PRACE NAUKOWE UNIWERSYTETU EKONOMICZNEGO WE WROCLAWIU
RESEARCH PAPERS OF WROCLAW UNIVERSITY OF ECONOMICS nr 475« 2017

Problemy ekonomii, polityki ekonomicznej i finanséw publicznych ISSN 1899-3192
e-ISSN 2392-0041

Piotr Kozarzewski

Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie
e-mail: pkozarzewski@poczta.umcs.lublin.pl

CZY PRYWATYZACJA SIE SKONCZYLA?

IS PRIVATIZATION OVER?

DOI: 10.15611/pn.2017.475.10
JEL Classification: L33, P16, P26, P31

Streszczenie: Celem artykutu jest dokonanie analizy i oceny przebiegu polskiej prywatyzacji
przez pryzmat stopnia osiagnigcia jej poszczegolnych celow, a takze — ze wzgledu na ofi-
cjalne zakonczenie trwajacej od przeszto ¢wieréwiecza polityki prywatyzacyjnej — udziele-
nie odpowiedzi na pytanie, czy zostaly wykorzystane wszystkie mozliwosci, ktore w ramach
tych celow stwarzata postkomunistyczna zmiana wlasnosciowa. Analizy dokonano przez po-
rownanie ilosciowych i jakosciowych wynikoéw prywatyzacji z jej celami, stawianymi przez
kreatoréw polityki gospodarczej w okresie transformacji. Wyniki przeprowadzonej analizy
pozwalaja stwierdzi¢, ze zaden z celow prywatyzacji nie zostal w pelni osiagnigty, zas we
wszystkich tych dziedzinach pozostat istotny niewykorzystany potencjat. Z tego mozna wnios-
kowa¢, ze decyzja polskiego rzadu o zakonczeniu prywatyzacji byta podyktowana raczej
zmiang priorytetow polityki gospodarczej niz pelnym wyczerpaniem jej mozliwosci.

Stowa kluczowe: prywatyzacja, wlasnos¢, Skarb Panstwa, polityka gospodarcza.

Summary: The objective of the article is to analyze and evaluate privatization process in Poland
from the perspective of meeting its goals. The additional one, taking into account that privatiza-
tion, which lasted for more than a quarter of a century, has been officially terminated, to answer
the question, whether, within these goals, privatization policy made use of all the possibilities
provided by the post-communist ownership change. The analysis has been carried out through
comparative analysis of privatization effects and its goals as they had been set by transition
policy-makers. The results of the analysis show that none of the goals has been fully met and
that in every such area certain unused potential still exists. This brings to the conclusion that the
decision of the Polish government on privatization closedown originates rather from changing
priorities of its economic policy than from full depletion of privatization gains.
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1. Wstep

Prywatyzacja w Polsce oficjalnie zostata zakonczona. Tuz po uformowaniu rzadu
PiS nowy Minister Skarbu Panstwa Dawid Jackiewicz oglosit ,,wygaszanie” pry-
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watyzacji, za$ ministerstwo wycofalo ostatnie oferty prywatyzacyjne. Od tej pory,
jezeli jakakolwiek sprzedaz sktadnikow mienia panstwowego mogta mie¢ miejsce,
mialo to dotyczy¢ prawie wyltacznie niewielkich pakietow akcji, nie dajgcych Skar-
bowi Panstwa jakiejkolwiek kontroli nad spotkami, ktérych nie udato si¢ sprzedaé
wczesniej (tzw. resztowek). Formalne zakonczenie prywatyzacji mozna datowac
na 31 grudnia 2016 r., kiedy zakonczylo swoja dziatalno§¢ Ministerstwo Skarbu
Panstwa, od 20 lat odpowiadajace za prywatyzacj¢ przedsigbiorstw panstwowych.
Nawet termin ,,prywatyzacja” zostat wykreslony z leksykonu polskiej polityki go-
spodarczej: zgodnie z uchwalong w grudniu 2016 r. ustawa o zasadach zarzadzania
mieniem panstwowym [Ustawa z 16 grudnia 2016 r. ...], wszelkie formy przenie-
sienia wlasnosci z rak panstwa na rzecz podmiotow niepanstwowych nazywaja si¢
teraz zbyciem akcji nalezacych do Skarbu Panstwa.

Celem niniejszego opracowania jest dokonanie analizy i oceny przebiegu pol-
skiej prywatyzacji przez pryzmat stopnia zrealizowania jej poszczegolnych celow,
tak jak one byly widziane przez kreatoréw polityki gospodarczej w okresie trans-
formacji, a takze proba udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy zostaly wykorzysta-
ne wszystkie mozliwosci, ktore w ramach tych celow stwarzata postkomunistyczna
zmiana wlasnosciowa.

Literatura §wiatowa poswigcona efektom prywatyzacji w trakcie transformacji
postkomunistycznej (zob. synteze tych badan m.in. w [Megginson, Netter 2001; Es-
trin 1 in. 2009; Mihlenkamp 2015; Estrin, Pelletier 2015]) ma charakter czgstko-
wy, traktuje o wybranych aspektach prywatyzacji, gtdwnie jej wplywie na kondycje
ekonomiczno-finansowa przedsiebiorstw. Ponadto polskie doswiadczenie jest w niej
traktowane zazwyczaj pobieznie. Proby catosciowego podejscia do analizy przebie-
gu wynikow prywatyzacji byly od lat wielokrotnie podejmowane w literaturze przez
autorow polskich reprezentujgcych rozmaite poglady ekonomiczne — od przewaznie
liberalnych do neokeynesowskich czy wregcz otwarcie etatystycznych [Jarosz (red.)
2001; Tittenbrun 2007; Kiezun 2012; Baltowski, Kozarzewski 2014; Slqzak 2016].
Cze$¢ tych badan zdezaktualizowala sig, ponadto wigkszo$¢ autorow za podstawo-
we kryterium oceny wynikow prywatyzacji wybrato wiasne oczekiwania, pewien
wlasny idealny docelowy model stosunkow spoteczno-gospodarczych, pomijajac
stopien, w jakim zostaty zrealizowane zamierzenia autorow i realizatorow polityki
prywatyzacji.

Nalezy przyzna¢, ze zestawienie celow z osiggnietymi efektami nie jest zada-
niem tatwym, poniewaz polska polityka prywatyzacyjna, zwlaszcza na poczatku
transformacji, nie miata sformutowanego explicite pelnego zestawu celow. Z ana-
lizy r6znorodnych dokumentéw programowych dotyczacych prywatyzacji, a takze
przejawow podejmowanych dziatan wynika jednak, ze byt on szczegdlnie szeroki
i zawieral cele podstawowe, zwigzane z reforma ustrojowa, oraz dodatkowe, wyni-
kajace z traktowania prywatyzacji jako niemalze panaceum na rdznorakie problemy
transformacyjne [Battowski, Kozarzewski 2014]. Ponadto zestaw celow i ich hierar-
chia ulegaty modyfikacji w czasie.
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2. Cele podstawowe i ich osiaganie

W tej grupie mozna wyodrebni¢ dwa cele: systemowy, wyrazajacy si¢ w dazeniu do
upodobnienia struktury wtasnosciowej polskiej gospodarki do rozwinigtych gospo-
darek rynkowych $§wiata i zdj¢ciu z panstwa ci¢zaru odpowiedzialnosci za funkcjo-
nowanie poszczegdlnych przedsigbiorstw, i mikroekonomiczny, czyli zapewnienie
przedsigbiorstwom efektywnej struktury wlasnosciowej i utworzenie skutecznego
nadzoru korporacyjnego.

Oceng stopnia osiggnigcia celu systemowego mozna oprze¢ na wynikach ilo-
sciowych zmiany wtasno$ciowej. Patrzac na polska gospodarke przez pryzmat
podstawowych danych statystycznych, zauwaza si¢, ze postep jest bardzo duzy: go-
spodarka z przewaga wtasnosci panstwowej zostata przeksztalcona w gospodarke,
ktorej zdecydowana wigkszo$¢ jest kontrolowana przez kapitat prywatny!, natomiast
w sektorze przedsigbiorstw niefinansowych jego udzial (nawet przy uwzglednieniu
ukrytych form kontroli ze strony Skarbu Panstwa) jest obecnie szacowany na 15-
-16% [Baltowski, Kozarzewski 2016]. Formalnie mozna bytoby uzna¢, ze oficjalnie
ustalony cel osiggnigcia poziomu 10-20% udzialu wtasnosci panstwowej w gospo-
darce [MSP 2003, s. 7] zostal w zasadzie osiagnigty. W praktyce za$ sytuacja nie
wyglada tak jednoznacznie.

Po pierwsze, cytowany dokument stwierdza takze koniecznos$¢ osiagnigcia po-
ziomu charakterystycznego dla krajow starej Unii Europejskiej, ktory 1 w chwili
jego uchwalania i zwlaszcza obecnie jest nizszy niz postulowany poziom dla Polski.
Udziat przedsiecbiorstw z wickszosciowym udziatem panstwa w tworzeniu wartosci
dodanej brutto w Polsce wynosi obecnie (bez uwzglednienia ukrytych form kon-
troli panstwa) okoto 10% [GUS 2016]. Tymczasem w krajach starej Unii juz na
przetomie wiekow (wtedy ten wskaznik byt po raz ostatni liczony dla wszystkich
panstw UE) wynosit przecigtnie 8,5% [CEEP 2000]. Od tamtej pory w wigkszosci
krajow unijnej pietnastki zostaty przeprowadzone liczne transakcje prywatyzacyjne
[Privatization Barometer 2015] i np. we Francji, znanej z duzego tadunku etatyzmu
w polityce gospodarczej, omawiany wskaznik wynosit 5,5% w 2012 r. [INSEES
2015, s. 153]. Takze mierzona wskaznikiem wartosci nalezacych do Skarbu Panstwa
udziatow kapitalowych w stosunku do PKB (niedoskonatym [Christiansen 2011],
ale do ktorego sa dostepne dane w bazie Eurostatu) wielko$¢ sektora panstwowego
w Polsce nalezy do jednej z najwyzszych w regionie (15,7%).

Co wiecej, obecnie, wedlug ocen EBOR [EBRD Database], udziat panstwa we
wszystkich sektorach gospodarki w Polsce nalezy do jednego z najwyzszych nawet
wérod panstw postkomunistycznych Europy Srodkowo-Wschodniej i jest szacowa-
ny na okoto 25% wobec 20% w Republice Czeskiej, Stowacji, na Wegrzech i w Es-
tonii i jest nizszy tylko w poréwnaniu z Lotwa (30%).

' Wedtug najostrozniejszych szacunkéw co najmniej w wymiarze 3/4, zob. [EBRD Database].
2 Zob. [http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=gov_10a_ggfa&lang=en].
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Po drugie, postepy prywatyzacji w poszczegolnych grupach przedsiebiorstw sa
wysoce niejednorodne. W Polsce najwigksza koncentracja przedsigbiorstw kontro-
lowanych przez Skarb Panstwa jest obserwowana w grupie najwigkszych spotek. Na
przyktad w zbiorze przedsigbiorstw niefinansowych spo$réd 25 najwickszych firm
(pod wzgledem sprzedazy) 12, czyli prawie potowa, jest kontrolowana przez Skarb
Panstwa [Battowski, Kozarzewski 2016]. Pod tym wzgledem Polska takze wyroznia
si¢ na tle innych gospodarek rynkowych. Wedtug szacunkow OECD [Kowalski i in.
2013] w krajach nalezacych do tej organizacji wsrod przedsiebiorstw, ktore znalazty
si¢ na liscie 2000 najwiekszych firm $wiata Forbesa, wigkszy niz w Polsce udziat
spotek kontrolowanych przez panstwo zaobserwowano tylko w Norwegii (np. mie-
rzony wielkoscig sprzedazy — odpowiednio 12,5% 1 25,0%). W pozostalych krajach
byta to warto$¢ jednocyfrowa, najwyzsza, po Polsce, we Francji: 7,9%.

Prywatyzacja w Polsce przebiegala nierownomiernie takze w wymiarze sektoro-
wym: np. w gornictwie i sektorach infrastrukturalnych udzial przedsi¢biorstw kon-
trolowanych przez panstwo (mierzony produkcja sprzedang) wcigz wynosi ponad
40%, zas w przetworstwie przemystowym — niecate 6% [Battowski, Kozarzewski
2014]. Sens ogdlnonarodowy pozostania wielu z tych spétek w rekach panstwa nie
zawsze jest zrozumialy, tym bardziej ze w przeszlo$ci znaczng ich cz¢§¢ zamierzano
sprywatyzowac.

Wspomniana zmiana paradygmatu roli panstwa w gospodarce niesie zagroze-
nie o charakterze swoistej deprywatyzacji, czyli ponownego rozszerzenia funkcji
wlascicielskich panstwa [Btaszczyk 2017]. Nie deklarujac zadnych dziatan rena-
cjonalizacyjnych, panstwo stopniowo zwigksza kontrolg wlasnosciowa (najczesciej
w sposOb posredni), gtéwnie przez przejecie uprzednio sprywatyzowanych przed-
sigbiorstw przez spotki Skarbu Panstwa. Procesy te widoczne sg przede wszystkim
w sektorze energetycznym i ostatnio w bankowym. Do tego dochodza zapowiedzi
nowego Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego Zbigniewa Ziobre
rewizji niektérych transakcji prywatyzacyjnych, ktére rzekomo doprowadzity do
sprzedazy majatku za zbyt niska cene lub naruszyty polski interes narodowy [Su-
dak 2015]. Takze zapowiedziane ,,udomowienie” gospodarki, czyli zastgpowanie
zagranicznego kapitatu krajowym, w praktyce przybiera rozne formy nacjonalizacji
[Blaszczyk 2017].

Wyrazenie uzasadnionej oceny dotyczacej realizacji celu mikroekonomicznego
jest trudne, gdyz w Polsce (tak samo jak w innych krajach postkomunistycznych) od
dluzszego czasu praktycznie nie sa prowadzone zakrojone na szeroka skale badania
poswigcone wptywowi prywatyzacji na kondycj¢ przedsigbiorstw, ktore by do takiej
oceny uprawniaty. [stotng bariera sg takze trudnosci metodologiczne w ustaleniu roli
prywatyzacji w poprawie funkcjonowania przedsigbiorstw na tle innych czynnikow,
m.in. postepéw w dziedzinie liberalizacji i stabilizacji gospodarki, koniunktury, oraz
selection bias, wprowadzanego przez ,konstruktywistyczng” polityke prywatyza-
cyjna, kiedy do prywatyzacji kierowano przede wszystkim przedsigbiorstwa o okre-
slonych wiasciwosciach. Z badan przeprowadzonych po 10-12 latach przemian
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transformacyjnych mozna jednak wywnioskowac, ze generalnie prywatyzacja pro-
wadzi do poprawy funkcjonowania przedsi¢biorstw pod wieloma wzgledami: jako-
$ci nadzoru korporacyjnego, zasiggu restrukturyzacji, sktonnosci do wprowadzania
innowacji, a takze osigganych wynikéw ekonomicznych i finansowych [Kaminski
1999; Battowski (red.) 2002; Woodward, Kozarzewski 2004; Blaszczyk, Kozarzew-
ski (red.) 2007]. Wnioski te potwierdza takze najnowsze badanie, ktore przeprowa-
dzili W. Patena i B. Blaszczyk [2016].

Ponadto w badaniach stwierdzono, ze sukces prywatyzacji na szczeblu mikro
w duzym stopniu zalezy od tozsamosci dominujgcego wlasciciela prywatnego i od
zastosowanej metody prywatyzacji, ktora wplywala na rodzaj pozyskiwanych wta-
Scicieli i to, w jaki sposob i jak szybko w sprywatyzowanych przedsigbiorstwach
powstawal i stabilizowat si¢ nowy tad korporacyjny. Liderami poprywatyzacyjnej
restrukturyzacji i tworzenia skutecznych mechanizméw nadzoru korporacyjnego
oraz efektywnych zachowan rynkowych sg przedsigbiorstwa z dominacjg inwesto-
row branzowych, zwlaszcza zagranicznych. Aczkolwiek od poczatku XXI w. rozni-
ce pod wzgledem konkurencyjnosci i innowacji miedzy spotkami kontrolowanymi
przez krajowych oraz zagranicznych inwestoréw zaczely sie¢ zaciera¢ [ Woodward
(red.) 2005]. Sa dostepne dane pozwalajace sadzic, iz spotki notowane na gieldzie
okazaty si¢ bardziej efektywne od przedsigbiorstw prywatnych sensu stricto [Jelic,
Briston 2003].

Efekty bardzo popularnej w latach 90. Sciezki tzw. prywatyzacji pracowniczej sa
mniej jednoznaczne. Poczatkowo spoitki pracownicze charakteryzowaly si¢ ponadprze-
cigtnie dobra kondycja ekonomiczno-finansowa, co w duzym stopniu byto zwigzane
Z tym, ze ta metodg prywatyzowano przede wszystkim niewielkie przedsigbiorstwa
znajdujace si¢ w dobrym stanie. P6Zniej za$ dosy¢ szybko nastgpilo rozwarstwienie na
te, dla ktorych owa struktura wlasnosci byta optymalna, i te, ktére wymagaty jej zmia-
ny — okazalo si¢ bowiem, ze petryfikacja uktadu wtadzy 1 wptywow, brak precyzyjne-
go podziatu funkcji w mechanizmach nadzoru korporacyjnego, niewystarczajace zro-
dta inwestyc;ji itp. prowadzily do pogorszenia si¢ wynikow finansowych. Wywotato to
masowy proces ,,departycypacji” struktury wiasnosci spotek pracowniczych, przejecia
w nich kontroli wiascicielskiej przez inwestorow zewngtrznych [Kozarzewski 1999;
Jarosz (red.) 2000; Woodward, Kozarzewski 2003].

Ze wskazanymi zastrzezeniami mozna wiec twierdzié, ze cel mikroekonomicz-
ny prywatyzacji zostal osiggniety. Pozostaje problem przedsigbiorstw, ktore wciaz
nalezg do domeny publicznej. Jak wykazuja badania, o ile poprawa kondycji eko-
nomicznej przedsigbiorstw sprywatyzowanych nosi zazwyczaj dtugofalowy cha-
rakter, o tyle w sektorze panstwowym okresy dobrych wynikow finansowych sa
w duzej mierze skutkiem czynnikow zewnetrznych (korzystne zmiany koniunktury,
przychylna polityka panstwa) czy tez ich dominujacej pozycji na rynku [Battow-
ski, Kozarzewski 2014]. Spéiki kontrolowane przez Skarb Panstwa czegsciej niz inne
wykazuja si¢ dysfunkcjami tadu korporacyjnego: wczesniej byta to wszechwtadza
menedzerow i zwiazkow zawodowych, pozniej kontrolg nad nimi przejeli politycy
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poszczegolnych partii wygrywajacych wybory parlamentarne. Zarzadzanie wielo-
ma spotkami Skarbu Panstwa ulegto upolitycznieniu i ich funkcjonowanie zostato
w znacznym stopniu podporzadkowane uzyskiwaniu renty przez roznorakie grupy
interesu (elity polityczne, urzednikow, uprzywilejowane grupy wyborcow itp.) [Sen-
derski 2015; Kozarzewski 2016].

3. Cele dodatkowe i ich osiaganie

Poza celami systemowymi i mikroekonomicznymi prywatyzacja w mysl decyden-
tow miata takze stuzy¢ osiagnigciu catego wachlarza innych celow, bedacych kura-
cja wielu bolaczek gospodarki okresu przejsciowego, przede wszystkim o charakte-
rze fiskalnym, spotecznym i politycznym.

Cel fiskalny polegal na poprawie sytuacji budzetowej panstwa, gtdbwnie przez
zapewnienie wptywow budzetowych z tytulu prywatyzacji. Ze wzgledu na to, ze
w Polsce zdecydowanie przewazaly ekwiwalentne metody prywatyzacji, stanowita
ona praktycznie od samego poczatku istotne zrodto dochoddéw budzetu. Dopiero pod
koniec lat 90. przychody z tytutu prywatyzacji staty si¢ jednym z podstawowych
priorytetow polityki prywatyzacyjnej, poniewaz zacze¢to je traktowaé jako wazne
zrodto finansowania konkretnych zadan rzadu, m.in. wprowadzanej reformy ubez-
pieczen spolecznych, szczegodlnie reformy emerytalnej, ktérej nie mozna bylo ,,do-
pia¢” bez dofinansowania jej filaru repartycyjnego. Bylo to jedna z przyczyn tego,
ze do prywatyzacji zaczgto kierowa¢ przedsigbiorstwa o duzej wartosci rynkowe;j,
co poskutkowato gwattownym wzrostem przychodoéw z prywatyzacji, a rekordu
z 2000 r. (27,2 mld zt) nie udato si¢ nigdy powtorzy¢, nawet w wymiarze nominal-
nym. W kolejnych latach, gdy réwnoczesnie przejawity si¢ $wiatowe spowolnienie
gospodarcze i narastanie antyprywatyzacyjnych tendencji w polskiej polityce gospo-
darczej, nastapit wyrazny spadek wptywow prywatyzacyjnych i notoryczne niewy-
konywanie planéw zawartych w ustawach budzetowych.

Ozywienie polityki prywatyzacyjnej po 2007 r., ktora cel fiskalny traktowata
jako priorytet, doprowadzito do ponownego wzrostu wplywow z tytutu prywatyza-
cji, ktore jednak prawie zawsze byly nizsze niz zaplanowane. Byto to prawdopodob-
nie zwigzane z narastaniem elementow etatystycznych w polityce rzadu, dazeniem
do zachowania pod kontrola Skarbu Panstwa atrakcyjnego mienia — szerzylo sig¢
zjawisko okreslone przez Bortolottiego 1 Faccio [2004] jako reluctant privatization
(prywatyzacja niech¢tna), czyli kiedy sprzedaz majatku panstwowego odbywa bez
utraty kontroli nad nim przez Skarb Panstwa — gtdéwnie przez zachowanie dla siebie
pakietu kontrolnego. W XXI w. zdecydowana wickszos$¢ transakcji prywatyzacyj-
nych w przypadku duzych przedsiebiorstw stanowita wlasnie taki pozorny charakter
[Wojciechowski 2010; Battowski, Kozarzewski 2016]. Od roku 2011 dochody pry-
watyzacyjne zaczety ponownie spadac az do faktycznego wstrzymania prywatyzacji
w roku 2015 1 jej oficjalnego zakonczenia na przetomie lat 2016/2017. Charaktery-
styczna cechg okresu polityki reluctant privatization w Polsce byto to, ze wola po-



Czy prywatyzacja si¢ skonczyla? 117

lityczna do sprzedazy majatku panstwowego wyraznie zalezata od stopnia nasilenia
nierownowagi budzetowej: wzrastata w czasach wysokiego deficytu i malata w mia-
r¢ jego zmniejszania si¢. W potowie pierwszej dekady XXI w. zaczeto eksploatowac
inne zroédto przychodow z majatku panstwowego — dywidende, ktéra powoli stata
si¢ zrodlem gtownym, a nastepnie — praktycznie jedynym.

Tabela 1 ilustruje realizacj¢ celu fiskalnego w podziale na kadencje polskiego
parlamentu. Ze wzgledu na brak danych miesigcznych i czas konieczny dla konsoli-
dacji polityki gospodarczej zwycieskiej koalicji przyjeto, ze kazda kadencja obejmu-
je okres od 1 stycznia roku nastepnego po wyborach do 31 grudnia roku, w ktorym
odbytly sie kolejne wybory.

Tabela 1. Dochody z tytutu prywatyzacji i dywidendy w kolejnych kadencjach parlamentu
w mld zt (w cenach biezacych)

. . Prywatyzacja .
Kadencja Koalicja - - Dywidenda | Razem
ogblem $redniorocznie

| PC-PSL-UD-ZChN i in. 1,4 0,7 - 1,4

I SLD-PSL 14,6 3,7 0,3 14,9

I AWS-UW 54,4 13,6 1,2 55,6

v SLD-UP 21,2 5,3 3,5 24,7

Vv PiS-Samoobrona-LPR 2,5 0,6 58 8,3

VI PO-PSL 44,1 11,0 19,9 64,0
VII PO-PSL 14,6 3,7 22,6 37,2

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych Ministerstwa Skarbu Panstwa.

Mozna zaryzykowac¢ stwierdzenie, ze cel fiskalny zostat osiggniety w niewystar-
czajacym stopniu. Najwigksza porazka okazat si¢ brak mozliwosci sfinansowania re-
formy emerytalnej, co stalo si¢ jednym z kluczowych czynnikoéw jej niepowodzenia.
Istotne jest takze to, ze duze z pozoru kwoty, uzyskane z prywatyzacji majatku pan-
stwowego, sa niewielkie w porownaniu z dochodami prywatyzacyjnymi uzyskiwa-
nymi w najbardziej rozwinietych gospodarkach rynkowych. Nawet w rekordowym
2000 r., kiedy wptywy do budzetu z tytulu prywatyzacji miaty rownowartos¢ 6,2 mld
USD (3,7% PKB), bylo to znacznie mniej, niz we Francji (17,4 mld USD), Wtoszech
(9,8 mld USD) czy Szwecji (8,1 mld USD) [Mahboobi 2001].

W Polsce cele spoteczne prywatyzacji nie odgrywaty w przeksztatceniach wias-
no$ciowych wiodacej roli — miaty bardziej wspomagac prywatyzacje i osigganie in-
nych celow transformacji niz stanowic¢ cel sam w sobie. W zwigzku z tym w Polsce,
w odréznieniu od wielu innych krajow, szczeg6lnie WNP, udato si¢ uniknag¢ formu-
lowania egalitarystycznych celéw spotecznych prywatyzacji na szczeblu makro, za$
na szczeblu mikro — zbyt duzej ingerencji w ksztattujace si¢ struktury wlasnoscio-
we, szczegodlnie dotyczace form ochrony intereséw pracownikow prywatyzowanych
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przedsiebiorstw, ktore odstraszataby potencjalnych inwestorow. Bylo to podejscie
wlasciwe, poniewaz byto realistyczne.

Gléwnym celem spotecznym na szczeblu makro byta wspomniana sformutowa-
na pod koniec lat 90. koniecznos$¢ kierowania czg¢sci dochodow prywatyzacyjnych
na finansowanie reformy ubezpieczen spotecznych. Cel ten nie zostal osiagniety,
nie udato si¢ sfinansowac luki w budzecie ZUS, nawet po 2010 r., gdy rzad zaczat
siggac po $rodki z Funduszu Rezerwy Demograficznej (ktory takze byt uzupetniany
dochodami prywatyzacyjnymi), aby pokry¢ biezace zobowigzania emerytalne.

Na szczeblu mikro w Polsce cele spoleczne prywatyzacji polegaly przede
wszystkim na probach ztagodzenia spodziewanych kosztéw spotecznych prywa-
tyzacji. Przybieralo to w przypadku sprzedazy akcji przedsigbiorstwa inwestorom
strategicznym w ramach prywatyzacji kapitalowej posta¢ naktadania na niego zo-
bowigzan dotyczacych utrzymania poziomu zatrudnienia, ptac czy §wiadczen so-
cjalnych. Brak jest systematycznych badan na temat skutecznos$ci tego rozwigzania.
Z fragmentarycznych dostepnych danych mozna wywnioskowac, ze w przypadku
tego kierunku prywatyzacji cel byl w znacznym stopniu osiggniety: takie zobowig-
zania byly zazwyczaj formalnie skrupulatnie realizowane przez inwestorow (m.in.
ze wzgledu na kontrole MSP i mozliwe protesty pracownikow i ich przedstawicieli).
W dhuzszej perspektywie czasowej okazalo si¢ ponadto, ze spotki, sprzedane inwe-
storom strategicznym (zwlaszcza zagranicznym), czgséciej niz inne rodzaje wtasci-
cieli stosowaly prorozwojowe strategie restrukturyzacyjne, ktore nie powodowaty
tak duzego spadku zapotrzebowania na sit¢ robocza, a nawet prowadzity do jego
wzrostu [Frydman i in. 1999].

Natomiast z reguty nie sprawdzily si¢ prognozy, ze prywatyzacja pracownicza,
prowadzgca do dominacji insiderow w strukturze wlasnosciowej przedsigbiorstwa,
bedzie tagodzita szok transformacyjny, m.in. przez zachowanie miejsc pracy. Juz
w pierwszych latach swojego istnienia, czyli jeszcze w latach 90., spotki pracowni-
cze dokonaty glebokiej restrukturyzacji zatrudnienia, ktoéra okazata si¢ wyzsza niz
w innych grupach przedsiebiorstw sprywatyzowanych [Jarosz (red.) 2000]. Mozna
to wyttumaczy¢ defensywnymi strategiami restrukturyzacyjnymi polegajacymi na
wykorzystaniu prostych rezerw — na wdrazanie bardziej finezyjnej restrukturyzacji
nie pozwalaty brak kompetencji kadry kierowniczej wywodzacej si¢ z przedsigbior-
stwa panstwowego i charakterystyczny dla tej grupy spolek brak srodkow inwesty-
cyjnych.

Spodziewano sie, aczkolwiek zazwyczaj nie wyrazano tego oficjalnie, ze pry-
watyzacja ma takze zrealizowac cel polityczny: uksztaltuje pot¢zne grupy intere-
sOW wspierajace reformy rynkowe i zainteresowane ich kontynuacja. Z jednej strony
miato to zapewni¢ nieodwracalno$¢ transformacji, z drugiej za$ utworzy¢ staty na-
cisk na kregi decydenckie wspierajacy dalsze reformy. Narzgdziami do osiggnigcia
tego celu byly z jednej strony konsensualny charakter prywatyzacji (kiedy do jej
przeprowadzenia bylo potrzebne przyzwolenie ze strony gtownych grup interesa-
riuszy), z drugiej za$ zabiegi majace podnies¢ atrakcyjnos¢ prywatyzacji w oczach
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spoteczenstwa, takie jak preferencje dla zatdg pracowniczych przedsi¢biorstw pry-
watyzowanych, udziat w prywatyzacji powszechnej czy program akcjonariatu oby-
watelskiego.

Wynik tych wysitkéw jest wysoce niejednoznaczny. Z jednej strony formalnie
okazaty si¢ one przewaznie dos¢ skuteczne: uzyskano poparcie zatoég dla prywaty-
zacji poszczegolnych zaktadow, idea wlasnosci pracowniczej zyskata duzg popu-
larno$¢, nastapito masowe zainteresowanie posiadaniem akcji i dzialaniem gieldy.
Z drugiej strony przez caly okres transformacji prywatyzacja nalezala do reform
najmniej popieranych przez spoteczenstwo, co nie odzwierciedlato realnego zasiggu
jej dysfunkeji. Byto to raczej produktem postrzegania Swiata przez respondentéw:
z roznych badan wylania si¢ obraz spoteczenstwa preferujacego ustrdj, nazwany
w pracach zespotu M. Jarosz ,,paternalistyczna demokracja rynkowa” [Jarosz (red.)
2007], w ktérym cztowiek cieszy si¢ pelnig praw i swobod oraz korzysta z owocow
wlasnych sukcesow, ale jest chroniony przez panstwo, ktore powinno braé¢ na siebie
koszty jego niepowodzen lub jakichkolwiek innych trudnosci. Kontrola przedsie-
biorstw przez panstwo jest postrzegana jako jedna z takich gwarancji bezpieczen-
stwa. Swoja role takze odgrywa dyskurs publiczny: z analizy wahan stosunku opinii
publicznej do prywatyzacji [CBOS 2009; MSP 2012] wynika, Ze jego pewna popra-
wa idzie w parze z nasileniem proprywatyzacyjnej retoryki przedstawicieli wladzy,
za$ pogorszenie — z nasileniem wypowiedzi negatywnych.

Prywatyzacja nie stata si¢ zatem czynnikiem zapewniajgcym poparcie polskiego
spoleczenstwa jako catosci dla polityki reform rynkowych. Co wigcej, rodzaca si¢
klasa wtascicieli prywatnych, czyli grupa, ktéra miata by¢ naturalnym sojusznikiem
reformatorow, jak pokazuja badania, takze preferuje paternalistyczny model spo-
leczno-gospodarczy, okreslony przez Gardawskiego jako ,,modernizacyjny gospo-
darczo i konserwatywny spolecznie etatyzm oraz ograniczony liberalizm” [Gardaw-
ski 2013, s. 301].

4. Podsumowanie

Przeprowadzona analiza pokazuje, ze decyzja polskiego rzadu o zakonczeniu pry-
watyzacji byta podyktowana raczej zmiang priorytetow polityki gospodarczej niz
wyczerpaniem mozliwosci, jakie niosta ze soba postkomunistyczna zmiana wtasno-
$ciowa. Zaden z celow prywatyzacji nie zostat do konca osiggnigty, za$ w tych dzie-
dzinach pozostat istotny niewykorzystany potencjat.

W zakresie zmian systemowych udziat sektora panstwowego w gospodarce na-
dal wydaje si¢ za wysoki, obejmujacy przedsicbiorstwa, ktorych sens pozostania
w domenie panstwowej jest dyskusyjny. Ponadto w warunkach istnienia wciaz sil-
nych instytucji o charakterze ekstrakcyjnym [Acemoglu, Robinson 2012], czyli na-
stawionych na uzyskiwanie renty, zbyt duzy sektor panstwowy, stanowiacy gtdéwne
jej zrodto, oznacza utrzymywanie si¢ zbyt wysokiego poziomu polityzacji decyzji
gospodarczych. Pod wzgledem osiagnigcia celow mikroekonomicznych mozna mo-
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wi¢ o tym, ze niektore decyzje prywatyzacyjne tworzyly suboptymalng strukture
wlasnosci, co powodowato strat¢ czasu i innych zasoboéw na jej korekte mechani-
zmami rynkowymi. Obecnie za$ najwigkszym problemem wydaje si¢ to, ze pozosta-
je sporo przedsiebiorstw, ktorych wylaczenie z prywatyzacji pozbawia czynnikow
rozwojowych, zapewnianych przez zmiang wlasnosciows.

Cele wynikajace z traktowania prywatyzacji jako niemalze panaceum na bolacz-
ki okresu przejsciowego takze nie byly w pelni osiggniete, a czasami wyniki bardzo
odbiegaty od zatozen. Cel fiskalny, mimo iz w XXI w. stat si¢ wtasciwie jedynym
celem prywatyzacji, nie zapewnit wystarczajacych dochodow na cele, ktore miaty
by¢ sfinansowane. Pelnemu wykorzystaniu potencjatu fiskalnego prywatyzacji prze-
szkadzaty nie tylko zmiany koniunktury na rynku, ale i, przede wszystkim, rosngca
nieche¢¢ do zmiany wlasnos$ciowej ze strony kolejnych ekip rzadowych. Osiagnigcie
celow spotecznych ograniczylto si¢ gtéwnie tagodzeniem szoku transformacyjnego
dla pracownikéw duzych przedsigbiorstw prywatyzowanych. Celow politycznych
nie udato si¢ zrealizowa¢ — powstajaca klasa wlascicieli prywatnych okazata sig
zbyt staba, aby zapewni¢ skuteczne wsparcie polityczne dla reform gospodarczych
1 ograniczy¢ etatystyczne tendencje w dziataniach elit politycznych. Zbyt staby oka-
zal si¢ takze wptyw prywatyzacji na $wiadomos¢ spoleczenstwa, ktore wcigz akcep-
tuje zasady gospodarki rynkowej tylko w ograniczonym zakresie, za$ sama prywa-
tyzacja jest najmniej popularng reformg transformacyjna.

Analiza czynnikow, ktore uwarunkowaty meandry polskiej polityki prywatyza-
cyjnej skutkujacych jej ambiwalentnymi wynikami, wykracza poza ramy tematycz-
ne tego artykutu. Warto jednak zwroci¢ uwage na to, ze o ile w ciggu pierwszych
okoto 20 lat transformacji polityka prywatyzacyjna kolejnych rzadow w znacznym
stopniu odpowiadata hastom i zatozeniom programowym aktualnej koalicji rzadzg-
cej, o tyle obecnie mozna mowic¢ o de facto duzym stopniu cigglos$ci prowadzonej
polityki w tej dziedzinie, mimo formalnie zasadniczych rdznic programowych mie-
dzy Prawem i Sprawiedliwoscia a Platforma Obywatelska. Kaze to szuka¢ przyczyn
glebszych, m.in. zwigzanych ze zmiana paradygmatu polityki gospodarczej w Pol-
sce [Kozarzewski 2016]: panstwo przestato wycofywac sie z bezposredniej kontroli
nad podmiotami gospodarczymi i zdaje si¢ deklarowac pozostanie silnym graczem
rynkowym w dluzszej perspektywie.

Literatura

Acemoglu D., Robinson J.A., 2012, Why Nations Fail: The Origins of Power, Prosperity, and Poverty,
Crown Publishers, New York.

Batltowski M. (red.), 2002, Przedsiebiorstwa sprywatyzowane w gospodarce polskiej, PWN, Warszawa.

Baltowski M., Kozarzewski P., 2014, Zmiana wilasnosciowa polskiej gospodarki 1989-2013, PWE,
Warszawa.

Battowski M., Kozarzewski P., 2016, Formal and real ownership structure of the Polish economy.
State-owned versus state-controlled enterprises, Post-Communist Economies, vol. 28, no. 3,
s. 405-419.



Czy prywatyzacja si¢ skonczyla? 121

Btaszczyk B., 2017, Niektore aspekty odwracania prywatyzacji w krajach transformacji (na przykta-
dzie Polski i Wegier), Studia Ekonomiczne INE PAN (w druku).

Btaszcezyk B., Kozarzewski P. (red.), 2007, Zmiany w polskich przedsiebiorstwach. Wilasnos¢, restruk-
turyzacja, efektywnos¢, CASE, Warszawa.

Bortolotti B., Faccio M., 2004, Reluctant privatization, Fondazione Eni Enrico Mattei Working Paper,
no. 130, s. 1-39.

CBOS, 2009, Prywatyzacja — oceny, skojarzenia, oczekiwania i obawy, CBOS, Warszawa, pazdziernik.

CEEP, 2000, Development of Enterprises of Public Participation and of General Economic Interest
in Europe since 1996. CEEP Statistical Review, European Centre of Employers and Enterprises
Providing Public Services, Brussels.

EBRD Database, http://www.ebrd.com/what-we-do/economic-research-and-data/data.html (7.03.2017).

Estrin S., Hanousek J., Koc¢enda E., Svejnar, J., 2009, The effects of privatization and ownership in
transition economies, Journal of Economic Literature, vol. 47, s. 699-728.

Frydman R., Gray C., Hessel M., Rapaczynski A., 1999, When does privatization work? The impact of
private ownership on corporate performance in transition economies, Quarterly Journal of Eco-
nomics, no. 114 (4), s. 1153-1191.

Gardawski J., 2013, Oczekiwany model kapitalizmu: ku etatyzmowi?, [w:] Rzemieslnicy i biznesmeni.
Wiasciciele malych i Srednich przedsiebiorstw prywatnych, Gardawski J. (red.), Scholar, Warszawa.

GUS, 2016, Rachunki narodowe wedtug sektorow i subsektorow instytucjonalnych w latach 2011-
-2014, GUS, Warszawa, sierpien.

http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=gov_10a_ggfa&lang=en (8.03.2017).

INSEES, 2015, Tableaux de I’économie frangaise. Edition 2015, INSEES, Paris.

Jarosz M. (red.), 2000, Dziesie¢ lat prywatyzacji bezposredniej, ISP PAN, Warszawa.

Jarosz M. (red.), 2001, Manowce polskiej prywatyzacji, ISP PAN, Warszawa.

Jarosz M. (red.), 2007, Transformacja. Elity. Spoteczenstwo, ISP PAN, Warszawa.

Jelic R., Briston R., 2003, Privatization initial public offerings: The Polish experience, European Fi-
nancial Management, vol. 9, no. 4, s. 421-484.

Kaminski T., 1999, Zachowania przedsiebiorstw sprywatyzowanych, Studia 1 Analizy CASE, nr 193.

Kiezun W., 2012, Patologia transformacji, Difin, Warszawa.

Kowalski P., Biige M., Sztajerowska M., Egeland M., 2013, State-owned enterprises: Trade effects and
policy implications, OECD Trade Policy Paper, no. 147.

Kozarzewski P., 1999, Elity kierownicze spotek pracowniczych: wlasnos¢ — zarzqdzanie — swiadomosé,
ISP PAN, Warszawa.

Kozarzewski P., 2016, Zmiany w polityce wlasnosciowej panstwa polskiego, Studia Ekonomiczne, INE
PAN, nr 4.

Mahboobi L., 2001, Recent privatisation trends, Financial Market Trends, no. 79, June.

MSP, 2003, Program prywatyzacji majgtku Skarbu Panstwa do roku 2006, Ministerstwo Skarbu Pan-
stwa, Warszawa, listopad.

MSP, 2012, Raport o ekonomicznych, finansowych i spotecznych skutkach prywatyzacji w roku 2012,
MSP, Warszawa.

Patena W., Blaszczyk B., 2016, Post-privatisation corporate performance: Evidence from companies
privatized in Poland in 2008-2011, Studia Ekonomiczne INE PAN, nr 2, s. 199-221.

Privatization Barometer, 2015, The PB Report 2013/2014, Milano.

Senderski M., 2015, Inhibited privatization: A hurdle race over vested interests, European Journal of
Government and Economics, vol. 4, no. 1, s. 46-66.

Sudak 1., 2015, PiS rozliczy prywatyzacje poprzednikow, Wyborcza.biz, 19 grudnia.

Slazak R., 2016, Czarna ksiega prywatyzacji 1988-1994, czyli jak likwidowano przemysi, Wydawnic-
two WEKORY, Bielany Wroctawskie.

Tittenbrun J., 2007, Z deszczu pod rynne. Meandry prywatyzacji, Zysk i s-ka, Poznan.



122 Piotr Kozarzewski

Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym, Dz.U. 2016,
poz. 2259.

Wojciechowski W., 2010, Prywatyzacja: wcigz niewykorzystane szanse, FOR, Warszawa.

Woodward R. (red.), 2005, Networks and competitiveness in Polish foreign-owned and domestic firms,
CASE Reports, no. 61.

Woodward R., Kozarzewski P., 2003, Poland I: Ownership and performance of firms privatised by
management-employee buyouts, [w:] Secondary privatisation in transition economies: the evolu-
tion of enterprise ownership in the Czech Republic, Poland and Slovenia, Btaszczyk B., Hoshi 1.,
Woodward R. (red.), Palgrave Macmillan, Hampshire and New York, s. 91-122.

Woodward R., Kozarzewski P., 2004, Efektywnos¢ ekonomiczna a zmiany struktury wtasnosci w pol-
skich przedsigbiorstwach, Studia i Analizy CASE, nr 271.



	10



