci, ktéry ma miejsce
w réznych formach przeksztalcen wlasnosciowych.

Jako metode badawczg zastosowano krytyczna analize Zrédet wtdrnych,
w tym analizg literatury, dokumentdw, aktéw prawnych i danych statystycz-
nych. Dokonano poréwnania systeméw nadzoru wilascicielskiego funkcjo-
nujacych w réznych krajach. Przedstawiono studia przypadkow réznych
metod prywatyzacji stosowanych w Polsce. Wykorzystano rowniez metody
opisu i interpretacji graficzne;j.

W badaniu wykorzystano literature polska i anglojezyczna. Pozycje
w jezyku polskim bylty niezbedne, aby uchwyci¢ specyfike przemian pol-
skiej gospodarki. Literatura zagraniczna umozliwila skonfrontowanie zrodet
polskich ze wspolczesnym stanem wiedzy dotyczacym badanych zagadnien
na $wiecie. W pracy odnoszono sie zardwno do pozycji zwartych, artykuléw,
dokumentéw rzadowych, aktow prawnych, jak i — w uzasadnionych przy-
padkach - do artykulow prasowych.
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