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na rynek. Fundamentalne znaczenie mialo wlasnie to ,wspoétgranie godnosci
i wolnosci” (McCloskey, 2017, s. 14)*'.

Prébujac poréwnac te cztery stanowiska wobec roli praw wlasnosci w wy-
wolaniu rewolucji przemystowej i rozwoju nowoczesnego kapitalizmu, nalezy
stwierdzi¢, ze North i Weingast oraz Acemoglu i Robinson koncentrujg si¢ na
wlasnosci srodkow produkeji - kapitatu i ziemi, podkreslajac poprawe egzekucji
prawa, pluralistyczne rzady, wolno$¢ gospodarcza. Ci ostatni wprowadzaja jesz-
cze do dyskursu waznga nowa terminologie, wyjasniajaca rozwoj, czyli wlaczajace
i wylaczajace instytucje ekonomiczne i polityczne. Brenner pisze o uzyskaniu
wolnosci przez chlopéw w Anglii i zmianach w stosunkach wlasnosciowych (ale
nie prawach). McCloskey takze pisze o roli wolnosci gospodarczej i praworzad-
nosci, dodajac do tego ide¢ godnosci oraz rozwoj i powszechna akceptacje idei
przedsiebiorczo$ci i bogacenia sig. Jej propozycja wspoétgrania wolnosci i godno-
$ci to inaczej instytucje polityczne i ekonomiczne wlgczajace. Pierwsza z nich to
instytucja formalna, bo wolno$¢ to przeciez prawo, a druga to instytucja niefor-
malna, gdyz godnos$¢ to akceptacja uzyskana. Wybuch rewolucji przemystowej
i rozwoj kapitalizmu byt mozliwy dzigki poszerzeniu sfery wolnosci osobistej
i wolnosci gospodarczej, uzyskiwaniu ich — z mocy prawa — przez nowe warstwy
spoteczne oraz zmniejszeniu ograniczen praw wlasnosci. Wszystko to przyczy-
niao si¢ do powigkszania majatku, a dzigki jego skutecznej prawnej ochronie
(w szczegolnosci srodkow produkeji — ziemi i kapitatu), mozliwy byl rozwdj
cechy przedsigbiorczosci i podejmowanie przez ludzi dzialan innowacyjnych. Jak
twierdzi Appleby (1978), pod koniec XVIII w. w Anglii tworzaca si¢ nowa klasa
$rednia raczej polaczyla si¢ harmonijnie z istniejacag klasg rzadzaca, a nie zaste-
powala jej. Pozycja spoleczna i pozycja wynikajgca z majetnosci przestata mie¢
wplyw na sytuacje prawng jednostki. I odpowiednio pomyslnoé¢ gospodarcza
przestala zaleze¢ od zwyczaju, pozycji spotecznej, przywilejow czy kaprysu wtad-
cy, a wynikala z przedsigbiorczosci i pracowitosci jednostki oraz z ustalonych
dobrowolnie warunkdéw transakcji miedzy stronami. Ponadto istotng zmiang
byta poprawa funkcjonowania wymiaru sprawiedliwos$ci i ochrona wlasnosci
przed konfiskatg, ktora dotyczyla wszystkich, bo wystepowata réwnos¢ wobec
prawa. Jak pisze McCloskey (2017, s. 160): ,,Dobre rozwigzania polityczne sa do
znudzenia podobne: rzady prawa, prawa wlasnosci, a przede wszystkim przyjecie
godnosci i wolnosci”. Wszystko to uruchomito dlugotrwaty wzrost gospodarczy
i przyczynilo sie do wzrostu bogactwa i jakosci zycia ludnosci. Przedsigbiorcy
wyrwali si¢ — jak pisze Appleby (2010, s. 7) - ,,z kajdan zwyczaju i zyskali site

21 Przyklady niewspolgrania: w XVIII i XIX wieku Zydzi uzyskali prawnie wolnog¢, ale nie
uzyskali godno$ci w spoteczenstwie. W Polsce chlopi po zniesieniu panszczyzny stali sie wolni, ale
raczej nie szto to w parze z godnoscia. Zobacz ostatnie publikacje z zakresu historii ludowej Polski:
(Leszczynski, 2020; Janicki, 2021; Pobtocki, 2021).
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i szacunek, ktére umozliwily im przeksztalcenie dyktatu spoteczenstwa, zamiast
dostosowania si¢ do niego”.

W rodzacej sie teorii ekonomii w Wielkiej Brytanii (gldwnie na uniwersyte-
tach szkockich - w Edynburgu i Glasgow) w wyjasnianiu dziatan gospodarczych
zaczeto si¢ odwolywacé do wyboréw dokonywanych przez wolnych ludzi przy
wykorzystaniu posiadanych srodkéw produkeji, a nie do zwyczajow lub woli
wladcy kraju. Przedmiotem badan przestalo by¢ godzenie moralnosci z bogac-
twem, uzasadnianie dla bogacenia si¢ w §wietle doktryny Kosciofa czy powiek-
szanie zasobow zlota jako zrédlo bogactwa postulowane przez merkantylistow,
a stalo si¢ obiektywne wyjasnienie proceséw gospodarczych za pomoca wpro-
wadzanej terminologii i metody. Jednak ekonomistom klasycznym (tj. Smithowi,
Ricardo i Malthusowi) czgsto zarzuca sie, ze nie dostrzegali wielkiego przyrostu
bogactwa Anglii, ktory rozpoczat si¢ juz w potowie XVIII w., i niewiele o tym
pisali. W Bogactwie narodéw Smitha znajdziemy wiele przykltadéw ze staro-
zytnoéci czy opiséw uwarunkowan handlu w XVI wieku (cho¢ jest wazne spo-
strzezenie dotyczace postepu technologicznego, czyli stynny passus o chlopcu
ulatwiajacym sobie pracg?). Ricardo koncentruje si¢ na rentach gruntowych
i korzysciach z handlu zagranicznego. Z kolei u Malthusa pojawia sie wielki
pesymizm i okreslenie ekonomii jako ,,ponurej nauki” (ang. dismal science), bo
rozwoj gospodarki jest regulowany przez prawo ludnosciowe. Ale wazna w ich
pracach jest powszechna akceptacja idei wolnosci gospodarczej, dobrowolnosci
zawieranych transakeji, wlasnodci prywatnej. Nalezy podkresli¢, ze odwoluja
sie do pogladow ich poprzednikéw - fizjokratéw — ktérzy glosili idee porzad-
ku naturalnego, za ktére uznawali wolno$¢ i wltasno$¢ prywatna, oraz postulat
laissez faire, laissez passer (Samuels, 1961, s. 96). To na nich opiera si¢ zycie go-
spodarcze®. W Tableau Economique Quesnay podkresla tez znaczenie ochrony
praw wlasnosci (Vaggi, 1987). Dotyczyta ona nie tylko wlasnosci ziemi, ale tez
nakladow inwestycyjnych dokonanych przy uprawie ziemi. Klasycy przejeli od
fizjokratow takze postulaty dotyczace ograniczonej roli panstwa w gospodarce,

* ,Przy pierwszych maszynach parowych zatrudniano stale chfopca, ktéry otwieral i zamykat na
przemian polaczenia miedzy kotlem a cylindrem w miare, jak tlok podnosit sie lub opuszczal. Jeden
z tych chlopcow, ktory lubit bawi¢ sie z kolegami, spostrzegl, ze gdy polaczy sie sznurkiem raczke
wentyla otwierajacego z inng cze$cig maszyny, wtedy wentyl otwiera si¢ i zamyka bez jego pomocy
i zostawia mu czas wolny na zabawe z kolegami. W ten sposéb jedno z najwigkszych udoskonalen
dokonanych przy tej maszynie od czasu, gdy ja wynaleziono, byto odkryciem chlopca, ktéry chciat
sobie oszczedzi¢ pracy” (Smith, 1954, t. 1, s. 15-16).

» Ale fizjokraci mylili si¢ w waznej kwestii. Ot6z cechy wolno$¢ i wlasnos¢, ktére prowadza
do wzrostu dochoddéw i sa pozadane z punktu widzenia rozwoju kraju, przypisywali tylko klasie
wlascicieli ziemskich i rolnikom, ktérzy jako jedyni stanowig — wedlug nich - klas¢ produkcyjna
i tworza produkt czysty. Jako klase jalowa okreslali przemystowcow, rzemieslnikow, kupcow, gdyz ci
nie wytwarzaja zadnej nowej wartosci.
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ktore ma stwarza¢ odpowiednie warunki dla swobody dziatalnosci gospodarczej
i wolnej konkurencji.

Smith traktuje wlasno$¢ jako prawo naturalne. Wyksztalcita si¢ ona w epoce
rolnictwa, kiedy to wystapily nieréwnosci w dostepie do ziemi i podziale dobro-
bytu, co wymagato ustanowienia wlasnosci ziemi i powstania regut prawnych
dla jej ochrony. Smith podkreslal prymat wlasnosci prywatnej nad zbiorowa,
bo ta pierwsza stanowi podstawe bytu, rozwoju jednostki i spoleczenstwa. Nie-
przestrzeganie prawa wlasnosci jest niekorzystne dla rozwoju gospodarczego
i stabilno$ci panstwa — konieczna jest wigc w tym zakresie interwencja panstwa.
Na pytanie, jaka jest rola panstwa w gospodarce, Smith odpowiada: jest to za-
pewnienie przez panstwo (mocg stanowionego prawa) sprawnosci funkcjonowa-
nia gospodarki wolnorynkowej, czyli utrzymanie systemu naturalnej wolnosci.
W Bogactwie narodéw przedstawia on taki system, ktéry stanowi fundament
bogactwa narodéw. Definiuje go jako taki, w ktérym czlowiek, ,,Dopdki nie
pogwalci obowigzujacych praw, bedzie mdgt korzystajac z zupelnej swobody
prowadzi¢ swe interesy wedlug swego uznania, jak réwniez wlasng pracg i ka-
pitalem swobodnie konkurowac¢ z praca i kapitalem innego czlowieka lub grupy
ludzi” (Smith, 1954, t. 2, s. 394). Smith twierdzi, ze w systemie naturalnej wol-
nosci, dla zapewnienia wzrostu dobrobytu kraju, panstwo powinno ograniczy¢
sie do spelnienia tylko trzech funkgji: ,,obrony spoteczenstwa przez gwaltem lub
inwazjg ze strony innych niezaleznych spoleczenstw”, ,,ustanowienia i $cistego
przestrzegania wymiaru sprawiedliwosci” i ,ustanowienia i utrzymywania pew-
nych urzadzen publicznych i publicznych instytucji” (Smith, 1954, t. 2, 5. 47). Te
trzy funkcje wyznaczaja jednocze$nie ograniczenia wolnosci jednostki i zakres
ochrony praw wlasnosci przez panstwo.

Smith celnie zauwaza, Ze te funkcje panistwa sg zalezne od poziomu rozwoju
gospodarczego i cywilizacyjnego kraju, tzn. ze wraz z przechodzeniem kraju na
wyzszy etap rozwoju gospodarczego i z wigkszym dobrobytem rola panstwa sie
zwieksza. Analizuje on rozwdj gospodarczy kraju pod katem zasiggu praw wia-
snosci jednostki i roli panstwa w ich ochronie. Gdy ,,powstaja cenne i rozlegle
fortuny, trzeba z konieczno$ci ustanowi¢ organy wiadzy panstwowej” (Smith,
1954, t. 2, s. 424). W miare wzrostu bogactwa trzeba je coraz bardziej chronic,
stad tez zwigksza sig lista czynno$ci ograniczajacych wolno$¢ jednostki, nakfa-
danych przez wladze panstwowa. Jak pisal Smith (1954, t. 2, s. 609), ,W panstwie,
gdzie nie ma regularnego wymiaru sprawiedliwosci, gdzie ludno$¢ nie ma za-
pewnionej ochrony mienia, a prawo nie gwarantuje wykonania umoéw i gdzie
wreszcie wladza panstwowa nie czuwa nad tym, by naleznosci od oséb, ktore sa
w stanie je uisci¢, egzekwowac regularnie, tam handel i przemyst wkrotce pod-
upadnie. Krétko méwiac, handel i przemyst nie moga rozwing¢ si¢ w zadnym
panstwie, gdzie nie ma zaufania do sprawiedliwosci wiadz” W sytuacji wzrostu
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bogactwa, wyksztalcania si¢ nowych rynkéw, ochrona wolnosci gospodarczej
i praw wlasnosci obejmuje wiec nowe obszary zycia gospodarczego.

W kwestii wlasno$ci wazne ustalenia wprowadza Mill, wedtug ktérego wtas-
nos$¢ pochodzi z przyrodzonego prawa, ale jest tez wynikiem pracy, umiejetnosci
i zdolnosci kazdej jednostki. Wlasnos$¢ prywatna jest ,,pierwotnag i podstawowg
instytucjg’, na ktorej niemal zawsze opiera si¢ tad gospodarczy w spoleczenstwie.
Jest ona gwarancja, ze bedzie nastepowal rozwdéj gospodarczy, i to dzigki niej
ludzkos¢ wyzwoli si¢ z feudalizmu i merkantylizmu. Mill taczy wolnos¢ z wias-
noscig i podkresla utylitarny charakter tej drugiej. Wiasno$¢ podnosi ogoélny
dobrobyt spoleczenstwa oraz — co réwniez istotne — zapewnia jednostce bezpie-
czenstwo materialne, a to daje jej wolno$¢ w innych sferach jego zycia (opinii,
dzialan, $wiatopogladu). Wazna jest przy tym rola panstwa, ktére powinno by¢
gwarantem praw wlasnosci, ale mie¢ tez wplyw na istniejace zasady podzialu
bogactwa. Mill to prekursor idei welfare state, ktory jako jeden z pierwszych
opowiadal si¢ za odpowiednimi reformami kapitalizmu, ktére zmierzajg w kie-
runku wigkszej réwnosci dochodéw i majatku.

To, ze kapitalizm opiera si¢ na wolnym rynku i prawach wlasnosci, ktore
umozliwiajg efektywna alokacje ograniczonych zasobow, bylo przyjmowane
za oczywistos¢ przez ekonomistéw klasycznych i neoklasycznych. Uwazali, ze
prawa wlasnosci sg wazne dla funkcjonowania gospodarki i wzrostu gospodar-
czego, a wlasno$¢ prywatna gwarantuje najwigksza dbatos¢ o wlasny interes
i tym samym umozliwia najwigksza efektywnos¢ ekonomiczng. Ale nie pod-
dawali tej kwestii glebszym analizom. Dopiero wprowadzenie ustroju socjali-
stycznego w Rosji i nastepnie po II wojnie §wiatowej w wielu krajach Europy
Srodkowo-Wschodniej i Azji spowodowato wazna dyskusje na temat wlasnosci
prywatnej i panstwowej. Dotyczyta ona dwoch kwestii (Alston i Mueller, 2005) -
po pierwsze, efektywnos$ci wlasnosci prywatnej w gospodarce kapitalistyczne;j
w poréwnaniu do wlasnosci panstwowej w gospodarce socjalistycznej, po drugie,
ekonomicznego uzasadnienia praw wlasnosci i ich znaczenia dla wzrostu go-
spodarczego, w tym roli panistwa w zdefiniowaniu, interpretacji i egzekucji praw
wlasnosci. Debata o efektywnosci zostata rozpoczeta w latach 20. XX w. przez
ekonomistoéw austriackich — Misesa i Hayeka. Wypowiadaja si¢ oni krytycznie
o idei socjalizmu i gospodarce planowanej, przedstawili liczne argumenty za
przyjeciem systemu prywatnej wlasnosci dobr ze wzgledu na jego efektywnosc¢.
Twierdza, ze rachunek ekonomiczny jest mozliwy tylko wtedy, kiedy istnieje swo-
bodne dysponowanie zasobami i ksztaltowanie si¢ ich cen, a to gwarantuje tylko
wolna konkurencja i wlasno$¢ prywatna. Wedtug Misesa (2009) uspotecznienie
srodkow produkeji w gospodarce socjalistycznej uniemozliwia ich prawdziwa
wycene i - co si¢ z tym wigze - kalkulacje i racjonalne gospodarowanie. Hayek
(2003) przestrzega przed socjalizmem, uwazajac, Ze jest to ustrdj zagrazajacy
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ceptowane, poza ZSRR). Przyczynilo si¢ to do stworzenia jednego z wiekszych
sektoréw przedsiebiorstw panstwowych w Europie Zachodnie;j.

Udzial przedsigbiorstw panstwowych w gospodarce w krajach Europy Za-
chodniej wzrost znaczaco gtéwnie wskutek nacjonalizacji w okresie powojennym.
W latach 1960-1980 zakres wlasnosci panstwowej nie zmienial si¢ znaczaco
i osiggnal swoje maksimum (Toninelli, 2000; Bognetti, 2020). Wyjatkiem po-
zostala Francja, gdzie w latach 1981-82 nastgpila nacjonalizacja wielu przed-
siebiorstw. Ale juz w 1986 r. sytuacja si¢ odwroécita — nowo sformutowany rzad
centrowo-prawicowy rozpoczal reprywatyzacje wiekszosci przedsiebiorstw.

W przypadku krajéw stabo rozwinietych gléwnym argumentem ekonomicz-
nym na rzecz zakladania i funkcjonowania przedsigbiorstw panstwowych jest
niski poziom rozwoju gospodarczego i uprzemystowienia tych krajow. W sy-
tuacji zacofania gospodarczego i przemystowego kraju to panstwo powinno
sie zaangazowac¢ jako podmiot inicjujacy i uczestniczacy w procesie rozwoju
gospodarczego kraju. Autorem tego argumentu jest List, ktory w pracy The
national system of political economy z 1841 r. wskazywal na koniecznos$¢ stymu-
lowaniu przez panstwo rozwoju przemystu w sytuacji opdznienia gospodarki
narodowej w poréwnaniu do innych krajéw (poréwnywat przypadek rodzimych
Prus i wysoko uprzemystowionej Anglii) (szerzej w: Szarzec, 2013, rozdz. 1.2).
Panstwo powinno stosowa¢ odpowiednia polityke gospodarczg i protekcyjna.
Ten argument o stymulowaniu rozwoju przemystu podlegat dalszej dyskusji
i modyfikacjom. Stal sie przedmiotem rozwazan ekonomistéw zajmujacych sie
teorig krajow stabo rozwinigtych gospodarczo, z nurtu strukturalistycznego
(prace Prebischa, Singera, Rosenstein-Rodana i Tinbergena z lat 1950-1980)
(Boyer, 2006). Wprowadzili oni do rozwazan idee panstwa, ktdre jest powolane
do tego, by zidentyfikowa¢ i kreowac¢ ,,przemysty raczkujace” poprzez przyjecie
odpowiedniej polityki przemystowej i stosowanie specjalnej polityki protekcyj-
nej (np. subsydia eksportowe). Do literatury weszlo to jako koncepcja ,,panstwa
rozwojowego” (ang. developmental state)’.

Jednym z dziatan panstwa w tym zakresie jest tez tworzenie przedsigbiorstw
panstwowych, ktére maja pobudzi¢ inwestycje. Barierg rozwoju inwestycji w kra-
jach rozwijajacych sig jest wystepowanie niskich oszczednosci krajowych, a takze
brak posrednikéw finansowych niezbednych do efektywnej alokacji kapitatu,
oraz niski rozwoj infrastruktury technicznej (Smith i Trebilcock, 2019). Na wiel-
kie nadzieje zwigzane z przedsiebiorstwami panstwowymi miala tez wptyw

7 Termin po raz pierwszy uzyty w tym kontekscie przez Johnsona (1982) w ksiazce pt. MITI
and the Japanese miracle. The growth of industrial policy, 1925-1975. Dokonal w niej analizy rozwoju
Japonii wskutek stosowanej polityki przemystowej i waznej roli biurokracji. Zaczeto ja stosowaé do
wyjasnienia gwaltownego wzrostu gospodarczego obserwowanego w wielu krajach Azji Wschodniej
po II wojnie §wiatowej, w tym wlasnie Japonii.
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popularnos¢ idei socjalistycznych wérdd krajow odzyskujacych niepodleglos¢
w efekcie proceséw dekolonizacyjnych, ktére szukaly trzeciej drogi rozwoju
(Trebilcock, 2001). Z tych powoddéw przedsiebiorstwa panstwowe odgrywaty
i dalej odgrywaja wigksza role w krajach rozwijajacych sie niz rozwinietych.
Sa one ponadto traktowane jako instrument do prowadzenia polityki redys-
trybucyjnej i wyréwnywania nieréwnosci dochodowych. Ustalaja niskie ceny
na oferowane przez siebie dobra podstawowe nabywane przez osoby ubogie.
W krajach stabo rozwinietych moze to by¢ podstawowy instrument polityki
spolecznej i podzialu dochodéw, bo systemy podatkowe i transferéw spolecz-
nych nie dzialaja efektywnie.

Jednak doswiadczenia krajéw uprzemystawiajacych sie po II wojnie $wiato-
wej, stosujacych polityke ,,panistwa rozwojowego” byly bardzo rézne. Z sukcesem
zastosowaly ja rzady krajow Azji Wschodniej, w tym Japonii, Korei Potudniowej
(odlat 1950/60), Singapuru. Niestety, w wielu krajach rozwijajacych si¢ — w szcze-
golnosci Afryki — wdrazanie tej polityki skonczyto si¢ porazka. Od lat 80. XX w.
zaczela przewazad opinia, ze jednak tak wielkie zaangazowanie regulacyjne
i wlascicielskie panstwa nie jest odpowiednia droga rozwoju. Ekonomisci stali sig
coraz bardziej sceptyczni co do zasadno$ci wprowadzenia ,,cet wychowawczych”
dla ochrony ,,przemystéw raczkujacych” oraz zdolnosci wtadz do odpowiedniego
ich stosowania (Irwin, 2008), a takze efektywnosci przedsigbiorstw panstwowych.
Okazalo sig, ze niezbednym warunkiem tej efektywnosci sa sprawne instytucje
panstwa, co bylo powaznym problemem wielu krajow rozwijajacych sie. Po-
nadto postepujaca od lat 90. liberalizacja handlu ograniczyla takze mozliwos¢
stosowania polityki protekcyjnej przez dany kraj.

Jednak od poczatku XXI wieku, wraz z rozwojem nowej ekonomii struktural-
nej (ang. new structuralist economics, NSE), obserwuje sie powrdt do koncepcji

»panstwa rozwojowego’. NSE traktuje panistwo jako odgrywajace wazna role. Ale
inaczej niz w przypadku starego strukturalizmu, panstwo nie ma zastepowac
rynku, lecz aktywnie promowac rozwdj przemystu i innowacji w gospodarce
narodowej (Lin i Monga, 2012; Lin i Wang, 2018). Ma za zadanie wspiera¢ rozwdj
obiecujacych sektoréw gospodarki i identyfikowa¢ nowe przewagi komparatyw-
ne wynikajace ze zmieniajacego si¢ wyposazenia w czynniki wytworcze. Takie
dzialania s3 uzasadniane niepewnoscig gospodarowania, efektami zewnetrz-
nymi, skalg niezbednych naktadéw finansowych, potrzebg koordynacji dzialan
i przekonaniem, ze tylko panstwo potrafi to zrobi¢ skutecznie. Ale — co jest
podkreslane — warunkiem skutecznosci takich dziatan jest sprawnos¢ instytucji
panstwa, ktére majg zapewni¢ ochrone praw wlasnosci i wolnosé¢ gospodarcza.

Jednym ze sposobow tworzenia przez panstwo nowych przewag kompa-
ratywnych jest zakladanie przedsigbiorstw panstwowych. Sa one traktowane
jako wazny instrument polityki przemyslowej i strategii rozwoju danego kraju



2.1. Uzasadnienie i rozwoj przedsiebiorstw panistwowych w gospodarce kapitalistycznej 75

(Bremmer, 2009; Musacchio i Lazzarini, 2014; Lazzarini, Mesquita, Monteiro
i Musacchio, 2021). Maja one nawet swoje nazwy, takie jak: ,,kota zamachowe
rozwoju i industrializacji” (ang. vehicles of economic development and industria-
lization), ,,narodowe czempiony” (ang. national champions) czy tez ,agenci po-
lityki rozwojowej” (ang. agents of development policies) (OECD, 2015c). Celem
takich ,,narodowych czempionéw” jest tworzenie nowych sektoréw przemysto-
wych, w szczegdlnosci gdy koszty rozpoczecia dziatalnosci sg bardzo wysokie
i niezbedne sa dlugoterminowe inwestycje. Majg one by¢ zorientowane na zysk
finansowy, wspiera¢ uprzemystowienie kraju, prowadzi¢ eksport, a takze przy-
czyniac si¢ rozwoju konkurencji w gospodarce.

Ponadto przedsiebiorstwa panstwowe zaréwno w krajach wysoko rozwi-
nietych, jak i rozwijajacych si¢ sa waznym podmiotem wspierajacym rozwdj
innowacji, dyfuzje wiedzy i technologicznych efektéw spin-off (Mazzucato,
2016; Tonurist, 2015; Castelnovo i Florio, 2020). Panistwo wspiera poprzez nie
ryzykowne inwestycje w rozwdj technologii (Lazzarini i in., 2021). Mazzucato
(2016) wprowadzila nawet do literatury nowy termin ,,przedsiebiorcze panistwo”
(ang. entrepreneurial state). Jest to okreslenie pafistwa angazujacego si¢ w go-
spodarke w celu zwigkszania jej zdolno$ci innowacyjnych i konkurencyjnych
poprzez wspieranie ryzykownych i kosztownych diugoterminowych inwestycji.
Inicjatywy zakladania przedsigbiorstw panstwowych i utrzymywania wlasnosci
panstwowej sag w szczegélnosci widoczne w krajach BRICS (por.: RPA - Kho-
za i Adam, 2007; Chiny - Lin i Milhaupt, 2013 oraz Kurlantzick, 2016; Brazy-
lia — Musacchio i Lazzarini, 2014; Rosja — Augustynowicz, 2016; inne - OECD,
2015c¢) i krajach silnie uprzemystawiajacych sie, w ktorych przedsigbiorstwa
panstwowe odgrywaja duzg role. Istotne znaczenie w gospodarce narodowe;j
i $wiatowej majg duze przedsiebiorstwa panstwowe z Chin i Rosji, ktdre staty
sie waznymi graczami na rynku globalnym. Powstaly one czg$ciowo na bazie
przedsigbiorstw socjalistycznych zaadaptowanych do rzeczywistodci gospodar-
ki rynkowej i sg traktowane jako ,narodowe czempiony’, ktére nie moga by¢
w zadnym razie prywatyzowane.

2.1.3. Uzasadnienie polityczne

Podstawowym uzasadnieniem politycznym istnienia przedsigbiorstw panstwo-
wych jest przyczynianie si¢ przez nie do utrzymania bezpieczenstwa narodowe-
go kraju. Mozna tu wyr6znic¢ dwie sytuacje: gospodarke w czasie wojny i w czasie
pokoju. W sytuacji wojny lub zagrozenia wojna wszystko jest podporzadkowane
obronie kraju, co wymaga nadzwyczajnych §rodkoéw i wielkiej ingerencji pan-
stwa w procesy produkcji. Dziatania panstwa mogg naruszy¢ zasady wolnego
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rynku i prawa wlasnosci jednostek, co jest ze wszech miar uzasadnione. Jak
wskazywal Pigou (1921) w The political economy of war, w czasie wojny panstwo
jest zmuszone prowadzi¢ specjalng polityke w stosunku do rolnictwa, zeglugi
i sektoréw produkujacych na potrzeby wojny oraz wobec wielkich przedsie-
biorstw. Wplywa to negatywnie w danym momencie na dobrobyt ekonomiczny,
ale jest korzystne i pozadane z punktu widzenia dobrobytu catkowitego i musi
by¢ zaakceptowane ze wzgledu na przyjeta strategie obronna. Jezeli kraj si¢
szykuje do wojny jako agresor, to przedsigbiorstwa panstwowe réwniez moga
odegra¢ wazng role.

Argument polityczny, ze przedsigbiorstwa panstwowe przyczyniaja si¢ do
bezpieczenstwa narodowego, pojawit si¢ w okresie I wojny $wiatowej. To wow-
czas, w nadzwyczajnych okolicznosciach funkcjonowania gospodarki wojennej,
rzady panstw europejskich zostalty zmuszone do wigkszej interwencji w gospo-
darce, aby zapewnic¢ cigglos¢ dostaw surowcdw i dobr dla przemystu i spoleczen-
stwa. Panstwo osiagato to poprzez $cista kontrole nad danymi sektorami, zakta-
danie nowych przedsiebiorstw panstwowych i nacjonalizacje przedsigbiorstw
prywatnych. Przedsigbiorstwa panstwowe funkcjonowaty przede wszystkim
w przemysle obronnym i w sektorach z nim wspétpracujacych, w tym wydobycia
surowcOw naturalnych i przetworstwa stali.

W warunkach pokoju argument bezpieczenstwa narodowego réowniez jest
podnoszony, ale uzasadniany jest inaczej. Przede wszystkim — w przypadku
niedostatku surowcéw naturalnych (glownie ropy naftowej i gazu) w kraju -
wazna jest cigglos¢ dostaw tych surowcéw dla produkeji przemystowej i sta-
bilnosci spotecznej. Po zakonczeniu I wojny $wiatowej dalej zywe byly obawy
przed wybuchem kolejnego konfliktu. Dlatego tez nastgpily liczne nacjonalizacje
w sektorze naftowym (rafinerie i systemy dystrybucji) oraz zostala utrzymana do-
minacja wlasnosci panistwowej w rozwijajacym si¢ sektorze lotniczym (Francja,
Hiszpania, Niemcy, Wielka Brytania i Wlochy) (Bognetti, 2020). Rzady panstw
dostrzegty fundamentalne znaczenie dostepu do zasoboéw ropy naftowej i dlatego
podejmowaly decyzje o nacjonalizacji badz zaktadaniu nowych przedsigbiorstw
panstwowych, nie zostawiajac tego biznesowi prywatnemu. We Francji zalozono
Compagnie Francais des Pétroles w 1924 r., ktdra reprezentowala interesy pan-
stwa w miedzynarodowych konsorcjach zajmujacych si¢ eksploatacja ropy na
terenie dzisiejszego Iraku (byto to Turkish Petroleum Company; 25% udzialéw
w nim uzyskata Francja od Niemiec (byla to wlasnos¢ Deutsche Bank) jako
rekompensate za szkody wojenne). We Wloszech w 1926 r. powstata panstwo-
wa spolka akcyjna AGIP. Jej wladcicielami bylo panstwo reprezentowane przez
Ministerstwo Finanséw i dwa panstwowe koncerny ubezpieczeniowe: Istituto
Nazionale Assicurazioni i Cassa Nazionale Assicurazioni Sociali (Pozzi, 2011).
Z kolei w Hiszpanii w 1927 r. powstal panstwowy monopolista w dostawie
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ropy naftowej Compania Arrendataria del Monopolio de Petrdleos Sociedad
Anénima. Niemcy pod rzadami nazistéw, przygotowujac si¢ juz do II wojny
$wiatowej, podjely dziatania w celu zwiekszenia roli przedsigbiorstw panstwo-
wych, w szczegdlnosci w przemysle stalowym, lotniczym, samochodowym,
zbrojeniowym i chemicznym (Wengenroth, 2000; Tooze, 2017).

Interesujacym zagadnieniem jest rozwdj kolei w XIX w., w przypadku ktore-
go rzady krajow europejskich stosowaly bardzo rézne podejscia wlasnosciowe
i regulacyjne. Uzasadnien wlasnosci panstwowej kolei bylo wiele, ale gtéwny
powdd byl polityczny, zwigzany z bezpieczenstwem i strategia narodowa. Powdd
ekonomiczny oczywiscie tez byl istotny, bo przy budowie kolei wymagane sa
wielkie naklady finansowe (zwlaszcza na trudnym geograficznie terenie), zeby
uzyskac zwarta sie¢ polaczen i zbudowac nie tylko tory kolejowe i wiadukty, ale
i dworce. Doswiadczenia krajow w zakresie wtasnosci kolei do czasu II wojny
swiatowej byly bardzo rézne. Kolej byta w catosci prywatna w Wielkiej Brytanii
(cho¢ w czasie IiII wojen przechodzita pod kontrole rzadu) i USA, a panstwowa
w Belgii, niektérych panstwach niemieckich, Chinach, Japonii.

Wielka Brytania - ze wzgledu na jej bezpieczenstwo z powodu wyspiar-
skiego polozenia kraju i dysponowanie dwczesnie najwicksza flota wojennag -
zdecydowala sie na regulacje dostepu do sektora kolejowego dla inwestoréw
prywatnych. Kazda nowo budowana linia kolejowa musiata mie¢ odpowiednie
pozwolenie rzadu, regulowane byty kwestie bezpieczenstwa, kontrolowane ceny,
prowadzone regularnie konsultacje miedzy rzadem a przedstawicielami kolei
(Hibbs, 2006). Zupelnie inaczej byto w Europie kontynentalnej, w ktdrej kraje
graniczyly z wrogimi sgsiadami, a pamigc o przemarszach wojsk byta wcigz zywa.
W wielu krajach kolej od razu byla panstwowa lub przedsiebiorstwa prywatne
w tym sektorze szybko ulegaly nacjonalizacji*®. W Holandii znacjonalizowa-
no kolej po 1875 r., kiedy okazalo si¢, ze eksperyment z mieszang wlasnoscig
panstwowg i prywatna skutkuje niepelng siatka potaczen (Veenendaal, 2001).
We Wloszech, po zjednoczeniu (1861 r.), udzielono koncesji pieciu podmiotom
prywatnym $wiadczacym ustugi kolejowe (Tajani, 1908). Ale w 1905 r. dokonano
ich nacjonalizacji. Przyczyna tego byty m.in.: bardzo skomplikowane kontrakty
na $wiadczenie ustug kolejowych podpisywane pomiedzy panstwem i wlasci-
cielami kolei, ktore generowaly wiele nierozwigzywalnych konfliktéw, doma-
ganie sie przez spoleczenstwo obnizenia cen ustug, konflikty z pracownikami
o wynagrodzenia, poparcie nacjonalizacji przez partie liberalne i socjalistyczne,
wreszcie oczekiwania spoleczne. W panstwach niemieckich (monarchiach),

% Jak wskazuje Ferguson (2016, t. 1), wazna role w rozwoju europejskiej sieci kolejowej odgrywali
Rothschildowie, ktorzy zaangazowali sie w sprzedaz akgji przedsigbiorstw kolejowych (bedacych wlas-
noscig panstwowa lub prywatng), sami tez bedac ich wspdtwlascicielami. Interesujace, ze angielska
cze$¢ rodziny Rothschildow nie zaangazowala si¢ w finansowanie rozwoju kolei w Wielkiej Brytanii.
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badan empirycznych. Publikowane wskazniki prezentuja najczesciej ,,zdjecie”
skali wlasnosci panstwowej w gospodarce narodowej na dany rok, w danym
kraju, ewentualnie — pozycje kraju w rankingu miedzynarodowym. Trudno jest
poréwnywacé badania ze wzgledu na przyjmowane rézne definicje przedsigbior-
stwa panstwowego (udzial pafistwa na poziomie: minimum 10% albo powyzej
25,01% przy innych warunkach spelnionych, albo powyzej 50,01%), rézne zakresy
krajow i okresow, a takze rozne grupy zakreséw analizowanych przedsiebiorstw
(duze, gieldowe, finansowe i niefinansowe). Nie sposéb wiec pogodzi¢ ze soba
stosowanych metodyk w réznych opracowaniach. Ponadto aby analizowa¢ efek-
tywnos¢ przedsigbiorstw panstwowych, prowadzi¢ analizy poréwnawcze, badaé
ich wplyw na gospodarke, potrzebne s3 dane jednostkowe o jak najwigkszej grupie
przedsigbiorstw i najdiuzszym okresie. Jedyne zroédfo danych to te oferowane przez
komercyjne bazy danych, jak Orbis (bardzo kosztowne) albo analiza sprawozdan
zglaszanych przez spétki prawa handlowego do panstwowych rejestréw (w Polsce
jest to Krajowy Rejestr Spotek), ale moga by¢ problemy z poréwnaniami miedzy-
narodowymi. Ponadto nalezy mie¢ na uwadze zachodzace zmiany w strukturze
wlasnosciowej przedsiebiorstw, bo to ma tez wptyw na skale wlasnosci panstwowe;.

2.3.2. Skala wtasnosci panstwowej w krajach europejskich
po 2000 roku

W tej czgsci zostang zaprezentowane oryginalne mierniki udzialu wlasnosci
panstwowej w krajach Europy oszacowane na podstawie danych jednostkowych
o przedsigbiorstwach panstwowych i filiach zagranicznych takich przedsie-
biorstw. Okreslona zostanie skala wlasnosci panstwowej w kraju, jak i skala
internacjonalizacji przedsiebiorstw panstwowych poprzez dokonywane przez
nie zagraniczne inwestycje bezposrednie.

Pierwszy wskaznik dotyczy udzialu przedsigbiorstw panstwowych w gospo-
darce. Zostal on oszacowany na podstawie danych jednostkowych dla 30 krajéw
Europy (w tym 16 postsocjalistycznych), dla okresu 2007-2016, pozyskanych
zbazy Amadeus’. Wskaznik uwzglednia tylko niefinansowe, duze przedsigbior-
stwa”’. Przedsigbiorstwo panstwowe jest rozumiane jako takie, ktore prowadzi
dzialalnos¢ komercyjng i panstwo ma w nim udzial w wysokosci minimum
25,01%, przy rozproszonych pozostatych udziatach.

¢ Omowienie na podstawie: (Szarzec, Dombi i Matuszak, 2021). Doktadna metodyka szacowa-
nia wskaznikéw (w tym uwzglednienie zmian w strukturze wlasnosciowej przedsi¢biorstw w czasie,
strategia uzupelniania brakéw w danych) zostala przedstawiona w tym artykule.

77 Definicja za Eurostat, wedlug ktdrej przedsiebiorstwo duze to takie, w ktérym zatrudnienie jest
wigksze lub réwne 250, suma bilansowa jest wigksza lub réwna 43 milionéw euro, obroty (przychod
operacyjny) sa wieksze lub réwne 50 milionéw euro.
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Na rysunku 2 przedstawiono przecietny udzial duzych niefinansowych
przedsiebiorstw panstwowych w latach 2007-2016 mierzony udziatem aktywoéw
ogodtem duzych przedsiebiorstw panstwowych w przedsigbiorstwach ogétem
w poszczegélnych krajach. Najwigkszy udzial byl w Rosji i krajach batkanskich
niebedacych cztonkami UE. Kolejne miejsca zajmuja kraje batkanskie nalezace
do UE, kraje baltyckie i z Europy Srodkowej (poza Wegrami). Wsr6d krajow,
ktore nie przechodzity transformacji, najwigkszy udzial maja: Grecja, Norwegia,
Wilochy i Austria. Najnizszy udzial przedsiebiorstw panstwowych jest w Wielkiej
Brytanii i Holandii. Warto podkresli¢, ze uwzglednienie w analizie przedsig-
biorstw, w ktérych panstwo ma udziat w granicach 25,01-50%, jest wazne, bo
pokazuje rzeczywisty udzial wlasno$ci panstwowe;j. Jesli te przedsigbiorstwa
bylyby uznane za prywatne, to w przypadku Polski i Wloch udziat przedsig-
biorstw panstwowych spadiby znaczaco.
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Rysunek 2. Skala wlasnosci panstwowej — udzial aktywow duzych niefinansowych
przedsiebiorstw panstwowych w aktywach ogoélem

Zr6dto: dane z Amadeus, metodyka szacowania (Szarzec, Dombi i Matuszak, 2021).
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Z powyzszych danych wynika, ze w krajach postsocjalistycznych przed-
siebiorstwa panstwowe ciagle maja znaczaco wiekszy udzial w gospodarce niz
w pozostalych. Co istotne, wielkie prywatyzacje zostaly juz w nich zakonczone,
mozna wiec przewidywac, ze te udzialy nie zmienig si¢ znaczaco. Jest to raczej
trwaly obraz. W przypadku krajéw zachodnich udziat przedsigbiorstw pan-
stwowych w gospodarce odzwierciedla rézne podejscia do interwencji pafistwa
w gospodarce i pozadanej roli przedsigbiorstw panstwowych. Jak juz wcze$niej
wspomniano (rozdzial 2.1), udzialy te zostaly uksztaltowane przez historyczne,
polityczne i kulturowe dziedzictwo, takie jak: wolnorynkowe podejscie w Wiel-
kiej Brytanii (w okresie do II wojny §wiatowej i od poczatku rzagdéw Margaret
Thatcher) i Holandii, spoteczna gospodarka rynkowa w Niemczech, decyzje
rzadu Austrii po II wojnie §wiatowej o nacjonalizacji przedsiebiorstw wspol-
pracujacych z nazistami, dyryzyzm we Francji i panstwo dobrobytu w Szwecji
(Toninelli, 2000; Czech, 2013, 2019). Te dane wskazuja na znaczenie path-de-
pendence w przypadku wlasnosci panstwowe;j.

Biorac pod uwage zmiany w udziale niefinansowych przedsi¢biorstw pan-
stwowych w okresie 2007-2016, mozna zauwazy¢, ze w wiekszo$ci analizowanych
krajow pozostaje on na zblizonym poziomie (por. rysunek 3). Jest tak pomimo
kryzysu finansowego okresu 2007-2009, ale ten dotknat gléwnie przedsiebiorstwa
z sektora finanséw. Wystepuje tylko kilka wyjatkéw. Udzial panstwa zmalal zna-
czaco w przypadku Bosni i Hercegowiny, Chorwacji i Rumunii, co bylo zwigzane
z procesami prywatyzacji. Udzialy wzrosty w Stowacji, Litwie, Lotwie i Portugalii.

Na rysunku 4 przedstawiono relacje miedzy udzialem aktywéw ogédtem
przedsiebiorstw panstwowych i poziomem PKB per capita dla 2016 r. Wynika
z niej, ze wraz ze wzrostem PKB per capita udzial tych przedsigbiorstw male-
je. Poziom PKB per capita i skali przedsiebiorstw panstwowych pokazuje na
wspotwystepowanie zaleznosci migdzy tymi zmiennymi. Korelacja migdzy tymi
dwoma wskaznikami wynosi 0,59 dla 2016 r. Krajem odstajacym od tej zalez-
nosci jest Norwegia, bedaca krajem wysoko rozwinietym, z duzym udziatem
przedsigbiorstw panstwowych.

Zaangazowanie wlascicielskie panistwa moze by¢ takze rozpatrywane w kon-
tekscie internacjonalizacji przedsigbiorstw panstwowych poprzez zagraniczne
inwestycje bezposrednie i zakladane przez nie filie zagraniczne. Filie zagra-
niczne bedace wlasnoscia przedsiebiorstw panstwowych sg to zarejestrowane
w kraju goszczacym przedsiebiorstwa, ktorych kontrolujacym wtascicielem jest
przedsigbiorstwo panstwowe z innego kraju (kraj pochodzenia). Kontrola filii
jest zdefiniowana jako: przedsigbiorstwo panstwowe posiada w niej udziaty na
poziomie minimum 50,01% lub na poziomie 25,01-50,00%, pod warunkiem
pozostatych udzialéw rozproszonych. W takiej sytuacji to panstwo decyduje
o zarzadzaniu i kierunkach rozwoju danej filii zagraniczne;j.



104 Przedsiebiorstwa panstwowe w gospodarce kapitalistycznej

80 4
[ ]
70 |
:g60-0
E :
w
RS .
% 2 50
‘g.g ° [ ]
=3 111
S .
Z & 40 1M1l
o
£ § te
gk »
2 2 30] 1it:.
N o
=2 MK IR
= [ ) *
N £ 20/ o ° *
—5% ) L 2
z ° *
[ ] * ) L 2 2
° *
104 ° *
® e
0 [ ]
T LR M Z > A 0O <EHEBEDZ DHENMXDZ 2 QX
— N — [Sapnee]
EEELEEER L EEEFEREEEEE P EEERE L

2016 #2011 2007

Rysunek 3. Zmiany w skali wlasno$ci panstwowej — udzial przedsiebiorstw panstwo-

wych (powyzej 25,01%) w aktywach ogolem
Zrédlo: jak dla rysunku 2.
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Zrédlo: dane z: (Szarzec, Dombi i Matuszak, 2021; World Bank Datasets, 2022).
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Stosujac te definicje, ustalono liczbe niefinansowych filii zagranicznych
dziatajacych w krajach UE z perspektywy kraju goszczacego i kraju pochodzenia
kapitalu’®. Zrédtem danych byta baza Amadeus. W 2017 r. w krajach UE byto
713 953 przedsiebiorstw zarejestrowanych jako filie zagraniczne, z czego 7407
byto wlasnoscig zagranicznych przedsiebiorstw panstwowych. W tej grupie 4061
nalezato do krajow UE, a 3346 do krajow spoza UE.

W 2017 r. z perspektywy kraju goszczacego najwigcej filii, bedacych wlasnos-
cig przedsiebiorstw panstwowych z innych krajow UE, zostalo ulokowanych
w krajach UE-15, tj. Wielkiej Brytanii” (946, tj. 23,3% calkowitej liczby ulo-
kowanych filii przez korporacje panstwowe), Niemiec (562; 13,8%), Holandii
(356; 8,8%). Francja zajeta 11. miejsce, z 99 filiami. Filie te dzialaja glownie
w sektorach transportu i magazynowania (10 krajow) oraz w sektorze dostaw
energii elektrycznej i gazu (9). Najwiekszymi - ze wzgledu na liczbe posiadanych
filii — inwestorami w krajach UE sg: EDF Energy UK Limited (Francja), SUEZ
UK Group Holdings Ltd (Francja), ENI Investment PLC (Wtochy), AIB Hol-
dings UK Limited (Irlandia), Transdev UK (Francja).

Sposrod filii dzialajacych w UE, ktére s3 wlasnoscig przedsigbiorstw pan-
stwowych z krajow spoza UE (3346), wigkszo$¢ pochodzita z: Chin (918), Zjed-
noczonych Emiratéw Arabskich (529), Norwegii (448) i Rosji (304). W 2017 r.
byly one gléwnie zlokalizowane w Wielkiej Brytanii, Holandii i Niemczech.
Chiny mialy swoje filie w 25 z 28 krajow (poza Bulgaria, Litwa i Malta), a naj-
wiecej w Wielkiej Brytanii (188), Niemczech (125) i Irlandii (115).

Z perspektywy kraju pochodzenia filii zagranicznej z UE zdecydowana wigk-
szo$¢ byta wlasnoscig jednego kraju (4043), 18 jest wlasnos$cia po réwno dwoch
krajow — Francjii Wloch. Az 2274 filii z liczby 4061 ogdtem jest wigkszosciowa
(powyzej 50,01%) wlasnoscia przedsigbiorstw panstwowych. Z poréwnania
liczby przedsigbiorstw panstwowych w krajach UE z liczba filii zagranicznych
wynika, ze $rednio co trzecie przedsigbiorstwo panstwowe ma fili¢ zagraniczna
ulokowang w innym kraju UE. Zdecydowana wigkszo$¢ tych filii pochodzi ze
starych krajow UE (91,8%). Pod wzgledem liczby takich filii najwigkszym in-
westorem jest panstwo francuskie. Jego przedsigbiorstwa sg wlascicielami 1731
filii zagranicznych, ktére majg udziat w wysokosci 42% wszystkich filii korpo-
racji panstwowych nalezacych do krajow UE. Drugie miejsce zajmuja Niemcy
(411 filii), a trzecie Wlochy (281). Te wysokie pozycje moga by¢ wyjasnione
poprzez wielko$¢ gospodarek narodowych i polityke wlascicielska panstwa, co
determinuje liczbe i skale dziatalnosci przedsigbiorstw panstwowych oraz moz-
liwo$¢ uzycia ich w celu promowania narodowych intereséw. W 2017 r. Francja
posiadata 3344 przedsigbiorstw panstwowych, Niemcy — 1183 i Wlochy - 1242.

78 Prezentacja wynikow na podstawie: (Szarzec, Nowara i Totleben, 2021). Dokladny opis meto-

dyki klasyfikacji i szacowania udziatéw réwniez w tej publikacji.
7 Wielka Brytania przestata by¢ cztonkiem UE 31 stycznia 2020 r.
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- narzucanie audytora zwigzanego z akcjonariuszem wiekszosciowym;
— odmowa dostepu do informacji finansowych.

Transakcje drugiego rodzaju polegaja na rozwadnianiu udzialéw (ang. dilu-
tion of miniroties), czyli na zwigkszaniu udzialu akcjonariusza dominujacego
w spolce przy marginalizacji pozostatych poprzez fikcyjne emisje i nabywanie
akeji, emisje zamkniete. Te wszystkie dziatania maja negatywne skutki nie tylko
dla efektywnosci przedsiebiorstwa i zyskoéw jego udzialowcow, ale tez calej go-
spodarki i spoteczenstwa. Zyskaly one juz swoje nazwy - ,kapitalizm kolesiow”
(ang. crony capitalism) czy zawlaszczenie gospodarki lub panstwa.

Konflikty typu pryncypat - pryncypal w przedsigbiorstwach panstwowych sa
dos¢ czeste (Dharwadkar i in., 2000). Wlaciciel panistwowy jest zaangazowany
w tunelowanie w nich na dwa sposoby. Pierwszy to realizacja deklarowanych
celéw niefinansowych przez przedsigbiorstwo, czyli wykorzystywanie go przez
panstwo do realizacji panstwowej strategii gospodarczej, sektorowej, regionalne;.
Whasciciel paiistwowy zachowuje si¢ jak strateg i okresla cele dla przedsiebiorstwa,
kierujac si¢ celami panstwa. Ten rodzaj dzialann dominujgcego udzialowca pan-
stwowego w przedsigbiorstwie, Milhaupt i Pargendler (2019) nazwali ,,polityka
kierowania” (ang. policy channeling) i wskazali, ze moze to by¢ istotnym zrédlem
konfliktu pomiedzy udzialowcami. W tym przypadku wazne jest dokonanie
priorytetyzacji wyznaczonych celéw dziatania przedsigbiorstwa i zakomuniko-
wanie ich pozostatym udziatowcom. Jesli pafistwo tego nie robi, czyli nie okresla
precyzyjnie, jakie cele niefinansowe stawia przedsiebiorstwu panstwowemu albo
ad hoc je poszerza, to pojawia si¢ kolejne pole konfliktu (Pedersen i Thomsen,
2003). Dlatego tez wszystkie cele przedsigbiorstwa panstwowego powinny by¢
jasno sformulowane, by mdc ocenic¢ ich realizacje i efektywnos¢ przedsiebiorstw.
Ponadto raporty z dziatalno$ci takich przedsigbiorstw powinny by¢ powszechnie
dostepne, by kazdy obywatel - a wigc wspdtwlasciciel majatku panstwowego —
mogl oceni¢ ich efektywnos¢ i jakos¢ nadzoru wlascicielskiego panstwa. Pre-
cyzyjne okreslanie celéw finansowych i niefinansowych nie jest jednak reguta,
jest to jedynie best practise. Najczesciej rzady krajow uzasadniaja funkcjono-
wanie przedsiebiorstw panstwowych ich celem strategicznym, bez dokladnego
okreslenia, co — poza zapewnieniem bezpieczenstwa narodowego — dokladnie
to znaczy. Cele sa czgsto formutowane ad hoc na forum publicznym przez pre-
miera, wlasciwego ministra lub sg ukryte — i wowczas sg one rekonstruowane
post factum, na podstawie dziatan tych przedsigbiorstw. Cele moga by¢ zwiazane
z biezacy sytuacja polityczng, gospodarcza i spoleczng, realizacjq zadan zleconych
bezposdrednio przez rzadzacych politykéw'®. Precyzyjnie sformulowane cele

108 Przyklady takich dzialan: nakaz zakupu $rodkéw higienicznych w celu walki z pandemia
COVID-19 przez PKN Orlen, o czym informowal premier rzadu polskiego w 2020 r.; w czasie kry-
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dla przedsigbiorstwa panstwowego przez kontrolujacego udziatowca, jakim jest
panstwo, stanowig wazng informacje dla pozostatych udzialowcow. Brak takiej
transparentno$ci moze rodzi¢ wiele konfliktéw miedzy udzialowcami. Ponadto te
cele niefinansowe powinny by¢ powigzane z odpowiednio wyznaczonym celem
finansowym, bo bedg realizowane z wygenerowanych zyskow.

Drugi rodzaj tunelowania to zawlaszczenie przedsiebiorstw panstwowych przez
politykow. Tu cele rzeczywiste politykéw sa rézne od deklarowanych i na wszelkie
mozliwe sposoby wykorzystuja oni przedsiebiorstwa panstwowe i pozyskuja renty.
Sa to cele sprzeczne z celem udzialowcéw mniejszoéciowych, ktdrzy daza do zyskow.
Poprzez takie dzialania politykdéw zmniejsza si¢ rentownos¢ przedsigbiorstwa.

Nalezy podkredli¢, ze wystepowanie w spolce kontrolujacego udziatowca
jest warunkiem koniecznym, ale niewystarczajacym do tego, by byl on zaan-
gazowany w tunelowanie. To wszystko zalezy od polityki ochrony wilascicieli
mniejszo$ciowych w danym kraju, rodzaju udzialowca dominujgcego, nadzoru
wladcicielskiego oraz jako$ci instytucji panstwa i regulacji. Paiistwo jako domi-
nujacy udzialowiec ma odpowiednie warunki i mozliwosci do wywlaszczania
udzialowcéw mniejszosciowych. Dotyczy to w szczegdlnosci krajow z rynkami
wschodzacymi i postsocjalistycznych, w ktérych funkcjonuje wiele przedsie-
biorstw sprywatyzowanych, ale z udzialem dominujacym panstwa. Z badan
przeprowadzonych dla Chin (trzeba jednak mie¢ na uwadze, ze jest to inny
model gospodarki i powigzan polityczno-gospodarczych) wynika, ze wlasno$¢
panstwowa jest pozytywnie skorelowana z wystepowaniem réznego rodzajow
tunelowania (Shan, 2013; Huyghebaert i Wang, 2012). Jednak z badan Solarino
i Boyd (2020) wynika, zZe nie jest to tak jednoznaczne. Stosujac metaanalize, okre-
8lili, ktérzy wyrdznieni dominujacy udzialowcy, tj. panistwo, grupy biznesowe czy
rodzina, s3 najbardziej zaangazowani w dzialania zwigzane z wywlaszczaniem
mniejszo$ciowych udzialowcow. Okazalo sie, ze - w pordwnaniu do pozostatych
dwoch grup udzialowcdw - panstwo nie angazuje sie automatycznie i tak inten-
sywnie w takie dzialania. Bardziej sklonne do tunelowania sg rodziny i grupy
biznesowe. Autorzy wyjasniaja, ze tunelowanie w przedsigbiorstwach panstwo-
wych moze by¢ utrudnione przez to, ze podlegaja one twardemu ograniczeniu
budzetowemu, pozostaja w centrum uwagi opinii publicznej, a takze moga w nich
wystepowac napiecia zwigzane z ambicjami politykow. Nalezy do tego jeszcze
dodag¢, ze tunelowaniu sprzyja niska praworzadnos¢ i wysoka korupcja w kraju.

Kiedy pojawia si¢ konflikt pomigdzy panstwem udzialowcem a mniejszo-
$ciowymi udzialowcami w zakresie celow przedsigbiorstwa, to menedzerowie
przedsigbiorstwa panstwowego beda raczej podejmowac decyzje na korzys¢

zysu finansowego w 2008 r. rzad wloski potrzebowal funduszy na sfinansowanie programu opieki
spolecznej i w tym celu kontrolowane przez niego przedsiebiorstwo ENI przekazato 200 mln euro
do ENI Foundation, z czego sfinansowano ten program.
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intereséw dominujacego udzialowca, kosztem mniejszosciowych. Ich kariery
i wynagrodzenia zaleza w duzym stopniu od tego, czy skutecznie zrealizujg cele
stawiane im przez rzad i politykéw (Lin i Milhaupt, 2013). Wielu z nich pozo-
staje politykami lub urzednikami powigzanymi z rzadzaca partia polityczna (Lin
i Milhaupt, 2013; Fan, Wong i Zhang, 2007). W tego rodzaju konflikcie przewage
ma dominujacy wlasciciel panstwowy. Warto jednak podkresli¢, ze udzialowiec
mniejszo$ciowy z jednej strony musi sie liczy¢ z nizsza efektywnoscia finan-
sowa przedsigbiorstwa panstwowego, ale z drugiej odnosi korzysci z tego, ze
przedsigbiorstwo ma polityczne powigzania oraz jego upadlo$c jest raczej nie-
mozliwa. Panstwo - jako regulator i wlasciciel - do konca bedzie chroni¢ swoje
przedsigbiorstwo, uzywajac do tego calego arsenatu srodkéw. Przedsiebiorstwa
panstwowe s3 za duze, zbyt znaczace dla gospodarki, ale i politykéw, by upas¢.

Konflikty intereséw miedzy udzialowcami w przedsigbiorstwach wynikaja
albo z braku formalnej instytucjonalnej ochrony w ogole, albo korupcji, albo
nieprzestrzegania prawa. Prawo powinno skutecznie chroni¢ i wzmacnia¢ interesy
udzialowcdw mniejszosciowych przed wigkszosciowym, bo jest to wazne z punktu
widzenia jakosci zarzagdzania i efektywnosci samego przedsigbiorstwa, ale i wzrostu
gospodarczego i rozwoju rynkéw finansowych (La Porta i in., 2002). Co istotne,
takie wzmocnienie pozycji udziatowcéw mniejszosciowych jest mozliwe jedynie
w warunkach przejrzystosci informacyjnej spétek (Postrach, 2004; Szewc-Rogal-
ska, 2006). Niestety, wiele przypadkow tunelowania trudno udowodnic¢ albo nie
$3 sprzeczne z prawem, a ,jedynie” s nieetyczne. W przypadku przedsiebiorstwa
panstwowego wlasciciel panstwowy powinien dziata¢ wzorcowo, stosowaé naj-
lepsze praktyki'®, by rozpowszechnia¢ dobre wzorce. W szczeg6lnosci powinien
prowadzi¢ skuteczng polityke informacyjng i komunikacyjng na temat stawianych
celéw niefinansowych przedsiebiorstwu panstwowemu i oceng ich realizacji (roz-
wigzania przyjete m.in. w Finlandii, Litwie, Norwegii). Odbiorcg tych polityk sg
nie tylko pozostali udzialowcy mniejszo$ciowi i kadra zarzadzajaca, ale i ostateczny
pryncypal przedsiebiorstwa panstwowego, czyli obywatele.

4.3. Zawtaszczenie przedsiebiorstw panstwowych
przez politykéw

Potencjalne korzysci, ktére czerpig przedsigbiorstwa panstwowe z bliskich
kontaktéw ze swoim jednoczesnym wlascicielem i regulatorem oraz repre-
zentowanymi przez niego urzednikami panstwowymi i politykami, moga by¢
niwelowane poprzez pogon za rentg przez tych ostatnich. Pojawia sie tu kolejny

1% Rekomendacje dotyczace przedsigbiorstw panstwowych wydawane przez UE, OECD, IMF
i inne organizacje miedzynarodowe sg bardzo liczne (np. Musacchio, Pineda i Ayerbe, 2019).
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konflikt intereséw, ktéry wptywa negatywnie na efektywnos$¢ gospodarowania
przedsigbiorstw panstwowych. Jest to konflikt pomiedzy rzeczywistymi celami
stawianymi im przez wlasciciela panstwowego i przez wiascicieli prywatnych.
Politycy i urzednicy sa zainteresowani nie tylko realizacjg przez przedsiebior-
stwa panstwowe deklarowanych celéw finansowych i niefinansowych, ale takze
uzyskaniem korzysci dla siebie i swoich partii politycznych. Z kolei wlasciciele
prywatni sg zainteresowani ,,tylko” odpowiednig rentownoscig przedsiebiorstwa.
Jesli przedsigbiorstwo jest w 100% wlasnoscig panstwa, to jest to konflikt pomie-
dzy celem deklarowanym przez panstwo jako wlasciciela a celem rzeczywistym
jego agenta — urzednika panstwowego.

Pogon za rentg to jedna z ulomnosci rzadu, na ktérg — obok wzrostu biuro-
kracji, korupcji - zwroécili uwage ekonomisci z teorii wyboru publicznego. Przy
analizie funkcjonowania przedsiebiorstw panstwowych szczegolnie zasadne jest
przyjecie tego punktu widzenia. Umozliwia to wyjasnienie mechanizmu podej-
mowania decyzji przez agentéw politycznych, czyli jakie interesy nimi kieruja
oraz jakie uzyskujg korzysci. Politycy i wyznaczeni przez nich przedstawiciele
wladzy wykonawczej wykorzystuja swoja pozycje do uzyskania dodatkowych
korzysci, ktérych nie mieliby, gdyby nie piastowane stanowiska w rzadzie i in-
nych organach wtadzy, nawet jesli s3 wybierani w wyborach demokratycznych.
Stanowig oni grupe interesu, ktora jest zainteresowana kreowaniem i przejmo-
waniem rent, w tym w przedsigbiorstwach panstwowych.

Istnieja dwa gléwne sposoby pogoni za rentg przez politykéw. Po pierwsze,
gdy wplywaja na warunki rynkowe za pomoca regulacji, tworzac w ten sposéb
renty ekonomiczne w celu zaspokojenia swoich intereséw lub ,,zaprzyjaznio-
nych” podmiotéw. Politycy czerpig wowczas korzysci z przyjmowanych fapowek,
zatrudniania krewnych w przedsiebiorstwach, pozyskiwania dotacji dla swoich
partii czy wspieranych organizacji pozarzagdowych. Po drugie, w gre rynkowa
mogga si¢ angazowac sami politycy. W tym przypadku mamy do czynienia z trze-
ma sytuacjami. Po pierwsze, jesli polityk jest wlascicielem przedsigbiorstwa, to
moze zaproponowac uchwalenie takich przepisow, ktore bylyby korzystne dla
sektora, w ktorym dziala jego przedsigbiorstwo, lub moze wykorzysta¢ infor-
macje, do ktérych ma dostep przed konkurentami''’. Po drugie, gdy nastepuje
zmiana w organach ustawodawczych i wykonawczych panstwa, to osoby wcze-
$niej w nich pracujace przechodza do pracy w przedsiebiorstwach prywatnych!''.

10 Hillman, Zardkoohi i Bierman (1999) jako pierwsi zbadali, jak spotki, ktérych prezesi czy
dyrektorzy zostaja zatrudnieni lub wybrani na stanowiska w administracji rzgdowej, odnotowuja
anormalne zyski rynkowe w momencie mianowania lub wyboru. Okazuje sie, ze takie powigzanie
z rzadem wplywa pozytywnie na warto$¢ spotki. Oznacza to, ze korzysci dla przedsigbiorstwa moga
pochodzi¢ z przyjetej odpowiedniej strategii politycznej.

! Na przyktad niemiecki kanclerz Gerhard Schroeder, po skoficzeniu urzedowania, w czasie ktore-
go wydat zgode na budowe gazociggu Nord Stream, przeszed! do wladz spétki zarzadzajacej Nord Stream.
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Po trzecie, politycy moga uzyskiwac réznego rodzaju renty ekonomiczne od
przedsigbiorstw panstwowych.

Gléwnymi mechanizmami zawlaszczenia panstwa przez politykdow sa pa-
tronat partyjny (ang. party patronage) i klientelizm (ang. clientelism) (Biezen
i Kopecky, 2007, 2014). Pierwszy jest zwigzany z oferowaniem stanowisk w urze-
dach publicznych, przedsiebiorstwach panstwowych, w zamian za polityczna
lojalno$¢ i wsparcie (Kopecky, Mair i Spirova, 2012). Z kolei klientelizm to
zjawisko polegajace na tym, ze politycy udostepniajg réznego rodzaju srodki
publiczne - np. dotacje panstwowe, kontrakty, regulacje — krewnym, przyja-
ciolom i sojusznikom politycznym (Kopecky, Scherlis i Spirova, 2008). Oba
mechanizmy zawlaszczenia w duzym stopniu wystepuja w przedsiebiorstwach
panstwowych'"2.

Przedsiebiorstwa panstwowe sa przedmiotem wielkiego zainteresowania
politykéw i ich przedstawicieli w administracji panstwowej. Ci, reprezentujac
panstwo jako wlasciciela, kontroluja te przedsiebiorstwa i maja wptyw na decy-
zje przez nich podejmowane, a tym samym na ich funkcjonowanie i efektyw-
nos¢. Chceg oni osiggnac korzysci dla siebie i swoich partii, co moze negatywnie
wplyna¢ na efektywnos¢ przedsigbiorstw, ich zarzadzanie i fad korporacyjny.
W szczegdlnosci zjawisko zawlaszczenia przedsiebiorstw panstwowych jest cha-
rakterystyczne dla krajéw postsocjalistycznych. Powodoéw tego jest kilka. Po
pierwsze, kraje te, ze wzgledu na swoja poczatkowa stabo$¢ instytucji panstwa,
proces zmiany ram prawnych i instytucjonalnych oraz silne powigzania migdzy
polityka a biznesem, byly narazone na szukanie rent przez politykéow (Havry-
lyshyn, 2006; Jackowicz, Koztowski i Mielczarz, 2014). Po drugie, skala sektora
przedsiebiorstw panstwowych w postsocjalistycznych krajach cztonkowskich
UE wydaje si¢ do$¢ stabilna i jest efektem celowej polityki gospodarczej i wtas-
nosciowej (Szarzec i Nowara, 2017; Matuszak i Szarzec, 2020). Po trzecie, zaob-
serwowano wiele przypadkoéw, w ktorych politycy daza do osiagniecia korzysci
dla siebie i dla wlasnej partii, naruszajac zasady fadu korporacyjnego (Wedel,
2003; Schoenman 2005; Katdonski i Mizerka, 2011; Kowalewski i Rybinski, 2011;
Byrka-Kita, Czerwinski, Pres-Perepeczo i Wisniewski, 2018; Totleben, Szarzec
i Kardziejonek, 2019). Zawtaszczenie przedsiebiorstw panstwowych wydaje si¢
doswiadczeniem wspolnym dla krajow wszedzie tam, gdzie przedsigbiorstwa
panstwowe sg trwatym elementem gospodarki, wystepuje niska jakos¢ instytucji
panstwa, a wiec w szczeg6lnosci krajow postsocjalistycznych oraz Chin.

12 Jednym z pierwszych artykuléw (nieempirycznym), w ktorym pojawila si¢ prezentacja pro-
blemu zawlaszczenia przedsigbiorstw panstwowych przez politykéw, byt opublikowany przez Vernon
(1984) Linking managers with ministers: dilemmas of the state-owned enterprise. Dotyczyt on przed-
siebiorstw panstwowych w krajach kapitalistycznych. Autor uzyl stowa capture w pierwszym zdaniu
abstraktu tego artykutu.
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Na podstawie literatury mozna zidentyfikowa¢ dwa kanaly zawtaszczenia
przedsigbiorstw panstwowych przez politykéw i uzyskiwania przez nich party-
kularnych korzysci. Pierwszy z nich jest zwigzany z wpltywaniem politykéw na
zatrudnienie (wielko$¢ i polityka kadrowa) w przedsiebiorstwach panstwowych.
Przyktady takich dzialan to:

- oferowanie pracy w przedsiebiorstwach panstwowych osobom zwigzanym
z rzadzaca partig polityczng lub ich rodzinom (Kopecky i Spirova, 2011;
Xiongyuan i Shan, 2013; Trantidis i Tsagkroni, 2017);

- oferowanie stanowisk w radach nadzorczych i zarzadach przedsigbiorstw
panstwowych osobom z powigzaniami politycznymi (Godinho i in., 2018);

- wymiana cztonkéw zarzaddw i rad nadzorczych przedsiebiorstw panstwo-
wych przed wyborami w celu otrzymania przez nich wysokich odpraw;

- wymiana sktadéw zarzagdéw i rad nadzorczych po wygraniu wyboréw par-
lamentarnych przez nowg partie rzadzaca;

- zatrudnianie 0s6b zwiazanych z rzadzaca partig polityczng lub ich rodzin
w przedsigbiorstwach prywatnych, ktére regularnie $wiadcza ustugi przed-
siebiorstwom panstwowym (np. w zakresie doradztwa i marketingu) (Szanyi,
2016);

- przerost zatrudnienia w celu ograniczenia bezrobocia oraz utrzymania pokoju
spolecznego i wsparcia politycznego (Lin i Tan, 1999; Xiongyuan i Shan, 2013).

Drugi kanal zawlaszczenia przedsigbiorstw panstwowych jest zwigzany
z wpltywem politykéw na alokacje srodkéw finansowych i innych zasobow
w przedsigbiorstwach panstwowych oraz na ich wspoétprace z innymi organi-
zacjami. Przyklady takich dziatan to:

- finansowanie partii politycznych lub kampanii wyborczych (Volintiru, 2015;
Volintiru i in., 2017);

- wykupywanie ogloszen przez przedsigbiorstwa panstwowe w ,,zaprzyjaznio-
nych” z politykami mediach;

- wzrost wynagrodzen w przedsiebiorstwach panstwowych po wygranych
wyborach parlamentarnych bez wzrostu produktywnosci;

- finansowanie przez przedsi¢biorstwa panstwowe (bezposrednio lub za po-
srednictwem fundacji przez nie powotanych) réznych wydarzen spofecznych
i kulturalnych oraz oferowanie ,,zaprzyjaznionym” politykom ,,czerwonego
dywanu” (Szanyi, 2016);

- wplywanie na wybor organizacji pozarzagdowych wspdtpracujacych z przed-
siebiorstwami panstwowymi;

- udzielanie kredytéw przez banki panstwowe przedsiebiorstwom bedacym
wlasnoscig lub zarzadzanych przez politycznych zwolennikéw rzadu lub
partii (Sapienza, 2004; Carvalho, 2014);



