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Wstep

Artykul 5 Konstytucji Republiki Litewskiej glosi ze: ,Wtadz¢ panistwowa na Li-
twie sprawuja Sejm, Prezydent, Rzad i Sad”. Wspomniany artykul okreslajacy
podstawowq zasade organizacji demokratycznego panstwa prawa — zasade po-
dzialu wladzy — ma na celu stworzenie sprawnie dziatajacego mechanizmu pan-
stwowego. W Konstytucji Litwy okreslono podstawy systemu wtadzy wykonaw-
czej oraz uprawnienia najwyzszych jej organow. Ustr6j konstytucyjny na Litwie
cechuje dualistyczny model wladzy wykonawczej: te wltadze sprawuja Prezydent
Republiki Litewskiej i Rzad'. Rzad pelni bardzo wazng role w systemie wladzy
publicznej, gdyz jego dzialalnos¢ wywiera znaczacy wplyw na rozwdj panstwa.
Rzad jest kolegialnym wykonawczo-porzadkowym organem (art. 91 Konstytucji
Litwy), realizujacym postanowienia ustaw i innych aktéw prawnych, prowadza-
cym sprawy krajowe. Uprawnienia Rzadu sg okreslone w konstytucji i ustawach.
Dzialalno$¢ Rzadu zwiazana z realizacjg przewidzianych wobec niego w kon-
stytucji i ustawodawstwie kompetencji polega na prowadzeniu spraw z zakresu
zarzadzania panstwem.

W art. 94, art. 84 pkt 3, art. 123 ust. 1, art. 128 ust. 1 i in. Konstytucji Litwy
okres$lono podstawowe kierunki dzialalnosci Rzadu, z kolei w ustawie o Rzadzie
sprecyzowano sformulowania zawarte w konstytucji oraz szczegétowo okreslono
konstytucyjne pelnomocnictwa Rzagdu. Uprawnienia Rzadu, przewidziane w kon-
stytucji i ustawie o Rzadzie, s3 uprawnieniami og6lnymi, z kolei okreslone w po-
szczegolnych ustawach - s3 uprawnieniami szczeg6lnymi®. Nalezy wspomnie¢, iz

1 Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej z 13 grudnia 2004 r. Terminem ,,Rzad”
okresla sie na Litwie organ odpowiadajacy polskiej ,Radzie Ministréw”, z tego wzgledu wyraz
ten bedzie zapisywany wielka litera.

2 D.Beinoravicius et al., Lietuvos konstituciné teisé, Vilnius 2017, s. 529.
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konstytucyjna lista zadan Rzadu nie jest ostateczna, gdyz art. 94 ust. 7 Konstytucji
Litwy glosi, Ze wykonuje on tez inne obowiazki, powierzone zgodnie z konstytucja
i innymi ustawami.

O podobnych konstytucyjnych regulacjach uprawnien Rzadu decyduje rézno-
rodno$¢ zarzadzanych dziedzin i funkeji, ktéra ciagle moze ulega¢ zmianom. Wy-
konywane przez Rzad uprawnienia konstytucyjne moga zmieniac sie w zaleznosci
od sytuacji gospodarczej i spolecznej panstwa, rozwigzywanych probleméw oraz
wielu innych okolicznosci, w przypadku zmiany ktérych moze zmieni¢ si¢ takze
tres¢ i zakres uprawnien rzadowych. Rzad, jako organ wladzy wykonawczej, zgod-
nie z konstytucja inter alia dysponuje szerokim zakresem swobodnego uznania
w ksztaltowaniu oraz prowadzeniu polityki gospodarczej panstwa i odpowiednio
regulowaniu dziatalnosci gospodarczej’. W art. 94 pkt 1 Konstytucji Litwy wska-
zano, ze Rzad Republiki Litewskiej ,,zajmuje si¢ sprawami krajowymi”. To konsty-
tucyjne sformulowanie obejmuje wiele obszaréw dzialalnosci - od ksztaltowania
polityki gospodarczej poczynajac, na zapewnieniu mieszkancom kraju opieki me-
dycznej konczac.

W art. 22 ustawy o Rzadzie, konkretyzujacym dziatalno$¢ tego organu, przewi-
dziano, ze Rzad na podstawie ustaw dysponuje majatkiem panstwa, okresla tryb za-
rzadzania nim i jego wykorzystywania. Rodzi si¢ pytanie, co to jest majatek panstwa?
Nalezy podkresli¢, ze takiego pojecia Konstytucja Litwy expressis verbis nie zawiera.
Jaki jest zatem status prawny tego majatku w litewskim systemie prawnym?

Panstwo litewskie jest waznym akcjonariuszem spotek akcyjnych i spétek
z ograniczong odpowiedzialnoscig oraz wlascicielem przedsigbiorstw panstwo-
wych, zarzadzajacym znaczng czescig krajowego majatku o przeznaczeniu komer-
cyjnym*. Opublikowany po raz pierwszy w 2010 r. przeglad panstwowego majatku
o przeznaczeniu handlowym ujawnil, ze wyniki dzialalno$ci wiekszosci przedsie-
biorstw zarzadzanych przez panstwo (dalej: PZP) byty slabe. Kierowany przez An-
driusa Kubiliusa XV Rzad rozpoczal reforme¢ PZP, ktérej celem byla skuteczniejsza
ich dzialalnos¢. Wlasnie ten Rzad zainicjowal wigkszo$¢ etapoéw reformy, ktora
miata zapewni¢ dziatalnosci tych przedsigbiorstw wieksza przejrzystos¢ i skutecz-
nos¢. Rodzg sie dalsze pytania: co to jest PZP, jaki ma status prawny i jakie zajmuje
miejsce w gospodarce rynkowe;j? Realizowana przez Rzady reforma PZP zacheca
do zastanowienia sie, jakie srodki prawne podjeto w jej ramach oraz czy byly one
odpowiednie w dazeniu do osiagniecia postawionych celow.

Celem niniejszego opracowania jest analiza podstaw prawnych dotyczacych
przedsiebiorstw zarzadzanych przez panstwo jako czesci majatku panstwowego
w przepisach prawa litewskiego oraz ukazanie podstawy prawnej realizowanej
przez Rzady reformy PZP.

3 Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej z 23 maja 2007 r.
4 M. Anuzis, V. Sinkevicius, Valstybés valdomos jmonés. Nepriklausomy valdybos nariy atrankos
gairés, nuosavybés gairiy analizé ir atitiktis EBPO gairéms, Vilnius 2015, s. 3.
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Dla realizacji tego celu nalezy postawi¢ przed soba nastepujace zadania:

1. Omoéwienie koncepcji majatku panstwowego oraz kompetencji Rzadu w za-

rzadzaniu, wykorzystywaniu i dysponowaniu tym majatkiem.

2. Omowienie koncepcji PZP i jego miejsca w zyciu gospodarczym Litwy.

3. Przedstawienie podstawowych celow realizowanej przez Rzad reformy PZP

ijej etapow.

4. Po przeanalizowaniu aktéw prawnych przyjetych przez Rzad pokazanie wad

reformy.

Przedmiotem zamieszczonej tu analizy sa okreslone w litewskich przepisach
prawa cechy statusu prawnego PZP i reformy ich dziatalnosci.

Na Litwie dotychczas nie publikowano szczegdtowych wynikéw badan poswie-
conych wspomnianej tematyce. Litewscy naukowcy omawiali poszczegdlne aspek-
ty przedsiebiorstw zarzadzanych przez panstwo, np. Liudas Jurkonis (2012) badat
wplyw kontroli zarzadzania i autonomii przedsigbiorstw zarzadzanych przez pan-
stwo na skuteczno$¢ dziatalnosci; M. Marciulionyté, P. Orzekauskas i A. Junevicius
(2013) analizowali mozliwosci doskonalenia zarzadzania przedsiebiorstw zarza-
dzanych przez panstwo; L. Mazylyté (2013) oceniala role przedsiebiorstw zarzadza-
nych przez panstwo w kontekscie wewnetrznego rynku unijnego; N. LauriSonyté
(2014) zajmowala si¢ polityzacja kierownictwa litewskich przedsiebiorstw zarza-
dzanych przez panstwo; S. Vaitkevicius i R. BirStonas (2015) analizowali ochrone
publicznych intereséw majatkowych i reprezentowanie przedsi¢biorstw. Mimo
wszystko w literaturze naukowej brakuje calosciowego spojrzenia na PZP, ich
miejsce w spotecznych stosunkach prawno-gospodarczych oraz realizowang przez
Rzad reforme PZP i jej przebieg.

1. Majatek panstwowy i dziatalnos¢ Rzadu

Nalezy podkresli¢, ze w art. 46 ust. 1 Konstytucji Litwy wskazano, ze gospodar-
ka tego kraju oparta jest na wlasnosci prywatnoprawnej. Jest to jedyny przepis
w Konstytucji, w ktérym da si¢ bezposrednio dostrzec podzial wlasnosci na rodza-
je’, gdyz pojecie ,wlasnos¢ prywatna” jako przeciwienstwo przewiduje wlasnosé
inna niz prywatna. S. Vaitkevicius i R. BirStonas zauwazyli, ze w Konstytucji Litwy

5 Nalezy zaznaczy¢, ze w przyjetej w 1940 r. pierwszej Konstytucji Litewskiej SRR, w przeci-
wienstwie do Konstytucji Litwy obowigzujacej w okresie miedzywojennym (konstytucje
71922, 1928 i 1938 r.), obok wtasnosci prywatnej okreslono nowa forme wtasnosci - wtas-
nosc socjalistyczng, w ramach ktérej wyrézniono dwie formy: wtasnos¢ panstwowg i wtas-
no$¢ kooperatywna. Z kolei w Konstytucji Litewskiej SRR z 1978 r. wymieniono trzy formy
wtasnosci: panstwowa, kotchozowo-kooperatywna oraz zwigzkéw zawodowych i innych
organizacji spotecznych, tj. catkowicie wyeliminowano wtasno$¢ prywatna. Wiecej na ten te-
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nie zostal nazwany zaden inny rodzaj wlasnosci, a przynajmniej expressis verbis nie
zostaly one wyrdznione w doktrynie Sadu Konstytucyjnego Litwy®.

Warto zaznaczy¢, ze w art. 47 ust. 1 Konstytucji Litwy jako wylaczng wlasnos¢
Republiki Litewskiej wskazano majatek (tj. glebiny ziemi, wody $rédladowe o zna-
czeniu panstwowym, drogi, lasy i inne), na ktdry skladaja sie obiekty stanowiace
wlasno$¢ panstwa, ktdre jednak nie stanowig osobnego rodzaju wlasnosci. Jed-
nak na podstawie tego sformufowania konstytucyjnego mozna wnioskowac, ze
Konstytucja okreslita wlasnos$¢ panstwows, tj. Republiki Litewskiej, wobec ktorej
panstwo ma wylaczne prawo wlasnosci i ktéra nie moze zosta¢ przekazana oso-
bie prywatnej. Art. 125 ust. 1 (,,Bank Litwy jest wlasnoscia panstwa litewskiego”),
art. 128 ust. 1 (regulacje wykonania panstwowych zobowigzan majatkowych)
i ust. 2 (regulacje zarzadzania, wykorzystywania i dysponowania majatkiem pan-
stwowym) Konstytucji potwierdza, ze prawo wlasnosci panstwowej nie tylko ist-
nieje, ale tez ma dos¢ specyficzny status.

Art. 23 Konstytucji Litwy, okreslajacy konstytucyjna gwarancj¢ ochrony wila-
snosci (,Nietykalno$¢ wlasnosci”), nie réznicuje wlasnosci i jej ochrony wedlug
podmiotéw. Sad Konstytucyjny, dokonujac wykladni tego przepisu Konstytuciji,
wspomnial, ze ,,Postanowienia art. 23 Konstytucji wszystkim wiascicielom - oso-
bom fizycznym, osobom prawnym, jednostkom samorzadu terytorialnego i pan-
stwu — gwarantuje ochrone wlasnosci™. Zatem zgodnie z Konstytucja i interpretu-
jaca ja doktryna ,,ustawy powinny chroni¢ prawa wlasnosci wszystkich wlascicieli,
inter alia réwniez panstwa (jako organizacji catego spoleczenstwa)®. Nalezy wnio-
skowag, ze chociaz w Konstytucji nie wymieniono rodzajéow wilasnosci, to jednak
systemowa analiza przepiséw konstytucyjnych i doktryny Sadu Konstytucyjnego
wskazuje na przestanki do réznicowania prawa wilasnosci wedlug podmiotow,
tj. na wlasno$¢ prywatng i panstwowa.

Pojecie majatku panstwowego czgsciej pojawia si¢ w zwyczajnych aktach praw-
nych. Na przyklad Kodeks cywilny Republiki Litewskiej (dalej: KC) przewiduje, ze
panstwo i jego organy w stosunkach cywilnych biorg udzial na réwnych podsta-
wach, podobnie jak inne podmioty stosunkéw (art. 2.36 KC). Kodeks i orzecznic-
two sagdowe okreslily zatem podzial migdzy funkcjami organéw publicznych, ktére
reguluje prawo publiczne oraz dziatalno$cig gospodarcza, regulowang przez prawo
cywilne. Panstwo, zarzadzajac, wykorzystujac i dysponujac swoim majatkiem, nie
ma i nie moze mie¢ przewagi nad innymi podmiotami obrotu cywilnego (nie unie-
mozliwia to jednak pewnego zréznicowania regulacji prawnych wzgledem pan-

mat: A. Juskeviciuté-Viliené, Asmens akinés veiklos laisvés konstituciniai pagrindai Lietuvoje:
ekonominés, istorinés ir lyginamosios jZvalgos, Vilnius 2017, s. 152-166.

6 S. VaitkevicCius, R. Birstonas, Valstybinio turto valdymas ir privatizavimas 1992-2012 metais,
V] ,Registry centras”, Vilnius 2015, s. 18.

7 Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej z 27 maja 2002 .

8 Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej z 30 listopada 2008 r.
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stwa). W KC, podobnie jak w Konstytucji Litwy, nie ma podzialu wtasnosci na ro-
dzaje, jednak bioragc pod uwage wyjatkowos¢ panstwa jako organizacji jednoczacej
nardd, jego dazenie do zabezpieczenia interesu publicznego poprzez prowadzenie
dziatalno$ci gospodarczej, w niektdrych artykutach pojawia sie pojecie ,wlasnos¢
publiczna” (art. 2.4, art. 4.100 KC), z niekt6rych za$ norm prawnych wyraznie wy-
nika, Ze inaczej wygladaja regulacje dotyczace wlasnosci prywatnej i panstwowe;
(np. art. 4.69, art. 6.546, art. 6.548 i in. KC)’. W KC wyrazne jest zréznicowanie
prywatnych i publicznych oséb prawnych, spétki utworzone przez panstwo zali-
czane s3 do podmiotéw publicznych (art. 2.34 KC) oraz majg szczego6lng zdolnos¢
prawng, tj. nabycie, posiadanie lub ograniczenie praw i obowigzkow jest okreslane
w dokumentach zalozycielskich, w granicach wskazanych w celach dziatalnosci.

Bardziej szczegélowe podstawy regulacji wlasnosci publicznej zawarte sa
w ustawie o zarzadzaniu, wykorzystywaniu i dysponowaniu majgtkiem panstwo-
wym i samorzagdowym'. Zgodnie z art. 3 ust. 1 ww. ustawy majatek panstwowy
(podobnie jak samorzadowy) jest dzielony na: 1) trwaly materialny; 2) niemate-
rialny; 3) finansowy; 4) obrotowy materialny.

Nalezy zaznaczy¢, ze majatek panstwowy, w przeciwienstwie do prywatnego,
jest zarzadzany zgodnie z uprzednio przyjetymi aktami prawnymi, dlatego to za-
rzadzanie staje si¢ przedmiotem prawa publicznego (a konkretniej: przedmiotem
prawa publiczno-gospodarczego), chociaz jednoczesnie nie dochodzi do zerwa-
nia zwigzku tego majatku z prawem prywatnym'’. Jak twierdzi J. Tittenbrun, je-
zeli wlascicielem majatku panstwowego jest taki abstrakcyjny twor jak panstwo,
zarzadzac tg wlasnoscig powinien Rzad, ktéry odpowiada przed okreslong grupa
przedstawicieli narodu za skuteczne zarzadzanie tym majatkiem i realizuje inte-
res publiczny'?. Taka teoretyczna mysl zawarta jest w art. 22 ustawy o Rzadzie,
w ktérym okreslono, ze Rzad na podstawie przepiséw prawa dysponuje majatkiem
panstwowym, okresla tryb zarzadzania nim i wykorzystywania go.

Majatek panstwowy i zarzadzanie nim przede wszystkim powinny by¢ zwigza-
ne z realizacja funkcji publicznych, jednak niektére dziedziny dzialalnoéci panstwa
majg charakter komercyjny. Paiistwo, jako wiasciciel majatku, realizuje swoje prawa
nie tylko za posrednictwem réznych organéw i urzedéw, lecz takze za posrednic-
twem przedsiebiorstw w caloéci lub czesci kontrolowanych przez siebie (przedsie-
biorstwa i spdtki zarzadzane przez panstwo). Dzigki zarzadzaniu majatkiem pan-
stwowym i jego wykorzystywaniu panstwo bierze bezposredni udzial w rynkowych
stosunkach gospodarczych (w zagranicznej literaturze prawniczej jest to okreslane

9 S.Vaitkevicius, R. BirStonas, Valstybinio turto valdymas..., s. 26-217.

10 Ustawa o zarzadzaniu, wykorzystywaniu i dysponowaniu majatkiem panstwowym i samo-
rzadowym, ,Valstybés Zinios” z 1994 r., nr IX-1895; ,Valstybés Zinios” z 2004 r., nr 4-24.

11 R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Publiczne prawo gospodarcze. System prawa
administracyjnego, t. 8A, Warszawa 2018, s. 763.

12 J.Tittenbrun, Przedsiebiorstwo publiczne w ujeciu teorii praw wtasnosciowych, ,,Ruch Prawni-
czy, Ekonomiczny i Socjologiczny”1996, t. 3, s. 131.
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administrowaniem ekonomicznym). Panstwo w taki sposéb nie tylko reguluje
stosunki gospodarcze i wspiera przedsigbiorczo$¢, ale tez rozwija okreslone warto-
$ci gospodarcze panstwa. W art. 23 ust. 1 ustawy o zarzadzaniu, wykorzystywaniu
i dysponowaniu majatkiem panstwowym i samorzagdowym przewidziano, ze prawa
majatkowe oraz niemajatkowe panstwa w przedsiebiorstwach panstwowych sg reali-
zowane w trybie okreslonym przez Rzad. Rzad ma zatem prawo, a nawet obowigzek
podejmowania najwazniejszych decyzji w zakresie zarzadzania majatkiem panstwo-
wym - przedsiebiorstwami zarzadzanymi przez panstwo.

Nalezy wnioskowa¢, ze chociaz w konstytucyjnych normach prawa nie zostat
explicite wskazany ,,majatek panstwowy’, jednak systemowa analiza Konstytucji
Litwy, interpretujacego ja orzecznictwa konstytucyjnego oraz zwyklych aktéw
prawnych pozwala na wyréznienie wlasnosci prywatnej i publicznej. Gtéwnym
zarzadcg jednego z rodzajéw majatku panstwa, czyli przedsiebiorstw zarzadzanych
przez panstwo, jest Rzad, ktéry podejmuje najwazniejsze decyzje w tej dziedzinie.

2. Przedsiebiorstwa zarzadzane przez panstwo (PZP)

Podstawowym zadaniem Rzadu Republiki Litewskiej jest dazenie do tego, by ma-
jatek panstwowy wytwarzal warto$¢ na rzecz gtéwnego wlasciciela — mieszkancow
Litwy. Panstwo z kolei jest najwiekszym na Litwie wlascicielem majatku o prze-
znaczeniu komercyjnym, dlatego powinno wykazywac profesjonalizm i odpowie-
dzialno$¢, aktywnie dazy¢ do powigkszenia warto$ci majatku tych przedsigbiorstw,
za$ zarzadzanie nimi powinno by¢ przejrzyste i zorientowane na jasne cele'.

Przedsigbiorstwo zarzadzane przez panstwo (stanowigce cze$¢ majatku pan-
stwowego) to przedsigbiorstwo panstwowe, spotka akcyjna lub spotka z ograniczo-
ng odpowiedzialnoscig prowadzaca dziatalno$¢ gospodarczo-handlows, w ktorej
panstwo ma swoje udzialy". Przedsi¢biorstwa te wytwarzaja wazng warto$¢ go-
spodarczg i w znacznym stopniu przyczyniaja si¢ do rozwoju gospodarczego kraju,
realizacji waznych projektow strategicznych. Panstwo bierze udzial w zarzadzaniu
tymi przedsiebiorstwami, majac na celu zapewnienie dostawy strategicznie waz-
nych dla kraju towaréw i ustug’s.

13 R.Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Publiczne prawo gospodarcze..., s. 757.

14 Postanowienie Rzadu Republiki Litewskiej w sprawie zatwierdzenia koncepcji zwiekszenia
skutecznosci przedsiebiorstw panstwowych z 1 grudnia 2010 r., nr 1731, ,Valstybés Zinios”
22010 r., nr 145-7447.

15 Ibidem.

16 State-Owned Enterprises in the European Union: ensuring level playing field, Raport, http://
www.esparama.lt/es_parama_pletra/failai/ESFproduktai/2_UM_valstybes-valdomos-imo-
nes_2013-03.pdf (dostep: 10.06.2018).
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Na podstawie wynikéw badan przeprowadzonych w panstwach w zakresie
liczby pracownikéw i wielko$ci zarzadzanego majatku, PZP najwigksza role
odgrywaja w sektorze energetyki, transportu, telekomunikacji, produkgji, ropy
naftowej i gazu'’. Nalezy podkresli¢, ze - jak pokazuje doswiadczenie migdzyna-
rodowe — PZP stanowig znaczng cz¢s¢ PKB kraju i przyczyniaja si¢ do przycia-
gniecia inwestycji:

* w krajach rozwinigtych PZP stanowig okoto 8% PKB i 13% inwestycji kra-

jowych;

* w krajach rozwijajacych si¢ PZP stanowia odpowiednio 9% PKB i 17% inwe-

stycji krajowych;

* wkrajach najmniej rozwinietych PZP stanowig odpowiednio 14% PKB i 28%

inwestycji krajowych'.

Jak wynika z badan przeprowadzonych przez L. Jurkonisa, PZP najczesciej
dzialajg w sektorze pocztowym i kolejowym, z kolei z sektora medycznego i al-
koholowego panstwo jako akcjonariusz juz faktycznie zostalo wypchnigte. Nalezy
zaznaczy¢, ze w liberalizujacej si¢ gospodarce swiatowej liczba gatezi gospodarki,
w ktérych PZP i spoiki z kapitatem prywatnym ze soba konkuruja, szybko rosnie®.

Zgodnie z badaniami przeprowadzonymi przez Organizacj¢ Wspoétpracy Go-
spodarczej i Rozwoju (dalej: OECD) oraz Bank Swiatowy? PZP s3 wazne w gospo-
darce krajowej, poniewaz:

* przyczyniajg si¢ do rozwoju i utrzymania strategicznie waznych, jednak eko-

nomicznie niezbyt korzystnych sektoréw;

= rozwijaja sektory, ktére wymagaja znacznych wstepnych inwestycji, z kolei

zwroty z zainwestowanego kapitatu i prawa wlasnosci sg trudne do oceny
i nie s3 wyraznie okreslone;

= realizujg cele spoleczne;

* przyczyniaja si¢ do zwiekszenia konkurencyjnosci mniej rozwinietych re-

gionow;

* zapewniajg dalszy rozwdj nowych sektoréw i inne.

Biorac pod uwage przywotane wyniki analizy, dostrzegamy, ze PZP stanowig nie-
odlaczny sktadnik gospodarki panstwa. Ponadto eksperci z réznych krajow pod-
kreslaja, ze ta tendencja jest dodatnia i w dtugotrwalej perspektywie PZP zachowa-
ja strategiczng wage w kontekscie gospodarki ogdlnoswiatowe;j?'.

17 Valstybés valdomos jmonés, Raport, http://www.vkc.sipa.lt/static/uploads/VKC_2016_LT_
A4_WEB.pdf (dostep:10.06.2018).

18 L. Jurkonis, Valstybés valdomy jmoniy valdymo kontrolés ir autonomijos poveikis veiklos efek-
tyvumui, ,Politologija” 2012, nr 2 (66), s. 3-31.

19 Ibidem.

20 Zgodnie z dokonanym przez OECD w latach 2008-2010 przegladem najwiekszych gospoda-
rek $wiata (wydzielajac role PZP), a takze raportem Banku Swiatowego Bureaucrats in Busi-
ness.

21 L. Jurkonis, Valstybés valdomy jmoniy valdymo kontrolés...,s. 11-12.
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Przez dlugi czas uwazano, Ze majac na celu zapewnienie rozwoju wolnego rynku
i unikniecie zbednego trwonienia majatku panstwa, jedynym ,,sposobem” na przed-
siebiorstwa panstwowe jest ich prywatyzacja. Jednak Organizacja Wspdlpracy
Ekonomicznej i Rozwoju przeanalizowata pomyélnie przeprowadzone w réznych
krajach reformy PZP i uogdlnita najlepsze doswiadczenia w zaleceniach dobrego
zarzadzania przedsigbiorstwami panstwowymi*? (dalej: zalecenia OECD), zgodnie
z ktérymi PZP maja szanse na konkurencyjnos¢ nawet na rynku mi¢dzynarodo-
wym oraz osigganie wynikéw nie gorszych niz spotki prywatne®.

Wyniki przeprowadzonego przez OECD mig¢dzynarodowego sondazu pokaza-
ty, iz w niektdrych przypadkach uznaje si¢, ze PZP majg przewage nad firmami
prywatnymi, gdyz:

= cechuje je wigksza stalo$¢ dzialalnosci, zwlaszcza w kontekscie dynamiczne-
go i szybko zmieniajgcego sie wspolczesnie otoczenia;

* s3 w wigkszym stopniu nastawione na $wiadczenie uslug, nie orientujac sie
wylacznie na minimalizacje kosztow dziatalnosci;

* majg wigcej mozliwosci realizacji dtugoterminowych, strategicznie waznych
projektow inwestycyjnych*.

Na Litwie do PZP zaliczane s dwa rodzaje przedsigbiorstw:

1. Przedsiebiorstwa panstwowe — to przedsiebiorstwa utworzone na bazie ma-
jatku panstwowego lub przekazane panstwu zgodnie z przepisami prawa,
bedace wlasnoscig panstwa. Majatkiem przekazanym tym przedsiebior-
stwom oraz nabytym zarzadzajg, uzytkuja i dysponujg nim na prawie po-

22 OECDw 2015 r. zaktualizowato Wytyczne dotyczqce zarzgdzania korporacyjnego przedsiebior-
stwami paristwowymi (ang. OECD Guidelines on Corporate Governance of State-Owned Enter-
prises) - dokument okreslajacy podstawowe zasady zarzadzania PZP. Wytyczne OECD do-
tycza porozumienia miedzy najbardziej postepowymi i najlepiej rozwinietymi gospodarczo
krajami i s3 uznawane za wzor na skale miedzynarodowa. Zawierajg konkretne propozycje
dotyczace rozwigzywania poszczegélnych probleméw w zarzadzaniu PZP, np. zalecenie, by
panstwo okreslito swojg polityke wtasnosci i wyrazniej podzielito funkcje realizacji oraz re-
gulacji wtasnosci. Wytyczne zawieraja tez opis godnych nasladowania rol cztonkéw organow
kolegialnych PZP (zarzadu lub rady nadzorczej), zalecenia co do sktadu i procedur doboru
cztonkéw. W dokumencie podkreslono, ze powinny zosta¢ stworzone jednakowe warunki
konkurencji dla PZP i spotek sektora prywatnego. Nalezy bra¢ pod uwage interesy akcjona-
riuszy i stron powigzanych PZP oraz dazy¢ do mozliwie najwiekszej przejrzystosci. Te i inne
zalecane zmiany bytyby pomocne panstwom w zapewnieniu profesjonalnego zarzadzania
wtasnymi przedsiebiorstwami. Wszystkie panstwa, ktére dazg do cztonkostwa w organizacji,
sg zobowigzane do realizacji zasad okre$lonych w rekomendacjach OECD. Na tych wytycz-
nych opierata sie réwniez Litwa, dokonujac zmian w swojej polityce zarzadzania PZP. Wie-
cej: http://www.oecd.org/corporate/guidelines-corporate-governance-soes.htm; http://vkc.
sipa.lt/static/uploads/ataskaitos/VKC_2017_LT_WEB.pdf (dostep: 10.06.2018).

23 Postanowienie Rzadu Republiki Litewskiej w sprawie zatwierdzenia koncepcji zwiekszenia
skutecznosci przedsiebiorstw painstwowych...

24 L. Jurkonis, Valstybés valdomy jmoniy valdymo kontrolés...,s. 11-12.
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wierniczym®. Prawa i obowigzki wtasciciela przedsigbiorstwa panstwowego
panstwo realizuje za posrednictwem Rzadu (lub upowaznionego przez Rzad
organu zarzadzajacego);

2. Inne przedsigbiorstwa, ktore sg zarzadzane w oparciu o kapital akcyjny
(w formie spdtek akcyjnych i spélek z ograniczong odpowiedzialnoscig) - to
organ publiczny, urzad lub inna osoba prawna, realizujaca prawa majatkowe
i niemajatkowe z akeji przedsiebiorstw panstwowych bedacych wlasnoscia
panstwa, ktérym w przypadkach i w trybie przewidzianym przepisami pra-
wa akcje zostaly przekazane na prawie powierniczym do zarzadzania, uzy-
wania i dysponowania.

Wage przedsiebiorstw zarzadzanych przez panstwo dla kraju oraz ich wyjatko-
wa pozycje na ogélnym rynku podkresla wielu litewskich badaczy. L. Mazylyté
twierdzi, ze chociaz PZP sa rownoprawnymi uczestnikami rynku, ktére majg na
celu zwigkszenie zysku, konkurencje cenowa i zwiekszenie liczby nabywcow lub
ustugobiorcéw, to ich sytuacja wzgledem innych przedstawicieli sektora prywat-
nego czesto jest wyjatkowa, jako ze te przedsigbiorstwa niekiedy korzystaja z ulg
podatkowych lub otrzymuja pozyczki na zasadach ulgowych, subsydia, maja
wigksze mozliwodci szybszego uzyskania informacji, ponadto przedsigbiorstwa
panstwowe dziatajace na rynkach monopolistycznych niekiedy s3 nadzorowane
przez dodatkowe organy®. L. Jurkonis podkresla, ze czesto PZP s3 odbierane jako
majace przewage nad spotkami prywatnymi, poniewaz odznaczaja si¢ wigkszg sta-
toscig dzialalno$ci, sg bardziej zainteresowane §wiadczeniem ustug, nie orientuja
sie wylacznie na minimalizacj¢ kosztow dzialalno$ci oraz majg wigcej mozliwosci
realizacji dlugoterminowych, strategicznie waznych projektow”.

Uogdlniajac, mozna zauwazy¢, ze na Litwie do przedsiebiorstw zarzadzanych
przez panstwo sg zaliczane nie tylko przedsigbiorstwa panstwowe, ale tez przedsig-
biorstwa prowadzace dziatalnos¢ w strategicznych sektorach przemystu krajowego
na bazie kapitatu akcyjnego (spo6ltki akcyjne i spotki z ograniczong odpowiedzial-
noscig), ktérych wiekszos¢ akcji ma Rzad. Przedsiebiorstwa zarzadzane przez pan-
stwo nie tylko bezposrednio przyczyniaja si¢ do realizacji istotnych dla panstwa
funkcji, lecz takze majg znaczny bezposredni i posredni wplyw na gospodarke
krajows, dobrobyt mieszkancéw oraz tworzenie bardziej sprzyjajacych warunkéw
przedsiebiorczosci.

25 Ustawa o zarzadzaniu, wykorzystywaniu i dysponowaniu majatkiem panstwowym i samo-
rzagdowym...

26 L.Mazylyte, Valstybés valdomy jmoniy vaidmuo ES vidaus rinkos kontekste, 2013, http://www.
esrinka.lt/download/275/straipsnis_konkurencingumas_vvi.pdf (dostep: 23.06.2018).

27 L. Jurkonis, Valstybés valdomy jmoniy valdymo kontrolés..., s. 3-31.
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3. Reforma przedsiebiorstw zarzadzanych
przez panstwo

Na Litwie przez dluzszy czas po odzyskaniu niepodlegtosci podstawowe akty praw-
ne regulujace dziatalno$¢ krajowych PZP nie byly nowelizowane — brakowalo przej-
rzystosci, wobec przedsiebiorstw zarzadzanych przez panstwo nie stawiano najwyz-
szych celéw, nie istnial jeden scentralizowany organ analizujacy ich dziatalnosc¢.
Dopiero w 2010 r. po raz pierwszy Ministerstwo Gospodarki opublikowato prze-
glad majatku o przeznaczeniu komercyjnym, ktéry ujawnil, Ze wyniki dzialalnosci
wigkszosci PZP sg stabe, z kolei zwrot z kapitalu w 2009 r. wynidst zaledwie 0,1%
i byl znacznie nizszy niz $redni zwrot w Europie oraz przecigtny zwrot z kapitatu li-
tewskich przedsigbiorstw sektora prywatnego (ok. 9%). Jak juz zostalo wspomniane,
jednym z zadan Rzadu jest dazenie do tego, by majatek panstwowy tworzyl wartos¢
dla mieszkancow Litwy, stad tez zainicjowana przez Rzad reforma PZP.

Poza tym, poczynajac od 2000 r. w programach Rzadu Litwy jako jeden z naj-
wigkszych priorytetow okreslono dazenie kraju do czlonkostwa w OECD. Spraw-
dzajac przygotowanie Litwy do cztonkostwa w organizacji, OECD przygladalo si¢
siedmiu sektorom, w tym regulacji dzialalnosci PZP. To byl jeszcze jeden powod,
dla ktorego Rzad Litwy rozpoczal reforme przedsiebiorstw zarzadzanych przez
panstwo. Mozna jg podzieli¢ na trzy podstawowe etapy.

3.1. Okreslenie najwazniejszych kierunkéw zmian

Dokonujac zmian w przedsigbiorstwach zarzadzanych przez panstwo, Rzad sfor-
mulowal cztery podstawowe kierunki przeksztatcen®*:
1) okreslenie wyraznych celow PZP
Przedsigbiorstwo zarzadzane przez panstwo powinno obliczy¢ docelowy
zwrot z kapitalu, oceni¢ poziom ambicji dotyczacych celow strategicznych
oraz wdrozy¢ monitoring. Reforma zobowigzata tez dziesig¢ najwigkszych
przedsigbiorstw zarzadzanych przez panstwo do przygotowania dlugotermi-
nowych strategii dziatalno$ci, w ktérych kazde z nich okreslato cele dzialal-
nosci i finansowe oraz zakladalo, w jaki sposéb i kiedy powinny one zosta¢
osiggniete. Strategie te mialy tez ujawni¢ dtugotrwaty misje i wizje przedsie-
biorstw oraz stuzy¢ jako narzedzie oceny pracy zarzadu i kierownictwa.

28 W 2005 r. OECD opublikowato zestaw rekomendacji dotyczacych zwiekszenia skutecznosci
PZP, w ktorych wydzielono takie podstawowe kierunki zwiekszania skutecznosci dziatalnosci,
jak: 1) sformutowanie jasnych celéw dziatalnosci przedsiebiorstwa; 2) odzielenie funkcji
dotyczacych wtasnosci panstwa od funkcji regulacyjnych; 3) przejrzystos¢ dziatalnosci
przedsiebiorstw. Nalezy zatem stwierdzic¢, ze okreslone na Litwie kierunki reformy w istocie
odpowiadaja zaleceniom OECD.
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2) ocena kosztéw niekomercyjnych funkgcji przedsiebiorstw oraz oddziele-
nie funkcji komercyjnych od niekomercyjnych
Od chwili odrodzenia niepodleglosci nie byto jasne, jaki jest zakres funkeji
niekomercyjnych PZP i jaki jest tego koszt. Dlatego niemozliwe byto ustale-
nie, czy przedsigbiorstwa skutecznie wykonuja i finansujg funkcje niekomer-
cyjne. Majac na celu rozwigzanie tych probleméw, Rzad zachecit wszystkie
PZP do jasnego okreslenia swoich funkcji niekomercyjnych i zarazem wska-
zania ich kosztéw. Na podstawie informacji uzyskanych od PZP bedg opra-
cowywane najlepsze modele ich finansowania. Po dokonaniu optymalizacji
finansowania funkcji niekomercyjnych mozna bedzie zaoszczedzi¢ srodki
i zwiekszy¢ jakos¢ swiadczonych ustug, poprawiajac w ten sposéb skutecz-
nos¢ dziatalnosci PZP.

3) oddzielenie funkcji zarzadzania przedsiebiorstwami od funkcji regulacji
rynku
Kontrolujac PZP, panstwo czesto znajduje si¢ w dwuznacznej sytuaciji: z jed-
nej strony, jest akcjonariuszem PZP (przez okreslone organy), z drugiej -
reguluje poszczegolne sektory rynku (przez inne organy), w ktérych dzia-
tajg zarzadzane przez nie przedsigbiorstwa. Dochodzi zatem do konfliktu
interesow, do rozwigzania ktorego dazy si¢ poprzez oddzielenie zarzadzania
przedsigbiorstwami od kontroli rynkowe;j.
Celem reformy jest przyciagniecie do zarzaddéw, rad nadzorczych i na stano-
wiska kierownikéw najwyzszego szczebla PZP wiekszej liczby niezaleznych
kompetentnych specjalistow, ktorzy moga zapewnic¢, by przedsigbiorstwo
dziatalo skuteczniej i w sposob ukierunkowany dazylo do zrealizowania
opracowanej strategii. Zaktada sie, Ze przynajmniej potowa czlonkow zarza-
dow i rad nadzorczych wszystkich przedsiebiorstw panstwowych powinna
spelnia¢ kryterium niezaleznosci — by¢ nie urzednikami panstwowymi czy
pracownikami przedsiebiorstw panstwowych, lecz wykwalifikowanymi pro-
fesjonalistami, zatrudnionymi w sektorze prywatnym, znajacymi rynek, na
ktérym dziala przedsigbiorstwo panstwowe, posiada¢ wiedzg z zakresu fi-
nansow i planowania strategicznego.
W opisie realizacji praw majatkowych i niemajatkowych panstwa w przed-
siebiorstwach zarzadzanych przez panstwo imperatywnie okreslono, ze ,,ma-
jac na celu unikniecie konfliktu intereséw w organach reprezentujacych pan-
stwo, funkcje zwigzane z reprezentowaniem panstwa w przedsiebiorstwach
zarzadzanych przez panstwo powinny by¢ skupione w tych jednostkach,
ktére nie zajmuja si¢ ksztaltowaniem polityki gospodarczej lub nie pelniag
funkcji organizowania, koordynowania i kontroli jej realizacji”*.

29 Opis realizacji praw majatkowych i niemajatkowych panstwa w przedsiebiorstwach zarza-
dzanych przez panstwo, ,\Valstybés zinios” z 2012 r., nr 67-3394, https://www.e-tar.lt/portal/
[t/legalAct/TAR.6AF226769DB2/dFbRtUTQLY (dostep: 10.06.2018).
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4) zwigkszenie przejrzystosci dzialalnosci przedsi¢biorstw
PZP powinny przygotowywac raporty z dzialalnosci, ocenia¢ wyniki finan-
sowe i skuteczno$¢, analizowacé wynagrodzenie kierownictwa.

3.2. Przyjecie aktow prawnych niezbednych do przeprowadzenia
reformy

Jak wskazano w postanowieniu z dnia 1 grudnia 2010 r. w sprawie zatwierdze-
nia koncepcji zwiekszenia skutecznosci przedsiebiorstw zarzadzanych przez pan-
stwo™, przyczyng nieskutecznosci dziatalnosci PZP jest system zarzadzania nimi,
ktéry nie zacheca do rentownej dzialalnosci, stawia przed PZP sprzeczne cele
i w taki sposéb stwarza nieodpowiednie warunki do zarzadzania. Podobnie jak
w wielu innych panstwach, na Litwie powigzania przedsiebiorstw panstwowych
z Rzadem sg dos¢ Sciste, ich podwladnos¢ konkretnym ministerstwom chroni wie-
le przedsiebiorstw przed konkurencja zewnetrzng. Chociaz najwazniejsza funkcja
ministerstw powinna polega¢ na regulowaniu dzialalnosci poszczegdlnych galezi
gospodarki, to ministerstwa czesto biorg aktywny udzial w zarzadzaniu PZP dzia-
tajacymi w regulowanym przez nie sektorze gospodarki. Takie postepowanie mini-
sterstw zmniejsza przejrzystos¢ dziatalnosci PZP i pogarsza ich wyniki finansowe,
prowadzac do nieuniknionego konfliktu intereséw. Dlatego tez Rzad zatwierdzit
koncepcje zwiekszenia skutecznosci przedsiebiorstw zarzadzanych przez pan-
stwo®!, ktorej celem jest przeksztalcenie zarzadzania PZP - zapewnienie, by mogly
dziala¢ na takich samych warunkach rynkowych, jak przedsigbiorstwa prywatne,
a takze stworzenie mozliwosci prowadzenia dzialalnosci bez znieksztalcania $ro-
dowiska konkurencyjnego. Wskutek zwigkszenia konkurencji PZP powinny dazy¢
do tego, by nalezacy do nich majatek byl uzytkowany bardziej odpowiedzialnie
i racjonalnie. We wspomnianym postanowieniu Rzadu okreslono kierunki zmian
w zarzadzaniu PZP, majac na celu zwigkszenie skutecznosci ich dzialalnosci, usta-
lono zasady reformy i oczekiwane wyniki. Model skuteczniejszego zarzadzania
przedsigbiorstwami panstwowymi nie tylko bedzie wigzal si¢ z korzyscia finanso-
wa dla budzetu panstwa, ale tez poprawi jako$¢ ustug swiadczonych mieszkancom.
Ponadto, wlasciwe zarzadzanie przedsigbiorstwami panstwowymi pozytywnie
wplynie na gospodarke kraju, polepszy otoczenie biznesowe i zwigkszy atrakcyj-
no$¢ Litwy dla inwestorow zagranicznych. Skuteczniej zarzadzane przedsigbior-
stwa beda mogly tatwiej przyciagna¢ inwestorow.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze Rzad podjal inicjatywe przeksztalcenia zarzadzania
PZP, majac na celu zapewnienie uczciwej konkurencji z prywatnymi podmiota-

30 Postanowienie Rzadu Republiki Litewskiej w sprawie zatwierdzenia koncepcji zwiekszenia
skutecznosci przedsiebiorstw painstwowych...
31 Ibidem.
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mi gospodarczymi, co zmusi PZP do ,podciagniecia si¢”, wskutek czego zaczna
one $wiadczy¢ konsumentom ustugi lepszej jakosci i zwieksza wplywy do budzetu
panstwa.

Innym waznym dla reformy dokumentem s3 przyjete przez rzad w 2010 r.
wytyczne dotyczace zapewnienia przejrzystosci dzialalnosci przedsigbiorstw
panstwowych (dalej: wytyczne dotyczace przejrzystosci)®. Przeznaczeniem wy-
tycznych jest zwickszenie przejrzystosci w dzialalnosci PZP, odpowiedzialnosci
wzgledem spoleczenstwa litewskiego, atrakcyjnosci dla inwestoréw i ewentual-
nych partneréw biznesowych, jak réwniez stworzenie warunkéw wdrozenia uzna-
nych na $wiecie zasad dobrego zarzadzania - opracowywanie i ogtaszanie szczego-
fowych informacji o dziatalnosci i wynikach przedsigbiorstw zarzadzanych przez
panstwo (pkt 1 wytycznych dotyczacych przejrzystosci). W wytycznych okreslono
podstawowe wymagania wobec ujawniania wynikéw dziatalnosci PZP. Ponadto
Ministerstwo Gospodarki zostalo wyznaczone do nadzoru nad realizacjg wytycz-
nych dotyczacych przejrzystosci oraz opracowania raportéow z wynikéw dziatalno-
$ci PZP. W punkcie 3 wytycznych okreslono, ze ,,Jednym z najwazniejszych celow
Rzadu Republiki Litewskiej jest zwiekszenie przejrzystosci dziatalnosci przedsie-
biorstw panstwowych i podjecie dziatan na rzecz wdrozenia w nich zasad dobrego
zarzadzania. Zarzadzanie tymi przedsiebiorstwami powinno opiera¢ si¢ na zasa-
dach otwartosci, aktywnego udzialu w zarzadzaniu kapitatem i dobrego zarzadza-
nia. Powinny one tworzy¢ wartos¢. Ponadto, przedsigbiorstwom panstwowym nie
powinny by¢ stwarzane szczegdlne warunki”

W czerwcu 2012 r. Rzad zatwierdzil opis trybu realizacji praw majatkowych
i niemajatkowych panstwa w przedsigbiorstwach panstwowych (dalej: wytyczne
dotyczace wlasnosci)®, w ktérym przewidziano utworzenie Centrum Koordynacji
Zarzadzania (dalej: CKZ), opracowanie kryteriow dotyczacych kompetencji i nie-
zaleznosci zarzadow, okreslenie najwyzszych celéw wobec PZP i sposobow ich re-
alizacji. Wobec wytycznych dotyczacych wlasnosci podjeto decyzje, jakie zasady
powinny by¢ stosowane przy ustalaniu celow strategicznych i finansowych, miano-
waniu cztonkéw zarzadu, zasade oddzielenia funkcji regulacyjnej od wlasnoscio-
wej i inne. W wytycznych dotyczacych wlasnosci okreslono trzy istotne dzialania
na rzecz wzmocnienia zarzadzania PZP: silny akcjonariusz, silne kierownictwo
przedsiebiorstwa i jasne cele.

W 2015 r., dagzgc do wzmocnienia zasad niezalezno$ci oraz tworzenia zarzgdow
i rad nadzorczych, Rzad przyjal postanowienie w sprawie zatwierdzenia opisu do-
boru kandydatéw na stanowiska czlonkéw zarzadu przedsiebiorstwa panstwowe-

32 Wytyczne dotyczace zapewnienia przejrzystosci dziatalnosci przedsiebiorstw pafistwowych,
,Valstybés Zinios” z 2010 r., nr 88-4637, https://www.e-tar.lt/portal/lt/legalAct/TAR.F4A-
B9539E95E/qZKACYSiHN (dostep: 10.06.2018).

33 Opis trybu realizacji praw majatkowych i niemajatkowych panstwa w przedsiebiorstwach
panstwowych, ,Valstybés zZinios” z 2012 r., nr 67-3394, https://www.e-tar.lt/portal/lt/legal-
Act/TAR.6AF226769DB2/ZlegesiYBF (dostep: 10.06.2018).
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go lub samorzagdowego oraz kandydatéw do wybieranego przez walne zgromadze-
nie akcjonariuszy spétki panstwowej lub samorzadowej organu nadzorczego lub
zarzadzajacego® (dalej: wytyczne dotyczace doboru), ktére pdzniej uzupelniono
o postanowienia z wytycznych dotyczacych wlasnosci. Wytyczne dotyczace dobo-
ru formalizuja proces selekcji, okreslajg sktad organéw kolegialnych PZP, wyma-
gania wobec kandydatéw i inne.

3.3. Utworzenie Centrum Koordynacji Zarzadzania

Sprawdzone w ciagu ostatnich kilku dziesigcioleci w réznych panstwach swiata
mechanizmy nadzoru i kontroli PZP w zasadzie mozna podzieli¢ na trzy kategorie:
zdecentralizowany (model tradycyjny), dualistyczny (obejmuje elementy modelu
zdecentralizowanego i scentralizowanego) oraz scentralizowany (,,nowy” model):

1) zgodnie z modelem zdecentralizowanym przedsigbiorstwami zarzadzajg od-
powiednie ministerstwa nadzorujace poszczegdlne sektory; jego zasadnicza
wada jest staba skutecznos¢ w oddzielaniu funkcji panstwa jako wiasciciela
i regulatora rynku;

2) wedlug dualistycznego modelu w poszczegolnych panstwach przedsiebior-
stwami zarzadzaja ministerstwa, jednak caly system jest koordynowany
przez jeden organ - zajmuje si¢ on organizowaniem wspolpracy, okresla-
niem polityki zarzadzania i specyficznymi wytycznymi dotyczacymi dzialal-
nosci;

3) model scentralizowany oznacza zarzadzanie przedsiebiorstwami przez jeden
organ, np. wyspecjalizowana agencje; model ten jest uznawany za najbar-
dziej skuteczny, gdyz pozwala na jasng identyfikacje funkeji zarzadzania i ich
oddzielenie od funkcji realizacji polityki®.

Majac na celu konsekwentne i profesjonalne zarzadzanie PZP, rzad podjal de-
cyzje o kierowaniu sie zasadami dualistycznego modelu zarzadzania przedsigbior-
stwami i utworzeniu organu koordynujacego dziatalnos¢ PZP - Centrum Koordy-
nacji Zarzadzania (CKZ), czyli organu monitorujgcego i analizujacego realizacje
polityki panstwa w przedsiebiorstwach zarzadzanych przez panstwo. W wytycz-
nych dotyczacych wlasnosci pelnienie funkcji CKZ powierzono przedsigbiorstwu
panstwowemu Panstwowy Fundusz Majatkowy, w ktérym we wrzesniu 2012 r.
zostal utworzony specjalny wydzial. Dnia 1 pazdziernika 2014 r. Panstwowy Fun-

34 Postanowienie Rzadu Republiki Litewskiej w sprawie zatwierdzenia opisu doboru kandyda-
téw na stanowiska cztonkéw zarzadu przedsiebiorstwa panstwowego lub samorzadowego
oraz kandydatéw do wybieranego przez walne zgromadzenie akcjonariuszy spétki panstwo-
wej lub samorzadowej organu nadzorczego lub zarzadzajacego z 23 czerwca 2015 r., TAR,
nr 10088, https://e-seimas.Irs.lt/portal/legalAct/It/TAD/f0173961199a11e5bfc0854048a-
4e288?jfwid=gjs00eyav (dostep: 10.06.2018).

35 L. Jurkonis, Valstybés valdomy jmoniy valdymo kontrolés..., s. 12-13.


https://e-seimas.lrs.lt/portal/legalAct/lt/TAD/f0173961199a11e5bfc0854048a4e288?jfwid=qjs00eyav
https://e-seimas.lrs.lt/portal/legalAct/lt/TAD/f0173961199a11e5bfc0854048a4e288?jfwid=qjs00eyav
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dusz Majatkowy przylaczono do przedsigbiorstwa panstwowego Bank Majatkowy,
ktéremu powierzono funkcje CKZ. Po znowelizowaniu wytycznych dotyczacych
wiasnosci, od 1 lipca 2017 r. funkcje CKZ pelni Agencja Monitorowania i Prognoz,
podlegta Ministerstwu Gospodarki Litwy.

W wytycznych dotyczacych wilasnosci okreslono podstawowe funkcje CKZ:
centrum zostalo zobowigzane do koordynowania wdrozenia dobrej praktyki pla-
nowania strategicznego w przedsigbiorstwach zarzadzanych przez panstwo, oce-
ny ambicyjnosci postawionych przez PZP strategicznych celéw, monitorowania
wskaznikow wdrozenia strategii oraz okreslenia wskaznikéw docelowego zwrotu
z kapitalu wlasnego PZP, a takze oceny ich osiggniec. Poza ustalonymi w wytycz-
nych dotyczacych wlasnosci funkcjami CKZ analizuje ono réwniez informacje
finansowe i niefinansowe PZP, tendencje w dzialalnosci tych przedsigbiorstw, po-
daje do wiadomosci publicznej uogélnione sprawozdania z dziatalnosci PZP oraz
prognozuje dywidende i wplaty z zysku PZP, wypowiada si¢ w kwestiach okre-
$lenia dywidendy i wplat z zysku. CKZ bierze tez udzial w procesie nominacji
niezaleznych czlonkéw kolegialnych organéw nadzoru i zarzadzajacych: uczest-
niczy w pracy komisji konkursowej, doradza organom reprezentujacym panstwo
w sprawach okreslenia szczeg6lnych wymogdéw wobec kandydatéw. Ocenia takze
przestrzeganie wytycznych dotyczacych wlasnosci i przejrzystosci oraz przedkiada
swoja opinie i rekomendacje Rzadowi*.

4. Wady reformy

Analizujac dziatania rzadu w przeksztalcaniu PZP, mozna zauwazy¢ pozytywne
i negatywne ich aspekty. Ponizej omdéwiono je bardziej szczegétowo.

4.1. Brak mechanizmu zapewniajacego nadzor nad polityka
dziatalnosci PZP

Przede wszystkim widoczne jest to w niekonsekwencji przyjmowania aktow praw-
nych regulujagcych dziatalnos¢ PZP. Dla przykladu, 9 lutego 2011 r. Rzad zatwier-
dzil postanowieniem program przeksztalcenia przedsiebiorstw panstwowych
na lata 2011-2012, w ktérym wyraznie okreslil cele i dzialania zaplanowane we
wskazanym okresie. Mimo ze reforma PZP jeszcze nie zostala zakonczona, nie
przyjeto kolejnych aktéow prawnych, regulujacych dalszy przebieg przeksztalcen.
Poza tym zawarte we wspomnianym postanowieniu Rzadu z 2011 r. rekomenda-

36 Valstybés valdomos jmoneés...
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cje dotyczace przygotowania podziatu funkcji komercyjnych i niekomercyjnych
przedsigbiorstw panstwowych, okreslenia funkcji niekomercyjnych, ustalenia ich
cen nie zostaly przyjete. Inna niescistos¢ w zakresie stanowienia prawa, ktéra przy-
cigga uwage, wiaze si¢ z tym, ze Rzad nie aktualizowal konsekwentnie wytycznych
dotyczacych wlasnosci, tj. zawarta w zataczniku nr 1 do wytycznych dotyczacych
wlasnosci lista PZP do 24 marca 2017 r. nie byla aktualizowana - znajdowaly sie
na niej PZP zlikwidowane, sprywatyzowane lub takie, ktérych status prawny ulegt
zmianie (w chwili obecnej lista ta jest niewazna, jedynym zrédtem informacji po-
zostaje strona internetowa Agencji Monitorowania i Prognoz®’). Podane przyktady
pokazujg, ze Rzad nie opracowal mechanizmu zapewnienia rewizji polityki dzia-
talnosci PZP.

4.2, Forma prawna PZP nie odpowiada celom stawianym
przez panstwo

Liczba PZP w latach 2015-2017 stale malata. Zgodnie z danymi z konca 2017 r.
panstwo litewskie bylo wiascicielem lub gtéwnym akcjonariuszom 108 PZP, a war-

tos¢ ksiegowa ich majatku siggata 9,3 mld euro.

Tabela 1. Liczba przedsiebiorstw zarzadzanych przez panstwo (szt.)

2015 2016 2017 2018 2019 2020
Plan 116 60 40 30
Fakt 128 118 108

Zrédto: dane Agencji Monitorowania i Prognoz.

Jak juz zostalo wspomniane, wediug formy prawnej wszystkie PZP sg dzielone
na przedsiebiorstwa panstwowe i panstwowe spotki akcyjne oraz spétki z ogra-
niczong odpowiedzialnoscia, ktére prowadzg dziatalnos¢ w réznych waznych dla
panstwa gateziach gospodarki (energetyka, transport, lesnictwo i inne). Panstwowe
spotki akcyjne i spdtki z ograniczong odpowiedzialnoscia sg prywatnymi osoba-
mi prawnymi o ograniczonej odpowiedzialnos$ci cywilnej, w ktorych panstwo jest
posiadaczem wszystkich akeji lub ich czesci. W I kwartale 2017 r. na Litwie status
spotek akcyjnych miato 13, zas spotek z ograniczona odpowiedzialnoscig — 27 PZP.
Przedsigbiorstwa panstwowe to PZP posiadajace forme prawna, publiczne organy
prawne o ograniczonej odpowiedzialnosci cywilnej, utworzone na bazie majat-
ku panstwowego lub przedsi¢biorstwa przekazane panstwu w trybie okreslonym

37 Lista przedsiebiorstw zarzadzanych przez panstwo: https://vkc.sipa.lt/apie-imones/vvi-sara-
sas (dostep: 10.06.2018).
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przepisami prawa, ktdre s wlasnoscia panistwa oraz zarzadzaja, uzytkuja i dyspo-
nuja przekazanym im i nabytym majatkiem na prawie powierniczym. W I kwarta-
le 2017 r. forme prawna przedsigbiorstw panstwowych miato 78 PZP. Warto dodac,
ze od 2003 r. liczba przedsigbiorstw panstwowych stale malata: w 2003 r. bylo ich
298, w2008 r. - 108, w I kwartale 2017 r., jak juz wspomniano, 78 (w tym 11 regio-
nalnych przedsigbiorstw drogowych, 42 nadle$nictwa i 25 innych przedsiebiorstw
panstwowych). Mimo wszystko ta liczba nadal jest dos¢ duza’®.

Nalezy podkresli¢, ze OECD zaleca® uproszczenie i ujednolicenie form praw-
nych przedsigbiorstw panstwowych, tj. okreslenie, ze podstawowa dzialalnos¢
przedsigbiorstw panstwowych jest gospodarczo-handlowa i przeksztalcenie ich
w spolki z ograniczong odpowiedzialnoscig, tj. dazenie do aktywniejszej zmiany
formy na spotke.

W kwietniu 2017 r. Urzad Kontroli Panistwowej w opinii z audytu ,,Zwrot dla
panstwa z przedsiebiorstw zarzadzanych przez panstwo” surowo skrytykowal bez-
czynnos$¢ Rzadu w dziedzinie polityki zarzadzania PZP, poniewaz po przeprowa-
dzeniu w 2009 r. audytu ,,Zarzadzanie przedsigbiorstwami panstwowymi” Urzad
Kontroli Panstwowej przedstawil Rzadowi rekomendacje, proponujac wyrazne
okreslenie, ktére PZP koniecznie nalezy zreformowa¢ oraz mozliwie najszyb-
szg zmiane formy prawnej pozostalych PZP, ktérych dzialalno$¢ nie jest zgodna
z ustalonymi celami.

Nalezy wspomnie¢, ze 10 stycznia 2018 r. Rzad popart przedstawiony przez
Ministerstwo Gospodarki plan przeksztalcenia przedsiebiorstw zarzadzanych
przez panstwo. Postanowiono przeksztalci¢ jedenascie przedsigbiorstw panstwo-
wych w spotki akcyjne lub spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia, zlikwidowac
cztery przedsiebiorstwa panstwowe, a do wykonania ich funkcji powolaé cztery
organizacje pozytku publicznego, natomiast pie¢ przedsigbiorstw panstwowych
zachowalo swoja forme prawna. Warto wspomnie¢, ze jedenascie przedsiebiorstw
utrzymania drdég pofaczono w jedno przedsigbiorstwo panstwowe. Od 8 stycznia
2018 r. jedno przedsiebiorstwo panstwowe stanowia 42 nadlesnictwa oraz Instytut
Gospodarki Lesnej*. Plan §rodkéw przeksztalcenia przedsiebiorstw zarzadzanych
przez panstwo zostal zatwierdzony przez Rzad protokolem uchwaly, ktéra nie ma
mocy aktu prawnego i nie zostala ogloszona publicznie, dlatego nie moze zosta¢
zaskarzona na drodze sagdowej. Uchwala ta budzi watpliwosci co do przejrzystosci
omawianej reformy.

38 Opinia z audytu Urzedu Kontroli Panstwowej ,Zwrot dla panstwa z przedsiebiorstw zarza-
dzanych przez panstwo” z 25 kwietnia 2017 r., VA-2017-P-20-3-10, s. 17.

39 OECD Review of the Corporate Governance of State-Owned Enterprises: Lithuania, 2015, http://
www.oecd.org/daf/ca/Lithuania_SOE_Review.pdf (dostep: 10.06.2018).

40 Ministerstwo Gospodarki, Przedstawiony plan restrukturyzacji przedsiebiorstwa paristwowe-
go, https://ukmin.lrv.lt/lt/naujienos/pristatytas-valstybes-imoniu-pertvarkos-planas (dos-
tep: 10.06.2018).
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4.3. Niewystarczajaco wyraznie okreslone cele przedsiebiorstw
zarzadzanych przez panstwo

Dazac do wlasciwej realizacji projektéw o znaczeniu strategicznym dla bezpie-
czenstwa narodowego, a zarazem zapewnienia wzrostu wartosci przedsiebiorstw
i odpowiedniego zwrotu z inwestycji panstwowych, jak rowniez nalezytej i przej-
rzystej realizacji zadan spotecznych i politycznych, panstwo jest obowigzane okre-
$li¢ wyrazne cele zwiazane z udzialem w dzialalnos$ci przedsiebiorstw zarzadza-
nych przez panstwo i przedstawi¢ spoleczenstwu argumenty na to, dlaczego udziat
panstwa w zarzadzaniu PZP jest konieczny*'. W taki sposob w gospodarce rynko-
wej zapewnia si¢ pierwszenstwo przedsigbiorstw prywatnych w prowadzeniu dzia-
talnosci gospodarczej. Na podstawie wytycznych dotyczacych wlasnosci wszystkie
PZP, poczynajac od 2012 r., zostaly podzielone na grupy wedlug postawionych
przez panstwo celow: grupa 1A (cel: wzrost wartosci przedsigbiorstwa oraz do-
chodowosci dywidendy i zysku; np. UAB LITEXPO), grupa 1B (cel: wzrost war-
tosci przedsigbiorstwa oraz dochodowosci dywidendy i zysku oraz zabezpieczenie
strategicznych intereséw kraju; np. UAB Lietuvos energija, AB Klaipédos nafta,
AB Lietuvos gelezinkeliai)) i grupa 2 (cel: realizacja zadan spotecznych i politycz-
nych, tj. przedsiebiorstwo prowadzi dzialalnos¢ o charakterze niekomercyjnym,
czyli taka, ktorej nie podjetyby si¢ inne podmioty gospodarcze o celu zarobko-
wym lub koszt takiej dzialalnosci w ich przypadku bylby wyzszy, z kolei dziatal-
nos¢ komercyjng prowadzityby wyltacznie w przypadku, gdyby nie przeszkadzalo
to w dazeniu do okreslonych przez panstwo celéw spotecznych i politycznych;
np. przedsiebiorstwo panstwowe Elektrownia Atomowa w Ignalinie, przedsie-
biorstwo panstwowe Litewska Agencja Produktow Naftowych). Prawidlowy, jasny
i przejrzysty podzial przedsigbiorstw na grupy (1A, 1B i 2) jest wazny, gdyz od
tego zalezy, czego panstwo oczekuje od kazdego konkretnego PZP. Na przyklad
w przypadku PZP zaliczanych do grup 1A i 1B na trzyletni okres ustalano $rednig
docelowg ceng kapitatu wlasnego, zas§ w przypadku PZP zaliczanych do grupy 2+
taki docelowy wskaznik nie byt okreslany, dlatego przydzielenie PZP do grupy 2
stalo si¢ wadliwg praktyka, a dzialalno$¢ PZP byla pozbawiona ambicji*. Majac

41 Opinia z audytu Urzedu Kontroli Panstwowej..., s. 17.

42 W wytycznych dotyczacych wtasnosci okreslono, ze zaliczane do grupy 2 PZP powinny pro-
wadzi¢ dziatalnos$¢ niekomercyjna, tj. taka, ktdrej nie podjetyby sie inne podmioty gospodar-
cze o celach zarobkowych lub taka dziatalno$¢ prowadzityby za wyzsza cene; z kolei dziatal-
no$¢ komercyjna prowadzityby wytacznie w przypadku, gdyby nie utrudniata ona dazenia
do osiagniecia okreslonych przez panstwo celdéw spotecznych i politycznych. Nie okreslono
jednak kryteridéw zwigzanych ze stosunkiem dochodoéw z tytutu szczeg6lnych zobowigzan do
ogdblnych dochodéw PZP. Wiecej w: Opinia z audytu Urzedu Kontroli Pafistwowej...

43 Na przyktad AB ,Lietuvos veislininkysté” zaliczono do grupy 2, gdyz w ramach realizacji ce-
6w spotecznych i politycznych wykonuje szczegdlne zobowigzanie, jak rowniez jej celem jest
zysk. Rodzi sie jednak watpliwos$¢, czy rzeczywiscie to PZP powinno naleze¢ do grupy 2, gdyz
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na celu naprawienie tego bledu, w 2018 r. Rzad dokonal nowelizacji wytycznych
dotyczacych wlasnosci, rezygnujac z podzialu PZP na wspomniane trzy grupy
(1A, 1B i 2)*. Zgodnie z poprawkami, ktére weszly w zycie, organ reprezentuja-
cy panstwo co najmniej raz na cztery lata przygotowuje i przedktada PZP pismo
dotyczace celéw panstwa i oczekiwan wobec PZP (dalej: pismo). Celem pisma
jest wskazanie i zidentyfikowanie celéw oraz oczekiwan wobec PZP. Pismo wizuje
kierownik organu reprezentujacego panstwo. Pismo jest przekazywane do wia-
domosci Centrum Koordynacji Zarzadzania, ktére moze zglasza¢ uwagi. Majac
na wzgledzie dokonang w 2018 r. nowelizacj¢ wytycznych dotyczacych wlasnosci,
nalezy stwierdzi¢, ze rola i kompetencje Rzadu w zarzadzaniu oraz uzytkowaniu
majatku panstwowego — przedsiebiorstw zarzadzanych przez panstwo - bardzo si¢
zawezily, gdyz obecnie gtowne decyzje podejmuje organ reprezentujacy panstwo,
za$ Rzad jedynie zatwierdza $rednie roczne docelowe ceny kapitatu wlasnego PZP.
Taka sytuacja moze prowadzi¢ do stawiania PZP sprzecznych celow, a to stwa-
rza warunki do niewlasciwego zarzadzania nimi w skali panstwa. Tryb okreslania
przedsigbiorstwom celéw przewidzianych w wytycznych dotyczacych wilasnosci,
zaréwno w 2012, jak i w 2018 r., nie zapewnia zatem tym celom przejrzystosci i nie
stanowi zachety do zwigkszania skutecznosci dziatalnosci PZP.

WhniosKki

1. W Konstytucji Republiki Litewskiej, w odréznieniu od obowiazujacych do
chwili odzyskania przez Litwe niepodleglosci podstawowych aktéw prawnych
Litwy Radzieckiej, nie zostal okreslony ,,majatek panstwowy”, jednak systemowa
analiza Konstytucji Litwy i orzecznictwa stanowigcego jej wykladni¢ oraz zwy-
ktych aktéw prawnych pozwala na rozréznienie wlasnosci prywatnej i publicznej.
Na podstawie dokonanej analizy przepisow prawa nalezy stwierdzi¢, ze majatek
panstwowy jest zarzadzany, uzytkowany i dysponowany na podstawie przyjetych
przez Rzad aktéw prawnych.

2. Przedsigbiorstwa zarzadzane przez panstwo stanowig czes¢ majatku panstwa
- to przedsigbiorstwa prowadzace dzialalnos¢ gospodarczo-handlows, wérdod kto-
rych mozna wyrézni¢ przedsiebiorstwa panstwowe i inne, zarzadzane w oparciu
o kapital akcyjny. Z jednej strony przedsigbiorstwa te sg niejako prywatnymi pod-

podstawowe dochody czerpie z dziatalno$ci komercyjnej, z kolei dochdd z wykonania szcze-
goblnego zobowigzania wynosi ponizej 8% dochodéw catkowitych. Poniewaz podstawowa
dziatalnos$¢ PZP jest komercyjna, nalezy przypuszczaé, ze to PZP powinno by¢ zaliczone do
grupy 1B.

44 Opis trybu realizacji praw majatkowych i niemajatkowych panstwa w przedsiebiorstwach
panstwowych...
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miotami gospodarczymi, uczestnikami rynku dazacymi do maksymalizacji zy-
sku, z drugiej za$ — stanowia nieodigczny sktadnik gospodarki panstwa, ktéry ma
znaczny bezposredni i posredni wptyw na gospodarke krajowa, dobrobyt miesz-
kancow oraz tworzenie bardziej sprzyjajacych warunkéw przedsigbiorczosci.

3. Analiza dokumentéw przyjetych przez Rzad w ramach zainicjowanej refor-
my pozwala stwierdzi¢, ze celem ogdlnym reformy jest skuteczniejsza dzialalnos¢
przedsigbiorstw zarzadzanych przez panstwo. Dla osiagniecia tego celu Rzad okre-
$lit podstawowe kierunki zmian, do ktérych naleza: ocena kosztéw niekomercyj-
nych funkcji przedsiebiorstw i oddzielenie funkcji komercyjnych od niekomer-
cyjnych; oddzielenie funkcji zarzadzania przedsiebiorstwami od funkcji regulacji
rynku; zwiekszenie przejrzystosci dzialalnosci przedsigbiorstw. Do realizacji refor-
my PZP niezbedne bylo przyjecie nowych aktéw prawnych, m.in. zwigkszajacych
przejrzystos¢ dzialalnosci przedsiebiorstw zarzadzanych przez panstwo i wdraza-
jacych uznane w $wiecie zasady dobrego zarzadzania (tzw. wytycznych dotycza-
cych przejrzystosci); okreslajacych tryb realizacji w PZP praw majatkowych i nie-
majatkowych panstwa (tzw. wytycznych dotyczacych wlasnosci); wzmacniajacych
zasady niezaleznosci zarzagdow i rad nadzorczych PZP oraz ich wyboru (tzw. wy-
tycznych dotyczacych doboru). Majac na celu monitorowanie i analiz¢ wdrazania
polityki panstwa w przedsi¢biorstwach zarzadzanych przez panstwo, utworzono
Centrum Koordynacji Zarzadzania.

4. Po dokonaniu analizy realizowanej przez Rzad reformy PZP daly si¢ dostrzec
takie wady przeksztalcen, jak: niewystarczajaco jasno okreslone cele przedsie-
biorstw panstwowych, brak mechanizmu zapewniajacego rewizje polityki dziatal-
nosci PZP, niezgodnos¢ formy prawnej PZP ze stawianymi przez panstwo celami.

Santrauka

Lietuvos Respublikos Vyriausybés vykdoma valstybés valdomy
imoniy reforma

Vyriausybé, kaip vykdomosios valdzios institucija, pagal Konstitucija inter alia turi placia dis-
krecija formuoti ir vykdyti valstybés ekonomine politika ir atitinkamai reguliuoti tikine veikla.
Konstitucijos 94 str. 1 p. nurodyta, kad Lietuvos Respublikos Vyriausybé ,tvarko krasto reika-
lus® Pateikiama konstituciné formuluoté apima daug veiklos sri¢iy nuo ekonominés politikos
formavimo iki sveikatos apsaugos uztikrinimo Salyje. Vyriausybés jstatymo 22 str., konkreti-
zuojanciame Vyriausybés veikla, nustatyta, kad Vyriausybé remdamasi jstatymais disponuoja
valstybiniu turtu, nustato jo valdymo ir naudojimo tvarka. Paminétina, kad Lietuvos Respubli-
kos Konstitucijoje (prie$ingai nei Lietuvos TSR konstitucijose) néra jvardintas ,,valstybés turtas",
taciau sisteminé Konstitucijos, ja aiSkinancios konstitucinés jurisprudencijos bei ordinariniy
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teisés akty analizé leidzia privacios ir vieSosios nuosavybés distinkcija. Vadovaujantis straipsny-
je atlikta teisés akty analize, teigtina, kad valstybés valdomas turtas yra valdomas, naudojamas
ir juo disponuojama vadovaujantis i$ anksto priimtais Vyriausybés teisés aktais.

Viena i§ valstybés turto daliy yra valstybés valdomos jmonés, kurios skirstomos
i valstybés jmones ir kitas jmones, kurios valdomos akcinio kapitalo pagrindu. Sios jmonés
yra i§ vienos pusés, kaip ir privatas tkio subjektai, pelno maksimizavimo siekiantys rin-
kos dalyviai, o i§ kitos pusés — neatsiejama valstybés ekonomikos sudedamoji dalis, turinti
didelj tiesioginj ir netiesioginj poveikj $alies ekonomikai, gyventojy gerovei bei palankesniy
verslo salygy karimui. 2010 metais pirmg kartg paskelbta valstybés valdomo komercinio
naudojimo turto apzvalga atskleidé, kad daugumos valstybés valdomy jmoniy veiklos re-
zultatai buvo prasti. Atsizvelgiant j tai, XV Vyriausybé pradéjo vykdyti $iy imoniy per-
tvarka, kurios tikslas buvo siekti efektyvesnés valstybés valdomy jmoniy veiklos. Siame
straipsnyje yra analizuojami valstybés valdomy jmoniy, kaip valstybinio turto dalies, ir $iy
jmoniy Vyriausybés vykdomos reformos juridiniai pagrindai bei atkleidziami vykdomos
pertvarkos trakumai. Atlikta analizé i$ryskino tokius vykdomos pertvarkos trikumus,
kaip nepakankamai aiskiai nustatyti valstybés valdomy jmoniy tikslai, $iy jmoniy veiklos
politikos perzitros uztikrinan¢io mechanizmo nebuvimas bei valstybés valdomy jmoniy
teisinés formos neatitikimas valstybés keliamiems tikslams.
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