PRACE NAUKOWE UNIWERSYTETU EKONOMICZNEGO WE WROCLAWIU
RESEARCH PAPERS OF WROCLAW UNIVERSITY OF ECONOMICS nr 493 - 2017

Instytucje w teorii i praktyce ISSN 1899-3192
e-ISSN 2392-0041

Lukasz Zabski

Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu
e-mail: lukasz.zabski@ue.wroc.pl

INSTYTUCJE NADZORU WEASCICIELSKIEGO
NAD SPOLKAMI SAMORZADOWYMI

INSTITUTIONS OF THE OWNER'’S SUPERVISION
OF LOCAL GOVERNMENT COMPANIES

DOI: 10.15611/pn.2017.493.14
JEL Classification: D61, H32

Streszczenie: Gtownym celem artykutu jest zdefiniowanie pojecia instytucji nadzoru wia-
Scicielskiego oraz wskazanie i omdwienie ich znaczenia w systemie nadzoru nad spotkami
z kapitatem jednostek samorzadu terytorialnego. W pierwszej czesci artykutu dokonano cha-
rakterystyki pojgcia spotki z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego. Nastgpnie omo-
wiono istote nadzoru wiascicielskiego nad spotkami samorzadowymi. W drugiej czgsci, na
podstawie rozwazan teoretycznych, zdefiniowano poj¢cie instytucji nadzoru oraz wymienio-
no i opisano rodzaje instytucji, wskazujac na ich znaczenie we wlasciwym wykonywaniu
uprawnien wilascicielskich i nadzorczych nad spotkami. Autor przyjat, ze przez pojecie in-
stytucje nadzoru wiascicielskiego nalezy rozumie¢ formalne i nieformalne reguty i procedu-
ry oraz podmioty, ktore zostaly ukonstytuowane w przepisach prawa i ktérych uprawnienia
i kompetencje determinujg ksztalt instytucji.

Stowa kluczowe: spotki samorzadowe, nadzor wlascicielski, instytucje, instytucje nadzoru.

Summary: The main aim of the article is to define the concept of ownership supervision
institutions and to indicate and discuss their importance in the system of supervision of com-
panies with capital of local government units. In the first part of the paper was characterized
the concept of a company with the participation of local government units. Next nature of the
owner’s supervision of self-government companies was discussed. In the second part, on the
basis of theoretical considerations, the concept of supervisory institutions was defined, and
types of institutions were have been mentioned and described, indicating their importance in
the proper exercise of ownership and supervisory rights over companies. The author asserts
that the concept of ownership supervision institutions should be understood formal and infor-
mal rules and procedures and entities that have been constituted by law and whose powers and
competences determine the shape of the institution.

Keywords: local government companies, owner’s supervision, institutions, institutions of
supervision.
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1. Wstep

Problematyka funkcjonowania sektora publicznego oraz sprawowania nad nim
nadzoru i kontroli stale zyskuje na znaczeniu w przestrzeni rynkowej i publiczne;.
Glownymi przyczynami tego zjawiska sg niska ocena funkcjonowania administra-
cji publicznej przez spoleczenstwo, liczne przypadki nieefektywnego zarzadzania
majatkiem publicznym oraz majace miejsce naduzycia wiadzy. Zasadne staje si¢
zatem poszukiwanie odpowiednich instytucji wykonywania funkcji nadzorczo-kon-
trolnych, ktore przyczynia si¢ do podnoszenia sprawnos$ci funkcjonowania sfery
uzytecznosci publiczne;.

Powszechna formga realizacji zadan publicznych jest tworzenie spotek prawa
handlowego lub przystepowanie samorzadow do tych spolek. Dzieki temu ustugi
uzytecznos$ci publicznej majg by¢ §wiadczone w sposob efektywny i racjonalny. Jed-
nakze powierzenie uprawnien do zarzadzania spétkami komunalnymi zarzadom tych
spotek zrodzito problem skutecznego i efektywnego monitorowania przez samorza-
dy dziatan podejmowanych przez te organy, szczegdlnie pod wzgledem wypetniania
przez nie zadan zgodnie z interesem organu wykonawczego i lokalnej spolecznosci.

W ramach przyjetych rozwigzan prawno-instytucjonalnych w zakresie nadzoru
wlascicielskiego nad spotkami jednostek samorzadu terytorialnego mozna wskazac
instytucje, ktore tworza kompleksowy system organizacji i funkcjonowania nadzoru
nad podlegtymi podmiotami.

Glownym celem artykulu jest zdefiniowanie pojecia instytucji nadzoru wiasci-
cielskiego oraz wskazanie i omoéwienie ich znaczenia w systemie nadzoru nad spot-
kami z kapitatem jednostek samorzadu terytorialnego. Do osiagniecia powyzszego
celu zostaty wykorzystane metody analizy i krytyki pismiennictwa, metody badania
dokumentow wewnetrznych wybranych samorzadow w zakresie funkcjonowania
nadzoru wiascicielskiego nad podlegtymi spotkami. Dodatkowo przedstawiono wy-
brane wyniki badan wtasnych autora przeprowadzonych w ramach projektu badaw-
czego, pt. Efektywnosé nadzoru wiascicielskiego nad spotkami komunalnymi w wo-
Jjewodztwie dolnoslgskim, finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki w latach
2014-2016.

2. Pojecie spélki z udzialem jednostek samorzadu terytorialnego

Rozpoczynajac rozwazania na temat istoty nadzoru wilascicielskiego, nalezy
w pierwszej kolejnosci dokona¢ charakterystyki pojecia ,,spotka z udziatem jedno-
stek samorzadu terytorialnego” czy ,,spotka samorzadowa”.

W literaturze przedmiotu nie ma jednej definicji charakteryzujacej omawiane
pojecia w sposob kompleksowy i petny. Na gruncie prawnym ustawodawca w usta-
wie o gospodarce komunalnej postuguje si¢ okresleniami ,,spotka z udzialem jed-
nostek samorzadu terytorialnego” oraz ,,jednoosobowa spotka jednostek samorzadu
terytorialnego”, bez dokonania wyjasnienia, co one doktadnie oznaczajg. W art. 13
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ust. 1 powotywanej ustawy réwniez uzyto pojecia ,,spotka”, naktadajac na nig obo-
wigzek opracowania regulaminu korzystania ze Swiadczonych ushug.

Dokonujac wyktadni przepisu prawnego, nalezy odnies¢ go wprost do spotek
wykonujacych zadania z zakresu uzytecznos$ci publicznej. Trzeba dodaé, ze nieza-
leznie od ilo$ci i warto$ci udziatu samorzadu w spétce oraz bez wzgledu na struktu-
re udzialowcow/akcjonariuszy spotka taka musi opracowac regulamin zatwierdza-
ny przez organ wykonawczy. Podobnego zdania jest W. Gonet, ktory uwaza, ze za
spotke komunalng nalezy uzna¢ pomiot bez wzgledu na ilos¢ i wielko$¢ udziatu
samorzadu [Gonet 2007, s. 27-28].

W wielu publikacjach naukowych zajmujacych si¢ problematykg samorzadu te-
rytorialnego spotka¢ mozna rézne okreslenia pojecia ,,spotka z udziatem jednostek
samorzadu terytorialnego”. Najczesciej uzywane sg terminy:

* przedsigbiorstwo komunalne — w ustawie o komercjalizacji i prywatyzacji,

* spotka komunalna — spotka wykorzystujaca mienie komunalne w celu $§wiadcze-
nia ustug uzyteczno$ci publicznej;

* spotka samorzadowa — spotka, ktérej wiascicielem jest samorzad (bez doktadne-
go wskazania poziomu jednostki samorzadu terytorialnego);

» spotka gminna, powiatowa, wojewodzka — okreslenie uzywane w zaleznosci od
typu jednostki posiadajacej udziaty lub akcje.

Zgodnie z wigkszo$cig prezentowanych pogladow nalezy przyjac, ze powyzsze
okreslenia sa synonimami i oznaczaja generalnie podmiot gospodarczy, w ktorym
jednostka samorzadu terytorialnego posiada udziaty lub akcje. Jako zasadnicze roz-
roznienie spotek od innych podmiotéw rynkowych nalezy wskaza¢ przede wszyst-
kim cel publiczny przejawiajacy si¢ w $wiadczeniu ustug uzytecznos$ci publicznej
oraz gospodarowanie majgtkiem komunalnym. Ponadto jednostki samorzadu teryto-
rialnego podlegaja rygorystycznym przepisom prawnym dotyczacym dopuszczalno-
$ci prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej poza sferg uzytecznosci publicznej (tzw.
dziatalno$cig komercyjng).

Zgodnie z ustawg o gospodarce komunalnej samorzady moga tworzy¢ spotki
z ograniczong odpowiedzialno$cig lub spotki akcyjne, a takze przystgpowac do
takich form organizacyjno-prawnych podmiotow gospodarczych [Ustawa z dnia
20 grudnia 1996 r.]. Ponadto moga tworzy¢ osobowe spotki komandytowe i koman-
dytowo-akcyjne. Ich utworzenie i organizacj¢ zawarto w art. 14 ust. 1 ustawy z dnia
19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prawnym.

W art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej ustawodawca dopuscit dziatalnos¢
komercyjng samorzadu pod pewnymi warunkami. Gmina moze prowadzi¢ komer-
cyjng dzialalno$¢ gospodarcza tylko na zasadzie pomocniczosci (subsydiarnos$ci),
przejawiajacej sie w poszukiwaniu srodkow na realizacje zadan publicznych. Jest to
czynnik zwiekszajacy motywacje gminy do efektywniejszego i racjonalnego gospo-
darowania mieniem komunalnym. Ponadto pozytywnym efektem jest takze rozwdj
lokalny [Wojciechowski 1997, s. 24-32]. Z kolei powiaty moga prowadzi¢ dziatal-
no$¢ tylko w sferze uzytecznosci publiczne;j.
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Zgodnie z wyktadnig przepisoOw prawa zadna jednostka samorzadu terytorialne-
g0 nie moze tworzy¢ spotek cywilnych. Z kolei powiaty i wojewodztwa nie moga
tworzy¢ spolek osobowych ani do nich przystepowac. Gminy nie mogg tworzy¢
spotek partnerskich ani do nich przystepowac, poniewaz zgodnie z kodeksem spdtek
handlowych prawo to przystuguje tylko osobom fizycznym wykonujacym wolny
zawod [Ustawa z dnia 15 wrzes$nia 2000 r.].

W praktyce samorzady nie tworzg i nie przystepuja do spotek osobowych. Wy-
nika to gtownie z charakteru ich odpowiedzialno$ci za zobowigzania. W takich
spotkach odpowiedzialno$¢ wspolnikow jest odpowiedzialno$cig osobistg, nieogra-
niczong, solidarng, o charakterze subsydiarnym. Z kolei w spotkach kapitatlowych
odpowiedzialno$¢ wspdlnikow za zobowigzania jest wytaczona i wspdlnicy ponosza
jedynie ryzyko zwigzane z wktadami wniesionymi do spotki.

Spotki samorzadowe sg podmiotami gospodarczymi o specyficznych cechach.
Sa one skoncentrowane gldwnie na realizowaniu zadan zgodnie z interesem publicz-
nym, ktory jest ksztaltowany potrzebami wspolnot mieszkancow danej jednostki sa-
morzadu terytorialnego. To interes publiczny wyznacza granice i kierunki prowa-
dzenia komercyjnej dziatalnosci gospodarczej samorzadu. Spotki moga dazy¢ do
podnoszenia jakosci ushug $wiadczonych mieszkancom czy zwigkszania inwestycji
w infrastruktur¢ komunalng. Z praktycznego punktu widzenia powinno to stanowic¢
dla samorzadow jeden z bodzcow motywacyjnych do efektywniejszego i racjonal-
nego gospodarowania mieniem komunalnym.

2.1. Nadzor wlascicielski nad spétkami samorzadowymi

W literaturze i praktyce gospodarczej mozna znalez¢ przypadki, w ktorych spra-
wowanie nadzoru czg¢sto utozsamiane jest z pojeciem wykonywania kontroli.
Jest to niewlasciwe, gdyz terminy te nie stanowia synonimow, cho¢ sg ze sobg
powigzane.

Nadzor jest instytucja prawng, obejmujaca odpowiedzialnos¢ nadzorujacego za
dziatania podmiotow nadzorowanych. Natomiast kontrola, jako szereg czynnosci
sprawdzajacych, umozliwia wlasciwe sprawowanie nadzoru. W zwigzku z tym czyn-
no$ci nadzorcze wywotuja bezposrednio skutki prawne polegajace na korygowaniu
nieprawidlowos$ci zidentyfikowanych podczas kontroli, czynnosci kontrolne za$ sg
tylko dziataniami faktycznymi, nietworzacymi okreslonych skutkéw prawnych [Opal-
ski 20006, s. 59 i n.]. Z kolei nadzér nad przedsigbiorstwem moze by¢ postrzegany jako
proces, na ktorych sktadaja sie: obserwacja, kontrola i ocena dziatalnosci spotki pota-
czona z przygotowaniem sprawozdania zawierajacego zalecenia dotyczace kierunkow
1 sposobow dziatania zarzadoéw spotek [Koch, Napierata 2011, s. 331].

Ograniczenie petlnienia nadzoru przez wilascicieli przedsiebiorstwa i podlegajace
im podmioty okresla si¢ mianem nadzoru wiascicielskiego. Dziatania wykonywane
w ramach nadzoru koncentrujg si¢ gldéwnie na relacjach wewnetrznych w przedsig-
biorstwie.
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W krajowej 1 zagranicznej literaturze przedmiotu nie ma jednej kompleksowe;j
definicji terminu ,,nadzér wiascicielski”. W wielu przypadkach pojecie to zamien-
nie zastgpowane jest okresleniami wladztwo korporacyjne, nadzor korporacyjny, tad
korporacyjny czy corporate governance. Jest to btad, poniewaz nadzor korporacyj-
ny, bedacy umownie odpowiednikiem angielskiego corporate governance, jest za-
gadnieniem znacznie szerszym niz nadzor wiascicielski. Pojecie ,,tad korporacyjny”
roOwniez nie moze by¢ w petni wiernym odpowiednikiem corporate governance, po-
niewaz koncentruje si¢ on na idealnym porzadku powstatym dzigki uwzglednianiu
przez spotki kodeksow dobrych praktyk [Oplustil 2010, s. 11-12], tworzacych tzw.
prawo migkkie, ktore moze by¢ dobrowolnie stosowane przez podmiot.

Zdaniem autora nadzor wiascicielski mozna rozumie¢ jako pewien system wy-
posazony w odpowiednie mechanizmy i narzedzia w przedsigbiorstwie, sluzacy za-
pewnieniu realizacji interesow wiasciciela. J. Jezak sprowadza nadzor wlascicielski
do analizy relacji wlasciciel — zarzadzajacy, bedacej przedmiotem zainteresowania
teorii agencji (problem pryncypata i agenta) [Jezak 2011, s. 17].

Na gruncie spotek komunalnych wlasciwe jest przyjecie, ze nadzor wihascicielski
jako nadzor prywatno-prawny realizowany jest w dwoch formach — indywidualnie
przez wspolnika spoitki, tj. organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialne-
go lub przy pomocy swoich zastgpcow, pracownikow urzgdu w granicach upowaz-
nienia; kolegialnie przez rady nadzorcze stanowigce gtdéwny mechanizm wewnetrz-
nego nadzoru wlascicielskiego.

Nadzor wiascicielski ma na celu przede wszystkim podnosi¢ sprawnos$¢ i efek-
tywnos¢ dziatalno$ci spotki, a takze zapewni¢ wlasciwa realizacje przez spotki po-
wierzonych zadan czy wykorzystywaé racjonalnie zasoby majatkowe spoiki i tym
samym umozliwi¢ efektywne wykonywanie praw wilascicielskich.

W nadzorze wiascicielskim korzysta si¢ z instrumentow i zasad o charakterze
prawnym i formalnym. Od wlascicieli albo akcjonariuszy spotki zaleza forma i in-
strumentarium sprawowania nadzoru nad podlegta spotka.

Z przeprowadzonych przez autora badan i analiz konstytuowania i organizacji
nadzoru wiascicielskiego przez jednostki samorzadu terytorialnego wynika, ze nad-
zor wihascicielski stanowi ogolny system, na ktory sktadaja sie nastepujace elementy:
e nadzor formalny,

* nadzér merytoryczny,
e nadzér ekonomiczno-finansowy.

Nadzér formalny dotyczy glownie dokumentacji dzialalnosci spotek oraz wy-
konywania funkcji nadzorczych przez organy spolek z udzialem samorzadu. Spro-
wadza si¢ on w szczegodlnosci do kontroli pod wzgledem formalnym dokumentow
przedtozonych przez zarzady spotek, niezbednych do odbycia zgromadzenia wspodl-
nikow lub walnego zgromadzenia akcjonariuszy, a takze dokumentéw sktadanych
przez przedstawicieli gminy w radach nadzorczych spotek. Efektem nadzoru for-
malnego jest miedzy innymi uzyskanie merytorycznej opinii odpowiedniej komorki
organizacyjnej urzedu w zakresie spraw przedtozonych dokumentow i spraw beda-
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cych przedmiotem posiedzenia, a takze udzielania konsultacji i porad pod wzglgdem
formalnym projektéw uchwat zgromadzenia wspolnikow lub walnego zgromadze-
nia akcjonariuszy z pracownikami urzedow samorzadu.

Nadzoér merytoryczny zwigzany jest z podejmowaniem bezposrednich czynnosci
przez samorzady i jednostki organizacyjne w zakresie prowadzonej dziatalno$ci go-
spodarczej 1 inwestycyjnej. Obejmuje takze wspotprace komorek organizacyjnych
lub wyznaczonych pracownikow urzedoéw ze spotkami, opierajacg si¢ na kontakto-
waniu, opiniowaniu i weryfikowaniu projektow uchwat na zgromadzenie wspolni-
kéw/walnego zgromadzenia akcjonariuszy. W ramach nadzoru merytorycznego sg
gromadzone i analizowane umowy zawiazywane przez zarzady i rady nadzorcze
spotek, opiniowane sg projekty inwestycyjne/strategiczne spolek, projekty uchwat
zgromadzenia wspolnikow/walnego zgromadzenia akcjonariuszy, a takze sa groma-
dzone i analizowane regulaminy wewnetrzne spotek, w tym organdow naczelnych.

Nadzoér ekonomiczno-finansowy sprowadza si¢ do analizowania i oceny skta-
danych sprawozdan finansowych oraz przekazywanych danych finansowych przez
przedstawicieli samorzadu w radach nadzorczych spoélek, a takze do dokonywania
pomiaru skutecznosci i efektywnos$ci ekonomicznej dziatalnosci spotek. Nastepnie
zebrane informacje pozwalajg na sporzadzenie analiz obejmujgcych oceng bieza-
cej sytuacji ekonomiczno-finansowej podlegtych spotek. Wnioski i rekomendacje
umozliwiajg podejmowanie merytorycznych decyzji przez organ wykonawczy pet-
nigcy role wlasciciela w spotce.

W zaleznosci od liczby spotek, w ktorych zaangazowano majatek publiczny
oraz od mozliwosci kadrowych i finansowych urzedéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego wymienione elementy nadzoru wiascicielskiego maja r6zng konfiguracje.
W jednostkach samorzadowych o matej liczbie podlegtych spotek nadzor wiasci-
cielski ogranicza si¢ do nadzoru formalnego. Z kolei w przypadku wigkszej liczby
spotek nadzor ma charakter nie tylko formalny, ale rowniez merytoryczny i ekono-
miczno-finansowy.

3. Instytucje w ekonomii

W literaturze przedmiotu znalez¢ mozna wiele definicji instytucji. R6znice w rozu-
mieniu omawianego pojecia prezentujg szczegdlnie badacze odmiennych dziedzin
nauki. Wspolng cecha jest wywodzenie si¢ tego terminu z nurtu instytucjonalnego.

Najpopularniejsza definicj¢ instytucji zaprezentowat D.C. North, wedtug ktore-
g0 ,.instytucje to wymyslone przez ludzi ograniczenia, ktore strukturalizuja ludzkie
interakcje” [North 1994, s. 360]. Z kolei G. von Schmoller precyzuje i postrzega
instytucje jako zestaw formalnych i nieformalnych zasad oraz mechanizméw shuza-
cych ich egzekwowaniu [Schmoller 1900].

Instytucje formalne stanowig r6znego rodzaju normy prawne i konstytucyjne be-
dace wynikiem dziatania wladzy ustawodawczej. Z kolei instytucje nieformalne to
zachowania, normy, wytyczne i kodeksy postepowania [North 1990, s. 239]. Biorac
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powyzsze pod uwagg, nalezy stwierdzi¢, ze glownym celem instytucji jest wptywa-
nie na zachowania jednostek, by realizowaly zatozony cel. S3 w pewnym stopniu
instrumentem tworzenia ram podmiotom poprzez wskazywanie zasad i zachowan,
jakie powinny przestrzega¢ w okreslonych warunkach dziatania.

Nalezy zauwazy¢, ze tworcy teorii instytucjonalnej oddzielajg instytucje jako
systemy regul i procedur od podmiotow (uczestnikow). Jak zauwaza W. Pankow,
sztuczny rozdziat regut i procedur sktadajacych si¢ na okre$lone instytucje od za-
chowan podmiotow i uczestnikOdw nie jest pozbawiony sensu, chociazby ze wzgledu
na kwesti¢ analityczng omawianego zagadnienia [Pankow 2014, s. 112]. Samo for-
mowanie instytucji, oprocz legitymizacji, obejmuje takze proces przyswajania insty-
tucji przez potencjalnych i realnych uczestnikow. Dodatkowo N. Acocella wyraza
poglad, ze pojeciu instytucji mozna przypisa¢ dwa znaczenia:

a) instytucja jest zbiorem zasad regulujacych w sposob trwaly relacje w jakiejs$
grupie podmiotow;

b) instytucje sa to podmioty zaangazowane we wprowadzenie w zycie zasad
oraz potrzebne zasoby [Acocella 2002, s. 15].

Jak stusznie zauwazaja T. Gawetl i M. Klimczak, przedstawiciele nowej ekonomii
instytucjonalnej nie utozsamiaja instytucji z pojeciem organizacji, jakie powszech-
nie funkcjonuje w polskim prawie. Oznacza to, ze przyjeta przez ustawodawce de-
finicja instytucji jako organizacji (np. w prawie bankowym) stanowi zaczerpnigcie
instytucji z ekonomii na grunt nauk prawnych. Z punktu widzenia ekonomicznego
instytucje sg zbiezne z ich rozumieniem prawnym, jednakze zostajg one poszerzone
o nieformalne normy i zasady zachowania [Gawet, Klimczak 2005, s. 83].

Podsumowujac, przytoczone definicje i ujecia instytucji wskazujg problemy,
jakie wystepuja w definiowaniu tego pojecia. Cze$¢ z nich przedstawia potoczny
sposob rozumowania, ktory niekoniecznie jest zgodny z teorig ekonomii, prawa czy
socjologii.

3.1. Pojecie i rodzaje instytucji nadzoru wlascicielskiego

Na podstawie przytoczonych w artykule definicji instytucji w ekonomii, a takze
znaczenia nadzoru wlascicielskiego mozna przyjac, ze instytucjami nadzoru wta-
Scicielskiego beda zasady, normy i reguly postgpowania o charakterze formalnym
i nieformalnym, a takze wszelkie podmioty wykonujace wobec podleglych spotek
funkcje nadzorcze. Autor celowo poszerzyt definicje instytucji o podmioty bedace
uczestnikami kompleksowego systemu nadzoru wiascicielskiego nad spétka. Dla
uzasadnienia warto wskazac¢, ze rada nadzorcza jako kodeksowy organ spotki sta-
nowi podstawowy, wewngtrzny mechanizm nadzoru wobec spétki. Zgodnie z art.
219 § 1 kodeksu spétek handlowych ,,Rada nadzorcza sprawuje staly nadzor nad
dziatalnoscia spotki we wszystkich dziedzinach jej dziatalnosci” [Ustawa z dnia 15
wrzesnia 2000 r.]. W zwigzku z powyzszym niewlasciwe byloby pominig¢cie w de-
finicji instytucji nadzoru wiascicielskiego podmiotow, ktore z mocy prawa kreuja
normy, wytyczne i zasady nadzoru nad sp6tka oraz ich przestrzegaja.
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Na rys. 1 przedstawiono instytucje nadzoru wtascicielskiego nad spotkami sa-
morzagdowymi z uwzglednieniem petnionych funkcji.

Instytucje nadzoru wlascicielskiego
Instytucje zewnetrzne Instytucje wewnetrzne
( )
Organ wykonawcezy JST
. e powolywanie i odwotywanie
Regulaqe prawne cztonkow rady nadzorczej,
« kodeks spotek handlowych, ) o regulator zasad i wytycznych
o ustawa o gospodarce komunalnej nadzoru wlascicielskiego,
oraz ustawy pochodne o pracodawca,
e reprezentant interesow
. J \ politycznych )
( )

Komérka organizacyjna
wspierajaca organ wykonawczy
w funkcjach wlascicielskich
o raportowanie,
o wspieranie i doradztwo organowi
wykonawczemu
. J

e N
Rady nadzorcze

o powotywanie i odwotywanie
cztonkow zarzadu,

o doradztwo i opiniodawczo$¢ dla
zarzadu,

L reprezentacja interesow spotki

Zarzady
e raportowanie,
o komunikacja z rada nadzorcza,
organem wykonawczym

. J/

Rys. 1. Instytucje nadzoru wtascicielskiego nad spotkami samorzadowymi

Zrodto: opracowanie wlasne.

Z analizy sprawowania nadzoru wlascicielskiego nad spotkami z kapitatem jed-
nostek samorzadu terytorialnego wynika, ze instytucje przybieraja forme zewnetrzng
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1 wewnetrzng. Instytucje zewnetrzne to réznego rodzaju normy prawne, regulacje,
wytyczne, ktore sa kreowane niezaleznie od podmiotow zaangazowanych w nadzor
whascicielski. Z kolei instytucje wewnetrzne sg tworzone przez podmioty nadzoru
i dotycza wewnetrznego srodowiska spotki. Dodatkowo nalezy wyodrebni¢ podziat
instytucji nadzoru wiascicielskiego, tj. na instytucje formalne i nieformalne. Instytu-
cjami formalnymi beda te zasady, wytyczne i reguty prawne, ktorych przestrzeganie
jest obligatoryjne. Natomiast instytucje nieformalne o charakterze pozaprawnym sa
tworzone na potrzeby wewngtrzne i korzystanie z nich jest dobrowolne, cho¢ wy-
soce pozadane pod katem realizacji celow nadzoru wiascicielskiego nad spotkami
wtadajacymi majatkiem publicznym.

3.2. Znaczenie instytucji w nadzorze wlascicielskim
nad spolkami samorzadowymi

Gloéwnym zrédtem instytucji nadzoru wlascicielskiego o charakterze zewnetrznym,
formalnym i obligatoryjnym sa regulacje prawne (rys. 1). Zapisy kodeksu spotek
handlowych dotyczace odpowiedniej formy organizacyjno-prawnej podmiotu go-
spodarczego z udziatem samorzadu wskazuja na podstawowe ramy prawno-insty-
tucjonalne, tj. od utworzenia przez dziatalnos¢ spotki i jej organow po likwidacje.
Natomiast ustawa o gospodarce komunalnej stanowi wobec kodeksu spotek handlo-
wych ustawe lex specialis, co oznacza, ze uregulowane zostaty w niej kwestie uzu-
petniajace wlasciwe funkcjonowanie spotek komunalnych w przestrzeni rynkowe;j,
ktore powinny by¢ w pierwszej kolejnosci stosowane.

Oprocz powyzszych aktow prawnych mozna znalez¢ rowniez regulacje dotycza-
ce zasad zarzadzania mieniem panstwowym czy ksztattowania wynagrodzen osob
kierujgcych niektorymi spotkami. W zapisach ustawowych znajduja si¢ generalne
1 obligatoryjne do przestrzegania normy, tworzace jednoczesnie podstawy do dal-
szego rozbudowywania i udoskonalania nadzoru wtascicielskiego nad spotkami sa-
morzadowymi.

Dopasowanie systemu sprawowania nadzoru nad spétka umozliwiaja instytucje
o charakterze wewngtrznym. Sg to zasady, reguly i zachowania ksztattowane przez
okreslone podmioty, czgsto przejawiajace pozadany obraz funkcjonowania nadzoru
i podlegtego podmiotu gospodarczego.

Na podstawie zapisow ustawowych organ wykonawczy samorzadu jako wlasci-
ciel zostal wyposazony w uprawnienie do powolywania i odwotywania przedstawicie-
li samorzadu do organu nadzoru. W tym miejscu warto zwrdci¢ uwagg, ze uprawnienie
do powolywania i odwolywania cztonkoéw rady nadzorczej moze zosta¢ ograniczone
zapisami umowy spolki. W praktyce sg przypadki, w ktoérych organ wykonawczy, be-
dacy jednym z whascicieli spoiki i posiadajacy mniejszosciowy udziat, nie ma mozli-
wosci zglaszania wlasnego przedstawiciela do organu nadzorczego. Ma to fundamen-
talne znaczenie, gdyz brak mozliwos$ci wptywu na sktad osobowy rady nadzorczej
ogranicza wykonywanie nadzoru i egzekwowanie wiasnej strategii rozwoju spotki.
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Kolejng instytucja wewnetrzng jest dokument zasad lub dobrych praktyk nadzo-
ru wlascicielskiego w danej jednostce samorzadu terytorialnego. Jest on dobrowol-
nie formutowany przez organ wykonawczy. Opracowanie i wdrozenie dokumenta-
cji bogatej w réznego rodzaju zasady, wytyczne w zakresie nadzoru stanowi wyraz
oczekiwan wtasciciela co do formy i dziatalno$ci systemu nadzoru wiascicielskiego.

Z badan wlasnych autora na probie badawczej 42 urzedow gmin' z wojewodz-
twa dolnoslaskiego, wczesniej wybranych metoda doboru nielosowego?, wynika,
ze w wigkszo$ci gmin miejskich wojewddztwa dolnoslaskiego organy wykonaw-
cze uregulowaly sposoby prowadzenia nadzoru merytorycznego i ekonomiczno-
-finansowego, zasady organizacji pracy rady nadzorczej, wynagradzania cztonkow
rad nadzorczych i zarzadow spotek. Brakuje natomiast uregulowan zasad doboru
kandydatéw na cztonkow rad nadzorczych spotek, a takze wewngtrznych regula-
cji dotyczacych sprawowania nadzoru wiascicielskiego przez komoérke urzedu lub
pracownika/ow oraz pozadanych parametrow ekonomicznych spotek. Ponadto nie
opracowano zasad obejmujgcych sposoby i kryteria oceny pracy cztonkow rad nad-
zorczych i zarzadow spotek oraz nie okreslono formalnych wymogoéw dotyczacych
prowadzenia biezacej analizy sytuacji ekonomiczno-finansowej spotek. W bada-
nych gminach miejskich nie utworzono rowniez systemu motywowania pracowni-
kéw i zarzadow spotek [Zabski 2015, s. 22-39].

Oproécz regulatora zasad 1 norm nadzoru wilascicielskiego, organ wykonawczy
jest pracodawca dla pracownikow samorzadowych zatrudnionych w urzedach jed-
nostek samorzadu terytorialnego na stanowiskach zwigzanych z wykonywaniem
funkcji wilascicielskich. Dobra praktyka jest wydzielanie w strukturze organizacyj-
nej urzedow, komorek lub departamentéw wspierajacych organ wykonawczy w nad-
zorze wlascicielskim. Badania autora dowiodly, ze w gminach miejskich czesciej
niz w gminach miejsko-wiejskich spotyka si¢ wyodrgbnione komorki organizacyjne
zajmujace si¢ sprawowaniem nadzoru wiascicielskiego nad podleglymi spotkami.
Moze to wynika¢ przede wszystkim z liczby spdtek, w ktorych posiadajg one udzia-
ty, a takze z wielkos$ci samych urzedéw gmin (im mniejsze urzedy, tym mniej pra-
cownikoéw oddelegowanych do wykonywania czynno$ci nadzorczych). W przypad-
ku gmin wiejskich nie wyodrebniono komoérek organizacyjnych, tylko wyznaczono
pracownika odpowiedzialnego za wspieranie wojtow w wykonywaniu uprawnien
udzialowca lub akcjonariusza.

Kolejng wazng instytucja jest mozliwos¢ wplywania organu wykonawczego na
kierunki rozwoju podlegtej spotki nie tylko poprzez zmiany w sktadach osobowych
rad nadzorczych (jezeli takie nie zostaly ograniczone), ale rowniez posrednio na

! Kwestionariusze ankiet otrzymane od gmin najczgséciej byly wypelniane przez pracownikow
urzedow gmin wykonujacych zadania wchodzace w zakres nadzoru wiascicielskiego. Kilka ankiet zo-
stato wypeltnionych bezposrednio przez organy wykonawcze lub ich zastepcow.

2 Do badan zakwalifikowano gminy z wojewodztwa dolnoslaskiego, ktore miaty co najmniej wigk-
szo$ciowe (powyzej 51%) udziaty/akcje w spotkach komunalnych, istniejacych na rynku nie mniej niz
4 lata.
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sktad osobowy zarzadow. Nalezy podkresli¢, ze organ wykonawczy wybrany w dro-
dze wyborow samorzadowych jest reprezentantem interesu ogotu mieszkancow da-
nej jednostki terytorialnej. Oznacza to, ze w swoich dziataniach wobec podlegtych
podmiotéw i jednostek powinien si¢ kierowac¢ dobrem publicznym i dgzy¢ do zaspo-
kojenia potrzeb spotecznosci lokalnych.

Kolejnym podmiotem kreowanym w systemie nadzoru witascicielskiego jest ko-
morka organizacyjna albo stanowisko pracy w urzedzie jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Utworzenie osobnej komorki organizacyjnej lub stanowiska pracy ma na
celu podniesienie skuteczno$ci wykorzystania praw wlasnosciowych organu wyko-
nawczego z racji udziatu w strukturze kapitatowej spotki komunalnej. Tym samym
staja si¢ one posrednim ogniwem pomiedzy wiascicielem a radami nadzorczymi
i zarzadami w spotce [Zabski 2016, s. 173].

Pracownicy zajmujacy si¢ sprawowaniem nadzoru nad podleglymi spotka-
mi komunalnymi gromadzg i dokonujg analizy dokumentacji dostarczanych przez
rady nadzorcze 1 zarzady spotek. Z badania ankietowanego na probie badawczej
42 urzgddéw gmin z wojewodztwa dolnoslaskiego (tab. 1) wynika, ze zdecydowana
wiekszo$¢ komorek organizacyjnych lub pracownikow oddelegowanych do wyko-
nywania obowigzkéw nadzoru gromadzi informacje i materialy dotyczace spraw
organizacyjno-prawnych oraz spraw majatkowych spotek, a w szczegdlnosci spra-
wozdania finansowe stanowiace nastgpnie podstawe oceny pracy organdéw spotek
1 udzielenia absolutorium.

Tabela 1. Zakres informacji i materiatow gromadzonych przez pracownikéw badanych urzedéw gmin

Lp. Informacje i materiaty dotyczace TAK NIE
1 spraw korporacyjnych (regulaminy, plany, strategie) 27 15
2 spraw organizacyjno-prawnych spotek (umowy, uchwaty) 33 9
3 spraw majatkowych spotek 30 12

Zrédo: opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonych badan.

Komoérki organizacyjne zajmujace si¢ sprawami nadzoru wlascicielskiego albo
konkretne osoby pracujace w urzgdach jednostek samorzadu terytorialnego moga
ksztaltowac wlasne zasady i regulacje dotyczace czestotliwosci kontaktu miedzy or-
ganami spolek a organem wykonawczym oraz sposobow egzekwowania obowigz-
koéw raportowania. Praca osob wspierajacych organ wykonawczy samorzadu w wy-
konywaniu funkcji wykonawczych ma charakter doradczy. Gtownym zatozeniem
jest ulatwianie komunikacji miedzy witascicielem a podlegta spotka.

Rady nadzorcze, jako podstawowy, wewnetrzny mechanizm nadzoru wlasciciel-
skiego, stanowig gtowne ogniwo formowania zasad, regut i zachowan wobec za-
rzadu spotki. Przepisy prawa powszechnie obowigzujacego uprawnity rade nadzor-
czg jako jedyny podmiot do powolywania i odwotywania cztonkéw zarzadu spotki.
Dzigki temu ma ona bezposredni wptyw na sktad osobowy i na kierunek zarzadzania
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podmiotem. Rada nadzorcza, oglaszajac konkurs na cztonka zarzadu, moze sformu-
towaé wiasne kryteria oceny ponad te, ktdre przewiduja przepisy prawa handlowe-
go. Istotne jest rowniez to, ze rady nadzorcze powinny dokonywacé cyklicznej oceny
zarzadu 1 w razie mozliwosci doradza¢ w prowadzeniu spraw spoiki.

Przeprowadzone badania ankietowe posrod wybranych cztonkow rad nadzor-
czych 1 zarzadow spotek z udziatem gmin wojewodztwa dolno$laskiego wykazaty
jednoznacznie, ze zdaniem ankietowanych w najwigkszym stopniu organy nadzo-
ru powinny sprawowac biezacy nadzor nad funkcjonowaniem spotki, dokonywac
doglebnej analizy sprawozdan finansowych oraz by¢ organem opiniotworczym dla
zarzadu. Warto w tym miejscu doda¢, ze rady nadzorcze mogg stosowac réznego
rodzaju bodZce motywacyjne wobec zarzaddw, by te w jak najlepszy (ekonomiczny)
sposob realizowaty postawione cele strategiczne wlasciciela.

Oprocz powyzszego, rady nadzorcze razem z zarzadami sg reprezentantami in-
teresow spotki na zewnatrz. Wymaga to wlasciwej komunikacji oraz sprawnego re-
agowania na sytuacje¢ makroekonomiczna, a takze aktywnego zaangazowania w za-
spokajanie potrzeb spotecznosci lokalnych.

Wszystkie dziatania wykonywane w ramach nadzoru witascicielskiego w duzym
stopniu ukierunkowane sa na zarzad spolki. Zgodnie z teorig agencji w relacji mig-
dzy pryncypalem (wlascicielem, a w przypadku spotek — akcjonariuszami i udzia-
towcami) a agentami, czyli menedzerami zarzadzajacymi przedsigbiorstwem, po-
wstajg konflikty wynikajace z [Mesjasz 2011, s. 23]:

* odmiennego nastawienia akcjonariuszy i menedzeréw do podejmowania ryzyka,
* rozbiezno$ci celow akcjonariuszy i menedzerdw,
e asymetrii informacji, przejawiajacej si¢ w nierownym dostgpie do informacji

o0 sytuacji przedsigbiorstwa.

Gtownym celem przedstawicieli teorii agencji jest stworzenie takiego mecha-
nizmu nadzoru, ktory rozwigzalby problemy agenta. Wspodtczesnie system nadzo-
ru wiascicielskiego wspierany jest narzedziami majacymi podnosi¢ efektywnosé
dziatalnosci spotki mierzong stopniem realizacji celdéw publicznych. Stad tez wo-
bec zarzadow spotki formutuje si¢ zasady, wytyczne i oczekiwania pozwalajace na
sprawng komunikacje wszystkich podmiotéw zaangazowanych w nadzor. Czesta
praktyka jest zobowigzywanie zarzagdow spotek do przedktadania radzie nadzorczej
miesiecznych lub kwartalnych informacji o sytuacji ekonomiczno-finansowej i po-
stepach w realizacji inwestycji w infrastruktur¢ komunalng. Biezace informowanie
ma zapobiec asymetrii informacji i tym samym umozliwi¢ realny wplyw organu
nadzoru na spotke.

4. Zakonczenie

Przedstawione w pracy rozwazania dowodza, ze pojecie instytucji w ekonomii jest
roznie postrzegane i definiowane. Niemniej jednak pewnego rodzaju instytucje moz-
na wskaza¢ w systemie nadzoru wlascicielskiego nad spotkami z udziatem jednostek
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samorzadu terytorialnego. Ksztatt i funkcjonowanie nadzoru sg silnie ugruntowane
przepisami prawa, ale takze zasadami i normami formulowanymi przez podmioty
tworzgce strukturg nadzoru wlascicielskiego.

Autor zaprezentowal wtasng definicje instytucji nadzoru wlascicielskiego, wska-
Zujac na istotne uwzglednienie w niej podmiotow, ktore nie tylko tworza réznego ro-
dzaju wytyczne, zasady postepowania, ale sa takze ich adresatami. Zaprezentowane
wycinkowo wyniki badan wtasnych dotyczace nadzoru wlascicielskiego nad spot-
kami z kapitatem gmin z wojewddztwa dolnoslaskiego ukazaty znaczenie instytucji.
Ze wzgledu na to, ze ramy instytucjonalno-prawne nadzoru wtascicielskiego podle-
gaja czestym modyfikacjom, zasadne jest dalsze identyfikowanie instytucji nadzoru,
ktorych gtownym celem jest ochrona intereséw wtascicieli (organu wykonawczego)
w spotkach realizujacych zadania z zakresu gospodarki komunalne;.
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