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Streszczenie

We wspolczesnych przedsigbiorstwach komunalnych wystepuje zjawisko rozdzie-
lenia wlasnosci od zarzadzania. Oznacza to, ze wlasciciele nie sprawuja bezposrednio
funkcji zarzadczych, tylko powierzaja je wynajetym w tym celu osobom. Ich zada-
niem jest, w wyniku zastosowania odpowiedniej organizacji pracy oraz wykorzysta-
nia posiadanych zasobow, zapewnienie sprawnego funkcjonowania przedsigbiorstwa.
Zagadnienie odnoszace si¢ do opisu wzajemnego oddzialywania wiasciciela i 0sob przez
niego wynajetych okreslane jest w literaturze pojeciem corporate governance, a w wa-
runkach krajowych jako nadzor korporacyjny.

Stowa kluczowe: nadzor korporacyjny, przedsigbiorstwo komunalne, spétka z udziatem
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego

Wprowadzenie

Dziatalno$¢ w zakresie uzytecznosci publicznej nie powinna by¢ prowadzo-
na i zarzadzana w sposob scentralizowany. Z tego wiec wzgledu dla pewnych ob-
szarow funkcjonowania podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego wpro-
wadzono proces decentralizacji. Zostaty utworzone specjalistyczne podmioty

" Piotr Bartkowiak, dr hab. prof. nadzw. UEP, Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu,
Wydziat Zarzadzania, e-mail: p.bartkowiak@ue.poznan.pl; Marcin Borkowski, dr, Urzad
Marszatkowski Wojewodztwa Wielkopolskiego, e-mail: borkowski@wp.pl.
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komunalne, ktére dla wlasciwego wykonywania powierzonych zadan otrzymaty
szereg uprawnien'. W literaturze przedmiotu mozna wskazac trzy istotne zrodia
zdecentralizowanej struktury administracji samorzadowej, a w konsekwencji de-
centralizacji zadan z zakresu uzytecznosci publicznej:

a) spoteczno-polityczne — udziat obywateli (przez swoich reprezentantow)
we wspotdecydowaniu i wspotuczestniczeniu w funkcjonowaniu admi-
nistracji;

b) ekonomiczne — efektywne zarzadzanie catym majatkiem panstwowym;

¢) techniczne — korzystne dla obywateli §wiadczenie niektorych zadan
o charakterze uzytecznosci publicznej?.

Wiasciciel przedsigbiorstwa komunalnego, ktorym jest samorzad teryto-
rialny, staje przed dylematem, jaka forme dziatalnosci powinien wybra¢. Czy na
przyktad przeniesienie majatku gminy do utworzonej spotki kapitatlowej popra-
wi jej efektywnos$¢, a oddzielenie prawno-organizacyjne wzmocni skuteczno$¢?
W takim przypadku w dziatalnosci organéw spotki winna pojawié si¢ dbatos¢
o zapewnienie finansowania kontynuacji dziatalno$ci spotki, co generuje potrze-
be uwzgledniania wzrostu kapitalow wiasnych przedsiebiorstwa. Przyjeto wigc
za cel opracowania ocen¢ realizacji przez organy do tego uprawnione nadzoru
wlascicielskiego przedsigbiorstw komunalnych majacych forme prawng spotek
prawa handlowego.

Poniewaz we wspotczesnych przedsigbiorstwach wystepuje zjawisko roz-
dzielenia wtasnos$ci od zarzadzania, oznacza to, ze wlasciciele nie sprawuja
bezposrednio funkcji zarzadczych, tylko powierzaja je wynajetym w tym celu
osobom. Ich zadaniem jest, w wyniku zastosowania odpowiedniej organizacji
pracy oraz wykorzystania posiadanych zasobow, zapewnienie sprawnego funk-
cjonowania przedsigbiorstwa. Zagadnienie odnoszace si¢ do opisu wzajemnego
oddziatywania wtasciciela i 0sob przez niego wynajetych okreslane jest w lite-
raturze pojgciem corporate governance, a w warunkach krajowych jako nadzor
korporacyjny.

Zagadnienie nadzoru korporacyjnego ze wzgledu na fakt, iz w sposob po-
sredni dotyczy kazdego czlowieka, stalo si¢ niezwykle istotne. Bezposrednia dzia-
falno$¢ gospodarcza ludzi, ich potencjat intelektualny, umiej¢tnosci techniczne

' P. Bartkowiak, Zarzgdzanie przedsiebiorstwem komunalnym w realizacji koncepcji zrow-
nowazonego rozwoju, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 2008, s. 39.

2 Z.Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzgdu terytorialnego, Wydawnictwo
,»Dom Organizatora”, Torun 2003, s. 22.
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i organizacyjne, ktore zostaly zintegrowane w instytucj¢ spotki kapitatowe;,
sprawity, ze stata si¢ dominujgca forma w sferze gospodarczo-politycznej.
Wynikato to z faktu, iz ta forma zapewnita najefektywniejsza alokacje zaso-
bow. Poszerzyt si¢ takze zakres zarowno przedmiotowy, jak i podmiotowy, w ja-
kim spotki zaczety $wiadczy¢ ushugi czy produkowaé towary. Obszary dawniej
zarezerwowane dla przedsiebiorstw panstwowych czy jednostek budzetowych
zostaty przejete — w wyniku przeksztalcen czy tez deregulacji — przez spotki
prawa handlowego i dlatego obecnie samorzad gminny taka dziatalnos¢ jak mig-
dzy innymi cieptownictwo, energetyka, gospodarka odpadami czy gospodarka
wodno-kanalizacyjna prowadzi w formie spotek kapitatowych.

1. Formy prawne prowadzenia dzialalnos$ci komunalnej

Po przywrdceniu w 1990 roku instytucji samorzadu terytorialnego przed-
sigbiorstwa komunalne weszty w sktad mienia komunalnego, a ich organem
zatozycielskim staty si¢ gminy. Przeksztalcenia wlasnosciowe lat dziewieédzie-
sigtych XX wieku doprowadzity do zmian zasad funkcjonowania jednostek dzia-
tajacych w sektorze komunalnym?®. W przeszto$ci uwazano, ze alokacja zasobow
w sektorze publicznym jest wylaczona z zakresu mozliwego do opisania za
pomocg analizy ekonomicznej. Zmiana podejscia do funkcjonowania tego
sektora z uwagi na przyjete uregulowania prawne doprowadzita do przeksztal-
cania jednostek budzetowych w podmioty prawa handlowego i komercjalizacji
dziatalnoS$ci zastrzezonej dla jednostek budzetowych. Zmiany zachodzace w la-
tach 2011-2013 w tym zakresie zaprezentowano w tabeli 1. Ich dalsza intensy-
fikacja jest mozliwa rowniez z uwagi na fakt, iz Ministerstwo Skarbu Panstwa
przygotowato nowelizacje ustawy o komercjalizacji 1 prywatyzacji (DzU z 2014
1., poz. 612), ktéora umozliwia dokonywanie bezptatnego przekazywania samorza-
dom akcji badz udziatéw nalezacych do Skarbu Panstwa w spotkach powstatych
w trybie innym niz komercjalizacja, a zatem poszerza katalog spotek, ktére moga
by¢ skomunalizowane.

3 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jednolity DzU z 2011 r.
nr 45, poz. 236).



8 Piotr Bartkowiak, Marcin Borkowski

Tabela 1

Przeksztalcenia podstawowych form prowadzenia dzialalnosci w sektorze komunalnym
w latach 2011-2013

Forma Liczba podmiotéw Liczba utworzonych, przeksztatconych

Lp.| prawna na koniec i prywatyzowanych podmiotow

podmiotu 2011 2012 2013 2011 2012 2013

|, | Zaklady 795 796 799 1 89 61
budzetowe

5. | Jednostki 1223 1231 1364 94 90 107
budzetowe

3. Elz)oikl 2312 2402 2512 222 247 317

4, | Spotki 397 409 419 23 39 71

akcyjne
Razem 4727 4838 5094 450 465 556

Zrédto: Ministerstwo Skarbu Panstwa, Informacja o przeksztalceniach i prywatyzacji mienia ko-
munalnego za rok 2011, Informacja o przeksztalceniach i prywatyzacji mienia komunal-
nego za rok 2012 1 Informacja o przeksztatceniach i prywatyzacji mienia komunalnego za
rok 2013, http://prywatyzacja.msp.gov.pl (25.06.2015).

W ustawie o gospodarce komunalnej* (art. 1, ust. 2) zostaty okreslone cele
gospodarki komunalnej, ktéra ma obejmowaé w szczegdlnosci zadania o charak-
terze uzytecznos$ci publicznej, czyli potrzeby zbiorowe. Priorytetowymi zadania-
mi z tego zakresu sg zadania wtasne okre§lone w art. 7, ust. 1 ustawy o samorza-
dzie gminnym?®. Nie jest to jednak zamknigty katalog zadan. Potrzeby zbiorowe
zaspokajane sg z reguly przez jeden podmiot, kontrolowany przez gming i dziata-
jacy jako monopol naturalny. ,,Wybor formy organizacji ustug komunalnych pro-
wadzi do sytuacji, w ktorej celem gminy jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb
mieszkancow, a jednoczes$nie gmina jako wlasciciel jest zainteresowana maksy-
malizacja zyskow z dziatalno$ci gospodarczej prowadzonej poprzez podmioty
komunalne™®.

Funkcjonowanie podmiotu bedgcego wlasnoscig komunalng, a dziatajace-
go w formie spotki prawa handlowego, jako monopolu naturalnego, zwigzane

4 DzU z 2011 r. nr 45, poz. 236, tekst jednolity.

5 DzU z 2001 r. nr 142, poz. 1591 z pézn. zm.

¢ B. Misterska-Dragan, Czy Skarb Panstwa to dobry wzér — nadzoér wlascicielski nad
spotkami z udziatem jednostek samorzqdu terytorialnego?, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty
Ekonomicznej w Bochni nr 2, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Bochni, Bochnia
2004, s. 78.
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jest z uzyskiwaniem okreslonych korzysci ekonomicznych. Do najwazniejszych
atrybutow monopolu naturalnego zaliczono:

1) ekonomi¢ skali — wigze si¢ z obnizka kosztu jednostkowego w miare
wzrostu rozmiarow produkcji;

2) ekonomie zasiegu — pozwala uzyska¢ obnizke kosztow w wyniku
wykorzystania urzadzen w sytuacjach obstugi réznych grup odbior-
coOw;

3) ekonomig transportu — jeden system urzadzen sieciowych;

4) ekonomig lokalizacji — okreslone sytuowanie urzgdzen centralnych, jak
i sieciowych, wynikajace z przestanek natury technicznej, funkcjo-
nalnej i warunkow fizjograficznych’.

Wiadze gminne sektor ustug komunalnych traktuja czesto podmiotowo, to
jest w ujeciu fiskalnym, a wigc jako zrédto dodatkowych pozytkow budzetowych
i pozabudzetowych. Z tego wzgledu obcigzanie przedsiebiorstwa wysokimi po-
datkami negatywnie sprzyja zmniejszeniu kosztow dziatalnosci, gdy tymczasem
te same wladze gminne oczekuja, aby ceny $wiadczonych ustug byty na niskim
poziomie. W zwigzku z tym wybodr formy organizacyjno-prawnej dla prowadze-
nia uzytecznosci publicznej jest jednym z podstawowych elementéw zarzadzania
sferg ustug komunalnych. Mozliwe do zastosowania formy organizacyjno-praw-
ne okreslono w art. 9 ustawy o gospodarce komunalnej®, ktore zaprezentowano
na rysunku 1.

Przepisy cytowanej ustawy nie narzucity okreslonych rozwigzan, dla-
tego wladze samorzadu gminnego majg mozliwo$s¢ wyboru najlepszych
w ich ocenie form §wiadczenia poszczegolnych rodzajow ustug komunal-
nych. Jednak negatywna ocena zdolno$ci sektora uzytecznosci publicznej
do sprawnego dziatania w interesie spotecznosci lokalnej stata si¢ prze-
stanka do sformulowania postulatu w teorii wyboru publicznego, a miano-
wicie ze ,,uzyskanie najlepszych efektow wymaga maksymalnego udziatu
rynku, a minimalnego udziatu panstwa w gospodarce’.

7 M. Sadowy, Podstawy ekonomiki przedsi¢biorstwa komunalnego, Wydawnictwo Wyzszej
Szkoty Finanséw i Zarzadzania w Siedlcach, Siedlce 2010, s. 8-9.

§ Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jednolity DzU z 2011 r.
nr 45, poz. 236).

® Podstawy ekonomiki zarzqdzania w gospodarce komunalnej, red. Z. Grzymata, Oficyna
Wydawnicza Szkoty Gtéwnej Handlowej w Warszawie, Warszawa 2011, s. 337.
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Rada Gminy

Jednostki
organizacyjne sektora Zaktad budzetowy
finansow publicznych

A\ 4

budzetowe formy
realizacji zadan Jednostka budzetowa
komunalnych

| Spolki kapitalowe —DI Spotka akcyjna |—
Spotdzielnie

> Fundacje

Jednoosobowa
spotka gminy

.

Spotka z udziatem
0s0b trzecich

Spotka z ograniczong Jednoosobowa
odpowiedzialnoscia spotka gminy

— Spolka z udziatem

Stowarzyszenia X .
¥ 0s0b trzecich

\ 4

\ 4

Umowy cywilno-
prawne

o~ Samodzielne
publiczne zaktady
opieki zdrowotnej

oraz instytucje kultury

Rysunek 1. Formy organizacyjno-prawne podmiotow dziatajacych w sferze ustug komu-
nalnych

Zrédto: M. Sadowy, Podstawy ekonomiki przedsiebiorstwa komunalnego, Wydawnictwo Wyzszej
Szkoty Finansow i Zarzadzania w Siedlcach, Siedlce 2010, s. 13.

Samorzad gminny w celu §wiadczenia ustug moze zawiazywac spoiki kapi-
talowe oraz przystgpowac do takich podmiotow. Spotki kapitatowe sg odrgbnymi
osobami prawnymi, dziataja we wlasnym imieniu i na wlasne ryzyko, a gmina
nie ponosi odpowiedzialnosci za ich zobowigzania'. Dlatego dopuszczalng w go-
spodarce komunalnej forma prowadzenia dziatalno$ci sg spotki z o0.0. i spotki
akcyjne. W praktyce spotki akcyjne sg zawiazywane w przypadku prowadzenia
dziatalno$ci o wigkszych rozmiarach, wymagajacej znacznych naktadow finan-
sowych. W tabeli 2 przedstawiono determinanty sprawowania nadzoru korpora-
cyjnego w sektorze komunalnym w poréwnaniu do prywatnego.

10" Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jednolity DzU z 2011 r.
nr 45, poz. 236).



Nadzor korporacyjny w spotkach...

11

Tabela 2

Wybrane determinanty sprawowania nadzoru korporacyjnego
w sektorze prywatnym i komunalnym w §wietle teorii agencji

Kryterium i przedmiot
poréwnania

Przedsigbiorstwo rynkowe (PR)

Przedsigbiorstwo komunalne (PK)

1

2

3

Status pracodawcy

Przedsigbiorca, instytucja, udzia-
towiec

Podstawowa jednostka samorzadu
terytorialnego

Gtowna podstawa prawna

Kodeks spotek handlowych
(k.s.h)

Kodeks spotek handlowych oraz
ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r.
o gospodarce komunalnej

Misja organizacji

Osiaganie przewagi konkuren-
cyjnej, ksztattowanie pozycji
rynkowej

Zaspokajanie zbiorowych potrzeb
spoleczenstwa wynikajacych
z zadan wlasnych gminy

Cel dzialalnoéci organizacji

Osiaganie zysku lub inne cele
o charakterze ekonomicznym

Uzyteczno$¢ publiczna wobec
mieszkancow, przy zachowaniu
celow ekonomicznych

Status odbiorcy ustug

Klient — konsument

Mieszkaniec, obywatel, podatnik
— podmiot praw i obowigzkow
konstytucyjnych

Istnienie nadzoru umozli-
wiajacego poddanie petno-
mocnika publicznej ocenie

Zewngtrzne 1 wewngetrzne mecha-
nizmy nadzoru wilascicielskiego

Zewngtrzne 1 wewnetrzne
mechanizmy nadzoru wiasciciel-
skiego poszerzone o interesariu-
szy. Istnienie demokratycznego
nadzoru

Wymiar i rodzaj niezalez-
nosci przedsigbiorstwa

Posiada niezalezno$¢ zaréwno
w zakresie ustalania celow, jak
i wyboru narzedzi ich realizacji

Niezalezno$¢ ograniczona jest
tylko do swobodnego wyboru
instrumentoéw zarzadzania, a nie-
kiedy celow

Ograniczenie zakresu
dziatania i zmniejszenie
konkurencyjnosci

Brak ograniczen obszarow dzia-
talnosci gospodarczej przedsig-
biorstw, ktore zmniejszatyby ich
konkurencyjnosé

Czeste stosowanie polityki pole-
gajacej na wytaczaniu pewnych
obszaréw dziatalnosci gospo-
darczej lub zlecaniu dziatalno$ci
nierentownej

Asymetria informacji

W momencie rozdzielenia wta-
snosci od zarzadzania istnieje
zjawisko asymetrii informacji

Kryterium to nabiera ostrzejsze-
go charakteru z uwagi na brak
zwyczajowej wiedzy fachowe;j
mocodawcy wynikajacy z kaden-
cyjnosci i politycznych wyborow

Wspolna agencja

Rzadko wystepuje problem wspol-
nej agencji

Czgsto wystepuje problem
wspolnej agencji, gdyz oprocz
gminy pojawiaja si¢ inne pod-
mioty probujace petni¢ wobec PK
rolg mocodawcow, co oznacza
konieczno$¢ interakeji, a nawet
wspoltdziatania z grupami inte-
resu, ktore moga mie¢ odmienne
cele i preferencje
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1

2

3

Wielos¢ relacji agencji

Zgodnie z k.s.h. istnieje dodat-
kowy szczebel agencji w postaci
rady nadzorczej

W PK oprocz rady nadzorczej
wystepuje dodatkowy szczebel
agencji w postaci biura nadzo-
ru wlascicielskiego czy audytu
wewnetrznego, ktore rowniez ze
swej strony kreuja relacje agencji
w strukturze PK i poza nim

Oddziatywanie cyklu
wyborczego na pelnomoc-
nika (racjonalnos¢ decyzji
w krotkim i dtugim okresie)

Nie wystepuje problem wyboru
horyzontu czasowego przy podej-
mowaniu decyzji, gdyz zazwyczaj
mocodawca nie ma problemu

z okresleniem celow dziatalnosci

Polityczni mocodawcy moga mie¢
trudnosci z okresleniem ex ante
pozadanego celu dziatalno$ci PK.
Ponadto przy okre$leniu celu po-
jawia si¢ problem oddziatywania
cyklu wyborczego na petnomoc-
nika

Motywowanie petnomoc-
nika

Motywowanie petnomocnika PR

winno zawiera¢ bodzce sktaniaja-
ce go do realizacji strategii firmy
(motywy materialne)

Motywowanie petnomocnika

PK jest problemem bardziej
skomplikowanym, gdyz oprocz
realizacji celow mocodawcy na-
lezy uwzglednic jeszcze interesy
interesariuszy (motywy niemate-
rialne)

Konformistyczna postawa
petnomocnika

W PR rzadko zdarza si¢ sytu-
acja, w ktorej nalezaloby chroni¢
petnomocnika przed dziatalnoscia
mocodawcy

W PK ma miejsce sytuacja,

w ktorej czgsto nalezy chroni¢
petnomocnika przed negatywnym
wplywem mocodawcy, wywie-
rajacego presj¢ na petnomoc-
nika. Sytuacja taka ma miejsce

w przypadku czestych zmian
politycznych mocodawcow, co
wymusza postawe konformistycz-
ng petnomocnika

Przejrzystos¢ i transparent-
nos¢

PR decyduja si¢ na ujawnienie
szczegdlowych informacji o swo-
jej kondycji, strategii, strukturze
wlasnos$ci czy osobach zarza-
dzajacych oraz nadzorujacych,
aby w ten sposob przyciagnaé
potencjalnych inwestorow i zapre-
zentowac si¢ jako godny zaufania
partner

PK poddane sa duzej presji
przejrzystosci dziatania. Jednakze
nie zawsze przejrzystos¢ przynosi
korzysci, gdyz po przekroczeniu
optymalnego poziomu dalszy
wzrost przejrzysto$ci moze dawaé
negatywne rezultaty, spowodo-
wane wyplywem na zewnatrz
waznych informacji, a straty
spoleczne moga by¢ wyzsze niz
w przypadku braku przejrzystosci

Roéznorodnosé problemow
agencji wewnatrz przedsig-
biorstwa

Mniejsza liczba problemow
agencji wewnatrz PR sprawia, ze
nie jest ono narazone na problemy
dotyczace tych relacji

Istotng cechg PK jest r6zno-
rodno$¢ agencji wewnatrz
przedsigbiorstwa, ktore wyma-
gaja opracowania dodatkowych
procedur zwigzanych z nalezytym
wspoldziataniem pomigedzy we-
wnetrznymi grupami interesu

Zrédto: opracowanie na podstawie: L. Koziol, Relacje agencji w spotkach kapitalowych sekto-
ra publicznego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow
2008, nr 772, 5. 25-30.
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Wybor spotki kapitatowej jako formy dziatalno$ci umozliwia optymalng ko-
ordynacje celow ekonomicznych i spotecznych dziatalnosci podmiotéw komunal-
nych. Natomiast w przypadku wyboru pozostatych form nie uzyskuje si¢ takiej
mozliwosci, gdyz na przyktad zaktad budzetowy nie prowadzi pelnego rachunku
kosztow, ktory nie obejmuje amortyzacji.

2. Nadzér nad spétkami komunalnymi

Zmiany systemowe w Polsce spowodowaty, ze gospodarka komunalna za-
czeta by¢ traktowana jako jedna z dziatalno$ci gospodarczych, ktore winny zo-
sta¢ przystosowane do dziatalnosci rynkowe;j. ,,W przypadku dobr komunalnych
istnieje Scisty zwigzek migdzy produkcja a konsumpcja, dlatego dobra te mu-
sza by¢ jednoczesnie wytwarzane i konsumowane, co wptywa rowniez na ko-
niecznos$¢ posiadania odpowiedniej zdolnosci produkcyjnej 1 jej wykorzystanie.
Charakteryzuje je takze swoista nierownomiernos¢ zapotrzebowania, zwlaszcza
w wodociagach i kanalizacji, elektroenergetyce, cieplownictwie czy komunikacji
miejskiej™!.

W sektorze gospodarki komunalnej mozna zaobserwowaé postepujaca ko-
mercjalizacje i prywatyzacje podstawowych jej branz, dlatego zagadnienie zy-
skownosci tego sektora przybiera na znaczeniu szczego6lnie w sferze gospodarki
odpadami, gospodarki cieplowniczej czy wodociggowo-kanalizacyjnej.

Wykorzystanie spotek kapitatlowych jako formy prawnej w realizacji za-
dan gminnych spowodowato, iz problematyka funkcjonowania nadzoru kor-
poracyjnego stata si¢ waznym zagadnieniem dla wszystkich interesariuszy.
Podstawowym wyzwaniem, jakie ma do zrealizowania nadzor korporacyjny
w spotkach w udziatem gminy, jest wzrost efektywnosci dziatania i skutecznos$ci
zarzadzania spotkami oraz wykorzystanie praw przystugujacych wilascicielowi.
Temu celowi podporzadkowano regulacje prawna, w ktorej przyjeto, ze bezpo-
$redni nadzor nad dziatalno$cig kazdej spoiki z udziatem gminy wykonuje rada
nadzorcza, chociaz w przypadku spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig rada
nadzorcza moze, ale nie musi by¢ powotywana.

W wyniku upowszechnienia si¢ stosowania w gospodarce komunalnej form
prowadzenia dzialalnosci w formie spotek prawa handlowego pojawit si¢ kla-
syczny problem agencji i nadzoru wiascicielskiego. W zwiazku z tym istotna

' Podstawy ekonomiki..., s. 21.
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kwestig jest zakres mocodawcy i mozliwo$¢ skutecznego monitorowania dziata-
nia petnomocnika'?.

Dodatkowo, poniewaz przedsiebiorstwa z udziatem gminy dziatajace w for-
mie spotki prawa handlowego, realizujac zadania gminy, dzialajg w otoczeniu,
w ktorym ,,pojawiajg si¢ inne podmioty, probujace petni¢ wobec niego role mo-
codawcow, wystepuje tzw. problem wspdlnej agencji, oznaczajacy konieczno$é
wspotdziatania miedzy grupami interesu, ktore czgsto maja odmienne preferen-
cje”s.

Gminy tworzac spotki i wstepujac do nich, przechodzg stopniowo do roz-
dzielenia funkcji $§wiadczenia ustug publicznych i ich bezposredniego wykony-
wania, zajmujac pozycje regulatora, sama za$ realizacje zlecajagc innym pod-
miotom gospodarczym. W zwiazku z tym ,,konieczne stato si¢ wprowadzenie
odpowiednich zmian instytucjonalnych przedsigbiorstw komunalnych, ze zwro-
ceniem uwagi szczegdlnie na problemy nadzoru korporacyjnego™.

Specyfika nadzoru korporacyjnego w spotkach z udziatem gminy jest wy-
stepowanie aspektu celowosci w dzialalnosci przedsiebiorstwa i jego sformalizo-
wanie na podstawie przyszlej wizji i misji oraz aspektu podmiotowego, ktérym
jest gmina. Teoria agencji dla spotek komunalnych zaktada, ze w zamian za po-
tencjalne korzysci kadra zarzadzajaca zabiega o interes akcjonariuszy. Tym sa-
mym interes wlascicieli przedktadany jest przed roszczeniami innych grup intere-
sariuszy'®. Wystepujacy w przypadku spétek z udziatem gminy problem agencji
wigze sie nie tylko z rozbieznos$cig celow wiascicieli i menedzerow dzialajacych
w ich imieniu, ale tez z asymetrig informacji. W sektorze komunalnym ,,pro-
blem agencji wystepuje z wicksza ostroscia, poniewaz relacja mocodawca—agent
wystepuje zarowno miedzy politykiem (mocodawca) i administratorem (agen-
tem), jak i miedzy spoleczenstwem (mocodawcg) a politykiem (agentem)”'® — wy-
stepuje zatem problem podwojnej agencji. Wptywa to niewatpliwie na znaczne

12 L. Koziol, Relacje agencji w spotkach kapitalowych sektora publicznego, Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie nr 772, Wydawnictwo Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie, Krakow 2008, s. 27.

3 Tamze, s. 32 oraz L. Koziot, K. Barwacz, Przedsigbiorstwo sektora komunalnego w swie-
tle teorii agencji, w: Tendencje zmian w nadzorze korporacyjnym, red. S. Rudolf, Wydawnictwo
Uniwersytetu L.odzkiego, £6dz 2006, s. 379.

4 L. Koziot, Ekonomiczno-organizacyjne aspekty nadzoru korporacyjnego w przedsie-
biorstwach sektora komunalnego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie
nr 753, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow 2007, s. 33.

5 L. Koziot, Wieloaspektowe ujecie nadzoru korporacyjnego spotek kapitatowych sekto-
ra komunalnego, w: Zarzqdzanie rozwojem organizacji w spoleczenstwie informacyjnym, red.
A. Stabryta, Studia i Prace Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow 2008, s. 596.

16 Podstawy ekonomiki..., s. 338.
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ograniczenie, a nawet brak przejrzystosci w procesie podejmowania decyzji oraz
rozmycie odpowiedzialno$ci w realizacji zadan z zakresu uzytecznosci publicz-
nej. Konsekwencja tego jest uniemozliwienie skonstruowania syntetycznego
miernika oceny skutecznosci i efektywnosci dziatania dla tych podmiotow’ (rys. 2).

Mechanizmy i instytucje

‘ ‘ Wyborcy organéw gminy ‘ ‘ Mechanizmy i instytucje ’

wewnetrzne zewnetrzne
; {
Rada gminy | Prezydent, burmistrz, wojt
JPetaa - Zgromadzenie akcjonariuszy
-
v v
Regulacyjno-kontrolna rola
Biuro Nadzoru Wiascicielskiego | _j Rada Nadzorcza panstwa (ustawa o gospodarce
komunalnej i inne ustawy
branzowe)
¥ Rynek
. . . . v Obowiazujace kodeksy prawa
Jednostki organizacyjne gminy Zarzad (ksh. ke, kp.a, kk)
Audyt wewngtrzny 1w < Dyrektywy UE
System kontrolingu w gminie | ! Kodeksy dobrych praktyk
! A Kultura narodowa
System motywowania | ! '
i kontrakty 1

Pracownicy, rada pracownikow,
zwiagzki zawodowe

Rysunek 2. Uktad mechanizméw i instytucji nadzorczych w organizacji i zarzadzaniu
spoiki kapitatowej przedsiebiorstwa komunalnego z udziatem gminy

Zrédto: L. Koziol, Wieloaspektowe ujecie nadzoru korporacyjnego spolek kapitalowych sektora
komunalnego, w: Zarzgdzanie rozwojem organizacji w spoteczenstwie informacyjnym,
red. A. Stabryla, Studia i Prace Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakéw
2008, s. 600.

W prowadzeniu badan dotyczacych funkcjonowania nadzoru korporacyj-
nego w spotkach z udziatem podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego
nalezy uwzgledni¢ ich specyfike, a mianowicie:

1) spotki, pomimo ze sa odrebnymi podmiotami, moga liczy¢ na wsparcie

finansowe z budzetu;

2) spoéitki posiadajg monopol na ustugi;

3) spotki mogg swobodnie ksztaltowac swoja polityke kadrowa;

7 Tamze, s. 339.



16 Piotr Bartkowiak, Marcin Borkowski

4) w spotkach bezposredni nadzor i kontrole sprawuje jednoosobowo organ
wykonawczy wtadzy samorzgdowe;;

5) w spotkach nie ma otwartego naboru cztonkéw rad nadzorczych, a dobor
kandydatow i obsadzanie stanowisk nie spetnia zasad jawnosci i przej-
rzystosci'®.

Innym problemem wystepujacym w przypadku nadzoru korporacyjnego
spolek z udziatem podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego jest trudnosé
w ,,okresleniu zasadniczej misji przedsigbiorstwa — czy ma ona polega¢ na mak-
symalizacji warto$ci dla akcjonariuszy, czy tez na realizacji polityki spotecznej
1 gospodarczej”, gdyz wlasciciel — gmina moze ,,zrealizowa¢ obydwa cele, ktore
czesto trudno jest ze sobg pogodzic¢”®.

Przeglad specyfiki funkcjonowania spotek z udzialem gminy pozwala na
dokonanie charakterystyki ogolnej cech spotki komunalnej, ktéorymi sa: wysoka
koncentracja wtasnosci, dtugookresowy horyzont czasowy podejmowanych decy-
zji, wylaczenie z rynku kontroli oraz bardzo staba zalezno$¢ wysokosci wynagro-
dzenia menedzerow spotki od osigganych przez nig wynikoéw. Najwazniejszymi
grupami interesow sa pracownicy i mieszkancy danej gminy. ,,Spotki te jawia
si¢ czesto jako niezalezne instytucje i cho¢ — paradoksalnie — uzaleznione od
decyzji i wsparcia wtascicieli, to majace niska orientacj¢ na budowanie wartosci
dla udziatlowcow lub akcjonariuszy w dtugim terminie, a wynikéw i poziomow
przychodow w krotkim okresie”?.

3. Przedstawiciele podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego
w organach nadzorczych spélek komunalnych

Rzeczywiste wykonywanie przez przedstawicieli gminy nadzoru kor-
poracyjnego w spotkach z udzialem podstawowej jednostki samorzadu tery-
torialnego moze by¢ zwigzane z wystepujacymi w praktyce gospodarczej ele-
mentami niepozadanymi, tzw. dysfunkcjami nadzoru korporacyjnego. Brak
naktadania obowigzkow przez wiascicieli podmiotéw na rady nadzorcze pozwala

18 W. Walczak, Nadzor korporacyjny w spotkach z udziatem kapitatowym samorzadu tery-
torialnego, ,,Wspodtczesne Zarzadzanie” 2012, nr 3, s. 199.

¥ L. Koziot, K. Barwacz, Model systemu nadzoru korporacyjnego spolek kapitatowych
sektora komunalnego, w: Rola nadzoru korporacyjnego w kreowaniu wartosci przedsiebiorstwa,
red. S. Rudolf, Wydawnictwo Uniwersytetu L.odzkiego, £odZ 2008, s. 379.

20 K. Trojanowski, Funkcjonowanie spolek komunalnych — miasto jako przedsigbiorca,
Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Ekonomii i Innowacji nr 1, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty
Ekonomii i Innowacji w Lublinie, Lublin 2013, s. 252.
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czesto traktowac je jako organy dekoracyjne, nieposiadajace wymaganych kwali-
fikacji®'.

Dysfunkcje nadzoru korporacyjnego w spotkach z udziatem gminy dotycza
miedzy innymi tamania prawa przez cztonkéw zarzadow i rad nadzorczych w za-
kresie stosowania zapisoOw ustawy o wynagradzaniu oséb kierujacych niektory-
mi podmiotami prawnymi?. Zgodnie z art. 4 tej ustawy jedna osoba nie moze
jednoczes$nie zasiada¢ w dwoch radach nadzorczych spotek prawa handlowego,
w ktorych udzial jednostek samorzadu terytorialnego przekracza 50% kapitatu
zaktadowego lub 50% liczby akcji. Bez znaczenia jest fakt, czy taki przypadek
dotyczy rad nadzorczych spotek pozostajacych w nadzorze wihascicielskim tej sa-
mej gminy, czy tez nalezg one do dwoch réznych samorzadow.

Kolejna dysfunkcjg jest zawtaszczane przez waskie grono wybranych
,,zaufanych beneficjentow” organéw nadzoru spétek z udzialem gminy.
Niejednokrotnie osoby zasiadajgce w radach nadzorczych sa zatrudnione na
etatach w urzgdach, tym samym sg podporzadkowane organom wykonawczym
gminy, co stawia pod znakiem zapytania ich obiektywizm. Przystugujace or-
ganom wykonawczym podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego prawo
wyboru cztonkéw rad nadzorczych moze doprowadzi¢ do tego, ze waska
grupa osob przejmie praktycznie nieograniczona i niekontrolowana wladze
nad ogromnym majatkiem i decydowa¢ bedzie o przeptywach pieni¢znych.
Dlatego proces wyznaczania cztonkoéw rad nadzorczych spotek z udziatem
gminy w praktyce powinien sprowadza¢ si¢ do powotywania ludzi maja-
cych zaufanie spoteczne i duze kompetencje. Pozwoli to na legitymizowanie
przez nich dziatan i decyzji zarzadu w zakresie majatku spotki i transferow
srodkéw na konta okreslonych podmiotow, ktore beda stuzyly budowaniu
warto$ci rynkowej spotki.

»Zrozumienie rzeczywistych celow oraz prawdziwych motywow dzialan wladz
samorzagdowych w procesach wyznaczania cztonkow rad nadzorczych miejskich
spotek wymaga dokonania diagnozy kolejnych proceséw zwigzanych z podejmowa-
niem decyzji rodzgcych okreslone skutki finansowe. Sg to czynno$ci prawne, ktorych
rezultatem jest zatrudnianie zaufanych pracownikow na intratnych stanowiskach,
podpisywanie lukratywnych uméw z firmami zewngetrznymi, przygotowywanie
SIWZ w postepowaniach przetargowych pod z goéry upatrzonych beneficjentéw

2 K.A. Lis, H. Sterniczuk, Nadzér korporacyjny, Oficyna Ekonomiczna, Krakow 2005,
s. 88.

22 Ustawa z 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu osob kierujacych niektorymi podmiotami
prawnymi (tekst jednolity DzU z 2013 r., poz. 254).
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(skuteczne eliminowanie konkurencji), dzieki czemu tworzy si¢ niestychanie silna
sie¢ wzajemnych powigzan, zalezno$ci i interes6w — zapewniajgca osigganie wy-
miernych korzysci finansowych przez waski krag wybranych osob i organizacji™*.

Przedstawione dysfunkcje majg istotne znaczenie dla prawidlowe-
go funkcjonowania nadzoru korporacyjnego, zwlaszcza w sytuacji, gdy
spoltka realizuje na przyktad inwestycje infrastrukturalne, badz prowadzi
negocjacje z potencjalnym inwestorem.

Podsumowanie

Realizacja dziatan w zakresie usprawniania nadzoru korporacyjnego w spot-
kach z udziatem gminy, jako podmiotéw wykonujacych zadania przypisane pod-
stawowej jednostce samorzadu terytorialnego, ma swoje odniesienie do wielu
aktow prawnych, w tym przyjetych celow i zasad uzytecznosci publicznej. Kadra
menedzerska spoltek komunalnych, jak i ich organy nadzorcze musza nieprze-
rwanie podejmowac¢ roznorodne dzialania weryfikacyjne i dostosowawcze, takze
w zakresie doskonalenia umiejetnos$ci menedzerskich?*. Jest to tym istotniejsze,
ze w teorii 1 praktyce zarzadzania spotka komunalna, bedac ztozonym systemem,
jest w wielu punktach silnie powigzana ze spolecznoscia lokalna.
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CORPORATE GOVERNANCE IN THE COMPANIES
WITH THE PARTICIPATION OF MUNICIPALITIES

Summary

In contemporary municipal enterprises phenomenon of ownership unbundling of
management, it means that the owners do not exercise direct management functions, only
entrust them rented persons for that purpose. Their task is, through the application of
appropriate work processes and use of resources to ensure the smooth functioning of the
company. The issue relating to the description of the interaction between the owner and
persons rented by him referred to in the literature the concept of corporate governance
and national conditions as corporate governance.

Keywords: corporate governance, municipal enterprise, a company with the participation
of municipalities

Translated by Anna Bartkowiak



