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ORGANIZATIONAL AND LEGAL CHANGES OF A STATE-OWNED ENTERPRISE
IN THE PERIOD OF THE PEOPLE’S REPUBLIC OF POLAND

Abstract

In Poland, during the People’s Republic of Poland, the policy of central management of the
economy was based on the principles of unity of state power and unity of state property. They con-
stituted the foundation of the state sector and the state economic activity. State-owned enterprises,
strongly subordinated to public administration bodies, were the leading form of economic activity.
The authoritarian state controlled not only the process of enterprise creation, liquidation and super-
vision, but also the enterprises’ operational activities. Strong state supervision and lack of respons-
ibility for financial results were the main reasons for their low profitability, which in turn brought
about attempts to reform the legal structure of the state-owned enterprises. The aim of the article is to
show the legal and organizational changes in state-owned enterprises that are to produce an increase
in economic efficiency. Based on the historical-legal method and the grammatical interpretation of
the law, it was shown that the reforms undertaken in the field of the organization of state-owned
enterprises were not effective.

Keywords: state-owned enterprise, command economy, centrally planned economy, econom-
ic activity of the authoritarian state, founding supervision, state property.
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Wprowadzenie

W wielu krajach przedsi¢biorstwa panstwowe powstawaty juz w XIX wieku
w celu realizacji zadan spotecznych. Skala panstwowej dziatalnosci gospodarczej
wzrosta po I wojnie §wiatowej, gtdéwnie ze wzgledu na potrzeby militarne. Nato-
miast po II wojnie $wiatowej sektor panstwowy zdominowal gospodarki krajow
socjalistycznych i obejmowat praktycznie wszystkie ich obszary. Trzeba jednak
zaznaczy¢, ze niematg role odegrat on takze w krajach kapitalistycznych, migdzy
innymi w Niemczech, Hiszpanii, Francji, Wielkiej Brytanii, Wloszech i Japonii,
czemu sprzyjaty procesy nacjonalizacyjne!.

W Polsce po wojnie na mocy ustawy nacjonalizacyjnej przeszty na wiasnosc¢
panstwa przedsicbiorstwa przemystowe, gornicze, komunikacyjne, ubezpie-
czeniowe, handlowe nalezace do Rzeszy Niemieckiej i bylego Wolnego Miasta
Gdanska oraz ich obywateli?. Regulacji tej nie podlegaty przedsigbiorstwa stano-
wigce wlasnos$¢ samorzadowych zwiazkow miedzykomunalnych oraz spotdzielni
i ich zwigzkow?. Podstawowa forma organizacyjno-prawna gospodarczej dziatal-
nosci panstwa byto wowczas przedsigbiorstwo panstwowe.

1. Konstrukcja przedsigbiorstwa panstwowego
jako formy dziatalnos$ci gospodarczej panstwa

Przedsiebiorstwo panstwowe w znaczeniu ekonomicznym stanowito wyod-
rebniong jednostke prowadzaca dzialalno$¢ produkcyjna, handlowa lub ushugo-
wa*. W ujeciu prawnym pojecie to taczono z kompleksem praw shuzacych gospo-
darczemu celowi osoby, ktora zarzadzata taka jednostka®. Odnosito sie ono si¢ nie
tylko do dziatalnosci nastawionej na osigganie zysku, ale tez takiej, ktorej celem
byto zaspokojenie potrzeb réznych podmiotdéw spolecznych, w tym przedsigbior-
cow i 0sob fizycznych, z wykorzystaniem mienia panstwowego®.

' R. Green, J. Haskel, Seeking a Premier League Economy. The role of Privatisation, London
2000, s. 5.

2 Ustawa z dnia 3 stycznia 1946 roku o przejeciu na wtasnosé panstwa podstawowych gatezi
gospodarki narodowej (Dz.U. z 1946 r. Nr 3, poz. 17); Dekret z dnia 8 marca 1946 roku o majatkach
opuszczonych i poniemieckich (Dz.U. z 1946 r. Nr 13, poz. 87).

3 J. Szachutowicz, Wilasnosé publiczna. Powstanie, przeksztalcanie, funkcje, zarzqdzanie, War-
szawa 2000, s. 37 n.

4 Elementarne zagadnienia ekonomii, red. R. Milewski, Warszawa 2002, s. 160; S. Sudot,
Przedsiebiorstwo. Podstawy nauki o przedsiebiorstwie. Teorie i praktyka zarzqdzania, Torun 1999,
s. 34-39.

> W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924, s. 151.

6 D. Kostecka, Komercjalizacja przedsiebiorstwa paristwowego, Wroctaw 2006, s. 53 n.
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Obowiagzujaca w okresie Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej zasada jednosci
wlasnosci panstwowej oznaczala, ze wlasno$¢ ogdlnonarodowa ,,przystugiwa-
fa niepodzielnie panstwu”. Zatem bylo ono jedynym wilascicielem sktadnikow
mienia panstwowego, ktérym zarzadzalo za posrednictwem panstwowych osob
prawnych oraz niemajacych osobowos$ci prawnej panstwowych jednostek orga-
nizacyjnych. Przedsigbiorstwa panstwowe, podobnie jak inne panstwowe osoby
prawne, otrzymywaly mienie nalezace do Skarbu Panstwa tylko w tak zwany
zarzad. Organ zatozycielski utrzymywat jednak kontrole nad przekazanym przed-
sigbiorstwu mieniem i wywierat istotny wpltyw na sposob zarzadzania organiza-
cja, ktora z tego mienia korzystala. Przejawem tego byla koniecznos¢ uzyskania
zgody na dokonanie czynno$ci rozporzadzajacych.

Organizacje przedsiebiorstwa panstwowego wzorowano poczatkowo na roz-
porzadzeniu prezydenta Rzeczypospolitej z 1927 roku, ktére obowiazywato do
czasu wydania dekretu z 1947 roku, odwolujacego si¢ do zasad gospodarki pla-
nowej’. Przedsiebiorstwa panstwowe wlaczono wowczas w system centralnego
planowania, a ich celem stato si¢ wykonywanie zadan wynikajacych z narodowe-
go planu gospodarczego. W efekcie ich dziatalno$¢ sprowadzata sie do realizacji
planu bez wzgledu na wyniki finansowe®.

Przedsiebiorstwa panstwowe byly tworzone na mocy zarzadzenia wlasciwe-
g0 ministra w porozumieniu z ministrem skarbu i prezesem Centralnego Urzedu
Planowania (CUP). Podstawg dziatalno$ci przedsigebiorstwa panstwowego byty
dekret oraz zawierajacy szczegolowe postanowienia statut’. Jego organem zarza-
dzajacym byta dyrekcja, powotywana i odwotywana przez wlasciwego ministra
lub podlegle mu organy, badz tez zjednoczenia albo zarzady centralne. Liczbe
cztonkow dyrekcji okreslat statut. Nadzor nad przedsiebiorstwem sprawowali
wlasciwy minister, zjednoczenia i zarzady centralne.

W 1950 roku wspomniany dekret zostal uchylony i zastgpiony dekretem
o przedsigbiorstwach panstwowych!?, ktory obowiazywat do czasu wejécia w zycie
ustawy o przedsigbiorstwach panstwowych z dnia 25 wrzeénia 1981 roku'!. Akt ten
nie mial zastosowania do panstwowych instytucji bankowych, Polskich Kolei Pan-
stwowych, Polskiej Poczty, Telegrafu i Telefonu oraz panstwowych gospodarstw

7 Dekret o tworzeniu przedsigbiorstw pafistwowych z dnia 3 stycznia 1947 roku, Dz.U. z 1947 1.
Nr 8§, poz. 42.

8 S. Buczkowski, Z.K. Nowakowski, Prawo obrotu uspotecznionego, Warszawa 1974, s. 54 n.;
M. Stelmachowski, Zarys prawa cywilnego, Krakow 1995, s. 93 n.

9 S. Buczkowski, Przedsiebiorstwo parnstwowe. Charakterystyka prawna, Warszawa 1948,
s. 50.

10 Zob. A. Chetmonski, Zafozenia wstepne struktury prawnej przedsiebiorstw parhstwowych,
,Panstwo 1 Prawo” 1950, nr 7, s. 8 n; Dekret z 26 pazdziernika 1950 roku o przedsi¢biorstwach
panstwowych, Dz.U. z 1960 r. Nr 18, poz. 111 (dalej: dekret z 1950 roku).

I Ustawa z dnia 25 wrzeénia 1981 roku o przedsigbiorstwach panstwowych, Dz.U. z 2002 r.
Nr 112, poz. 981 ze zm. (dalej: ustawa o p.p.).
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lesnych. Miaty one szczeg6lny rezim prawny, polegajacy na zakazie zbywania $rod-
kéw trwalych na rzecz osob niebedacych jednostkami gospodarki uspotecznione;.

W 1956 roku w przedsigbiorstwach panstwowych na mocy ustawy utwo-
rzono rady robotnicze'?, ktére uczestniczyly w procesie zarzadzania firma. Ich
ustanowienie bylo przejawem rozluznienia scentralizowanego zarzadu wtasno-
$cig ogolnonarodowa i budzito nadzieje na wdrozenie w przysztosci korporacyj-
nych metod zarzadzania. Prawno-organizacyjna konstrukcja przedsiebiorstwa
panstwowego byla bowiem nieadekwatna do zachodzacych juz wowczas zmian
w ustroju spoteczno-gospodarczym, zwlaszcza koncentracji potencjalu wytwor-
czego, zainteresowania pracownikow efektywnym gospodarowaniem i ich udzia-
lem w zarzadzaniu przedsi¢biorstwem.

2. W kierunku ekonomicznego racjonalizmu

Gieboki kryzys spoteczno-gospodarczy w latach siedemdziesigtych, prze-
jawiajacy si¢ migdzy innymi drastycznym wzrostem dlugu zagranicznego
1 spadkiem poziomu zycia ludno$ci, wymusit zmiane podejscia do zarzadzania
przedsigbiorstwami panstwowymi'3. Jednym z kluczowych rozwigzan byta de-
centralizacja kompetencji decyzyjnych w przedsi¢biorstwach panstwowych,
czego skutkiem bylo zwigkszenie zaangazowania ich organdw w procesy zarza-
dzania. Istotnym czynnikiem motywujacym do podniesienia wydajnosci byto
uzaleznienie funduszu ptac przedsiebiorstw od wzrostu produkcji netto, wzgled-
nie od wzrostu ilosci produkcji w wyrazeniu naturalnym (gltéwnie w gateziach
wydobywczych), a takze przyznanie panstwowym firmom szerokich uprawnien
w zakresie dysponowania funduszem ptac.

Na poczatku lat osiemdziesigtych pojawita si¢ takze tendencja do ograni-
czania nakazowej metody zarzadzania, czego przejawem byla uchwata Rady
Ministrow z 17 listopada 1980 roku w sprawie zmian w systemie kierowania
przedsigbiorstwami panstwowymi!“. Proces tych przeobrazen nazwano mata re-
forma gospodarcza. Polegaty one w gtdwnej mierze na ograniczeniu narzucanych
planéw produkcji, ale nie zmienity powszechnie krytykowanego systemu naka-
zowo-rozdzielczego!’. Z tego wzgledu mata reforma nie odegrata istotnej roli

12 Ustawa z dnia 19 listopada 1956 roku o radach robotniczych, Dz.U. z 1956 . Nr 52, poz. 238.

13 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 6 lutego 1976 roku w sprawie warunkéw, trybu i organow
wilasciwych do wydawania zagranicznym osobom prawnym i fizycznym uprawnien do tworzenia
przedstawicielstw na terytorium Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej dla wykonywania dziatalnosci
gospodarczej, Dz.U. z 1976 1. Nr 11, poz. 63, oraz uchwata Rady Ministréw nr 24 z 7 lutego 1979 ro-
ku w sprawie tworzenia i dziatalno$ci w kraju przedsigbiorstw z udziatem kapitatu zagranicznego,
M.P. z 1979 1. Nr 4, poz. 36.

14 Uchwata Rady Ministrow z dnia 17 listopada 1980 roku w sprawie zmian w systemie kie-
rowania przedsigbiorstwami panstwowymi, M.P. z 1980 r. Nr 80, poz. 165

15 Zob. J. Wiszniewski, Prawo gospodarcze, Warszawa 1982, s. 67 n.
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w procesie ekonomizacji i uniezalezniania przedsiebiorstw od organéw admini-
stracji panstwowej. Ich dziatalno$¢ wciaz byta podporzadkowana planom gospo-
darczym, ktérych realizacja byta obowigzkiem. Istotne zmiany zaczeto wdrazaé
dopiero po 1981 roku.

3. Reformy wdrazane po 1981 roku

W 1981 roku uchwalono ustawy o przedsiebiorstwach panstwowych!®i o sa-
morzadzie zatogi przedsigbiorstw panstwowych!”, ktore zastapity dekret z 1950
roku'® oraz ustawe o samorzadzie robotniczym z 20 listopada 1958 roku!®. Wy-
odrgbniono wéwczas przedsiebiorstwa dziatajace na zasadach ogdlnych i przed-
siebiorstwa uzyteczno$ci publicznej. Odrebng kategori¢ stanowity przedsicbior-
stwa mieszane, to znaczy utworzone przez przedsigbiorstwo panstwowe wspolnie
z innymi osobami prawnymi i fizycznymi. Jednocze$nie ustawodawca sformuto-
wal trzy zasady, ktore mialy by¢ fundamentem zarzadzania przedsigbiorstwem
panstwowym — zasady samodzielno$ci, samorzadnosci i samofinansowania.
Samodzielno$¢ miala przejawia¢ si¢ w oderwaniu zasad funkcjonowania przed-
siebiorstw od rezimu scentralizowanego panstwa i byta utozsamiana z prawem
do samodzielnego dziatania i podejmowania pewnych decyzji przez organy za-
rzadzajace. Samorzadno$¢ z kolei wigzala si¢ z dopuszczeniem udzialu zalogi
w procesie podejmowania decyzji operacyjnych i strategicznych zwigzanych
z dzialalnos$cig przedsigbiorstwa. Samofinansowanie natomiast miato wymusic¢
jego funkcjonowanie na podstawie rachunku ekonomicznego i ponoszenie przez
dyrektora petnej odpowiedzialno$ci za wyniki ekonomiczne?. Jednak praktyczne
zastosowanie tych regul okazato si¢ niezwykle trudne. Gtowna przeszkoda byta
wciaz silna centralizacja systemu zarzadzania gospodarka narodowa i narzucane
przedsigbiorstwom plany produkcji. Wiele z nich nie przestrzegalo zasady samo-
finansowania, korzystajac z réznych form pomocy finansowej ze strony panstwa
(dotacje, kredyty subsydiowane). Realna mozliwo$¢ podejmowania samodziel-
nych decyzji przez organy przedsicbiorstwa wciaz byta mocno ograniczona. Bra-
kowato im bowiem autonomii w zakresie biezacego zarzadzania, a organy zalo-
zycielskie nie dysponowaly mechanizmami egzekwowania odpowiedzialno$ci za
gospodarke finansowg przedsicbiorstwa. W konsekwencji niemozliwe stato si¢
wymuszenie efektywnosci ekonomicznej. Sankcje za brak rentownos$ci nie byty

16 Ustawa o p.p.

17 Ustawa z dnia 25 wrze$nia 1981 roku o samorzadzie zatogi przedsicbiorstw panstwowych,
Dz.U. z 1981 . Nr 24, poz. 123 ze zm.

18 Dekret z 1950 roku.

19 Ustawa o samorzadzie robotniczym z dnia 20 listopada 1958 roku, Dz.U. z 1958 r. Nr 77,
poz. 397.

20 polska reforma gospodarcza, oprac. W. Baka, Warszawa 1983, s. 74.

Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem 43, nr 4, 2021
© for this edition by CNS



122 Daria Kostecka-Jurczyk

praktycznie stosowane, nie premiowano tez wysitkow stwarzajacych szanse roz-
woju®!. Nie byto zatem narzedzi motywujacych do racjonalizacji zarzadzania.

Przejawem pozytywnych zmian w zakresie zarzadzania przedsigbiorstwem
bylo uniezaleznienie dyrektora od organéw administracji panstwowe;j i partyjne;.
W ustawie o p.p. wprowadzono bowiem obowiazek powotywania na to stanowi-
sko przez rade pracownicza (w drodze konkursu lub w ustawowo okreslonych
przypadkach przez organ zalozycielski). Celem takiego rozwigzania miato by¢
stworzenie szansy na wytonienie sprawnych menedzeréw w oderwaniu od partyj-
nych rekomendacji. Rada pracownicza byta bowiem organem wybieranym przez
wszystkich pracownikow i reprezentujacym przedsigbiorstwo. Taki sposob wy-
boru jej cztonkow miat na celu ograniczenie wptywu administracji panstwowej
i partyjnej na dziatalno$¢ przedsiebiorstwa. Jedynie w firmach o szczegolnym
znaczeniu dla gospodarki panstwa oraz przedsigbiorstwach uzyteczno$ci publicz-
nej obowiazywala zasada powotywania dyrektora przez organ zatozycielski. Na-
lezy jednak zaznaczy¢, ze funkcjonujace obok dyrekcji organy samorzadu zatogi,
to jest ogodlne zebranie pracownikow oraz rada pracownicza, de facto powodowa-
ty ostabienie pozycji wtadz zaktadu??.

Aby zapobiec negatywnym skutkom tego rozwigzania, w 1982 roku® or
gany zatozycielskie i dyrektorzy przedsiebiorstw zostali wyposazeni w szerokie
kompetencje w zakresie kontrolowania dzialalno$ci samorzadu zatogi. Dotyczyty
one mozliwosci zawieszania i wznawiania dzialalno$ci samorzgdu; ostabiono tez
moc prawng sprzeciwu organow samorzadu i dyrektora wobec decyzji jednostek
nadrzednych. Jednak juz rok pozniej organy zatozycielskie otrzymaty dodatkowe
uprawnienia do decydowania o sytuacji dyrektoréw przedsiebiorstw panstwo-
wych w zakresie stosunku pracy?*. Ponadto ponownie zostali oni uzaleznieni od
organu zatozycielskiego w kwestii wynagrodzenia za prace, nawigzania stosun-
ku pracy, oceny i kontroli. W konsekwencji kolejny raz ograniczono mozliwo$¢
sprawnego zarzadzania przedsiebiorstwem przez dyrektora. Nie mogt on samo-
dzielnie podejmowa¢ decyzji w sprawach zatrudnienia, ksztattowania poziomu
cen czy profilu produkcji.

Pozornie przedsigbiorstwa panstwowe mialy autonomi¢ w stosunkach z or-
ganem zalozycielskim. Mogly bowiem wyrazi¢ sprzeciw wobec jego decyzji

21 1. Stepniak, Proba oceny funkcjonowania ustaw o przedsiebiorstwach paristwowych i sa-
morzgdzie zatogi, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego™” 1985, nr 7, s. 196.

22 A. Walaszek-Pyziol, Organy przedsiebiorstwa parnstwowego a zasada jednoosobowego
kierownictwa, ,,Krakowskie Studia Prawnicze” 18, 1985, s. 55 n.

23 Ustawa z dnia 18 grudnia 1982 roku o szczegolnej regulacji prawnej w okresie zawieszenia
stanu wojennego, Dz.U. z 1982 r. Nr 41, poz. 273.

24 Ustawa z dnia 21 lipca 1983 roku o szczegolnej regulacji prawnej w okresie przezwycie-
zania kryzysu spoleczno-ekonomicznego oraz o zmianie niektorych ustaw, Dz.U. z 1983 r. Nr 39,
poz. 175.
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i w efekcie doprowadzi¢ do wstrzymania wykonania uchwaty lub decyzji?>. Or-
gany przedsigbiorstwa miaty tez mozliwo$¢ odwotania si¢ od decyzji organoéw
zatozycielskich, ze skarga sgdowa wiacznie. Podmiotami uprawnionymi do korzy-
stania z tych $rodkoéw byli dyrektor i rada pracownicza. Jednak mimo tego organ
zalozycielski nadal miat wylaczne prawo powolywania i odwotywania dyrektora
nowo tworzonego przedsigbiorstwa (w przedsiebiorstwach uzyteczno$ci publicznej
w kazdym przypadku), w tym na wniosek rady pracowniczej. Posiadat tez wtadcze
kompetencje wobec organéw samorzadu zatogi (rady pracowniczej i ogolnego ze-
brania delegatow), zwigzane z rozpatrywaniem wnoszonych przez nie sprzeciwow.

W 1988 roku w znacznym stopniu ograniczono prawa reprezentacji pracow-
niczej w przedsigbiorstwie?®. Wprowadzono tez mozliwoéé odwolywania dyrek-
torow, dokonywania potaczen, podzialow i likwidacji przedsiebiorstw bez zgody
rady pracowniczej. Te rozwigzania miaty ograniczy¢ nieformalny wptyw zalogi
i zwiazkéw zawodowych na sprawy zakladu, co p6zniej mogto utatwia¢ pode;j-
mowanie decyzji prywatyzacyjnych.

Podsumowanie

Forme organizacyjno-prawng prowadzenia przez panstwo autorytarne dzia-
falnosci gospodarczej, czyli przedsicbiorstwo panstwowe, wielokrotnie mody-
fikowano w okresie kilkudziesigciu lat. Liczne reformy przedsigbiorstwa pan-
stwowego nie byly jednak w stanie sprosta¢ coraz powazniejszym wyzwaniom
gospodarczym. Usprawnienie zarzadzania nimi miato wymusi¢ wdrozenie zasad
samodzielnos$ci, samorzadnosci i samofinansowania. W praktyce byty one jednak
realizowane w ograniczonym stopniu. Wynikalo to z reguly centralizmu plano-
wania i zarzadzania gospodarka. Zdolno$¢ racjonalnego zarzadzania uniemozli-
wiala bowiem konieczno$¢ realizacji plandéw narzucanych przez organy centralne.
W efekcie przedsicbiorstwa panstwowe miaty problemy z plynnoscig finansowa
1 byly uzaleznione od pomocy panstwa. Istotng bariera byty takze wzajemne zalez-
nosci migdzy dyrektorami przedsi¢gbiorstw panstwowych a organami przedstawi-
cielskimi pracownikéw i1 organami zatozycielskimi, ktére uniemozliwiaty pode;j-
mowanie racjonalnych decyzji. System funkcjonowania tego typu zaktadow byt
do$¢ sformalizowany, co ograniczalo ich elastyczno$¢ w procesie gospodarowania
1 cigglego dostosowywania si¢ do sytuacji rynkowej. Konstrukcja zarzadzania nim

25 Zob. L. Bar, Ochrona praw przedsiebiorstwa paristwowego i samorzqdu jego zalogi, , Pan-
stwo i Prawo” 1983, nr 10, s. 7; K. Pawlowicz, Sgdowa kontrola przedsiebiorstw, ,,Zycie Gospo-
darcze” 1985, nr 40, s. 7; M. Tyczka, Postepowanie sqgdowe w sprawach zwigzanych z dziatalnoscig
przedsiebiorstw panstwowych i ich samorzgdow, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
1982, nr 2; B. Banaszak, Otwarta droga do sqdu, ,,Rzeczpospolita” 27.01.2005.

26 Ustawa z dnia 11 maja 1988 roku o nadzwyczajnych uprawnieniach i upowaznieniach Rady
Ministrow, Dz.U. z 1988 r. Nr 13, poz. 98.

Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem 43, nr 4, 2021
© for this edition by CNS



124 Daria Kostecka-Jurczyk

byla wadliwa, bazowala bowiem na dychotomii zarzadu. Decyzje w sprawach
przedsiebiorstwa podejmowat dyrektor, ale mogly to czyni¢ réwniez inne organy
w jego strukturze, bedace jednoczes$nie organami samorzadu zalogi. Nalezy pa-
migtac takze o tym, ze dyrektor w pewnym zakresie byt uzalezniony od samorzadu
pracowniczego, gdyz posiadat on istotny wptyw na jego powotywanie i odwoly-
wanie. W rzeczywisto$ci przedsigbiorstwa panstwowe funkcjonowaly w sieci wza-
jemnych zaleznosci migdzy organem zalozycielskim a instytucjami planowania.
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