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Analiza FOR 3/2024:
Promowanie ,narodowych czempiondw” po polsku —
nacjonalizacja zamiast budowania tadu konkurencyjnego

Synteza:

e Polityka promowania ,narodowych czempiondw” od lat wzbudza kontrowersje wsrdd
ekspertéw. W literaturze wskazuje sie na jej czeste porazki, korupcjogennosé, ryzyko
powstawania gospodarek dualnych czy sprzecznos¢ z imperatywem ochrony konkurencji.

e Mimo to trudno znaleZ¢ inny kierunek polityki gospodarczej, ktéry bytby w Polsce promowany
tak konsekwentnie. Od jej poczatkéw, w latach 2010-2011, kolejne rzady deklarujg i realizujg
polityke budowania i promowania ,narodowych czempionéw” niezaleznie od barw partyjnych.

e W polskim wydaniu promowanie ,narodowych czempionéw” oparto na spotkach
kontrolowanych przez panstwo, co sprawito, ze polityka ta postuzyta za uzasadnienie
zwiekszania i tak juz wczesniej duzego udziatu wiasnosciowego panistwa w gospodarce.

® Oprdcz wzrostu zakresu wtadzy panstwa w gospodarce, wsréd skutkéw polityki promowania
»narodowych czempionéw” w Polsce nalezy wymieni¢ nietrafione inwestycje i ograniczenie
rynkowej konkurencji. Szczegdlnie dotkniete sg sektory bankowy i energetyczny.

e Polityka promowania ,narodowych czempiondw” pozostaje bardzo watpliwym kierunkiem z
punktu widzenia konstytucyjnego ustroju gospodarczego, zaktadajgcego tad konkurencyjny i

oparcie gospodarki na wtasnosci prywatne;.

Mato ktére pojecie w polityce gospodarczej zrobito w ostatniej dekadzie tak zawrotng kariere jak
,nharodowi czempioni”. Przenikneto ono do jezyka biznesu i polityki, a ,tworzenie narodowych
czempiondw” byto wprost deklarowane jako jeden z celéw polityki gospodarczej panstwal. Smiato

mozna powiedzie¢ o zachtysnieciu sie przez politykg koncepcjg promowania ,narodowych

1Zob. np. M. Jarco, Sasin: tworzenie narodowych czempionéw wpisuje sie w polityke rzqdu, Dziennik Gazeta
Prawna, 05 grudnia 2019, https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/artykuly/1443227,sasin-tworzenie-
narodowych-czempionow-wpisuje-sie-w-polityke-rzadu.html.
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czempiondw”. Tymczasem polityka tego typu wigze sie réwniez z negatywnymi dla rozwoju
konsekwencjami i rodzi watpliwe z punktu widzenia konstytucyjnego ustroju gospodarczego skutki. Po
ponad dekadzie z ,narodowymi czempionami” & la polonaise najwyziszy czas na krytyczne

podsumowanie podejmowanych przez kolejne rzady dziatan.

W tekscie kolejno omdwione zostaja: pojecie ,narodowych czempiondw” i problemy z nim zwigzanie,
krytyka polityki ich budowania i promowania w literaturze ekonomicznej i prawnej, praktyka polityki
promowania ,narodowych czempiondw” w Polsce od jej poczatkdw w latach 2010-2011, jej skutki oraz
konstytucyjny wymiar zagadnienia. Pozwoli to na kompleksowe oméwienie zagadnienia i ukazanie
negatywnego wptywu polityki promowania panstwowych ,narodowych czempionéw” na ustroj

gospodarczy RP.

Czym sg narodowe czempiony?

Pierwszym problemem w dyskusji nad politykg wspierania narodowych czempionodw jest sama definicja
podmiotow, ktorych ma ona dotyczyé. Samo pojecie wywodzi sie z etatystycznej tradycji francuskiej
polityki gospodarczej lat powojennych, podobnie ksztattowata sie réwniez polityka brytyjska lat 60. i 70.
(inng drogg poszty Niemcy, ktére w zgodzie z tradycjg ordoliberalizmu i spotecznej gospodarki rynkowej

byty wéwczas skupione na ochronie konkurencji w warunkach rynkowych)?.

W polskim dyskursie eksperckim dotyczacym polityki gospodarczej okresla sie tym mianem znaczgce
krajowe podmioty, majgce pozycje lideréw rynku®. Trudno jednak o jednolitg definicje. R. Molski w
monografii poswieconej narodowym czempionom wskazuje na ich rozumienie jako: 1) krajowych
przedsiebiorstw silnych na rynkach miedzynarodowych, 2) duzych korporacji z sektoréw uznawanych za
strategiczne, 3) przedsiebiorstw zawdzieczajgcych swojg pozycje promowaniu i protekcji paristwa®.
Wszystkie te rozumienia narodowych czempiondw znajdujg swoje odzwierciedlenie w krajowej debacie

na ten temat, co przyczynia sie do chaosu definicyjnego i odbija sie na praktyce polityki promowania

2Zob. G. Owen, Industrial policy in Europe since the Second World War: What has been learnt?, ECIPE Occasional
Paper, No. 1/2012, European Centre for International Political Economy (ECIPE), Brussels 2012; a takze np. S.
Strange, The Retreat of the State: The Diffusion of Power in the World Economy, 1996.
3 Np. raport Polityka Insight Czempioni narodowi. Jak wspierajg innowacje wskazuje na duze, dziatajgce krajowo
lub miedzynarodowo (wyrdzniana jest rowniez kategoria ,miedzynarodowych czempionéw”) firmy, bedgce
liderami w swoich branzach i cechujgce sie duza innowacyjnoscig
(https://www.politykainsight.pl/ resource/multimedium/20170618).
4R. Molski, Prawne i ekonomiczne aspekty polityki promowania narodowych czempiondw, Wydawnictwo
Naukowe Wydziatu Zarzgdzania Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2015, s. 22-23.
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,narodowych czempionéw” w Polsce — ktéra cho¢ deklarowana przez politykdw, od péttorej dekady nie

spotkata sie ze $cistg definicjg i wyraznym okresleniem jej ram i celéw.

W miedzynarodowym dyskursie naukowym definiuje sie ,narodowe czempiony” jako wybrane przez
rzady panstw przedsiebiorstwa, majace reprezentowac wysitek danej narodowej gospodarki i przez to
cieszy¢ sie specjalnymi wzgledami, takimi jak subsydia i polityki sektorowe promujgce ich wzrost>. | tu
jednak brakuje jednoznacznej jasnosci co do pojecia ,,narodowego czempiona” i podkresla sie, ze jest

ono podatne na arbitralne definiowanie i naduzycia®.

Polityka promowania ,narodowych czempiondw” pozostaje przedmiotem regularnych kontrowersji w
europejskiej i miedzynarodowej debacie publicznej. W ostatnich latach gto$na dyskusja na ten temat
wybuchta przy okazji zablokowania przez Komisje Europejska fuzji Siemensa i Alstom, kiedy to wiele
rzgdéw wzywato do zmian w stosowaniu europejskiego prawa konkurencji’. Juz 15 lat temu eksperci
OECD zwracali uwage, ze polityka promowania ,narodowych czempionéw” znajduje sie na kursie
kolizyjnym z politykg ochrony konkurencji®. Nie brakuje réwniez badan wskazujgcych na zwigzki miedzy
polityka promowania ,narodowych czempiondw” a wzrostem korupcji®. Nierzadko zdarza sie
,brzechwycenie” takiej polityki przez okreslong grupe interesu (zwigzang np. ze schytkowg gatezig
przemystu)!®. Promowanie narodowych czempiondw moze prowadzié do nadmiernego oparcia
gospodarki na kilku podmiotach, ktére bytyby ,zbyt wielkie, by upasc¢” (too big to fail), co uwydatnit
szczegdlnie globalny kryzys finansowy. Jesli zas rzad skupia sie na promowaniu okreslonych sektoréw,
grozi to powstaniem tzw. dualnej gospodarki (dual economy). Jest to sytuacja, w ktorej wybrane sektory

cechujg sie wysoka produktywnoscig, podczas gdy reszta gospodarki pozostaje wyraznie zacofana.

5 J.A. Hart, National Champions, w: Encyclopedia of International Political Economy, 2001.

6 M. Heim, C. Mid8es, European champion-ships: industrial champions and competition policy, Bruegel, 26 lipca
2019, https://www.bruegel.org/blog-post/european-champion-ships-industrial-champions-and-competition-
policy.

7 Zob. szerzej: European Political Strategy Centre, EU Industrial Policy After Siemens-Alstom: Finding a new
balance between openness and protection, European Commission, 2019, https://www.politico.eu/wp-
content/uploads/2019/03/EPSC Industrial-Policy.pdf.

8 OECD Global Forum on Competition, Competition Policy, Industrial Policy and National Champions, 19
pazdziernika 2009, background note, s. 25-27.

° A. Ades, R. Di Tella, National Champions and Corruption: Some Unpleasant Interventionist Arithmetic, The
,Economic Journal”, vol. 107, no. 443, lipiec 1997.

10 Zob. OECD Global Forum on Competition, Competition Policy, s. 31.

1'N. Mascher, J. Solé, R. Strauch, Fast and furious ...but tameable: Lessons from the recent banking turmoil for
the EU, ESM Blog, 24 maja 2023, https://www.esm.europa.eu/blog/fast-and-furious-tameable-lessons-recent-
banking-turmoil-eu.
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Wartym przyjrzenia sie studium porazki polityki promowania ,narodowych czempionéw” jest czesto
stawiana za wzor japonska polityka przemystowa prowadzona w latach 1955-1990. Ujawnia ono w
praktyce omawiane wyzej watpliwosci. W rzeczywistosci najszybciej rosngce w okresie powojennym
branze japonskiej gospodarki — tj. produkcja maszyn elektrycznych, maszyn zwyktych i sprzetu
transportowego — wcale nie byly branzami najbardziej wspieranymi*2. Zalezno$¢ miedzy rosngcymi
branzami a celami polityki promowania ,,narodowych czempiondéw” okazata sie zadna, a proces alokacji
subsydidw i pozyczek — arbitralny i wypaczony przez bodzce o charakterze politycznym?®. Co wiecej w
Japonii, po dekadach prowadzenia polityki promowania czempiondw, zmaterializowat sie scenariusz
gospodarki dualnej — przepasé miedzy wysoce produktywnymi branzami stalowg czy samochodowg a

resztg gospodarki jest olbrzymia®®.

Rownie ciekawy jest przyktad Korei Potudniowej, w duzej mierze wzorujgcej sie na swoich sgsiadach zza
morza (dla nas o tyle istotny, ze nie brakowato w krajowej debacie powotywania sie na koreanskie
doswiadczenia). Tamtejsza polityka promowania narodowych czempiondw, oparta na tworzeniu tzw.
czeboli — duzych, wspieranych przez rzad konglomeratéw — réwniez doprowadzita do powstania
gospodarki dualnej i zacofania czesci branz (np. handlu detalicznego) przy jednoczesnym wystepowaniu
kilku wysoce produktywnych podmiotéw?®. Gospodarka potudniowokoreanska uzaleznita sie od
niewielkiej liczby podmiotdw odpowiadajacych za ponad 80% PKB'®. Powstat korupcjogenny system
wzajemnej zaleznosci miedzy menedzerami najwiekszych firm a polityka'’. Innym efektem ubocznym
polityki potudniowokoreanskiej okazata sie podatnosé na kryzysy, ktére uderzaty w to azjatyckie panstwo
czesciej niz w jego sgsiaddéw (tak jak np. potudniowokoreanski kryzys 1998 roku, za ktory w duzej mierze
odpowiadata branza samochodowa)®®. Doswiadczenia japoriskie i koreariskie pokazujg, ze — wbrew
czesto idealizowanemu obrazowi — promowania wybranych sektorow przez panstwo ma wiele ciemnych

stron i skutkéw ubocznych.

12R. Beason, Japanese industrial policy. An economic assessment, National Foundation for American Policy,
listopad 2021, https://nfap.com/wp-content/uploads/2021/11/Japanese-Industrial-Policy.NFAP-Policy-
Brief.November-2021.pdf.
13 Ibidem.
14 7ob. W. Lewis, The Power of Productivity: Wealth, Poverty and the Threat to Global Stability, The University of
Chicago Press, Chicago—London 2004, s. 23in.
5 Ibidem, s. 123 i n.
18 A. Pieniak, Korea Potudniowa w uscisku czeboli — ciemna strona cudu nad rzekq Han, Instytut Boyma, 25
grudnia 2020, https://instytutboyma.org/pl/korea-poludniowa-w-uscisku-czeboli-ciemna-strona-cudu-nad-rzeka-
han/.
7 bidem.
18\W. Lewis, The Power of Productivity, s. 105 i n.
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Powyisze przyktady ujawniajg podstawowg watpliwos¢ co do polityki promowania ,narodowych
czempiondw”. W istocie opiera sie ona na uznaniowym wybieraniu przez panstwo okreslonych
podmiotow, ktére majg zostaé zwyciezcami konkurencji rynkowej. W mniejszym lub wiekszym stopniu
panstwo prébuje odgdrnie okreslic wynik konkurencji o konsumentéw. Zdolnos¢ panstwa do
przeprowadzenia takiego procesu w sposéb efektywny nalezy uznac za wysoce watpliwg i przeczaca
wiedzy na temat natury proceséw rynkowych®. Historia, w tym najnowsza, zna bardzo wiele
przypadkdw nieudanych préb kreowania ,,czempionéw”, ktére finalnie szkodzity rozwojowi narodowych
gospodarek?®. Wszystkie te czynniki nalezy bra¢ pod uwage przy rozwazaniu argumentdw dotyczacych

polityki promowania ,narodowych czempiondéw”.

Rys historyczny polityki wspierania narodowych czempionéw w Polsce

Poczatki polskiego doswiadczenia z politykg promowania ,narodowych czempionéw” datuje sie na 2010
rok, kiedy to Jan Krzysztof Bielecki zaczat postulowaé odejscie od dalszej prywatyzacji spotek
kontrolowanych przez paristwo?! i budowe narodowych czempiondéw. Rada Gospodarcza przy Prezesie
Rady Ministrow, na ktérej czele stat J.K. Bielecki zaproponowata wéwczas Narodowy Program Nadzoru
Whascicielskiego (ostatecznie nigdy nie wcielony w zycie), majgcy na celu z jednej strony poprawe jakosci
zarzadzania uznanymi za ,strategiczne” spétkami, z drugiej strony zabetonowanie panstwowego udziatu
w nich?2. Niedtugo pdzniej Skarb Parstwa utworzyt wzorowana na niemieckim KfW spétke akcyjng
Polskie Inwestycje Rozwojowe (obecnie Polski Fundusz Rozwoju), a w debacie publicznej
popularyzowano idee ,repolonizacji” bankéw?®. Minister Skarbu Panstwa Aleksander Grad wedle
doniesiert prasowych namawiat wéwczas do nacjonalizacji banku BZW BK?*, finalnie jednak do tego nie
doszto, a bank zostat nabyty przez hiszpanska grupe Santander. Udata sie za to nacjonalizacja Nordea

Bank Polska, przejetego w 2014 roku przez kontrolowany przez paristwo bank PKO BP?, co dwczesny

minister Skarbu Panstwa (tj. Wtodzimierz Karpinski) wprost okreslit jako dziatanie spdjne z polityka

19Zob. szerzej: D. McCloskey, A. Mingardi, Mit przedsiebiorczego paristwa, Instytut Misesa, Wroctaw 2022.
20 7ob. OECD Global Forum on Competition, Competition Policy, s. 31-33.
21 M. Naczyk, Taking back control: comprador bankers and managerial developmentalism in Poland, ,Review of
International Political Economy”, 29(5), 2022, s. 1655.
22 70b. szerzej: M. Battowski, Ewolucja zakresu i roli polityki wtascicielskiej paristwa (1990-2014), ,Nier6wnosci
Spoteczne a Wzrost Gospodarczy”, nr 41(1), 2015, s. 132-133.
23 M. Naczyk, Taking back control, s. 1655.
24 7ob. G. Cydejko, Operacja repolonizacja, Forbes, 23 czerwca 2010, https://www.forbes.pl/przywodztwo/czy-
bz-wbk-bedzie-wzorem-dla-rozpoczecia-akcji-repolonizacji-bankow/6lwxsqq.
3 przejecie aktywdw Nordea przez PKO Bank Polski, PKO Bank Polski, 1 kwietnia 2014,
https://media.pkobp.pl/69925-przejecie-aktywow-nordea-przez-pko-bank-polski.
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”26 W tamtym okresie lansowano réwniez koncepcje

,wspierania budowy narodowych czempiondéw
budowy czempiondw poprzez ekspansje miedzynarodowag — w 2012 roku KGHM przejat Quadra FNX
Mining Ltd., kanadyjskiego wtasciciela chilijskiej kopalni Sierra Gorda. Inwestycje te w 2019 roku
negatywnie ocenita Najwyzsza lzba Kontroli jako opartg na przesadnie optymistycznych analizach i
nielezgcg w interesie KGHM?’. Elementem zmieniajgcego sie podejscia rzadu do polityki wiascicielskiej
Skarbu Panstwa byta réwniez konsolidacja dotychczasowych podmiotéw — w 2013 r. utworzono Polski

Holding Obronny, rownoczesnie pojawita sie koncepcja (ostatecznie niewcielona w zycie) centralizacji

paristwowych przedsiebiorstw lotniczych w ramach Polskiego Holdingu Lotniczego®.

Juz w pierwszych latach nowego paradygmatu gospodarczego mozna byto w praktyce zaobserwowac
opisywany w literaturze problem kolizji polityki promowania ,narodowych czempionéw” i polityki
ochrony konkurencji. Sztandarowe przejecie czaséw drugiej kadencji PO-PSL w sektorze energetycznym
(Energa przez PGE) w styczniu 2011 roku zablokowat Prezes UOKiK?® ze wzgledu na przekroczenie na
kilku krajowych rynkach progu 40-procentowego udziatu, z ktérym ustawa wigze domniemanie pozycji
dominujacej i mozliwo$¢ zamkniecia sie przedsiebiorcy na sprzedawcdéw spoza grupy. Udato sie jednak

inne przejecie zwiekszajgce udziat panstwa w sektorze, kiedy Tauron nabyt Gornoslaski Zaktad

Energetyczny od Vattenfall*.

Polityke promowania narodowych czempiondw mozna prowadzi¢ niezaleznie od tego, kto jest
wiascicielem danej spdtki. Historycznie znane sg liczne przyktady promowania przez panstwo
prywatnych ,narodowych czempionéw”. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze obecnie promowanie
,narodowych czempiondw” bedgcych prywatnymi przedsiebiorstwami jest trudniejsze — wynika to z
obowigzywania przepiséw prawa europejskiego dotyczgcych pomocy publicznej czy tez liberalnych
zasad handlu miedzynarodowego. Prowadzi to do stanu, w ktéorym zdecydowanie tatwiejsze jest
promowanie ,narodowych czempionéw” z wykorzystaniem instrumentow nadzoru wtascicielskiego w
spotkach, w ktdrych realng kontrole sprawuje panstwo®. Dlatego tez polska polityka promowania

,harodowych czempiondw” opiera sie na spoétkach kontrolowanych przez panstwo. Jej poczgtkom

26 PKO BP przejmuje Nordea Bank Polska, Bankier.pl, 12 czerwca 2013, https://www.bankier.pl/wiadomosc/PKO-
BP-przejmuje-Nordea-Bank-Polska-2858792.html.
27 Najwyzsza |zba Kontroli, Kosztowny zakup, 20 sierpnia 2019, https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/kosztowny-
zakup.html.
28 M. Battowski, Ewolucja zakresu i roli polityki wtascicielskiej paristwa, s. 132.
2% piastunem organu wdwczas byta Matgorzata Krasnodebska-Tomkiel.
30 Zob. Decyzja Prezesa UOKIK z dnia 13 stycznia 2011 r. nr DKK-1/2011 i przywotana tam argumentacja.
31 Tauron kupit GZE od Vattenfalla, Tauron, 13 grudnia 2011, https://media.tauron.pl/pr/200309/tauron-kupil-
gze-od-vattenfalla.
32 70b. szerzej: R. Molski, Prawne i ekonomiczne aspekty polityki promowania narodowych czempiondw, s. 78 i n.
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towarzyszyto odejscie od prywatyzacji (ostatni ograniczony w zakresie proces prywatyzacji

przeprowadzono w latach 2008-2011), a pdzniej rozpoczeto renacjonalizacje krajowej gospodarki®.

Problem ten szczegdlnie uwidocznit sie po 2015 roku. O budowie ,narodowych czempiondw”
kilkakrotnie wspomina tzw. plan Morawieckiego (tj. Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju®*).
Plan jako jeden z celéw do 2020 roku wymieniat ,integracje przedsiebiorcow wokét lokalnych i
regionalnych czempionéw gospodarczych”®, a wspieranie wzrostu przedsiebiorstw do poziomu
,krajowego czempiona” miato by¢ jedng z gtéwnych rél dla rynkéw kapitatowych3®. Podstawowym
aspektem wizji Morawieckiego miato byc¢ selektywne pomaganie przedsiebiorstwom z wybranych branz,

co odpowiada definicji polityki promowania ,narodowych czempionéw”¥.

Lata rzaddw PiS to proces nacjonalizacji gospodarki pod hastem budowy narodowych czempiondéw, w
szczegdlnosci w sektorach energetycznym i bankowym. Wsérdd najistotniejszych nacjonalizacji mozna
wymienic przejecie Banku Pekao przez PZU i PFR (2016), Elektrowni Pofaniec nalezacej do francuskiego
Engie przez Enea (2016) czy tez EDF Polska przez PGE (2017). Polityka ta byta jednak zakrojona na
szerokg skale i prowadzita do przypadkow wrecz absurdalnych, takich jak ,repolonizacja” kolejki linowej
na Kasprowy Wierch przez PFR38, Charakterystyczny dla tego okresu jest rowniez wzrost znaczenia PKN
Orlen do skali najwiekszego przedsiebiorcy w polskiej gospodarce, ktory po serii przeje¢, z ktérych
najwiekszymi byty: Energi (2020), PGNiG (2022) i Lotosu (2022)*, stat sie podmiotem odpowiadajgcym
za ok. 12% wszystkich dochoddw budzetu paristwa®. Szczegdlnie problematyczne jest przejecie Lotosu
— kontrowersje budzi kwestia wyzbycia sie udziatdéw w Rafinerii Gdanskiej, co byto warunkiem Komisji
Europejskiej ze wzgledéw antymonopolowych. Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli nadzér Ministra

Aktywow Panistwowych nad procesem przejecia byt nieprawidtowy i stworzyt ryzyko dla bezpieczenstwa

3 Zob. szerzej: B. Btaszczyk, Odwracanie prywatyzacji w Polsce i na Wegrzech, ,Studia Ekonomiczne”, 2016, nr 4.
34 Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.), przyjeta Uchwatg nr 8
Rady Ministrow z dnia 14 lutego 2017 r. (M.P. 2017 poz. 260).

3 |bidem, s. 88.

36 Ibidem, s. 97.

37 Zob. krytyczng analize FOR nt. ,planu Morawieckiego”: A. taszek, R. Trzeciakowski, K. Wasowska, Wtadza w
rece urzednikdw, czyli rozwoj wedtug planu M. Morawieckiego, Analiza 13/2016, Forum Obywatelskiego
Rozwoju, 6 wrzesnia 2016, https://for.org.pl/2016/09/06/wladza-w-rece-urzednikow-czyli-rozwoj-wedlug-planu-
m-morawieckiego/.

38 7ob. Repolonizacja Polskich Kolei Linowych, Ministerstwo Infrastruktury, 09 pazdziernika 2018,
https://www.gov.pl/web/infrastruktura/repolonizacja-polskich-kolei-linowych.

3% Daty podawane za decyzjami o zgodzie na koncentracje Prezesa UOKiK i Komisji Europejskiej. Zob.
https://decyzje.uokik.gov.pl/, https://competition-cases.ec.europa.eu/cases/M.9014.

40 Oto jak wielki stat sie Orlen. Odpowiada za ogromngq czes¢ wplywdw do budzetu, money.pl, 24 sierpnia 2023,
https://www.money.pl/podatki/oto-jak-wielki-stal-sie-orlen-odpowiada-za-ogromna-czesc-wplywow-do-
budzetu-6934052174240672a.html.
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paliwowego kraju*. Jest to jeden z licznych przyktadéw na fatszywo$é narracji o poprawie

bezpieczeAstwa panstwa w wyniku budowy ,,narodowych czempiondw”*2.,

Najnowsze deklaracje nowego Ministra Aktywow Panstwowych Jakuba Jaworowskiego zaktadajg dalsze
wsparcie panstwa w budowaniu ,narodowych czempiondw” w kontekscie zarzgdzania spdtkami Skarbu
Paristwa®. Mimo lat doswiadczen i ton krytycznej literatury krytycznej ewaluacji koncepcji tworzenia

,narodowych czempiondw” nadal w polskiej polityce nie widac.

Skutki polityki promowania ,narodowych czempionéw”

Opisywana wyzej polityka nie pozostata bez wptywu na ksztatt polskiej gospodarki, a nawet na kwestie
ustroju politycznego. Uprawniony jest wniosek, ze promowanie ,narodowych czempiondw” skorczyto
sie w Polsce budowg kapitalizmu panstwowego (kapitalizm panstwowy charakteryzuje sie duzym
znaczeniem spotek kontrolowanych przez panstwo, faworyzowaniem ,narodowych czempionow”,
partnerstwem publiczno-prywatnym, subsydiami i protekcjonizmem, co w bardzo duzej mierze trafnie
opisuje zatozenia polskiej polityki promowania ,narodowych czempiondw”)*. Pierwszym i najbardziej
jej widocznym skutkiem jest bowiem zatrzymanie prywatyzacji oraz bardzo znaczacy wzrost i tak juz

wczesniej sporego na tle krajéw europejskich udziatu panstwa w gospodarce.

Wozrost ten widac na licznych wskaZnikach, tutaj dla jego ukazania przyjmiemy wskaZznik podkategorii

,State ownership of assets” w rankingu ,,Economic Freedom of the World” autorstwa Fraser Institute®.

41 Najwyzsza Izba Kontroli, Bezpieczeristwo paliwowe Polski w cieniu fuzji naftowych gigantéw (zapis konferencji
prasowej), 05 lutego 2024, https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/gospodarka/bezpieczenstwo-paliwowe-polski-w-
cieniu-fuzji-naftowych-gigantow.html.

42 70b. szerzej P. Olidski, Zamiast wtasnosci paristwowej w gospodarce: kontrola inwestycji, ztote weto, regulacje,
Analiza 2/2024, Forum Obywatelskiego Rozwoju, 29 maja 2024, https://for.org.pl/2024/05/29/analiza-for-2-
2024-zamiast-wlasnosci-panstwowej-w-gospodarce-kontrola-inwestycji-zlote-weto-regulacje/.

4 Ministerstwo Aktywdw Paistwowych, Europejski Kongres Finansowy w Sopocie z udziatem ministra Jakuba
Jaworowskiego, 10 czerwca 2024, https://www.gov.pl/web/aktywa-panstwowe/europejski-kongres-finansowy-
w-sopocie-z-udzialem-ministra-jakuba-jaworowskiego.

4 70b. szerzej. K. Nowakowski, Kapitalizm paristwowy jako dylemat praktyczny i teoretyczny, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny”, nr LXXVI(1), 2014, s. 231.

4 7ob. B. Jabrzyk, Wtasnos¢ paristwowa — nowy rzqd idzie w $lady PiS, Komunikat 9/2024, Forum Obywatelskiego
Rozwoju, 18 marca 2024, https://for.org.pl/2024/03/18/komunikat-9-2024-wlasnosc-panstwowa-nowy-rzad-
idzie-w-slady-pis/.
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Wykres 1. Paristwowa wiasno$c¢ aktywéw wedtug indeksu Economic Freedom of the World (im wyzszy

wynik, tym mniej wiasnosci panstwowej)

10

)y
\

e Polska
7 - Francja
= Niemcy \
Wielka Brytania
- \Wtochy
6
2000 2010 2015 2019 2020 2021

Na podstawie: Fraser Institute

Skale upanstwowienia polskiej gospodarki najwyrazniej wida¢ w sektorze bankowym i energetycznym.
Wedtug danych miesiecznych Komisji Nadzoru Finansowego, w kwietniu 2024 roku panstwo
kontrolowato banki posiadajgce az 49,6% aktywow sektora, podczas gdy w 2010 roku byto to ok 21,5%*.
Jesli zas chodzi o sektor energetyczny, to w obszarze elektroenergetyki po nacjonalizacji EDF Polska
najwiekszy prywatny wytwarca energii odpowiada za ok. 1-2% energii wprowadzanej do krajowych sieci
elektroenergetycznych®’, a w obszarze obrotu wsréd pieciu najwiekszych operatoréw systemu
dystrybucyjnego w Polsce od lat tylko jeden (Stoen Operator sp. z 0.0.) nie nalezy do podmiotu

kontrolowanego przez panstwo®.

4 Raport o sytuacji bankéw w 2010 r., Urzad Komisji Nadzoru Finansowego, Warszawa 2011, s. 13,
https://www.knf.gov.pl/knf/pl/komponenty/img/Banki 2010 26414.pdf.
47 Najwieksi wytworcy energii elektrycznej. Struktura podmiotowa rynku, rynekelektryczny.pl, 10 maja 2024,
https://www.rynekelektryczny.pl/struktura-rynku-wytwarzania-energii-elektrycznej/.
48 Sprawozdanie roczne Prezesa URE za rok 2023, Urzad Regulacji Energetyki, Warszawa, kwiecier 2024, s. 119.
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Stawianie na panstwowych ,,czempionéw” doprowadzito rowniez do monopolizacji czesci gospodarki.
Skutkiem wzmacniania Orlenu jest bardzo wysoka koncentracja na rynku gazu. Zgodnie z danymi Prezesa
Urzedu Regulacji Energetyki w 2023 roku udziat podmiotdw z grupy Orlen na rynku detalicznym gazu
ziemnego wynosit az 90,68%, co przektada sie na wskaznik Herfindahla-Hirschmana, uznawany
powszechnie za miernik koncentracji na rynku, na poziomie 9528 wedtug liczby odbiorcow i 7525
wedtug wolumenu sprzedanego gazu®® (o bardzo wysokiej koncentracji méwimy od wyniku na poziomie
5000, wynik pomiedzy 1800 a 5000 to koncentracja wysoka). Wzbudzito to niedawno zaniepokojenie

nawet petnomocnika rzadu ds. infrastruktury krytyczne;j®.

Jednoczesnie w ostatniej dekadzie zmniejszyta sie liczba ingerencji organu antymonopolowego w
gospodarke. Organ ochrony konkurencji nie zablokowat zadnego z duzych przeje¢ Orlenu, jedynie w
przypadku PGNiG wydat decyzje warunkowg, ktdrg koncern w gruncie rzeczy przynajmniej czesciowo
obszedt — zbyt bowiem spdtke Gas Storage Poland zgodnie z warunkiem postawionym przez Prezesa
UOKIiK, pozostawiajac jednak w swoich rekach nalezgce do niej magazyny gazu®® (przejecie Lotosu
miescito sie w zakresie witasciwosci nie Prezesa UOKIK, lecz Komisji Europejskiej). Jedyng decyzje o
zakazie koncentracji w ostatnich latach wydano na poczatku 2021 roku w sprawie Agora/Eurozet™
(decyzja UOKIiK wzbudzita duze kontrowersje, zwtaszcza w zestawieniu z udzielong w podobnym czasie
zgodzie na przejecie Polska Press przez Orlen)®. Réwniez niewielka liczba decyzji w obszarze praktyk
antykonkurencyjnych sprawia wrazenie fagodnego traktowania spotek Skarbu Panstwa przez organ
antymonopolowy®* (cho¢ mozna réwniez dopatrywac sie w tym szerszej tendencji mniejszej liczby

decyzji wydawanych w ogdle).

Woreszcie nalezy wskazac, ze negatywny wptyw upanstwowienia gospodarki nie ograniczyt sie do samych
skutkéw ekonomicznych, ale rozlat sie rowniez na konkurencje polityczna. Przykfady wykorzystywania

spotek kontrolowanych przez panstwo do celéw walki partyjnej po 2015 roku mozna mnozy¢: kampanie

49 |bidem, s. 229.
0 polska powinna zmniejszyc¢ koncentracje na rynku gazu - Bando (wywiad), Bankier.pl, 22 czerwca 2024,
https://www.bankier.pl/wiadomosc/Polska-powinna-zmniejszyc-koncentracje-na-rynku-gazu-Bando-wywiad-
8769935.html.
51 Ostatni warunek fuzji Orlenu z PGNIG spetniony. Gaz-System przejmuje Gas Storage Poland, Energetyka24.pl,
15 marca 2024, https://energetyka24.com/gaz/wiadomosci/ostatni-warunek-fuzji-orlenu-z-pgnig-spelniony-gaz-
system-przejmuje-gas-storage-poland.
>2 Decyzja Prezesa UOKIK z dnia 7 stycznia 2021 r. nr DKK-1/2021.
3 Zob. szerszg poréwnawczg analize obu spraw w: M. Bernatt, Democracy and Competition Law: Exploring
Substantive and Procedural Links, Working Paper of the Centre for Antitrust and Regulatory Studies of the
University of Warsaw, No. 1-2024, s. 18 i n.
54Zob. M. Bernatt, Populism and Antitrust. The llliberal Influence of Populist Government on the Competition Law
System, Cambridge University Press, Cambridge 2022, s. 141-152.
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Polskiej Fundacji Narodowej>, skala zatrudnienia w owych spdtkach dziataczy partyjnych, kampanie
referendalne fundacji spotek kontrolowanych przez panstwo czy wreszcie przedwyborczy ,,cud cenowy”
na Orlenie®®. Wszystko to jest pochodng zwiekszania sie udziatu paristwa w gospodarce, ktére prowadzi

do zastepowania bodzcéw rynkowych zachetami o charakterze politycznym.

Polityka promowania ,,narodowych czempionéw” jako problem konstytucyjny

Bardzo rzadko podejmuje sie problematyke ,narodowych czempionéw” w kontekscie konstytucyjnym?>’.
Tymczasem w kontekscie konstytucyjnego ustroju gospodarczego, ktérym w Polsce jest spoteczna
gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wtasnosci prywatnej oraz
solidarnosci, dialogu i wspotpracy partnerdow spotecznych, wysungé¢ mozna powazne watpliwosci
dotyczace omawianego zagadnienia. Watpliwosci te mozna podzieli¢ na dwie kategorie, obejmujace: 1)
samg koncepcje zaangazowania panstwa w promowanie ,narodowych czempiondw”, 2) praktyke
polskiej polityki promowania ,narodowych czempiondw” zwigzang z poszerzaniem zakresu wtasnosci

panstwowej w gospodarce.

Na pierwszej ptaszczyznie wydaje sie watpliwe, czy w Polsce panstwo w ogdle powinno na szerokg skale
prowadzi¢ polityke promowania ,narodowych czempiondéw”. Idea spotecznej gospodarki rynkowej
wynika bowiem z krytycznej refleksji nad monopolizacjg gospodarki i nadmierng rolg panstwa. Jej istota
sprowadza sie do ochrony przez panstwo tadu konkurencyjnego i skupienia sie przez nie na
ksztattowaniu ram prawnych i instytucjonalnych dla konkurencji zamiast bezposredniego
zaangazowania w procesy gospodarcze®. Walter Eucken (jeden z najwazniejszych twdrcow
ordoliberalizmu, bedacego intelektualng podpora spotecznej gospodarki rynkowej) twierdzit wrecz, ze
centralng rolg polityki gospodarczej w fadzie konkurencyjnym jest ograniczanie wtadzy gospodarczej™.

Opowiedzenie sie za spoteczng gospodarka rynkowg byto powodem, dla ktérego w powojennych

5 Zob. R. Trzeciakowski, Paristwowe firmy na partyjne zlecenie atakujg sqdy, Komunikat 15/2017, Forum
Obywatelskiego Rozwoju, 11 wrzesnia 2017, https://for.org.pl/2017/09/11/komunikat-for-15-2017-panstwowe-
firmy-na-partyjne-zlecenie-atakuja-sady/.
%6 7ob. szerzej: M. Zielinski, Z. Koscik, Czy po wyborach inflacja bedzie znowu dwucyfrowa?, Komunikat 24/2023,
Forum Obywatelskiego Rozwoju, 11 pazdziernika 2023, s. 4-5, https://for.org.pl/2023/10/11/komunikat-24-
2023/.
57 Pobieznga analize mozna znalez¢é w: R. Molski, Prawne i ekonomiczne aspekty polityki promowania narodowych
czempionow, s. 72—73.
58 Zob. P. Olinski, Ordoliberalna koncepcja spotecznej gospodarki rynkowej a orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczgce art. 20 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Prawa Publicznego”, 2, 2023.
> W. Eucken, Grundsdtze der Wirtschaftspolitik, Mohr Siebeck, Tiibingen 2004, s. 336 i n.
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Niemczech polityki promowania ,narodowych czempionéw” nie prowadzono. Niemozliwe jest bowiem
pogodzenie roli panstwa jako straznika tadu konkurencyjnego i réownych regut gry dla wszystkich

podmiotow gospodarczych z selektywnym promowaniem wybranych branz i przedsiebiorcéw.

Druga ptaszczyzna, na ktérej mozna podnosi¢ watpliwosci konstytucyjne, dotyczy specyfiki polskiej
polityki promowania ,narodowych czempiondéw”, opierajgcej sie na podmiotach kontrolowanych przez
panstwo i w praktyce prowadzgcej do zwiekszania udziatu panstwa w gospodarce. Juz z samego pojecia
spotecznej gospodarki rynkowej wynika, ze udziat paristwa w gospodarce powinien by¢ wyjatkiem (np.
Eucken dopuszczat panstwowe przedsiebiorstwa, jesli nie zaburzajg one konkurencji w gospodarce, a
Wilhelm Répke w zakresie ustug uzytecznosci publicznej)®. Polski ustrojodawca dodatkowo podkreslit,
ze gospodarka ma by¢ oparta na wtasnosci prywatnej, z czego wynika zakaz polityki nacjonalizacji i
opierania gospodarki na podmiotach panstwowych. W doktrynie prawa konstytucyjnego interpretuje
sie ten przepis jako nakaz oparcia gospodarki na podmiotach prywatnych®:. Réwniez Trybunat
Konstytucyjny w 2007 roku wskazat, ze przepis art. 20 Konstytucji stanowi¢ ma ,bariere chronigcg przed
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nadmiernym poszerzaniem aktywnosci panstwa w gospodarce”®, a w wyroku z 2011 roku stwierdza, ze

Konstytucja nakazuje ustawodawcy zapewnienie ,szczegdlnej pozycji wtasnosci prywatnej”®

. Jest
kwestig watpliwg, czy po ponad dekadzie polityki nacjonalizacji gospodarki nadal miescimy sie w ramach

konstytucyjnego ustroju gospodarczego®.

Pozadany kierunek — konkurencja i wtasno$¢ prywatna zamiast nacjonalizacji

Niemal poéttorej dekady polityki promowania ,narodowych czempionéw” w Polsce trudno oceniaé
pozytywnie. Zamiast wielkich sukceséw panstwowych spétek na skale globalng, polityka ta zaowocowata
zaczatkami kapitalizmu panstwowego z wszystkimi jego patologiami i ograniczeniem konkurencji w
sektorach najbardziej nig dotknietych. W gruncie rzeczy polityka promowania ,narodowych

czempiondw” zlata sie w jedno zjawisko z politykg odwracania prywatyzacji, nacjonalizacji i centralizacji

60 7ob. szerzej P. Olinski, Granice udziatu spétek Skarbu Paristwa w spotecznej gospodarce rynkowej w $wietle art.
20 Konstytucji, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego”, 1, 2024, s. 183—-194.
61 L. Garlicki, M. Zubik, Art. 20, w: L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t.
1, wyd. 2, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016.
62 postanowienie TK z dnia 20 grudnia 2007 r., SK 67/05, OTK-A 2007, nr 11, poz. 168.
3 Wyrok TK z dnia 13 wrzeénia 2011 r., K 8/09, OTK-A 2011, nr 7, poz. 72.
84 p. Olinski, Granice udziatu spdtek Skarbu Paristwa w spotecznej gospodarce rynkowej, s. 190 i n.
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gospodarki — prowadzac w konsekwencji m.in. do wykorzystywania tak kontrolowanych zasobdéw dla

celéw zdobywania poparcia w wyborach.

Nie znaczy to jednak, ze w Polsce nie wyrastajg czempiony, rozumiane jako duze i innowacyjne
przedsiebiorstwa dziatajgce na skale europejska lub globalng. Takowe w ostatnich dekadach powstaty
chociazby w sektorach IT, czy przesytek pocztowych. Zaden z nich nie jest jednak spdtka kontrolowana

ani aktywnie subsydiowang czy promowang przez panstwo.

Zaréwno najlepszg, jak i konstytucyjnie najbardziej akceptowalng polityka panstwa wobec ,,narodowych
czempiondw” jest nie ich promowanie, lecz tworzenie warunkéw uczciwej i réwnej konkurencji wraz ze
stabilnym otoczeniem instytucjonalnym. To konsumenci powinni ostatecznie kreowa¢ czempiondw, a

nie politycy.
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Forum Obywatelskiego Rozwoju

FOR zostato zatozone w 2007 roku przez prof. Leszka Balcerowicza, aby skutecznie chroni¢ wolnos¢ oraz
promowac prawde i zdrowy rozsadek w dyskursie publicznym. Naszym celem jest zmiana swiadomosci
Polakéw oraz obowigzujgcego i planowanego prawa w kierunku wolnosciowym.

FOR realizuje swoje cele poprzez organizacje debat oraz publikacje raportow i analiz podejmujgcych wazne
tematy spoteczno-gospodarcze, a w szczegdlnosci: stan finansdw publicznych, sytuacje na rynku pracy, wolnos¢
gospodarczg, wymiar sprawiedliwosci i tworzenie prawa. Z inicjatywy FOR w centrum Warszawy i w Internecie
zostat uruchomiony licznik dtugu publicznego, ktéry zwraca uwage na problem rosngcego zadtuzenia panstwa.
Dziatania FOR to takze projekty z zakresu edukacji ekonomicznej oraz udziat w kampaniach na rzecz zwiekszania
frekwencji wyborcze;j.

Wspieraj nas!

Zdrowy rozsgdek oraz wolnosciowy punkt widzenia nie obronig sie same. Potrzebujg zaplanowanego,
wytezonego, skutecznego wysitku oraz Twojego wsparcia.

Jesli jest Ci bliski porzadek spoteczny szanujacy wolnos¢ i obawiasz sie nierozsgdnych decyzji politykdw udajgcych
na Twaj koszt Swietych Mikotajéw, wesprzyj finansowo nasze dziatania.

Wyslij przelew na konto FOR (w PLN): 68 1090 1883 0000 0001 0689 0629

W sprawie darowizn mozesz sie skontaktowac z:
Kinga Krélik - cztonkini zarzadu, kierownik administracyjno-finansowy FOR
tel. 691 908 904
e-mail: kinga.krolik@for.org.pl

Juz dzi$ pomoz nam chroni¢ wolnos¢ — obdarz nas swoim wsparciem i zaufaniem.

KONTAKT DO AUTORA

Piotr Olinski

Analityk prawny FOR

e-mail: piotr.olinski@for.org.pl

Twitter: @olinskipiotrek

Fundacja Forum Obywatelskiego Rozwoju — FOR
ul. Ignacego Krasickiego 9A

02-628 Warszawa

tel. 22 628 8511

e-mail: info@for.org.pl

www.for.org.pl
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