Rozdzial I. Spotka Skarbu Panstwa
wobec postulatu efektywnosci

§ 1. Uwagi wstepne

W sporach dotyczacych stopnia i zakresu zaangazowania panstwa w go-
spodarke poddana regulom prywatnej wlasnosci dominuje podejscie odwolu-
jace si¢ do zalozen charakterystycznych dla polityki w skali makroekonomicz-
nej. Wspolczesnie nie kwestionuje sie, ze w skali makro gospodarka wolno-
rynkowa jest oparta na wlasnosci prywatnej. Konstytucja RP wprost stanowi
w art. 20, ze ,spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalno-
$ci gospodarczej, wlasnosci prywatnej [...] stanowi podstawe ustroju gospo-
darczego Rzeczypospolitej Polskiej”. O ile jednak bezsporny jest fakt, ze wia-
sno$¢ prywatna w skali makro stanowi podstawe ustrojows Rzeczypospolitej
Polskiej, co stanowi m.in. podstawe prawng dla jednej z form owej wilasno-
$ci, jaka jest spotka prawa handlowego (cho¢ nie wyltaczng), to przedmiotem
fundamentalnych, a niekiedy emocjonalnych sporéw jest dopuszczalnosé i za-
kres korzystania przez panstwo z prawnych konstrukeji charakterystycznych
dla wlasnosci prywatnej przy prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej. Przeciw-
nicy udzialu panstwa w grze wolnorynkowej przy wykorzystaniu form orga-
nizacyjno-prawnych umozliwiajacych prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
(w przypadku Skarbu Panstwa w praktyce spolek kapitalowych) podnosza,
ze zarzadzanie majatkiem przez Skarb Panstwa jest z zalozenia nieefektywne,
a wiec niecelowe. W konsekwencji prowadzi to do sformulowania postulatu
faktycznego wyeliminowania, w interesie publicznym, Skarbu Panstwa z pro-
wadzenia dzialalnosci gospodarczej. Jezeli bowiem Skarb Panstwa jest z zato-
zenia nieefektywny albo znaczaco mniej efektywny w maksymalizacji warto-
$ci majatku, to racjonalnym rozwiazaniem jest powierzenie zarzadzania ma-
jatkiem wlascicielowi prywatnemu, czyli prywatyzacja majatku publicznego
w interesie publicznym. Reguly logiki i zdrowego rozsadku uzasadniajg — jak
sie wydaje - tezg, stosownie do ktorej nieefektywno$¢ zarzadzania majatkiem
panstwowym nie lezy w interesie publicznym. W tym kontekscie zrozumiaty
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staje si¢ cytowany przepis art. 20 Konstytucji RP stanowiacy, ze wlasnos¢ pry-
watna jest podstawg ustrojows Rzeczypospolitej Polskiej. Nie kwestionujac
trafnosci tezy, ze wlasnos$¢ prywatna jest bardziej efektywna niz panstwowa —
o czym bedzie mowa w dalszej czesci niniejszej pracy — uczciwos¢ intelektu-
alna i pragmatyzm uzasadniajg i nakazuja uwzglednia¢, Ze w ramach systeméw
odwotujacych si¢ w daleko idacym stopniu do zatozen gospodarki wolnoryn-
kowej, aktywny udzial panstwa w grze wolnorynkowej, przy wykorzystaniu
jej najbardziej typowych narzedzi, do jakich zalicza si¢ spdtka kapitalowa, jest
faktem. Powstaje zatem pytanie, czy jest mozliwe rozwiazanie konfliktu mie-
dzy teza o nizszej efektywnosci spotek Skarbu Panstwa a strategig polityczna
formutowana w ramach demokratycznych systeméw prawnych odwolujacych
sie do wartosci wyrazonych w art. 20 Konstytucji RP, zakladajacg brak mozli-
wosci calkowitej prywatyzacji niektorych spdtek o charakterze strategicznym
dla panstwa w interesie publicznym, czyli w interesie jednostek (obywateli),
dla dobra ktorych dziata panstwo.

Warunkiem rozwiazania tak postawionego problemu jest siegniecie do
dorobku nauk ekonomicznych, ktore formutuja wniosek o nizszej efektyw-
nosci przedsiewzie¢ gospodarczych realizowanych przez panstwo w porow-
naniu z przedsiewzigciami realizowanymi przez podmioty prywatne. Oprocz
analizy podnoszonych argumentdéw dowodzacych nizszej efektywnosci spotek
Skarbu Panstwa, wywodzacych sie z teorii ekonomicznych dotyczacych wszel-
kich przedsigbiorstw publicznych, w niniejszym rozdziale wyodre¢bniono przy-
czyny nizszej efektywnosci spotek Skarbu Panstwa o charakterze szczegol-
nym, wynikajacych z regulacji prawnych dotyczacych tychze spotek. W sposéb
szczegOtowy poddano analizie uwarunkowania aksjologiczne zwigzane z inge-
rencja panstwa w gospodarke.

§ 2. Ingerencja panstwa w gospodarke

I. Instrumenty ingerencji panstwa w gospodarke

Wybitni amerykancy makroekonomisci (P. Samuelson i W. Nordhaus)
twierdzili, ze ,,we wspdlczesnej gospodarce nie istnieje sfera pozbawiona obec-
nosci rzadu”!. Stosownie do danych Eurostatu udzial wydatkow sektora pu-
blicznego w PKB w rozwinietych gospodarkach europejskich, w tym Polski,

1 P. Samuelson, W. Nordhaus, Ekonomia, Poznan 2012, s. 308.
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wynosi od okolo 35 do 55%?2. Sektor publiczny nalezy przy tym rozumiec,
zgodnie z definicjg oparta na kryterium wlasnosci i podlegtosci, jako ,,zbior
wszystkich panstwowych i komunalnych oséb prawnych (ze Skarbem Pan-
stwa wlacznie) oraz nieposiadajacych osobowosci prawnej jednostek organi-
zacyjnych podlegtych organom wladzy publicznej (panstwowym i samorzado-
wym)”3. Dane te implikuja, ze sektor publiczny, lub - upraszczajac - panstwo?,
posiada znaczny wplyw na gospodarke.

W swietle powyzszych uwag pojawia si¢ pytanie o instrumenty, jakimi pan-
stwo ingeruje w procesy gospodarcze. Trzy kluczowe narzedzia wykorzysty-
wane przez panstwa w celu wplywania na gospodarke to: 1) redystrybucja do-
chodow polegajaca na poborze podatkow, 2) wydatki na zakup dobr i ustug
oraz 3) regulacja prywatnej dzialalnosci gospodarczej®. Powyzsze zestawienie
instrumentéw dotyczy ingerencji panstwa w dzialalno$¢ gospodarcza sektora
prywatnego. W celu okreslenia kompletnego katalogu instrumentéw wplywu
panstwa na gospodarke nalezaloby za J. Stiglitzem wyrdzni¢ dodatkowo pro-
dukcje dobr i ustug przez samo panstwo®. Wydaje sie, Ze przytoczona klasyfika-
cje dla celéw niniejszej pracy mozna wzbogaci¢, a zarazem uprosci¢, dokonu-
jac podzialu instrumentdw ingerencji panstwa w gospodarke na: instrumenty
zwigzane z wlascicielska rola panstwa w procesach gospodarczych (funkcja
wlascicielska, czyli dominium) oraz instrumenty zwigzane z rola panstwa jako
regulatora tworzacego ramy prawne dla proceséw gospodarczych (funkcja re-
gulacyjna, a wiec imperium)’.

2 Materiat dostepny na stronie Europejskiego Urzedu Statystycznego (Eurostat): http://epp.
eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&init=1&plugin=1&language=en&pcode=tec00023
(dostep: 12.10.2014 r.).

3 E. Malinowska, W. Misiqg, Finanse publiczne w Polsce. Przewodnik 2002, Gdansk 2002,
s. 5. Przyjecie wskazane] definicji nie jest przy tym sprzeczne z brzmieniem art. 9 pkt 14 ustawy
z 27.8.2009 r. o finansach publicznych (t.,j. Dz.U. z 2016 r. poz. 1870 ze zm.), ktéry zawiera enu-
meratywne wyliczenie pomiotéw stanowiacych sektor finanséw publicznych, wyraznie wyklucza-
jac z jego zakresu przedsiebiorstwa, instytuty badawcze, banki i spotki prawa handlowego realizu-
jace zadania publiczne. Definicja ta stanowi bowiem instrument tworzony na potrzeby konkretnej
ustawy, nie posiadajac tym samym charakteru uniwersalnego.

4 Zamienne postugiwanie si¢ terminem ,,sektor publiczny” i ,,panstwo” aprobuje J. Siwiriska,
w: M. Bednarski, J. Wilkin (red.), Ekonomia dla Prawnikéw i nie tylko, Warszawa 2008, s. 101.

5 P. Samuelson, W. Nordhaus, Ekonomia, s. 308.

6 J. Stiglitz, Economics of the Public Sector, New York 2000, s. 27.

7 Podobnej dystynkeji instrumentéw wplywu panstwa na gospodarke dokonuje H. Ja-
rass, Wirtschaftsverwaltungsrecht und Wirtschaftsverfassungsrecht, Frankfurt am Main 1997,
s. 213-216.



Rozdziat 1. Spétka Skarbu Paristwa wobec postulatu...

Instrumenty wynikajace z funkcji wlascicielskiej panstwa dotycza wykony-
wania przez panstwo uprawnien wiascicielskich wobec débr publicznychs?, stu-
zacych wykonywaniu funkcji publicznych, jak i wobec majatku gospodarczego,
stuzacego prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej®. W szczegélnosci chodzi tu-
taj o prowadzenie przez panstwo zakladow produkcyjnych i ustugowych czy
tez posiadanie udziatéw w spotkach kapitatowych.

Funkcja regulacyjna panstwa dotyczy takich instrumentdéw ingerencji
w gospodarke, ktore ksztaltuja reguly gry dla podmiotéw prowadzacych dzia-
talnosé¢ gospodarcza. Panstwo dziata jako twoérca ram prawnych gospodarki
(kompetencja ustawodawcza) oraz stosuje je za posrednictwem aparatu wta-
dzy publicznej (kompetencja wykonawcza) i wymiaru sprawiedliwosci (kom-
petencja sadownicza). W szczegdlnosci nalezy wyrdzni¢ instrumenty polega-
jace na udzielaniu przez panstwo zezwolen i koncesji na prowadzenie dzia-
talnosci gospodarczej (np. zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci bankowej,
ubezpieczeniowej, maklerskiej, inwestycyjnej), jak i utrzymywanie instytucji
stojacych na strazy sposobu wykonywania tejze dzialalnosci (np. Przewodni-
czacego KNF w odniesieniu do regulowanej dziatalnosci w sektorze rynku
ustug finansowych, ale takze Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki, Prezesa
Urzedu Komunikacji Elektronicznej, Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentdw itp.)'°.

Powyzszy podzial, bedacy poklosiem paradygmatu nauki ekonomii, wy-
maga konkretyzacji poprzez odniesienie do sfer dzialan administracji pu-
blicznej wyodrebnionych w nauce prawa. Za H. Izdebskim i M. Kuleszq na-
lezy przyja¢ podzial sfer dzialan administracji publicznej na: 1) administracje
porzadkowo-reglamentacyjna, 2) administracje $wiadczaca, 3) administra-
cje wykonujaca uprawnienia wiascicielskie oraz 4) administracje zarzadza-
jaca rozwojem!!. Wobec tego, Ze instrumenty zwigzane z wyrdzniong powy-
zej funkcja regulacyjna panstwa dotycza tworzenia oraz stosowania regula-
¢ji prawnych wplywajacych na gospodarke, wydaje sig, ze sfera administracji
porzadkowo-reglamentacyjnej polegajaca na stosowaniu prawa reglamentuja-
cego dzialalno$¢ gospodarcza przez organy administracji publicznej (w szcze-

8 Por. szerzej S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1946, s. 145; W.L. Jaworski,
Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924, s. 164-168; M. Szubiakow-
ski, w: M. Wierzbowski, J. Jagielski, ]. Lang, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Prawo administra-
cyjne, Warszawa 2008, s. 133-139.

9 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, zagadnienia ogélne, Warszawa 2004, s. 115.

10 Ibidem, s. 105.

11 Ibidem, s. 104.
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golnosci w formach wladczych) miesci sie w zakresie pojeciowym funkcji regu-
lacyjnej panstwa. W odniesieniu do funkcji wlascicielskiej panstwa i wynika-
jacych z niej instrumentdw nalezy natomiast przyjaé, Ze pojecie administracji
wykonujacej uprawnienia wlascicielskie wypelnia jej zakres znaczeniowy.

II. Aksjologiczne uwarunkowania
ingerencji panstwa w gospodarke

C. Kosikowski twierdzi, ze rola, jaka pelni panstwo w procesach gospo-
darczych, stanowi $wiadectwo ideologii ekonomicznych i spotecznych rzadza-
cych'2. Wobec faktu, Ze rzadzacy moga dziata¢ wyltacznie na podstawie i w gra-
nicach prawa zgodnie z konstytucyjna zasada legalizmu (art. 7 Konstytucji RP),
trafniejsze wydaje si¢ jednak stanowisko, ze rola, jaka pelni panstwo w proce-
sach gospodarczych, stanowi §wiadectwo wdrazania przez rzadzacych ekono-
micznych i aksjologicznych zalozen ustroju panstwa wyrazonych w Konstytu-
cji RP.

Oproécz doktrynalnych podstaw wyznaczania roli panstwa w gospodarce
kluczowym czynnikiem jest historyczna spuscizna, ktora daje wyraz ciagtemu
$cieraniu sie koncepcji dotyczacych stopnia zaangazowania panstwa w procesy
gospodarcze. Wyodrebnione powyzej instrumenty ingerencji panstwa w go-
spodarke wymagaja zatem osadzenia w historycznym kontekscie.

W cywilizacjach starozytnych skupionych wokét obszaru Mezopotamii
wlasnos$¢ panstwa w zakresie srodkéw produkeji, w tym mlynow i zakltadéw
produkcji metalu, byla powszechna, podczas gdy wlasno$¢ prywatna domi-
nowala w dziatalnosci kupieckiej'>. W starozytnej Grecji wlascicielem ziemi,
lasow oraz kopaln bylo panstwo. Za czaséw Republiki Rzymskiej publicani,
tj. osoby fizyczne oraz prywatne sp6tki, byli odpowiedzialni za catoksztalt pro-
cesdw gospodarczych, zapewniajac niemalze wyltacznie produkcje dobr'4. Pan-
stwo tak dalece wycofalo sie z bezposredniej ingerencji w gospodarke, ze nawet
pobor danin publicznych, zaopatrzenie wojska czy dziatania budowlane byty
zlecane prywatnym przedsiebiorcom'. Obraz ten ulegt zmianom za Cesarstwa
Rzymskiego, jako ze znaczaca czes¢ produkgji i dystrybucji dobr zostata prze-

12 C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2010,
s. 15.

13 W.L. Megginson, J.M. Netter, History and methods of privatization, w: D. Parker,
D. Saal (red.), International Handbook on Privatization, Northampton (MA) 2003, s. 25.

14 R. Sobel, The Pursuit of Wealth, New York 1999, s. 21.

15 Ibidem, s. 21.
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jeta przez panstwo'S. Istniejg poglady, ze to wlasnie polityka ingerencji w go-
spodarke, generujgca koszty administracyjne, przyczynita si¢ do upadku Ce-
sarstwa Rzymskiego!’.

Cho¢ z powyzszego wynika, ze juz wladcy starozytni musieli posiadaé
pewne koncepcje dotyczace stopnia pozadanej ingerencji panstwa w gospo-
darke, o ekonomicznych doktrynach w tym zakresie mowi si¢ dopiero od mo-
mentu pojawienia sie w XVII w. doktryny merkantylizmu, stworzonej w glow-
nej mierze przez J.B. Colberta. Paradygmatem tej wyrastajacej z francuskiego
panstwa absolutystycznego doktryny bylo uznanie, ze skuteczne panowanie
wladcy stanowi pochodng ,,szczesliwosci” narodu uwarunkowanej rozwojem
gospodarczym. Kluczowg cecha merkantylizmu bylo budowanie potegi po-
litycznej panstwa poprzez jego potege gospodarcza!®. Warto réwniez wska-
zaé, ze merkantylistyczna linia rozwoju gospodarki doprowadzita do przejecia
przez panstwo niektorych ustug o charakterze uzytecznosci publicznej, przy-
ktadowo poczty i infrastruktury drogowe;.

Kolejnym kamieniem milowym w ewolucji postrzegania panstwa w gospo-
darce byla doktryna liberalizmu, ktéra w przeciwienstwie do merkantylizmu
nie akcentowala celéw panstwa realizowanych przez procesy gospodarcze.
Podstawe rozwazan dotyczacych roli panstwa w gospodarce stanowilo prze-
konanie, Ze jednostka stanowi zrodlo aktywnosci gospodarczej, a zatem celem
panstwa ingerujacego w procesy gospodarcze moze by¢ wylacznie urzeczywist-
nianie zbioru celow jednostek. Wolnos¢ jednostki w zakresie dziatalnosci go-
spodarczej krzyzowala si¢ z zalozeniem wolnosci politycznej. Jak wskazywat
fizjokrata F. Quesnay gloszacy panowanie natury, porzadek prawny moze by¢
jedynie zwienczeniem porzadku spotecznego opierajacego sie na trzech fila-
rach prawa natury: wlasnosci, wolnosci gospodarowania i wolnosci osobistej®.
Kluczowy dla doktryny liberalizmu byt wktad ekonomii klasycznej w ujeciu
A. SmithaiD. Ricardo. W mysl koncepcji gospodarki opartej na ,,wolnej grze sit
ekonomicznych” D. Ricardo uwazal obywatela, a nie panstwo, za najlepszego
»znawce” rynku, co uzasadnialo przyznanie jednostce prymatu ksztaltowania
procesow gospodarczych®. W konsekwencji, jak stwierdzit A. Smith, porza-
dek gospodarczy powinien by¢ rezultatem mozliwosci oferowania przez au-
tonomicznych obywateli swoich towardw i ustug na konkurencyjnym rynku.

16 W.L. Megginson, J.M. Netter, History and methods, s. 25.

17 R. Sobel, The Pursuit, s. 21.

18 K. Wenger, Grundriss des 6sterrichischen Wirtschaftsrechts, t. 1, Wien 1989, s. 6 i n.
19 F. Quesnay, Pisma wybrane, Warszawa 1928, s. 38.

20 D. Ricardo, Zasady ekonomii politycznej i opodatkowania, Warszawa 1957, s. 90.
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W teorii ekonomii klasycznej autonomizacja obywatela jako jednostki gospo-
darujacej na wolnym rynku eliminuje koniecznos¢ aktywnej interwencji pan-
stwa w sferze gospodarki. Tym samym dziatania panstwa w zakresie gospo-
darki ograniczaja si¢ wylacznie do stworzenia ,ram wolnosciowych” dla go-
spodarujacego obywatela.

Nalezy przyjaé, ze ewolucja doktrynalnych podwalin roli panstwa w go-
spodarce przebiegala w poszczegélnych panstwach Europy do schytku XIX w.
w sposdb linearny, cho¢ nie analogiczny. Linearny przebieg ewolucji nalezy ro-
zumie¢ jako stopniowa adaptacje podobnych doktryn traktujacych o powiaza-
niu ekonomii z polityka, przy zastrzezeniu, ze takie czynniki, jak sytuacja geo-
graficzno-terytorialna, stopien rozwoju technologicznego lub poziom os$wiaty
determinowaly sposob urzeczywistnienia danej doktryny w poszczegdlnych
panstwach.

Korekta doktryny liberalizmu gospodarczego nastapita pod koniec XIX w.
Dostrzezono bowiem zjawisko braku rzeczywistych rownych szans obywateli
na rynku, w tym w szczegdlnosci brak rzeczywistej konkurencji spowodowany
zawieraniem umoéw kartelowych miedzy przedsigbiorcami?!. Na krytyke zato-
zen koncepcji liberalnych miata takze istotny wpltyw dwczesna sytuacja geo-
polityczna wymuszajaca aktywno$¢ panstwa. Efektem byto stopniowe zwigk-
szenie roli panstwa w gospodarce motywowane realizacja celéw ,wlasnych
panstwa jako organizacji spoteczenstwa”. Nurt interwencjonizmu nie stanowi
jednolitej teorii. U podstaw jego szczegélowych odmian lezy jednak aprobata
ingerencji panstwa w procesy gospodarcze. Czolowy zwolennik interwencjo-
nizmu panstwa J.M. Keynes glosil, ze panstwo nie powinno jedynie reagowac
na problemy spoleczne i ekonomiczne, ale powinno je wyprzedza¢ i w konse-
kwencji przeciwdziata¢ im?2. Koncepcje interwencjonistyczne znalazly uznanie
w Stanach Zjednoczonych, gdzie program New Deal?, wdrozony jako reme-
dium na ogdlnoswiatowy kryzys gospodarczy, stanowit esencje zalozen tego
nurtu doktrynalnego.

Interwencjonizm, jako metoda w zakresie regulacyjnej i wlascicielskiej
funkcji gospodarczej panstwa, utrzymat si¢ w trudnym ekonomicznie krajo-
brazie Europy po I wojnie $wiatowej, objawiajac si¢ w szczeg6lnosci w nacjona-
lizacji wielu przedsiebiorstw panstw Europy Zachodniej. Doprowadzilo to do

21 Szerzej T. Skoczny, Ustawodawstwo antymonopolowe na $wiecie w latach 1890-1989, War-
szawa 1990.

22 .M. Keynes, Ogc’)lna teoria zatrudnienia, procentu i pieniadza, Warszawa 1956, s. 314-316.

23 Nowy Lad Gospodarczy.
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znaczacego rozrostu sektora publicznego?*. Podobny klimat postrzegania roli
panstwa w gospodarce utrzymywat sie rowniez po II wojnie $wiatowej. Jako
przyktad moze stuzy¢ Wielka Brytania, gdzie w lipcu 1945 r. w wyborach par-
lamentarnych zwyciezyta Partia Pracy. Skutkami objecia rzadéw przez Partie
Pracy byta nacjonalizacja przemystu weglowego, produkgiji stali, ustug uzytecz-
nosci publicznej i transportu kolejowego. Oprdcz zwigkszenia efektywnosci
przedsiebiorstw, zatozeniem nacjonalizacji bylo rowniez zapewnienie sprawie-
dliwej alokacji zyskow z dziatalnosci tych przedsiebiorstw w spoleczenstwie?.
Byl to wyraz utraty zaufania w kapitalizm czy - jak niektorzy glosza — w ,,nie-
widzialng reke rynku”. W innych panstwach Europy sytuacja rozwijala sie po-
dobnie. Stabnaca popularnos¢ kapitalizmu objawiala si¢ zwigkszeniem inge-
rencji w gospodarke. W Europie Zachodniej poszukiwano tzw. trzeciej drogi
miedzy kapitalizmem a modelem socjalistycznym, ktory rozwijal si¢ w Euro-
pie Wschodniej. Wigkszo$¢ zachodnioeuropejskich systemow gospodarczych
przyjela mieszany ustrdj gospodarczy, opierajacy si¢ na spotecznym wywaze-
niu zatozen kapitalistycznych.

W ramach Zwiazku Radzieckiego rozwijaly si¢ gospodarki planowe, oparte
na etatystycznym modelu panstwa. Gospodarka planowa nie stanowila przy
tym stadium ewolucji rozwoju rynku. W istocie negowala mechanizmy ryn-
kowe jako determinanty dziatania jednostek, zastepujac je ,,planem”. Mecha-
nizmy rynkowe i wigzaca sie z nimi alokacja débr zostaly zastapione metoda
nakazowo-rozdzielcza koordynowana centralnie oraz wyrazang w rocznym
centralnym planie gospodarczym. Fundamentalnym zatozeniem modelu go-
spodarki planowej byla nie tylko wladcza ingerencja panstwa w proces roz-
dzialu débr - panstwo bylto przede wszystkim wlascicielem srodkéw produk-
¢ji. Warto zauwazy¢, ze w okresie powojennym, mimo znaczaco odmiennych
doktryn politycznych przyjetych w Zwiazku Radzieckim i w panstwach Europy
Zachodniej, ekonomiczny kierunek rozwoju naznaczony byl aktywna wtasci-
cielska rola panstwa w gospodarce. Pafistwa zachodnie po II wojnie $wiatowej
réwniez aktywnie wystepowaly jako wtasciciele przedsiewzie¢ gospodarczych.

Odrodzenie doktryn ekonomicznych podkreslajacych koniecznos¢ odej-
scia od wtascicielskiej roli panstwa w gospodarce, ktorych tezy gltoszone byly
przez reprezentantow szkoly chicagowskiej M. Friedmana i F. von Hayeka juz
przed wojna, nastapilo dopiero w potowie lat 60. XX w. i objeto poczatkowo

24E. Perotti, State Ownership: A Residual Role?, World Bank Policy reasearch paper 3407 2004,
s. 3.
25 W.L. Megginson, ].M. Netter, History and methods, s. 25.
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wylacznie panstwa zachodniej Europy. Tylko bowiem z doktrynami politycz-
nymi lezacymi u podstaw funkcjonowania tych panstw byta do pogodzenia
mysl wycofania sie przez panstwo z roli gospodarujacego wlasciciela. Mimo
ze powszechnie rozpoczecie fali prywatyzacji przedsigbiorstw czy spolek pan-
stwowych wigzane jest z programem M. Thatcher, wprowadzonym w Wielkiej
Brytanii w latach 80. XX w., to poczatek wycofywania si¢ panstwa z bezpo-
sredniego zaangazowania w dzialalnos$¢ gospodarczg wyznacza program de-
nacjonalizacyjny wprowadzony przez K. Adenauera w Republice Federalnej
Niemiec?. Nalezy mie¢ na uwadze, Ze jednak to program prywatyzacyjny pro-
wadzony pod rzadami M. Thatcher w Wielkiej Brytanii posiada podstawowe
znaczenie historyczne ze wzgledu na jego skale oraz towarzyszacy mu zna-
czacy sprzeciw spoteczny, ktdre do dzis wystepuje jako swoisty, nieodlaczny
element kazdego programu prywatyzacyjnego. To réwniez na skutek reformy
prywatyzacyjnej M. Thatcher rozpocz¢to postugiwanie si¢ pojeciem prywaty-
zacji (ang. privatization) zamiast denacjonalizacji?’.

Sukcesy prywatyzacyjne Wielkiej Brytanii naklonily inne europejskie go-
spodarki w latach 80. XX w. do wdrozenia podobnych programoéw. Kolej-
nym krajem, ktéry w skali masowej rozpoczal oferowanie akcji spolek pan-
stwowych, byla Francja. J. Chirac, ktéry doszedl do wladzy w 1986 r., spry-
watyzowal nie tylko przedsiebiorstwa przemystowe znacjonalizowane w 1980
i 1981 r., lecz takze banki znacjonalizowane przez C. de Gaulle’a w 1945 r.28
W Niemczech polityka prywatyzacyjna byla kontynuowana pod rzadami kanc-
lerza H. Kohla i objela takie znaczace przedsigbiorstwa jak Volkswagen, Viag
czy Salzgitter. Kolejne kraje europejskie stopniowo przylaczaly sie do fali pry-
watyzacji, w szczegdlnosci w latach 90. XX w.? Znaczacy byl rowniez wzrost
liczby programéw prywatyzacyjnych w krajach rozwijajacych sie w Ameryce
Potudniowej, Afryce i Azji. Nalezy ten trend w gtownej mierze wiaza¢ z progra-
mami pomocowymi Miedzynarodowego Funduszu Walutowego oraz Banku
Swiatowego, ktére warunkowaly udzielenie pomocy prywatyzacja przedsie-
biorstw panstwowych*®.

26 W wyniku programéw prywatyzacyjnych spotek Volkswagen i VERBA poprzez oferte pu-
bliczng akeji doszto do wzrostu liczby akcjonariuszy w Niemczech z 500 tys. do 3 mln.

27 D. Yergin, ]. Stanislaw, The commanding Heights: The Battle between Government and
the Marketplace that Is Remaking the Modern World, New York 1998, s. 114.

28 W.L. Megginson, The Financial Economics of Privatization, New York 2005, s. 17.

29 Przykladowo: Hiszpania, Portugalia, Wiochy, Szwecja, Dania.

30 E. Perotti, State Ownership, s. 3.
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Regionem, ktdry stosunkowo niedawno przyjal zatozenia lezace u pod-
staw doktryn ekonomicznych wskazujacych na koniecznos¢ ograniczania
roli panstwa jako wilasciciela przedsiewzie¢ gospodarczych, jest Europa
Srodkowo-Wschodnia. Kraje tego regionu rozpoczely procesy prywaty-
zacyjne na skutek daleko idacej transformacji ustroju polityczno-gospo-
darczego, wynikajacej z rozpadu ZSRR. Wdrozenie reform prywatyzacyj-
nych bylo zatem uwarunkowane uprzednim porzuceniem doktryn poli-
tycznych ksztattujacych model gospodarki planowej. W tym kontekscie
pomystodawcy i wykonawcy reform prywatyzacyjnych panstw przechodza-
cych transformacje¢ spoteczno-gospodarczg (ang. transition economies) z Eu-
ropy Srodkowo-Wschodniej stali przed trudnym zadaniem przyjecia roz-
wiazan ,upodobniajacych” ich kraje do panstw z funkcjonujaca gospodarka
rynkowa w jak najszybszym tempie. Gospodarke rynkowa nalezy przy tym ro-
zumie¢ jako mechanizm funkcjonowania podmiotéw gospodarczych dokonu-
jacych wigkszosci swoich transakeji na rynku, wobec ktérych mechanizm ryn-
kowy jest gléwnym regulatorem decyzji*!.

Od poczatku XXI w. tendencje prywatyzacyjne nie determinujg polityki
ekonomicznej panstw europejskich tak silnie, jak to miato miejsce jeszcze w la-
tach 90. XX w., cho¢ nieodlegly czasowo przyktad Grecji dowodzi, Ze pomoc
miedzynarodowa dla finanséw publicznych jest warunkowana prywatyzacja
majatku panstwowego. Nadmierne zaangazowanie panstwa w gospodarke jest
bowiem nadal traktowane jako istotne zrédlo ryzyka nieefektywnosci zarza-
dzania majatkiem oraz mechanizméw korupcyjnych. Wiekszos¢ panstw ob-
szaru europejskiego przyjeta model gospodarki rynkowej korygowanej zasa-
dami spoteczno-stusznosciowymi, w ramach ktorego paleta konkretnych roz-
wiazan i tym samym zakresu i formy ingerencji panstwa w gospodarke jest
obszerna. Brak fundamentalnego znaczenia prywatyzacji dla polityki ekono-
micznej panstw europejskich nie wynika obecnie ze zmiany doktryny prywa-
tyzacyjnej, ale z prostej przyczyny praktycznej, ktora jest mniejsza pula spotek
czy przedsigbiorstw panstwowych pozostatych do prywatyzacji. Dobrze to ilu-
struje przyktad Polski, gdzie proces prywatyzacji jako jeden z podstawowych
mechanizméw przebudowy systemu spoteczno-gospodarczego kraju w prak-
tyce ulegt zakonczeniu, co nie oznacza sprywatyzowania wszystkich spotek
z udzialem Skarbu Panstwa. Obecnie kontrowersje dotyczace roli panstwa
w gospodarce jako wlasciciela (sfera dominium) sprowadzajq sie raczej do py-

31 E. Skawinska, K.G. Sobiech-Grabka, K.A. Nawrot, Makroekonomia. Teoretyczne i prak-
tyczne aspekty gospodarki rynkowej, Warszawa 2010, s. 51.
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tania, czy istnieja szczegdlne kategorie spotek, na ktdre panstwo powinno za-
chowac wplyw, a jezeli tak, to w postaci jakich instrumentéw. Wskazane wat-
pliwosci znajduja odzwierciedlenie w orzecznictwie TSUE dotyczacym zlotej
akcji panstwa w spolkach kapitalowych. Istnienie interesu panstw w ksztalto-
waniu mechanizméw zapewniajacych kontrole nad niektorymi spétkami ob-
razuje, ze dyskusja nad rolg wlascicielskg panstwa w gospodarce wcigz jest ak-
tualna.

ITI. Ekonomiczne uwarunkowania
ingerencji panstwa w gospodarke

Przedstawione powyzej zestawienie stosowanych instrumentéw ingeren-
cji panstwa w gospodarke oraz ich uwarunkowan historycznych, aksjologicz-
nych i politycznych prowadzi do wniosku, ze sformutowanie uniwersalnej za-
sady okreslajacej kryteria powinnosci ingerencji przez panstwo w procesy go-
spodarcze jest zfozone i stanowi wyraz do$wiadczen historycznych, kultury
prawnej i przekonan aksjologicznych spoleczenstwa. Jak trafnie stwierdza po-
litolog B. Weingast, dostrzegajac trudno$¢ w okresleniu zakresu pozadanej in-
terwencji panstwa w gospodarke, ,,rzad powinien by¢ na tyle staby, by wia-
rygodnie twierdzi¢, ze nie jest «drapieznikiem» wobec prywatnych aktorow
ekonomicznych, ale na tyle silny, aby egzekwowac¢ rzady prawa”®. Przywota-
nie pogladu przedstawiciela nauk politycznych wynika z faktu, ze w mysl ana-
lizy przestawionej w pkt 2.2 powyzej kluczowe znaczenie w okresleniu stop-
nia ingerencji panstwa w sfer¢ gospodarki nalezy przypisa¢ aksjologicznym
zatozeniom ustroju panstwa. Niezaleznie jednak od specyfiki poszczegdlnych
ustrojow oraz ich konkretyzacji przez rzadzacych, w gospodarkach rynkowych
istnieja pewne ,wspdlne” zalozenia natury ekonomicznej, ktére thumacza ko-
niecznos¢ niezbednej, a wiec odpowiadajacej zasadzie proporcjonalnosci (ade-
kwatnosci) interwencji panstwa w gospodarke.

Koncepcje ekonomiczne, uzasadniajace ingerencje panstwa w gospodarke
rynkowa, opierajg si¢ na zalozeniu, ze rynek nie jest doskonaly i wymaga
»wsparcia”. Rynek nalezy przy tym rozumie¢ jako mechanizm, dzigki kto-
remu kupujacy i sprzedajacy, wymieniajac dobra, ustugi i papiery wartosciowe,

32 Por. szerzej rozdziat III niniejszej pracy.
33 B. Weingast, The Economic Role of Political Institutions: Market-Preserving Federalism
and Economic Growth, Journal of Economics, Law and Organization 1997, Nr 11, s. 1.
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wspoldziataja, ustalajac ceny®. Do najwazniejszych niedoskonatosci rynku
(market failures) wymagajacych interwencji panstwa nalezy zaliczy¢: 1) ztama-
nie zasady konkurencji doskonatej — dochodzi do tego w warunkach monopo-
16w (w tym naturalnych) lub zmowy majacej na celu ustalenie cen’, 2) efekty
zewnetrzne (externalities) — prowadza do przeniesienia czesci kosztow lub ko-
rzysci wynikajacych z dzialalnosci jednego podmiotu na podmioty trzecie bez
odpowiedniego odzwierciedlenia w cenie®, 3) dobra publiczne — nikogo nie
mozna wylaczy¢ od ich konsumpcji oraz konsumpcja przez jeden podmiot nie
moze ogranicza¢ konsumpcji przez inne podmioty*” oraz 4) niedoskonalg in-
formacje - uczestnicy rynku nie dysponuja tq sama ,,pulg” informacji, co pro-
wadzi do zjawiska selekcji negatywnej (brak mozliwosci oceny towaru przez
nabywce, skutkujacy wyborem towaru gorszej jakosci)?®.

W $wietle zarysowanego w zakresie koniecznym dla niniejszej pracy za-
gadnienia niedoskonatosci rynku, ,,wsparcie” przez panstwo polega na stoso-
waniu wskazanych w § 2 pkt 1 instrumentdw ingerencji, w stopniu uzasad-
nionym aksjologicznymi podstawami ustroju danego panstwa. Innymi stowy,
mimo wspolnych dla wolnorynkowych gospodarek podwalin ekonomicznych
dla ingerencji panstwa w gospodarke, dostrzezenie niedoskonatosci rynku jak
réwniez zakres nastepujacego dziatania panstwa bedzie uzalezniony od uwa-
runkowan ustrojowych.

Do tego dochodzi, jak si¢ wydaje, jeszcze jeden bardzo doniosty wspodt-
czes$nie czynnik, jakim jest wlascicielskie zaangazowanie panstwa w przedsie-
biorstwa klasyfikowane jako strategiczne z punktu widzenia interesu publicz-
nego, na ktérego strazy ma obowiazek sta¢ panstwo jako struktura prawno-
organizacyjna spoleczenstwa. W przypadku przedsi¢biorstw o strategicznym
znaczeniu dla ochrony interesu publicznego, aksjologiczne uzasadnienie za-
angazowania panstwa jako wtasciciela nie odwoluje si¢ do naturalnych nie-
doskonatosci rynku, ale do koniecznosci ochrony interesu wspdlnego obywa-

34 P. Samuelson, W. Nordhaus, Ekonomia, s. 26.

35 J. Siwitiska, w: Ekonomia dla Prawnikéw, s. 108-109. Zawodno$¢ konkurencji skutkuje
ksztaltowaniem cen powyzej kosztu krancowego. Koszt kraicowy nalezy przy tym rozumie¢ jako
koszt wyprodukowania dodatkowej jednostki dobra.

36 Por. szerzej R. Bartel, Theoretische Uberlegungen zur Privatisierung, w: F. Schneider,
M. Hofreither (red.), Privatisierung und Deregulierung 6ffentlicher Unternehmen in westeuro-
péischen Landern. Erste Erfahrungen und Analysen, Wien 1990, s. 41; J. Schumann, U. Mayer,
W. Strébele, Grundziige der mikrokonomischen Theorie, K6ln 2007, s. 506-511.

37 ]. Siwiniska, w: Ekonomia dla Prawnikow, s. 106-107. Koszt kranicowy dostarczenia dobra
kazdej kolejnej osobie wynosi zero.

38 P. Samuelson, W. Nordhaus, Ekonomia, s. 311.
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teli danego panstwa, definiowanego jako ich bezpieczenstwo w dziedzinach
uznanych (zazwyczaj na poziomie konstytucji) za kluczowe z punktu widzenia
ochrony zdrowia, zycia i bezpieczenstwa obywateli.

§ 3. Efektywnos¢ panstwa w roli przedsiebiorcy

I. Pojecie przedsiebiorstwa publicznego

Nalezy zgodzi¢ sie z J. Okolskim i ]. Modrzejewskim, ze okreSlenie za-
kresu pojeciowego podmiotéw prowadzacych dziatalnosé¢ gospodarcza sta-
nowi jedno z najwazniejszych zagadnien prawa handlowego®. Dla realiza-
cji celu badawczego niniejszej pracy kluczowe jest ustalenie tegoz zakresu
pojeciowego w odniesieniu do dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez
panstwo. Na potrzeby dalszej analizy przedsiewzigcie gospodarcze znajdu-
jace si¢ pod kontrola wlascicielska panstwa, majace charakter wyodrebnionej
jednostki organizacyjnej, bedzie okreslane mianem przedsiebiorstwa publicz-
nego.

Pojecia przedsigbiorstwa publicznego nie nalezy rozumie¢ jako zorganizo-
wanego zespolu sktadnikow materialnych i niematerialnych, bedacego narze-
dziem lub substratem do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez pan-
stwo (ujecie przedmiotowe), ale jako przedsiebiorce (podmiot) prowadzacy
dzialalno$¢ gospodarcza (ujecie podmiotowo-funkcjonalne). Nie wydaje sie
przy tym zasadny argument A. Szafrariskiego, stosownie do ktérego postugiwa-
nie si¢ pojeciem przedsigbiorstwa publicznego jest nieadekwatne ze wzgledu
na powszechne stosowanie terminu przedsiebiorstwa rowniez w rozumieniu
przedmiotowym*'. Postugiwanie si¢ terminem przedsiebiorstwa publicznego
w rozumieniu podmiotowo-funkcjonalnym jest bowiem spodjne z rozumie-

39 . Okolski, ]. Modrzejewski, Ewolucja pojecia przedsiebiorcy w prawie polskim, w: A. Tur-
ska (red.), Refleksje o prawie, panstwie i spoleczenstwie, Warszawa 2005, s. 25; por. rowniez:
J. Frgckowiak, Przedsigbiorca w nowym polskim prawie handlowym, w: Studia Prawa Prywatnego
Gospodarczego. Ksiega pamiatkowa ku czci prof. Ireneusza Weissa, Krakéw 2003.

40 Tak F. Grzegorczyk, Przedsiebiorstwo publiczne, Warszawa 2012, s. 15. Jako Ze celem niniej-
szego rozdziatu, w kontekscie problem badawczego pracy, jest wyodrebnienie wnioskow natury
ekonomicznej, ktére nastepnie stanowi¢ beda instrument wykorzystywany w ramach metodolo-
gii nauk prawniczych, termin ,,przedsigbiorstwo publiczne” uzyty bedzie w sposéb uniwersalny,
odnoszacy si¢ do wszelkich porzadkéw prawnych.

41 A. Szafranski, Przedsigbiorca publiczny wobec wolnosci gospodarczej, Warszawa 2008, s. 88.
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niem przedsigbiorstwa publicznego (public undertaking) w prawie Unii Euro-
pejskiej*?, jak rdwniez w regulacjach prawa miekkiego organizacji miedzyna-
rodowych*®. Ponadto wieloznacznos$¢ danego terminu nie musi prowadzi¢ do
jego swoistego ,zawlaszczenia” na potrzeby opisania jednego ze zjawisk, kto-
rych znaczenie ten termin opisuje.

Za R. Stoberem nalezy przyjaé, ze przedsigbiorstwo publiczne (dffentli-
ches Unternehmen) stanowi pojecie zbiorcze, obejmujace wszelkie rodzaje
form organizacyjno-prawnych stuzacych prowadzeniu dziatalnosci gospodar-
czej przez panstwo*:. Pojecie przedsigbiorstwa publicznego odnosi sie zaréwno
do publicznoprawnych form organizowania dziatalnosci gospodarczej pan-
stwa, jak i do form wlasciwych prawu prywatnemu®. Trafnie F. Grzegorczyk
wiaze ustalenie publicznego charakteru przedsiebiorstwa z istnieniem kontroli
panstwa‘. Wydaje sie, ze kontrole w tym ujeciu nalezaloby rozumie¢ jako
mozliwo$¢ wywierania decydujacego wptywu na dziatalnos$¢ przedsiebiorstwa
publicznego. Moznos¢ wywierania decydujacego wpltywu nie musi przy tym
stanowi¢ rezultatu wiekszo$ciowego udzialu kapitalowego panstwa w przed-
siebiorstwie publicznym. Istnieja bowiem sytuacje, w ktoérych panstwo, po-
siadajac mniejszosciowy pakiet akcji w spdtce akcyjnej, mimo wszystko wy-
wiera decydujacy wplyw na jej dzialalnos¢¥. Nie ulega jednak watpliwosci,
ze udzial kapitatowy panstwa w przedsigbiorstwie publicznym, cho¢ nie musi
stanowi¢ zrodla jego kontroli, stanowi warunek postugiwania si¢ terminem
przedsigbiorstwa publicznego w odniesieniu do danej jednostki. W odniesie-
niu do polskiego porzadku prawnego nalezaloby zatem przyjac, ze objete po-
jeciem przedsigbiorstwa publicznego beda w szczegolnosci przedsigbiorstwa
panstwowe*® oraz spotki kontrolowane przez Skarb Panstwa®.

42 Por. art. 106 TFUE.

43 Por. Wytyczne OECD dotyczace nadzoru korporacyjnego w przedsiebiorstwach publicz-
nych, OECD, Paryz 2005, dostepne: http://www.oecd.org/daf/ca/corporategovernanceofstate-own
edenterprises/35678920.pdf (dostep: 12.10.2014 r.).

44 R. Stober, Wirtschaftsverwaltungsrecht, Stuttgart-Berlin-Koéln-Frankfurt am Main 2000,
s. 400; podobnie, postugujac si¢ jednak pojeciem przedsiebiorcy publicznego: A. Szafratiski, Przed-
siebiorca publiczny, s. 87.

45 Tak K. Strzyczkowski, Przedsigbiorstwo publiczne jako instytucja prawna (wybrane pro-
blemy), w: I. Skrzydlo-Niznik, P. Dobosz, D. Dgbek, M. Smaga (red.), Instytucje wspolczesnego
prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowej Profesora Jozefa Filipka, Krakow 2001, s. 698.

46 F. Grzegorczyk, Przedsigbiorstwo, s. 26.

47 Tak A. Szafranski, Przedsigbiorca publiczny, s. 96.

48 Por. art. 1 PrzedPanstwU.

49 Przyktadowo spotki powstale w wyniku komercjalizacji przedsiebiorstwa panstwowego,
por. art. 1 ust. 1 KomPrywU. W zakresie pojecia przedsiebiorstwa publicznego w prawie polskim
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II. Pojecie efektywnosci ekonomicznej

Problem badawczy niniejszej pracy skupiony jest wokot odpowiedzi na py-
tanie, czy istnieja mechanizmy prawne, ktére nie tylko zapewniaja panstwu
kontrole wlascicielska nad spolka, lecz takze sprzyjaja i promuja, a niekiedy
»wymuszaja”~ stosowanie praktyk efektywnego zarzadzania spotka wedtug naj-
lepszych standardow stosowanych przez wilascicieli prywatnych. Skoro bo-
wiem potrzeba prywatyzacji jest uzasadniana nieefektywnoscia zarzadzania
majatkiem publicznym oraz przeciwdzialaniem procesom korupcyjnym, to
wynika stad, ze dylemat aksjologiczny i prawny wystepowania panstwa w roli
wlasciciela jest $cisle powiazany z pojeciem efektywnosci spolek Skarbu Pan-
stwa. Panstwo jako wlasciciel jest bowiem definiowane jako naturalne zréodto
ryzyka nieefektywnego zarzadzania majatkiem spotek. W konsekwencji ko-
nieczne jest ustalenie na potrzeby dalszej analizy sposobu, w jaki pojecie efek-
tywnosci powinno by¢ dalej rozumiane.

Pojecie efektywnosci jest pojeciem z zakresu nauk ekonomicznych i sta-
nowi centralng kategorie zaréwno makro-, jak i mikroekonomii. Wyniki ba-
dan prowadzonych przez J.P. Cornelissena wskazuja na trafno$¢ stosowa-
nia metafor w naukach spotecznych®. W tym duchu A.M. Polinsky, prowa-
dzac badania nad efektywnoscia, trafnie zobrazowal, Ze ekonomisci poszukuja
mozliwosci ,,powickszenia ciastka”!. Przedmiotem zainteresowania makro-
ekonomii jest gospodarcze funkcjonowanie spoteczenstwa jako zbiorowosci
jednostek. Tym samym - w ujeciu A.M. Polinsky’ego — ,,ciastkiem” w makro-
ekonomii bedzie gospodarka narodowa, europejska czy globalna.

A. Smith jest uwazany za tworce mikroekonomii, ktdra zajmuje si¢ zacho-
waniem takich jednostek, jak rynki, przedsi¢biorstwa, kluby, agencje rzadowe
i gospodarstwa domowe*. Punktem wyjscia analizy mikroekonomicznej jest
cztowiek i jego natura, ktdra determinuje sposob jego dziatania®. W powyz-
szym ujeciu efektywnosciowym wskazane ,mniejsze” jednostki nalezy rozu-
miec¢ jako ,,ciastko”, ktorego powiekszenia poszukujg ekonomisci.

por. szerzej F. Grzegorczyk, Przedsigbiorstwo, s. 167-218. W zakresie pojecia spotki kontrolowanej
przez Skarb Panstwa por. szerzej rozdzial III niniejszej pracy.

50 J.P. Cornelissen, M. Kafouros, Metaphors and Theory Building in Organization Theory:
What Determines the Impact of a Metaphor on Theory?, British Journal of Management 2008,
vol. 19, s. 365-379.

51 A.M. Polinsky, An Introduction to Law and Economics, Aspen Publishing 2003, s. 7.

52 P. Samuelson, W. Nordhaus, Ekonomia, s. 4.

53 R. Bartkowiak, Historia mysli ekonomicznej, Warszawa 2008, s. 17.
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Na gruncie nauk ekonomicznych istnieje wiele definicji efektywnosci.
Popularna definicja odnosi si¢ do zaspokajania indywidualnych preferencji
i okreslana jest mianem efektywnosci alokacyjnej w sensie Pareta>. Dane roz-
wiazanie jest efektywne w sensie Pareta, jezeli nie jest mozliwe zwiekszenie
uzytecznosci jednej osoby bez pogorszania uzytecznosci innej osoby**, a wiec
jezeli nie jest mozliwe polepszenie poltozenia co najmniej jednej osoby bez jed-
noczesnego pogorszenia sytuacji innej osoby (innych oséb). Mniej ,,wymaga-
jaca” definicja efektywnosci, ktdra opiera si¢ na efektywnos$ci w sensie Pareta,
jest optimum Kaldora-Hicksa, ktdre oznacza, ze dane rozwigzanie jest efek-
tywne, gdy korzysci osoby czy grupy osob osiagniete w jego wyniku sg wieksze
niz straty poszkodowanych®.

Na potrzeby niniejszej pracy kluczowe sg sposoby okreslania efektywno-
$ci stosowane w mikroekonomii, poniewaz dobrem, dla ktérego w dalszej cze-
$ci bedzie owo pojecie stosowane, jest przedsiebiorstwo™. Efektywnos¢ przed-
siebiorstwa stanowi wyraz racjonalnego zarzadzania, ktore nalezy utozsamiac
z postgpowaniem rozsadnym, ekonomicznie uzasadnionym i przemyslanym,
opartym na rzetelnej wiedzy®®. Efektywnos¢ jest zatem rezultatem dokonywa-
nia optymalnych wybordéw, ktore stuzq realizacji celow przedsigbiorstwa przy
doborze wilasciwych instrumentéw®. Dla celdw niniejszej pracy, ktdra ogni-
skuje si¢ wokot analizy przedsigbiorstwa, przydatne wydaje sie odniesienie po-
jecia efektywnosci do ,,stosunku miedzy suma korzysci pewnego rozwiazania
oraz suma jego kosztow”®. Rozumiejac pojecie efektywnosci jako ,,sktadnik
rachunku ekonomicznego w przedsiebiorstwie”®!, mozna przytoczy¢ nastepu-
jace definicje efektywnosci:

1) ,efektywnos¢ stanowi wyraz stosunku efektéw do nakladow”?;
2) ,proces produkcji nazywamy efektywnym produkeyjnie, jezeli niemoz-
liwe jest wyprodukowanie takiej samej ilosci produktu przy uzyciu kom-

54 Vilfredo Pareto — wlosko-szwajcarski politolog, prawnik i ekonomista.

55 A.M. Polinsky, An Introduction, s. 7.

56 J. Siwiriska, w: Ekonomia dla Prawnikow, s. 104.

57 Na potrzeby analizy ekonomicznej w niniejszym rozdziale bede postugiwala si¢ pojeciem
przedsigbiorstwa w rozumieniu podmiotowym, obejmujacym rézne formy prawne prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej, w tym spotki handlowe.

58 R. Borowiecki, A. Kaki, K. Misiotek, T. Rojek, Nadzor korporacyjny w procesie kreowania
wartosci i rozwoju przedsiebiorstwa, Krakéw 2005, s. 175.

59 M. Ksiezyk, Podstawowe zagadnienia ekonomii, Krakow 2002, s. 42.

60 A.M. Polinsky, An Introduction, s. 7.

61 R. Borowiecki, A. Kaki, K. Misiotek, T. Rojek, Nadzor korporacyjny w procesie, s. 176.

62 A. Melich, Efektywnos¢ gospodarowania. Istota — metoda — warunki, Warszawa 1980, s. 17.
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binacji nakladéw o nizszych kosztach albo niemozliwe jest wyproduko-
wanie wigkszej ilosci produktu przy uzyciu takiej samej kombinacji na-
ktadow”e3;

3) ,efektywno$¢ ekonomiczna to iloraz efektu uzytkowego i nakladoéw po-
niesionych na jego uzyskanie”®;

4) ,efektywnos¢ to mierzalna cecha podjetych dzialan, opisywana stosun-
kiem osiagnietego efektu do poniesionych naktadow”e%;

5) ,efektywno$¢ ekonomiczna przedsiebiorstwa to dodatni rezultat gospo-
darczy i finansowy jego dzialalno$ci, mierzony przyrostem produkcji,
sprzedazy i przychodow, przy minimalizowaniu kosztéw, a takze wyra-
zany miernikami rentownosci oraz innymi korzystnymi relacjami po-
miedzy nakladami a efektami”®.

Podsumowujac powyzsze definicje, nalezy stwierdzi¢, ze efektywnosé¢
w ujeciu mikroekonomicznym odnoszacym si¢ do przedsi¢biorstwa powinna
by¢ rozumiana jako relacja pomiedzy wynikiem (efektem) dzialania przedsig-
biorstwa a naktadami potrzebnymi do jego uzyskania. Maksymalizacja efek-
tywnosci sprowadza sie zatem do proby zwiekszania rdéznicy miedzy nakladem
a wynikiem dzialania przedsigbiorstwa®.

Istnieje wiele wskaznikoéw stuzacych pomiarowi efektywnosci przedsie-
biorstwa. Poniewaz celem badawczym niniejszej pracy z dziedziny nauk praw-
nych nie jest weryfikacja tezy o wplywie instytucji prawa rynku kapitatowego
na efektywnos¢ i transparentno$¢ spolek kontrolowanych przez Skarb Panstwa
za pomoca ekonomicznych metod empirycznych, dalsze rozwazania o mier-
nikach efektywnosci przedsigbiorstw pozostaja poza jej zakresem. Okreslenie
rozumienia terminu efektywnosci stanowi jedynie uwarunkowanie pozwala-
jace na wyodrebnienie zrodel nizszej efektywnosci przedsigbiorstwa publicz-
nego, co stanowi fundament dla zastosowania metody dogmatycznej oraz eko-
nomicznej analizy prawa w dalszej czesci pracy.

63 R. Cooter, T. Ulen, Ekonomiczna Analiza Prawa, Warszawa 2009, s. 20.

64 S. Lis (red.), Vademecum produktywnosci, Warszawa 1999, s. 33.

65 E. Nowak (red.), Leksykon rachunkowosci, Warszawa 1996, s. 44.

66 A. Korczyn, Leksykon rachunkowosci, ekonomiki i finanséw przedsiebiorstwa rynkowego,
Skierniewice 1997, s. 66.

67 C. Volmicke, Privatisierung offentlicher Leistungen in Deutschland. Potential, Umsetzung,
Auswirkungen, Frankfurt am Main 1996, s. 40.
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III. Nizsza efektywno$¢ przedsigbiorstwa
publicznego w $wietle jego celow

Maksymalizacja efektywnosci, rozumiana jako proba zwigkszenia réznicy
miedzy nakladem a wynikiem dzialania przedsiebiorstwa, jest niewatpliwie
celem dzialalnosci gospodarczej podejmowanej przez podmioty prywatne.
U podstaw przyporzadkowania pewnemu dzialaniu celu w postaci maksyma-
lizacji efektywnosci lezy zalozenie, ze dane dzialanie jest wykonywane dla osia-
gniecia zysku. W przypadku przyjecia takiego zatozenia maksymalizacja efek-
tywnosci bedzie stanowi¢ srodek do optymalizacji realizacji zalozonego celu
zarobkowego.

Zalozenie o zarobkowym charakterze dziatalnosci nie moze by¢ w sposéb
oczywisty poczynione wobec przedsiebiorstw publicznych. Jak zostalo wska-
zane powyzej, doktryny ekonomiczne postulujace ingerencje ,,wlascicielska”
panstwa w gospodarke upatruja taka konieczno$¢ w spetnieniu przez pan-
stwo celow, ktore nie zamykaja si¢ w pojeciu zarobkowania ukierunkowa-
nego na osiagni¢cie mozliwie najwyzszego zysku. Innymi stowy angazowa-
nie si¢ przez panstwo w przedsiewziecia gospodarcze czestokro¢ stanowi wy-
raz potrzeby realizowania okreslonych zadan o charakterze pozazarobkowym
- przykltadowo zapewnienie bezpieczenstwa dostawy energii. Jak zatem traf-
nie zauwaza A. Kowalski, w odniesieniu do Skarbu Panstwa ,,trzeba réowniez
uwzglednié, ze Skarb Panstwa nie jest klasycznym podmiotem gospodaruja-
cym, nastawionym na maksymalizacje zysku, gdyz réwnoczesnie dazy do osia-
gniecia innych [...], celow”®.

Skoro cele zarobkowe nie wyczerpuja spektrum celow realizowanych przez
panstwo w ramach przedsiebiorstwa publicznego, nie jest mozliwe a priori za-
tozenie, Ze maksymalizacja efektywnosci bedzie stanowita srodek do optyma-
lizacji realizacji zalozonych celéw. W konsekwencji zrédlo nizszej efektywno-
$ci przedsiebiorstw publicznych moze stanowi¢ oderwanie celéw ich dzialania
od celow zarobkowych lub tez podporzadkowanie tej dzialalnosci celom za-
robkowym jedynie w czesci. Tak okreslonego zrédla nieefektywnosci nie na-
lezy, w przeciwienstwie do wskazanych w pkt 3.4 ponizej, rozpatrywaé w ka-
tegoriach ,,patologii” funkcjonowania spotek Skarbu Panstwa. Jest ono raczej
wyrazem realizowania przez panstwo zadan o charakterze publicznym, przy
postugiwaniu si¢ instrumentem w postaci przedsigbiorstwa publicznego. Wy-

68 A. Kowalski, Wspotzalezno$¢ miedzy prywatyzacja a publicznym rynkiem akcji, Gospo-
darka Narodowa 2007, Nr 5-6, s. 108.
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zwaniem moze by¢ proba polgczenia realizacji celu publicznego i zwigkszania
warto$ci majatku w sposob oraz w perspektywie czasowej okreslonych przez
wiasciciela.

IV. Nizsza efektywnos¢ przedsiebiorstwa
publicznego w $wietle teorii ekonomicznych

1. Nurt nowej ekonomii instytucjonalnej

Analiza instytucji prawnych rynku kapitalowego pod katem ich przydat-
nosci jako instrumentéw zwigkszajacych efektywnos¢ spotek kontrolowanych
przez Skarb Panstwa w dalszej czesci pracy wymaga wyodrebnienia przyczyn
tej nieefektywnosci. Jedynie podanie konkretnego przykladu zjawiska proble-
mowego sprawi, ze mozliwe bedzie dokonanie analizy, czy dany instrument
prawny moze wplywa¢ na eliminacje lub zmniejszenie ryzyka braku efektyw-
nosci.

Wykorzystane do analizy przyczyn nieefektywnosci panstwa w roli przed-
siebiorcy teorie i koncepcje ekonomiczne wpisuja si¢ w nurt nowej ekono-
mii instytucjonalnej (New Institutional Economics)®. Nurt nowej ekonomii
instytucjonalnej eksponuje znaczenie ,instytucji” w poznawaniu i wyjasnia-
niu proceséw gospodarczych”. Pojecie instytucji nalezy rozumie¢ jako wszel-
kie ,,zasady gry” (wzorce), ktdre zostaly wyksztalcone przez ludzi (zbiorowos¢
spoleczna) w celu ksztaltowania interakeji zachodzacych miedzy nimi”'. Pod-
stawowym celem instytucji jest ograniczenie ,stanu niepewnosci” dla ludzi,
w tym dla funkcjonowania bytéw konwencjonalnych takich jak osoby prawne
(np. spotki kapitatowe), poprzez ustanowienie stalych wzorcéw zachowan”.
Jezeli celem nauk ekonomicznych jest poszukiwanie sposobow ,zwickszenia
ciastka””, to celem ekonomii instytucjonalnej jest analiza wptywu instytucji
na mozliwosci ,zwiekszenia ciastka”. Jak trafnie zauwazyt O.E. Williamson,
nowa ekonomia instytucjonalna wykorzystuje i integruje dorobek trzech dys-

69 Por. szerzej R. Coase, The New Institutional Economics, The American Economic Review
1998, vol. 88.

70 W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna. Zarys wyktadu, Warszawa 2005, s. 8.

71 D. North, Institutions, Institutional change and economic performance, The Cambridge
University Press 1990, vol. 68, s. 3-4; S. Voigt, Institutionenékonomik, Paderborn 2009, s. 26.

72 A. Stomka-Golebiowska, Corporate Governance. Banki na strazy efektywnosci przedsigbior-
stw, Warszawa 2006, s. 23.

73 A.M. Polinsky, An Introduction, s. 7.
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