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SEAWOMIR ZWIERZCHLEWSKI

NIEKTORE DYLEMATY POLSKIEJ PRYWATYZACJI

Proces przeksztatcen wlasnosciowych w gospodarce polskiej rozpoczat sie
niezwiocznie po powstaniu politycznych przestanek przebudowy ustrojowej,
tzn. powstania pierwszego po wojnie niekomunistycznego rzgdu. Od poczgtku
procesu transformacji systemowej byto jasne, iz jednym z najwazniejszych jej
filarow jest szybka i efektywna prywatyzacja. Trudno sobie wyobrazié¢ pan-
stwo demokratyczne, podmiotowo$¢ jednostek dziatajgcych w jego ramach
i wreszcie sprawng gospodarke rynkowg bez instytucji prywatnej wtasnosci.

Proces prywatyzacji sektora publicznego trwa juz dziewieé lat. Faktycz-
nie rozpoczat sie pod koniec lat osiemdziesiatychl, ale nabrat wymiaréw
zjawiska po przyjeciu przez Sejm pierwszej ustawy prywatyzacyjnej w li-
pcu 1990 roku?2. Szeroki zakres upanstwowienia gospodarki w Polsce (oraz
w innych krajach Europy Wschodniej) powodowat, ze chcac zbudowac in-
stytucjonalne podwaliny rynku, nalezalo uwzgledni¢ problem prywatyzacji
w skali catej gospodarki, a nie poszczegdlnych przedsiebiorstw, czy nawet
sektoréw. Tworzyto to z kolei wciaz nowe bariery i zagrozenia sprawnego
kontynuowania procesu. Dotyczylty one gtéwnie spotecznego charakteru
przeksztatcen witasnosciowych i presji zaldg na propracownicze korekty
zapisOw prywatyzacyjnych, widocznego upolitycznienia catego procesu czy
tworzenia ziej atmosfery woko6t kapitatu zagranicznego. Z tych wszystkich
wzgledéw kolejne ekipy rzadowe w Polsce po hastowych stwierdzeniach
0 ,koniecznosci prywatyzacji” stawaty przed zasadniczymi wyborami.

W literaturze bardzo czesto podejmuje sie problem tych wyborow, czyli
swoistych dylematéw polskiej prywatyzacji3. Ponizej dokonano préby wyod-
rebnienia niektérych z nich.

1 Pierwszy dylemat w obszarze przeksztatcern wiasnosciowych dotyczyt
wyboru mozliwych scenariuszy prywatyzacji. Wybor o tyle trudny, gdyz na
poczatku 1990 roku nie bylo praktycznie zadnych analogicznych punktéw
odniesienia. Nie mozna byto wzorowa¢ sie na metodach prywatyzacji gos-

1 Chodzi tutaj o tzw. prywatyzacje ,nomenklaturowg” realizowang w oparciu o nowelizacje ustawy
o przedsiebiorstwach panstwowych z pazdziernika 1987 roku. W nowelizacji wprowadzony zostat art. 16a
dopuszczajacy tworzenie spétek przedsiebiorstw panstwowych z innymi osobami fizycznymi i prawnymi na
wniosek jego organéw.

2 Ustawa z dnia 13 lipca 1990 roku o prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych, Dz. U. z 1990 r., Nr 51,
poz. 298. \

30 dylematach prywatyzacji w trakcie transformacji ustrojowej piszg: por. H. Januszek, Dylematy moderni-
zacji i nowego tadu spotecznego, w: ,Socjologia gospodarcza w okresie przemian”, z. 249, Akademia Ekonomiczna
w Poznaniu, Poznan 1997; M. Battowski, Dylematy poczatkéw transformacji, w: Prywatyzacja przedsigbiorstw
panstwowych, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998.
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podarek wschodnioeuropejskich, poniewaz one same stawaly przed wyborem
Sciezek redukcji sektora panstwowego. Z kolei srodowisko prywatyzacyjne
w krajach o gospodarce rynkowej roznito sie zasadniczo od krajéow o gospo-
darce centralnie stosowanej. Giéwna réznica polegata na tym, ze w pan-
stwach o gospodarce rynkowej przewazal sektor prywatny, prywatyzacja
dotyczyta wiec tylko poszerzenia jej zakresu. Ponadto gospodarka rynkowa
posiada wszystkie elementy uruchamiajgce przeptyw kapitatu i pracy4.

Mimo braku doswiadczen z innych krajéw, w dyskusji nad polskg pry-
watyzacjg wyksztatcity sie dwa gldwne scenariusze: prywatyzacji ,sponta-
nicznej” i prywatyzacji odgérnej - ,technokratycznej”.

Scenariusz spontaniczny oparty byt na skrajnej niecheci do interwencji
panstwa w konstruowanie rynku. Panstwo miato pomagaé, ale nie stero-
waé procesami prywatyzacji. Zwolennicy tego scenariusza twierdzili, ze
rynek kapitatowy rozwinie sie sam bez potrzeby odgérnego tworzenia.
Prywatyzacja miata wiec mie¢ charakter nieingerencyjny, a czasami wrecz
przypadkowy. Wydaje sie, ze taki scenariusz w warunkach polskich byt
nierealny. Wynikato to z Kilku przyczyn.

Po pierwsze, prywatyzacja byta zmiang systemowg polegajacg na budo-
wie nowego tadu instytucjonalnego w stosunku do praw wiasnosci. Trudno
sobie wyobrazi¢, aby ten proces mogt by¢ prowadzony spontanicznie.

Po drugie, nalezato pokona¢ trudnosci zwigzane nie tylko z prywatyza-
cjg, ale takze z budowaniem nowej infrastruktury politycznej, finansowej
i prawnej. To wymagato aktywnego zaangazowania panstwa, automatycz-
nie eliminujac spontanicznos$é jakiegokolwiek procesu.

Po trzecie, nalezato przekona¢ wiasnych obywateli, ze prywatyzujac
sektor panstwowy przekazuje sie im czes¢ wiadzy gospodarczej i mozliwosc
polepszenia wiasnej sytuacji gospodarczej. Wymagato to czytelnego ustano-
wienia regut prywatyzacyjnych, a wiec aktywnej roli panstwa.

Po czwarte przeciwnicy wariantu ,spontanicznej” prywatyzacji uwazali,
ze ten scenariusz moze doprowadzi¢ do ,uwilaszczenia nomenklatury”. No-
menklatura, ciagle dominujgca w aparacie administracyjnym i kadrze me-
nedzerskiej nawet po odsunieciu partii komunistycznej od witadzy mogtaby
poprzez niekontrolowany proces prywatyzacji dokona¢ sama transferu
wiasnosci na swoja korzy$¢ . Zdaniem oponentéw scenariusza ,spontanicz-
nego” mogtoby to wywotaé¢ bardzo negatywny wydZzwiek spoteczny zagraza-
jacy catym zmianom ustrojowym.

Drugi scenariusz prywatyzacji negowal catkowicie samoistnos¢ tego
procesu. Zakladat on bowiem przygotowanie koncepcji gospodarki polskiej
wraz z odpowiednim ,oprzyrzadowaniem” legislacyjnym, w tym ustawy
prywatyzacyjnej oraz ustawy o obrocie papierami wartosciowymi. Efektem
tego miato by¢ odgdrne stworzenie infrastruktury instytucjonalnej oraz
organizacyjnej dla obstugi procesu prywatyzacji i dla funkcjonowania ryn-
ku papieréw wartosciowych6. Trzeba wyraznie powiedzie¢, ze wiasnie ten

4 B. Btaszczyk, T. Gruszecki, Prywatyzacja w Polsce. Ramy prawne i organizacyjne, Fundacja im. Stefana
Batorego, Warszawa 1991, s. 13.

5Por. S. T. Surdykowska, Prywatyzacja, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1997, s. 20.

6 Por. M. Battowski, op. cit., s. 145.
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scenariusz prywatyzacji odgornej scisle nadzorowanej przez parnstwo stat
sie wariantem wiodacym. Proces przeksztatcern wihasnosciowych cechowat
(i cechuje) wysoki stopien jego centralizacji i sformalizowania. Taki stan
rzeczy jest jednak uzasadniony Gidwnym bowiem problemem urynkowie-
nia przez prywatyzacje byt fakt, ze struktura gospodarcza zdominowana
byta przez kilkaset wymagajgcych restrukturyzacji kombinatéw. Wymagato
to przeprowadzenia demonopolizacji przez podziat dotychczasowych mono-
poli oraz usuniecia ograniczen dla rozwoju sektora prywatnego. Ponadto
waznym zatozeniem, czesto podkreslanym, byta prdba tgczenia prywatyza-
cji z restrukturyzacja przedsiebiorstw. Wymagato to wiec od samego po-
czatku silnej ingerencji paristwa w proces transformacji wiasnosciowej,
tym bardziej, ze duzg wage przyktadano do utrzymania wysokiego standa-
rdu procedur prawnych w zakladanych sciezkach prywatyzacji.

Natomiast inng kwestig jest to, jak w praktyce wygladata realizacja
scenariusza technokratrycznego oraz czy strategia transformacji zawsze
miata charakter odgorny. Nalezy sie zgodzi¢ ze zwolennikami pogladu, ze
atmosfera wokdt prywatyzacji ma istotny wptyw na jej przebieg. W Polsce
bardzo szybko okazato sie, ze catkowity technokratyzm nie ma szans powo-
dzenia. Wynikato to z przebudowy gospodarki upanstwowionej w rynkowa,
co jest procesem ztozonym i konfliktowym. Ujawnity sie bowiem olbrzymie
koszty zmian systemowych (zwiaszcza bezrobocie), ktére mogty doprowa-
dzi¢ do nowego pola konfliktu spotecznego?7. Prywatyzacja dawata szanse
na tagodzenie rosngcego oporu wobec radykalnych zmian, lecz wymagato
to odejscia od catkowicie odgdrnego sterowania catlym procesem. Mozna
powiedzie¢, ze za cene uzyskania wiekszej przychylnosci dla makroekono-
micznej kuracji szokowej i kontynuowania reform ekonomicznych panstwo
zrezygnowato z stricte odgornego scenariusza prywatyzacji, dajgc duzg auto-
nomie decyzyjng przedsiebiorstwom panstwowym, oraz przywileje ekonomicz-
ne dla ,insideréw” tych przedsiebiorstw. Nie mozna tu jednak posadzac¢ elit
rzadowych o ksztattowanie procesu prywatyzacji w Kierunku spontaniczno-
Sci, poniewaz przywileje ekonomiczne dla pracownikdéw prywatyzowanych
przedsiebiorstw zostaty okreslone w rozwigzaniach legislacyjnych.

2. Drugi wybdr dotyczacy charakteru prywatyzacji wymagat podjecia
decyzji co do koncepcji tego procesu. Pierwsza —zwana ekwiwalentng —
zakladata transfer majgtku panstwowego w rece prywatne poprzez sprze-
daz (aktywéw lub pasywoOw) poprzedzong wyceng wartosci rynkowej. Dru-
ga koncepcja —zwana nieekwiwalentng - miata polegaé na bezptatnym
przekazaniu majatku przedsiebiorstwa w rece prywatne. Miato to by¢ realizo-
wane za pomocg substytutow pienigdza (bonéw lub swiadectw udziatowych),
dlatego ta koncepcja czesto nazywana jest prywatyzacjg bezkapitatowg .

Powyzszego wyboru nie nalezy rozumie¢ jednoznacznie, tzn. przyjmowac,
ze ekwiwalentnos$¢ i nieekwiwalentnos¢ prywatyzacji byty alternatywnym
drogami. Od poczgtku formalnie wybrano zasade prywatyzacji ekwiwalen-
tnej, chodzito natomiast o zasieg i skale prywatyzacji bezkapitatowej. Pry-

7 Por. Prywatyzacja w Polsce. Szanse i zagrozenia, praca zbiorowa pod red. naukowg Jana W. Bossaka,
SGH, Warszawa 1994, s. 39.
8Por. S. T. Surdykowska, op. cit., s. 33.
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watyzacja ekwiwalentna, a wiec z uzyciem Srodkéw pienieznych (stad tez
nazwana kapitatowg) jest najbardziej preferowanym sposobem przeksztal-
cenia sektora panstwowego w sektor prywatny. Cecha jednak bytych gospo-
darek centralnie sterowanych jest brak kapitatéw u inwestoréow krajowych,
ktorzy mogliby wykupi¢ znaczng liczbe przedsiebiorstw panstwowych.
Z kolei stosunek do inwestor6w zagranicznych jest co najwyzej ambiwa-
lentny.

Przed takim problemem staneta takze Polska. U progu przeksztatcen
wiasnosciowych bariera kapitatowa stata sie gtowng barierg wstrzymujaca
proces urynkowienia gospodarki. Zachecito to (lub raczej wymusito) do
wykorzystania pomystu Brytyjczyka S. Brittana, ktéry w 1984 r. obserwu-
jac zbyt wolne tempo prywatyzacji w Wielkiej Brytanii doszedt do wniosku,
ze panstwu optaca sie odda¢ cze$¢ akcji za darmo. Poniewaz w Polsce
stosunkowo szybko narastat opdr spoteczenstwa wobec przemian ekonomi-
cznych uznano, ze takie ujecie prywatyzacji (czyli nieekwiwalentne) moze
nie tylko przyspieszy¢ ten proces, ale postuzy¢ jako Srodek zdobycia popar-
cia spotecznego dla transformacji. Ponadto prywatyzacja nieekwiwalentna,
zaktadajgca aktywny udziat znacznej liczby obywateli, mogta neutralizo-
waé zarzuty, ze dokonywana jest ,obok narodu”, czy ,ponad obywatelami”9.
Idea zwrocenia czesci wiasnosci panstwowej zostata wysunieta przez
dwoch gdanskich liberalnych ekonomistow: Janusza Lewandowskiego i Ja-
na Szomburga.

Poczatkowo program ten znany byt pod nazwg Programu Powszechnej
Prywatyzacji, a ostateczne poparcie uzyskat 30 kwietnia 1993 roku Kkiedy
Sejm przegtosowat ustawe o Narodowych Funduszach Inwestycyjnych i ich
prywatyzacji.

Trudno dzisiaj odpowiedzie¢ na pytanie czy program prywatyzacji ma-
sowej spetnit swojg role, czy tez nie. Krytycy podkres$laja, ze ma on chara-
kter jedynie pilotazowy oraz, ze program ten miat od poczatku skaze,
poniewaz promotorem dziatan byto tu Panstwo. W efekcie wszystko co
dotyczyto NFI zostato w duzym stopniu upolitycznionelO. Ponadto wskazu-
je sie, ze z punktu widzenia pojedynczego uczestnika tego programu korzy-
Sci ekonomiczne sa niewielkie.

Pomimo tego powstanie NFI byto i jest swoistg lekcjg kapitalizmu dla
catego spoteczenistwa i praktyczng préba rozszerzenia witascicieli majgtku
publicznego, a efekty takiej prywatyzacji nalezy rozpatrywac¢ po kilku la-
tach.

3. Trzeci dylemat dotyczyt problemu partycypacji zatég pracowniczych
W procesie prywatyzacji, poniewaz zwigzane sg z nim zaréwno cele ekono-
miczne jak i spoteczne. Zasieg ,udogodnien” pracowniczych byt podstawowym
wyborem politycznym w obszarze przeksztatceri wiasnosciowych, przed ja-
kim stanat rzad T. Mazowieckiego w koncu 1989 roku (a takze wszystkie
nastepne ekipy rzadowe).

9 Por. A. Suwalski, Problemy polskiej prywatyzacji, Akademia Ekonomiczna w Poznaniu, Poznan 1997,
S. 65.

10 Por. J. Winiecki, Jak zrobi¢ program masowej prywatyzacji nie realizujac niemal zadnych istotnych jej
celéw, Zeszyty Centrum im. Adama Smitha 1995, nr 6.
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Prywatyzacja w Polsce od poczatku pozostawata pod znacznym wpty-
wem rozwigzan brytyjskich. Bardzo sceptycznie podchodzono wiec do ,le-
wackich” pomystéw szerokiego uwilaszczenia zatdg pracowniczych kosztem
pozostatych grup spoteczehstwa. Koncepcja przygotowywanych rozwigzan
legislacyjnych zakladata, ze metoda kapitatowa (sprzedaz akcji przedsie-
biorstw ws$rdd szerokiej rzeszy spoteczenstwa bez przyznawania preferen-
cji) ma stac sie podstawowag droga transformacji wtasnosciowej. Cechowata
sie mysleniem w kategoriach spotek prawa handlowego, wtasnosci indywi-
dualnej, gietdy i rynku kapitatowego.

Niezaleznie jednak od powyzszych zatozenn pracownicy prywatyzowa-
nych przedsiebiorstw otrzymali w ustawie prywatyzacyjnej z 13 lipca 1990
roku Scisle zdefiniowane przywileje: prawo do zakupu dwudziestu procent
akcji przedsiebiorstwa po cenie obnizonej o potowe, mozno$¢ wspdtdecydo-
wania 0 metodzie prywatyzacji swojego przedsiebiorstwa oraz stworzono
mozliwo$¢ realizowania akcjonariatu pracowniczego w ramach Sciezki le-
asingowej. Trzeba wyraznie zaznaczy¢, ze zasieg przywilejow pracowni-
czych byt stopniowo powiekszany wraz z tworzeniem kolejnych projektow
lub ustaw prywatyzacyjnychll. Mozna wyrdzni¢ nastepujgce przyczyny te-
go wyraznego pracowniczego odchylenia w polskiej prywatyzaciji.

Po pierwsze, rozczarowanie ilosciowymi efektami metody kapitatowej.
Gtéwna jej technika - oferta publiczna - okazata sie mato drozna w naszej
rzeczywistosci. Nalezato wiec znalez¢ inne kierunki dziatan, ktére zwie-
kszyltyby popyt prywatyzacyjny. Akcjonariat pracowniczy moégt w spos6b
naturalny rozwigzac ten problem.

Po drugie, bardzo silna pozycja zwigzkéw zawodowych w Polsce nie
wystepujgca w innych krajach. Spowodowato to negocjacyjny charakter
polskiej prywatyzacji i de facto pracownicy uzyskali decydujacy gtos, aby
przeforsowac wiasng wizje przeksztatcenia lub nawet zablokowac transforma-
cje whasnosciowg firmy. Wielokrotnie zwracano uwage, ze w Polsce panstwo
okazato sie najstabszym wiascicielem majatku w poréwnaniu z innymi
panstwami Europy Wschodniej.

Po trzecie, opo6r spoteczenstwa przeciwko szerokim zmianom systemo-
wym. Stabilizacja i liberalizacja gospodarki polskiej zgodnie z ,planem
Balcerowicza” okazata sie bolesng terapig szokowag. Realny spadek docho-
dow spoteczeristwa radykalnie obnizyt spoteczng akceptacje dla reform.
Prywatyzacja mogta staé¢ sie narzedziem mniej bolesnego przeczekania tzw.
okresu przejsciowego (0 czym wspomniano juz wczesniej) poprzez zwieksze-
nie stopnia partycypacji pracowniczej. Nie ulegato watpliwosci, ze czynniki
ekonomiczne majg, w miare pauperyzacji spoteczenistwa, coraz wiekszy
wplyw na ksztattowanie postaw wobec przebudowy gospodarki.

W Polsce wyraznie uwypuklit sie fakt, ze zapleczem spotecznym prywa-
tyzacji staly sie przede wszystkim zatogi.

n Pdézniejsze rozwigzania legislacyjne przyznaty darmowa pule pietnastu procent akcji dla pracownikéw
prywatyzowanego przedsiebiorstwa oraz tagodzity zasady dla leasingu pracowniczego.
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CHOSEN DILEMMAS OF POLISH PRIVATISATION

Summary

On the turn of the eighties and nineties in Poland a process in Poland a process of system
transformation has begun - towards the introduction of economic and social order which is proper
to developed countries of Western Europe and of the world as a whole. The change of economic
system led to many new dilemmas; the problem of property transformations was one of the most
important among them.

Such issues as the following became then object of violent debates; what is privatisation?
what attitudes can be adopted towards it? what should be privatised? who is the privatisation
profitable for?

So, essential controversies about privatisation are resolvable into a number of property trans-
formations’ methods, into a participation of the State in this process and, finally, into a range of
preferences reserved for the employees of enterprises submitted to a privatisation. Despite of the
fact that the process of Polish privatisation is already quite pretty advanced - all the dilemmas
above mentioned are still a live issue and are difficult to be solved univocally.



