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Sektory gospodarcze o strategicznym znaczeniu dla
bezpieczenstwa panstwa

Klasyfikacja JEL: F52, H13, H56.
Stowa kluczowe: sektory strategiczne, bezpieczenstwo panstwa

Abstrakt: Celem pracy jest wlasciwe zdefiniowanie sektorow gospodarki o
strategicznym znaczeniu dla bezpieczenstwa panstwa i ocena stosowanych przez
panstwo instrumentdw ochrony przedmiotowego bezpieczenstwa. W artykule
zdefiniowano kryteria, na podstawie ktérych wyodrebniono sektory gospodarcze o
strategicznym znaczeniu dla bezpieczenstwa panstwa, tj. wytwarzanie i
zaopatrywanie w energi¢ elektryczng; wydobycie, przesyl, dystrybucje i
magazynowanie paliw gazowych; wytwarzanie, przesyt i magazynowanie paliw
ptynnych; telekomunikacje; bankowo$¢; produkcje dokumentéw (w tym
zwigzanych z nimi systemow IT) i banknotéw oraz przemyst zbrojeniowy. Artykut
prowadzi do konkluzji, ze pomimo strategicznego znaczenia tych sektorow dla
bezpieczenstwa panstwa oraz udzialu Skarbu Panstwa w  spélkach
reprezentujacych te sektory, brakuje spdjnych i kompleksowych uregulowan
prawnych, ktére chronityby interes bezpieczenstwa pafhstwa zwigzany z czg¢$cia
gospodarki narodowej reprezentowanej przez wskazane sektory i spotki. W pracy
wykorzystano metodyke opartag o analize instrumentdw stosowanych przez
panstwo w zakresie kontroli nad wybranymi dziedzinami gospodarki oraz analize
sektorow gospodarczych w zakresie koncentracji, wplywu na bezpieczenstwo
panstwa oraz integracji z innymi sektorami.

Economic sectors of strategic importance for the
state security

JEL Classification: F52, H13, H56.
Keywords: sektory strategiczne, bezpieczenstwo panstwa

Abstract: The purpose of the paper is to properly define economic sectors of
strategic importance for the state security and to evaluate tools which protect this
security and are used by the state. The paper also defines the criteria which helped
to identify sectors which have strategic importance for the state security, i.e.
production and supply of electric energy; extraction and supply of natural gas;
extraction, distribution and storage of liquid propellants, telecommunications,



banking industry; banknotes and documents’ production (together with related IT
solutions) and military industry. The article leads to the conclusion that these
sectors are strategically important for the state security and the State Treasury has
shares in companies representing the sectors. However, there is still a lack
of coherent and complete legal regulations that would protect the state's security
interest related to the part of the economy represented by the analyzed sectors and
companies. The paper’s methodology is based on two analyses; the former
focusing on instruments which are applied by the state in order to control certain
fields of the economy and the latter investigating economic sectors in terms of
concentration, impact on the state security and integration with other sectors.

Wstep

Jednym z istotnych elementéw dyskusji naukowej na temat roli
panstwa w gospodarce jest kwestia jego aktywnosci jako akcjonariusza
(wlasciciela) okres$lonych podmiotéw gospodarczych. W literaturze
przedmiotu widoczne sa dwa nurty analizy aktywno$ci panstwa jako
akcjonariusza. Pierwszy z nich oscyluje wokot zarzadzania strategicznego,
a drugi za$ obejmuje kwestie ekonomii politycznej. Nurty te reprezentuja
rézne podejScie do przeslanek bezposredniej aktywnos$ci gospodarczej
panstwa oraz konkurencyjnosci gospodarki. W tym kontekscie badania w
zakresie zarzadzania strategicznego Kkoncentruja si¢ na samym
przedsigbiorstwie (oraz rynku, na ktérym dziata) i jego szczegdlnych
cechach jako czynnikach warunkujacych przewage konkurencyjng, takich
jak np. dostepne zasoby, pozycja firmy, atrakcyjno$¢ rynku, obrane
kierunki strategiczne czy realizowane strategie (np. Barney, Zajac, 1994, s.
5-9; O’Sullivan, 2000, s. 393-416). Z kolei badania obejmujace zagadnienia
ekonomii politycznej uwypuklaja role aparatu panstwa w procesie budowy
przewag konkurencyjnych na poziomie kraju, branz i poszczegdlnych
przedsigbiorstw (np. Hall, Soskice, 2001, s. 1-68). Szczegélnie bogate pole
badan empirycznych w tym obszarze tworzone jest przez studia przypadku
obejmujace tzw. tygrysy azjatyckie, tj. Japoni¢, Kore¢ Potudniowsg i
Tajwan, a takze Chiny (np. Mathews, 2002, s. 633-652; Amsden, 2001).
Badania te skupiajg si¢ przede wszystkim na zjawisku szybkiego wzrostu
gospodarczego, industrializacji opartej o tzw. wysokie technologie, a takze
na przyczynach kryzysu azjatyckiego i jego konsekwencjach w odniesieniu
do polityki gospodarczej prowadzonej przez rzady tych panstw.
Niewatpliwie istotnym czynnikiem dynamicznego rozwoju gospodarczego
omawianej grupy krajéw bylo zaangazowanie panstwa w gospodarke.
Przyktadowo, w odniesieniu do Japonii zasadnym byt termin okre$lajacy —
do lat 90. XX wieku — system gospodarczy tego panstwa jako ,.kierowana
gospodarka rynkowa typu keynesowskiego” (Samaryna, 2010, s. 48
Stopien zaangazowania panstwa w polityke gospodarcza ewoluowal w



czasie, co szczegdlnie widoczne bylo bezposrednio po kryzysie azjatyckim.
Niemniej jednak stalym motywem polityki gospodarczej byta koncentracja
pafhstwa na innowacjach i wsparcie panstwa w tworzeniu innowacyjnego
przemystu. Tego rodzaju aktywno$¢ nie byla (i nie jest) zreszta wylaczna
domenga panstw azjatyckich. Analiza powstania takich przedsiebiorstw jak
Airbus/EADS czy Embraer potwierdza bezposredni udziat panstwa (takze
w charakterze akcjonariusza) w tworzeniu branz innowacyjnych i
wspieraniu warunkéw do nich powstawania takze w Europie Zachodniej
czy w Ameryce Potudniowej. Ponadto, jak wskazuje Olszewski (2012, s.
551), ,,analiza przeprowadzonych prywatyzacji w Irlandii od 1991 r.
sktonita niektérych ekspertéw, zajmujacych si¢ efektami zarzadzania
spotkami przed i po prywatyzacji, do postawienia tezy o konieczno$ci
zachowania panstwowej kontroli  przedsiebiorstw ~w  sektorach
strategicznych”.

Badania naukowe podejmujace omawiang tematyke koncentrowaty sie
przede wszystkim witadnie na aspekcie innowacji lub — szerzej — na
aspekcie przewagi konkurencyjnej w ujeciu mi¢dzynarodowym i branzach
strategicznych dla rozwoju gospodarczego badanych panstw. Przyktadem
w tym przypadku moze by¢ podjete zaréwno przez badaczy jak i politykow
zagadnienie narodowych czempionéw gospodarczych (Lewandowski,
2014a, s. 767-783).

Stosunkowo rzadko za$§ w literaturze przedmiotu podejmowane jest
zagadnienie aktywnosci panstwa w branzach o strategicznym znaczeniu dla
bezpieczenstwa narodowego. Tymczasem bezpieczenstwo narodowe
nalezy uzna¢ za jeden ze strategicznych celéw panstwa. Jak wskazuje
Kitler (2011, s. 27), stanowi ono ,,warto$¢ nadrzedna pos$rdd innych celéw
panstwa (narodowych) i jednocze$nie przesagdza o pomyS$lnosci w ich
realizacji”. Niniejszy artykut stanowi zatem prébe uzupetnienia istniejgcej
luki w literaturze przedmiotu poprzez udzielenie odpowiedzi na pytania o
definicj¢ branz strategicznych dla bezpieczefistwa panstwa oraz wskazania
ich funkcji na przyktadzie sektora produkcji dokumentéw publicznych oraz
srodkéw ptlatniczych.

Metodologia

Celem badawczym niniejszej pracy jest wiasciwe zdefiniowanie
sektoréw gospodarki o strategicznym znaczeniu dla bezpieczenstwa
panstwa i ocena stosowanych przez panstwo instrumentéw ochrony
przedmiotowego bezpieczenstwa. Realizujgc tak postawiony cel badawczy
wykorzystano metodyke obejmujaca:



1) analiz¢ aktéw prawnych, w szczegdlnosci dotyczacych
instrumentéw stosowanych przez panstwo w zakresie kontroli nad
wybranymi dziedzinami gospodarki,

2) analizg sektor6w gospodarczych w zakresie: ich koncentracji,
wplywu na bezpieczenstwo panstwa oraz integracji z innymi
sektorami.

Przy analizie sektor6w gospodarczych zdefiniowano dwa podstawowe
kryteria uznawalnos$ci poszczegélnych sektoréw za ,strategiczne dla
bezpieczenstwa panstwa”, tj.:

1) prowadzenie dziatalnoSci gospodarczej bezposrednio na potrzeby

zwigzane z bezpieczefstwem panstwa lub

2) wysoki poziom integracji danego sektora gospodarki z innymi

sektorami lub podstawowymi potrzebami zyciowymi obywateli
(silna zalezno$¢), przy réwnoczesnym wysokim stopniu
koncentracji tego sektora.

Badajac poziom koncentracji korzystano z powszechnie stosowanych
miar koncentracji, takich jak indeks Herfindahla-Hirschmana (HHI) oraz
wskaznik koncentracji (CR(N)). We wszystkich aspektach poruszanych
zagadnien positkowano si¢ ponadto analizg literatury przedmiotu.

Narzedzia regulacyjne

Panstwo dysponuje okreslonymi narzgdziami pozwalajacymi na
bezposrednie oddziatywanie na przedsigbiorstwa, ktérych dziatalno$¢ — z
réznych powodéw — pozostaje dlan istotna. Tego rodzaju kontrola panstwa
nad wybranymi przedsigbiorstwami jest bezdyskusyjna i stanowi sktadowa
systemu bezpieczenstwa narodowego'. Typowe narzedzia w tym zakresie
obejmuja:

1) udzial panstwa w akcjonariacie spétek (posredni lub bezposredni),

2) tzw. zlota akcja (ztote weto) lub szczegélne uprawnienia Ministra

Skarbu Panstwa w odniesieniu do czynno$ci prawnych okre§lonych
spotek,

3) szczegdlne przepisy nakladajace na okreslonych przedsiebiorcow

zadania zwigzane z bezpieczenstwem panstwa,

4) przepisy regulujace dziatalnos$¢ okreslonych sektoréw gospodarki,

'Przyktadowo, ,konieczne jest zachowanie kontroli przez panstwo nad
kluczowa infrastrukturg sektora paliwowo-energetycznego oraz rozszerzenie
kontroli i nadzoru nad bogactwem zasob6éw geologicznych panstwa”, Strategia
Bezpieczenstwa Narodowego RP , Warszawa 2014 1., s. 55.



5) przepisy dotyczace zaméwien publicznych,
6) przepisy prawa w zakresie kontroli zagranicznych inwestycji
kapitatowych.

Udzial panstwa w akcjonariacie spotek

Pierwszym, najsilniejszym narzedziem oddzialywania panstwa nad
przedsigbiorstwami o strategicznym znaczeniu dla bezpieczenstwa panstwa
jest wykonywanie uprawnien wtascicielskich przez panstwo wzgledem tych
podmiotéw. Tego rodzaju aktywnoS$¢ gospodarcza pafnstwa nie neguje
zasad zwigzanych z gospodarka rynkowg i rola w niej sektora prywatnego.
Zaangazowanie kapitalowe panstwa ma swoje zrodto przede wszystkim w:

1) biezacej polityce gospodarczej prowadzonej przez Ministra Skarbu

Panstwa oraz innych wlasciwych ministréw w zakresie
gospodarowania mieniem Skarbu Panstwa,

2) aktach prawnych regulujagcych zaangazowanie Skarbu Panstwa w

wybranych przedsiebiorstwach lub sektorach?,

3) aktach prawnych ograniczajacych prywatyzacje’,

4) politykach i strategiach rozwojowych”.

Bezposredni nadzér wiascicielski obejmujacy petng lub czeSciowa
kontrole kapitatowa okreslonych spétek przez Skarb Panstwa jest z calg
pewnoscig najskuteczniejszym narzedziem zapewniajacym ochrong

* Np. zgodnie z art. 9k ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne
(Dz.U. 1997 Nr 54 poz. 348, z p6zn. zm.) operator systemu przesylowego dziata w
formie spétki akcyjnej, ktérej jedynym akcjonariuszem jest Skarb Panstwa.

? Prywatyzacja podmiotéw uwzglednionych w rozporzadzeniu Rady Ministréw
w sprawie okre$lenia przedsigbiorstw panstwowych oraz jednoosobowych spétek
Skarbu Panstwa o szczegélnym znaczeniu dla gospodarki panstwa z dnia 22
pazdziernika 2010 r. (Dz.U. Nr 212, poz. 1387 z p6zn. zm.) wymaga — na
podstawie art. la ust. 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i
prywatyzacji (Dz. U. z 2002 r. Nr 171, poz. 1397, z p6zn. zm.) — zgody Rady
Ministréow.

* Wedtug danych z 2010 r. w Polsce obowiazuja 42 polityki lub strategie
rozwoju, sposréd ktérych 14 odnosi si¢ do konkretnych sektoréw gospodarki, m.in.
sektora finansowego, przemystu obronnego, transportu, przemystu stoczniowego,
sektora energetycznego (w tym: w zakresie energetyki odnawialnej, przemystu
naftowego, przemyslu gazu ziemnego, gérnictwa wegla kamiennego); Plan
uporzgdkowania strategii rozwoju — tekst uwzgledniajacy dokonang w dniu 10
marca 2010 r. reasumpcj¢ decyzji Rady Ministréw z dnia 24 listopada 2009 r.,

http://www.mir.gov.pl/rozwoj_regionalny/polityka _rozwoju/system zarzadzani
a_rozwojem/porzadkowanie _dokumentow_strategicznych/strony/porzadkowanie
dokumentow_strategicznych.aspx




kluczowych intereséw bezpieczenstwa panstwa zwigzanych z dziatalnoscia
tych spétek. Jak wskazuje praktyka i literatura przedmiotu, jesli
zaangazowanie kapitalowe panstwa jest odpowiednio zawe¢zone do
podmiotéw faktycznie tego wymagajacych, nie tylko nie generuje to
niekorzystnych efektéw ekonomicznych, ale tworzy dodatkowg warto$¢ dla
akcjonariusza — Skarbu Panstwa (Lewandowski, 2014a, s. 770-782);
Zahariadis, 1998, s. 460). Udzial panstwa w akcjonariacie tworzy dlan
mozliwosci realizacji jego intereséw poprzez sile gtosow w organach
kontrolowanych spétek.

Ponadto, w pewnych przypadkach w statutach spétek zapewnione sa
szczegllne uprawnienia wiascicielskie Skarbu Panstwa jako akcjonariusza.
W niektérych bowiem spéikach, takich jak np. Grupa Azoty czy PGE,
statut ogranicza site gloséw innych niz Skarb Panstwa akcjonariuszy na
walnym zgromadzeniu. W Grupie Azoty ograniczenie to wynosi 20%, a w
PGE 10%. Tego rodzaju zapisy pozwalaja chroni¢ te sp6tki przed wrogimi
przejeciami.

Szczego6lne uprawnienia Ministra Skarbu Panstwa w odniesieniu
do czynnosci prawnych okreslonych spoétek

W praktyce gospodarczej, na rynkach kapitatowych dos$¢ czesto
uzywane jest pojecie ztotej akcji lub zlotego weta. Nie jest to pojecie
normatywne w polskim systemie prawa. W literaturze przedmiotu
najczesciej pod pojeciem zlotej akcji rozumie si¢ akcje, ktére daja jej
posiadaczowi szczegdlne (specjalne) uprawnienia (Dziawgo, 2007, s. 100),
szersze jednak od uprawnien zdefiniowanych przez przepisy Kodeksu
spotek handlowych dotyczace uprzywilejowania (co do glosu, dywidendy i
podziatu majatku w przypadku likwidacji). Wskazane szersze, dodatkowe
uprawnienia zwigzane ze zlota akcja moga dotyczy¢ dwdch obszaréw
(Knurowska, 2000, s. 74):

1) mozliwosci sprzeciwu wobec okreslonych uchwat walnego
zgromadzenia, bez wzgledu na liczbe gloséw zwigzanych z
omawiana ztota akcja,

2) zagwarantowania okreslonego poziomu dywidendy dla posiadacza
ztotej akcji, bez wzgledu na wypracowany przez spotke wynik
finansowy w danym roku obrotowym.

Na gruncie polskiego prawa brak jest tak sformutowanych uprawnien
wtascicielskich, w tym réwniez odnoszacych si¢ do Skarbu Panstwa jako
akcjonariusza. Zostaty one zlikwidowane wraz z uchyleniem w 2010 r.
ustawy z dnia 3 czerwca 2005 r. o szczeg6lnych uprawnieniach Skarbu
Panstwa oraz ich wykonywaniu w spdtkach kapitalowych o istotnym



znaczeniu dla porzadku publicznego lub bezpieczenstwa publicznego’.
Tym niemniej pewne analogiczne uprawnienia Skarbu Panstwa zostaly
zawarte w ustawie z dnia 18 marca 2010 r. o szczegélnych uprawnieniach
ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa oraz ich wykonywaniu w
niektérych spétkach kapitatowych lub grupach kapitatowych prowadzacych
dziatalno$¢ w sektorach energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw
gazowych®. Uprawnienia te stanowig drugg grupe narzedzi sprawowania
kontroli nad przedsigbiorstwami przez panstwo. Ustawa ta dotyczy spélek
dziatajacych we wskazanych wyzej sektorach energetycznych i paliwowo-
gazowych, ktoérych mienie zostalo ujawnione w jednolitym wykazie
obiektoéw, instalacji, urzadzen i ustug wchodzacych w sktad infrastruktury
krytycznej (IK). Omawiane uprawnienia dotycza wiec nie tylko spélek z
udziatlem Skarbu Panstwa, ale réwniez spélek z sektora prywatnego.
Ustawa daje ministrowi wlasciwemu do spraw Skarbu Panstwa
prerogatywe wyrazenia sprzeciwu wobec podjetej przez:

1) zarzad spoétki uchwaty (lub innej czynno$ci prawnej), ktorej
przedmiotem jest rozporzadzenie sktadnikami mienia wchodzacego
w sklad infrastruktury krytycznej, stanowiacej rzeczywiste
zagrozenie dla funkcjonowania, ciaggto$ci dziatania oraz
integralnosci IK;

2) organy spotki uchwaly dotyczacej m.in. rozporzadzania jej
mieniem i jego eksploatacji, przedmiotu dziatalnos$ci spéiki oraz jej
siedziby, jezeli wykonanie takiej uchwaty stanowitoby rzeczywiste
zagrozenie dla funkcjonowania, ciaglosci dziatania oraz
integralnosci IK.

Sprzeciw jest wyrazany w formie decyzji administracyjnej, a czynnosci
prawne organéw spoétki, ktérych sprzeciw dotyczy nie podlegaja
wykonaniu i nie wywotuja skutkéw prawnych. Organom spétki przystuguje
wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy lub ztozenie skargi do wlasciwego
sadu administracyjnego. Z punktu widzenia bezpieczefstwa panstwa site
oddzialywania omawianej prerogatywy ministra wilasciwego do spraw
Skarbu Panstwa na dzialalno§¢ przedsigbiorcow nalezy uznaé za
umiarkowang. Po pierwsze, wynika to z ograniczenia podmiotowego
spotek, ktérych prerogatywa dotyczy, tj. reprezentujacych jedynie sektor
energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw gazowych. Po drugie,
wynika to z waskiego zakresu przedmiotowego prerogatywy
ograniczajacej si¢ jedynie do czynnosci prawnych spétek dotyczacych
zagrozen dla funkcjonowania, ciagtosci dziatania oraz integralnosci IK.

> Dz.U z 2005 r. Nr 132 poz. 1108 z p6zn. zm.
®Dz.U. 22010 r. Nr 65, poz. 404.



Pominigty jest zatem szereg innych czynnosci prawnych nie zwiagzanych z
IK, a majacych istotne znaczenia dla bezpieczenstwa panstwa, jak cho¢by
polityka handlowa odnoszaca sic¢ do dostawcéw nosnikéw energii’ lub
polityka inwestycyjna dotyczaca nowej (nie istniejacej) infrastruktury®.

Szczegoélne przepisy nakladajace na okreslonych przedsiebiorcow
zadania zwigzane z bezpieczenstwem panstwa

Obok przedstawionej powyzej instytucji sprzeciwu ministra
wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa funkcjonuja przepisy prawa
naktadajace na okreSlonych przedsigbiorcow zadania zwigzane z
bezpieczenstwem panstwa. Stanowig one trzecig grupe oddziatywania
panstwa na wybrane przedsiebiorstwa. Zadania te obejmuja m.in.:

1) obowiazek ochrony obiektow, instalacji lub urzadzen IK przez ich

wtascicieli, posiadaczy samoistnych i zaleznych (na podstawie art.
6 ust. 5 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu
kryzysowym’),

2) mobilizacj¢ gospodarki, militaryzacje, planowanie operacyjne,
szkolenia obronne oraz zadania wynikajagce z obowiazkow
panstwa-gospodarza (na podstawie art. 2 ustawy z dnia 23 sierpnia
2001 r. o organizowaniu zadan na rzecz obronnosci panstwa
realizowanych przez przedsigbiorcéw'’).

Przedsiebiorstwa wchodzace w sktad podmiotéw, bedacych
wlascicielami lub posiadaczami  samoistnymi i zaleznymi 1K,
wyszczegdlnione sg w jednolitym wykazie obiektéw, instalacji, urzadzen i
ustug wchodzacych w skiad IK. Wykaz jest niejawny (art. 5b ust. 7 pkt 1).
Z kolei wykaz przedsigbiorcow realizujacych zadania zwigzane z
obronno$cig zawarty jest w rozporzadzeniu Rady Ministréow z dnia 4
pazdziernika 2010 r. w sprawie wykazu przedsi¢biorcow o szczegdlnym
znaczeniu gospodarczo-obronnym. Jak wynika to z przytoczonych zadan
naktadanych na przedsigbiorcdw, ich zakres obejmuje jedynie ochrone IK
oraz zadania zwigzane z obronno$cig i bezpieczenstwem militarnym.

Przepisy regulujace dziatalnos$¢ okreslonych sektoréow gospodarki

" Dotyczy to np. dywersyfikacji dostaw gazu oraz ropy naftowej.

¥ Patrz np. sprawa budowy bloku energetycznego w Elektrowni Opole przez
PGE SA w 2013 r.

’ Dz.U. 2 2007 r. Nr 89, poz. 590 z p6zn. zm.

' Dz.U. 22001 r. Nr 122, poz. 1320 z pézn. zm.



Kolejna, czwarta grupe narzedzi oddziatywania panstwa na okreslone
przedsigbiorstwa, ktérych dziatalno§¢ pozostaje istotna dla intereséw
panstwa, tworzona jest przez przepisy regulujace dziatalno$¢ wybranych
sektor6w gospodarki. Regulacyjna funkcja panstwa dotyczy wielu
sektoréw. Teoria regulacji ekonomicznej, oparta o koncepcje interesu
publicznego, zaktada, ze rynek bywa niesprawny i sam z siebie nie
prowadzi do efektywnej alokacji zasobéw w gospodarce (Nagaj, 2012).
Zatem panstwo, maksymalizujac dobrobyt spoteczny decyduje si¢ na
regulacje, aby zminimalizowa¢ niesprawnosci i ich negatywny wplyw na
gospodarke. Korekta alokacji zasobdw, realizowana poprzez regulacje,
obejmuje réwniez minimalizacj¢ ryzyk naruszenia bezpieczenstwa panstwa
w obszarze ksztaltowanym przez dziatalno$¢ gospodarcza. Kluczowe
obszary regulacji panstwa obejmuja:

1) poziom cen,

2) jakos¢,

3) warunki $wiadczenia ustug (w tym czasowe ograniczenia w

sprzedazy''),

4) reglamentacja dziatalno$ci gospodarczej (koncesjonowanie) (Kahn,

1998).

Do najbardziej jaskrawych przykladow sektoréw gospodarki
poddanych regulacji panstwa naleza te, dla ktérych utworzono odrebne
instytucje odpowiedzialne za regulacje, tj. sektory nalezace do rynku
finansowego (Komisja Nadzoru Finansowego), telekomunikacyjnego
(Urzad Komunikacji Elektronicznej) oraz rynku energetycznego (Urzad
Regulacji Energetyki). Dodatkowo, Urzad Ochrony Konkurencji i
Konsumentéw odpowiada za zachowanie odpowiedniej struktury rynku.
Ponadto, w odniesieniu do wybranych rynkéw ich regulacja odbywa si¢
takze na poziomie instytucji UE. Szczegdlnie regulowanym rynkiem jest
rolnictwo, poddane zasadom Wspdlnej Polityki Rolnej i szczegélowym
przepisom UE oraz krajowym. Podkreslenia wymaga jednak fakt, ze
powyzej przedstawiono jedynie przyktady rynkéw poddanych regulacji
panstwa. Zakres regulacji pafstwa w wymiarze branzowym jest bowiem
bardzo szeroki, rézna jest natomiast intensywno$¢ samej regulacji. W
krajowym prawodawstwie funkcjonuje ponad 20 ustaw, uznajacych dane
dziatalnosci za dziatalno$¢ regulowang i szczegélowo normujacych zasady
ich podejmowania oraz wykonywania (Lagowska, 2012, s. 145).

" Przyktadowo, Prawo energetyczne (art. 11) dopuszcza czasowe ograniczenia
w sprzedazy paliw stalych oraz w dostarczaniu i poborze energii elektrycznej lub
ciepta w przypadku zagrozenia bezpieczenstwa energetycznego RP.



Sposrdd instrumentéw regulacji panstwa na szczegdlne znaczenie — z
punktu widzenia bezpieczenstwa — zastuguje reglamentacja dziatalnosci
gospodarczej. Za jej jedng z najistotniejszych przestanek uznaje si¢
bezpieczenstwo panstwa, w tym ochron¢ intereséw obywateli oraz ochrong
intereséw gospodarczych panstwa (Kosikowski, 2007, s. 187). Ustawa z
dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie gospodarczej'> w art. 46 ust. 1
enumeratywnie wskazuje 8 obszaréw dzialalnoSci  gospodarczej
wymagajace uzyskania koncesji, tj. dziatalno$ci:

1) poszukiwania, rozpoznawania zt6z weglowodoréw oraz kopalin
statych  objetych wlasnoscia gérnicza, poszukiwania lub
rozpoznawania kompleksu podziemnego sktadowania dwutlenku
wegla, wydobywania  kopalin ze zl6z, podziemnego
bezzbiornikowego magazynowania substancji, podziemnego
sktadowania odpadéw oraz podziemnego sktadowania dwutlenku
wegla;

2) wytwarzania i obrotu materiatami wybuchowymi, bronig i
amunicja oraz wyrobami 1 technologia o przeznaczeniu
wojskowym lub policyjnym;

3) wytwarzania, przetwarzania, magazynowania, przesylania,
dystrybucji i obrotu paliwami i1 energig;

4) przesytania dwutlenku wegla w celu jego podziemnego
sktadowania;

5) ochrony os6b i mienia;

6) rozpowszechniania programéw radiowych i telewizyjnych, z
wylaczeniem programéw rozpowszechnianych wylacznie w
systemie teleinformatycznym, ktére nie sg rozprowadzane
naziemnie, satelitarnie lub w sieciach kablowych;

7) przewozow lotniczych;

8) prowadzenia kasyna gry.

Przepisy Prawa zamo6wien publicznych

Ostatnig z prezentowanych grup narzedzi oddzialywania panstwa na
wybrane przedsigbiorstwa lub sektory gospodarki jest ustawa z dnia 29
stycznia 2004 r. — Prawo zaméwien publicznych'’. Pafistwo zachowuje dla
siebie prerogatywy w zakresie szczegdlnego trybu udzielania zaméwien, tj.
z wylaczeniem Prawa zaméwien publicznych. Ustawy nie stosuje si¢ m.in.
do zamoéwien zwigzanych z bezpieczenstwem panstwa, a w szczegdélnosci
m.in. do:

"2 Dz.U. 22004 r., Nr 173, poz. 1807 z p6zn. zm.
" Dz.U. 22004 r. Nr 212, poz. 1387 z pézn. zm.



1) zaméwien Narodowego Banku Polskiego obejmujacych znaki
pieni¢zne,

2) zamoéwien, ktérym nadano klauzule ,.tajne” lub ,.SciSle tajne” lub
jezeli wymaga tego istotny interes bezpieczenstwa panstwa lub
ochrona bezpieczenstwa publicznego,

3) zamdwien dotyczacych produkcji lub handlu bronia, amunicja lub
materiatami wojennymi, jezeli wymaga tego podstawowy interes
bezpieczenstwa panstwa, a udzielenie zamdwienia bez
zastosowania ustawy nie wplynie negatywnie na warunki
konkurencji na rynku wewngtrznym w odniesieniu do produktéw,
ktére nie sa przeznaczone wytacznie do celéw wojskowych,

4) zaméwien w dziedzinie obronno$ci i bezpieczenstwa, w przypadku
ktérych  stosowanie  przepisow ustawy zobowigzywaloby
zamawiajacego do przekazania informacji, ktérych ujawnienie jest
sprzeczne z podstawowymi interesami bezpieczenstwa panstwa,

5) zamdéwien w dziedzinie obronnosci i bezpieczenstwa udzielanych
do celéw dziatalno$ci wywiadowczej.

Zagwarantowana w ramach powyzszych wytaczen swoboda panstwa w
zakresie wyboru dostawcy pozwala na ochrone interesow panstwa
zwigzanych z bezpieczenstwem. W szczeg6lnosci pozwala ona zachowanie
poufnosci informacji na temat tego, co jest przedmiotem wydatkéw
panstwa w obszarze bezpieczenstwa, a takze zapewnia mozliwie duza
stato$¢ dostaw oraz realizuje interes gospodarczy panstwa (Flak, 2014, s.
47-48).

Przepisy prawa w zakresie kontroli kapitalowych inwestycji
zagranicznych

Wiele pafistwa stara si¢ znalez¢é kompromis pomiedzy akceptacja
procesOw prywatyzacyjnych i swoboda przeplywu kapitatu a potrzeba
kontroli i1 ewentualnego ograniczania zagranicznych inwestycji
kapitalowych w sektorach strategicznych z uwagi na bezpieczenstwo
panstwa. Przyktadem moga by¢ rozwigzania francuskie, gdzie na mocy
dekretu'* wskazano te sektory, ktére nalezy chronié przed przejeciem przez
przedsigbiorstwa zagraniczne. Sektory poddane przedmiotowej regulacji
obejmuja m.in.: prowadzenie dziatalnosci produktéw i ustug o podwdjnym
zastosowaniu: cywilnym i militarnym, w zakresie kryptologii, produkcji
oraz handlu bronia i1 amunicja, w zakresie oceny i certyfikacji
bezpieczenstwa produktéw i systemow sektora ICT, systemé6w ochrony

4 Décret No 2005-1739.



informacji sektora przedsigbiorstw zwigzanych kontraktem z jednostkami
publicznymi lub prywatnymi zajmujacymi si¢ zarzadzaniem IK, a takze
dziatalno$¢ podmiotéw gospodarczych, ktérych dziatalnos¢ wiaze si¢ z
ochrong tajemnicy panstwowej (Olszewski, 2012, s. 548-549). Podobne
przepisy funkcjonuja takze we Wtoszech. Tego rodzaju obostrzenia wydaja
si¢ by¢ naturalne z punktu widzenia bezpieczenstwa narodowego. Przejecie
kontroli kapitatowej nad przedsigbiorstwem nalezacym do sektora
strategicznego dla  bezpieczenstwa panstwa przez akcjonariuszy
zagranicznych nie dajacych rekojmi wtasciwego nadzoru wiascicielskiego,
tj. zapewnienia niezaki6conej dziatalnosci przejgtego przedsigbiorstwa,
rodzi bowiem realne ryzyka dla panstwa. W skrajnych przeciez
przypadkach moze bowiem chodzi¢ o przejecia, ktérych celem jest
wyeliminowanie przejetego (krajowego) podmiotu z rynku i uzaleznienie
krajowej gospodarki od zagranicznych podmiotéw zwigzanych z
omawianym przejeciem badz tez nawet doprowadzenie do paralizu
krajowej gospodarki.

Z ciekawym przypadkiem dotyczacym préby wejScia zagranicznego
inwestora do akcjonariatu polskiej spotki o strategicznym znaczeniu dla
gospodarki i dokonania wrogiego przejecia byly kilkuletnie starania
rosyjskiej sp6tki Acron na rzecz przejecia kontroli nad notowang na
Gieldzie Papieréw Wartosciowych w Warszawie Grupie Azoty".

Obecnie brak jest szczegdlnych przepiséw prawa ograniczajacych
zagraniczne inwestycje kapitatowe w Polsce ze wzgledow bezpieczenstwa
panstwa. Miedzy innymi wspomniany przypadek proby wrogiego przejecia
Grupy Arzoty stal si¢ impulsem do prac rzadowych nad przepisami, ktére
majg stanowi¢ dodatkowe narzedzie w ochronie strategicznych branz przed
zagranicznymi  akcjonariuszami  stwarzajgcymi  zagrozenia  dla
bezpieczenstwa narodowego. Obecnie wigc w Ministerstwie Skarbu
Panstwa przygotowywany jest projekt ustawy, ktéra ma da¢ ministrowi
wlasciwemu ds. Skarbu Panstwa uprawnienie wydawania zgody na zakup,
sprzedaz lub objecie akcji nowej emisji w spétkach o strategicznym
znaczeniu dla bezpieczenstwa panstwa (Sudak, 2015, s. 16). Ustawa ma
dotyczy¢ zaréwno spétek z udzialem Skarbu Panstwa, jak i prywatnych.

Jak wynika to powyzszej analizy przepiséw prawa oraz realizowanej
strategii wlascicielskiej panstwa (lub raczej realizowanych strategii
wlascicielskich panstwa), obecnie brak jest w Polsce holistycznej
perspektywy na przedsigbiorstwa 1 sektory posiadajace strategiczne
znaczenie dla bezpieczenstwa panstwa, wyznaczajacej ich rol¢ i zadania w
panstwa oraz stabilizujacej ich pozycje w gospodarce i tworzace optymalne

15 hittp://wiadomosci.onet.pl/tylko-w-onecie/rzad-vs-acron-trwa-walka-o-grupe-
azoty/p4793 [dostep: 03-03-2015].




warunki rozwoju. Co wigcej, nie istnieje nawet wykaz tego rodzaju
przedsigbiorstw, nawet w odniesieniu do podmiotéw z udziatem Skarbu
Panstwa. Wydaje si¢, ze fragmentaryczna percepcja znaczenia
strategicznych sektoréw 1 przedsigbiorstw dla bezpieczenstwa panstwa i
wynikajgca z niej atomizacja w tym zakresie ograniczajaca punkt widzenia
do funkcji i zadan zwiazanych z:

1) bezpieczenstwem militarnym,

2) bezpieczenstwem energetycznym,

3) ochrong IK,
- pozostaje niewystarczajaca dla zapewnienia wlasciwej ochrony
bezpieczenstwa 1 wlasciwego wykorzystania narodowego potencjatu
gospodarczego dla ochrony bezpieczefistwa panstwa. Co prawda tg
zauwazalna luke stara si¢ wypetni¢ Strategia Bezpieczenstwa Narodowego
RP, w ramach ktérej oméwiono pewne postulowane dziatania gospodarcze
w sferze bezpieczenstwa, lecz ujeta w tym dokumencie refleksja
strategiczna nie wyczerpuje zagadnienia. Stad tez proponuje si¢
wyodrebnienie branz strategicznych dla bezpieczefstwa panstwa i
opracowanie dla nich jasnej wizji ich roli oraz rozwoju. Niniejszy artykut
stanowi pierwszy krok w tym procesie.

Kryteria klasyfikacyjne

Powyzej przedstawiono instrumentarium, jakim dysponuje aparat
panstwowy w zakresie oddzialtywania na przedsigbiorstwa lub sektory
gospodarcze, ktérych dzialalno$¢ pozostaje istotna dla bezpieczenstwa
panstwa. Przepisy prawa regulujace to zagadnienie nie wskazuja jednak
jednoznacznie ani sektor6w ani przedsiebiorstw, ktére petniag strategiczna
role w systemie bezpieczenstwa panstwa. Brak jest takze sprecyzowanych
w przepisach prawa kryteriow umozliwiajagcych taka klasyfikacje.
Tymczasem wydaje si¢ to by¢ konieczne w celu umozliwienia
kompleksowego zarzadzania podmiotami gospodarczymi o strategicznym
znaczeniu dla bezpieczenstwa, przy réwnoczesnym wykorzystaniu pelnego
spektrum narzedzi, jakimi dysponuje panstwo.

Przedstawione w pierwszej czesci niniejszego artykulu narzedzia
pozostajace  w  dyspozycji panstwa pozwalaja na wyodrgbnienie
nastepujacych kategorii przedsigbiorstw istotnych dla bezpieczenstwa
panstwa, lecz o r6znym nan wptywie:

1) przedsigbiorstwa panstwowe oraz jednoosobowe spétki Skarbu
Panstwa o szczegdlnym znaczeniu dla gospodarki panstwa (22
podmioty),

2) przedsigbiorcy o szczegbélnym znaczeniu gospodarczo-obronnym
(177 podmiotéw),

3) operatorzy IK (wykaz niejawny).



Powyzsze kategorie opracowano na podstawie réznych kryteriow i
petnia one zasadniczo odmienne funkcje w systemie bezpieczenstwa
panstwa. Jak wczesniej wspomniano, zaden z aktéw prawa i1 zaden
dokument rzadowy nie definiuje podmiotéw gospodarczych, ktére maja
strategiczne znaczenie dla bezpieczenstwa panstwa. Pod pojeciem
»przedsiebiorstwa o strategicznym znaczeniu dla bezpieczenstwa panstwa”
rozumiem taki podmiot gospodarczy, ktérego zakltdcenie dziatalno$ci
znaczaco naruszy bezpieczenstwo panstwa. Przyjmuje przy tym definicje
bezpieczenstwa panstwa w waskim rozumieniu, tj. jako stanu porzadku
prawnego i fadu wewngtrznego odnoszacego si¢ do zachowania terytorium
panstwa, przetrwania narodu i zachowania suwerennej wiadzy (Kitler,
2011, s. 29). Zakiécenie dziatalnoSci w szczegdlnosci dotyczy ciaglosci
dostaw, jakosci wytwarzanych produktéw lub $wiadczonych ustug oraz
poufnosci prowadzonej dziatalnosci, o ile poufnos¢ taka jest konieczna z
uwagi na bezpieczenstwo panstwa.

Opracowanie wykazu takich przedsigbiorstw wymaga zdefiniowania
precyzyjnych kryteriéw klasyfikacyjnych, ktére pozwola na wyodrebnienie
sektoréw gospodarki majacych strategiczne znaczenie dla bezpieczenstwa
panstwa, a nastgpnie — w ramach analizy sektoréw — pozwola na
wyodrebnienie  pojedynczych podmiotéw. Proponuje si¢ przyjecie
nastepujacych kryteriow:

1) prowadzenie dziatalnoSci gospodarczej bezposrednio na potrzeby

zwigzane z bezpieczefstwem panstwa lub

2) wysoki poziom integracji danego sektora gospodarki z innymi

sektorami lub podstawowymi potrzebami zyciowymi obywateli
(silna zalezno$¢), przy réwnoczesnym wysokim stopniu
koncentracji tego sektora.

Pierwsze kryterium wydaje si¢ by¢ oczywiste. Obejmuje ono te
sektory, ktére bezpo$rednio realizuja cele zwigzane z bezpieczenstwem
panstwa (w waskim rozumieniu) i bezposrednio wypelniaja potrzeby
panstwa w tym zakresie. Dziatalno$¢ gospodarcza bezposrednio
zaspokajace potrzeby panstwa zwigzane z jego bezpieczenstwem obejmuje
w takim przypadku:

1) przemyst zbrojeniowy,

2) produkcje znakéw pienieznych (gtéwnie banknotéw'®),

3) produkcje dokumentéw identyfikacyjnych oraz dokumentéw

poswiadczajacych okreslone uprawnienia ich posiadaczy.

' 979% wartoéci gotéwki w obiegu stanowig banknoty.



Sposréd podmiotéw gospodarczych znajdujacych sie pod wtascicielska
kontrola Skarbu Panstwa wskaza¢ nalezy dwa przedsigbiorstwa spetniajace
powyzsze kryteria: Polska Grupe Zbrojeniowa S.A. (wraz ze spétkami
zaleznymi) realizujacg dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie pkt 1) oraz
Polska Wytwdrnie Papieréw Warto$ciowych S.A. (PWPW S.A)
realizujaca dziatalno$¢ w zakresie pkt 2) i 3). Zapewnienie sprawnego i
nowoczesnego przemystu zbrojeniowego w kraju jest niezbedne dla
utrzymania ciagto$ci dostaw amunicji i uzbrojenia w przypadku naglego
zagrozenia dla bezpieczenstwa narodowego. Z kolei utrzymanie ciaggtosci
dzialania pafnstwa, w tym w szczegdlnosci tadu wewnetrznego i
administracji panstwem oraz jego strukturami, wymaga zapewnienia
sprawnego funkcjonowania sfery identyfikacji obywateli i ich uprawnien
na podstawie dokumentéw 1 zwigzanych z nimi systemow
teleinformatycznych. Z kolei pienigdz, a w szczeg6lnosci banknot, jest
kategoria produktowa znajdujaca si¢ w powszechnym obrocie,
réwnocze$nie stanowiaca podstawe wymiany gospodarczej ($rodek
wymiany) niezbednej dla zachowania tadu wewne¢trznego.

Drugie kryterium stanowi koniunkcje dwdch czynnikdéw: stopnia
integracji z innymi sektorami gospodarki oraz stopnia koncentracji
analizowanego sektora. Stopien integracji okreslonego sektora gospodarki z
innymi sektorami (lub integracji z podstawowymi potrzebami ludnosci)
informuje, na ile zakl6cenie jego funkcjonowania moze wptynaé na
dziatalno$¢ pozostatych sektoréw (lub przezycie ludnosci). Zatem, im
wyzszy poziom integracji, tym wigksze znaczenie danego sektora dla
bezpieczenstwa panstwa. Stopien integracji nie moze by¢ jednak
traktowany jako wylaczny wyznacznik wplywu na bezpieczenstwo
pafnstwa. ROéwnocze$nie bowiem nalezy wzig¢ pod uwage podatnosé
danego sektora na zaktécenia w jego funkcjonowaniu, a w szczegdélnosci
podatno$¢ na przerwy w dostawach produktéw lub ustug. Podatno$¢ te
mozna mierzy¢ przy pomocy stopnia koncentracji sektora. Im wyzszy
poziom koncentracji, tym wigksze ryzyko zakldcenia funkcjonowania. Z
kolei w przypadku sektoréw o niskiej koncentracji zakldcenie
funkcjonowania nawet duzej liczby przedsiebiorstw, ale o niskim udziale w

rynku, nie wplynie — z punktu widzenia catej gospodarki (a w
szczegblnosci zintegrowanych sektoréw lub ludnosci, ktérej potrzeby
zaspokajane sa przez te przedsicbiorstwa) — na istotne ostabienie

bezpieczenstwa panstwa.

Sektory gospodarcze o wysokim stopniu integracji z innymi
sektorami oraz o wysokim stopniu koncentracji



Na potrzeby niniejszej pracy stopien integracji omawianych sektoréw
zostal oszacowany indywidualnie przez autora. Podejécie to wynika z braku
dostepnych narzedzi klasyfikacyjnych w tym zakresie. Warto jednak t¢
klasyfikacje zobiektywizowa¢ przy pomocy odpowiedniego narzg¢dzia
badawczego. Stanowi¢ to moze przedmiot interesujacych prac badawczych.
Z kolei poziom koncentracji analizowanych sektoréw zidentyfikowano
przy uzyciu dostgpnych wynikéw badan w tej dziedzinie, w szczeg6lnosci
positkujac sie nastepujacymi miarami koncentracji: indeksem Herfindahla-
Hirschmana (HHI) oraz wskaznikiem koncentracji (CR(N)). W tabeli 1
przedstawiono zestawienie prezentujagce ocen¢ stopnia integracji oraz
stopnia koncentracji. Zastosowano przy tym trzy oceny: niska, $rednig i
wysokg. Przy formutowaniu analizowanych sektoréw gospodarczych
postuzono si¢ Polska Klasyfikacjg Dziatalnosci (PKD) traktujac sektor jako
»grupe” w rozumieniu PKD. W koniecznych przypadkach, gdy zakres
grupy byl zbyt szeroki, jej zakres zmodyfikowano, tworzac sektor nie
wystepujacy w klasyfikacji PKD'.

Tabela 1. Sektory gospodarcze o wysokim stopniu integracji z innymi sektorami
(lub integracji z podstawowymi potrzebami ludno$ci) wraz z ich poziomem
koncentracji i spétkami z udziatem Skarbu Panstwa

L Sektor Poziom Poziom Spotki z udziatem
P integracji | koncentracji Skarbu Panstwa
1 | Produkcja rolnicza wysoki niski -
Kompania Weglowa,
Jastrzebska Spotka
Wydobycie wegla Weglowa, Katowicki
2 | kamiennego $redni wysoki Holding Weglowy
3 | Przemyst spozywczy | wysoki niski -
4 | Dostawy wody wysoki niski -
5 | Ochrona zdrowia wysoki niski -
Wytwarzanie i
zaopatrywanie w PGE, Tauron, Energa,
6 | energi¢ elektryczng wysoki wysoki Enea, PSE
Wydobycie, przesyt,
7 | dystrybucja i wysoki wysoki PGNiG, Gaz-System

" Dotyczy to np. dziatalnoci przemystowej w zakresie wytwarzania

dokumentéw i banknotéw, ktéra zgodnie z PKD nalezaloby zaklasyfikowa¢ do
grup: ,,18.1 Drukowanie i dziatalno$¢ ustugowa zwigzana z poligrafia” oraz ,,62.0
Dziatalno§¢ zwiazana z oprogramowaniem i doradztwem w zakresie informatyki
oraz dziatalno$¢ powigzana”.



magazynowanie
paliw gazowych

Wytwarzanie,

przesyl, dystrybucja i

magazynowanie
8 | paliw ptynnych wysoki wysoki Orlen, Lotos, PERN
9 | Przemyst chemiczny | wysoki Sredni Grupa Azoty

10 | Transport drogowy wysoki niski -

11 | Telekomunikacja wysoki wysoki -

12 | Dziatalno$¢ bankowa | wysoki wysoki PKO BP, BGK
Produkcja
dokumentéw i

13 | banknotéw wysoki wysoki PWPW

Zrédto: opracowanie wlasne
Jak wynika z powyzszego zestawienia, w Polsce mamy do
czynienia z 6 sektorami, ktore sg silnie zintegrowane z innymi sektorami
gospodarki, a réwnocze$nie charakteryzuja si¢ wysoka koncentracja.
Sektory te, to:
1) wytwarzanie i zaopatrywanie w energi¢ elektryczna;
2) wydobycie, przesyt, dystrybucja 1 magazynowanie paliw
gazowych;
3) wytwarzanie, przesyt i magazynowanie paliw ptynnych;
4) telekomunikacja;
5) dziatalno$¢ bankowa,
6) produkcja dokumentéw i banknotow.

Dzialanie calej gospodarki oraz zaspokajanie podstawowych potrzeb
ludno$ci zalezy od sektora energii elektrycznej. Dotyczy to trzech
obszaréw: wytwarzania, przesylu i dystrybucji energii. Te 3 obszary sa
wysokoskoncentrowane. Wskaznik koncentracji CR(3) dla rynku
wytwarzania energii elektrycznej wynosi 63%, a trzy najwigksze podmioty
na tym tynku, to: PGE (39%), Tauron (14%) oraz EDF (10%)'. Przesyt
energii elektrycznej (bez dystrybucji) jest zmonopolizowany przez jednego
operatora, tj. PSE. Zgodnie z art. 9c ust. 2 Prawa energetycznego, jednym z
podstawowych zadan operatora jest dbato$¢ o bezpieczenstwo dostarczania
energii elektrycznej poprzez zapewnienie bezpieczenstwa funkcjonowania
systemu elektroenergetycznego i odpowiedniej zdolno$ci przesylowej w
sieci przesylowej elektroenergetycznej.

8 Dane za 2013 r.; http://www.ure.gov.pl/pl/rynki-energii/energia-

elektryczna/charakterystyka-rynku/5785,2013.html; [dostgp: 03-03-2015].




Z kolei wskaznik koncentracji CR(3) dla rynku dystrybucji energii
elektrycznej wynosi 82%, w tym Tauron: 40%, PGE: 26% i Energa: 16%".

Wydobycie i magazynowanie paliw gazowych, a takze dystrybucja
tego paliwa jest praktycznie zmonopolizowane przez PGNiG, ktérego
udziat w tym rynku wynosi 97%. Ten sektor gospodarczy takze pozostaje
kluczowy dla funkcjonowania gospodarki i zaspokajania podstawowych
potrzeb ludnosci. Z kolei Gaz-System jest wytacznym operatorem systemu
przesytowego gazu ziemnego w Polsce.

Wytwarzanie, przesyl i magazynowanie paliw plynnych to sektory
energetyki réwniez kluczowe dla funkcjonowania gospodarki. W
podsektorze dystrybucji hurtowej dwie najwieksze firmy, tj. Orlen oraz
Lotos kontroluja 75% rynku®'.W podsektorze rafinacji ropy naftowej obie
firmy kontrolujg w pelni krajowy rynek, w tym Orlen w 62%, a Lotos w
38%%. Za przesyt i magazynowanie ropy naftowej odpowiada w Polsce
PERN ,.Przyjazn”.

Sektor telekomunikacji rozpatrywany jest na potrzeby niniejszego
artykutu w ramach podsektor6w operatoréw Internetu, telefonii mobilnej,
telefonii stacjonarnej oraz $wiattowodowych sieci szkieletowych.
Mozliwosci w  zakresie przesylu informacji przy pomocy sieci
telekomunikacyjnej sa niezbedne dla funkcjonowania panstwa i
gospodarki. Wszystkie te 4 podsektory charakteryzuja si¢ wiec wysokim
poziomem integracji z pozostala czeScig gospodarki narodowej oraz
wysokim stopniem koncentracji. W podsektorze operatoréw Internetu
wskaznik koncentracji CR(3) wynosi 50%, z czego 32% zajmuje Orange,
10% T-Mobile i 8% P4/Play>. W obszarze telefonii mobilnej C(4) wynosi
98%, 7 czego po 27% zajmuja Orange i T-mobile, 25% - Polkomtel/Plus
oraz 19% - P4/Play*'. Telefonia stacjonarna jest zdominowana przez 3
podmioty: Orange (57%), Neti¢ (11%) oraz UPC (8%), a CR(3) wynosi
76%%. Wreszcie $wiattowodowe sieci szkieletowe kontrolowane sg przez 4
podmioty, tj. Orange (ok. 71%), Exatel (ok. 18%), TK Telekom (ok. 6%) i

" Dane za 2011 r.; Strategia i model biznesowy Grupy ENERGA, Warszawa,
19 listopada 2012 r., s. 3.

%0 Raport roczny PGNiG za 2013 ., s. 57.

2l Dane za 2011 r.;  http://www.ure.gov.pl/pl/rynki-energii/paliwa-
ciekle/charakterystyka-rynku/5317,2012.html

2 Dane za 2011 r. na podstawie: P. Janusz, Ropa naftowa — kierunki dostaw i
struktura zuzycia w Polsce w latach 1999-2011, ,Nafta-Gaz” nr 1/2013, s. 71.

2 Raport o stanie rynku telekomunikacyjnego w Polsce w 2013 r., Prezes
Urzedu Komunikacji Elektronicznej, Warszawa 2014 r., s. 10-11.

24 Tamze, s. 26.

% Tamze, s. 44.




Neti¢ (ok. 5%). Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze Exatel kontrolowany jest
w 100% przez PGE, ktére z kolei kontrolowane jest w 58% przez Skarb
Panstwa. Podobnie rzecz ma si¢ z TK Telekom, ktérego wylacznym
wiascicielem jest PKP SA nalezaca do Skarbu Panstwa.

Dziatalno$¢ prowadzona przez banki ma kluczowe znaczenie dla
funkcjonowania gospodarki. Zaklécenia w sektorze finansowym
bezposrednio oddziatlujg na tzw. gospodarke realna. Polski sektor bankowy
jest silnie skoncentrowany. CR(4) wynosi 52%*’. Nalezy przy tym
podkresli¢, ze 73% wudzialu w aktywach sektora bankowego (z
wylaczeniem bankéw spétdzielczych) nalezy do bankéw zaleznych od
zagranicznych grup bankowych, przy wskazniku docelowym -
wskazywanym przez niektérych ekonomistéw jako bezpieczny dla
gospodarki narodowej — 30-35% (Kawalec, Gozdek, 2013, s. 48).

Ostatnim z sektoréow charakteryzujacych si¢ zar6wno wysoka
koncentracja, jak i wysokim stopniem integracji z innymi sektorami (lub w
istotnym stopniu zaspokajajagcym podstawowe potrzeby ludnosci) jest
dziatalno$¢ w zakresie produkcji banknotéw, dokumentéw i zwigzanych z
nimi systeméw teleinformatycznych. Dziatalno$¢ te realizuje w Polsce
jeden podmiot gospodarczy, tj. PWPW S.A., ktéra ma charakter monopolu
naturalnego.

W tabeli 1 wskazano takze sektory, ktére charakteryzujg si¢ wysokim
stopniem integracji, a réwnocze$nie S$rednim lub niskim poziomem
koncentracji. Dotyczy to produkcji rolniczej, przemystu spozywczego,
dostaw wody, ochrony zdrowia, przemystu chemicznego i transportu
drogowego.  Wszystkie te sektory stanowia niezbedna ogniwa w
funkcjonowaniu gospodarki (transport drogowy i przemyst chemiczny) lub
tez pozostaja niezb¢dne dla przetrwania i funkcjonowania spoteczenstwa
(produkcja rolnicza, przemyst spozywczy, dostawy wody i ochrona
zdrowia). Transport drogowy jest dominujagcym w Polsce rodzajem
transportu 1 w zwiazku z tym trudno zastgpowalnym. 75% przewozéw
tadunkéw (w tonokilometrach) odbywa si¢ ta droga™. Réwnoczesnie
jednak jest to sektor do$¢ rozproszony (Majecka, 2012, s. 154), stad nie
mozna go uzna¢ za strategiczny z punktu widzenia bezpieczenstwa
panstwa. Podobnie rzecz ma si¢ z przemystem chemicznym (produkcja

% Obliczenia wiasne na podstawie danych publikowanych przez wskazane
spoiki.

7 Obliczanie whasne na podstawie danych publikowanych przez banki; udziat
liczony wielko$cia aktywdow z pominigciem bankéw spétdzielczych.

*® Dane za 2013 r.; http:/stat.gov.pl/obszary-tematyczne/transport-i-
lacznosc/transport/przewozy-ladunkow-i-pasazerow-w-2013-r-,11.2.html; [dostep:
03-03-2015].




chemikaliéw oraz wyrobéw z tworzyw sztucznych i gumy), ktérego
produkty maja podstawowe znaczenie dla rolnictwa oraz wszystkich
sektoréw przemystowych, a w szczeg6lnosci przemystu
elektromaszynowego, elektroniki, budownictwa, przemystu
farmaceutycznego oraz przemystu spozywczego. Sektor przemystu
chemicznego jest jednak silnie rozdrobniony podmiotowo®. Sektory istotne
dla funkcjonowania ludnosci, takie jak rolnictwo, przemyst spozywczy,
dostawy wody, czy ochrona zdrowia, takze charakteryzuja si¢ bardzo niska
koncentracjag. W kazdym z tych sektoréw funkcjonuje wiele podmiotéw.
Zaklécenie dziatalno$ci nawet czgsci z nich nie spowoduje zagrozen dla
funkcjonowania ludnosci, gdyz dodatkowe zadania sa w stanie przejac¢ na
siebie pozostale podmioty z sektoréw, a ponadto istnieje mozliwos¢
szybkiego uzupetnienia popytu poprzez eksport. Z tego wzgledu nie mozna
wskazanych sektoréw uznac za strategiczne dla bezpieczenstwa panstwa.

Odrebne zagadnienie tworzy sektor wydobycia wegla kamiennego. Jest
to sektor, ktérego wpltyw na funkcjonowanie gospodarki jest z cala
pewnoscig dostrzegalny. W Polsce w strukturze zuzycia energii pierwotnej
dominuje wegiel kamienny z udzialem ponad 40% (Malec, Kaminski,
Warchol, 2014, s. 28). Jest on podstawowym paliwem wykorzystywanym
do produkcji energii elektrycznej, a ponad polowe wszystkich jednostek
wytwoérczych energii elektrycznej stanowig bloki oparte na weglu
kamiennym. Wydobycie wegla kamiennego jest koncesjonowane, a sam
sektor wysokoskoncentrowany. Wskaznik koncentracji (liczony udziatem
w krajowym wydobyciu) CR(4) wynosi 90%, a najwigksi producenci to
Kompania Weglowa (46%), Jastrzgbska Spoétka Weglowa (18%),
Katowicki Holding Weglowy (16%) i Bogdanka (10%) (Malec, Kaminski,
Warchot, 2014, s. 26-34). Niemniej jednak, w Polsce ro$nie rola importu
wegla. W 2013 r. wynidst on 10,8 miln t, co stanowi 14% krajowego
wydobycia (Stala-Szlugaj, 2014, s. 32-38). Istnieje zatem flatwy do
wprowadzenia na rynek substytut dla krajowego wegla kamiennego, a
zwigzku z tym trudno traktowa¢ wydobywany w Polsce wegiel jako
surowiec strategiczny. Tym niemniej nalezy pamietaé, ze wydobycie wegla
pozostaje wazng sfera polskiej gospodarki, zwtaszcza w kontekscie liczby
zatrudnionych w niej pracownikéw (w kopalniach pracuje 110 tys.
pracownikéw, a w calej branzy wegla kamiennego 400 tys. (Kasztelewicz,
2012, s. 13)*) oraz koncentracji terytorialnej dziatalnosci.

¥ Sektor chemiczny w czasie i przestrzeni. Ocena standingu adaptacyjnego
sektora, Grupa Doradcéw Biznesowych BAA Polska, Warszawa 2011 r., s. 55;
www.bcc.org.pl/blz/pliki/raporty/ CHEMIA X1 2011.pdf

* Dane za 2011 r.




W literaturze przedmiotu dotykajacej kwestii wykorzystania
okreslonych sektoréw gospodarki do realizacji zadan zwigzanych z
bezpieczenstwem narodowym czg¢sto porusza si¢ role portéw lotniczych i
morskich, a takze transportu lotniczego i kolejowego. Zaznaczy¢ jednak
nalezy, ze porty morskie i lotnicze maja znikome znaczenie dla sprawnego
funkcjonowania logistyki w polskiej gospodarce. Udziat fadunkéw (w
tonokilometrach) transportowanych tymi drogami wynosi odpowiednio:
5% i 0,03%"'. Tym niemniej petnig one istotne znaczenie w przypadku
zagrozenia militarnego, kiedy istnieje potrzeba szybkiego i sprawnego
transportu. W Polsce funkcjonuje 14 lotniczych portéw cywilnych, w tym
najwickszy port w Warszawie zarzadzany przez P.P. Porty Lotnicze. Cztery
gléwne porty morskie w Gdansku, Gdyni, Szczecinie i Swinoujsciu
zarzadzane sa przez 3 spo6tki — zarzady portéw morskich. Takze transport
kolejowy nie odgrywa dominujacej roli w strukturze przewozéw tadunkéw
w Polsce. Jego udzial (w tonokilometrach) w transporcie wynosi 15%.
Podobnie jak w przypadku transportu lotniczego moze on mie¢ istotne
znaczenie w sytuacji zagrozen militarnych i wykorzystania kolei do
transportu sprzgtu wojskowego. W kraju, zaréwno infrastruktura kolejowa
jak i same ustugi transportowe koleja zdominowane sa przez Grupe PKP, w
sktad ktorej wechodzi m.in. PKP Cargo oraz PKP Polskie Linie Kolejowe.
Wskaznik HHI obliczony wedtug masy towaréw wynidst w 2010 r. 4 327,
a CR(3) wynidst 89,8%, swiadczac o wysokiej koncentracji rynku™. Jednak
wykazana nieznaczaca rola powyzszych sektoréw w funkcjonowaniu
gospodarki narodowej przesadza o niekwalifikowaniu ich jako sektoréw o
strategicznym znaczeniu dla bezpieczenstwa panstwa.

Warto jeszcze zwrdci¢ uwage na sektor kopalnictwa rud metali
niezelaznych reprezentowany w Polsce przez KGHM. Sektor ten, a
zarazem spoikg, wskazuje si¢ niekiedy jako strategiczne dla
bezpieczenstwa panstwa. W swoim czasie KGHM byt ujety w wykazie
spotek o istotnym znaczeniu dla porzadku publicznego lub bezpieczenstwa
publicznego®™. Niemniej jednak podkreslenia wymaga fakt, Ze miedz nie
jest obecnie surowcem strategicznym, a jej uzyskiwanie — podobnie jak w
przypadku wegla kamiennego — jest mozliwe w oparciu o rynki wtérne. Z

' Dane za 2013 r.; http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/transport-i-

lacznosc/transport/przewozy-ladunkow-i-pasazerow-w-2013-r-,11.2.html; [dostep:
03-03-2015].

2 Tamze.

3 Raport z badania krajowego rynku transportu towaréw (ze szczegdlnym
uwzglednieniem transportu towarow kolejq), UOKIK, Warszawa, 2012 r., s. 77 i
79.

¥ Wykaz obecnie nie funkcjonuje.




tych wzgledéw trudno jest wskazywaé omawiany sektor jako strategiczny
dla bezpieczefstwa narodowego.

Kontrola kapitalowa panstwa nad sektorami strategicznymi -
rynek Krajowy

Kontrola kapitatowa panstwa nad sektorami strategicznymi dla jego
bezpieczenstwa jest najsilniejszym i najskuteczniejszym narzedziem
oddziatywania panstwa w tej sferze i realizowania przez nie swojej polityki
w tym zakresie. Na podstawie wczesniej zdefiniowanych kryteriow
klasyfikacji sektoréw strategicznych dla bezpieczenstwa narodowego, tj.:

1) prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej bezposrednio na potrzeby

zwigzane z bezpieczefstwem panstwa lub

2) wysoki poziom integracji danego sektora gospodarki z innymi

sektorami lub podstawowymi potrzebami zyciowymi obywateli
(silna zalezno$¢), przy réwnoczesnym wysokim stopniu
koncentracji tego sektora

- zidentyfikowano 7 sektor6w spetniajacych te zatozenia. Sg to:

1) wytwarzanie i zaopatrywanie w energi¢ elektryczna;

2) wydobycie, przesyt, dystrybucja 1 magazynowanie paliw

gazowych;

3) wytwarzanie, przesyt i magazynowanie paliw pltynnych;

4) telekomunikacja;

5) dziatalno$¢ bankowa,

6) produkcja dokumentéw (i zwigzanych z nimi systeméw IT) oraz

banknotow,

7) przemyst zbrojeniowy.

Bezposredni udziat Skarbu Panstwa w spétkach dziatajacych w wyzej
wymienionych sektorach dotyczy wszystkich z nich, za wyjatkiem
telekomunikacji. Intensywno$¢ kontroli kapitalowej panstwa, mierzona
zaréwno udzialem kontrolowanych przez Skarb Panstwa spétek w
analizowanych rynkach oraz udzialem Skarbu Pafistwa w akcjonariatach
tych spoétek, jest r6zna w zaleznosci od sektora. Najwyzszy poziom kontroli
kapitalowej dotyczy produkcji banknotéw oraz dokumentéw i zwigzanych
z nimi systeméw IT. Dziatalno$¢ te na terenie Polski prowadzi jedna
spotka, tj. PWPW, bedaca jednoosobowa spétka Skarbu Panstwa.
Podkreslenia jednak wymaga fakt, ze w Polsce brak jest zapiséw
normatywnych regulujacych dziatalno§¢ wytwoércy banknotéw oraz
dokumentéw i zwigzanych z nimi systeméw IT. PWPW, kontrolowana
kapitatowo przez panstwo i wyspecjalizowana w prowadzonej przez siebie
dziatalnosci, nie posiada wytacznosci (formalno-prawnej lub faktycznej, ale



stabilnej w czasie) w tym zakresie. Co wigcej, nie ma w Polsce organu,
ktéry statutowo zajmowalby si¢ wskazywaniem koniecznych zabezpieczen
w dokumentach ani aktu prawnego lub polityki panstwa ustanawiajgcej
standardy zabezpieczen w odniesieniu do poszczegdlnych kategorii
dokumentéw. Brak takiego systemowego uregulowania nalezy oceni¢
negatywnie, na co zwracajg uwage eksperci (np. Goc, 2009, s. 7-12;
Lewandowski, 2014b, s. 37-38).

Wydobycie, przesyl, dystrybucja i magazynowanie paliw gazowych
jest sektorem znacznie kontrolowanym kapitalowo przez panstwo.
Dziatalno$¢ w tym sektorze (w zakresie wytwarzania i dystrybucji) jest
zdominowana przez notowane na GPW PGNiG, w ktérym Skarb Panstwa
posiada 72%. Spoétka jest zatem de facto kontrolowana przez Skarb
Panstwa. Statut Spétki przewiduje szczegdlne uprawnienia dla
akcjonariusza — Skarbu Panstwa, tj. w szczegdlnosci:

1) koniecznos$¢ uzyskania zgody Ministra Skarbu Pafistwa na:

a) zmian¢ istotnych postanowien obowigzujacych umoéw
handlowych dotyczacych importu gazu ziemnego do Polski
oraz na zawarcie nowych takich uméw handlowych,

b) realizacje strategicznych przedsiewzig¢ inwestycyjnych lub
udziat Spétki w przedsiewzigciach inwestycyjnych trwale
lub przejsciowo pogarszajacych efektywno$¢ ekonomiczng
dziatalnoéci Spoétki, ale koniecznych dla zapewnienia
bezpieczenstwa energetycznego Polski;

2) uprawnienie do powotywania i odwotywania jednego cztonka Rady
Nadzorczej, tak dlugo, jak Skarb Panstwa pozostaje
akcjonariuszem Spo6iki (co nie ogranicza zwyktych kompetencji w
tym zakresie wynikajacych z gloséw na walnym zgromadzeniu);

3) podwyzszony prog wigkszoSci (czterech piatych) gloséw dla
uchwat podejmowanych przez walne zgromadzenie w wybranych
sprawach, w sytuacji, kiedy udzial Skarbu Panstwa w kapitale
zaktadowym spadnie ponizej 51%.

Z kolei system przesylu gazu jest ustawowo zmonopolizowany, a
funkcje operatora ruchu sieciowego petni Gaz-System, ktéry w 100%
nalezy do Skarbu Pafistwa. Od grudnia 2008 r. Gaz-System jest
wtascicielem spotki Polskie LNG, ktéra zostata powotana do budowy i
eksploatacji terminalu skroplonego gazu ziemnego LNG (LNG z ang.
Liquefied Natural Gas). Dzieki terminalowi LNG mozliwe bedzie
zréznicowanie kierunkéw dostaw gazu ziemnego, co oznacza poprawe
bezpieczenstwa energetycznego kraju. System gazociaggéw tranzytowych w
Polsce kontrolowany jest przez EuRoPol Gaz, ktéry jest wtascicielem
polskiego odcinka Systemu Gazociagéw Tranzytowych Jamat-Europa.



Funkcje operatorskie w odniesieniu do tego odcinka petni, jak wcze$niej
wskazano, Gaz-System. EuRoPol w 48% nalezy do PGNiG, rosyjskiej
sp6tki OAO Gazprom (48%) oraz do Gas-Trading (4%). Wtascicielami
Gas-Tradingu sa: PGNiG (43,41%), Bartimpex (36,17%; kontrolowany
przez rodzing Gudzowatych), rosyjski Gazprom Eksport (15,88%) oraz
Weglokoks (2,27%, kontrolowany przez Skarb Panstwa) i Wintershall
(2,27%; niemiecka spétka nalezaca do koncernu BASF, $cisle kooperujaca
z Gazpromem). Kapitatlowo Skarb Panstwa kontroluje zatem posrednio
45,68% akcji Gas-Tradingu (poprzez PGNiG i Weglokoks). Taka struktura
kapitalowa jednego z akcjonariuszy EuRoPol Gazu (brak wigkszosci
nalezacej posrednio lub bezposrednio do Skarbu Panstwa), przy braku
wigkszo$ci udzialu Skarbu Panstwa w akcjonariacie EuRoPol Gazu, nie
gwarantuje stabilnej kontroli panstwa nad ta spotka. Trudnosci z tego
wynikajace przetozyly si¢ na prébe paralizu decyzyjnego w spéice na
przetomie 2013 i 2014 r. (Kublik, 2014). Zgodnie ze statutem EuRoPol
Gazu, PGNiG jest uprawnione do rekomendowania do sktadu Zarzadu
EuRoPol Gazu, po akceptacji Ministra Skarbu Pafistwa, dwéch swoich
przedstawicieli. Podobne uprawnienie ma OAO Gazprom.

Kolejnym sektorem zdominowanym wlasno$ciowo przez Skarb
Panstwa jest przemyst zbrojeniowy. Po konsolidacji przeprowadzonej w
2014 i 2015 r. wigkszo$¢ spotek z tego sektora zostata wlaczona do grupy
kapitalowej Polskiej Grupy Zbrojeniowej (PGZ). Skarb Panstwa kontroluje
bezposrednio 52% akcji PGZ, za$ drugim akcjonariuszem jest w 100%
kontrolowana przez Skarb Panstwa Agencja Rozwoju Przemystu (48%).
PGZ jest wiec de facto w pelni kontrolowana przez panstwo. Statut Spétki
przewiduje szczegllne uprawnienia dla Ministra Obrony Narodowe;j,
ktérego pozytywna opinia konieczna jest na dokonanie przez Spétke
wybranych czynnosci prawnych. Zwigksza to zakres kontroli panstwa nad
Spotka.

Sektor wytwarzania, przesylu i magazynowania paliw ptynnych jest
takze wiasnosciowo kontrolowany przez pafnstwo. Wytwarzanie paliw
ptynnych jest rynkiem duopolowym, na ktérym operuje Orlen z 62%
udziatem w rynku z oraz Lotos z 38% udziatem. Z kolei rynek dystrybucji
hurtowej paliw powyzsze firmy kontroluja w 75%. W notowanym na GPW
Orlenie Skarb Panstwa posiada 28% akcji i jest najwigkszym
akcjonariuszem. Statut Spodtki zawiera zapisy, ktére ograniczaja prawa
wykonywania gloséw (do 10% bez wzgledu na liczbe posiadanych akcji)
na walnym zgromadzeniu innych niz Skarb Panstwa akcjonariuszy.
Stanowi to narzedzie wzmocnienia pozycji Skarbu Panstwa jako
akcjonariusza w Orlenie. Ponadto, akcjonariuszowi — Skarbowi Panstwa
przystuguje uprawnienie do powotywania i odwolywania jednego cztonka
Rady Nadzorczej, tak dtugo, jak Skarb Panstwa pozostaje akcjonariuszem



Spétki (co nie ogranicza zwyklych kompetencji w tym zakresie
wynikajacych z glos6w na walnym zgromadzeniu). Wybrane uchwaty
podejmowane przez Rade Nadzorcza wymagaja dla swej waznosci
glosowania za ich przyjeciem cztonka powotanego przez Skarb Panstwa. Z
kolei w notowanym na GPW Lotosie Skarb Panstwa posiada 53%.
Szczegblne uprawnienia akcjonariusza — Skarb Panstwo obejmujg prawo
do powolywania i odwotywania jednego cztonka Rady Nadzorczej (co nie
ogranicza zwyklych kompetencji w tym zakresie wynikajacych z gtoséw na
walnym zgromadzeniu) oraz ograniczenie prawa wykonywania gloséw (do
10% bez wzgledu na liczbe posiadanych akcji) na walnym zgromadzeniu
innych niz Skarb Panstwa akcjonariuszy.

Wytwarzanie i zaopatrywanie w energi¢ elektryczng jest strategicznym
sektorem gospodarczym, w ktérym Skarb Panstwa réwniez pozostaje
aktywnym akcjonariuszem. Skarb Panstwa posiada wigkszos¢ akcji (58%)
w najwickszym krajowym wytwoércy energii elektrycznej, tj. w PGE
posiadajacej 38% rynku. Zgodnie ze Statutem, akcjonariusz — Skarb
Panstwa jest uprawniony do powotywania oraz odwolywania jednego
cztonka Rady Nadzorczej, co nie ogranicza jego zwyktych kompetencji w
tym zakresie wynikajacych z gloséw na walnym zgromadzeniu. Ponadto,
statut Spétki zawiera zapisy, ktore ograniczaja prawa wykonywania gtoséw
(do 10% bez wzgledu na liczbe posiadanych akcji) na walnym
zgromadzeniu przez innych niz Skarb Panstwa akcjonariuszy. W drugim co
do wielkos$ci producencie energii elektrycznej, tj. w Tauronie (15% rynku),
Skarb Panstwa posiada 30%, a kontrolowany przez Skarb Panstwa
KGHM?” - 10%. W czwartej co do wielkoéci wytwarzanej energii spétce,
Enea (8%), Skarb Panstwa posiada 52% akcji. Wskazane spdtki dominuja
ponadto na rynku sprzedazy i dystrybucji energii, w ktérym istotng pozycje
zajmuje tez Energa (16% rynku dystrybucji). W Enerdze Skarb Panstwa
utrzymuje 52% w kapitale i 64% w glosach na WZA. Skarb Panstwa jako
akcjonariusz tych spétek posiada — na mocy statutéw — pewne osobiste
uprawnienia dotyczace powolywania i odwolywania okreslonej liczby
cztonkéw rad nadzorczych. Ponadto, ograniczone sg prawa wykonywania
gloséw (do 10% bez wzgledu na liczbg posiadanych akcji) na walnym
zgromadzeniu przez innych niz Skarb Panstwa akcjonariuszy (Energa i
Tauron) oraz podwyzszony jest prog wigkszosci (czterech piatych) gloséw
dla uchwal podejmowanych przez walne zgromadzenie w wybranych
sprawach (Enea). Laczny udzial omawianych spétek z udzialem Skarbu
Panstwa w rynku wytwarzania i dystrybucji energii elektrycznej wynosi
odpowiednio: 64% 1 93%. Przesyl energii elektrycznej (bez dystrybucji)

% Skarb Panstwa posiada w KGHM 32% i jest najwickszym akcjonariuszem tej
spoiki.



jest zmonopolizowany przez jednego operatora, tj. PSE. Zgodnie art. 9k
ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne® operator systemu
przesylowego dziata w formie spoétki akcyjnej, ktérej jedynym
akcjonariuszem jest Skarb Panstwa. Mozna zatem uznaé, Zze omawiany
sektor jest obecnie kontrolowany kapitatowo przez panstwo. Warto
zaznaczy¢, ze w Ministerstwie Skarbu Panstwa prowadzone sa prace
koncepcyjne nad fuzjami PGE z Energa oraz Tauronu z Eneg”’.

W sektorze bankowym Skarb Panstwa nie posiada znaczacego
udzialu. Panstwo jest dominujacym akcjonariuszem jednego banku
komercyjnego, tj. PKO BP (31%), a sam bank posiada 18% w rynku
depozytéw™. Skarb Panstwa jest tez wylacznym wiascicielem Banku
Gospodarstwa Krajowego, ale bank ten pelni inne funkcje niz typowy bank
komercyjny. Sektor bankowy w Polsce zdominowany jest przez
zagraniczne grupy bankowe.

W sektorze telekomunikacyjnym praktycznie brak jest udziatu
kapitalowego Skarbu Panstwa. Jedynie w podsektorze szkieletowych sieci
swiattowodowych funkcjonuja dwie spéiki, ktére posrednio kontrolowane
sa przez Skarb Panstwa. Dotyczy to firm Exatel i TK Telekom, ktdre
tacznie kontroluja ok. 24% szkieletowej sieci $wiattowodowej w Polsce.
Sektor telekomunikacyjny jest najstabiej kontrolowana kapitalowo przez
panstwo czeS$cia gospodarki narodowej o strategicznym znaczeniu dla
bezpieczenstwa panstwa.

Na wykresie 1 przedstawiono, jak ksztattuje si¢ udzial spotek
kontrolowanych przez Skarb Panstwa w rynkach tworzacych sektory
strategiczne dla bezpieczefistwa panstwa.

% Dz.U. 1997 Nr 54 poz. 348, z pézn. zm.

3 http://biznes.onet.pl/wiadomosci/energetyka/media-resort-skarbu-chce-
polaczyc-pge-z-energa-oraz-tauron-z-enea/k7vdw ; [dostep: 07-03-2015].

38 http://www.pkobp.pl/grupa-pko-banku-polskiego/relacje-
inwestorskie/raporty-finansowe/#&category=1862&subcategory=41829; dane za
IIT kwartat 2014 r., [dostgp: 06-03-2015].




Wykres 1. Udzial spétek kontrolowanych przez Skarb Pafistwa w rynkach
tworzacych sektory strategiczne dla bezpieczenstwa panstwa
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:‘Przy zalozeniu, ze Skarb Panstwa kontroluje EuRoPol Gaz
" Dotyczy rynku depozytéw
Zrédto: opracowanie wlasne

Z powyzszego wykresu wynika, ze pafnstwo kontroluje kapitalowo
niemal wszystkie sektory i tworzace je rynki, ktére sa strategiczne dla
bezpieczenstwa panstwa. Wyjatek jedynie stanowi bankowosc¢, gdzie udziat
ten siega tylko 18% oraz telekomunikacja, gdzie w rynkach telefonii Skarb
Panstwa nie posiada zadnej kontroli, a w rynku szkieletowych sieci
sSwiattowodowych — 24% (i to nie bezposrednio).

Na schemacie 1 zilustrowano przyporzadkowanie kontrolowanych
kapitalowo przez Skarb Panstwa spélek do zastosowanych w niniejszej
pracy kryteriow klasyfikacyjnych pozwalajacych na zdefiniowanie
sektoréw strategicznych dla bezpieczenstwa panstwa. Zgodnie ze
schematem i przedstawiong analiza mozna stwierdzi¢, ze pierwsze
kryterium (bezposrednia produkcja lub ustugi na rzecz bezpieczenstwa
panstwa) spetniajg jedynie dwie firmy, tj. PGZ i PWPW. Drugie za$
kryterium spelnione jest réwniez przez PWPW, a ponadto przez PKO BP,
BGK, PGNiG, Gaz-System, EuRoPol Gaz, PERN, PGE, Energe, Eneg,
Tauron, PSE, Orlen, Lotos, Exatel i TK Telekom.



Schemat 1. Kontrolowane przez Skarb Panstwa spéiki nalezace do sektoréw o
strategicznym znaczeniu dla bezpieczenstwa panstwa

PKO BP; BGK; PGNiG; Gaz-System;
PERN, EuRoPol*; Orlen; Lotos; PGE;
Energa; Enea; Tauron; PSE; Exatel;
TK Telekom*
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bezpieczenstwa Par o wysokim stopniu
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panstwa koncentracji

" Spditki posrednio

Zrédto: opracowanie wlasne

Kontrola kapitatlowa panstwa nad sektorami strategicznymi -
wybrane rynki zagraniczne

Kapitatowa aktywno$¢ panstwa w sektorach o strategicznym dlan
znaczeniu nie jest specyfika polska, ani charakterystyka panstw bytego
bloku wschodniego. Stosowanie kontroli kapitalowej i wlasno$ci panstwa
jako instrumentu zarzadzania bezpieczenstwem narodowym jest
zjawiskiem do$¢ powszechnym, réwniez w europejskich panstwach o
utrwalonych wzorcach w zakresie gospodarki wolnorynkowej. Przyktadem
moga by¢ Niemcy, gdzie wlasno$¢ panstwowa obejmuje takie sektory,
jak®:

1) finanse, a w szczegdélnosci bankowo$¢ (np. Kreditanstalt fiir

Wiederaufbau, 80% w akcjonariacie),

¥ Die Beteiligungen des Bundes, Bunderministerium der Finanzen, 2013 r.;

http://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Bun
desvermoegen/Privatisierungs_und_Beteiligungspolitik/Beteiligungen_des_Bundes

[Beteiligungsbericht-Anlage-2013.pdf? _blob=publicationFile&v=1 [dostgp: 07-
03-2015].




2) energetyka i goérnictwo (np. Energiewerke Nord, 51% udziat w
akcjonariacie;  Lausitzer und  Mitteldeutsche  Bergbau-
Verwaltungsgesellschaft, 100% udziat w akcjonariacie),

3) transport (np. Deutsche Bahn, 100% udzial w akcjonariacie;
niektoére porty i lotniska),

4) telekomunikacja (np. Deutsche Telekom, 15% udzial w
akcjonariacie),

5) wytwarzanie dokumentéw i banknotéw (Bundesdruckerei, 100%
udziat w akcjonariacie).

W Niemczech kontrolowanych kapitalowo przez panstwo pozostaje
obecnie ok. 700 podmiotéw. We Francji z kolei panstwo kontroluje
kapitalowo wybrane sektory gospodarki i tworzace je przedsigbiorstwa
poprzez wyspecjalizowang agencj¢ APF (poprzez APF panstwo jest
wtlascicielem lub wspétwlascicielem 74 spoétek), ale dodatkowo francuski
Skarb Panstwa pozostaje bezposrednio zaangazowany w sektor bankowy
oraz fundusze inwestycyjne. Analiza kapitalowego zaangazowania panstwa
francuskiego wskazuje na nastgpujace sektory strategiczne bedace
przedmiotem aktywnosci inwestycyjnej francuskiego Skarbu Panstwa™":

1) finanse i bankowos¢,

2) energetyka,

3) przemyst zbrojeniowy i lotniczy,

4) telekomunikacja,

5) transport,

6) produkcja banknotéw i dokumentow.

Powyzsze dwa przyklady referencyjne, niemiecki i francuski,
wskazuja, Zze obecno$¢ panstwa w strukturach wtasnosciowych
przedsigbiorstw nalezacych do branz strategicznych dla bezpieczenstwa
panstwa nie ma charakteru odosobnionego. Jest to rozwiazanie w zasadzie
powszechnie stosowane i uzasadnione wzgledami bezpieczenstwa panstwa.
Potwierdza to postawiona w niniejszym artykule tezg, ze wlasnosé
panstwowa w omawianym obszarze jest nie tylko potrzebna, ale i
skuteczna, skoro stanowi trwala praktyke takze w panstwach, ktére co do
zasady kierujg si¢ rozwigzaniami wolnorynkowymi w swej polityce
gospodarczej.

40 http://www.economie.gouv.fr/files/files/directions_services/agence-

participations-etat/Documents/Rapports-de-I-Etat-
actionnaire/2014/Rapport APE.pdf [dostep: 07-03-2015].




Podsumowanie

W  niniejszym artykule, przy pomocy odpowiednich kryteriéw,
zidentyfikowano sektory gospodarcze o strategicznym znaczeniu dla
bezpieczenstwa panstwa. Sektory te obejmuja:

1) wytwarzanie i zaopatrywanie w energi¢ elektryczna,

2) wydobycie, przesyl, dystrybucje i magazynowanie paliw

gazowych,

3) wytwarzanie, przesyl i magazynowanie paliw ptynnych,

4) telekomunikacje,

5) bankowosc¢,

6) produkcje dokumentéw (i zwigzanych z nimi systeméw IT) oraz

banknotow,

7) przemyst zbrojeniowy.

W powyzszych sektorach dziatajg przedsi¢biorstwa, o strategicznym
znaczeniu dla bezpieczenstwa panstwa, tj. przedsiebiorstwa, ktérych
zaklécenie dziatalnoSci znaczaco naruszyloby bezpieczenstwo panstwa.
Panstwo polskie pozostaje znaczacym akcjonariuszem we wszystkich poza
telekomunikacja sektorach o strategicznym znaczeniu dla bezpieczenstwa
panstwa. Co wigcej, poza rynkiem bankowym i wskazanym juz sektorem
telekomunikacji, Skarb Panstwa de facto kontroluje kapitatowo omawiang
sfere gospodarki. Tego rodzaju aktywnos$¢ panstwa widoczna jest takze za
granicg, czego przyktad stanowig Niemcy i Francja. Kontrola kapitalowa w
tych panstwach obejmuje sektory strategiczne zblizone do tych
zidentyfikowanych w odniesieniu do Polski, wiacznie jednak z sektorem
telekomunikacyjnym.

Zarzadzanie przez panstwo kontrolowang przez nie kapitalowo sferg
gospodarki o strategicznym znaczeniu dla bezpieczenstwa narodowego
odbywa si¢ jednak w Polsce w sposéb niezintegrowany, tj. poprzez
perspektywe branzowa (np. polityki lub strategie sektorowe) lub
funkcjonalng w zakresie wybranych dziedzin bezpieczenstwa (IK,
obronno$¢,  bezpieczenstwo  energetyczne).  Brakuje  natomiast
holistycznego spojrzenia na posiadany przez panstwo majatek o
strategicznym znaczeniu dla bezpieczenstwa narodowego. Ta holistyczna
perspektywa obejmowaé powinna przede wszystkim identyfikacje
omawianego majatku (w postaci kontrolowanych przez panstwo spétek),
opracowanie spoéjnych instrumentéw jego ochrony (np. przed wrogim
przejeciem) oraz programow i instrumentéw rozwojowych pozwalajacych



na realizacj¢ kluczowych intereséw panstwa, w tym takze intereséw
zwiagzanych z bezpieczenstwem narodowym.

Polskie i globalne doswiadczenia wskazuja, ze deregulacja rynkow
petnigcych kluczowe funkcje w systemie bezpieczefistwa narodowego
przynosi fatalne konsekwencje*'. Naturalnym rozwiazaniem jest regulacja
panstwa i w okre$lonych, uzasadnionych przypadkach zapewnienie
narodowym  wytwércom, stanowigcym skladowa bezpieczenstwa
narodowego, stabilno$ci i trwatodci dzialania, np. w formie udzielenia
wylaczno$ci. Rownocze$nie jednak otwiera si¢ pole dziatania dla
panstwowego regulatora dbajgcego o nienaduzywanie przez (naturalnego)
monopoliste¢ swojej pozycji. Wolny rynek nie stanowi bowiem panaceum
na wszystkie problemy wspotczesnej gospodarki, tym bardziej jesli dotyka
to sfery bezpieczenstwa. W uzasadnionych przypadkach konieczne sa od
niego odstepstwa. Jak wskazuje A. Jakimowicz (2010, s. 258-259),
,badania (...) dowodza, ze regulacja rynkéw jest jednym z najwazniejszych
wyzwan, jakie stojg przed wspéiczesna ekonomia”.
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