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Funkcjonowanie rad nadzorczych w spotkach
komunalnych o statusie podmiotow wewnetrznych

Wstep

Przedsigebiorstwa uzytecznosci publicznej sektora komunalnego rzadko
sa obiektem zainteresowan teorii ekonomii i przedmiotem badan. Spo-
wodowane jest to faktem, iz alokacja zasobow w tym sektorze opiera sie
nie na decyzjach adekwatnych dla podmiotéw rynkowych, lecz na decy-
zjach o charakterze politycznym. Przyjeto, ze przedsigbiorstwa sektora
publicznego trudno opisac¢ za pomoca narzedzi witasciwych dla modelu
rynku konkurencyjnego. Podejscie takie zostato w ostatnich latach wzmoc-
nione aspektami prawno-organizacyjnymi umozliwiajacymi prowadzenie
gospodarki komunalnej przez jednostki samorzadu terytorialnego (JST)
z wykorzystaniem tzw. podmiotéw wewnetrznych, tj. z pominigciem zasad
konkurencyjnosci. W sytuacji takiej szczegolnie istotne stajq si¢ problemy
nadzoru wtascicielskiego nad tego typu podmiotami, gdyz ich istota
wymaga specyficznego podejscia.

Celem artykulu jest prezentacja specyfiki i problemoéw stad wynikaja-
cych, dotyczacych funkcjonowania rad nadzorczych w spotkach komu-
nalnych, bedacych podmiotami wewnetrznymi, oraz prezentacja badan
empirycznych. Przedstawione wnioski sa efektem badan autora prowadzo-
nych w czterech spotkach spetniajacych powyzsze warunki. W badaniach
wykorzystano metode obserwacji oraz analizy ekonomicznej i organiza-
cyjnej. Jako przedmiot badan przyjeto sposéb zorganizowania i funkcjo-
nowania rad nadzorczych tych przedsigbiorstw, a w szczegdlnosci: sposob
prowadzenia kontroli, weryfikacje kwoty rekompensaty, kontrole realizacji
celéw czy opracowania kontraktow menedzerskich.

1. Istota podmiotu wewnetrznego — wady i zalety

Koncepcja podmiotu wewnetrznego znana jest w prawie Unii Euro-
pejskiej od wielu lat. Zostata ona opisana w orzecznictwie Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej jeszcze w latach 90. ubiegtego wieku.
Podyktowane to zostato potrzeba opracowania przestanek umozliwiaja-
cych rezygnacje ze stosowania przepisow dotyczacych trybu zamowient
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publicznych do udzielanych zamoéwien podmiotom zaleznym, przez pod-
mioty dominujace (tzw. zamoéwienie in-house).

Podstawa do wylaczenia procedury konkurencyjnej udzielenia zamo-
wien publicznych miedzy podmiotem dominujacym a zaleznym stanowit
wyrok Trybunalu w sprawie C-107/98, Teckal. Zgodnie z tym orzeczeniem
bezposrednie udzielenie przez zamawiajacego zamdwienia publicznego
podmiotowi odregbnemu od niego pod wzgledem prawnym byto dopusz-
czalne, gdy spetniono nastepujace warunki:

- zamawiajacy sprawowat nad tym podmiotem kontrole analogiczna

do sprawowania nad wlasnymi jednostkami organizacyjnymi,

— podmiot ten wykonywat swojq dziatalno$¢ w przewazajacym zakre-
sie na rzecz zamawiajacego.

W polskich realiach zamowienie in-house wzbudzito wiele kontrowersji

w zakresie udzielania tych zamdéwien spotkom komunalnym, przez bedace
ich wlascicielami gminy. Kontrowersje te dotyczyly trybu udzielenia zlece-
nia in-house w relacji do obowiazujacej ustawy Prawo zamowien publicz-
nych (PZP). Z powodu uwag zgloszonych podczas konsultacji spotecznych
mozliwos¢ bezprzetargowego udzielania zamowien zostata zapewniona
przez mozliwo$¢ udzielenia zamdwienia z wolnej reki, a nie jak wczesniej
sugerowano przez wytaczenie z obowiazku stosowania ustawy. Obecnie
w Polsce dla spdtek komunalnych stosowane sa nastepujace warunki:

— zamawiajacy sprawuje nad tq osoba prawna kontrole odpowiada-
jaca kontroli sprawowanej nad wlasnymi jednostkami, polegajaca
na dominujacym wplywie na cele strategiczne oraz istotne decyzje
dotyczace zarzadzania jej sprawami tej osoby prawnej;

— warunek powyzszy jest spetniony, gdy kontrole taka sprawuje inna
osoba prawna kontrolowana przez zamawiajacego w taki sam sposob;

— ponad 90% dziatalnosci kontrolowanej osoby prawnej dotyczy wyko-
nywania zadan powierzonych jej przez zamawiajacego sprawujacego
kontrole lub przez inna osobe prawna, nad ktdra ten zamawiajacy
sprawuje kontrole;

— w kontrolowanej osobie prawnej nie ma bezposredniego udziatu
kapitalu prywatnego.

W istniejacych uwarunkowaniach makroekonomicznych, w ktorych
udzial sektora publicznego, w tym samorzadowego, w gospodarce rosnie,
zamOwienie in-house staje si¢ nader czestym przypadkiem. Ustawodaw-
stwo UE dopuszcza bowiem taka forme zlecania ustug swiadczonych
w ogdlnym interesie gospodarczym'. Obiektywnymi przestankami sto-
sowania tego zlecenia sa:

! Pogtebiong analize terminologiczng dotyczaca tych kwestii mozna znalez¢ w: [Hon-
nefelder, 2013].
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— potrzeba zapewnienia ciaglosci i pewnosci realizacji zadania publicz-

nego,

— znaczaca wartos¢ i unikatowos¢ infrastruktury koniecznej do reali-

zacji zadania publicznego,

— stabo rozwiniety rynek konkurencyjny podmiotéw realizujacych

zadanie publiczne.

Wszelkie interpretacje dotyczace tego typu ustug podkreslaja, ze zlecenie
in-house powinno by¢ traktowane jako wyjatek, a nie reguta. Stanowi ono
bowiem zagrozenie dla lokalnej konkurencji. Obecnie spo6tki komunalne
spelniajace warunki podmiotu wewnetrznego oraz korzystajace z tych zle-
ceni majq wielu zwolennikow w kregach samorzadowych. Niemniejjednak
w opinii znacznej cze$ci praktykow gospodarczych sa one podmiotami
uprzywilejowanymi. Sytuacja ta powoduje szereg problemow zwigzanych
miedzy innymi ze specyfika sprawowania nadzoru wtascicielskiego nad
tego typu podmiotami.

2. Specyfika zasad nadzoru wlascicielskiego jednostek
samorzadu terytorialnego nad sp6tkami komunalnymi o statusie
podmiotéw wewnetrznych

Zagadnienia zwigzane z nadzorem wlascicielskim nad spétkami prawa
handlowego zostaly w Polsce precyzyjnie okreslone zapisami Kodeksu
spotek handlowych (KSH). Natomiast w przypadku spétek z udziatem JST
zagadnienia te zostaly poszerzone o zapisy ustawy o gospodarce komu-
nalnej. Sprawowania nadzoru wlascicielskiego nad jednostkami organiza-
cyjnymi samorzadu terytorialnego nie mozna wiec rozpatrywac wytacznie
na plaszczyznie KSH, lecz znacznie szerzej, opierajac si¢ na odmiennym
ustawodawstwie. Podstawa funkcjonowania samorzadu w Polsce jest Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej, natomiast zasady i zakres jego funkcjo-
nowania okresla szereg innych aktéw prawnych, np. ustawa o finansach
publicznych, ustawa o samorzadzie terytorialnym, ustawa o gospodarce
komunalnej i inne.

Analize nadzoru wtascicielskiego JST nad jej jednostkami organizacyj-
nymi nalezy rozpoczac od okreslenia jego istoty i przegladu uwarunko-
wan prawnych okres$lajacych rodzaj i uprawnienia wtasciciela. Nadzor
wiascicielski realizowany przez samorzad lokalny to wewnetrzny system
obejmujacy strategie, procesy i osoby, ktore zaspokajaja potrzeby orga-
now JST iinnych zainteresowanych stron, kierujac dziataniami zarzadczo-
-kontrolnymi, posiadajac odpowiednie kompetencje®.

2 Nadzoér korporacyjny to wewnetrzny system obejmujacy polityke, procesy i osoby, ktére
zaspokajaja potrzeby akcjonariuszy i innych zainteresowanych stron, kierujac dziataniami
zarzadczo-kontrolnymi, majac odpowiednig wiedze [O’Donovan, 2006, s. 31].
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Zgodnie z ustawa o finansach publicznych organem wiasciwym do utwo-
rzenia samorzadowych jednostek organizacyjnych jest organ stanowiacy.
Jednostki te ze wzgledu na brak osobowosci prawnej nie moga by¢ trakto-
wane jak podmioty prawa cywilnego, moga natomiast dziata¢ w ramach
osobowosci prawnej jej wlasciciela, tj. JST. Mamy wigc do czynienia z kla-
sycznym przykladem relacji agencji, stanowiacych sedno teorii bedacej baza
rozwoju nadzoru korporacyjnego czy wiascicielskiego. Przyjmujac ten tok
rozumowania, organ stanowiacy jest wyposazony w uprawnienia o charak-
terze wladczym i nadzorczym, a stosowane narzedzia wynikaja z ustawy
o finansach publicznych. Dotycza one przede wszystkim przestrzegania
procedur dyscypliny finansowej charakterystycznej dla jednostek budzeto-
wych i samorzadowych zakladéw budzetowych oraz ich statutow uchwa-
lanych przez gminy. W literaturze dotyczacej r6znych aspektéw nadzoru
wlascicielskiego, a zwlaszcza efektywnosci mechanizmoéw nadzorczych,
dominuje poglad, Zze z rozwazan na ten temat nalezy wytaczy¢ podmioty
dziatajace w formach jednostek organizacyjnych sektora finanséw publicz-
nych, ktére w swoich dziataniach przejmuja czes¢ zadan administracyjnych
urzedu JST i podlegaja woéwczas ograniczeniom typowym dla struktur
administracyjnych. Niemniej jednak zmiany zapiséw KSH, dopuszcza-
jace niezarobkowy charakter prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
spotki z ograniczona odpowiedzialnosciag, spowodowaly znaczacy trend
w przeksztatceniach samorzadowych zakltadéw budzetowych w spétki
z 0.0. Konsekwengja takiego stanu rzeczy w kontekscie problematyki nad-
zoru wlascicielskiego jest dostosowanie instytucji i mechanizméw nadzor-
czych do tej sytuacji. Proces ten musi uwzgledniac¢ specyfike wiasciciela,
tj. JST, wraz z calym kontekstem prawno-organizacyjnym okreslonym przez
ustawodawstwo dotyczace samorzadéw lokalnych oraz wymagan doty-
czacych funkcjonowania podmiotow wewnetrznych.

3. Znaczenie instytucji rady nadzorczej w sprawowaniu nadzoru
wlascicielskiego w spotkach — podmiotach wewnetrznych

Istota funkcjonowania rady nadzorczej sprowadza si¢ do nadzorowania
dziatalnosci spdtki i kontroli pracy jej zarzadu. Zaréwno wsrdd teoretykow
i praktykow z dziedziny nadzoru korporacyjnego panuje opinia, Ze silniej-
sza jest pozycja rady nadzorczej w modelu dualistycznym niz rady spotki
w modelu monistycznym. Rozstrzyga o tym nie tylko jej niezaleznos¢ od
zarzadu, ale przede wszystkim bliskie powigzanie z akcjonariuszami. Ma
ona bowiem w stosunku do zarzadu charakter zewnetrzny. Silna pozycja
rad nadzorczych wynika z ich kompetencji, majacych swoje zrédta zaréwno
w KSH, jak i w statutach spotek, np. w kwestiach dotyczacych wyboru,
zawieszania lub odwotywania cztonkéw zarzadu.



Funkcjonowanie rad nadzorczych w spétkach komunalnych. .. 71

W systemie monistycznym natomiast stabsza pozycja rady spdtki
wynika gléwnie z jej powigzania z zarzadem. Na pozycje rad istotny wplyw
ma dodatkowo rodzaj systemu wiasnosciowo-kontrolnego (outsiders, insi-
ders). Polska nalezy do krajow, w ktorych stosunkowo stabo rozwiniete sa
mechanizmy nadzoru zewnetrznego, a specyfika gospodarki komunalnej
sprawia, ze znaczenie mechanizméw zewnetrznych, charakterystycznych
dla gospodarki rynkowej, w tym sektorze jest stosunkowo niewielkie.

Dla spdtek kapitalowych sektora komunalnego instytucja rady nadzor-
czej stanowi wazne ogniwo efektywnego nadzoru wiascicielskiego. Gene-
ruje ona bowiem szereg mechanizmdéw nadzorczych, zas spotki komunalne
bedace podmiotami wewnetrznymi wymagaja szczegdlnie stosowania
dodatkowych mechanizmdw. Jest to wynikiem istoty i funkcji podmiotu
wewnetrznego. Szczegolnie warunek ten dotyczacy specyficznej jak dla
spotek prawa handlowego kontroli. Powoduje on zmiang sposobu sprawo-
wania nadzoru wlascicielskiego, ktorego ciezar spoczywa szczegolnie na
instytugji rady nadzorczej. Nowe aspekty zwigzane z obowigzkami rady
nadzorczej w spotkach komunalnych bedacych podmiotami wewnetrz-
nymi, dotycza nastepujacych problemdw:
sposobu prowadzenia kontroli adekwatnejjak dla jednostek sektora
finanséw publicznych;

— znajomosci istoty i metodologii obliczania kwoty rekompensaty;

— nadzoru nad realizacja celow spotecznych narzuconych przez samo-

rzad, a zapisanych w dokumentach strategicznych JST;

— udzial w opracowaniu kontraktéw menedzerskich oraz kontroli

stopnia realizacji celdéw w nich zapisanych.

Ponizej przedstawiono rozwiniecie wymienionych problemow.

3.1. Sposdb prowadzenia kontroli

Rada nadzorcza takiej spdtki, oprécz mechanizméw adekwatnych dla
nalezytego funkcjonowania spdtek komunalnych w warunkach konku-
rencji, musi generowac¢ nowe mechanizmy kontrolne wynikajace z natury
podmiotu wewnetrznego®. Powoduje to konieczno$¢ sprawowania nadzoru
zblizonego do kontroli obowigzujacej w jednostkach sektora finanséw
publicznych. Zastosowane narzedzia kontrolne musza uwzgledniac zapisy
dokumentéw wtasciwych dla jednostek organizacyjnych JST, a mianowicie:
ustawe z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych [ustawa, 2009] oraz
inne ustawy, na przyklad ustawe z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finansow publicznych [ustawa, 2004]. R6znorod-
nos¢ instytucji regulujacych funkcjonowanie podmiotow wewnetrznych

* Autor w swoich wczesniejszych pracach dokonal szczegélowej oceny efektywnosci
mechanizméw nadzorczych dla spétek komunalnych funkcjonujacych w warunkach kon-
kurengji [Koziol, Barwacz, 2016, s. 167-184].
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wymusza stosowanie innych mechanizmdéw nadzorczych. Stopieri odmien-
nosci tych mechanizmdw jest znaczacy (instytucja ustawy o finansach
publicznych znaczaco rézni sie od Kodeksu spotek handlowych). Dlatego
tez sposob sprawowania nadzoru wiascicielskiego przez rade nadzorcza
wymaga dodatkowych kompetenciji jej cztonkdéw, wynikajacych z ww.
ustaw, dotyczacych finanséw publicznych i gospodarki budzetowej.
3.2. Weryfikacja kwoty rekompensaty

Kluczowym problemem sprawowania nadzoru przez rade nadzorcza
w specjalnych spdtkach komunalnych okazata si¢ metodologia kontroli
prawidlowosci obliczania kwoty rekompensaty*. Kwota rekompensaty nie
moze przekracza¢ kwoty niezbednej do pokrycia kosztow netto wywia-
zywania si¢ ze zobowigzan z tytutu $wiadczenia ustug publicznych wraz
z ,rozsadnym zyskiem”?. Procedura obliczania rekompensaty jest narze-
dziem ochrony rynku i winna by¢ interpretowana w kontekscie wptywu na
rynek. Wartos¢ rekompensaty nie moze generowac dodatkowych korzysci
ekonomicznych dla spdtki, ktére mogtaby uprzywilejowac ja wzgledem
podmiotéw z nig konkurujacych. Poniewaz temat sprawowania nad-
zoru wtascicielskiego w spdtkach komunalnych bedacych podmiotami
wewnetrznymi jest stosunkowo nowy i mato rozpoznany, problematyka
ta jest rozpatrywana w oparciu o doswiadczenia praktykéw w obszarze
nadzoru i zarzadzania tradycyjnymi spétkami komunalnymi. Niemniej
jednak specyfika podmiotow wewnetrznych nakazuje wzbogacenie instru-
mentarium, a przede wszystkim kompetencji rad nadzorczych o nowe
mechanizmy adekwatne do charakteru tych spotek. Wymaga to od czton-
kéw rad nadzorczych poglebionej wiedzy z zakresu nie tylko rachunko-
wosci finansowej, ale rowniez zarzadczej i budzetowej. Rekompensata
stanowi bowiem kategori¢ wydatku po stronie budzetu JST i przychodu
po stronie spotki. W obszarze prawidltowosci przyznanej i realizowanej
rekompensaty instrumenty rachunkowosci zarzadczej spetniaja wymaga-
nia zaréwno adekwatnosci, jak i efektywnosci. Przyjecie takiego stanowiska
byto wynikiem zastosowania w procesie badawczym metody eksperckiej,

* W przypadku niektoérych ustug $wiadczonych w ogdélnym interesie gospodarczym
wykonywanie ich na zasadach i warunkach umozliwiajacych wypetnienie zwigzanych
z nimi zada’t moze wymagac wsparcia finansowego ze strony organéw publicznych, o ile
przychody z tytutu $wiadczenia tych ustug nie pozwalaja na pokrycie kosztéw zwigzanych
z wywigzywaniem sie ze zobowiazan z tytulu swiadczenia ustug publicznych.

® ,Rozsadny zysk” jest stopa zwrotu z kapitatu, ktérej wymagatoby typowe przedsigbior-
stwo podczas podejmowania decyzji, czy $wiadczy¢ ustugi w ogdélnym interesie gospodar-
czym przez caly okres powierzenia, przy uwzglednieniu poziomu ryzyka. Stopa zwrotu
z kapitatu oznacza wewnetrzna stope zwrotu (IRR), jaka osiaga przedsiebiorstwo z zain-
westowanego kapitalu w calym okresie powierzenia. Poziom ryzyka zalezy od danego
sektora, rodzaju ustug oraz cech charakterystycznych rekompensaty. Nalezy przy tym
zaznaczyé¢, ze rozsadny zysk nie moze by¢ utozsamiany z wynikiem finansowym (zyskiem
bilansowym) i stanowi odrebng od niego kategorie ekonomiczna.
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W obszarze wyboru instrumentéw wspomagajacych identyfikacje przycho-
dow i kosztéw na potrzeby kontroli rekompensaty®. Zdaniem ekspertow
najefektywniejszymi instrumentami kontroli spdtki w zakresie wyliczenia
i realizacji rekompensaty sa narzedzia rachunkowosci zarzadczej dostoso-
wane do specyfiki swiadczenia pienieznego, odzwierciedlajace rachunek
kosztéw i przyjety tzw. rozsadny zysk [Barwacz, Koziol, 2014, s. 25-39].
3.3. Kontrola realizacji celdw spotecznych

Rady nadzorcze tego typu spotek musza czesto sprawowac nadzor
nad realizacja celow spotecznych wtasciciela, czyli JST. Jest to sytuacja
rzadko spotykana w realiach gospodarki konkurencyjnej, aczkolwiek znana
w literaturze przedmiotu. Traktowanie spdtki komunalnej jako instytucji
spotecznej, umozliwiajacej rozszerzenie jej wplywu na poziom zamoznosci
lokalnego spoteczenstwa, ma swoje Zrodta w podejsciu pluralistycznym.
Pozwala ono grupom innym niz akcjonariusze na posiadanie w spodtce
intereséw oraz wysuwanie roszczen. Koncepcja ta polega na poswieceniu
czesci zyskow wilascicieli spotki na rzecz realizacji celéw spotecznych
[Jerzemowska, 2002, s. 25-27]. Podejscie to w petni odpowiada obecnej
sytuacji JST, dla ktorych problemy spoleczne staty sie wiodace. Zasadnicza
kwestig sq wiec odpowiednie kompetencje cztonkéw rad nadzorczych
oraz opracowanie odpowiednich mechanizméw nadzorczych, umozli-
wiajacych sprawowanie efektywnego nadzoru uwzgledniajacego szeroko
rozumiany interes wlasciciela. Wtadze samorzadowe bedace wiascicielami
spotek (podmiotdw wewnetrznych) wykorzystuja je do realizacji celow
spotecznych zapisanych wczesniej w dokumentach strategicznych JST.
Konsekwengja tego stanu rzeczy stalo si¢ wprowadzenie zasad nadzoru
wiascicielskiego do zapiséw strategii rozwoju JST. Implementacja zasad
nadzoru wlascicielskiego do tresci dokumentow strategicznych samorzadu
czyni z nich priorytetowa instytucje nadzorcza w strukturze nadzoru nad
tymi spotkami [Barwacz, 2015, s. 34]. Pojawienie si¢ w systemie nadzoru
na spotkami nowej instytucji nadzorczej implikuje dodatkowe wyzwania
i mechanizmy dla rad nadzorczych.
3.4. Kontrakty menedzerskie

Wazna obecnie kwestia zwiekszajaca wymagania w stosunku do
rad nadzorczych jest koniecznos¢ zastgpienia umoéw o prace cztonkéw
zarzadow spotek komunalnych kontraktami menedzerskimi’. Skutkuje

¢ W tym przypadku grono ekspertéw stanowili biegli rewidenci i audytorzy wewnetrzni.
7 9 wrze$nia 2016 r. weszla w Zycie ustawa o zasadach ksztaltowania wynagrodzen oséb
kierujacych niektérymi spotkami, ktérej postanowienia objely rowniez spétki z udzialem
jednostek samorzadu terytorialnego. Jej zapisy przenosza punkt ciezkosci w tym zakresie
na organy spodtek, zobowigzujac je do podjecia uchwat dotyczacych ksztattowania zasad
wynagradzania cztonkéw zarzaddow.
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to konieczno$cig nadzoru i rozliczenia kontraktu zgodnie z ich zapisami®.
Jest rzecza oczywista, ze efektywne zarzadzanie moze zapewnic tylko taki
system motywacji, ktéry pozwoli doceni¢ uzyskane efekty oraz zrowno-
wazy ryzyko i odpowiedzialnos¢, jaka spoczywa na kadrze kierownicze;j.
Funkcje taka spetniaja wiasnie kontrakty menedzerskie, ktore zostaly przez
ustawodawce wprowadzone jako obligatoryjne w sektorze publicznym,
w tym w komunalnym. Wymaga to dodatkowych kompetencji od czton-
kéw rad nadzorczych, ktorzy czesto uczestnicza w tworzeniu tych kon-
traktéw oraz odpowiadaja za nadzér nad ich realizacja.

Prawo pracy charakteryzuje sie¢ dominacjg norm jednostronnie bez-
wzglednie obowiazujacych. Symptomatyczna jest tu kumulacja sankcji
typu cywilistycznego oraz sankcji administracyjnych i karnych. Z jednej
strony stosunek pracy jest traktowany jako cywilnoprawne zobowiazanie
(ze wszystkimi jego konsekwencjami), z drugiej zas — nadzor nad prze-
strzeganiem prawa pracy jest sprawowany przez organy wyposazone
w uprawnienia wladcze. Z kolei prawo cywilne opiera si¢ na uznaniu
autonomicznej pozycji wzgledem siebie podmiotéw stosunku prawnego,
w zwiazku z czym jednej stronie nie przystuguje kompetencja do wladczego
ksztattowania sytuacji prawnej drugiej strony. Ponadto ten rodzaj prawa
odrdznia od prawa pracy zdecydowana dominacja norm dyspozytywnych
(wzglednie obowiazujacych) nad normami imperatywnymi (bezwzgled-
nie obowiazujacymi). Dlatego tez jedna z naczelnych zasad tego prawa
jest zasada autonomii woli, wyrazajaca kompetencje podmiotéw prawa
cywilnego do swobodnego ksztattowania stosunkdéw cywilnoprawnych
przez czynnosci prawne, w szczegdlnosci przez umowy (tzw. swoboda
umow). Swoboda umoéw (zagwarantowana art. 352 k.c.) spowodowata,
ze ustawodawca wprowadzit imperatyw ich zawierania [Koziot, Barwacz,
2016, s. 204-205].

4. Sprawowanie nadzoru wlascicielskiego przez rade
nadzorcza w spotkach komunalnych bedacych podmiotami
wewnetrznymi — zarys metodyki

Przeprowadzone przez autora badania majace na celu uzyskanie infor-
macji niezbednych do opracowania sposobu funkcjonowania rady nad-
zorczej w spotkach komunalnych bedacymi podmiotami wewnetrznymi
obejmowaty wywiady z cztonkami tych rad. Badaniami objeto cztery pod-
mioty spelniajace ww. warunki, dwie spotki zlokalizowane byly w woje-
wddztwie malopolskim, a dwie w podkarpackim. Spolki te prowadzity
dziatalno$¢ objeta zakresem gospodarki komunalnej, a dotyczaca zadan

8 W analizowanych przez autora przypadkach rada nadzorcza uczestniczyta w opraco-
waniu kontraktow, ktore zawieraly rowniez cele spoteczne.
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W obszarze: dostarczania wody i kanalizacji, remontéw droég, odbioru
odpadéw komunalnych oraz transportu publicznego. Wybrane spdtki
posiadaly najdiuzszy czas funkcjonowania jako podmioty wewnetrzne.
Ponadto objete byty réwniez wczesniejsza analiza autora, jako podmioty
komunalne dziatajace na rynku konkurencyjnym. Zaprezentowane ponizej
wyniki badan maja charakter wstepny, stanowigc element nowego projektu
badawczego MWSE w Tarnowie’. Narzedziem badawczym byt kwestiona-
riusz wywiadu, w ktérym okreslono obszary probleméw adekwatnych dla
specyfiki tego typu spotek. Dotyczyly one identyfikacji zaproponowanych
obszaréw problemowych (przedstawionych w czesci 3) oraz wskazanie
nowych, a przede wszystkim przyporzadkowanie do nich wtasciwych
mechanizmow nadzorczych. Tablica 1 prezentuje zestawienie obsza-
row problemowych rad nadzorczych w spétkach bedacych podmiotami
wewnetrznymi wraz z zaproponowanymi odpowiednimi mechanizmami
nadzorczymi.

Tablica 1. Zestawienie zaproponowanych rozwiazan i mechanizméw
nadzorczych

Nowe obszary 7 N hani
problemowe rad aproponowane owe mechanizmy
rozwigzania problemu nadzorcze
nadzorczych
Sposob prowadzenia Wykorzystanie systemu | Procedury dotyczace
kontroli kontroli wewnetrznej JST | kontroli wynikajacej
Z zapisOw ustawy
finanséw publicznych
i dyscypliny budzetowej
Weryfikacja kwoty Znajomos¢ Rachunek kosztow
rekompensaty rachunkowosci
budzetowej i zarzadczej
Kontrola realizacji celéw |Znajomos¢ strategii Strategiczna karta
spotecznych JST zawierajacej cele wynikéw BSC
spoteczne, ktére musza
realizowac spotki
Opracowanie Znajomosc¢ zagadnien Wskaznik rentownosci
kontraktow z zakresu, prawa pracy |ROI
menedzerskich i prawa cywilnego Strategiczna karta
wynikéw BSC

Zrédto: Opracowanie wlasne.

° Projekt realizowany jest w Katedrze Zarzadzania Matopolskiej Wyzszej Szkoty Ekono-
micznej w Tarnowie pt. ,Metody oceny efektywnosci instrumentéw nadzorczych w spot-
kach komunalnych”.
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Przedstawione powyzej efekty przeprowadzonych rozméw uzyskane
zostaly przy jednomyslnej akceptacji wszystkich cztonkow rad nadzor-
czych badanych spotek. W dwéch przypadkach zasygnalizowano jednak
problem opracowania na poziomie komorki nadzoru wiascicielskiego JST
modelu biznesu'. Stanowi on wiec swoiste narzedzie zarzadzania, ktore
pozwala spolce realizowac efektywnie przyjeta strategie zarzadzania. Ma
to szczegolne znaczenie dla spotek komunalnych bedacych podmiotami
wewnetrznymi, dla ktorych ich status jest w pewnym stopniu novum.
Stosowane sa bowiem w nich inne kryteria oceny efektywnosci funkcjo-
nowania, poprzez miedzy innymi brak konkurencyjnos$ci. Problematyka
modelu biznesu zostata poruszona w spdtkach o najdtuzszym stazu jako
podmioty wewnetrzne, bedac efektem poszukiwania skutecznych mecha-
nizmow nadzorczych. Zaproponowanym narzedziem wg opinii respon-
dentoéw byta analiza wartosci dodanej, uwzgledniajaca poziom wynagro-
dzen i nadwyzke spoteczna. Eksponuje ona bowiem czynniki istotne dla
spotecznosci lokalnej zawarte w strategii rozwoju.

Z uwagina ograniczenia niniejszego artykulu zaprezentowano jedynie
synteze tych badan. Pozwolily one jednak na potwierdzenie zidentyfiko-
wanej wczesniej problematyki funkcjonowania tych rad nadzorczych oraz
wskazaly mozliwe do zastosowania mechanizmy nadzorcze. Kontynuacja
tych badan pozwoli na identyfikacje réznicy pomiedzy dotychczasowym
modelem nadzoru nad spétkami komunalnymi a modelem nadzoru nad
spotkami bedacymi podmiotami wewnetrznymi. W konsekwencji zaowo-
cuje to stworzeniem docelowego modelu nadzoru nad tymi specyficznymi
spotkami.

Zakonczenie

Przedstawione wyniki badan potwierdzaja specyfike i problemy spra-
wowania nadzoru wiascicielskiego w tego typu spotkach. Z uwagi na
stosunkowo krotki okres funkcjonowania tych podmiotéw w Polsce brak
jest dogtebnych badan dotyczacych tej tematyki. Przeprowadzone bada-
nia maja charakter wstepny, ktorych celem bedzie opracowanie narze-
dzia diagnostycznego, umozliwiajacego zgodnie z zalozeniami projektu
badawczego dokonanie identyfikacji, a nastepnie oceny efektywnosci
instrumentdw nadzorczych w tego typu spotkach. Efektem koncowym
bedzie natomiast opracowanie szczegdtowych zasad i modelu nadzoru nad
spotkami komunalnymi bedacymi podmiotami wewnetrznymi. Wskazane

10" Model biznesu to narzedzie zawierajace pewien zestaw elementéw i relacji miedzy nimi,
w sposob schematyczny przedstawiajacy pomyst na biznes. Obejmuje on swym zakresem
zaréwno strategiczny, a takze operacyjny poziom zarzadzania, odzwierciedlajgc statyczny
i funkcjonalny charakter zarzadzania przedsiebiorstwem. Problematyka ta zostata szcze-
goétowo omoéwiona w pracy autora [Barwacz, 2016, s. 44-48].
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przez respondentéw problemy swiadcza o koniecznos$ci zmiany sposobu
sprawowania nadzoru w tych spdtkach, poprzez usprawnienie istniejacych
i wprowadzenie nowych mechanizméw nadzorczych. Rada nadzorcza
odgrywa w tym procesie istotna role, gdyz skutecznosc jej funkcjonowania
stanowi fundamentalny obszar nadzoru wlascicielskiego. Potwierdzona
badaniami specyfika tegoz nadzoru wymaga poszerzenia ptaszczyzny
wspotdziatanie rady nadzorczej z zarzadem, wychodzac poza sfere zastrze-
zonga dla funkgji nadzorczo-kontrolnych. Stawia to spore wymagania przed
czlonkami rad nadzorczych i zmusza do wzrostu kompetengji jej cztonkéw.
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Streszczenie

W artykule zaprezentowano specyfike nadzoru wtascicielskiego spdtek
komunalnych bedacych podmiotami wewnetrznymi, tj. specyfike funkcjonowania
rad nadzorczych w tych spétkach. W pierwszej czesci artykutu przedstawiono
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doktadnie specyfike tego typu spétek oraz specyfike funkcjonowania ich rad
nadzorczych. Materiat empiryczny do analizy uzyskano na podstawie wywiadéw
przeprowadzonych z cztonkami rad nadzorczych. Narzedziem badawczym byt
kwestionariusz wywiadu, w ktérym postawiono problemy badawcze. Przepro-
wadzone badania mialy charakter pilotazowy dotyczacy szeroko zakrojonych
badan nt. funkcjonowania rad nadzorczych w tych spétkach. Efektem koricowym
prowadzonych badan bedzie opracowanie szczegétowych zasad i modelu nadzoru
nad spotkami komunalnymi bedacymi podmiotami wewnetrznymi.

Stowa kluczowe
spotka komunalna, podmiot wewnetrzny, mechanizmy nadzorcze, jednostka
samorzadu terytorialnego

Functioning of supervisory boards in municipal companies of internal
subjects status (Summary)

In the article one presented the specificity of the owner’s supervision of munic-
ipal companies being internal subjects. The purpose the article is the introduction
of the specificity of functioning of supervisory boards in these companies. In
the first part of the article one introduced a characterization of companies of this
type and specificity of supervisory boards. Empirical material for analysis was
obtained based on interviews conducted with members of supervisory boards.
A questionnaire of the interview, in which research problems were put, was
a research tool. Conducted examinations were preliminary and were concerned
with functioning of supervisory boards in these companies. Drawing up detailed
principles and the model of the supervision of council companies being internal
subjects will be a final effect of the conducted examinations.
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municipal company, internal subject, supervisory mechanisms, local government



