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Abstract: The paper presents an analysis of the efficiency and outcomes of
privatization policies in post-communist countries from the perspective of
the degree of meeting the privatization goals set by the respective govern-
ments. These goals have covered a wide range of systemic, microeconomic,
social and political issues and their meeting required creation of a strategy
which would resolve a set of dilemmas of structural, implementation, and
technical nature. In practice, there were four models of privatization policy
according to the way the goals had been set and the dilemmas answered.
None of these policies were efficient enough to meet all the privatization
goals fully - mainly because of vested interests which were extracting rent
from the state-controlled sector. However, the degree of success varies signifi-
cantly among groups of countries, the CEE states being the leaders of owner-
ship transformation, although even in this group some important unfinished
agenda still exists and even trends towards expansion of ownership functions
of the state can be seen.
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W wigkszosci panstw postsocjalistycznych przeksztalcenia wlasnos-
ciowe stanowily jeden z filaréw transformacji systemowej w gospo-
darce, przyczyniajac sie¢ do demontowania opartego na wtasnosci
panstwowej systemu gospodarki nakazowo-rozdzielczej i tworzenia
warunkéw do budowy stosunkéw rynkowych. Obejmuja prywaty-
zacje, czyli zmiane struktury wlasnosciowej w kierunku dominacji
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wlasno$ci prywatnej (tzw. prywatyzacja w szerokim sensie), na kté-
ra skladaja sie przede wszystkim prywatyzacja przedsigbiorstw pan-
stwowych (przekazanie mienia panstwowego w niepanstwowe rece,
prywatyzacja w waskim sensie) oraz powstawanie nowych firm pry-
watnych (tzw. prywatyzacja zalozycielska).

Mimo kluczowej roli przeksztalcen wlasnosciowych w reformach
postsocjalistycznych, temat ten od dluzszego czasu znajduje sie na
marginesie zainteresowan badaczy. Ostatnimi czasy pisze si¢ o nim
rzadko i wlasciwie tylko przy okazji dyskusji nad redefinicja roli pan-
stwa w gospodarce — w kontekscie popularnego ostatnio powrotu
do keynesowskiego paradygmatu aktywnej roli paristwa w procesach
gospodarczych jako odpowiedzi na $wiatowy kryzys finansowy i inne
problemy rozwojowe. Dotycza one jednak tylko waskiego zakresu za-
gadnien oraz wybranych krajéw: niedawno ukazaly sie prace poswie-
cone Rosji' (0 zastosowaniu tzw. teorematu prywatyzacji?) oraz Polsce
i Wegrom? (o wplywie zmiany paradygmatu roli paiistwa na polity-
ke prywatyzacyjna). Prace naukowe na temat syntezy do§wiadczen
panstw postsocjalistycznych w dziedzinie przeksztalcenn wlasnoscio-
wych (w calo$ci badz wybranych aspektéw) od dluzszego czasu sig nie
ukazywaly*. Ostatnia publikacja pretendujaca do miana w miare calo-
Sciowej syntezy przeksztalcen wlasno$ciowych w panstwach postso-
cjalistycznych (skupiona gléwnie na prywatyzacji ,w waskim sensie”)
zostata wydana, i to tylko w jezyku polskim, dziesie¢ lat temu®; rok
mlodsza jest ostatnia warto$ciowa monografia opisujaca catoksztalt
transformacji systemowej, w ktérej sporo miejsca poswigecono prywa-
tyzacji®. Ale nawet w czasach rozkwitu zainteresowania prywatyzacja
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podejmowano przede wszystkim tematy czastkowe, gléwnie dotyczace
efektéw prywatyzacji, zwlaszcza na szczeblu mikro, przy czym autorzy
tych badan dochodzili do odmiennych, a czesto nawet sprzecznych
wnioskéw’. Relatywnie najmniej uwagi poswiecano polityce prywa-
tyzacyjnej i jej efektywnosci w osiaganiu postawionych celow. Gros
publikacji na ten temat przypadio na poczatkowy okres transforma-
¢ji, kiedy na dlugofalowe efekty bylo jeszcze za wczes$nie, za$ polityka
prywatyzacyjna w wiekszosci panstw postsocjalistycznych dopiero co
sie ksztaltowala. Zatem znaczna cze¢$¢ analiz z tamtego okresu miata
postulatywny charakter®, badz ich wnioski szybko si¢ zdezaktualizo-
waly®. Ponadto prace zazwyczaj cechowalo zakladanie istnienia wyso-
ce zunifikowanych celéw prywatyzacji i skupiano si¢ w nich najwyzej
na efektywnosci doboru narzedzi prywatyzacji, takze nierzadko od-
wolywano sie do zbyt daleko idacych uproszczen i kontrowersyjnych
wnioskow. Nie omineto to nawet ekonomistéw o najwiekszej swiato-
wej slawie, jak np. noblisty Josepha Stiglitza', krytykowanego przez
ekonomistéw zwigzanych z polskimi reformami. W wiekszosci prac
pomijano role intereséw grupowych dazacych do uzyskiwania renty,
zakladajac dobra wole rzadéw, celem ktérych mialo by¢ wylacznie
dobro ogétu.

Generalny spadek zainteresowania badaczy kwestiami wlasnoscio-
wymi mozna wyttumaczy¢ przede wszystkim szeroko rozpowszech-
nionym prze$wiadczeniem, ze temat ten stracil swoja aktualnos$¢:
gospodarki wszystkich krajow, w ktérych podjeto sie wdrazania re-
form rynkowych, sa juz bowiem zdominowane przez wlasnosc¢ prywat-
na. Wydaje si¢ jednak, ze ,zamkniecie” tematu postsocjalistycznych
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przeksztalcen wlasnosciowych jest przedwczesne. W niniejszym ar-
tykule zamierzam pokazad, ze w tej dziedzinie wcigz mamy do czy-
nienia z niedokoniczonymi procesami i nie do konca osiggnietymi
celami w wymiarze zaréwno ilo$ciowym, jak i jako$ciowym. Swoja
uwage skupie przede wszystkim na efektywnosci polityki prywatyza-
¢ji przedsiebiorstw panistwowych jako najwazniejszym dla gospodarek
postsocjalistycznych i wysoce skomplikowanym obszarze przeksztat-
cen wlasnosciowych.

Cele prywatyzacji

® Zestawy celéw prywatyzacji stawiane przez rzady panstw post-
socjalistycznych mialy zaréwno cechy wspdlne, jak i swoja specyfike.
Cechy wspoélne wynikaly ze wspélnego gtéwnego celu transformacji
systemowej: budowy gospodarki rynkowej i ze wspdlnych wyzwan
zwigzanych z koniecznoscia reformowania nieefektywnych struk-
tur gospodarczych. Réznice natomiast wynikaly z odmiennego wy-
obrazenia o docelowym ustroju spoteczno-gospodarczym (bardziej
liberalnym lub prospotecznym, nasladujacym rozwiazania istniejace
w rozwinietych gospodarkach rynkowych' lub zawierajacym zasad-
niczo nowe elementy) oraz realnych mozliwosci prowadzenia polityki
gospodarczej. Mozliwosci te zalezaly przede wszystkim od istnienia
zgody wsérdd gléwnych grup spotecznych co do kierunkéw reform
i modelu docelowego gospodarki, obecnosci silnych grup zaintereso-
wanych kontynuacja reform (i relatywnej stabosci specjalnych grup
interesow zainteresowanych uzyskiwaniem renty z proceséw gospo-
darczych), a takze krajowego zaplecza intelektualnego, ktérego braki
mogly by¢ do pewnego stopnia uzupelniane przez ekspertéw zagra-
nicznych badz przez kopiowanie rozwigzan zastosowanych w innych
krajach®. Pod tym wzgledem relatywnie najkorzystniejsze warunki
istnialy w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej (Polska, Czechy,
Stowacja, Wegry, Litwa, Lotwa, Estonia), za$ relatywnie najmniej ko-
rzystne w krajach, ktére utworzyly Wspdlnote Niepodlegtych Panstw,

12 S. Fischer, A. Gelb, The Process of Socialist Economic Transformation, ,Journal of Economic Per-
spectives’; 1991, no. 5 (4), 5. 91-105.
13 Szerzej zob. M. Battowski, P. Kozarzewski, Zmiana wtasnosciowa, s. 95-99 i 217-218.
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zwlaszcza tam, gdzie postawiono nie tyle na reformy rynkowe, ile na
wzmocnienie mobilizacyjnych funkcji panistwa (Biatorus, Turkmeni-
stan). W tych krajach polityka reform gospodarczych byta bardziej
wypadkowa gry réznych grup intereséw niz §wiadomym wyborem.
Formalnie przybieralto to zazwyczaj postac rozwiazan bardziej ,pro-
spotecznych’, z panistwem bardziej opiekuniczym, ktére jednak de facto
mialo stuzy¢ przede wszystkim realizacji okreslonych intereséw gru-
powych.

Podstawowa cecha wspdlna polityk prywatyzacyjnych, ktéra wy-
nikala ze wspdlnego gtéwnego celu transformacji systemowej, bylto
dazenie do realizacji systemowego celu prywatyzacji, czyli — wymienio-
nych na poczatku artykutu — osiagniecia przewagi wlasnosci prywatnej
i zmiany funkcji panstwa'*: odpolitycznienia decyzji gospodarczych
poprzez wycofanie sie z bezposredniego wplywu na przedsigbior-
stwa i skupienia sie na tworzeniu ogélnych warunkéw dziatalnosci
gospodarczej, czyli regul gry, i pilnowania ich przestrzegania. Cel ten
byl wypelniany nieco rézng trescia. Z uwagi na znacznie szerszy, niz
w przypadku liberalnej odmiany kapitalizmu, zakres funkcji paiistwa
w modelu spolecznej gospodarki rynkowej czy jeszcze bardziej ,,pro-
spolecznych” modelach docelowych odpowiednio szerszy mial by¢
obszar wtasnosci kontrolowanej przez panstwo.

Drugim wspélnym celem wynikajacym ze wspdlnych proble-
mow i wyzwan transformacji byt cel mikroekonomiczny: rozwiaza-
nie problemu nieefektywnosci przedsiebiorstw panstwowych poprzez
ich przekazanie w rece wlascicieli prywatnych, co doprowadzitoby
do dookreslenia praw wlasnosci (ktére byly niepelne w warunkach
socjalizmu) i pozwolitloby na wypracowanie przez nowych wtasci-
cieli efektywnych strategii rozwojowych. Nie istnial jeden poglad co
do tego, ktory konkretnie typ wlasnosci prywatnej jest najlepszy dla
prywatyzowanych przedsigbiorstw. Scieraly sie i postawy doktrynal-
ne, i partykularne interesy, ktérych przedstawiciele byli zaintereso-
wani preferencjami dla siebie w trakcie prywatyzacji przedsigbiorstw
panstwowych.

14 Szerzejzob.A. Aslund, dz.cyt, s.145; M. Boycko, A. Shleifer, R.Vishny, Privatizing Russia, MIT Press,
Cambridge 1995, s. 10-11.
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Reformatorzy i inne grupy spoteczne uwiklane w procesy zmiany
wlasnosciowej byli przekonani, ze pozwala ona na znacznie wiecej
niz tylko osiagniecie celu systemowego oraz mikroekonomicznego.
W dyskusjach, a nastepnie w realizowanej polityce, znalazly swoje
odzwierciedlenie takze inne cele, przede wszystkim fiskalne, spolecz-
ne i polityczne.

Cele fiskalne zakladaly pozytywny wplyw zmiany wlasnosciowej
na budzet panstwa. Po pierwsze, prywatyzacja oznacza mozliwos¢ za-
silenia budzetu panstwa dochodami od sprzedazy przynajmniej cze-
$ci prywatyzowanego mienia. Po drugie, budzet panistwa zyskalby na
prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych w sposéb posredni, po-
niewaz zwalnia ona panstwo z konieczno$ci ich wspomagania finan-
sowego, typowego dla okresu socjalizmu.

Cele spoteczne o charakterze finansowym mogly przybierac postac
ochrony lub wspomagania pewnych grup spoteczno-zawodowych przy
okazji prywatyzacji, np. przez nakladanie na inwestora strategicznego
okreslonych zobowigzan. Cele o charakterze niefinansowym wiazaly
sie przede wszystkim z dgzeniem do zapewnienia badz przywrécenia
— w rézny sposob rozumianej — sprawiedliwosci spoleczne;j.

Cele polityczne polegaly na uksztaltowaniu poteznych grup intere-
sow zainteresowanych kontynuacja reform rynkowych®. Niekiedy za
cel stawiano takze pozbawienie wladzy ekonomicznej elit politycznych
poprzedniego ustroju. Dobér politycznych sprzymierzencéw reform
byl w znacznym stopniu uwarunkowany wyborem modelu docelo-
wego transformacji oraz zalezal od biezacej koniunktury polityczne;j.

W wielu krajach stawiano takze szereg cel6w niejako pobocznych,
np. wspieranie rozwoju rynku kapitalowego, zwalczanie inflacji, za-
tamowanie prywatyzacji zywiotowej przybierajacej najczesciej po-
sta¢ zawlaszczenia majatku przedsiebiorstw panstwowych przez ich
kadre kierownicza.

Wymienione wyzej cele prywatyzacji przybieraly niekiedy posta¢
celéow ukrytych, publicznie nieujawnianych, czy celéw z ,,podwéjnym
dnem’; gdy rzeczywiste zamiary decydentéw nie w petni odpowiada-

15 Zob. m.in. CW. Gray, In Search of Owners. Lessons of Experience with Privatization and Corporate
Governance in Transition Economies, ,Policy Research Working Paper”, 1996, no. 1595, The World
Bank; Transition Report 2000. Employment, Skills and Transition, European Bank for Reconstru-
ction and Development, London 2000, s. 29.
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ja oficjalnie gtoszonym. Czesto byto to robione w dobrej wierze: pré-
bujac zbudowac¢ silng koalicje proreformatorsky, kregi decydenckie
dochodzity do wniosku, iz z uwagi na odmienne interesy poszczegdl-
nych grup spotecznych do tej koalicji nalezacych, czy z innych wzgle-
déw taktycznych, bardziej racjonalne bedzie niewymienianie explicite
wszystkich postawionych celéw prywatyzacji. Ukryte cele prywatyzacji
mogly by¢ takze formulowane w ,ztej wierze” — dla uzyskiwania ren-
ty przez np. redystrybucje wlasnosci na korzy$¢ nowo powstajacych
elit politycznych i gospodarczych badz zatrzymanie majatku w rekach
jego dysponentéw z okresu schytku realnego socjalizmu.

Istnienie celow ukrytych bylo jedna z przyczyn niewystarczajacej
przejrzystosci w ustalaniu celéw prywatyzacji w zdecydowanej wigk-
szo$ci krajéw postsocjalistycznych. Ale po czesci powodem mogt tez
by¢ brak jasnej koncepcji reform. Nieliczne tylko kraje zdobyly sie na
formalne przedstawienie podstawowych celéw transformacji i prze-
ksztalcen wlasnosciowych.

Specyficznym celem prywatyzacji mogta by¢ takze odpowiedz na
oddzialywanie z zewnatrz. Chodzi o zobowiazania miedzynarodowe
(np. przystapienie do organizacji miedzynarodowej moze by¢ obwa-
rowane konieczno$cia prowadzenia okreslonej polityki gospodarczej
obejmujacej zmiany wlasno$ciowe, np. zawartej w acquis communau-
taire dla krajéw aspirujacych do cztonkostwa w Unii Europejskiej) oraz
presje ze strony miedzynarodowych organizacji pomocowych, ktére
promowaly prywatyzacje gospodarek postkomunistycznych, uzalez-
niajac udzielenie pomocy (przede wszystkim finansowej) od wprowa-
dzania okreslonych reform, w tym prywatyzacji okreslonych sektoréw
czy nawet pojedynczych przedsiebiorstw.

Poza celami polityki prywatyzacyjnej na przebieg przeksztalcen
wlasnos$ciowych wptywaly takze zwigzane z nimi cele wszystkich in-
teresariuszy, ktérych owa polityka dotyczyta: pracownikéw przedsie-
biorstw, ich kadry kierowniczej, partneréw gospodarczych tych firm,
zwiazkéw zawodowych, innych organizacji spotecznych i politycz-
nych, spolecznosci lokalnych, wspomnianych wyzej organizacji mie-
dzynarodowych itp.

W kazdym kraju istniata hierarchia celéw, ktéra réznita sie w zalez-
nosci od przyjetej koncepcji reform. Te kraje, ktére generalnie dazyty
(czasami nawet otwarcie tego nie uznajac, jak Czechy) do wykorzy-
stania sprawdzonych w praktyce wzorcéw zachodnich, na pierwszy
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plan wysuwaly systemowe i mikroekonomiczne cele prywatyzacji. Te
za$ kraje, ktére probowaly raczej odnalez¢, przynajmniej werbalnie,
sposoby na budowe ,lepszego’; ,bardziej sprawiedliwego” kapitalizmu
(badZ mniej zagrazajacego wplywowym grupom interesu), wiekszy
nacisk kladly na spoteczne cele prywatyzacji.

Dylematy strategii prywatyzacji

® Nakreslajac strategie realizacji celéw prywatyzacji, panstwa
postsocjalistyczne musialy sie zmierzy¢ z calym szeregiem dylema-
téw do rozstrzygniecia. Wynikato to z braku jasnej, ,jedynie stusznej”
drogi w dziedzinie polityki zmiany wlasno$ciowej — z uwagi zaréwno
na pionierski charakter podjetego wyzwania, jak i bardzo wysoki sto-
pien skomplikowania materii, w ktéra nalezato ingerowac.

Pierwszy rodzaj dylematéw mozna okresli¢ jako dylematy struk-
turalne. Na szczeblu makro nalezato ustali¢ docelowy udziat sekto-
ra prywatnego w gospodarce. We wszystkich krajach zakladano, ze
pewne obszary gospodarki, ze wzgledu na ich strategiczne znaczenie
dla panstwa i obywateli, maja zosta¢ calkowicie lub cze$ciowo wyla-
czone z prywatyzacji — przede wszystkim sektory infrastrukturalne
i zwigzane z obronnoscia kraju. Najmniejszy zakres ograniczen ce-
chowat polityke prywatyzacji Wegier i krajéw baltyckich, najwiekszy
— Czechoslowacji (polityka ta byla kontynuowana przez rzad czeski
po rozpadzie CSRS). W krajach spoza regionu Europy Srodkowo-
-Wschodniej, a zwlaszcza w krajach WNP, zakres wylaczen z pry-
watyzacji ze wzgledu na istotne znaczenie spoteczne, obronne itp.
byl znacznie wiekszy. Podstawa ideologiczna tych ograniczen bylo
przekonanie o bardzo duzej utomnosci rynku (market failure), prze-
jawiajace si¢ w braku wiary w zdolno$¢ sektora prywatnego do wy-
twarzania débr publicznych i znacznej czesci spotecznie waznych
débr prywatnych — przy odpowiedniej cenie, jakosci oraz stabilno-
$ci podazy, aczkolwiek mogly za tym sta¢ réwniez grupy intereséw
specjalnych, niezainteresowane prywatyzacja. Ponadto zwolennicy
zachowania duzego sektora panstwowego twierdzili, iz skarb pan-
stwa przez okreslony czas powinien pozostawac przedsiebiorca, czyli
prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza — w celu zapewnienia dochodéw
budzetowych, wspierania restrukturyzacji itp. Poglad ten, poczatko-
wo rozpowszechniony gléwnie w krajach z ponadprzecigtnie silnym
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lobby przedsigbiorstw panstwowych (przede wszystkim kraje WNP)*
ostatnio zrobit sie popularny w szeregu panstw Europy Srodkowo-
-Wschodniej, w tym w Polsce.

Na szczeblu mikro nalezalo przede wszystkim rozstrzygnac¢ kwestie
pozadanej struktury wlasnosci przedsigbiorstw sprywatyzowanych,
co sprzyjaloby ksztattowaniu efektywnych mechanizméw nadzoru
korporacyjnego. Chodzilo przede wszystkim o stopien koncentracji
wlasnosci i tozsamo$¢ nowych wlascicieli. Wyzwania transformacji
postsocjalistycznej sktanialy do wniosku, ze bardziej korzystne bylo-
by promowanie tzw. modelu kontynentalnego, opartego na skoncen-
trowanym akcjonariacie zewnetrznym, zapewniajacym aktywna role
wlasciciela, ktdry z kolei zapewnialby dostep do réznego rodzaju za-
sobéw finansowych i niefinansowych, ktérych bardzo brakowato re-
formujacemu sie¢ sektorowi przedsiebiorstw panstwowych. W tym
kontekscie nalezato m.in. wypracowac polityke wobec bezposrednich
inwestycji zagranicznych (BIZ). Strategiczni inwestorzy zagraniczni,
zwlaszcza na poczatku transformacji, posiadali znacznie wigcej wspo-
mnianych zasobdw niz inwestorzy krajowi. Z drugiej strony, prawie
we wszystkich krajach bardzo popularne byly obawy przed ,obcy-
mi” inwestorami, ktérzy mogli dazy¢ do realizacji przede wszystkim
wlasnych intereséw ze szkoda dla intereséw zakladu, jego otoczenia
i calej gospodarki.

W niektérych panstwach, gltéwnie ze wzgledéw pozamikroeko-
nomicznych, czyli przede wszystkim ideologicznych i politycznych
(poszukiwanie wsparcia ze strony pewnych grup spotecznych), pro-
mowano rozwiazania partycypacyjne, czyli rozproszony akcjonariat
sktadajacy sie z pracownikéw przedsiebiorstwa badz drobnych krajo-
wych inwestoréw zewnetrznych.

Dylematy realizacyjne obejmowaly problemy zwiazane z general-
nymi zasadami wdrazania polityki prywatyzacyjnej. Sposréd nich na
szczeg6lna uwage zasluguja dwie ich grupy.

16 Zob. np. M1.4. NMonosuHKuH, A.B. CaBueHKo, OcHO8bI ynpasieHus 20cyoapcmeeHHoU co6cmaeH-
HOCMblo 8 Poccuu: npobsiembl meopuu U Npakmuku, SKoHoMmKa, Mocksa 2000.

17 Zob.m.in. Uwaga na jednorekich ekonomistow!, z prof. Elzbieta Maczyrska rozmawia Michat Sob-
czyk,,Nowy Obywatel’, jesieri 2012, http://nowyobywatel.pl/2012/10/12/uwaga-na-jednorekich-
-ekonomistow/ [10.11.2013].
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Pierwsza dotyczyla tempa prywatyzacji przedsigbiorstw panstwo-
wych. Teoretycznie jest ono funkcja calego szeregu czynnikéw: miej-
sca prywatyzacji w kolejnosci reform systemowych (czy prywatyzacja
miala poprzedzac liberalizacje i stabilizacje, czy odwrotnie), ogdlne-
go pozadanego tempa transformacji systemowej, docelowej wielkosci
domeny panstwowej oraz stopnia dbania o nalezyta jako$¢ proceséw
prywatyzacyjnych. W praktyce za§ waznym czynnikiem okazala sie
takze zdolnos$¢ rzadéw do zapewnienia droznosci proceséw prywa-
tyzacyjnych. W rezultacie niskie tempo prywatyzacji, szczegélnie
w panstwach WNP i — na poczatku transformacji — szeregu panstw
Europy Poludniowo-Wschodniej wcale nie oznaczalo §wiadomego
wyboru reformatoréw.

Drugi dylemat dotyczyt roli panstwa w inicjowaniu i przeprowa-
dzeniu prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych. Po pierwsze, to
sposob inicjacji prywatyzacji: odgorny, czyli z inicjatywy wtadz pub-
licznych, badz oddolny, z inicjatywy przedsigbiorstwa panstwowego
lub potencjalnego inwestora. Prywatyzacja odgoérna, przynajmniej
w teorii, pozwalala lepiej kontrolowac procesy prywatyzacyjne. Nato-
miast tempo i efektywno$¢ takiej prywatyzacji mogly by¢ ograniczone
z powodu braku odpowiednich zasobéw organizacyjnych i ludzkich.
Prywatyzacja oddolna z inicjatywy insideréw zapewniata wykorzy-
stanie ich potencjatu spolecznego, z inicjatywy inwestora — stwarzala
mozliwo$¢ lepszego dostosowania popytu na prywatyzowany majatek
ijego podazy. W praktyce w krajach, gdzie rozpoczeto radykalne i kon-
sekwentne reformy rynkowe, w tym w Polsce, rzad byl bardziej skton-
ny ustala¢ tylko warunki brzegowe (m.in. wylaczenia z prywatyzacji),
a samemu inicjowac przeksztalcenia jedynie w szczegdlnie waznych
badz skomplikowanych przypadkach. W pozostatych krajach czesto
wystepowala praktyka typowania pojedynczych przedsigbiorstw lub
ich grup (np. z tej samej branzy) do prywatyzacji.

Po drugie, to umiejscowienie kompetencji prywatyzacyjnych
w strukturze wiadz publicznych. Pierwszy dylemat dotyczyl relacji
miedzy parlamentem i rzadem. W krajach, gdzie wola polityczna wdra-
zania reform rynkowych byla silna, parlamenty tworzyty tylko ramy
brzegowe dla prywatyzacji, za calg reszte odpowiadat rzad. W pozo-
stalych krajach parlamenty dazyly do utrzymywania $cistej kontroli
nad przebiegiem proceséw prywatyzacyjnych i byly zazwyczaj nasta-
wione do prywatyzacji znacznie bardziej krytycznie niz odpowied-
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nie agendy rzadowe. Drugi dylemat to stopien koncentracji funkcji
prywatyzacyjnych w strukturze wltadzy wykonawczej. W niektérych
panstwach wszystkie uprawnienia prywatyzacyjne byly skupione w jed-
nym specjalnie utworzonym urzedzie zadaniowym. W innych pan-
stwach, gléwnie nalezacych do WNP, mozna byto spotkac rozwigzania
mieszane, kiedy za prywatyzacje niektérych sektoréw odpowiadaly,
stosujac polska terminologie, organy zalozycielskie przedsiebiorstw.
Powodowalo to, poza czysto organizacyjnym utrudnieniem prowa-
dzenia spojnej polityki prywatyzacyjnej w ramach catej gospodarki,
zagrozenie utrzymania badZ nawet odtworzenia partykularnych in-
tereséw branzowych. Istnialo takze pytanie, czy funkcje prywatyzacji
majatku panstwowego powinny by¢ organizacyjnie polaczone z nad-
zorem nad tym majatkiem. Praktyka pokazala, ze to byl wybér miedzy
Scylla i Charybda: utworzenie superresortu taczacego funkcje wlasci-
cielaiprywatyzatora (a la polskie Ministerstwo Skarbu Pafistwa) mia-
o gwarantowac lepsza koordynacje polityki wiascicielskiej panstwa,
jednak tak duzy urzad oznaczal tworzenie w ramach rzadu poteznego
osrodka wplywo6w, co wzmacnialo partykularne interesy tego resortu.
Ponadto powstawal konflikt tych dwéch funkgji i resort byt skfonny
ograniczac prywatyzacje, aby nie uszczupla¢ swojego stanu posiadania,
bedacego podstawa jego wagi politycznej. Rozdzielenie funkcji nad-
zoru i prywatyzacji miedzy dwa resorty zmniejszalo wage polityczna
i bezwladnos¢ instytucjonalna pojedynczych urzedéw i likwidowato
wewnetrzny konflikt funkcji, natomiast sprzyjato konfliktom miedzy
urzedami — zwlaszcza kiedy jeden z urzedéw byt podporzadkowany
rzadowi, a drugi parlamentowi.

Skala wyzwan w obszarze dylematéw technicznych obejmujacych
narzedzia prywatyzacji takze byla wielka — ze wzgledu na niebywaly
zakres przeksztalcen i koniecznos¢ wypracowania zasadniczo nowych
rozwigzan, majacych zapewnic realizacje celéw prywatyzacji. W litera-
turze przedmiotu jest wiele klasyfikacji metod i technik prywatyzacji,
czasem bardzo szczegétowych, ale najprostszy i zarazem najczytelniej-
szy wydaje si¢ podzial na trzy podstawowe metody'®:

18  Podziat ten jest takze bliski zmodyfikowanej klasyfikacji Europejskiego Banku Odbudowy i Roz-
woju (EBOR): Transition Report 1999. Ten Years of Transition, European Bank for Reconstruction
and Development, London 1999, s. 286.
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» sprzedaz, metoda najbardziej rynkowa, byla stosowana we
wszystkich krajach postsocjalistycznych, nawet tych, ktére zre-
zygnowaly z wdrazania reform rynkowych. Zapewniata reali-
zacje przede wszystkim celu mikroekonomicznego, fiskalnego
i politycznego;

m prywatyzacja powszechna w réznych formach byla wdraza-
na w zdecydowanej wiekszosci krajéw postkomunistycznych.
Metoda ta stuzyla realizacji celu systemowego poprzez szyb-
kie rozdawnictwo wlasnosci, a takze celu spotecznego poprzez
egalitarystycznie rozumowany sprawiedliwy podzial majatku
wéréd obywateli;

= prywatyzacja menedzersko-pracownicza w réznych odmianach
wystepowata w ok. 3/4 krajéw postkomunistycznych, a w wiek-
szosci krajow Europy Potudniowo-Wschodniej, WNP i Polsce
stanowila jedno z podstawowych narzedzi. Miata przede wszyst-
kim stuzy¢ realizacji celéw spolecznych w stosunku do insideréw
oraz — w niektérych krajach, w tym w Polsce — sprzyjac droz-
nosci proceséw prywatyzacyjnych i wykorzystywaé potencjal
rozwojowy insideréw.

Zestaw stosowanych metod zalezal od zestawu celéw prywatyza-
cji, ich konkretnego wypelnienia trescia i wyobrazen o efektywnosci
poszczegélnych metod. Na tle pozostatych krajéw Polska wyréznia
sie wysoce heterogeniczng polityka prywatyzacyjna (zakladajac, ze
rézne grupy przedsiebiorstw wymagaja odmiennych procedur pry-
watyzacyjnych), w ramach ktérej stosowano wszystkie trzy podsta-
wowe metody prywatyzacji, aczkolwiek czesto w sposéb odbiegajacy
od stosowanego w innych krajach postsocjalistycznych.

Modele polityki prywatyzacyjnej i ich ewolucja

® Nie da si¢ w sposob jednoznaczny sklasyfikowacé polityki pry-
watyzacyjnej poszczegélnych krajow na podstawie sp6jnych modeli
prywatyzacji. Po pierwsze, z uwagi na liczbe i r6znorodnosc¢ stawia-
nych celéw oraz dokonanych wyboréw co do sposobdéw ich osiagnie-
cia nawet w krajach podobnych do siebie pod wzgledem warunkéw
spoleczno-politycznych i ekonomicznych oraz prowadzonej polityki
gospodarczej bardzo trudno jest wytyczy¢ granice miedzy poszcze-
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g6lnymi modelami. Po drugie, cele, priorytety i strategie prywatyzacji
w wielu krajach w sposéb istotny zmienialy sie w czasie.

Niemniej jednak, analizujac poszczegdlne elementy polityk pry-
watyzacyjnych, mozna méwic o istnieniu czterech ,klastréw po-
dobienstw”. Zréznicowanie wewnatrz zbudowanych w ten sposéb
modeli prywatyzacji miedzy poszczegélnymi krajami wcigz pozostaje
jednak duze i jest skutkiem niepoddajacej sie wiarygodnej interpreta-
cji odmiennosci polityki prywatyzacyjnej w poszczegélnych krajach
— bedacej raczej skutkiem indywidualnych decyzji rzadéw, niz prze-
jawem jakichs ogdlniejszych prawidtowosci.

Model pierwszy — $rodkowoeuropejski (kraje Europy Srodkowo-
-Wschodniej). W spoleczenistwach istniat konsensus co do generalnego
kierunku transformacji (przy wiekszym lub mniejszym braku zgody;,
jezeli chodzi o konkretne dziatania i stosowane narzedzia), zasadniczo
obecna byta wola polityczna do prowadzenia reform i decydenci mieli
relatywnie stabilne poparcie w§réd wyborcéw i grup intereséw. Prywa-
tyzacja przez dtuzszy czas odgrywata kluczowa role w polityce gospo-
darczej i stanowila jeden z filaréw transformacji postkomunistyczne;j.
Byla nakierowana przede wszystkim na kompleksowa realizacje ce-
16w systemowych, ekonomicznych i nieco pdzniej — takze fiskalnych.
Ograniczenia zakresu prywatyzacji z reguly byly najmniejsze sposréd
wszystkich krajéw postkomunistycznych, zas tempo — zazwyczaj naj-
szybsze. Zauwazalne bylo natomiast duze zréznicowanie w zakresie
miejsca prywatyzacji w kolejnosci reform i wystepowania oraz cha-
rakteru podmiotéw uprzywilejowanych badZ — znacznie rzadziej —
dyskryminowanych. Generalnie dynamika prywatyzacji, jej struktura
czasowa, miala wspélne cechy: najpierw byt okres ,heroiczny’, z jego
wysokim tempem przeksztalcen i ich szeroka skala. Nastepnie tem-
po prywatyzacji spadalo, poniewaz w domenie panistwowej zostawaly
przedsiebiorstwa, ktére bylo trudno sprywatyzowac ze wzgledéw tech-
nicznych, ekonomicznych, spotecznych czy politycznych. Wzrastat
opor ze strony innych grup intereséw, dla ktérych wlasnos¢ panstwowa
stanowila Zrédlo renty (centrale zwigzkowe, politycy, urzednicy itp.).
Doprowadzilo to do rozmycia strategii prywatyzacyjnych, odejscia na
drugi plan celéw systemowych i ekonomicznych, transakcje prywaty-
zacyjne zaczely by¢ zawierane gtéwnie pod presja potrzeb fiskalnych
rzadéw. Ponadto coraz czesciej zaczeto stosowac praktyke prywatyza-
cji cze$ciowej, kiedy panstwo sprzedajac pakiety akcji, w ten lub inny
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sposéb zachowywato kontrole korporacyjna nad dana spo6tka®. Taki
sposob prywatyzacji majatku panstwowego, stosowany zreszta takze
przez panistwa zachodnie, w literaturze przedmiotu uzyskal nazwe re-
luctant privatization®, co mozna w przyblizeniu przetlumaczy¢ jako
»prywatyzacja niechetna”.

Pod koniec pierwszej dekady XXI w. pojawilo sie kolejne wyzwa-
nie w postaci $wiatowego kryzysu finansowego, ktéry wywotat dys-
kusje nad rola panstwa w przezwyciezaniu kryzyséw gospodarczych.
Wzmocnily sie pozycje ekonomistéw i politykow stojacych na pozy-
cjach market failure i przekonujacych o koniecznos$ci bardziej aktywnej
roli panstwa w gospodarce, w tym na szczeblu mikroekonomicznym.
Wiekszos¢ najbardziej rozwinietych krajéw $wiata zaczeta pompowacd
olbrzymie srodki finansowe w gospodarke, m.in. na wspieranie du-
zych podmiotéw w sektorach przemystu i finanséw, ratujac je przed
upadkiem gtéwnie poprzez wykup (najczesciej tymczasowy) aktywow.
Nie ominely te procesy i postsocjalistycznych pafistw Europy Srodko-
wo-Wschodniej, aczkolwiek mozna mie¢ watpliwosci, czy faktycznie
zawsze za tym stalo wylacznie dazenie do stawienia czota kryzysowi
$wiatowemu i czy nie byl to pretekst do wzmocnienia zrédet renty,
zwiazany z sektorem panstwowym w gospodarce. Pod tym wzgledem
charakterystyczne sa przyktady Wegier i Polski.

W latach 9o. na Wegrzech przeprowadzono prywatyzacje na naj-
szersza ze wszystkich krajow postsocjalistycznych skale, gtéwnie
z udziatem BIZ, w zwigzku z czym udzial sektora prywatnego w PKB
juz w 1998 r. wzrést do rekordowego dla tych krajéw poziomu 80%?'.
Po objeciu w 2010 r. wladzy przez koalicje Fideszu i Chrzescijansko-
-Demokratycznej Partii Ludowej, bedacej zwolennikiem interwencjo-
nizmu panstwowego, panstwo zaczelo wykupywac podmioty sektora
prywatnego, gléwnie banki, zwiekszajac udzial panstwa w sektorze
bankowym do 60%?. Stosowano metode tzw. regulatory capture, czy-
li celowo tworzono gorsze warunki dla funkcjonowania bankdéw, aby

19 Szerzej zob. M. Battowski, P. Kozarzewski, Przedsiebiorstwa sektora publicznego w Polsce - préba
zdefiniowania i wyodrebnienia, ,Kwartalnik Nauk o Przedsiebiorstwie’, 2016, nr 1.

20 B.Bortolotti, M. Faccio, Reluctant Privatization,,FEEM Nota di Lavoro’, 2004, no. 130.

21 Transition Report 2001. Energy in Transition, European Bank for Reconstruction and Development,
London 2001, s. 156.

22 E.Voszka, Allamositds, privatizdcié, dllamositds, ,Kdzgazdasagi Szemle’, 2013, nr 12, 5. 1289-1317.
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radykalnie obnizy¢ ich atrakcyjno$¢ dla dotychczasowych wlascicieli
— tak wiec wykup bankéw przez panstwo, w odréznieniu od innych
krajow, gdzie zastosowano ten zabieg, nie byl zwiazany z prébami ich
ratowania. Wedlug niektérych ocen, w ciagu 4 lat wielko$¢ sektora
panstwowego w gospodarce zostala podwojona®.

W Polsce obserwowane w tym samym czasie wzmocnienie roli
panstwa jako gracza na rynku odbywato sie na zdecydowanie mniej-
sza skale i zwiekszenie stanu jego posiadania oficjalnie nie bylo ele-
mentem polityki gospodarczej. W sektorze przedsigbiorstw przejecia
uprzednio sprywatyzowanych przedsiebiorstw (czy ostatnio nawet
prywatnego banku, ktéry nigdy nie byt padstwowy) sa tlumaczone
indywidualnymi decyzjami biznesowymi podmiotéw gospodarczych
znajdujacych sie pod kontrola wlascicielska panstwa. Rownoczes-
nie w ciagu ostatnich kilku lat praktycznie wygaszono prywatyzacje,
za$ panstwo stara sie wzmocnic swoje uprawnienia w dziedzinie sto-
sunkéw wlasnosciowych. W lipcu 2015 r. parlament uchwalil ustawe
o kontroli niektérych inwestycji, ktéra daje panstwu mozliwo$¢ blo-
kowania wejscia inwestora strategicznego do szeregu spoétek o zna-
czeniu strategicznym — w tym spoétek prywatnych; trwaja prace nad
nowelizacjg ustawy o ofercie publicznej, ktéra m.in. wprowadza pre-
ferencje dla Skarbu Panstwa na rynku gieldowym wzgledem innych
graczy. Dzialania te sa ttumaczone koniecznos$cia aktywizacji roli
panstwa w obliczu $wiatowego kryzysu gospodarczego, ale ich gros
zostalo podjete dopiero po pierwszej fali kryzysu, ktéra polska gospo-
darka przeszla ze znacznie nizszymi kosztami, niz nawet najbardziej
rozwiniete gospodarki rynkowe, i praktycznie nie uciekajac sie do in-
terwencjonizmu panstwowego. Ponadto, w odréznieniu od Fideszu,
Platforma Obywatelska przez dluzszy czas reprezentowala relatyw-
nie najbardziej liberalne podejscie do polityki gospodarczej sposréd
innych ugrupowan i w pewnym momencie musiata dokona¢ zwrotu
prointerwencjonistycznego. Zatem mozna podejrzewac, ze u podstaw
obecnej polityki wiascicielskiej leza takze czynniki inne niz reakcja na
kryzys czy wzgledy ideologiczno-programowe.

Model drugi — potudniowoeuropejski, ,doganiajacy” (kraje Euro-
py Poludniowo-Wschodniej: Albania, Bulgaria, Rumunia oraz byte

23 M. Szanyi, dz.cyt, s.19.
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republiki Jugostawii): prywatyzacja odgrywata kluczowa role w po-
lityce gospodarczej i stanowila jeden z filaréw transformacji post-
komunistycznej. Podstawowe réznice w poréwnaniu z modelem
srodkowoeuropejskim to pézniejsze rozpoczecie wdrazania polityki
prywatyzacyjnej i wolne tempo na poczatku reform przy wiekszej wa-
dze celéw spotecznych i mniejszej — fiskalnych. Nastepnie w regionie
nastapilto przyspieszenie reform, co spowodowalo zwiekszenie tem-
pa prywatyzacji oraz modyfikacje jej celéw i priorytetéw na zblizone
do modelu srodkowoeuropejskiego. Przyczynily sie do tego pewne
czynniki zewnetrzne, stwarzajace odpowiednie mechanizmy zachet
do zmian. W przypadku Bulgarii, Rumunii i Chorwacji wiazalo sie
to w duzej mierze z perspektywa przystapienia do Unii Europejskie;j.
Przyspieszenie reform, w tym prywatyzacji, w Serbii faczylo sie z zai-
nicjowanymi przez spoteczno$¢ miedzynarodowa zmianami politycz-
nymi w tym kraju. Jeszcze wigekszy wplyw czynnikdéw zewnetrznych
mozna bylo zaobserwowac w Kosowie, gdzie prywatyzacja rozpoczeta
sie z inicjatywy i pod bezposrednim nadzorem organizacji miedzyna-
rodowych. Obecnie mozna stwierdzi¢, ze w szeregu krajéow regionu
nastepuje ostateczna konwergencja modelu poludniowoeuropejskie-
go ze srodkowoeuropejskim.

Model trzeci — postradziecki, ,stagnacyjny” (kraje WNP z wyjat-
kiem Biatorusi i Turkmenistanu). Jest wewnetrznie zréznicowany, ale
i tu prywatyzacja, przynajmniej formalnie, odgrywata kluczowa role
w polityce gospodarczej i stanowila jeden z filaréw transformacji post-
komunistycznej, ze znacznym udzialem celéw spotecznych i rézno-
rakich celéw ukrytych. Istnialy duze wylaczenia z prywatyzacji oraz
rozbudowany system ograniczen i preferencji dla podmiotéw pry-
watyzacji itp. W ramach modelu wystepowato wszakze wewnetrzne
zréznicowanie dotyczace zakresu prywatyzacji, tempa i ograniczen
przedmiotowo-podmiotowych. W krajach tych przez dluzszy czas
nie udawatlo sie osiggna¢ porozumienia miedzy najbardziej wplywo-
wymi grupami spoleczenstwa na temat podstawowych kierunkéw
rozwoju, nie méwiac juz o konkretnych mechanizmach ich realizacji.
Zewnetrznym przejawem tych réznic byt najczesciej konflikt miedzy
pragmatycznym z reguly rzadem (i prezydentem, tam gdzie on pelnit
funkcje zwierzchnika wladzy wykonawczej), opowiadajacym sie za
budowa instytucji rynkowych, a parlamentem, ktéry byt zdecydowa-
nie bardziej populistyczny. Najbardziej znany jest trwajacy przez cale
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lata 90. sp6r miedzy rzadem i parlamentem w Rosji. Skutki tych kon-
fliktéw dla reform byly rozmaite: od przyspieszenia reform w wyniku
przezwyciezenia oporu parlamentarzystow (zwlaszcza w dziedzinie
restrukturyzacji i prywatyzacji przedsiebiorstw) do ich zablokowa-
nia (obu skrajno$ci doswiadczyla m.in. Ukraina w latach 1999-2001).
Réwnoczesnie nastepowalo coraz wieksze podporzadkowanie celéw
i priorytetow prywatyzacji réznego rodzaju grupom poszukiwaczy
renty, zaréwno zainteresowanych, jak i niezainteresowanych prywa-
tyzacja. Najjaskrawszym przykltadem wykorzystywania prywatyzacji
w celu zaspokojenia intereséw grupowych jest Rosja, gdzie w potowie
lat 90. zostal dokonany radykalny zwrot w polityce prywatyzacyjnej,
uwlaszczajacy bankieréw w zamian za poparcie polityczne dla Bory-
sa Jelcyna.

Zatem kiedy w wigkszosci krajow WNP pewnego rodzaju kon-
sensus (a raczej niestabilna réwnowaga sit) zostal osiagniety, bardzo
roznit sie on od pierwotnych zalozen transformacji: wizja ustrojo-
wa byla juz wyjalowiona z wiekszosci celéw o charakterze efektyw-
nos$ciowym i spotecznym, a gléwnym zalozeniem reform stawato si¢
zaspokojenie potrzeb poteznych grup interesow. W takiej sytuacji za-
sadniczym motywem przeksztalcen wltasno$ciowych byto dazenie elit
politycznych i gospodarczych do samouwlaszczenia, ktére od poczat-
ku XXI w. w niektérych krajach, np. w Rosji i Kazachstanie, dopro-
wadzito nawet do swoistej pelzajacej renacjonalizacji. Skarb panstwa
bezposrednio lub przez tworzenie struktur holdingowych kontrolo-
wanych przez spéiki zalezne od panstwa zaczal obejmowac kontrola
uprzednio sprywatyzowane lub zgota od samego poczatku prywatne
przedsiebiorstwa. Termin ,renacjonalizacja” jest tu stosowany umow-
nie, poniewaz wlasno$¢ transferowano do rak panistwa w sposéb no-
minalny, a kontrole nad nia obejmowali wysoko postawieni urzednicy
i (w przypadku Rosji) takze przedstawiciele stuzb specjalnych w celu
osiagniecia korzysci prywatnych.

Model czwarty — niereformatorski, ,outsiderski” (Bialorus i Turk-
menistan): prywatyzacja nie odgrywa istotnej roli w polityce gospo-
darczej i nie stanowi filaru zmian. Prywatyzacja jest bardzo powolna,
z niezwykle duzymi wylaczeniami przedmiotowymi i podmiotowy-
mi oraz odbywa sie gléwnie pod presja potrzeb fiskalnych panstwa.
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Wyniki prywatyzagji

® Jako gltéwny miernik efektywnosci polityki prywatyzacji pro-
ponuje uzy¢ stopien osiagniecia jej celow — tak jak byly one w sposéb
bardziej lub mniej otwarty stawiane przez rzady panstw postsocjali-
stycznych. Takie podej$cie powinno poméc w uniknieciu wnioskowa-
nia subiektywnego, opartego na wlasnych pogladach i preferencjach
badacza: ekonomicznych, politycznych czy ideologicznych. Aczkol-
wiek bardzo zlozony i zmieniajacy sie w czasie charakter analizowa-
nych proceséw i brak dostepu do wielu istotnych informacji zmusza
czesto do wnioskowania bardzo ostroznego, bez kategorycznych osa-
déw, posredniego, nierzadko operujacego nie tezami, lecz hipotezami.
Generalnie mozna stwierdzi¢ bardzo duze zréznicowanie w stopniu
realizacji celéw prywatyzacji, przy czym zaden z tych celéw nigdzie
nie zostal w pelni osiagniety.

Stopien osiagniecia systemowego celu prywatyzacji mozna oszaco-
wac na podstawie wynikéw ilosciowych, czyli postepéw w prywatyzacji
przedsiebiorstw panstwowych, i zmiany ogélnej struktury wlasnoscio-
wej gospodarek, a takze po przyjrzeniu si¢ przedsiebiorstwom, ktére
pozostaly w domenie paristwowej. Jako mierniki wynikéw ilo$ciowych
mozna wykorzysta¢ wskazniki opracowane przez Europejski Bank
Odbudowy i Rozwoju (EBOR), ktére zawieraja w sobie kombinacje
danych ilosciowych i ocen eksperckich. Gléwna zaleta baz danych
EBOR jest objecie wszystkich krajéw postsocjalistycznych w catym
okresie transformacji, co utatwia analize dynamiki i analize poréw-
nawczg. Oprécz tego, dane te wydaja sie mie¢ wysoki stopien wiary-
godnosci, poniewaz zazwyczaj nie s3 sprzeczne z wynikami innych
badan i obserwacji rzeczywistosci. Wskazniki, obrazujace ilosciowo-
-strukturalny wymiar wynikéw prywatyzacji, zostaly zaprezentowane
w tabeli 1. EBOR stosuje specyficzny system punktacji, gdzie 1 ozna-
cza stan braku reform, zas 4,3 — ze reformy w danej dziedzinie zostaly
zakoniczone. W przypadku ,malej” prywatyzacji (drobnych zakladé6w,
gtéwnie w rzemio$le, handlu i ustugach) maksymalna punktacja ozna-
cza m.in. brak malych przedsiebiorstw panstwowych, w przypadku
»duzej” prywatyzacji — sprywatyzowanie ponad 75% przedsiebiorstw
panstwowych i nadzdr korporacyjny zgodny ze standardami $wiato-
wymi. Pozycja ,ogdétem” to $rednia tych dwdch wskaznikéw. Udzial
sektora prywatnego w PKB pokazuje postepy prywatyzacji w ,,szero-
kim” sensie, poniewaz uwzglednia takze prywatyzacje zatozycielska.
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Tabela 1. Postep w dziedzinie prywatyzacji wg wskaznikéw EBOR

Postep prywatyzacji przedsigbiorstw paristwowych (stan w20141.) | ydziat sektora prywat-
Kraje 3 wtym: nego w PKB (w %,
oglem »malej” prywatyzacji »duzej” prywatyzacji 20101)
Wszystkie kraje 3,6 3.9 3.2 67
Kraje Europy Srodkowo-Wschodniej
Czechy 4,2 43 4,0 80
Estonia 4,2 43 4,0 80
Litwa 4,2 43 4,0 75
totwa 4,0 43 3,7 70
Polska 4,0 43 3,7 75
Stowacja 4,2 43 4,0 80
Wegry 4,2 43 4,0 80
Srednia 41 43 3,9 77
Kraje Europy Potudniowo-Wschodniej
Albania 3,8 4,0 37 75
Bosnia 3,0 3,0 3.0 60
Butgaria 4,0 4,0 4,0 75
Chorwacja 4,0 43 37 70
Czarnogora 35 37 33 65
Macedonia 37 4,0 33 70
Rumunia 37 37 37 70
Serbia 32 37 2,7 60
Stowenia 37 43 3,0 70
Srednia 3,6 3,9 34 68
Kraje WNP ze $rednim poziomem wynikdw prywatyzacji
Armenia 38 4,0 3,7 75
Gruzja* 4,0 4,0 4,0 75
Kazachstan 35 4,0 3,0 65
Kirgistan 38 4,0 37 75
Motdowa 35 4,0 3,0 65
Rosja 35 4,0 3.0 65
Ukraina 35 4,0 3,0 60
Srednia 3,7 4,0 33 69
Kraje WNP z niskim poziomem wynikdw prywatyzacji
Azerbejdzan 2,8 3,7 2,0 75
Tadzykistan 32 4,0 23 55
Uzbekistan 3,0 33 2,7 45
Srednia 3,0 3,7 2,3 58
,Outsiderzy prywatyzacji”
Biatoru$ 2,0 23 17 30
Turkmenistan 17 23 1,0 25
Srednia 1,8 23 1,3 28
*Wystapita z WNP w 2009 1.

Zrédto: dane EBOR, obliczenia whashe.
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Analiza danych zawartych w tabeli 1 pokazuje, ze mimo iz prywa-
tyzacja duzych zakladéw nigdzie nie zostata doprowadzona do kon-
ca, obecnie w zdecydowanej wiekszo$ci krajéw postsocjalistycznych
prywatny sektor jest juz prawdziwym motorem gospodarki, wytwa-
rzajac co najmniej 2/3 PKB. Nalezy zaznaczy¢, ze ocena udzialu sekto-
ra prywatnego w PKB jest ostrozna, co wynika z préb uwzglednienia
wszystkich mozliwych posrednich sposobéw kontroli wlascicielskiej
ze strony panstwa, i juz nieco przestarzata (od 2010 r. EBOR przestatl
oblicza¢ ten wskaznik). Na przyklad obecnie, mimo znacznego spo-
wolnienia prywatyzacji w Polsce, wielko$¢ domeny panstwowej oce-
nia si¢ w mniej niz 20%**. Ale i tak udzial pafistwa we wlasnosci nawet
w najbardziej zreformowanych panstwach postsocjalistycznych jest
odczuwalnie wyzszy niz w rozwinietych gospodarkach rynkowych,
gdzie zazwyczaj nie przekracza on 10%. Dzieje sie tak m.in. dlatego,
ze pod kontrola panstwa w wiekszosci krajéw postkomunistycznych
pozostaly nie tylko te przedsigbiorstwa, ktére stuza realizacji spolecz-
no-ekonomicznych funkcji panstwa, lecz takze te, ktérych nie dalo sie
sprywatyzowac ze wzgledéw technicznych (brak popytu) badz poli-
tycznych i koniunkturalnych (opdr ze strony grup uzyskujacych rente
na majatku panstwowym badz z innych powodéw obawiajacych sie
prywatyzacji, fiskalna cennos¢ przedsigbiorstwa ze wzgledu na pla-
cone przez niego podatki i dywidende itp.).

Zréznicowanie wynikow ilosciowych prywatyzacji generalnie po-
krywa sie z podziatem na modele polityki prywatyzacyjnej. Do lideréw
naleza przede wszystkim kraje Europy Srodkowo-Wschodniej, bardzo
blisko, zwlaszcza jezeli chodzi o udziat sektora prywatnego w gospo-
darce, znajduja sie kraje Europy Potudniowo-Wschodniej. Podobne
wyniki formalnie uzyskata wieksza cze$¢ panstw WNP. Podstawowa
réznica miedzy tymi dwoma grupami panstw polega na tym, ze w kra-
jach Europy Potudniowo-Wschodniej przez dtuzszy czas obserwowato
sie ciagla poprawe wynikoéw prywatyzacji, zas w WNP wystepowata
stagnacja lub nawet regres. Zamykaja tabele trzy kraje WNP z niskim
poziomem wynikow prywatyzacji oraz dwa kraje ,outsiderzy’; w kté-

24 M. Battowski, P. Kozarzewski, Formal and Real Ownership Structure of the Polish Economy. State-
-Owned versus State-Controlled Enterprises, ,Post-Communist Economies’, 2016, vol. 28, issue 3.
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rych zreszta prywatyzacja nie byla filarem transformacyjnej polityki
gospodarczej.

Realizacja celu mikroekonomicznego zalezala gtéwnie od tozsamo-
$ci nowych inwestoréw. Mimo duzego rozrzutu wynikéw badan em-
pirycznych, generalnie rzecz biorac, outsiderska wlasnos¢ okazala si¢
bardziej efektywna niz insiderska, koncentrowana — niz rozproszona,
zagraniczna — niz krajowa®. Od tej reguly istnialy wyjatki, np. w kilku
krajach WNP (m.in. w Rosji, na Bialorusi, w Kazachstanie i Gruzji),
ktére przez dluzszy czas charakteryzowaly si¢ niskim udzialem sek-
tora prywatnego, brakiem potencjalnych inwestoréw zewnetrznych
i nierozwinietym rynkiem menedzeréw, ,insiderska” kontrola nad
przedsigbiorstwami sprywatyzowanymi czesto nie miala rozsadnej
alternatywy i wylacznie insiderzy — menedzerowie firm — okazywali
sie nosicielami rynkowych zachowan. Natomiast rola BIZ nie zawsze
byla pozytywna: sytuacja, kiedy klimat inwestycyjny byl niekorzyst-
ny, reguly gry ekonomicznej wypaczone i niepewne, przyciaga raczej
spekulantéw nastawionych na szybki zysk, niz inwestoréw zoriento-
wanych na dlugofalowe zaangazowanie w przedsiebiorstwa. Ponadto
czesto byly to tak naprawde osoby krajowe, ktére zalozyly firmy w ,,0a-
zach podatkowych’; czyli nieposiadajace wigkszosci cennych zasobéw
o charakterze niefinansowym?.

Problemem w realizacji celu mikroekonomicznego byta takze
sztuczna, nieodpowiadajaca interesom przedsiebiorstw i wymogom
rynku, struktura wlasnosci wielu przedsigbiorstw bezposrednio po
prywatyzacji w wyniku istnienia formalnych i faktycznych preferen-
¢ji i ograniczen dla réznych grup inwestoréw (np. preferencje dla in-
sideréw, ograniczenia dla kapitatu zagranicznego itp.). Oznaczato to
obiektywna konieczno$¢ przejscia przez okres redystrybucji wlasnosci,
tzw. wtornej prywatyzacji”’. I faktycznie wszedzie, nawet w krajach,

25 Zob.np. przeglady badar zawarte w:S. Estrin, J. Hanousek, E. Ko¢enda, J. Svejnar, dz.cyt.; B. Btasz-
czyk, I. Hashi, A. Radygin, R. Woodward, Corporate Governance and Ownership Structure in the
Transition. The Current State of Knowledge and Where to Go from Here, ,Studies and Analyses’,
2003, no. 264, CASE, Warsaw; W.L. Megginson, J.M. Netter, From State to Market. A Survey of Em-
pirical Studies on Privatization, ,Journal of Economic Literature’, 2001, vol. 39.

26 Szerzej zob. M. Battowski, P. Kozarzewski, Zmiana wiasnosciowa, s. 400-402.

27 Zob. B. Btaszczyk, I. Hoshi, R. Woodward (red.), Secondary Privatisation in Transition Economies.
The Evolution of Enterprise Ownership in the Czech Republic, Poland and Slovenia, Palgrave Mac-
millan, Hampshire-New York 2003.
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gdzie istnialy twarde ograniczenia na redystrybucje tytuléw wlasnosci
przedsiebiorstw sprywatyzowanych (jak np. na Bialorusi), rozpocze-
ly sie strukturalne procesy dostosowawcze, przede wszystkim w kie-
runku koncentracji wlasnosci i wyprowadzenia praw wlasnosci poza
spolke. Ale nawet w krajach, gdzie nie bylo zadnych ograniczen na
»wtérna prywatyzacje’, struktury poczatkowe byly z reguly do$¢ bez-
wladne i utworzyly zalezno$¢ $ciezkowa. A zatem chybione decyzje
prywatyzacyjne dotyczace ksztaltowania tych struktur przez diuzszy
czas wywieraly negatywny wptyw na funkcjonowanie przedsigbiorstw.

Z punktu widzenia osiagniecia fiskalnych celéw prywatyzacji,
w wiekszosci krajow postsocjalistycznych prywatyzacja istotnie stata
sie znaczacym zrédlem zasilajagcym budzet panstwa, nawet w tych, dla
ktorych realizacja fiskalnego celu prywatyzacji miata niezbyt wysoki
priorytet. Do skutkéw negatywnych nalezy zaliczy¢ pokuse kontynu-
acji nieracjonalnych wydatkéw budzetowych w warunkach wysokich
dochodéw od prywatyzacji; ponadto przypisywanie zbyt duzej uwagi
dochodowemu wymiarowi prywatyzacji czesto zakldcato hierarchie
celéw polityki prywatyzacyjnej, odsuwalo na dalszy plan osiagniecie
jej podstawowych celow: systemowych i mikroekonomicznych. Takze
zazwyczaj niepowodzeniem konczyly sie proby ograniczenia finanso-
wania przedsigbiorstw sektora publicznego — gtéwnie z powodu oporu
grup intereséw z nim zwigzanych. Formalnie wigkszo$¢ krajéw dosy¢
szybko obnizyla poziom oficjalnych subwencji, jednak pozostaty formy
pomocy poséredniej, przede wszystkim poprzez zaleglosci podatkowe
i z tytulu innych zobowigzan wobec budzetu.

Zadnemu z krajéw nie udato si¢ w petni osiagnaé spotecznych celéw
prywatyzacji. Pomijajac zasadnicza niemozliwo$¢ zapewnienia przy
pomocy reform rynkowych sprawiedliwosci spolecznej, rozumiane;j
jako zmniejszenie nieréwnosci spotecznych, konkretne mechanizmy
realizacji same w sobie czesto prowadzily do nadmiernego wzrostu
zréznicowan. Potegowalo sie poczucie niesprawiedliwos$ci, krzywdy.
Préby realizacji celu sprawiedliwosci spotecznej na szczeblu mezo
i mikro takze nie przyniosty oczekiwanych rezultatéw. Zobowigzania
o charakterze socjalnym, nakladane na inwestoréw, co prawda po-
zwolily na pewne zlagodzenie szoku transformacyjnego, lecz odbylo
sie to kosztem spowolnienia restrukturyzacji, zmniejszenia inwesty-
cji i dochodéw budzetu. Bardzo czesto potencjalni inwestorzy w ogo-
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le rezygnowali z udzialu w prywatyzacji na takich warunkach (czes¢
z nich decydowatla sie wtedy na zalozenie nowej spétki).

Kraje, ktore postawily na jako$¢ procesow prywatyzacyjnych oraz
na przygotowanie niezbednego otoczenia regulacyjnego i ekonomicz-
nego dla rodzacego si¢ sektora prywatnego, odnotowaly duzo lep-
sze wyniki w osiagnieciu politycznego celu prywatyzacji, stwarzajac
znacznie szersze kregi zainteresowane budowa systemu liberalno-
-rynkowego z prawdziwego zdarzenia, niz pozostate kraje. Ale nawet
im nie udato si¢ stworzy¢ stabilnej bazy spoteczno-politycznej nowe-
go systemu. Na to zlozyly sie m.in. wciaz niewystarczajaca sita poli-
tyczna grup spotecznych zainteresowanych jak najbardziej gtebokimi
i konsekwentnymi reformami rynkowymi, powszechny negatywny
stosunek spoleczenstwa do prywatyzacji oraz uksztattowanie sie wply-
wowych grup ,poszukiwaczy renty” hamujacych konsolidacje proce-
su reform?®. Jeszcze gorzej wyglada sytuacja w krajach, gdzie reformy
wdrazano niekonsekwentnie, polityka gospodarcza zostala zawlasz-
czona przez partykularne interesy, a wladze postawily na uzyskanie
masowego poparcia ze strony szerokich rzesz spoteczenistwa. Mimo
atrakcyjnosci idei powszechnego rozdawnictwa majatku, jego niska
warto$¢ realna, pojawienie si¢ grup majacych uprzywilejowany do-
step do prywatyzowanego mienia, szerzace si¢ klientelizm i korupcja
wywolaly powszechne poczucie, Ze spoteczenstwo zostato oszukane,
powodujac rozczarowanie nie tylko prywatyzacja, lecz takze reforma-
mi rynkowymi w ogole.

Z celéw pobocznych najbardziej rozpowszechnione bylo wspiera-
nie rozwoju instytucji finansowych, przede wszystkim rynku kapitato-
wego — zwlaszcza w krajach, ktdre realizowaly programy prywatyzacji
masowej. W odréznieniu od Polski, najczesciej starano sie zapewnic
jak najszybszy jego rozwdj kosztem jakosci. Rezygnacja z tworzenia
odpowiedniego otoczenia regulacyjnego prowadzila do licznych dys-
funkcji zwigzanych m.in. z asymetria informacji, niskiej jakosci ryn-
ku, co negatywnie wplywalo na jego atrakcyjnosc i pelnienie funkcji
zrodla kapitatu dla sektora przedsiebiorstw i oceny funkcjonowania

28 Szerzej zob. P. Kozarzewski, R. Woodward, The Reform Process in Post-Communist Transition. Un-
derstanding Reform in Eastern and Central Europe and the Commonwealth of Independent States,
w: J.M. Fanelli, G. McMahon (red.), Understanding Market Reforms, vol. 2, Motivation, Implemen-
tation and Sustainability, Palgrave Macmillan, Houndmills-New York 2006, s. 173-178.
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spolek. Potwierdzaja to m.in. badania poswiecone wplywowi prywa-
tyzacji masowej na rynki kapitalowe Czech i Rosji®.

Realizacja ukrytych cel6w stawianych w ,,dobrej wierze” takze od-
niosta bardzo ograniczone sukcesy. Co prawda, w niektérych krajach
(np. w Rosji) w ten sposéb udalo sie zapewni¢ wysokie tempo pry-
watyzacji, ale zostalo to oplacone uksztaltowaniem nieefektywnych
struktur wlasnosci, dysfunkcjami w zachowaniach nowych wlascicie-
li i kadry zarzadzajacej i masowym rozczarowaniem spoleczenstwa.
W sposéb oczywisty ukryte cele o charakterze ,karygodnym” mialy
negatywny wplyw na przebieg i prywatyzacji, i transformacji jako ca-
tosci. Natomiast z punktu widzenia tych grup czesto byt to ich sukces
partykularny: uzyskanie zZrédet renty poprzez uwtaszczenie na majatku
panstwowym. Zjawisko to bylo bardziej charakterystyczne dla krajow
WNP, w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej gtéwne Zrédta renty
byly zwiazane z przywilejami uzyskiwanymi w sektorze panstwowym,
a nie z prywatyzacja.
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