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Koncepcje reformy systemu nadzoru
nad spélkami z udzialem Skarbu Panstwa w Polsce

Streszczenie: W ostatnich latach system nadzoru wtascicielskiego nad przedsiebiorstwami
z udzialem Skarbu Panstwa w Polsce ulegl dwém istotnym zmianom. W 2017 roku zostato
zlikwidowane Ministerstwo Skarbu Panstwa, ktérego kompetencje podzielono pomiedzy
branzowych ministréw. Po dwéch latach powrécono do systemu scentralizowanego. Zasto-
sowane rozwigzanie nie powinno by¢ uznawane za docelowe, poniewaz zapowiedziano
dalszg prace nad systemem nadzoru wlascicielskiego w Polsce. Celem artykutu jest zapro-
ponowanie kierunku dalszych reform systemu nadzoru nad przedsiebiorstwami zalez-
nymi od Skarbu Panstwa na podstawie dotychczasowych do$wiadczen zaré6wno Polski,
jak i krajow rozwinietych. Metodami badawczymi wybranymi do realizacji tego celu sa:
studia literaturowe, analiza systeméw nadzoru wlascicielskiego w krajach rozwinietych,
ze szczegblnym uwzglednieniem rozwigzan stosowanych we Francji, Wielkiej Brytanii
i Norwegii, oraz analiza rozwigzan rozwazanych i implementowanych w naszym kraju od
poczatku lat dziewieédziesigtych. Szerzej opisano system nadzoru funkcjonujacy w Polsce
w latach 2017-2019. Z przeprowadzonej analizy wynika, ze zdecentralizowany system nie
sprawdzit sie w naszym kraju. Ujawnily sie stabosci tego rozwigzania opisywane w litera-
turze, szczegdlnie brak przejrzystosci oraz zatarcie granicy pomiedzy funkcjg wtasciciel-
ska i regulacyjng panstwa. Na koniec zaproponowano rekomendacje, wéréd ktérych zwré-
cono uwage na potrzebe jednoznacznego wyodrebnienia funkcji wlascicielskiej panstwa,
zwiekszenia niezalezno$ci instytucji sprawujacych nadzér i kontynuowania prywatyzacji.
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Abstract: The system for supervising state-owned enterprises in Poland has undergone
substantial changes in recent years. In 2017, the Ministry of the Treasury was disbanded,
and its powers were divided among several government ministers. Two years later, the
previous centralised system was reinstated. At the same time, further modifications have
been announced. The objective of this article is to propose a direction for further reforms
based on the experience of both Poland and the world’s most developed economies. The
research methods are a literature review, an analysis of ownership supervision systems
in developed countries, with a particular emphasis on France, Britain and Norway; and
an analysis of measures considered and implemented in Poland. The decentralised super-
vision system at work in Poland from 2017 to 2019 is described in extensive detail. The
analysis shows that this system failed to live up to expectations. Weaknesses, as identified
in research reports, included a lack of transparency and a blurred borderline between the
ownership and regulatory functions of the state. This article offers some policy recommen-
dations that highlight the need to separate the ownership function of the state, increase the
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Wprowadzenie

Ustawa o zasadach zarzgdzania mieniem panstwowym z dnia 16.12.2016.
zmienita system nadzoru nad przedsiebiorstwami Skarbu Panstwa w Polsce.
Zlikwidowane zostalo Ministerstwo Skarbu Panstwa, ktérego kompetencje
przejal Prezes Rady Ministréow i podzielit je pomig¢dzy branzowych mini-
strow. Tym samym nastgpito odejscie od scentralizowanego modelu nadzoru
wlascicielskiego, powszechnego w krajach rozwinietych i rekomendowanego
przez OECD, na rzecz nadzoru rozproszonego realizowanego przez struk-
tury branzowe.

Trudno jednoznacznie ocenié, czy zmiana modelu nadzoru nad wspo-
mnianymi przedsiebiorstwami wynikala z politycznej potrzeby likwidacji
MSP - instytucji, wokét ktérej od lat koncentrowaly sie negatywne stereotypy
zwigzane z procesem prywatyzacji, czy tez mamy do czynienia ze §wiadomym
powrotem do rozwigzan z czaséw tzw. , Polski resortowej”, w ktérych nadzér
nad przedsiebiorstwami panstwowymi sprawowaly zjednoczenia branzowe.

Filar [2020] obszernie uzasadnia teze, ze zmiana polityki panstwa, ktéra
rozpoczela sie po wyborach parlamentarnych w 2015r., ma charakter kom-



Dominik Aziewicz, Koncepcje reformy systemu nadzoru nad spétkami... 137

pleksowy i prowadzi do wdrozenia nowej wizji rzadzenia panstwem, inspiro-
wanej rozwigzaniami stosowanymi w Polsce przed 1989 r., w ramach ktérej
podmioty zalezne od Skarbu Panistwa postrzegane sg jako narzedzia realiza-
cji polityki rzadzacej wigkszosci.

Oceng te¢ wzmacnia fakt, ze w roku 2016 wigkszos$¢ parlamentarna oglo-
sita zakonczenie procesu transformacji gospodarczej w Polsce i zaprzestanie
prywatyzacji kontrolowanych przez panstwo przedsigebiorstw. Oznacza to, ze
zamiarem rzadzacych jest utrzymanie w sferze dominium panstwa 173 jed-
noosobowych spélek Skarbu Panstwa oraz 275, w ktérych panistwo posiada
cze$¢ udziatéw [Prezes Prokuratorii Generalnej, 2019]. Warto takze zauwa-
zy¢, ze poczawszy od 2017 roku panistwo polskie podjeto kilka préb nacjona-
lizacji przedsi¢biorstw, w tym sprywatyzowanego wcze$niej banku Pekao SA.

Eksperyment ze zdecentralizowanym systemem nadzoru wtascicielskiego
okazal sie nieudany. Teze te potwierdza fakt, ze po wyborach parlamentar-
nych w 2019 roku nastgpit powrét do koncepcji scentralizowanego nadzoru
nad majatkiem Skarbu Panstwa. Powotano nowy organ — Ministra Aktywéw
Panstwowych, ktéremu przekazano nadzér nad wiekszoscig przedsiebiorstw
znajdujacych sie w dominium panstwa, co podaje w watpliwo$¢ zasadno$é
zmian wprowadzonych dwa lata wcze$niej i jest powodem do refleksji nad
systemem nadzoru nad przedsiebiorstwami z udziatem Skarbu Pafistwa w Pol-
sce, szczegblnie ze nowy model nie wydaje sie domkniety, na co wskazuje
powolanie Pelnomocnika Rzadu do spraw reformy nadzoru wtascicielskiego
nad spétkami Skarbu Panstwa.

Liczba podmiotéw zaleznych od Skarbu Panstwa w Polsce i ich znacze-
nie w polskiej gospodarce sg na tyle duze, ze potrzebna wydaje si¢ analiza
i ocena kierunku przyjetego po wyborach w 2015 r. zaréwno z perspektywy
wiedzy teoretycznej, jak i doSwiadczen wypracowanych przez kraje rozwi-
nigte. Szczegodlnie wazne wydaje si¢ wypracowanie rekomendacji prowadza-
cych do przygotowania i wdrozenia efektywnego systemu nadzoru wtasciciel-
skiego, wymuszajacego ekonomiczng racjonalno$é decyzji podejmowanych
przez organy spélek, oczywiscie z uwzglednieniem intereséw i polityki pan-
stwa. Sg to gléwne cele artykulu, w ramach ktérego przedstawiono teore-
tyczne podstawy nadzoru wlascicielskiego, modele nadzoru przyjete w innych
krajach oraz przebieg procesu ewolucji nadzoru witascicielskiego w Polsce
po 1989 roku, ze szczeg6lnym uwzglednieniem rozwigzan implementowanych
w ostatnich latach. Na koniec zaprezentowano rekomendacje.

Pojecie nadzoru wlascicielskiego

Nadzér wlascicielski stanowi nieodzowny element polityki wtascicielskiej
panstwa. Niektorzy autorzy, jak Porzycki i Oplustil [2018], uwazaja te dwa
pojecia za niemal tozsame. Ich zdaniem polityka wtascicielska to ,dzialania
podejmowane przez panstwo w odniesieniu do mienia publicznego” [Oplu-
stil, Porzycki, 2018]. W takim ujeciu polityka wtascicielska stoi w opozycji do
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polityki prywatyzacyjnej, poniewaz celem drugiej jest zmniejszenie zakresu
dzialania pierwszej. Inaczej te kwestie postrzega Kozarzewski [2019], ktory
definiuje polityke wlascicielska jako ,dziedzine polityki gospodarczej, doty-
czacg wykonywania przez panstwo lub podmioty od niego zalezne pelnej wigzki
uprawnien wilascicielskich” [Kozarzewski, 2019]. Na wigzke uprawnien wia-
Scicielskich sktada si¢ posiadanie, korzystanie i rozporzadzanie przedmiotem
wlasnosci. Rozporzadzanie zaklada zar6wno nabywanie, jak i zbywanie, wiec
wedtug Kozarzewskiego polityka wtascicielska sktada sie z dwoch elemen-
téw: polityki nadzoru korporacyjnego (w tym nadzoru wtascicielskiego) oraz
polityki przeksztatcen wlasnosciowych (w tym prywatyzaciji).

Nadzor korporacyjny, wladztwo korporacyjne to ttumaczenia angielskiego
terminu corporate governess oznaczajacego relacje przedsigbiorstwa z jego
interesariuszami. Nadzor wiascicielski stanowi jego szczegdlny przypadek,
tzn. relacje organéw przedsiebiorstwa z jego wilascicielami, czyli w przy-
padku przedmiotu rozwazan niniejszego artykutu — ze Skarbem Panstwa
[Postuta, 2013].

Cele panstwa wobec nadzorowanych przedsiebiorstw

Obie definicje polityki wlascicielskiej podkreslajg napiecie pomiedzy nad-
zorem wlascicielskim a prywatyzacjg. Do pewnego stopnia sg to komplemen-
tarne dziedziny polityki, zazwyczaj sg wykonywane przez te same podmioty
administracji panstwowej, np. do niedawna Ministerstwo Skarbu Panstwa.
Nie sposéb jednak nie zauwazy¢, ze ich cele sg ze sobg sprzeczne.

Na poczatku lat dziewieédziesigtych dominujgcym celem prywatyzacji byta
transformacja gospodarki poprzez zmiane struktury wlasno$ciowej. Wraz ze
zmniejszeniem liczby przedsiebiorstw kontrolowanych przez panstwo ten cel
tracil na znaczeniu, a prywatyzacja stuzyta gléwnie zwickszeniu efektywnosci
przedsiebiorstw i niwelowaniu patologii, ktére wynikaty z braku rachunku
ekonomicznego w tych przedsigbiorstwach, kreowaniu uktadéw konkuren-
cyjnych oraz pozyskiwaniu $rodkéw do budzetu panstwa [Oplustil, Porzycki,
2018]. Realizacje celéw fiskalnych uwaza sie za dominujacy motyw péznej
prywatyzacji [Kozarzewski, 2019].

Ogoélnie rzecz ujmujac, nadzér wiascicielski ma za zadanie godzi¢ mikro-
ekonomiczng efektywnosé przedsiebiorstw znajdujacych sie w sferze domi-
nium panstwa z interesem publicznym [Oplustil, Porzycki, 2018]. Za interes
publiczny mozna uzna¢ dzialanie na rzecz dobra wspélnego, co jest wynika-
jacym z konstytucji obowigzkiem panstwa. Oznacza to, ze Skarb Panstwa jest
zobowigzany realizowac cele publiczne niezaleznie od obowigzku pomnazania
warto$ci aktywow, do czego jako powiernik wlasnosci wszystkich obywateli
réwniez jest zobowigzany [Romanowski, 2015].

W praktyce postrzeganie interesu publicznego zalezy od modelu panstwa,
ktory jest realizowany. Block rozréznia pigc¢ takich modeli [Battowski, Kwiat-
kowski, 2018]:



Dominik Aziewicz, Koncepcje reformy systemu nadzoru nad spétkami... 139

1) panstwo débr publicznych,

2) panstwo stabilno$ci makroekonomicznej,
3) panstwo praw socjalnych,

4) panstwo rozwojowe,

5) panstwo socjalistyczne.

Panstwo débr publicznych zapewnia budowe débr publicznych oraz dostep-
nos$¢ ustug publicznych potrzebnych do funkcjonowania spoteczenstwa. Moze
realizowac ten cel poprzez zlecanie zadan przedsiebiorstwom prywatnym
albo bezposrednio przez kontrolowane przez siebie podmioty. Pafistwo stabil-
no$ci makroekonomicznej ma na celu tagodzenie szokéw koniunkturalnych
i rozumiane w keynesowski sposéb stabilizowanie gospodarki. Zdarza sie, ze
narzedziami takiej polityki sg réwniez przedsiebiorstwa kontrolowane przez
Skarb Panstwa. Przy ich uzyciu panstwo moze wplywaé na stabilno$¢ zatrud-
nienia oraz utrzymanie poziomu popytu zagregowanego. Panstwo socjalne
dba o zabezpieczenie potrzeb socjalnych obywateli. W tej sytuacji publiczna
wlasno$é przedsiebiorstw moze by¢ wykorzystywana do zapewnienia potrzeb-
nych débr obywatelom (nierzadko po cenie nizszej niz rynkowa). Panstwo roz-
wojowe bierze za cel stymulowanie wzrostu gospodarczego. Przedsiebiorstwa
kontrolowane przez Skarb Panstwa moga stuzyé¢ do przeprowadzania strate-
gicznych inwestycji infrastrukturalnych lub ekspansji zagranicznej. Panstwo
socjalistyczne jest modelem, w ktérym panstwo prébuje zastepowac rynek,
a decyzje podejmowane sg w systemie centralnego planowania. W takim uje-
ciu panstwo jest wlaScicielem wiekszosci czynnikéw wytwérezych.

Wszystkie wymienione wyzej modele sg kontrowersyjne, a pozadany wplyw
panstwa na gospodarke jest przedmiotem sporu. Obrazujg one jednak zwig-
zek pomiedzy wizjg panstwa a postrzeganiem roli przedsiebiorstw kontro-
lowanych przez Skarb Panstwa. Zdarza sie takze, ze panstwowe wladztwo
nad przedsiebiorstwami wykorzystywane jest dla realizacji celéw doraznych.
Podmioty te moga byé np. zZrédtem dywidendy przekazywanej do budzetu
panstwa lub zapewnia¢ dobrze wynagradzane miejsca pracy osobom zwig-
zanym z rzadzaca wigkszoScig. Realizacja tych celéw nie moze tlumaczyé
dlugofalowego utrzymywania przedsigbiorstw w sferze dominium panstwa.
Postrzeganie spétek Skarbu Panstwa jako Zrdédla dochodu jest niejedno-
znaczne etycznie, chociaz panstwo jak kazdy wtasciciel ma prawo do udziatu
w zysku. Czesto jednak wysokos¢ pobieranej dywidendy przekracza mozliwo-
$ci przedsigbiorstwa, istotnie ograniczajac jego rozwdj. Szczegdlnie naganng
praktyka jest traktowanie spoétek skarbu panstwa jako tzw. ,tupu politycz-
nego”, tzn. drenowanie ich poprzez zatrudnianie os6b zwigzanych z partig
rzadzaca, zwlaszcza na stanowiskach powyzej ich kwalifikacji. Rozwazania
na ten temat pozornie wykraczaja poza dyskurs ekonomiczny, jednak pomi-
niecie tych zjawisk uniemozliwia pelne zrozumienie proceséw zachodzacych
w spélkach Skarbu Panstwa.
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Problemy nadzoru wlascicielskiego

Ze specyfiki spotek Skarbu Panstwa wynika wiele probleméw, ktére utrud-
niajg sprawowanie nad nimi nadzoru. Pierwszy z nich okresla si¢ mianem
,problemu agencji”, dotyczy on relacji miedzy menedzmentem przedsiebior-
stwa a wlascicielem, ktérym jest Skarb Panistwa. Obie strony majg ograniczony
dostep do informacji, rézne cele i poziom ryzyka. Przykladem dylematu wyni-
kajacego z relacji ,pryncypal-agent” w spétkach Skarbu Panstwa jest dos¢
powszechne naklanianie wladz spélek do podejmowania decyzji korzystnych
z perspektywy interesu panstwa (lub politycznego interesu partii rzadzacej),
a niekorzystnych dla tych podmiotéw.

Problem agencji wystepuje w relacji ,zarzad-wtasciciel” rowniez w przy-
padku przedsiebiorstw prywatnych, ale w spétkach z udzialem Skarbu Panistwa
mozna go zaobserwowadé na wielu poziomach, poniewaz wtasciciel jest zbio-
rowy [Postula, 2013]. Problem wydaje si¢ szczegblnie ciekawy, jesli uznamy
ministra odpowiedzialnego za nadzér za agenta, a spoleczenstwo za praw-
dziwego pryncypata. W takiej sytuacji problem agencji zachodzi na kazdym
poziomie przedstawicielstwa: pomiedzy wladzg spétki a ministrem, pomie-
dzy ministrem a premierem, pomiedzy rzadem a parlamentem i pomiedzy
parlamentem a obywatelami.

Drugim problemem jest wielo$¢ celéw realizowanych jednocze$nie przez
rézne organy administracji panistwowej. Ten problem ujawnit si¢ z pelng moca,
kiedy kompetencje nadzorcze w stosunku do poszczegélnych przedsiebiorstw
zaleznych od panstwa zostaly przekazane branzowym ministrom, co w wielu
wypadkach spowodowato pomieszanie funkcji wlascicielskiej z funkcja regu-
lacyjng. Takie praktyki m.in. mogg prowadzi¢ do ochrony nadzorowanych
podmiotéw przed konkurencja, tzn. tworzenia takich warunkéw gry rynko-
wej, w ktorej spotki Skarbu Panstwa bedg zajmowaly uprzywilejowang pozy-
cje w stosunku do podmiotéw prywatnych [Kozarzewski, 2019].

Trzecim problemem jest niska przejrzysto$é systemu [Kozarzewski, 2019].
W sytuacji, w ktérej wlasciciel nie ryzykuje swoja osobistg strata, jak to sie
dzieje w przypadku podmiotéw prywatnych, nalezy bra¢ pod uwage wigksze
ryzyko nieefektywnych decyzji i potencjalnych naduzy¢. Transparentno$é
nadzoru moze zmniejszy¢ poziom wspomnianych zagrozen, niestety jej stan
w polskim systemie bardzo trudno jest uznac za zadowalajacy.

Modele nadzoru wlascicielskiego wg OECD

Organizacja Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) od wielu
lat publikuje raporty dotyczace nadzoru korporacyjnego, m.in. w przedsig-
biorstwach z udzialem Skarbu Panistwa. Pomaga w ten sposéb w standaryzacji
polityki wtascicielskiej na calym $wiecie. Waznym osiggnieciem bylo opraco-
wanie i opublikowanie w 2005 roku Wytycznych OECD dotyczgcych nadzoru
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korporacyjnego w przedsiebiorstwach publicznych'. Gléwnymi rekomenda-
cjami zawartymi w tym dokumencie byty: rozgraniczenie funkcji wtasciciela
od innych funkcji panstwa, podporzadkowanie przedsiebiorstw z udziatem
Skarbu Panstwa takim samym regutom gry rynkowej, jakie dotyczg podmio-
téw prywatnych, ochrona akcjonariuszy mniejszo$ciowych oraz przejrzysto$é
i jasne ustalenie (w aktach prawnych) zasad nadzoru korporacyjnego [OECD,
2005a]. Zgodnie z metodologia OECD wyréznia sie trzy podstawowe modele
nadzoru wiascicielskiego. Sg to [OECD, 2005b]:

* model zdecentralizowany,

* model scentralizowany,

* model dualny.

Model zdecentralizowany oznacza rozproszenie kompetencji nadzorczych
pomiedzy rézne podmioty administracji panstwowej. Zazwyczaj przedsie-
biorstwa zostajg przyporzadkowane ministrom odpowiedzialnym za sektory
gospodarki zwigzane z ich dziatalnoscia. Zaletg tego modelu jest przekazanie
nadzoru podmiotom, ktére majg branzowa wiedz¢ i do§wiadczenie w danej
dziedzinie. Wsréd wad nalezy wymienié zatarcie granicy pomiedzy funkcja
wlascicielskg i regulacyjng panstwa oraz brak wystandaryzowanych zasad
nadzoru, wspélnych dla wszystkich spétek z udzialem Skarbu Panstwa [Grze-
gorczyk, 2012].

Model scentralizowany polega na koncentracji kompetencji nadzorczych
w jednym podmiocie: ministerstwie, agencji rzadowej lub holdingu. Taki model
promowany jest przez OECD jako najbardziej transparentny i jednoznacznie
rozdzielajacy sfere imperium oraz dominium [Grzegorczyk, 2012]. W efekcie
systemy nadzoru wlascicielskiego wielu krajéw daza do centralizacji, chociaz
rzadko udaje sie ja w pelni osiggnaé, np. w Polsce, kiedy nadzér sprawowalo
Ministerstwo Skarbu Panstwa, istniala grupa wyjatkéw, tzn. przedsiebiorstw
niepodlegajacych scentralizowanemu nadzorowi [Baltowski, Miszewski, 2006].

Rozréznia sie rowniez model dualny bedacy polgczeniem dwéch wyzej
opisywanych. W takim ujeciu czeéé uprawnien wlascicielskich nalezy do
branzowych ministréw, a cze$é do podmiotu wyspecjalizowanego w nadzo-
rze [Grzegorczyk, 2012].

Modele nadzoru wlascicielskiego w krajach rozwinigtych

Poszukujac dobrych rozwigzan dla Polski, warto si¢ przyjrze¢ najlepszym
praktykom krajéw zachodnich. Battowski i Kwiatkowski dokonali podziatu
systeméw nadzoru witascicielskiego w réznych krajach, biorgc pod uwage
geneze przedsiebiorstw kontrolowanych przez Skarb Panstwa, wielko$¢ tego
sektora w gospodarce, funkcje przedsigbiorstw znajdujacych sie w sferze domi-

I Termin ,przedsiebiorstwo publiczne” jest thumaczeniem state owned enterprises zastosowanym
w polskiej wersji dokumentu. W niniejszym artykule zastosowano ttumaczenie: ,przedsig¢bior-
stwo z udziatem Skarbu Panstwa”.
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nium panstwa oraz realizowany model nadzoru wg metodologii OECD. Na
tej podstawie wsrdd krajow rozwinietych wyréznili trzy modele funkcjono-
wania przedsiebiorstw panstwowych. Sg to [Baltowski, Kwiatkowski, 2018]:
1) model kontynentalny,

2) model anglosaski,

3) model skandynawski.

Kontynentalny model nadzoru wlascicielskiego

Model kontynentalny jest zr6znicowany wewnetrznie. Dotyczy panstw,
w ktérych systemy nadzoru znaczaco si¢ r6znig od siebie w zakresie stoso-
wanych rozwigzan. Sektor publiczny pelni w nich funkcje wynikajace z istoty
panstwa débr publicznych, panstwa stabilizacji makroekonomicznej oraz pan-
stwa praw socjalnych. W krajach z tej grupy przedsiebiorstwa kontrolowane
przez Skarb Panstwa sg trwalym, lecz nie dominujagcym elementem gospodarki
[Baltowski, Kwiatkowski, 2014]. W wigkszosSci przypadkéw powstaly one po
IT wojnie §wiatowej, na fali zainteresowania keynesizmem, po czym od lat sie-
demdziesigtych XX w. ich udzial w gospodarce spadat ze wzgledu na prywa-
tyzacje i si¢ ustabilizowal. Dzisiaj funkcjonujg gtéwnie w branzach uznanych
za strategiczne. W wielu przypadkach objete sg efektywnym, transparentnym
nadzorem, ktéry upodabnia je do przedsiebiorstw prywatnych. Do krajéw z tej
grupy nalezg Francja, Wlochy oraz Niemcy [Baltowski, Kwiatkowski, 2018].

Uzytecznym przyktadem modelu kontynentalnego jest Francja, poniewaz
jest to kraj o gleboko zakorzenionych tradycjach etatystycznych, w ktérym
pomimo prywatyzacji wielu przedsiebiorstw wtasno$é panstwowa odgrywa
istotng role w gospodarce [Baltowski, Kwiatkowski, 2018]. Charakterystycznym
rozwigzaniem dla modelu francuskiego jest scentralizowany nadzér prowa-
dzony za posrednictwem agencji rzadowej, dziatajacej podobnie jak holding.
Zaletg przekazania nadzoru agencji panstwowej jest wytaczenie nadzoru ze
struktury administracyjnej rzadu. Wspomniang agencja dzialajaca na zlece-
nie rzadu francuskiego jest APE (Agence des participations de I'Etat), czyli
Agencja Wlasnos$ci Panstwowej. Zarzadza ona portfelem okoto 80 przedsie-
biorstw, wycenianych na 100 mld EUR [APE, 2017]. Portfel APE ma charak-
ter heterogeniczny. Przedsiebiorstwa réznig sie formg organizacyjng, branza
i wielkoScig udziatu Skarbu Panstwa [Biuro Analiz Sejmowych, 2019]. Teore-
tycznie agencja w swoich dziataniach kieruje si¢ gléwnie przestankami eko-
nomicznymi i dazy do wzrostu warto$ci posiadanego portfela inwestycyjnego,
jednak w praktyce utrzymuje duze pakiety udziatéw w przedsiebiorstwach,
ktére przynosza maty dochéd [APE, 2017]. Dzieje sie tak prawdopodobnie
dlatego, ze nie wszystkie przedsiebiorstwa realizujg cele stricte ekonomiczne.
Niektérzy autorzy wskazujg na brak klarownego rozgraniczenia pomiedzy
realizowaniem misji publicznej przez przedsiebiorstwa i ich dziatalnoScig
stricte gospodarcza, co utrudnia ocene efektywnosci podejmowanych dzia-
fan [Grzegorczyk, 2012].
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Warto zauwazy¢, ze we Francji reprezentanci Skarbu Panstwa w organach
nadzorczych przedsiebiorstw sg wybierani z bazy danych, zawierajacej nazwi-
ska okoto dwéch tysiecy specjalistéw proponowanych przez rzad [APE, 2017].
Na jej podstawie APE sporzadza krotka liste, ktéra jest ostatecznie opinio-
wana przez wlasciwego ministra, ktéry ma prawo podjecia ostatecznej decy-
zji dotyczgcej wakatu. Taka procedura ma zagwarantowaé transparentno$é
i ograniczy¢ niepozadane praktyki jak preferowanie oséb zwigzanych z partig
rzadzaca, jednak pomimo tego rozwigzanie francuskie jest krytykowane za
brak przejrzystosci i tworzenie mozliwo$ci wywierania wpltywu przez polity-
kéw na decyzje podejmowane w spétkach [GUBERNA, 2014].

Anglosaski model nadzoru wlascicielskiego

Model anglosaski wyréznia sie niskim udziatem przedsiebiorstw z udzia-
tem Skarbu Panstwa w gospodarce. Wlasno$é publiczna jest obecna raczej
na poziomie lokalnym, jedynie w sporadycznych sytuacjach witascicielem
przedsiebiorstw jest rzad centralny. W krajach tej grupy panstwo pelni role
panstwa débr publicznych oraz panstwa stabilizacji koniunktury. Kontrolo-
wane przez nie przedsiebiorstwa funkcjonujg gtéwnie na niekonkurencyjnych
rynkach [Battowski, Kwiatkowski, 2018]. Z drugiej strony warto zauwazy¢,
ze w krajach anglosaskich stosuje sie ,ratunkowa nacjonalizacje” przedsie-
biorstw prywatnych w okresach gorszej koniunktury. W tym czasie udzial
przedsiebiorstw Skarbu Panstwa ros$nie [Baltowski, Kwiatkowski, 2014].
W okresie prosperity sa do$¢ konsekwentnie zbywane. Przypadki takich wyda-
rzen mozna bylo zaobserwowaé w czasie ostatniego kryzysu gospodarczego.
Do krajéw realizujacych model anglosaski zaliczamy Wielkg Brytanie, Stany
Zjednoczone oraz Irlandie [Baltowski, Kwiatkowski, 2018].

Przyktadem modelu anglosaskiego jest system nadzoru witascicielskiego
w Wielkiej Brytanii. W tym kraju sektor przedsiebiorstw z udzialem Skarbu
Panstwa jest nieduzy i jego znaczenie dla gospodarki bardzo ograniczone.
W zwigzku z tym nadzér byl sprawowany przez branzowe ministerstwa.
W 2003 roku powotano wyspecjalizowang agencje¢ o nazwie Shareholder
Executive (ShEx) nadzorowang przez Departament Gospodarki, Innowacji
i UmiejetnoSci. Charakterystyczng cechg administracji brytyjskiej jest powie-
rzanie realizacji poszczegblnych dziedzin polityki zewne¢trznym agencjom.
Organy panstwa odpowiedzialne sg za kierunek i koncepcje [Grzegorczyk,
2012]. Uprawnienia wlascicielskie agencji byly bardzo ograniczone. W wiek-
szo$ci przypadkéw ministerstwa, z ktérymi ShEx wspdlnie wykonywat funk-
cje nadzorcze, podejmowaly wspdtprace na zasadzie dobrowolnosci [House
of Commons, 2007].

0d 2008 roku panstwo brytyjskie przeprowadzito kilka istotnych nacjonaliza-
cji w sektorze finansowym. W ten spos6b w sferze dominium panstwa znalazty
si¢ trzy banki. Uprawnienia wlascicielskie wzgledem tych podmiotéw zostaly
przekazane nowo powstatemu holdingowi UK Financial Investments (FI). Jego
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zadaniem bylo komercyjne zarzadzanie aktywami bankéw po ich nacjonaliza-
cji i nastepnie sprzedaz posiadanych akcji [UK Financial Investments, 2018].
FI funkcjonowalo niezaleznie od ShEx, co uznaje si¢ za krok wstecz
na drodze do utworzenia scentralizowanego nadzoru [Grzegorczyk, 2012].
Ten dualizm w nadzorze trwat dziesie¢ lat. W 2018 roku oba podmioty zostaty
potaczone w holding o nazwie Goverment Investments (GI). Jednym z celéw
bylo skoordynowanie dzialan ekspertéow ShEx i FI oraz stworzenie dlugo-
terminowego planu zbycia czeSci aktywow, zwlaszcza znacjonalizowanych
bankéw. Ponadto w efekcie potaczenia ShEx stat sie bardziej niezalezny od
rzadu i biezacej polityki branzowych ministerstw, co mialo da¢ mu wiekszg
elastyczno$é w zakresie podejmowanych decyzji i zaowocowaé wyzszg stopg
zwrotu z posiadanych aktywéw [UK Government Investments, 2018].

Skandynawski model nadzoru wlascicielskiego

Model panstw skandynawskich jest rozwinieta forma modelu kontynental-
nego (niektére typologie je lacza) [Baltowski, Kwiatkowski, 2014]. Specyfika
panstw péinocy Europy polega na tym, ze sektor publiczny odgrywa wiegk-
szg role niz w przypadku modelu kontynentalnego, ale w przeciwienstwie
do panstw postsocjalistycznych nadzér wlascicielski jest bardzo efektywny
- niejednokrotnie podawany za wzor. Niestety, implementacja tego modelu
w Polsce jest bardzo trudna, poniewaz jego skutecznos$é jest w duzej mierze
przypisywana wyznawanym w krajach skandynawskich warto$ciom kultu-
rowym, jak poszanowanie prawa lub zaufanie wobec panstwa, w mniejszym
stopniu obecnym w $wiadomoS$ci zbiorowej obywateli krajéw postsocjali-
stycznych. Do grupy tej naleza Norwegia, Szwecja i Finlandia [Battowski,
Kwiatkowski, 2018].

Wartym uwagi przykladem modelu skandynawskiego jest system nadzoru
wlascicielskiego funkcjonujacy w Norwegii. Stanowi on wazny punkt odnie-
sienia w dyskursie dotyczacym implementacji tego typu rozwigzan w innych
krajach, réwniez w Polsce. Panstwo norweskie stawia sobie za cel upodobnie-
nie funkcjonowania wiekszosSci przedsiebiorstw kontrolowanych przez Skarb
Panstwa do ich prywatnych odpowiednikéw [Baltowski, Kwiatkowski, 2018].
Realizowany model nadzoru wyrdéznia sie transparentng strukturg. Przedsie-
biorstwa znajdujgce sie w dominium panstwa zostaly podzielone na cztery
grupy [GUBERNA, 2014]:

* realizujace cele komercyjne,

* realizujgce cele komercyjne, majace utrzymac swojg siedzibe w Norwegii,
* realizujgce cele komercyjne oraz inne zdefiniowane cele,
* realizujgce polityke sektorowa.

Przedsiebiorstwa realizujace jedynie cele komercyjne operuja na wolnym
rynku i konkurujg z podmiotami prywatnymi. Panstwo norweskie deklaruje,
ze nie ma dlugofalowego interesu w utrzymywaniu tych przedsiebiorstw
w swojej sferze dominium, mozna sie zatem spodziewaé, ze podmioty z tej
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grupy bedg prywatyzowane. W przedsiebiorstwach z drugiej grupy panstwo
zazwyczaj nie posiada pakietu kontrolnego, jest jednak zainteresowane, aby
siedziby firm pozostaly w Norwegii. W takiej sytuacji utrzymuje jedng trze-
cig liczby glos6w na walnym zgromadzeniu, ktéra daje tzw. ,negatywng kon-
trole”, czyli mozliwo$é blokowania niektérych inicjatyw (takich jak przenie-
sienie siedziby). Przedsig¢biorstwa trzeciej grupy poza celem komercyjnym
realizuja dodatkowy. Znaczna cze$¢ z nich dysponuje surowcami, ktére zda-
niem norweskiego rzagdu powinny pozosta¢ pod kontrolg panstwa. Ostatnig
grupe stanowig przedsiebiorstwa realizujgce polityke sektorowa. Podlegajg
one odmiennym zasadom nadzoru niz pozostate. Maja one réwniez indy-
widualnie zdefiniowane cele [Norweskie Ministerstwo Handlu, Przemystu
i Rybotéwstwa, 2015].

Raporty dotyczace norweskiego systemu nadzoru mocno podkreslajg zna-
czenie oddzielenia funkcji wtascicielskiej panstwa od pozostatych zadan rzadu.
Z tego powodu wydzielono departament w Ministerstwie Handlu, Przemystu
i Rybotéwstwa zajmujacy sie tylko przedsigbiorstwami nalezacymi do Skarbu
Panstwa. Podlegaja mu przedsiebiorstwa z trzech pierwszych grup. Przed-
siebiorstwa czwartej grupy pozostaly pod kontrolg branzowych ministerstw.
Norweski system nadzoru wtascicielskiego zmierza w kierunku centralizacji,
ale ze wzgledu na istnienie czwartej kategorii przedsiebiorstw okres$la sie go
jako dualny [GUBERNA, 2014].

Rozwigzaniem charakterystycznym dla Norwegii jest powotywanie komite-
téw nominacyjnych w tych spétkach z udzialem Skarbu Panstwa, ktére sg noto-
wane na gietdzie. W sktad takich komitetéw powolywani sg reprezentanci
wlascicieli, w tym Skarbu Panstwa. Ich zadaniem jest trafne zdiagnozowanie
potrzeb kadrowych w radach dyrektoréw i dobér takich kandydatéw, ktérzy
wzmocnig ich funkcjonalno$§¢ [GUBERNA, 2014]. Dla kazdej rady sporzadza
sie ogdblny opis potrzebnych kompetencji na podstawie prowadzonej dziatal-
nosci i spodziewanych wyzwan. Organizuje si¢ réwniez specjalne seminaria,
w trakcie ktérych czltonkowie rad dyrektoré6w wymieniajg sie wiedzg [Nor-
weskie Ministerstwo Handlu, Przemystu i Rybotéwstwa, 2017].

Nadzo6r wlascicielski w okresie transformacji gospodarczej

Polska podobnie jak inne kraje postsocjalistyczne rozpoczeta transforma-
cje gospodarcza na przetomie lat osiemdziesigtych i dziewieédziesigtych dwu-
dziestego wieku. Jednym z najwazniejszych wyzwan zwigzanych z przej$ciem
od gospodarki centralnie planowanej do rynkowej byta zmiana wlasnosciowa.
W Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej zdecydowana wiekszo$é czynnikow
wytworcezych byla zorganizowana w formie przedsigbiorstw panstwowych.
Prywatyzacja stala si¢ jednym z gtéwnych zadan stojacych przed odbudowy-
wanym panstwem. W tych okoliczno$ciach polityka nadzoru wtascicielskiego
byta traktowana drugoplanowo, ograniczata si¢ gtéwnie do zmiany formy
organizacyjnoprawnej przedsiebiorstw. W poczatkowym etapie transformacji
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nie uchwalono aktéw prawnych majacych regulowaé obowigzki panstwa jako
wlasciciela, a jego uprawnienia byly bardzo ograniczone i rozproszone. Bal-
towski i Miszewski sugeruja nawet, ze moglo to by¢ swiadome zaniedbanie.
Ich zdaniem liberalni politycy obawiali sig, ze praca nad tworzeniem systemu
nadzoru wilascicielskiego odwréci uwage od prywatyzacji, ktéra miata prio-
rytetowe znaczenie dla panstwa [Baltowski, Miszewski, 2006]. Przed prze-
prowadzeniem komercjalizacji przedsiebiorstw panstwo petnito tzw. nadzoér
zalozycielski i nie dysponowatlo pelng wigzka praw wlasnosci w stosunku do
przedsiebiorstw panstwowych. Organami administracji publicznej, ktérym
podlegaty przedsiebiorstwa, byly branzowe ministerstwa i urzedy wojew6dz-
kie (kiedy ich dziatalno$¢ miata zasieg lokalny). Z czasem coraz wiecej upraw-
nien przejmowalo Ministerstwo Przeksztalcenn Wlasnosciowych (pézniejsze
Ministerstwo Skarbu Panstwa).

Od roku 1990 do 2016 nadz6r wlascicielski w Polsce zmierzat w kierunku
centralizacji. Nie byl to jednostajny postep. Zmieniajace si¢ ekipy rzadowe
mialy rézny stosunek do wlasnosci panstwowej. Baltowski [2015] wyréznia
cztery etapy ewolucji nadzoru wtascicielskiego w Polsce do 2014 roku, a Koza-
rzewski [2019] wyréznia pie¢ do 2018 roku. Typologie obu autoréw wydaja sie
komplementarne wzgledem siebie i zostang potraktowane tgcznie:

Cztery etapy polityki wlascicielskiej [Baltowski, k Perlo'dyzaqa polskiej pohtyl.(l nadzoru .
2015]: orporacyjnego panstwa w okresie transformacji
' [Kozarzewski, 2019]:
1) etap pionierski (1990-1992), 1) etap poczatkowy (1990-1993),
2) etap kapitalizmu politycznego (1993-1997), 2) polityzacja nadzoru korporacyjnego panstwa
(1993-2001),
3) etap kapitalizmu politycznego a rebours 3) proéby konsolidacji nadzoru korporacyjnego
(1998-2006), panstwa (2001-2011),
4) etap kapitalizmu panstwowego (2007-2014). 4) wzrost etatyzmu (2011-2015),
5) w kierunku kapitalizmu panstwowego (2015-...).

Etap pionierski (lub poczatkowy) rozpoczyna si¢ wraz z utworzeniem jed-
noosobowych spélek Skarbu Panstwa, ktére powstaly poprzez komercjaliza-
cje przedsiebiorstw panstwowych oraz z powolaniem do zycia Ministerstwa
Przeksztalcen Wtasnos$ciowych. Jak sama nazwa urzedu wskazuje, polityka
wlascicielska byta z oczywistych wzgledéw skoncentrowana na prywatyzacji.
W zakresie nadzoru wprowadzono kilka innowacji, np. egzaminy dla czton-
kéw rad nadzorczych oraz listy kandydatéw do tych rad. Pionierski charakter
nadzoru wlascicielskiego objawiat sie w tym czasie poprzez podejmowanie
zdroworozsadkowych decyzji i funkcjonowanie bez szczegétowych wytycz-
nych i regulacji prawnych.

0Od 1993 roku rozpoczat si¢ etap, ktéry Kozarzewski nazywa ,polityzacja
nadzoru korporacyjnego”, a Balttowski ,kapitalizmem politycznym”. Wraz
z przejeciem wladzy przez lewicowy rzad nadzor wtascicielski zostal podpo-
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rzadkowany interesom grupowym zwigzanym z partig rzadzacg [Kozarzew-
ski, 2019]. Poluzowano wymagania dotyczace cztonkéw rad nadzorczych
(uproszczono zdawanie egzamindéw, zarzucono prowadzenie listy kandyda-
téw). Uwidocznily si¢ tez stabosci systemowe takie jak: brak jednolitych, spi-
sanych zasad nadzoru oraz brak transparentnos$ci podejmowanych decyzji
[Baltowski, Kozarzewski, 2014]. Sytuacja nie zmienila si¢ znaczaco po przyje-
ciu ustawy z 1996 roku o komercjalizacji i prywatyzacji przedsi¢biorstw pan-
stwowych i powotaniu Ministerstwa Skarbu Panstwa, aczkolwiek ze wzgledu
na rozszerzenie jego uprawniel w stosunku do Ministerstwa Przeksztalcen
Wiasnosciowych i przejecie nadzoru nad kolejnymi podmiotami nalezy uznaé
to za krok w kierunku centralizacji nadzoru wiascicielskiego.

Opisywany model relacji panstwa z kontrolowanymi przedsiebiorstwami
byt kontynuowany po zmianie rzadzacej wigkszosci. Pojawily sie takze nowe
zagrozenia. Wspoélrzadzaca Akcja Wyborcza Solidarnosé (AWS) wywodzila sie
ze zwigzkéw zawodowych, wiec lobby pracownicze zaczeto w istotny sposéb
wplywacé na polityke wlascicielska. Zjawisko to Baltowski okresla jako ,kapi-
talizm polityczny a rebours”. Polega ono na uzyskaniu uprzywilejowanej pozy-
cji przez przedsiebiorstwa znajdujace sie w sferze dominium panstwa kosz-
tem prywatnych przedsiebiorstw i konsumentéw [Battowski, 2015]. Zwigzki
zawodowe majace na celu zachowanie przywilejéw oraz miejsc pracy hamo-
waly restrukturyzacje przedsiebiorstw i upominaty sie o pomoc publiczna.

Kozarzewski zwraca uwage, ze od 2001 roku zaczely sie pojawiaé préby
konsolidacji nadzoru korporacyjnego panstwa. Zmiany wynikaly z powszech-
nego przeSwiadczenia wyborcéw, ze w sektorze spétek z udzialem Skarbu
Panstwa dochodzi do naduzyé¢. W 2001 roku po przejeciu wtadzy przez SLD
sporzadzono raport otwarcia zawierajacy liste nieprawidtowosci, o ktére
nowy rzad oskarzal swoich poprzednikéw. Efektem zwigzanej z nim dyskus;ji
byt dokument Docelowy model nadzoru wlascicielskiego nad spétkami Skarbu
Paristwa. W 2004 roku wydano zbiér dobrych praktyk Zasady nadzoru wtasci-
cielskiego nad spotkami Skarbu Pavistwa oraz innymi paristwowymi osobami
prawnymi, a w 2005 roku ukazaty sie Wytyczne OECD dla nadzoru korpora-
cyjnego przedsiebiorstw publicznych, ktére do dzisiaj stanowig wazny punkt
odniesienia w debacie o polityce wlascicielskiej panstwa. Warto zauwazy¢, ze
dokumenty z tego okresu pierwszy raz od poczatku transformacji traktowaty
nadzér wlascicielski w sposéb systemowy, jako calosé [Baltowski, Miszewski,
2006]. Wsréd kontrowersyjnych rozwigzan nalezy wymieni¢ wprowadzong
w 2001 roku tzw. ustawe kominowg regulujacg wynagrodzenia czlonkéw zarza-
déw w spotkach Skarbu Panstwa (oraz spétkach corkach) oraz prawo ,zto-
tej akcji”, ktére wprowadzono ustawg o szczegdlnych uprawnieniach Skarbu
Panstwa oraz ich wykonywaniu w spétkach kapitalowych o istotnym znacze-
niu dla porzadku publicznego lub bezpieczenstwa publicznego z 2005 roku.
Dzi¢ki nowym uprawnieniom Skarb Panstwa mégt blokowac decyzje w sp6t-
kach, w ktérych nie mial wigkszosci gloséw na walnym zebraniu akcjonariu-
szy [Battowski, Kozarzewski, 2014].
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W 2010 roku trwaly prace nad projektem o nazwie Narodowy Program
Nadzoru Wtascicielskiego (NPNW) zakladajacym powotanie komitetu nomi-
nacyjnego, ktérego zadaniem miato by¢ ,udzielanie rekomendacji kandyda-
tom (...) do pelnienia funkcji cztonkéw rad nadzorczych spétek uznanych za
podmioty o kluczowym znaczeniu dla Skarbu Panistwa (lub organéw nad-
zorczych, w przypadku podmiotéw niebedacych spétkami) oraz opiniowa-
nie wnioskéw w sprawie odwotania czlonkéw tych organéw” [Druk sejmowy
nr 3580, 2010]. Komitet mial by¢ wylaczony ze struktury rzadu i zachowy-
waé daleko idgcg suwerenno$é. Ze wzgledu na wyznaczone zadania dzia-
tanie komitetu poréwnywano do firmy headhunterskiej. Jego decyzje miaty
by¢ wolne od wplywu politycznego oraz przesadnej formalizacji i biurokracji
charakterystycznych dla administracji publicznej [Komisja Skarbu Panstwa,
2010]. Cztonkowie komitetu mieli by¢ powolywani na piecioletnig kadencje.
Twoércey projektu zakladali, ze w sktadzie komitetu znajda sie wybitni specjali-
Sci z Polski i z zagranicy. W praktyce realizacja tych zalozen mogla si¢ okazaé
trudna, poniewaz cztonkowie komitetu mieli by¢é nominowani przez polity-
kéw. Nowym systemem nadzoru miato zostaé objetych 20 spétek o szczegdl-
nym znaczeniu dla panhstwa, pozostale przedsigbiorstwa mialy zosta¢ szybko
sprywatyzowane. Oznaczalo to jednocze$nie zmniejszenie domeny panstwo-
wej oraz utrwalenie kontroli panstwa nad wybranymi podmiotami [Baltow-
ski, 2015]. Projekt jednak nigdy nie zostal zrealizowany.

Zdaniem Baltowskiego od 2007 roku mozna obserwowacé wzrost aktywno-
$ci panstwa w sferze dominium i $miale wykorzystywanie spétek jako narze-
dzi w polityce gospodarczej. Ten etap okresla mianem kapitalizmu panstwo-
wego. Kozarzewski wskazuje na podobne procesy dopiero od 2011 roku. To
podejscie jest blizsze autorowi tego tekstu, szczegdlnie w kontekscie prac nad
projektem NPNW z 2010 roku. Jak w wiekszo$ci krajéw w Polsce po kryzysie
wzroslo zaangazowanie panstwa w gospodarke. Jednym z tego objawéw byta
koncepcja tzw. ,narodowych czempionéw”. Mialy to by¢ spéiki strategiczne,
z zadaniem realizowania polityki panstwa [Lonczak, 2015]. Bylo to podejscie
znaczaco odbiegajace od dotychczasowej polityki, poniewaz punkt ciezkosci
w polityce wilaScicielskiej panstwa miat zostaé przesuniety z przeksztatcen wita-
sno$ciowych w kierunku aktywnego nadzoru witascicielskiego [Forbes, 2013].

Po wyborach w 2015 roku i przejeciu wladzy przez Prawo Sprawiedliwo$é
(PiS) proces ten zostal zdynamizowany. W 2016 roku obwieszczono zakon-
czenie transformacji systemowej i zaniechanie dalszej prywatyzacji. Podjeto
réwniez prace nad nowym systemem nadzoru wlascicielskiego. Poczatkowo
zakladano powotanie panstwowego holdingu (ewentualnie agencji), ktéry
pehitby role wlasciciela w stosunku do innych spétek bedacych w dominium
panstwa [Wirtualny Nowy Przemyst, 2016]. Takie rozwigzania sg stosowane
w $wiecie. W wielu krajach holdingi zarzadzaja pakietami akcji, ktérych wia-
Scicielem jest panistwo, np. Magyar Nemzeti Vagyonkezel4 (MNV) na Wegrzech,
Solidium Oy w Finalndii i Goverment Investments (GI) w Wielkiej Brytanii.
Zdarza sie réwniez, ze agencje rzgdowe pelnig funkcje nadzorcze, np. Agence
des participations de I'Etat (APE) we Francji, Shareholder Executive (ShEx)
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wczeéniej w Wielkiej Brytanii. Tego rodzaju rozwigzania sg dobrze postrze-
gane przez OECD, poniewaz z zalozenia dajg sp6tkom wiekszg niezalezno$é
od biezacej polityki. Zazwyczaj wigza sie z przedstawieniem transparentnych
zasad nadzoru.

Podobnie jak w przypadku NPNW projekt nie dotyczyt wszystkich podmio-
téw, a jedynie grupy okoto 50 strategicznych spétek [Rzeczpospolita, 2016].
Przeniesienie ich do holdingu miato pogtebi¢ wspélprace pomiedzy nimi i daé
efekty synergii. Przykladem mozliwych wspélnych dziatan byto wzajemne
$wiadczenie dostaw towaréw i ustug, np. spétki miaty zaktadaé konta w PKO
BP, a ich przedstawiciele korzystaé na preferencyjnych zasadach z linii LOT
[Rzeczpospolita, 2016]. Autorzy projektu zapewniali, ze nie zaktéci to zasad
zdrowej konkurencji, co wydaje si¢ kontrowersyjng teza. Pozostate spotki
mialy by¢ przekazane branzowym ministrom.

Z poczatkiem stycznia 2017 roku dokonano najwiekszej zmiany w sys-
temie nadzoru wlascicielskiego od poczatku transformacji. Zlikwidowano
Ministerstwo Skarbu Panstwa, a jego uprawnienia przekazano premierowi,
ktéry uzyskatl daleko idacg swobode w przekazywaniu swoich kompeten-
cji podleglym organom, z ktérej skorzystat. W efekcie nadzér zostal rozpro-
szony i przekazany ministrom branzowym. Ten system funkcjonowal dwa
lata, po czym uprawnienia wlasScicielskie zostaty przekazane nowo powsta-
temu Ministerstwu Aktywéw Panstwowych. Oznacza to, ze w roku 2019 nad-
z0r wilascicielski nad spétkami z udziatem Skarbu Panstwa zostal ponownie
scentralizowany. Zatozenia i funkcjonowanie obu systeméw zostaty opisane
w dalszej czesci artykutu.

Nadzor sprawowany przez Premiera RP i branzowe ministerstwa

Jak juz wspomniano, zmiany, ktére zostaly wprowadzone pierwszego
stycznia 2017 roku znaczaco przeksztalcily system nadzoru nad spétkami
z udzialem Skarbu Panstwa. Najwazniejszg z nich byta likwidacja Minister-
stwa Skarbu Panstwa i przekazanie jego kompetencji bezpo$rednio Prezesowi
Rady Ministrow. Byt to wyraz nowej filozofii sprawowania wtadzy i prowa-
dzenia polityki gospodarczej. Podwazone zostaly dotychczasowe paradygmaty
roli panstwa w gospodarce, ktérych pochodng stanowi polityka wtascicielska.

Ogloszono zakonczenie transformacji gospodarczej i rezygnacje z dalszej
prywatyzacji. Stanowi to wazny punkt zwrotny w historii polskiej polityki
wlascicielskiej, poniewaz do tej pory panowato przekonanie, ze domena pan-
stwowa bedzie sie zmniejsza¢. Warto podkresli¢, ze w opisywanym okresie
podjeto kilka préb nacjonalizacji. W niektérych przypadkach dotyczyto to pod-
miotéw, ktére wczedniej byly sprywatyzowane (Pekao SA, PESA Bydgoszcz
SA, Polskie Koleje Linowe, Stocznia Gdansk SA). Podjeto réwniez nieudang
prébe nacjonalizacji pierwotnej sp6tki Solaris Bus & Coach SA [Filar, 2020].

Nowy system sprawial wrazenie scentralizowanego. Kompetencje nad-
zorcze zostaly przekazane Prezesowi Rady Ministrow. Ustawodawca stwo-
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rzyl jednak mozliwo$¢ dalszego transferu tych uprawnien na rzecz innych
organdéw. Tak sie stalo juz dwa dni po wejsciu w zycie nowych przepiséw. Dnia
3 stycznia 2017 roku wydano rozporzadzenie, ktore przekazywato kompetencje
nadzorcze branzowym ministrom [Dz.U. 2017 poz. 10, 2017]. Inaczej rzecz
ujmujac, w zakresie spelniania oczekiwain OECD nadzér w Polsce zmienit sie
z kategorii rozwigzan preferowanych w kierunku rozwigzan dopuszczalnych.

Jesli wzigé pod uwage liczbe podmiotéw podlegajacych kontroli, najwiek-
sze kompetencje uzyskal Minister Rozwoju i Finanséw. Przejat on kompeten-
cje nadzorcze w stosunku do 245 spétek, w tym PKO BP, PZU, PLL LOT oraz
GPW. Nastepny w kolejno$ci Minister Infrastruktury i Budownictwa uzyskat
kontrole nad 48 podmiotami, w tym nad Pocztg Polska, Polskim Holdingiem
Nieruchomo$ci oraz PKP. Minister Energii kontrolowat 42 podmioty, w tym
spotki energetyczne (Enea, Energa, Tauron, PGE), petrochemiczne (Orlen
i Lotos) oraz gérnicze (KGHM, JSW, Kompania Weglowa, Siarkopol) [Dz.U.
2017 poz. 10, 2017].

Ewentualng zaletg zdecentralizowanego nadzoru jest przeniesienie upraw-
nien wilascicielskich do organu, ktéry ma najwiekszg wiedze i do§wiadczenie
w zakresie danego sektora gospodarki [Grzegorczyk, 2012]. Trudno jest jed-
nak obroni¢ poglad, ze tak bylo w tym przypadku, poniewaz podzial upraw-
nien nie byt stabilny. Ustawa nie rozstrzygala, ktéry minister jest wlasciwy dla
nadzorowania danej spéiki. Nie zawierata réwniez kryteriéw, jakimi powinien
sie kierowaé premier, przekazujac kompetencje. Pierwsze zmiany pojawity
sie w niespetna miesigc po dokonaniu podziatu (26 stycznia 2017r.). Niektére
zawieraly drobne przesunigcia dotyczace jednej czy dwdch spétek, inne nawet
kilkudziesieciu. Zmiany dotyczyly wszystkich organéw peigcych funkcje
nadzorcze, a najwieksze Ministra Rozwoju. Ustawa z 16 grudnia 2016 r. miata
umozliwié¢ ,okreslenie nowego elastycznego i transparentnego modelu roz-
strzygania o wlasciwo$ci organéw w zakresie wykonywania uprawnien wla-
Scicielskich w stosunku do spélek” [Druk sejmowy nr 1053, 2016]. Mial si¢
on cechowaé zaréwno elastycznoscig, jak i transparentno$cig. Najwyrazniej
taki model nie zdazyl sie wykrystalizowaé. Nie zostalo réwniez podane do
wiadomosci publicznej, jakimi kryteriami kierowal sie premier we wspomi-
nanych przypadkach, co moze budzi¢ watpliwosci, czy podziat ma charakter
funkcjonalny (wynikajacy z wczes$niej zatozonego modelu), czy tez wynikat
z uwarunkowan politycznych.

Czeste zmiany dotyczace podmiotu pelnigcego nadzor wiascicielski na og6t
oznaczajg rowniez zmiany w organach podleglych przedsiebiorstw. Dziennik
»Rzeczpospolita” realizowal projekt nazwany ,barometrem prezeséw”, pole-
gajacy na monitorowaniu zmian na stanowiskach prezeséw w najwiekszych
spotkach Skarbu Panstwa. Z przeprowadzonego badania wynika, ze na prze-
fomie 2016 i 2017 roku doszto do rekordowej liczby zmian w obserwowa-
nych spétkach. W roku 2018 zmiany zachodzily ze zmienna intensywnoscia,
aw 2019, czyli na krétko przed wyborami, tzw. ,karuzela kadrowa” wyha-
mowata. Najwiecej zmian prezeséw odnotowano w spélce Energa. Bylo ich
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o$miu w ciggu czterech lat, w tym jeden z nich petnit obowigzki przez zaled-
wie 29 dni [Btaszczak, 2019]. Czeste zmiany na stanowiskach kierowniczych
w poszczegdlnych spétkach oznaczaja nie tylko koniecznosé wyptacenia wyso-
kich odpraw, ale przede wszystkim utrudniajg przygotowanie i konsekwentng
realizacje¢ ich strategii rozwoju. Zwigzane z nimi niepewnos¢ i niestabilno$é
pracy moga ostabié¢ zdolno$¢ tych spétek do realizowania dtugookresowych
projektow i istotnie wplynaé na ich konkurencyjnos¢.

Wobec braku funkcjonalnego uzasadnienia nie mozna wykluczy¢, ze wiele
z opisywanych wyzej nieprawidlowos$ci mogto by¢ efektem walki o wplywy
poszczegblnych srodowisk tworzgcych rzadzaca wiekszos$é. Glebokie upo-
litycznienie nadzoru podkreslajg Battowski i Kwiatkowski [2018]. Nawet
politycy z rzadzacej koalicji dostrzegali ten problem. Wicepremier Jarostaw
Gowin powiedzial, ze ,spélki przestaly ze sobg wspétpracowad, staly sie cze-
$cig udzielnych ksiestw poszczegblnych ministerstw” [Janos, 2019].

Jedna z istotnych wad modelu zdecentralizowanego jest zatarcie granicy
pomiedzy sferg imperium i dominium panstwa [Grzegorczyk, 2012]. Przykta-
dowo Minister Obrony Narodowej nadzorujacy stocznie budujace okrety dla
wojska moze by¢ bardziej wyrozumialy w przypadku opéznienr w produkcji
nadzorowanej przez siebie sp6tki. Moze tez dochodzi¢ do tzw. subsydiowania
krzyzowego, tzn. przenoszenia Srodkéw pomiedzy spétkami. Warto tu przy-
pomnie¢ kontrowersyjne i niejawne finansowanie przez Zarzad Morskiego
Portu w Gdyni restrukturyzacji Polskiej Zeglugi Morskiej [Kakowska-Mehring,
2018]. Na podobnej zasadzie moze dochodzi¢ do wykorzystywania spétek do
finansowania zadan publicznych nadzorujgcego je ministerstwa. Przyktadem
jest zaangazowanie Zarzadu Morskiego Portu w Gdansku w finansowanie
prac zwigzanych z przywréceniem zeglowno$ci Wisle [Leszczynska, 2017].

Prezes Rady Ministrow petnit w systemie nadzoru funkcje koordynatora.
W tym zadaniu wspieraly go Departament Skarbu Panstwa w Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw oraz nowo powstala instytucja, tzn. Rada do spraw
spotek z udziatem Skarbu Panstwa i panstwowych os6b prawnych.

Rada ds. spétek zostala powotana jako cialo doradcze, do ktérego kompe-
tencji nalezato opiniowanie kandydatéw do organéw nadzorczych oraz doku-
mentéw i aktéw prawnych zwigzanych z nadzorem wtascicielskim panstwa.
Rada sktadata sie z dziewieciu cztonkéw nominowanych po trzech przez pre-
miera, ministra wlasciwego ds. gospodarki i ministra wtasciwego ds. energii
[Biuletyn Informacji Publicznej Rady Ministréow, 2018]. Zgodnie z zalozeniami
Rada miala pelni¢ funkcje analogiczng do korporacyjnego dzialu HR, jednak
nie miata mozliwosci przeprowadzania rekrutacji ani nawet wyboru swojego
kandydata spos$réd przedstawionych propozycji. Uprawnienia Rady w zakre-
sie doboru czltonkéw organéw zarzadczych ograniczaly si¢ do przyjecia lub
odrzucenia zgtoszonej propozycji kadrowej. Dodatkowo Rada bardzo rzadko
korzystala z mozliwosci odrzucenia poszczegdlnych kandydatur. W pierw-
szym pélroczu dziatalnosci odrzucita zaledwie 20 proponowanych oséb, co
stanowi 4% ich ogdlnej liczby [Wilkowicz, 2017]. Co wiecej, nie sa znane kon-
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kretne wymagania, ktore stawiala Rada kandydatom. Jako jeden z mozliwych
sposobow poprawy funkcjonowania Rady wymienia sie stworzenie szczeg6-
fowego katalogu wymogéw dla kandydatéw. Najlepiej bytoby zréznicowaé
te wymagania w zaleznosci od obszaru dziatalno$ci poszczegdlnych spotek.

Kolejnym problemem jest fakt, Ze nie wszystkie przedsi¢biorstwa podlega-
jace kontroli Skarbu Panistwa musialy korzysta¢ z rekomendacji Rady. W przy-
padku podmiotéw, ktérych akcjonariuszem byl podmiot kontrolowany przez
Skarb Panstwa, potrzebna byta zmiana w statucie (przyktadem moze by¢ Alior
Bank, ktérego gtéwnym akcjonariuszem jest PZU SA), do ktérej przeprowa-
dzenia zostali zobowigzani wla$ciwi ministrowie.

Zakladajac najlepsze intencje i najwyzsze kompetencje Rady, warto si¢
zastanowi¢, w jaki sposéb mogta ona oceniaé¢ kompetencje kandydata w sto-
sunku do rynku pracy. We wczes$niejszych latach przy obsadzaniu organéw
spélek zaleznych od Skarbu Panistwa byly przeprowadzane otwarte konkursy.
Oczywiscie ich rozstrzygnigcia niejednokrotnie byly krytykowane. Do konkursu
mogt sie zglosi¢ kazdy, kto spelnit warunki, i nawet jesli nie zostal wybrany,
zwiekszal wiedze decydentéw o kompetencjach dostepnych na rynku.

W efekcie wdrozenia nowych regulacji wyodrebniono grupe spétek o istot-
nym znaczeniu dla gospodarki. Podmioty wpisane na te liste podlegaly bar-
dziej rygorystycznym zasadom nadzoru witascicielskiego. Dotyczyly one m.in.
kryteriéw wyboru reprezentantéw do organéw nadzorczych oraz obowigz-
kéw pelnomocnika wykonujgcego prawa z akcji. Zgodnie z ustawg za spotki
o istotnym znaczeniu dla gospodarki mogty zosta¢ uznane podmioty prowa-
dzace dziatalno$¢ we wskazanych branzach, np. energetycznej, paliwowej,
chemicznej lub zbrojeniowej. We wspomnianych przypadkach mozna uzy¢
argumentu o potrzebie zapewnienia bezpieczenstwa kraju. Jednak wskaza-
nie spoétek dziatajagcych w branzy finansowej, telekomunikacyjnej, pocztowej
i transportowej wydaje sie kontrowersyjne [Dz.U. poz. 2259, 2016].

W ciggu dwéch lat obowigzywania ustawy lista spélek zmienita sie nie-
znacznie. Usunigto z niej dwa podmioty. W pazdzierniku 2018 roku Polskie
Linie Lotnicze LOT zostaly wykupione przez Polskg Grupe Lotnicza [Rosinski,
2019], a w styczniu 2019 roku Katowicki Holding Weglowy zostat potgczony ze
Spéika Restrukturyzacji Kopaln [Wirtualny Nowy Przemyst, 2019]. W miejsce
dwéch wyzej wymienionych planowano dotgczy¢ trzy spoétki. Jedng byta wta-
$nie Polska Grupa Lotnicza. Pozostalymi dwoma byly Centralny Port Komu-
nikacyjny i Totalizator Sportowy [Rosinski, 2019].

Zdecydowanie wiecej zmian dotyczylto podziatu kompetencji nadzorczych
pomiedzy ministrami. W 2017 roku najwiecej spélek o istotnym znaczeniu
dla gospodarki kontrolowal Minister Energii. Byto to 12 podmiotéw. Drugi
w kolejnosci byt Minister Rozwoju i Finanséw, ktéry kontrolowat 7 spétek. Do
stycznia 2018 roku obaj ministrowie stracili po jednej spélce na rzecz Prezesa
Rady Ministréw. Byly to Polska Grupa Goérnicza i PZU. W maju 2019 roku
to wlasnie premier kontrolowal najwiecej spélek z listy. Minister Rozwoju
utracil na jego rzecz Agencje Rozwoju Przemystu, Gielde Papieréw Warto-
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Sciowych, AZOTY, Polski Fundusz Rozwoju i PKO BP. Z kolei Minister Ener-
gii utracit Lotos i Orlen. Premier przejal jeszcze Poczte Polskg oraz Polski
Holding Nieruchomosci od Ministra Infrastruktury. Z drugiej strony Polska
Grupa Goérnicza wrocita pod nadz6r Ministra Energii. Jak wida¢ na przykta-
dzie badanej grupy spélek, recentralizacja rozpoczeta si¢ jeszcze przed wybo-
rami w 2019 roku i powotaniem Ministra Aktywéw Panstwowych [Premier.
gov.pl, 2017-2019].

Nadzér sprawowany przez Ministerstwo Aktywéw Panstwowych

Po wyborach w 2019 roku premier przekazal kompetencje nadzorcze nad
spotkami Skarbu Panistwa powotanemu w tym celu Ministerstwu Aktywéw
Panstwowych. Nowy podmiot powstal poprzez przeksztalcenie Ministerstwa
Energii, dlatego jego cele i zadania na poczatku byly jednoznacznie zwigzane
z polityka energetyczng panstwa [Serwis Rzeczypospolitej Polskiej, 2019].
W styczniu 2020 roku po nowelizacji ustawy o dziatach administracji rzado-
wej przypisano MAP dwa dzialy. Byly to: gospodarka zlozami kopalin oraz
aktywa panstwowe. Sprawy dotyczace dzialu aktywa panstwowe okreslono
w sposéb nastepujacy [Serwis Rzeczypospolitej Polskiej, 2020]:

* gospodarowanie mieniem panstwowym, w tym wykonywanie praw majat-
kowych i osobistych przystugujacych Skarbowi Panistwa,

e ochrona intereséw Skarbu Panstwa,

* reprezentowanie Skarbu Panstwa w zakresie gospodarowania mieniem pan-
stwowym,

* mozliwo$¢ inicjowania polityki panstwa w zakresie wykorzystania mie-
nia panstwowego, w celu zapewnienia jego racjonalnego i efektywnego
wykorzystania, zwiekszenia jego warto$ci oraz realizacji polityki gospo-
darczej panstwa.

Pod koniec 2019 roku Minister Aktywéw Panstwowych sprawowat nad-
z6r nad 210 spétkami, co stanowi 59% wszystkich spoélek Skarbu Panstwa.
Druga w kolejnosci byta Agencja Rozwoju Przemystu kontrolujaca 96 spolek
(27%), ktéra z kolei byta nadzorowana przez Prezesa Rady Ministréw [Dz.U.
2019 poz. 2369, 2019].

Ponadto nowe ministerstwo kontrolowalo 22 spétki o istotnym znaczeniu
dla gospodarki, wliczajac w to wszystkie spéotki energetyczne, paliwowe i zaj-
mujgce sie wydobyciem. Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego spra-
wowal nadzér nad Telewizjg Polskg, Polska Agencja Prasowa oraz Polskim
Radiem, Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji nad Wytwérniag Papie-
réw Warto$ciowych, a Agencje Rozwoju Przemystu oraz Polski Fundusz Roz-
woju nadzorowal bezposrednio Prezes Rady Ministréw [Premier.gov.pl, 2019].

Zamiarem rzadu jest dalsza modyfikacja systemu nadzoru wlascicielskiego.
Swiadczy o tym powolanie Pelnomocnika Rzadu do spraw reformy nadzoru
wtlascicielskiego nad spétkami Skarbu Panstwa oraz Komisji ds. reformy nad-
zoru wilascicielskiego [Serwis Rzeczypospolitej Polskiej, 2020].
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Podsumowanie

Poglad, iz decentralizacja nadzoru wlascicielskiego w Polsce okazala si¢

nieudanym eksperymentem, potwierdza najlepiej fakt, ze po dwoch latach
funkcjonowania nowego systemu autorzy tego rozwigzania zdecydowali sie
powrécié do rozwigzan przypominajgcych stan pierwotny. Najwazniejsze
wydaje sie jednak pytanie: dlaczego podzial kompetencji nadzorczych pomie-
dzy ministréw nie okazal si¢ dobrym sposobem zreformowania nadzoru nad
przedsiebiorstwami z udzialem Skarbu Panstwa w Polsce?

1)

2)

3)

4)

5)

Niniejszy artykul zwraca uwage na nastepujace stabosci tego systemu:
zdecentralizowany nadzoér jest mniej przejrzysty, co powoduje stabszag
kontrole opinii publicznej nad sposobem zarzgdzania przedsiebiorstwami.
Moze to prowadzi¢ do naduzyé¢ takich jak podejmowanie decyzji perso-
nalnych na podstawie priorytetéw politycznych, a nie merytorycznych
potrzeb spoiki,

sprawowanie nadzoru przez branzowych ministrow prowadzi do zatar-
cia granicy pomiedzy rolg wlasciciela i regulatora. Mikroekonomiczne
cele poszcezegdblnych przedsiebiorstw mogg sta¢ w sprzecznosci z kierun-
kiem polityki panstwa, a sprawowanie obu uprawnien przez jeden organ
panstwowy moze sklaniaé do traktowania przedsiebiorstw jako narzedzi
w polityce panstwa, ze szkodg dla interesariuszy i konsumentow,
powolanie Rady ds. spétek jako organu dziatajacego na wzoér korporacyj-
nego dzialu HR bylo dobrym kierunkiem, ale nie zostala zagwarantowana
wystarczajgca niezalezno$¢ (np. kadencyjno$é) jej cztonkéw i nie zostaly
im przyznane odpowiednie kompetencje, aby Rada realnie mogta prze-
prowadzaé proces rekrutacji. Jej dotychczasowe funkcjonowanie i efekty
w postaci glebokiego upolitycznienia kadr w podmiotach zaleznych od
Skarbu Panstwa uzasadniajg teze, ze jest ona cialem fasadowym. Niewy-
kluczone, ze taka mogla by¢ polityczna intencja jej twércow,

brak trwatlej i przemys$lanej struktury. Dokonany w 2017 roku podziat
kompetencji nadzorczych miat mie¢ charakter funkcjonalny, a branzowa
wiedza ministréw miala zagwarantowaé wysoki poziom sprawowanego
nadzoru. Mnogos$¢ i gteboko$¢ zmian przeprowadzonych w ciggu zaled-
wie dwoch lat wskazuja, ze system nie byl stabilny i nieprzewidziane czyn-
niki (np. zmiany personalne w rzadzie) wymuszatly jego korekte. Zmiany
administracyjne czesto pociggaly za sobg zmiany wizji i zmiany kadrowe
na kierowniczych stanowiskach w spétkach. Nie mozna wykluczyé, ze
byt to efekt walki o wptywy poszczegdlnych Srodowisk tworzgcych rza-
dzaca wiekszosé,

przekonanie o zakonczeniu transformacji polskiej gospodarki sktonito rza-
dzaca wiekszos$¢ do zakonczenia procesu prywatyzacji przedsiebiorstw
z udzialem Skarbu Panstwa. To oznacza, ze lista spotek Skarbu Panstwa
powinna by¢ traktowana jako docelowa, przy czym tylko 30 podmio-
téw zostalo uznanych za istotne dla gospodarki panstwa. Wydaje sie, ze
zmniejszenie liczby przedsiebiorstw znajdujacych sie w sferze dominium
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panstwa moze doprowadzi¢ do poprawy jakoSci nadzoru i zwiekszenia
transparentnos$ci systemu.
Biorac pod uwagg, ze ciagle zapowiadane sa prace nad udoskonaleniem

systemu nadzoru nad sp6tkami Skarbu Panistwa (powolano w tym celu pet-
nomocnika rzadu) wydaje sie zasadne, zeby sformutowaé rekomendacje dla
dalszych zmian w polityce wtascicielskiej panstwa:

1)

2)

3)

4)

wyniki eksperymentu przeprowadzonego w latach 2017-2019 oraz reko-
mendacje OECD poparte empirycznymi badaniami w innych krajach
wskazujg, ze nadzér nad spétkami Skarbu Panistwa w Polsce powinien
pozostaé scentralizowany,

potrzebne jest rozgraniczenie roli wlascicielskiej i regulacyjnej panstwa.
W tym kontekscie niepokojace bylo przypisanie Ministrowi Aktywéw Pan-
stwowych celéw i zadan dotyczacych polityki energetycznej, obecnie prze-
kazanych Ministrowi Klimatu,

warto zwiekszy¢ kompetencje i niezalezno$¢ Rady ds. spétek tak, aby mogta
przeprowadzaé niezalezny od naciskéw politycznych proces rekrutacji
do organéw nadzorczych spélek. W tym celu niezbedne wydaje sie wpro-
wadzenie mechanizméw zapewniajacych wysoki poziom merytoryczny
i etyczny jej cztonkéw. Podmiotami zglaszajacymi mogtyby byé $rodo-
wiska akademickie lub gospodarcze. Niezwykle wazna jest niezalezno$é
Rady od politycznych naciskéw, dlatego warto rozwazyé wprowadzenie
kadencyjnosci jej czlonkéw. Autor zwraca takze uwage na potrzebe prze-
prowadzenia procesu rekrutacji do organéw spétek na zasadach otwar-
tych konkurséw,

liczba podmiotéw pozostajacych w sferze dominium panstwa powinna
zostaé zredukowana w drodze prywatyzacji. Przedsiebiorstwom kontro-
lowanym przez panstwo powinny by¢ przypisane konkretne cele wraz
z uzasadnieniem, dlaczego panstwo musi kontrolowaé¢ dany podmiot.
Takie rozwigzanie jest stosowane w Norwegii.
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