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Streszczenie: W artykule zaprezentowano ewolucj¢ nadzoru wiascicielskiego realizowa-
nego na poziomie jednostki samorzadu terytorialnego, w wyniku przeksztatcen wtasnosciowo-
-organizacyjnych w tzw. procesie korporatyzacji. Przedstawiono istot¢ prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez samorzad z wykorzystaniem réznych mozliwosci organizacyjnych. Omo-
wiono zalety i wady funkcjonowania poszczegdlnych rozwiazan w kontekscie zasad gospodarki
budzetowej 1 sytuacji finansowej samorzadow. Efektem istnienia tych réznorodnych rozwiazan
jest konieczno$¢ znalezienia optymalnego rozwiazania pomigdzy efektywnoscia gospodarowa-
nia a funkcja uzytecznosci publicznej. Ponadto podjgto probg analizy funkcjonowania nadzoru
wiascicielskiego realizowanego przez wtadze samorzadowe nad jednostkami organizacyjnymi
samorzadu i spotkami prawa handlowego z jego udziatem. Okre$lono podstawy instytucjonalne
sprawowania nadzoru i problematyke wynikajaca z Ustawy o finansach publicznych i Kodeksu
spotek handlowych.

Do glownych kwestii nalezy zaliczy¢ odmienne uwarunkowania instytucjonalne sprawowania
nadzoru przed i po przeksztatceniu oraz brak zmian w strukturze wlasnosciowej. Analiza ni-
niejszych zagadnien zostata przeprowadzona na podstawie analizy przypadku przeksztalcenia
zaktadu budzetowego w spotke z 0.0. powotana do realizacji celdw zwiazanych z gospodarka
odpadami w gminie.

Konkluzja artykutu jest koniecznos$¢ poglebionej identyfikacji i analizy instytucji i mechani-
zmow nadzorczych adekwatnych dla sektora publicznego, w tym samorzadowego. Obszar ten
wymaga szczegdlnego zainteresowania z uwagi na zwigkszona w ostatnich latach dynamike
przeksztatcen. Przeprowadzona przez autora analiza przypadku opisanego przeksztalcenia po-
zwolita na zaprezentowanie kilku kwestii natury ogoélnej dotyczacej badanego problemu.
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1. Wprowadzenie

Problematyka nadzoru wiascicielskiego nad spdtkami prawa handlowego jest
obecnie w Polsce stosunkowo dobrze rozpoznana. Duze znaczenie odegrato $rodo-
wisko akademickie, okreslajac podstawy teoretyczne uregulowan prawno-organiza-
cyjnych dla tego obszaru, wdrazanych nastepnie przez Ministerstwo Przeksztatcen
Wilasnosciowych czy pozniej przez Ministerstwo Skarbu Panstwa za pomoca roz-
porzadzen lub instrukcji. Oczywiscie tematyka ta ulega ciaglym modyfikacjom, po-
szerzana np. o zagadnienia zwigzane z nadzorem korporacyjnym, ustawodawstwem
Unii Europejskiej czy tzw. ,,migkkim prawem” dotyczacym Kodeksu Dobrych Prak-
tyk, brak natomiast w Polsce szerszego zainteresowania problematyka nadzoru wta-
scicielskiego jednostek organizacyjnych samorzadu terytorialnego, ze zwroceniem
uwagi na cele i zakres nadzoru nad tymi jednostkami. Szczegélnie interesujacym
zagadnieniem jest zmiana sposobu sprawowania nadzoru witascicielskiego przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego (JST), dotyczaca procesu i skutkow przeksztatcenia
samorzadowej jednostki organizacyjnej w spotke prawa handlowego.

Celem niniejszego artykutu jest prezentacja problematyki nadzoru wiasciciel-
skiego realizowanego na poziomie jednostki samorzadu terytorialnego, w wyniku
przeksztatcen wlasnosciowo-organizacyjnych. Analiza wspomnianych zagadnien zo-
stata uzupetniona o analize przypadku (case study). Przedstawiono intencje prze-
ksztatcenia zaktadu budzetowego w spotke z 0.0. powotana do realizacji celow zwia-
zanych z gospodarka odpadami i dokonano oceny jej wynikow. Najwigcej miejsca
po$wigcono zbadaniu efektywnos$ci stosownych rozwiazan nadzorczych i zarzad-
czych.

2. Mozliwosci prawno-organizacyjne prowadzenia gospodarki
komunalnej przez JST

Zgodnie z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej samorzad terytorialny uczest-
niczy w sprawowaniu wtadzy publicznej, a przystugujaca mu w ramach ustaw czgs$¢
zadan publicznych wykonuje we wlasnym imieniu i na wtasna odpowiedzialnos¢.
Zapis ten pozwolit wladzom jednostek samorzadu terytorialnego sta¢ si¢ podmiotami
prawnymi, ktoére dysponujac wiasnym majatkiem, staly si¢ rownoczesnie przedsig-
biorcami uczestniczacymi w procesach gospodarczych. 1 stycznia 2010 roku weszta
w zycie Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (uofp), ktéra
wprowadzila niezbedne zmiany w organizacji sektora finanséw publicznych oraz za-
sadach jego funkcjonowania.

Jednostkami sektora finanséw publicznych realizujacymi zadania z zakresu go-
spodarki komunalnej sa:

— samorzadowy zaktad budzetowy,
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— jednostka budzetowa.

Samorzadowy zaktad budzetowy wykonuje zlecone zadania odptatnie, po-
krywajac koszty swojej dziatalnosci z przychodow wtasnych, z tym ze moze otrzy-
mywac z budzetu JST: dotacje przedmiotowe, dotacje celowe przeznaczone na zada-
nia biezace finansowane ze $rodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz
niepodlegajace zwrotowi $rodki z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie
Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), a takze dotacje celowe na
finansowanie lub dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji. W zakresie okreslo-
nym w odrgbnych ustawach samorzadowy zaktad budzetowy moze otrzymywac do-
tacje podmiotowa.

Podstawa gospodarki finansowej samorzadowego zakladu budzetowego jest
roczny plan finansowy obejmujacy przychody, w tym dotacje z budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego, koszty i inne obcigzenia, stan sSrodkow obrotowych, stan na-
leznosci i zobowiazan na poczatek i koniec okresu oraz rozliczenia z budzetem JST.
Nowo tworzonemu samorzadowemu zaktadowi budzetowemu moze by¢ przyznana
jednorazowa dotacja z budzetu JST na pierwsze wyposazenie w $rodki obrotowe.
W planie finansowym samorzadowego zaktadu budzetowego moga by¢ dokonywane
zmiany w ciagu roku w przypadku realizowania wyzszych od planowanych przycho-
dow 1 kosztow, pod warunkiem, ze nie spowoduje to zmniejszenia wptat do budzetu
JST ani zwigkszenia dotacji. Samorzadowy zaktad budzetowy nie posiada osobowo-
$ci prawnej, a ponadto wptaca do budzetu JST nadwyzke srodkow obrotowych, usta-
lona na koniec okresu sprawozdawczego.

Jednostka budzetowa to jednostka organizacyjna sektora finanséw publicz-
nych nieposiadajaca rowniez osobowosci prawnej, ktora pokrywa swoje wydatki
bezposrednio z budzetu, a pobrane dochody odprowadza na rachunek odpowiednio
dochodow budzetu panstwa albo budzetu JST. Jednostka budzetowa dziata na pod-
stawie statutu okreslajacego w szczegodlnosci jej nazwe, siedzibe i przedmiot dziatal-
nosci.

Podstawa gospodarki finansowej jednostki budzetowej jest plan dochodow i wy-
datkoéw, zwany planem finansowym jednostki budzetowe;j. Likwidujac jednostke bu-
dzetowa, organ zatozycielski okresla przeznaczenie mienia znajdujacego si¢ w zarza-
dzie tej jednostki. Nalezno$ci i zobowiazania likwidowanej gminnej, powiatowej lub
wojewodzkiej jednostki budzetowej przejmuje urzad odpowiedniej JST. Likwidujac
jednostke budzetowa, organ zatozycielski moze postanowi¢ o utworzeniu jednostki
o innej formie organizacyjno-prawnej, moze rowniez zdecydowac o przejeciu zobo-
wiazan likwidowanej jednostki budzetowej przez nowo utworzona jednostke.

Oproécz wyzej wymienionych jednostek organizacyjnych sektora finansow pu-
blicznych zadania z zakresu gospodarki komunalnej moga by¢ realizowane przez
JST w formie spotek prawa handlowego.
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2.1. Spotka prawa handlowego

JST w celu $wiadczenia ustug moze zawiazywac spotke prawa handlowego — ak-
cyjna i z ograniczong odpowiedzialnos$cia oraz przystgpowac do takich podmiotow.
Spotki te sa rownoprawnymi, w stosunku do prywatnych podmiotow, uczestnikami
zycia gospodarczego, a ich struktura organizacyjna sprzyja bardziej efektywnemu
i racjonalnemu wykorzystywaniu komunalnego majatku. Biorac pod uwage typowo
komercyjny charakter spotek kapitatowych, nalezy zauwazy¢, ze dywidendy z zysku
stanowia potencjalne zrédto dochodow JST.

Spoétka z o.0. jest forma organizacyjna znajdujaca najszersze zastosowanie przy or-
ganizacji matych i $redniej wielkosci przedsigwzie¢ gospodarczych, co czyni t¢ forme
szczegoblnie atrakcyjna dla dziatalnosci JST. Z kolei konstrukcja spotki akcyjnej najbar-
dziej odpowiada dziatalno$ci prowadzonej na wigksza skale, wymagajacej znacznych na-
ktadow finansowych. Proces jej tworzenia jest bardziej skomplikowany niz spotki z o.0.

Gospodarka komunalna to wykonywanie zadan o charakterze uzytecznosci pu-
blicznej w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspdlnoty. Obejmuje ona w szcze-
gblnosci zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej, ktdrych celem jest biezace
1 nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci przez swiadczenie ustug
powszechnie dostepnych. Zgodnie z ustawa samorzadowa JST jest odpowiedzialna
za zapewnienie odpowiedniej podazy ustug, co nie oznacza koniecznosci bezposred-
niej ich realizacji. W celu wykonywania zadan JST moze tworzy¢ jednostki organiza-
cyjne, w tym przedsigbiorstwa, oraz zawiera¢ umowy dotyczace dostarczania ushug
z innymi podmiotami. Wybor formy organizacji ustug komunalnych jest elementem
polityki JST. Celem jej dziatania jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb spotecznosci
lokalnej, a nie dazenie do osiagnigcia zysku.

Strukture podmiotéw organizacyjnych realizujacych zadania zwiazane z gospo-
darka komunalna wedtlug stanu na koniec 2011 roku prezentuje tablica 1.

Tablica 1. Podmioty komunalne wedtug form organizacyjnych
(Table 1. Municipal entities organization chart)

Rodzaj formy organizacyjnej Liczba Struktura %
(Organizational units) (Number) (Structure %)
Samorzadowe zaktady budzetowe 795 17%
(Local government budgetary entities) ¢
Jednostki budzetowe o
(State budgetary units) 1223 26%
Spoiki kapitatowe, w tym: o
(Capital companies, including:) 2709 7%
Spotki akeyjne o
(Public limited companies with share capital) 397 15%

Zr6dto: opracowanie wlasne na podstawie Informacji Ministerstwa Skarbu Panstwa o przeksztalce-
niach i prywatyzacji mienia komunalnego wedtug stanu na 31.12.2011 r.
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Mimo ze najczesciej stosowang forma organizacyjna prowadzenia gospodarki
komunalnej sa spotki prawa handlowego, to wciaz 43% podmiotéw gospodarczych
wystepuje w formie jednostek organizacyjnych sektora finanséw publicznych. Ana-
lizujac przeksztatcenia wlasnosciowe w samorzadach na przestrzeni 10 lat, mozna
zauwazy¢ ciagla dodatnia dynamike tych przemian, tj. utrzymujacy si¢ trend zwigk-
szonej liczby spotek prawa handlowego z udziatem JST.

Pragmatyka tych przeksztalcen skutkuje szeregiem negatywnych zjawisk wynika-
jacych z odmiennego rozumienia nadzoru wtascicielskiego sprawowanego przez JST
nad jednostkami organizacyjnymi a spotkami prawa handlowego. Mimo Ze w obu
przypadkach wtasciciel nie ulegl zmianie, to mamy do czynienia z catkowicie od-
miennym podmiotem gospodarczym.

Przeksztalcenie samorzadowej jednostki organizacyjnej sektora finanséw pu-
blicznych, coraz czgéciej wsrdd samorzadowcow zwane korporatyzacjq, ma po-
dobny charakter jak przeksztatcenie przedsigbiorstwa panstwowego w spotke, zwane
komercjalizacjq'. Korporatyzacja polega na przeksztatceniu w podmiot prawa hand-
lowego z formalnym oddzieleniem wtasnosci od czynnos$ci zarzadczych. Wbrew
spotykanej niekiedy opinii, korporatyzacja nie jest zmiang o charakterze wytacznie
formalnym. Nie zmienia si¢ wprawdzie wiasciciel, ale daleko idacym zmianom ule-
gaja mechanizmy funkcjonowania takich jednostek. Stwierdzenie, Ze korporatyzacja
nie zmienia wiasciciela podmiotu komunalnego ma istotne znaczenie. Skoro nie po-
jawia si¢ w trakcie przeksztatcenia partner prywatny, nie mozna traktowac¢ korpora-
tyzacji jako przejawu partnerstwa publiczno-prywatnego. Z drugiej strony stanowi
ona nieraz pierwszy krok w kierunku nawiazania blizszej wspotpracy z sektorem
prywatnym (1, s. 28).

3. Specyfika nadzoru wiascicielskiego gminy nad jednostkami
organizacyjnymi JST

Zagadnienia zwiazane z nadzorem wtascicielskim nad spétkami prawa handlo-
wego zostalty w Polsce precyzyjnie okre§lone zgodnie z zapisami Kodeksu spotek
handlowych (KSH), w przypadku za$ spotek z udzialem samorzadu terytorialnego
zagadnienia te zostaly poszerzone o zapisy Ustawy o gospodarce komunalnej. Spra-
wowania nadzoru wiascicielskiego nad jednostkami organizacyjnymi samorzadu te-
rytorialnego nie mozna jednak rozpatrywac na ptaszczyznie KSH, lecz znacznie sze-
rzej 1 opierajac si¢ na odmiennym ustawodawstwie.

! Termin ‘korporatyzacja’ pochodzi od tacinskiego stowa corporatio, co oznacza ‘stowarzysza-
nie, tworzenie zwiazku, zrzeszenia, podmiotu’. Wspodtczesnie korporatyzacja moze mie¢ dwa znacze-
nia: podmiotowe i czynnosciowe, co oznacza, ze mozna ja rozumie¢ jako tworzenie nowych jednostek
prawnych lub wchtanianie, przywlaszczanie, przejmowanie czego$ przez przedsigbiorstwo. Uzywanie
terminu ‘komercjalizacja’ jest pewnym naduzyciem, gdyz powstate spotki ze stuprocentowym udziatem
czgsto nie dziataja w warunkach komercyjnych.
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Podstawa funkcjonowania samorzadu jest Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej,
natomiast zasady i zakres jego funkcjonowania okresla wiele innych aktow praw-
nych, np. Ustawa o finansach publicznych, Ustawa o samorzadzie terytorialnym,
Ustawa o gospodarce komunalnej i inne.

Analize nadzoru wiascicielskiego gminy nad jej jednostkami organizacyjnymi na-
lezy rozpocza¢ od przegladu uwarunkowan prawnych okreslajacych rodzaj i upraw-
nienia wiasciciela. Zgodnie z Ustawa o finansach publicznych organem whasciwym
do utworzenia gminnych jednostek organizacyjnych jest rada gminy. Jednostki te ze
wzgledu na brak osobowos$ci prawnej nie moga by¢ traktowane jako podmioty prawa
cywilnego, moga natomiast dziata¢ w ramach osobowos$ci prawnej jej wlasciciela, tj.
gminy. Mamy wigc do czynienia z klasycznym przyktadem relacji agencji, stanowia-
cych sedno teorii bedacej podstawa rozwoju nadzoru korporacyjnego czy wilasciciel-
skiego. Rada gminy jest zatem wyposazona w uprawnienia o charakterze wtadczym
1 nadzorczym, a stosowane narzedzia wynikaja z Ustawy o finansach publicznych.
Koncentruja si¢ one przede wszystkim na przestrzeganiu procedur dyscypliny finan-
sowej charakterystycznej dla jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadow bu-
dzetowych oraz ich statutow uchwalanych przez gming (2, s. 174—177). Brak jest na-
tomiast narzedzi nadzorczych o charakterze efektywnosciowym.

Dlatego tez w literaturze dotyczacej roznych aspektow nadzoru wlascicielskiego,
zwlaszcza efektywnosci mechanizméw nadzorczych, dominuje poglad, ze z rozwa-
zanh na ten temat nalezy wytaczy¢ podmioty dziatajace w formach jednostek orga-
nizacyjnych sektora finansow publicznych, ktore w swoich dziataniach przejmuja
cze$¢ zadan administracyjnych urzedu JST i podlegaja woéwczas ograniczeniom ty-
powym dla struktur administracyjnych. Ponadto moga prowadzi¢ dziatalno$¢ nie-
rentowna, do ktorej trzeba doptaca¢ z budzetu panstwa. Wowczas JST (wlasciciel),
zgodnie z Ustawa o finansach publicznych, ponosi pelna odpowiedzialno$¢ za skutki
finansowe takiej dziatalnosci.

W ostatnich latach zaczyna jednak dominowac poglad o rozszerzeniu tego pojgcia
réwniez na jednostki organizacyjne sektora finansow publicznych, co stawia przed
tak rozumianym nadzorem zdecydowanie wigksze wyzwania.

Poglad ten znalazt posrednio swoje odzwierciedlenie rowniez w KSH, gdzie w art.
151 (3, art. 151) zapisano, iz spotka z 0.0. moze by¢ utworzona w kazdym celu do-
zwolonym przez prawo, a cele te moga mie¢ charakter:

— zarobkowy,

— niezarobkowy (not for profit),

— niegospodarczy (non profit).

Reasumujac, przepisy KSH dopuszczaja cele niezarobkowe spotek z ograniczona
odpowiedzialno$cia, a fakt intencji przeksztatcenia jednostki organizacyjnej sek-
tora finanséw publicznych w spotke prawa handlowego winien by¢ wyrazem m.in.:
zwigkszenia autonomii jednostki, optymalizacji kosztow, motywacji do poszukiwa-
nia dodatkowych mozliwosci na rynku, a takze rozszerzenia zakresu dziatalno$ci
poza teren JST oraz poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. Ponadto
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spotka mozna zarzadza¢ w sposob bardziej elastyczny, koncentrujac si¢ na oczeki-
waniach odbiorcéw ustug, gdyz jest rozliczana z efektow. Trudno zatem wyobrazié
sobie sytuacje, aby statuty przeksztatcanych spotek zawieraty zapisy dotyczace dzia-
falnos$ci niezarobkowej lub niegospodarcze;j.

W zwiazku z powyzszym, przy przeksztatceniu biorac pod uwage tylko formalna
zmiang organizacyjno-prawna (wilasciciel pozostaje ten sam), w konsekwencji na-
stgpuje radykalna zmiana sposobu sprawowania nadzoru wtascicielskiego nad nowo
powstata spotka.

4. Przeobrazenia nadzoru wiascicielskiego w procesie
korporatyzacji

Przeksztalcenie jednostki sektora finanséw publicznych w spotke prawa handlo-
wego, potocznie nazwane prywatyzacja, w istocie rzeczy jest procesem korporaty-
zacji, bowiem w przewazajacej liczbie przypadkow proces ten dotyczy przeksztat-
cen jednostek budzetowych lub samorzadowych zakltadow budzetowych w spotki
prawa handlowego z wytacznym udziatem gminy. Nie nastepuje zatem jakakolwiek
zmiana pod wzgledem wlasnosciowym, natomiast powstate spotki funkcjonuja juz
na podstawie Kodeksu spotek handlowych. Posiadaja osobowos¢ prawna, a organem
nadrzednym jest zgromadzenie wspolnikow lub akcjonariuszy, za§ sposob ich funk-
cjonowania okreslaja statut i regulamin dziatania zarzadu i rady nadzorczej. W od-
réznieniu od jednostek budzetowych czy samorzadowych zaktadéw budzetowych,
mogacych liczy¢ na dotacje z budzetu gminy, spotki prawa handlowego samodzielnie
musza wypracowac pieniadze na biezace utrzymanie i rozwoj.

Proces korporatyzacji rodzi jednak kilka probleméw dla sprawowania nadzoru
wlascicielskiego, ktorych zrodtem sa:

1) odmienne uwarunkowania instytucjonalne sprawowania nadzoru przed i po

przeksztatceniu;

2) brak zmian w strukturze wtasnosciowej w procesie korporatyzacji.

Niniejszy wykaz problemow nie stanowi zamknigtej listy, jest tylko pewna agre-
gacja problemow o podobnym charakterze, ktorych natezenie moze przybieraé rozne
warto$ci w odmiennych sytuacjach.

4.1. Odmienne uwarunkowania instytucjonalne sprawowania nadzoru
przed i po przeksztatceniu

Prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej w coraz wigkszym stopniu jest determi-
nowane czynnikami instytucjonalnymi. Czynniki te warunkuja zachowania spote-
czenstwa jako catosci i poszczegodlnych jego czgsci sktadowych?. Pojgcie nadzoru

2 Wedtug D.C. Northa instytucja to zestaw ograniczen zachowan w postaci zasad i regulacji, proce-
dur stuzacych wykrywaniu odchylen od zasad i regulacji, moralnych i etycznych norm zachowan. Przyj-
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korporacyjnego rozpatrywane na tle ekonomii instytucjonalnej to system powiazan
danego podmiotu z jednostkami otoczenia zewngtrznego (na rynku, jak i poza ryn-
kiem) oraz spoteczna organizacja przedsigbiorstwa. System nadzoru korporacyjnego
zalezy wigc od: rozwiazan prawno-regulacyjnych, struktur praw wtasnosci, rodzaju
i zasad nadzoru wiascicielskiego oraz presji spotecznej (4, s. 30). Z kolei nadzor
whascicielski ktadzie mocniejszy akcent na rozwiazania prawno-regulacyjne i zasady
nadzoru. [ wiasnie ta kwestia stanowi podstawowa rdznicg w sprawowaniu nadzoru
wlascicielskiego w procesie korporatyzacji, bowiem u ich podstaw leza znaczaco
roézne instytucje w postaci regulacji prawnych:

—w przypadku jednostek organizacyjnych JST — Ustawa o finansach publicznych
(uofp) 1 inne ustawy, np. Ustawa o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny fi-
nansow publicznych;

—w przypadku spotek komunalnych — KSH i statut spofki.

Powszechnie przyjeta 1 akceptowana przez wszystkich definicja nadzoru wiasci-
cielskiego okresla go jako wewnetrznie spojny uktad instytucji i odpowiadajacych im
mechanizméw nadzorczych wykorzystywanych przez wtascicieli kapitatu. Tak wigc
réznorodnos$¢ instytucji regulujacych funkcjonowanie podmiotéw gospodarczych
wymusza stosowanie odmiennych mechanizmow nadzorczych. Stopien odmienno-
$ci tych mechanizmoéw jest znaczacy (instytucja uofp znaczaco roézni si¢ od KSH),
dlatego problematyka nadzoru wlascicielskiego w sposobie jego sprawowania przez
JST jest rowniez odmienna dla analizowanych form realizacji ustug komunalnych.

4.2. Brak zmian w strukturze wtasnosciowej w procesie korporatyzacji

Powszechnie panujaca opinia, ze proces korporatyzacji w JST jest zmiang o cha-
rakterze czysto formalnym, bowiem nie zmienia si¢ wlasciciel, ma r6znorakie konse-
kwencje dla sprawowania nadzoru wtascicielskiego.

Brak zmian w strukturze wtasno$ciowej ma bardziej charakter rodzajowy niz
wynikajacy z teorii praw wlasnosci, bgdacej obok teorii agencji podstawg analizy
problematyki nadzoru korporacyjnego. Spotka prawa handlowego otrzymuje bo-
wiem majatek, ktory stanowi istotg ekonomii i nauk o zarzadzaniu, zamykajaca si¢
w stwierdzeniu ,,efektywna alokacja zasobow”.

W jednostkach organizacyjnych sektora samorzadowego, gdzie podstawe funk-
cjonowania stanowi plan dochodow i wydatkow, efekt alokacji zasobow jest zapi-
sany w budzecie JST. Wiele problemow nastrecza rowniez zdefiniowanie majatku
jednostki organizacyjnej sektora finanséw publicznych na ptaszczyznie teorii praw
wlasnosci.

Nie wdajac si¢ w szczegoty dotyczace tej teorii, wlasno$¢ w sensie ekonomicz-
nym rozumiana jako kontrola nad zasobami oznacza dysponowanie prawem do kon-
troli i prawem do udzialu w zyskach (5, s. 30). Szczegdlnie to ostanie prawo jest

muja one zazwyczaj charakter organizacji oraz regut i regulacji dziatalnosci spoteczno-gospodarcze;j,
ktoére ukierunkowuja zachowania podmiotow.
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trudne do wyegzekwowania z uwagi na konsekwencje braku osobowos$ci prawnej,
rozliczanie si¢ w ramach budzetu oraz prowadzenie niepetnej ksiggowosci (np. nie-
odtwarzanie majatku). Mechanizmy kontrolne maja natomiast zdecydowanie od-
mienny charakter (pkt 4.1).

Jako$ciowo powazniejszym problemem, wynikajacym z braku zmian w struk-
turze wilasnosci, sa kwestie stosowania mechanizméw nadzorczych z poprzedniej
formy organizacyjnej do nadzoru nowo powstalej spotki. Kwestie te dotycza przede
wszystkim aspektow spotecznych i powinny by¢ przedmiotem szerszego omowienia.

Remedium na powyzsza sytuacj¢ jest wprowadzenie do struktury wlasnosci pod-
miotu prywatnego (nawet o mniejszosciowym udziale), ktory wniesie nowa proryn-
kowa jakos¢ do sprawowania nadzoru wiascicielskiego. Okolicznosci te sa konty-
nuacja przeksztalcenia spotki, czyli jej prywatyzacji. Podmiot rynkowy w strukturze
wlasnosci bedzie opierat swa dziatalno$¢ na zapisach KSH, gdyz na jego podstawie
zostal powotany, zapewniajac prawidlowe standardy dotyczace sprawowania nadzoru.

Innym sposobem, niewymagajacym zmian w strukturze wlasnosci spoftki, a jedy-
nie formy organizacyjno-prawnej zarzadzania spotka, jest wprowadzenie kontraktow
menedzerskich®. Prowadzone przez autora badania na temat efektywno$ci tego mecha-
nizmu nadzorczego potwierdzaja tez¢ o jego wysokiej efektywnosci (5, s. 233-237).

Wsrdd roznych form organizacyjno-prawnych zarzadzania przedsigbiorstwem,
bedacych konsekwencja jego rozwoju i zarazem stanowiacych przestanke wprowa-
dzenia kontraktéw, mozna wymienic¢ (6, s. 112—113):

1) Profesjonalizacje zarzadzania przez korzystanie z ushug menedzerskich. Swiad-
czenie ustug menedzerskich ma charakter zawodowy, a specyficzne wlasciwosci
tych ustug uzasadniaja potrzebg okreslania ich w kontrakcie menedzerskim;

2) Autonomizacj¢ zarzadzania przez kreowanie organu zarzadzajacego, wypo-
sazonego w kompetencje ustalone przepisami prawa oraz postanowieniami
statutu przedsigbiorstwa (np. zarzad, prokurent), ktérych wlasciciel nie moze
zmienia¢, przynajmniej na biezaco;

3) Dekoncentracje¢ zarzadzania przez ustalanie pelnomocnikow, ktorzy dziataja
w imieniu wiasciciela w zakresie swojego umocowania i ze skutkiem praw-
nym dla niego;

4) Decentralizacj¢ zarzadzania przez przekazywanie uprawnien szczebla wyz-
szego szczeblowi nizszemu, co wiaze sig z zatrudnieniem fachowego personelu
kierowniczego, ktorego obowiazkiem jest kompetentne zarzadzanie fragmen-
tem przedsigbiorstwa. Rowniez w tym przypadku petnienie funkcji kierowni-
czej, odpowiednio wysokiego szczebla, ma charakter zawodowy, a specyfike
tych ustug mozna okresli¢ w tzw. kontraktach kierowniczych.

Zawierajac kontrakt menedzerski, strony moga dowolnie decydowac, jak okresli¢

poszczegodlne jego elementy. Dlatego tez w praktyce mozna spotka¢ umowy bardzo

3 Kontrakt menedzerski to umowa cywilnoprawna lub umowa o praceg, na mocy ktorej przyjmujacy
zlecenie (zarzadca) zobowiazuje si¢ za wynagrodzeniem do statego wykonywania czynnosci zarzadu
przedsigbiorstwem zleceniodawcy (przedsigbiorcy) w jego imieniu i na jego rzecz.
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ubogie w tres¢, przypominajace klasyczne umowy o prace, a takze wielostronicowe
kontrakty, zawierajace bardzo szczegdtowe i skomplikowane rozwiazania. Do naj-
istotniejszych elementéw kontraktu menedzerskiego nalezy zaliczy¢ (7, s. 202-205):

— przedmiot umowy,

— obowiazki stron,

— odpowiedzialno$¢ zarzadzajacego,

— zadania do wykonania i kryteria oceny efektywnosci ich realizacji,

— samodzielno$¢ zarzadzajacego,

— czas trwania umowy,

— wynagrodzenie i dodatki motywacyjne,

— elementy socjalne.

Przedstawione powyzej elementy kontraktu nie wyczerpuja w petni wszystkich
aspektow, ktore winien zawiera¢ pelny kontrakt menedzerski, ale tylko te najistot-
niejsze. Ich liczba, hierarchie i sposob uksztaltowania umowy zaleza od stron ja za-
wierajacych. W praktyce gospodarczej kontrakt menedzerski jest coraz bardzie po-
pularng forma zatrudniania najwyzszej kadry kierowniczej spotek. Niemniej jednak
wciaz dominujaca forma zatrudniania cztonkdéw zarzadu jest zatrudnienie na pod-
stawie umowy o pracg. Przyczyna tego stanu rzeczy, oprocz sily przyzwyczajenia,
jest brak wypracowanych strategii rozwoju organizacji, ktore okreslalyby wyzna-
czone cele, a tym samym brak zadan do wykonania, co niepotrzebnie spowalnia roz-
woj przedsigbiorstwa. Niezaleznie od statego wynagrodzenia w kontrakcie mozna,
a nawet powinno si¢ pomiesci¢ algorytm obliczania zmiennej cz¢$ci wynagrodzenia,
uzaleznionej od uzyskanych rezultatow kierowanej jednostki, a wigc zawrzeé tzw.
umowe rezultatu, czyli kontrakt dotyczacy rezultatow dziatalnosci, oparty na efek-
tach powiazanych z systemem bodzcow*.

5. Analiza przypadku przeksztatcenia zaktadu budzetowego gminy
w spotke z 0.0. — konsekwencje dla nadzoru wtascicielskiego

Przedmiotem analizy konsekwencji dla nadzoru wtascicielskiego przeksztatce-
nia jednostki organizacyjnej sektora finanséw publicznych w spotke prawa handlo-
wego jest transformacja zaktadu budzetowego w spotke z 0.0. w gminie wiejskiej
liczacej ponad 25 tys. mieszkancow. Gtownym celem powstalej spotki jest wykony-
wanie zadan wlasnych gminy i zadan wspolnych z gminami sasiednimi (na podsta-
wie stosownych porozumien) z zakresu gospodarki odpadami. Powstata spotka prze-
jeta od likwidowanego zaktadu budzetowego sktadniki mienia, wstepujac (zgodnie
z Ustawa o gospodarce komunalnej) w prawa i obowiazki zwiazane z dzialalno$cia
likwidowanego zaktadu budzetowego. Jedynym wlascicielem powstatej spotki zo-

* Wigcej na ten temat mozna znalez¢ w pracach L. Koziota, E. Chmielek-Lubinskiej, A. Patulskiego
i G. Ortowskiego.
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stala gmina, a spotka dysponuje odpowiednimi do realizowanych celéw $rodkami
trwalymi i infrastruktura.

Proces korporatyzacji nie byt dla wladz gminy celem samym w sobie, lecz ele-
mentem strategii dziatania samorzadu. Dokonujac analizy kosztow i korzysci, przy-
jeto nastgpujace argumenty przemawiajace za realizacja tego procesu:

1) Przeksztalcenie skutkuje uzyskaniem osobowosci prawnej, dajacej mozliwosé

samodzielnego pozyskiwania kapitatu.

2) Przeksztalcenie zwigksza autonomi¢ jednostki, co wynika z podstaw praw-
nych dziatania spotki prawa handlowego, bowiem spotki nie mozna trakto-
wac jako jednostki organizacyjnej gminy i ingerowac¢ w biezaca dzialalno$¢.
Relacje migdzy spotka a jej whascicielem sa bardziej przejrzyste. Autonomia
spotki wyzwala poczucie ,,gospodarowania na swoim”, co skutkuje redukcja
kosztow, a efekty tego pozostaja w spotce. Do budzetu nie wracaja one bezpo-
srednio, lecz tylko za posrednictwem dywidendy.

3) Przeksztalcenie stwarza motywacje do poszukiwania dodatkowych mozliwo-
$ci na rynku. Pojawiaja si¢ szanse rozszerzenia zakresu dziatalno$ci poza teren
gminy oraz poza sfere uzytecznosci publicznej (zgodnie z Ustawa o gospo-
darce komunalnej dziatalno$¢ wykraczajaca poza zadania o charakterze uzy-
tecznosci publicznej nie moze by¢ prowadzona w formie zakladu budzeto-
Wego).

4) Wydzielenie na zewnatrz zobowiazan wynikajacych z dzialalnos$ci danego
podmiotu, a przez to zmniejszenie ogdlnego zadtuzenia budzetu — co nie byto
mozliwe w przypadku zaktadéw budzetowych.

5) Mozliwos¢ prowadzenia samodzielnej dziatalno$ci inwestycyjnej oraz w po-
rozumieniu z wlascicielem aplikowanie o $rodki pomocowe.

6) Spotka mozna zarzadza¢ w sposob bardziej elastyczny, posiada ona wigksza
swobodg¢ w ksztattowaniu systemow zatrudnienia i wynagrodzen.

7) Spoélka bardziej koncentruje si¢ na oczekiwaniach odbiorcow ustug niz jej wia-
Sciciela, gdyz rozliczana jest z efektow dziatania.

8) Przeksztalcenie powoduje urealnienie finansowego obrazu majatku spotki
poprzez jego odtwarzanie, bowiem wiele zaktadow budzetowych nie nalicza
amortyzacji.

Niestety, analiza finansowa sp6tki za okres jej funkcjonowania, tj. lata 2009—2012
(IIT kw.), wykazata ujemna rentowno$¢ prowadzonej dziatalnosci w podstawowych
obszarach (ROA, ROE, ROS). Sytuacja ekonomiczna sp6iki uleglta znacznemu po-
gorszeniu niemalze we wszystkich obszarach dziatalnosci.

Przyczyny tej sytuacji zostaty zidentyfikowane na podstawie przeprowadzonego
audytu dziatalnos$ci spotki, a wnioski z jego analizy dotyczyly w gtdéwnej mierze pro-
blematyki nadzoru wiascicielskiego.

1) Przedstawiciele wtadzy lokalnej zasiadajacy w organach spotki (zgromadzenie

wspolnikéw czy rada nadzorcza) stosowali metody i narzedzia nadzorcze ade-
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kwatne dla zaktadu budzetowego JST. Efektem tego bylo m.in. zlecanie ustug
z zakresu gospodarki odpadami nieodptatnie lub po zanizonej cenie. Przynosito
to korzysci dla gminy i mieszkancow, lecz powodowato strate dla spotki.

2) Kadra zarzadzajaca zakladu budzetowego JST nie potrafita odnalez¢é sig
W ,,nowej” rzeczywistosci, a dotychczasowy rynek okazat si¢ zbyt plytki.

3) Pojawienie si¢ nowych rodzajow kosztow, np. wynagrodzenie rady nadzor-
czej czy amortyzacja, miato wptyw na pogorszenie wskaznikow finansowych.

U podstaw wspomnianych probleméw lezat brak doswiadczenia w zarzadzaniu
podmiotami prawa handlowego, w tym nieprawidtowa interpretacja relacji nadzor-
czych i zarzadczych. Problem ten znajduje swoje odbicie w sposobie sprawowania
nadzoru wiascicielskiego w procesie korporatyzacji.

Statos$¢ struktury wlasnosciowej, potaczona ze zmiang uwarunkowan prawnych
funkcjonowania analizowanych podmiotow, stanowila przyczyne nieefektywnosci
stosowanych czynno$ci nadzorczych. Nie mozna bowiem stosowaé¢ mechanizmoéw
nadzorczych wynikajacych z uofp do podmiotow gospodarczych funkcjonujacych na
podstawie KSH. Odmienno$¢ relacji agencji dla zaktadow budzetowych JST i spotek
kapitatowych powoduje natomiast rézne zachowania na linii mocodawca—pelnomoc-
nik, ktorych skutkiem jest inna interpretacja np. asymetrii informacji czy kosztow
agencji.

Istotnym problemem dotyczacym z kolei czynnosci zarzadczych jest zbytnie uza-
leznienie si¢ zarzadu od decyzji organéw nadzorczych i wlascicielskich. Fakt ten wy-
nika rowniez z btednej interpretacji obowiazujacych przepisow.

Sytuacja taka w badanej spoélce miata znaczenie drugorzedne, bowiem wsrod
kadry zarzadzajacej mozna byto odnalez¢ zwolennikow tych przemian, za$ zrodto
ich postaw wynikato z checi uniezaleznienia si¢ od wladz gminy.

6. Zakonczenie

Konkluzja wynikajaca z analizy problematyki nadzoru wiascicielskiego w pro-
cesie korporatyzacji jest koniecznos¢ pogtebionej identyfikacji i analizy instytucji
i mechanizméw nadzorczych adekwatnych dla sektora publicznego, w tym samorza-
dowego. Obszar ten wymaga szczegdlnego zainteresowania z uwagi na zwigkszona
w ostatnich latach dynamike przeksztatcen wlasnosciowych. Przeprowadzona przez
autora analiza przypadku pozwolita na zaprezentowanie kilku kwestii natury ogol-
nej, ktore z uwagi na ograniczenia wynikajace z niniejszego artykutu zostang tylko
zasygnalizowane:

1. Istnieje potrzeba, wynikajaca z pragmatyki przeksztalcen wtasno$ciowych

w JST, rozszerzenia obszaru zainteresowania nadzoru wilascicielskiego
0 nowy nurt, jakim jest nadzor nad jednostkami organizacyjnymi sektora fi-
nansow publicznych.
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2. Pojawiajaca si¢ w ostatnich latach tendencja stosowania rozwiazan adekwat-
nych dla sektora prywatnego w zarzadzaniu sektorem publicznym wyma-
gala dostosowania metod i narzedzi wykorzystywanych w tym sektorze do
odmiennych warunkéw wynikajacych z istoty finansow publicznych. Brak
jest jednak badan na temat konsekwencji tych zmian dla nadzoru wlasciciel-
skiego, szczegdlnie w odniesieniu do problematyki relacji nadzorczych i za-
rzadczych.

3. Interesujaca kwestia, rzadko poruszana w literaturze przedmiotu, zar6wno
w obszarze zarzadzania sektorem publicznym, jak i nadzoru wlascicielskiego,
jest problem relacji wynikajacych z roznego rodzaju partnerstwa publiczno-
-prywatnego, traktowanego jako element nowego zarzadzania publicznego
(ang. new public management).

4. Powyzsza problematyka winna by¢ przedmiotem zainteresowania teoretykow
i praktykow w celu okreslenia modelu biznesu (6, s. 59) dotyczacego systemu
zarzadzania procesem korporatyzacji.

Reasumujac, zasygnalizowane powyzej problemy powinny zostaé rozstrzygnigte
na etapie planowania procesu korporatyzacji. W przeciwnym wypadku nastapi za-
chwianie rownowagi pomigdzy racjonalno$cia ekonomiczng spotki a wymaganym
poziomem wykonywania przez nia zadan JST.

Zardéwno teoria, jak i praktyka z dziedziny efektywnosci sytemu nadzoru wtasci-
cielskiego podpowiada rozwiazania pozwalajace na eliminacje tych zagrozen. Sku-
tecznym rozwigzaniem niwelujacym powyzsze problemy jest kontynuacja procesu
przeksztatcen do petnej prywatyzacji zarowno ustug, jak i majatku JST. Nowo po-
wstala konstrukcja struktury wlasnosci pozwala JST na oddzialywanie na podmiot
swiadczacy ustuge tak dtugo, dopoki posiada ona w spdice znaczacy udzial, oraz
w zakresie, na jaki pozwala jej prawo handlowe, Ustawa o gospodarce komunal-
nej czy umowa spotki. Dzigki zapisom umowy (statutu) spotki JST moze zastrzec
sobie okreslone uprawnienia, np. w zakresie podziatu zysku, zbycia majatku, zmian
zakresu dziatalnosci itp. Pelna prywatyzacja (lub przeprowadzona przynajmniej
w znacznym stopniu), polegajaca na wycofaniu si¢ JST ze spotki, wymaga znacz-
nego zaangazowania kapitalowego ze strony nabywcow akcji lub udziatow. Dlatego
tez forma ta nadaje si¢ przede wszystkim do prywatyzacji stopniowej lub prywatyza-
cji poszczegolnych dziedzin dziatalno$ci gospodarczej.
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Problems of the ownership supervision by local government organizational
units of the public finance sector

Summary: This article presents how the ownership supervision enforced on the level of local
government units has evolved due to the ownership and organizational transformations in the
so-called process of corporatization. The essence of pursuing economic activity by local gov-
ernments applying different organizational possibilities is also discussed. Advantages and disad-
vantages of various approaches to the issue in the context of the budget — economy rules and the
financial situation of the local governments are also presented in this article. Having considered
economic efficiency and public utility the optimal of the numerous solutions must be chosen.
Besides there is the analysis of the ownership supervision performed by local authorities over
organizational units of the local government and commercial law companies with the govern-
ment’s participation. The institutional bases of applying the ownership supervision and the issues
of the Public Finance Law as well as the Code of Commercial Partnerships and Companies are
also addressed.

The main matters are: different institutional circumstances of the ownership supervision before
and after the transformation, and the lack of changes in the property structure. The analysis of the
problems is based on the case study of the transformation of a budget entity into a limited liability
company established to handle the waste management in the municipality.

A conclusion of the presented article is the necessity of more detailed identification and analysis
of the institutions and supervisory mechanisms adequate for the public sector (including local
government sector). This area demands additional attention due to more intensified transforma-
tions over the last few years. The analysis of the described transformation presents also several
matters of general concern related to the problem in question.

Key words: ownership supervision, efficiency of the ownership supervision, local govern-
ment, public finance, corporatization




