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PRZEDSIEBIORSTWA PANSTWOWE
WE WSPOLCZESNEJ GOSPODARCE
— PROBLEMY DEFINICYJNE

Streszczenie: Celem niniejszego artykutu jest dokonanie przegladu probleméw pojawia-
jacych si¢ przy definiowaniu wspolczesnych przedsigbiorstw panstwowych oraz zapro-
ponowanie potencjalnych metod ich rozwiazywania. Problematyczne zagadnienia wyni-
kaja z trzech kwestii: ze zrdéznicowanego nazewnictwa, z powodu niejasnej granicy
miedzy ,,prywatnym” a ,,panstwowym” oraz z braku wyraznej granicy migdzy ,,przed-
sigbiorstwami panstwowymi” a innymi panstwowymi podmiotami gospodarczymi. Cal-
kowite rozwiazanie probleméw definicyjnych nie jest mozliwe, jednak juz sama ich
$wiadomos¢ w procesie konstruowania metodologii badan oraz przy interpretacji ich
wynikow powinna przyczyni¢ si¢ do uniknigcia btgdow i niejasnosci. Autor proponuje
zdefiniowanie przedsigbiorstwa panstwowego jako podmiotu gospodarczego, wobec kto-
rego zasadnicza czg$¢ kontroli korporacyjnej jest wypelniana przez organy panstwa
1 ktéry znaczng cz¢$¢ przychodoéw uzyskuje ze sprzedazy dobr i ustug na rynku. Nie-
mniej inne podejScia, w tym oparte na kryterium wlasnosciowym, sa uzasadnione
w okreslonych przypadkach.

Slowa kluczowe: przedsigbiorstwa panstwowe, wlasno$¢ panstwowa, problemy definicyjne,
wlasnos¢ prywatna.

Wprowadzenie

W ostatnich latach przedsigbiorstwa panstwowe (pp) jako kategoria nauk
ekonomicznych ponownie ciesza si¢ zainteresowaniem naukowcow:
— dokonywane sa proby oszacowania ich udziatlu w gospodarce [Christiansen,
2011; Kowalski i in., 2013; Augustynowicz i Kwiatkowski, 2015],
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— badane sa zmiany, jakie zachodza w tym obszarze [Flores-Macias i Musac-
chio, 2009; Florio, 2014; Kwiatkowski, 2014],

— badane sa mozliwe konsekwencje gospodarcze zachodzacych zmian [Brem-
mer, 2010; Capobianco i Christiansen, 2011].

Oczywiste jest to, ze poprawna analiza kazdego z powyzszych zagadnien
wymaga porzadku definicyjnego. Jednoczes$nie przeglad literatury przedmiotu,
jak rowniez rozwiazan prawnych stosowanych w réznych krajach wykazuje, ze
kategoria ,,przedsigbiorstwa panstwowe” jest bardzo rdéznorodnie definiowana.
Niniejszy artykut zawiera przeglad problemdéw pojawiajacych si¢ przy definio-
waniu pp oraz potencjalne metody ich rozwigzywania. Nie we wszystkich przy-
padkach mozliwe jest catkowite rozstrzygnigcie dylematéw definicyjnych, jed-
nak samo ich nakreslenie poprawi jako$¢ metodologii badan, jak roéwniez
interpretacji ich wynikow.

1. Nazewnictwo

W literaturze anglojezycznej istnieje bardzo duzo nazw przypisywanych do
kategorii ,,przedsigbiorstwo panstwowe”. Wsérdd nich mozna wymienié: state-
-owned enterprise, government-owned enterprise, state-owned company, state-
-owned entity, public enterprise, state enterprise, publicly-owned corporation,
government-owned corporation, government-owned company, government-
-linked company, government corporation, government business enterprise,
state-owned businesses, publicly-owned businesses, commercial government
agency, commercial government organization, public undertaking, public sector
undertaking, parastatal oraz crown corporation. Bywaja one czasem stosowane
zamiennie, a przeciez niemal kazda z nich ma (cho¢by nieznacznie) odmienny
tadunek pojeciowy. Kompleksowa analiza kazdego z tych terminow wykracza
poza ramy objetoSciowe przewidziane na niniejsze opracowanie, jednak warto
zwroci¢ uwage, ze juz migdzy pierwszymi dwoma z wymienionych okreslen jest
subtelna, aczkolwiek znaczaca rdznica: state (panstwo) jest pojeciem szerszym
niz government (rzad), bo obejmuje nie tylko najwyzszy poziom wtadzy wyko-
nawczej (rzad), ale rowniez i jej nizsze szczeble. Co wigcej, przedsigbiorstwa
panstwowe moga by¢ nadzorowane przez rézne podmioty panstwowe, nieko-
niecznie bedace cze$cig administracji rzadowej (przez niezalezne agencje lub
specjalnie utworzone do tego celu holdingi).

Innym przyktadem problemow natury lingwistycznej jest uzycie terminu
public badz publicly-owned. W literaturze anglojezycznej termin public compa-
ny oznacza spotke akcyjna, ktorej akcje sa przedmiotem obrotu publicznego, bez
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wzgledu na to, czy jest ona wlasnos$cia panstwa czy osob prywatnych. Co wig-
cej, termin publicly-owned company bywa uzywany zardéwno w odniesieniu do
przedsigbiorstw panstwowych, jak i do spotek akcyjnych.

Rowniez w literaturze polskojezycznej mozna odnalez¢ co najmniej kilka
nazw uzywanych w odniesieniu do badanej kategorii pojeciowej. Sa to: przed-
sigbiorstwa panstwowe, przedsigbiorstwa sektora publicznego, przedsigbiorstwa
kontrolowane przez panstwo, przedsigbiorstwa publiczne, przedsigbiorstwa pu-
bliczne kontrolowane przez panstwo, spotki z udziatem Skarbu Panstwa oraz
spotki Skarbu Panstwa. Problemy, jakie z tego wynikaja, mozna opisa¢ na przy-
ktadzie thumaczenia dokumentu przygotowanego przez OECD zatytulowanego
w angielskim oryginale OECD Guidelines on Corporate Governance of State-
-Owned Enterprises, natomiast po francusku Lignes Directrices de I'OCDE sur
les Gouvernement d’Entreprises des Entreprises Publiques. Rdznice w uzytym
nazewnictwie wida¢ juz miedzy oryginalnymi nazwami (z jednej strony state-
-owned enterprises, a z drugiej — w thumaczeniu na jezyk angielski — public en-
terprises). W polskim wydaniu zdecydowano si¢ na uzycie, wzorem francuskiej
wersji, terminu ,,przedsigbiorstwa publiczne”: Wytyczne OECD dotyczqce nad-
zoru korporacyjnego w przedsiebiorstwach publicznych [OECD, 2005]. Uwagi
tlhumacza zawieraja wyjasnienie, ze powodem takiego wyboru jest istnienie
w polskim prawodawstwie formy prawnej ,,przedsi¢biorstwo panstwowe” w ro-
zumieniu ustawy z dnia 25 wrze$nia 1981 roku [Ustawa o przedsigbiorstwach
panstwowych]. Aby uwzgledni¢ wigc rowniez spotki prawa handlowego z wy-
tacznym badz cze$ciowym udzialem Skarbu Panstwa, w ktérych Skarb Panstwa
zobowiazany jest do wykonywania funkcji zwiazanych z nadzorem korporacyj-
nym, wybrano wspomniany witanie termin. W naukach prawnych przedsigbior-
stwo publiczne bywa z kolei definiowane jako ,,wyodrebniona jednostka organi-
zacyjna prowadzaca szeroko pojeta dziatalnos¢ gospodarcza znajdujaca si¢ pod
kontrolg panstwa (najczgsciej wlascicielska) lub wykonujaca zadania publiczne”
[Grzegorczyk, 2012, s. 15-16]. W takim ujeciu to okreslenie obejmowatoby
rowniez przedsigbiorstwa prywatne wykonujace zadania publiczne. Opisane wy-
zej problemy jezykowe sa jedynie wstegpem do dalszych rozwazan.

2. Przeglad definicji przedsi¢biorstwa panstwowego

Nie ma jednej, powszechnie przyjetej definicji przedsigbiorstwa panstwo-
wego. Przeglad definicji z systemow prawnych roznych krajow, dokonany w ra-
porcie OECD [Christiansen, 2011], wskazuje na wielkie zr6znicowanie prawo-
dawstwa w tym zakresie w krajach cztonkowskich. Jesli chodzi o badania na ten
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temat, to w wielu opracowaniach przy definiowaniu pp brane jest pod uwagg
w pierwszym rzedzie kryterium wlasno$ciowe, jednak niektorzy autorzy traktuja
jako ,,panstwowe” réwniez przedsigbiorstwa jedynie kontrolowane przez pan-
stwo, bez wigkszo$ciowych udzialéw wlasnosciowych.

Mazzolini [1979] definiuje pp jako przedsigbiorstwo, nad ktérym osta-
teczng formalna witadz¢ sprawuje panstwo. Aharoni [1986] poprzez pp rozumie
z kolei podmiot, dla ktérego spetnione sa tacznie trzy nastepujace warunki:

1. Podmiot musi by¢ czg$cia sektora publicznego (tj. wlasnoscia panstwa).
2. Musi by¢ zaangazowany w produkcje i sprzedaz produktéw lub ushug.
3. Przychody tego podmiotu musza by¢ powiazane z ponoszonymi kosztami.

Definicje przedsigbiorstwa panstwowego mozna odnalez¢ rowniez w doku-
mentach organizacji migdzynarodowych. OECD definiuje przedsigbiorstwa rzado-
we (government enterprises) 1 korporacje publiczne (public corporations) jako or-
ganizacje, ktore w catosci lub w wigkszosci sa whasnoscia lub sa kontrolowane
przez wladze publiczne [www1]. W innym miejscu ta organizacja definiuje korpo-
racje publiczne (public corporations) jako trwate korporacje i quasi-korporacje,
ktore sg przedmiotem kontroli jednostek rzadowych, przy czym kategoria kontroli
definiowana jest jako zdolno$¢ do determinowania ogodlnej polityki korporacyjne;j
(jest to m.in. wplyw na wybor zarzadu spotki [www2]). Przyjeta przez Bank Swia-
towy [1995, s. 6] definicja glosi, ze przedsigbiorstwa panstwowe sa to ,,gospodar-
cze podmioty bedace wlasnos$cia rzadu lub kontrolowane przez rzad, ktore generuja
wigkszo$¢ przychodu ze sprzedazy produktéw lub ushug”.

Wiele publikacji postuguje si¢ definicjami opartymi na kryterium wiasno$cio-
wym. Wigkszos¢ z nich, jak cho¢by Kowalski [2014] czy Augustynowicz i Kwiat-
kowski [2015], jako prog graniczny przyjmuje 50% udziatu we wlasnosci przed-
sigbiorstwa, cho¢ niektore opracowania uwzgledniaja réwniez przedsigbiorstwa
z mniejszosciowym udziatem, wyzszym od okre§lonego progu. Kompleksowy,
cho¢ juz zdezaktualizowany, przeglad definicji pp zawiera dokument przygotowa-
ny dla Parlamentu Europejskiego [1996, s. 10-12]. Przeglad definicji mozna réw-
niez znalez¢ w kolejnym opracowaniu Banku Swiatowego [2014, s. 26-28].

Zaprezentowany przeglad pokazuje ré6znorodno$¢ podejs¢ do kwestii defi-
niowania przedsigbiorstwa panstwowego. Na jego podstawie mozna wymieni¢
dwa powtarzajace sig, kluczowe elementy: kwestia kontroli, najczeSciej, choé
nie zawsze, wynikajaca z udzialdow wlasnosciowych, oraz kwestia rynkowe;j
dziatalnosci przedsigbiorstwa. Oba te elementy beda przedmiotem rozwazan
w kolejnych punktach.
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3. Przedsigbiorstwo panstwowe a przedsi¢biorstwo prywatne

Aby precyzyjnie zdefiniowaé przedsigbiorstwo panstwowe, nalezy po
pierwsze odrozni¢ panstwowe od prywatnego, a po drugie przedsigbiorstwo pan-
stwowe od innych panstwowych podmiotéw gospodarczych [Shabala, 2011].
W tej pierwszej kwestii tradycyjne podejscie opiera si¢ na uwzglednieniu for-
malnej wielko$ci udziatu we wlasnosci przedsigbiorstwa. Jak wspomniano, wie-
le opracowan przyjmuje jako punkt graniczny 50% wtlasnosci panstwowej i jest
to bezdyskusyjnie wyrazna, jednoznaczna granica, przydatna w szczegdlnosci
w badaniach iloSciowych. Niemniej jasne jest, ze mozna kontrolowaé takze
przedsigbiorstwo z udziatem mniejszosciowym, a doktadny poziom progu jest
zalezny od stopnia rozproszenia pozostatych akcjonariuszy oraz od zastosowania
innych, niewtascicielskich narzedzi kontroli, takich jak ztote akcje czy specjalne
zapisy w statutach spolek. Jak zauwaza ,,The Economist” [2014, s. 18] wiele
kluczowych przedsigbiorstw panstwowych na $wiecie, w szczegolnosci w Euro-
pie, jest kontrolowanych przez panstwo nawet przy poziomie 20%-25% udziatu
we wlasnosci. Mozna wigc stwierdzi¢, ze wspomniane we wstgpie badania na
temat udzialu przedsigbiorstw panstwowych w gospodarce zanizaja faktyczny
ich udziat, cho¢ przyjete w nich podejscie jest w pelni uzasadnione z powodow
praktycznych. Kolejnym problemem przy kryterium wlasnosciowym jest to, ze
struktura wlascicielska moze by¢ kaskadowa, tj. panstwo moze by¢ wlascicielem
posrednim, przez inne podmioty. Skomplikowana i nieprzejrzysta struktura wta-
sno$ciowa moze sprawiac, ze przedsigbiorstwa pozornie prywatne beda pozo-
stawa¢ faktycznie pod kontrolg panstwa.

Druga metoda odrdéznienia przedsigbiorstwa panstwowego od prywatnego
jest kwestia kontroli nad przedsigbiorstwem. Na wstepie nalezy zwroci¢ uwagg,
ze — ujmujac kwesti¢ kontroli bardzo szeroko — pewien stopien kontroli panstwo
ma nad kazdym, takze prywatnym, podmiotem gospodarczym poprzez mechani-
zmy regulacyjne. Trzeba wigc uscisli¢ pojecie kontroli do tzw. kontroli korpora-
cyjnej. Farrar [2008, s. 42] definiuje je jako ,,wladzg (...) pozwalajaca na wyko-
rzystywanie kontrolnego wplywu na =zarzad lub polityke organizacji
gospodarczej poprzez wiasnos$¢ (...) lub w inny sposob”. W szczegdlnosci be-
dzie to zdolno$¢ do wptywania na: powotywanie organdéw przedsigbiorstwa, po-
dziat zysku czy okreslanie strategii rozwoju. Nalezy roéwniez zwrdci¢ uwage, ze
wiasno$¢ — zgodnie z teoria praw wilasnosci — jest stopniowalna. Wiazka praw
wlasnosci moze by¢ bardziej lub mniej kompletna, a same prawa wilasnosci
mniej lub bardziej okreslone.

Przyktadem powyzszych niejednoznacznosci jest choéby sytuacja brazylij-
skiej spotki Vale z 2009 r. Owczesny Prezydent Brazylii Lula da Silva naciskat
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publicznie na tg¢ spolkg, zeby inwestowata ona w krajowy przemyst stalowy
i kupowala sprzet od krajowych dostawcow. Budzito to zdziwienie opinii pu-
blicznej 1 inwestorow, poniewaz w tym czasie Vale bylto juz formalnie sprywaty-
zowane. Mimo tego, rzad zachowywal sig, jakby Vale bylo przedsigbiorstwem
panstwowym. Dokladna analiza odstania jednak, ze Vale bylo sprywatyzowane
tylko czg$ciowo, poniewaz wigkszosciowy udzial miatlo w nim konsorcjum
Valepar, ktore bylo wspotwlasnoscia prywatnych inwestoréw, panstwowych
funduszy emerytalnych oraz Brazylijskiego Narodowego Banku Rozwoju Go-
spodarczego (BNDES). Zarzad Vale, ktory sprzeciwial si¢ naciskom prezydenta,
zostal zmieniony'. Panstwo mialo wigc istotny wplyw na przedsigbiorstwo,
w ktorym formalnie posiadato jedynie 5% udziatow.

Powyzszy przyklad jest ilustracja szerszego trendu zacierania si¢ granicy
migdzy przedsigbiorstwem prywatnym a publicznym. Z jednej strony wspotcze-
sne przedsigbiorstwa panstwowe sa czesto nadzorowane i1 zarzadzane w sposob,
ktory upodabnia je do przedsigbiorstw prywatnych. Flores-Macias i Musacchio
[2009] wsrod takich metod wyliczaja m.in. tworzenie specjalnych agencji nadzo-
rujacych calos¢ lub czgs¢ sektora przedsigbiorstw panstwowych, wigksza zalez-
no$¢ pp od rynku w pozyskiwaniu kapitatu (emisja akcji, obligacji), co wprowa-
dza dodatkowa oceng i sprzyja transparentno$ci, wprowadzanie nowoczesnych
systemOow motywacyjnych w wynagradzaniu kadry kierowniczej, obecno$¢ nie-
zaleznych audytoréw i profesjonalizacj¢ funkcjonowania rad nadzorczych. Te
metody nie likwiduja moze calkowicie klasycznych problemoéw zwiazanych
z nieefektywnoscia pp (migkkie ograniczenie budzetowe, problemy agencji), ale
znaczaco zmniejszaja ich negatywne efekty. Z drugiej natomiast strony rzady
roznych krajow coraz chetniej wykorzystuja roznorakie narzedzia do pozawta-
Scicielskiej kontroli przedsigbiorstw formalnie prywatnych [Musacchio i Lazza-
rini, 2014; Baltowski i Kozarzewski, 2015].

4. Przedsigbiorstwo panstwowe a pozostale panstwowe
podmioty gospodarcze

Kolejnym krokiem analizy jest odrdznienie przedsigbiorstwa panstwowego
od r6znego rodzaju podmiotoéw i agencji panstwowych o charakterze niekomer-
cyjnym. Odwotujac si¢ do przytoczonych wczesniej definicji, mianem pp mozna
okresli¢ podmiot, ktdry generuje znaczaca czg$¢ przychoddéw ze sprzedazy dobr

' We wrzesniu 2015 r. bardzo podobna sytuacja nastapita w przypadku polskiej spotki Tauron
SA, w ktorej Skarb Panstwa ma jedynie mniejszosciowy udzial, rzgdu 30%.
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i ustug. Mimo przyjecia takiego wyrdznienia, wciaz mozna napotkac rézne pro-
blemy. Pierwszym bedzie ponownie wyznaczenie granicy, po ktorej przekrocze-
niu mozna moéwic o ,,znaczacym” udziale. Ponadto pewne problemy rozmywa-
jace postawiona granice beda wynikaé ze specyficznych rozwiazan prawnych
i praktyki w niektorych krajach.

Przyktadowo w Rosji, oprocz normalnych spotek panstwowych i tzw. spot-
ek unitarnych, istnieja tzw. korporacje panstwowe. Taki podmiot formalnie ma
cechy typowe dla agencji, ale w praktyce okoto potowy z nich dziata jak przed-
sigbiorstwo. Modelowym przyktadem jest tu dziatalnos¢ korporacji Rosatom
o stuprocentowej wlasnosci panstwa. Z jednej strony ma ona uprawnienia pan-
stwowe w zakresie regulacji rynku energii atomowej (wydawanie zezwolen na
produkcje, przeprowadzanie kontroli podmiotéw prywatnych). Z drugiej za$
strony Rosatom jest najwigkszym producentem paliwa jadrowego 1 najwigkszym
przedsigbiorstwem $wiadczacym ustugi w zakresie obstugi elektrowni atomo-
wych i utylizacji odpadow nuklearnych w Rosji.

Podsumowanie

Przedstawiona w powyzszych punktach analiza postuzyta do sformutowa-
nia nastgpujacych wnioskow i uwag koncowych:

1. Przedsigbiorstwa panstwowe obejmuja niejednorodna grupg podmiotow, nie
sa rowniez powszechnie przyjete i stosowane migdzynarodowe standardy do-
tyczace definiowania tej kategorii. Wskutek tego istnieje duza niejednorod-
nos$¢ definicji przedsigbiorstwa panstwowego.

2. Przedsigbiorstwo panstwowe najogolniej mozna zdefiniowaé jako podmiot
gospodarczy, wobec ktorego zasadnicza czgs¢ kontroli korporacyjnej jest
wypetniana przez organy panstwa i ktéry znaczna czes$¢ przychodow uzysku-
je ze sprzedazy dobr i ustug na rynku.

3. Badania empiryczne i porownawcze dot. przedsigbiorstw panstwowych naj-
czesciej dos¢ konserwatywnie szacuja ich udzial w gospodarce. Przyjecie
granicy udziatu na poziomie 50% sprawia, ze czg$¢ podmiotow, ktore fak-
tycznie naleza do zbioru przedsigbiorstw panstwowych, formalnie pozostaje
poza tym zbiorem. Przykladowo PKN Orlen SA, najwigksza spotka gietdowa
w Polsce, zarowno w przywotanych badaniach Kowalskiego i in. [2013], jak
tez Augustynowicza i Kwiatkowskiego [2015], jest — zgodnie z przyjgta me-
todologia w obu badaniach — kategoryzowany jako przedsigbiorstwo prywat-
ne, poniewaz udziat Skarbu Panstwa w tej spotce jest nizszy od 50%. Jednak
zgodnie z powyzsza definicja moglby by¢ klasyfikowany jako przedsigbior-
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stwo panstwowe z uwagi na zakres kontroli korporacyjnej panstwa, co
w konsekwencji obnizytoby udzial przedsigbiorstw prywatnych, a zwigkszy-
loby udzial przedsigbiorstw panstwowych w globalnej gospodarce.

4. Nalezy przy tym podkresli¢, ze podejsScie oparte na kryterium wlasnoscio-
wym na poziomie 50% mozna uzna¢ za poprawne w badaniach ilosciowych
duzej liczby przedsigbiorstw, szczegodlnie w badaniach poréwnawczych.
Kazde inne podej$cie wymagatoby albo — do$¢ jednak arbitralnego — ustale-
nia innego progu udziatlu wiasno$ciowego (jesli sa dostgpne szczegotowe da-
ne dotyczace struktury wiascicielskiej), albo w zasadzie niemozliwego
w praktyce rozstrzygania kwestii sprawowania kontroli korporacyjnej pan-
stwa nad kazdym podmiotem z osobna. Uzasadnione wydaje si¢ natomiast,
o ile dane na to pozwalaja, uwzglednianie jako odrgbnej kategorii przedsig-
biorstw panstwowych podmiotow, w ktorych panstwo ma znaczace udziaty
mniejszosciowe (np. w przedziale miedzy 25% a 50%).

5. W ostatnich latach w wielu krajach §wiata mamy do czynienia z pewnym za-
cieraniem si¢ granicy migdzy przedsigbiorstwami prywatnymi a publicznymi.
Zjawisko to jest zauwazalne w wielu gospodarkach tak r6éznych, jak brazylij-
ska, polska czy rosyjska. Dokladniejsza analiza tego zjawiska wymagataby
jednak odrebnych badan.
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STATE-OWNED ENTERPRISES IN THE MODERN ECONOMY
— DEFINITIONAL PROBLEMS

Summary: The purpose of this article is to review various problems with defining state-
owned enterprises (SOEs) and to propose possible solutions. Problematic issues arise
from three aspects: heterogeneous terminology, unclear distinction between “state” and
“private” and the unclear distinction between SOEs and other state economic entities.
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A complete solution to these problems is not possible, however taking them into account
would vastly improve methodologies of studies and the interpretation of results. The
author proposes the following definition of the SOE: it is the economic entity that is con-
trolled by the state and that generates the bulk of its revenue from selling goods and ser-
vices on the market. However, other approaches, including one based on the ownership
criterion, are justified in certain cases.

Keywords: state-owned enterprises, state ownership, definitional problems, private
ownership.



