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Abstrakt

Przedmiot badan: W artykule zaprezentowano problematyke nadzoru wtascicielskiego specjal-
nych spotek komunalnych w konteks$cie wyzwan stawianych przed zarzadami i radg nadzorcza.
Przedstawiono w nim nowe narzg¢dzie nadzorcze, oparte na idei karty wynikow, ktorej pilotazo-
wego wdrozenia dokonano sukcesywnie w czterech tego typu spotkach.

Cel badawczy: Celem artykutu jest przedstawienie mozliwos$ci zastosowania nowego narzedzia
nadzorczego opartego na idei karty wynikow, ktorego pilotazowego wdrozenia dokonano sukce-
sywnie w czterech spotkach specjalnych. W artykule przyjeto hipoteze, iz wykorzystanie karty
wynikow jako narzedzia nadzorczego stanowi nowy mechanizm nadzorczy, bedacy istotng deter-
minantg sfery zmian i rozwoju koncepcji systemu nadzoru wtascicielskiego tych spotek. Artykut
zawiera ponadto przeglad dotychczas stosowanych mechanizméw nadzorczych w spotkach ko-
munalnych oraz model struktury nadzorczej specjalnych spotek komunalnych.

Metoda badawcza: Zastosowane metody badawcze to: analiza literatury, analiza dotychczaso-
wych wynikow badan wlasnych oraz case study czterech implementacji karty wynikéw nadzoru
wiascicielskiego w badanych spotkach.

Whioski: Konkluzja niniejszego artykutu jest imperatyw ciaglego monitoringu i doskonalenia efek-
tow stosowania karty wynikow jako narzedzia nadzorczego w specjalnych spotkach komunalnych.
Stowa kluczowe: specjalna spotka komunalna, podmiot wewnetrzny, mechanizmy i narzedzia
nadzorcze, karta wynikow.

Klasyfikacja JEL: G23, G30, G38

1. Wstep

Popularna w ostatnich latach forma organizacyjno-prawna spotek komunal-
nych, majacych status podmiotu wewnetrznego, wymusita zmiang systemu
nadzoru wilascicielskiego sprawowanego przez Jednostke Samorzadu Teryto-
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rialnego (JST)'. Forma ta znana jest w prawie Unii Europejskiej od wielu
lat 1 zostata opisana w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Euro-
pejskiej jeszcze w latach dziewigcdziesigtych ubiegtego wieku. Wynikato to
z potrzeby opracowania przestanek pozwalajacych na rezygnacje ze stosowa-
nia przepisow dotyczacych trybu zamowien publicznych w celu umozliwienia
udzielania zamowien podmiotom zaleznym przez podmioty dominujace, tzw.
zamowien in-house’. Istotne stajg si¢ wigc problemy sprawowania nadzoru
wlascicielskiego, a szczegodlnie funkcjonowania rad nadzorczych tego typu
spotek. Wymaga to bowiem zastosowania specjalnego podejscia, uwzglednia-
jacego specyfike tych podmiotow, a mianowicie: wylaczenia procedury kon-
kurencyjnej przy udzielaniu zamowien, pobierania rekompensaty za $wiad-
czone ustugi® czy realizacji celow spolecznych. Powoduje to specyficzng
alokacj¢ zasobow, opartg bardziej na decyzjach o charakterze politycznym,
anie na decyzjach adekwatnych dla podmiotow rynkowych. Forma ta zyskata
obecnie duze znaczenie w zakresie organizacji przez samorzady gospodar-
ki komunalnej. Efektem tego jest wzmocnienie pozycji podmiotow gospo-
darczych z udzialem samorzadoéw lokalnych poprzez powierzanie spotkom
ze stuprocentowym udziatem JST realizacji zadan na podstawie zamowienia
in-house. Przepisy te, cho¢ formalnie zgodne z ustawodawstwem Unii Eu-
ropejskiej, nasuwaja w kregach liberalnych szereg watpliwosci 1 wywotuja
wiele emocji. Z uwagi na powyzsza specyfike organizacyjng i funkcjonalna
tych spolek w praktyce stosowany jest termin ,,specjalna spotka komunalna”.
Wspomniane spotki sg szczegdlnie narazone na zarzuty nieuczciwej konku-
rencji czy pobierania pomocy publicznej w formie rekompensaty. Dlatego
tez model nadzoru wtascicielskiego tych przedsigbiorstw, bedacy wynikiem
uwarunkowan prawno-ckonomicznych otoczenia gospodarki komunalnej, stat

Podmiot wewngtrzny to odrgbna prawnie jednostka podlegajaca kontroli wlasciwego organu
lokalnego, analogicznej do kontroli, jakg sprawuja one nad wlasnymi stuzbami (Rozporzadze-
nie WE nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2007 r.). Ta
bardzo ogélna definicja wynika z tego, Ze przepisy rozporzadzenia sg bezposrednio stosowa-
ne przez kraje cztonkowskie, a w tych funkcjonuja jednostki w réznych formach prawnych.
W zwiazku z tym w kazdym panstwie przywotana definicja powinna zosta¢ dostosowana do
obowigzujacego krajowego porzadku prawnego.

Zamowienie in-house dotyczy udzielenia zaméwienia z wolnej reki przez JST spotkom ko-
munalnym bgdacym podmiotami wewnetrznymi (Ustawa dnia 29 stycznia 2004 r. o prawie
zamowien publicznych (Dz.U. z 2018 r., poz. 1986, art. 67)).

Wsparcie finansowe ze strony organdéw publicznych, w przypadku gdy przychody z tytutu
$wiadczenia tych ustug nie pozwalaja na pokrycie kosztow zwigzanych z wywigzywaniem si¢
ze zobowigzan z tytutu ich §wiadczenia.
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si¢ obiektem zainteresowania zarowno teoretykow, jak i praktykow z zakresu
nadzoru wlascicielskiego oraz samorzadow lokalnych.

Celem artykutu jest przedstawienie mozliwos$ci zastosowania nowego na-
rzedzia nadzorczego, opartego na idei karty wynikow, ktorego pilotazowego
wdrozenia dokonano sukcesywnie w czterech spotkach specjalnych. W artykule
przyjeto hipoteze, iz opracowana na potrzeby prowadzonego postgpowania ba-
dawczego karta wynikow stanowi nowe narzedzie nadzorcze, bedace istotng de-
terminantg sfery zmian i rozwoju koncepcji systemu nadzoru witascicielskiego
specjalnych spotek komunalnych®. Hipoteze te przyjeto na podstawie przegladu
literatury dotyczacej kwestii efektywnosci mechanizmow nadzorczych moga-
cych znalez¢ zastosowanie w spotkach komunalnych oraz wlasnych do$wiad-
czen autora’. Zastosowane metody badawcze to: analiza literatury, analiza do-
tychczasowych wynikow badan wilasnych oraz case study implementacji karty
wynikow nadzoru wiascicielskiego w czterech badanych spotkach.

2. Zmiany i problemy wspoétczesnego sektora komunalnego

Wspolczesnie gospodarka komunalna stanowi podstawowg sfere dziatania
i gtéwna misj¢ samorzadu terytorialnego, a wigkszo$¢ tych zadan jest realizo-
wana za posrednictwem spotek prawa handlowego. Powoduje to z jednej strony
postrzeganie jednostki samorzadu terytorialnego jako przedsiebiorcy, ktory ukie-
runkowany jest na osiggnigcie celéw ekonomicznych, z drugiej zas jako repre-
zentanta spotecznosci lokalnej, nastawionego na cele spoteczne. Przedstawiony
dualizm stanowi istot¢ problematyki sprawowania nadzoru wiascicielskiego sa-
morzadu lokalnego nad spotkami komunalnymi, rozumianego jako wewnetrz-
nie spojny uktad instytucji i odpowiadajacych im mechanizméw nadzoru nad
przedsigbiorstwem, wykorzystywanych przez wlascicieli kapitatu i interesariu-
szy®. W takim ujeciu nadzor wihascicielski pojmowany jest jako instytucja eko-
nomiczno-prawna kontrolujaca proces zarzadzania i proces dostosowywania si¢

4 Przez system nadzoru korporacyjnego rozumie¢ nalezy wewnetrznie spojny uktad instytucji

i odpowiadajacych im mechanizméw nadzoru nad przedsigbiorstwem, wykorzystywanych
przez wiascicieli kapitatu 1 interesariuszy. Natomiast mechanizmy nadzorcze to sposoby po-
stepowania wynikajace z wptywu instytucji nadzorczych na przedsigbiorstwo.
5 Klasyfikacj¢ tych mechanizméw mozna znalez¢ w ksiazce L. Koziol, K. Barwacz, Problemy
tadu korporacyjnego sektora przedsigbiorstw komunalnych, Matopolska Wyzsza Szkota Eko-
nomiczna, Tarnow 2016, s. 169—186.
Problematyka ta jest szeroko omowiona w publikacji L. Koziol, K. Barwacz, Problemy tadu
korporacyjnego..., s. 146—156.
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do zmian w otoczeniu. Sprawowanie efektywnego nadzoru nad spoétkami komu-
nalnymi, z uwagi na konieczno$¢ realizowania rownoczesnie celow spolecznych
i ekonomicznych, stanowi wyzwanie dla organéw nadzorczych.

Funkcjonowanie JST w obszarze realizacji zadan wlasnych i zleconych
ma niezaprzeczalnie znamiona dzialalnosci gospodarczej, aczkolwiek pojecie
uzytecznosci publicznej powoduje, ze podmioty te nie sa nastawione na zysk.
Motyw zarobkowy zostat bowiem zastgpiony motywem racjonalnego gospoda-
rowania. Rozumiane jest ono jako zamiar uzyskania maksymalnego efektu przy
danym naktadzie (efektywnosc¢) lub jako zamiar minimalizacji zuzycia srodkow
dla osiagniecia wyznaczonego celu (sprawnosc)’. Efektem tego jest przedktada-
nie przez JST aspektow spotecznych nad aspekty ekonomiczne. Implikuje to sze-
reg problemow szczegolnie w obszarze zarzadzania i nadzoru tych podmiotow.

Istniejaca wcigz dodatnia dynamika przeksztatlcen wiasnosciowych w pol-
skich samorzadach spowodowana jest szeregiem czynnikow. Niemniej kilka znich
o znaczeniu globalnym ma spore znaczenie. Dotyczy to takich kwestii, jak: przyj-
mowanie rozwigzan generujgcych dodatkowe koszty dla samorzadoéw (np. poda-
tek VAT), podniesienie ptacy minimalnej, kolejne zadania zlecone przez rzad bez
wystarczajacych pieniedzy lub konieczno$¢ szukania dodatkowych srodkéw na
realizacj¢ projektow unijnych. Ponadto mozliwos¢ skorzystania ze srodkow bu-
dzetu UE na lata 2014-2020 powoduje, ze istotne dla wladz samorzadowych jest
utrzymywanie poziomu zadtuzenia na poziomie umozliwiajacym wspotinanso-
wanie projektow rozwojowych z udziatem finansowania zewnetrznego.

W ostatnich latach, zwlaszcza w okresie przedwyborczym, zaobserwo-
wac mozna szereg przypadkow $wiadczenia ustug komunalnych ponizej ich
kosztow, z wykorzystaniem wlasnych jednostek organizacyjnych. Szczegdlnie
spotki komunalne, ktore stanowig jedna z najpopularniejszych form samorza-
dowych jednostek organizacyjnych, stuzacych wykonywaniu zadan JST, nara-
zone sg na pokus¢ nadmiernego zadtuzania, prowadzacego do zaburzen w ich
funkcjonowaniu. Stosowne umowy przewiduja podnoszenie przez JST kapita-
hu spotki komunalnej w terminach umozliwiajacych obstuge kredytu. Rozmiar
przysztego podwyzszenia kapitatu moze by¢ uzalezniony od wartosci zobowia-
zan spotki koniecznych do splaty lub od osigganych przez nig wynikoéw finanso-
wych. W przypadku tym JST zobowigzuje si¢ do podwyzszenia kapitatu spotki,
gdy samodzielnie nie moglaby obstugiwac kredytu.

Ponadto w ostatnich latach dokonano réwniez stosownych zmian w Ko-
deksie spotek handlowych, gdzie w art. 151 zapisano, iz spotka z 0.0. moze by¢

7 Problematyka ta jest szeroko omdéwiona w publikacji L. Koziol, K. Barwacz, Problemy tadu

korporacyjnego..., s. 123-129.
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utworzona w kazdym celu dozwolonym przez prawo, ktory moze mie¢ zarowno
charakter zarobkowy, jak rowniez niezarobkowy (not for profit) czy niegospo-
darczy (non profit). Powyzsze przepisy dopuszczajg zatem cele niezarobkowe
spotek z ograniczona odpowiedzialno$cig. Natomiast fakt intencji przeksztat-
cenia jednostki organizacyjnej sektora finansow publicznych w spotke prawa
handlowego winien by¢ wyrazem m.in. zwigkszenia autonomii jednostki, opty-
malizacji kosztow, motywacji do poszukiwania dodatkowych mozliwosci na
rynku, rozszerzenia zakresu dziatalnos$ci poza teren JST, a takze poza zadania
o charakterze uzytecznos$ci publiczne;j.

Ostatnig kwestig, dotyczaca dominacji aspektow spolecznych nad ekono-
micznymi jest wzmacnianie w ostatnich latach (od 2013 r.) pozycji podmiotéw
gospodarczych z udziatlem samorzadow lokalnych, poprzez powierzanie spétkom
ze 100% udziatem JST realizacji zadan na podstawie tzw. zamowienia in-house.

Reasumujac, przedstawiona powyzej synteza zagadnien dotyczacych realiza-
cji ustug komunalnych, charakteru JST jako podmiotu odpowiedzialnego za ich
realizacjg, specyfiki tych ustug (dominacja aspektow spotecznych nad ekonomicz-
nymi), obecnych uwarunkowan prawno-ekonomiczno-spotecznych (a niekiedy
i politycznych) — ukazuje ztozonos$¢ tej problematyki. Powoduja one konieczno$¢
zmiany sposobu sprawowania nadzoru wiascicielskiego spotek komunalnych
uwzgledniajacych powyzsze zagadnienia. Problem ten od wielu lat znajduje swo-
je miejsce w teorii zarzadzania w podejsciu pluralistycznym, w ktorym przedsig-
biorstwo jest traktowane jako instytucja spoteczna, poswigcajaca czgs¢ zyskow na
rzecz realizacji celow spotecznych®. Niestety, podejscie to nie znalazto whasciwej
implementacji do nadzoru wiascicielskiego w sektorze komunalnym.

3. Przeglad stosowanych mechanizméw w nadzorze wtascicielskim spotek
komunalnych o statusie podmiotu wewnetrznego

Prowadzone przez autora od lat badania na temat efektywno$ci mechanizmow
nadzorczych spétek komunalnych zaowocowaty opracowaniem modelu struk-
tury nadzorczej dla tego typu spétek. W badaniach prowadzonych przez autora
na potrzeby opracowania struktury nadzorczej spétek komunalnych przyjeto
nastepujacy porzadek terminologiczny®:

8 M. Jerzemowska, Nadzor korporacyjny, PWE, Warszawa 2002, s. 25-27.

Temat ten jest szeroko opisany we wezesniejszych pracach autora oraz w publikacji L. Koziot,
K. Barwacz, Problemy tadu korporacyjnego... .
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1. Na potrzeby nadzoru pojecie instytucji miesci si¢ w szeroko rozumianym
pojeciu instytucji zarzadzania definiowanej jako: instytucje decyzyjne, cia-
fa opiniodawczo-doradcze i jednostki ekonomiczno-zarzadcze.

2. Mechanizmy nadzorcze to sposoby postgpowania wynikajace z wptywu in-
stytucji nadzorczych na przedsigbiorstwo. Z uwagi na podmiot sprawujacy
nadzor dzielimy je na wewngtrzne i zewnetrzne. Do mechanizmow we-
wnetrznych mozna zaliczy¢ kontrakty zawierane przez menedzerow z wia-
$cicielami, sposoby wywierania wptywu na zarzad przez rad¢ nadzorcza,
sposoby partycypacji pracownikow czy wptyw struktury wlasnosci. Nato-
miast mechanizmy zewngetrzne sg zwigzane z wptywem wywieranym na
przedsigbiorstwo przede wszystkim przez rynek kapitatowy, rynek kontroli
przedsigbiorstw, rynek produktow, rynek talentow menedzerskich.

Struktura nadzorcza to potaczone mechanizmy i instytucje nadzorcze.

4. System nadzorczy to funkcjonujaca struktura nadzorcza wraz otoczeniem
prawnym i kulturowym.

98]

WYKRES 1: Struktura nadzorcza tradycyjnej spotki kapitatowej sektora przedsigbiorstw
komunalnych z udziatem JST

Instytucje i mechanizmy I Wyborcy organéw JST | Instytucje i mechanizmy
wewnetrzne zewnetrzne
'3 v
Rada JST ]_ ‘
""" g Prezydent, Burmistrz,
Wojt
\ 4
Zgromadzenie Regulacyjno-kontrolna
Akcjonariuszy rola panstwa
¢ (Ustawa o gospodarce
A komunalnej i inne
Biuro Nadzoru ]- - )l Rada Nadzorcza I ustawy branzowe)
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Kodeksy prawa (KSH,
Jednostki organizacyjne JST KC, KPA, KK)
Audyt wewngtrzny JST =T Zarzad
H Dyrektywy UE
System controllingu JST A
i 1
: Kodeksy dobrych
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System motywowania ! prakiyk
i kontrakty - A Kultura narodowa
Pracownicy

Z 16 dto: opracowanie wlasne.
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Powyzszy rysunek prezentuje typowa dla tradycyjnej spotki komunalne;j
strukture organizacyjng, z uwzglednieniem instytucji i mechanizméw nadzor-
czych charakterystycznych dla tego sektora. Problematyka nadzoru wlasciciel-
skiego sprowadzata si¢ wowczas glownie do badania nadzoru instytucjonalne-
go wykorzystujagcego mechanizmy wewnetrzne oraz specjalistyczne narzedzia
nadzorcze'’. Praktycznie nadzor ten realizowany byt przez'':

1. Kontrolg dziatan zarzadu spotki komunalnej, m.in. przez poszerzenie systemu
controllingu, ze zwroceniem szczegdlnej uwagi na rozbudowe takich narze-
dzi, jak: budzetowanie, sprawozdawczos¢, rozwoj struktur organizacyjnych.

2. Tworzenie instytucji nadzorczych w postaci: rad nadzorczych, dodatko-
wych poziomow zarzadzania, rad programowych i doradczych itp.

3. Sporzadzenie kontraktu dotyczacego rezultatow dziatalnosci, ktore oparte
bylyby na efektach powigzanych z systemem bodzcow. Powyzszy problem
byt rozwigzany na plaszczyznie proefektywnosciowych kontraktow.
Wykres 2 prezentuje hierarchi¢ mechanizmoéw nadzoru wiascicielskiego

spotek komunalnych, bedaca efektem prowadzonych wowczas badan.

WYKRES 2: Piramida hierarchii mechanizmow nadzoru wiascicielskiego spotek sektora
komunalnego

Mechanizmy
o wysokiej efektywnosci

audyt
controlling

sposoby motywacji

stopien koncentracji wlasnosci

A

Mechanizmy BSC

o sredniej efektywnosci ASC
‘ partycypacja pracownikow
Mechanizmy sposob pracy rady nadzorczej

o niskiej efektywnosci,

Zr6dto: opracowanie wilasne.

Narzedzie nadzorcze to indywidualny dla konkretnego podmiotu lub grupy podmiotow me-
chanizm nadzorczy wykorzystywany przez rad¢ nadzorcza.

Typologia i klasyfikacja mechanizméw instytucji nadzorczych zostala szeroko opisana
w ksiazce L. Koziol, K. Barwacz, Problemy tadu korporacyjnego..., s. 87-117.
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Prowadzone w ostatnim czasie (2016-2019) przez autora badania mialy na
celu uzyskanie informacji niezb¢dnych do opracowania sposobu funkcjonowa-
nia rady nadzorczej w specjalnych spotkach komunalnych. Obejmowaty one
wywiady z czlonkami tych rad. Badaniami obj¢to cztery podmioty spetniajace
w/w warunki. Dwie spoiki zlokalizowane byly w wojewo6dztwie matopolskim,
a dwie w podkarpackim. Prowadzity one dzialalno$¢ objeta zakresem gospodar-
ki komunalnej, dotyczaca zadan w obszarze: dostarczania wody i kanalizacji,
remontow drog, odbioru odpadéow komunalnych oraz transportu publicznego.
Spotki te posiadaty najdtuzszy czas funkcjonowania jako specjalne spotki ko-
munalne. Ponadto objete byly rowniez wczesniejszg analizg autora jako spotki
komunalne dziatajgce na rynku konkurencyjnym.

Zaprezentowane ponizej wyniki badan sg efektem postgpowania badaw-
czego o charakterze pilotazowym i1 wymagaja przeprowadzenia dalszego po-
stepowania badawczego na wigkszej probie. Narzedziem badawczym byt kwe-
stionariusz wywiadu, w ktorym okreslono obszary probleméw adekwatnych
dla specyfiki tego typu spotek. Dotyczyly one identyfikacji zaproponowanych
obszarow problemowych oraz wskazania nowych, a przede wszystkim przy-
porzadkowanie do nich wlasciwych mechanizméw nadzorczych, a nastgpnie
specjalistycznych narzedzi nadzorczych dla badanych spotek.

Tabela ponizej prezentuje zestawienie obszaréw problemowych rad nad-
zorczych w specjalnych spotkach komunalnych, wraz z zaproponowanymi
rozwigzaniami i adekwatnymi mechanizmami nadzorczymi. Zaistnienie tych
obszarow, na ktore respondenci zwrocili szczegdlng uwagg, jest efektem prze-
prowadzonych wywiadow.

TABELA 1: Zestawienie nowych obszarow problemowych i mechanizmow nadzorczych

Nowe obszary problemowe

Zaproponowane rozwigzania

Nowe mechanizmy nadzorcze

rad nadzorczych problemu
1 2 3
Sposob prowadzenia — Wykorzystanie systemu — Procedury dotyczace

rekompensaty

budzetowe;j i zarzadczej

kontroli kontroli wewnegtrznej JST kontroli wynikajacej
z zapisOw ustawy finansow
publicznych
— idyscypliny budzetowej
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1 2 3

Kontrola realizacji celow — Znajomosc¢ strategii JST — Strategiczna karta wynikoéw
spotecznych zawierajacej cele spoteczne, BSC

ktére musza realizowac — Zroéwnowazona karta

spotki odpowiedzialnosci ASC
Opracowanie kontraktéw |- Znajomo$¢ zagadnien — Wskaznik rentownosci ROI
menedzerskich — z zakresu prawa pracy — Karta wynikow nadzoru

i prawa cywilnego korporacyjnego Corporate

Governance Scorecard (CGS)

Z 16 dto: opracowanie wilasne.

Przedstawione powyzej problemy sg efektem jednomyslnosci wszystkich
cztonkéw rad nadzorczych badanych spotek. W dwoch przypadkach zasygna-
lizowano ponadto problem opracowania modelu biznesu na poziomie komorki
nadzoru wlascicielskiego JST. Stanowi on swoiste narzedzie zarzadzania, kto-
re pozwala spolce efektywnie realizowac przyjetg strategi¢'?. Dla specjalnych
spotek komunalnych ma to szczegdlne znaczenie z uwagi na ich specyfike'®.
Generalnie rzecz ujmujac, problem ten ma charakter ponadsektorowy, gdyz
kwestie dotyczace wspolpracy rad nadzorczych z zarzadami spolek stanowia
wspotczesnie wazny obszar badawczy'®. Pojawienie si¢ problematyki opraco-
wania modelu biznesu w tego typu podmiotach ukazuje dobitnie na specyfike
sprawowania nadzoru wiascicielskiego w tych spotkach. Z uwagi na stosunko-
wo krotki okres funkcjonowania tych podmiotow w Polsce, brakuje dogtebnych
analiz dotyczacych tej tematyki.

Przeprowadzone przez autora badania majg charakter wstepny, a ich ce-
lem bedzie opracowanie narzedzia diagnostycznego, umozliwiajacego dokona-
nia identyfikacji, a nastepnie oceny efektywnosci mechanizmow nadzorczych
w tego typu spotkach. Rysunek ponizej prezentuje efekt tych badan, czyli
wstepny model struktury nadzorczej specjalnych spotek komunalnych.

12 J. Jezak, £ad korporacyjny. Doswiadczenia swiatowe oraz kierunki rozwojowe, C.H. Beck,

Warszawa 2010, s. 212.

Tematyka ta zostata szeroko opisana w artykule K. Barwacz, Osobliwosci nadzoru wiasci-
cielskiego w spotkach komunalnych — problematyka modelu biznesu, Problems of Economics
and Law, Wydawnictwo Instytutu Administracyjno-Ekonomicznego Panstwowej Wyzszej
Szkoty Zawodowej w Tarnowie, Tarnéw 2019, s. 1-12.

Interesujace badania dotyczace tych kwestii prezentuje Izabela Kotadkiewicz w artykule
I. Koladkiewicz, Czynniki warunkujqce skutecznosé¢ rad nadzorczych, Problemy Zarzadzania
2014/12(2), Uniwersytet Warszawski, Warszawa, s. 68—87.
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WYKRES 3: Model struktury nadzorczej specjalnej spotki komunalnej

ZGROMADZENIE
Rada IST WSPOLNIKOW

- Controlling
- Rachunek kosztow
| Strategia rozwoju JST |—) RADA NADZORCZA - Karta wynikéw nadzoru
korporacyjnego CGS
Komitet kontroli finansowej - ﬁg?hza wartosci dodanej
wedlug standardew dla - ) )
podmiotéw wewnetrznych - Szﬁiﬂ menedzerski
i procedury rekompensaty = llodel biznesu
- Komorka audytuJST l
- System kontroli -
wevwnetrznej JST "l ZARZAD SPOLKI ]
y
| PRACOWNICY |

Z 16 dto: opracowanie whasne.

Zgodnie z wynikami prowadzonych badan w przedstawionym powyzej mo-
delu uwzgledniono te elementy, na ktore zwrdcili uwage respondenci. Ponadto
zamieszczono w nim juz funkcjonujace i sprawdzone instytucje nadzorcze (rada
JST, audyt wewnetrzny i system kontroli wewnetrznej JST), a takze dodatkowe
specyficzne instytucje sektora komunalnego, istniejace w jego otoczeniu — jak
strategia JST. Coraz czestszym przypadkiem jest ujmowanie w strategii JST
zasad nadzoru wlascicielskiego, co powoduje, ze staje si¢ ona wazng instytu-
cja nadzorcza, pozwalajacg wszystkim interesariuszom tych spdtek na precy-
zyjne definiowanie sposobu sprawowania nadzoru. W modelu tym, oprécz juz
wczesniej stosowanych mechanizmoéw nadzorczych (controlling, kontrakt me-
nedzerski), uwzgledniono nowe mechanizmy nadzorcze. Sa one adekwatne do
petienia przez JST funkcji inwestora instytucjonalnego i dotycza problematy-
ki oczekiwanej stopy zwrotu z takiej inwestycji, z uwzglednieniem aspektow
spolecznych w postaci analizy warto$ci dodanej. Wazna kwestig jest nalezyta
interpretacja terminu ,,tworzenie wartosci dla wlascicieli” majacych status JST.
Odpowiednie zinterpretowanie tego terminu w kontek$cie koniecznosci realiza-
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cji wiazki celow (w tym celow spotecznych) ma spory wplyw na struktur¢ mo-
delu biznesu. Przyjety w ramach wspotpracy rady nadzorczej i zarzadu model
biznesu stanowilby zdaniem respondentow istotny instrument zarzadczy w rea-
lizacji przyjetej strategii funkcjonowania. Powinien on zawierac¢ potencjat obu
organow, bedac zarazem sposobem realizacji strategii, i wykorzystywany bytby
réwniez przez rad¢ nadzorcza do sprawowania efektywnego nadzoru.

Omawiany model struktury nadzorczej ujmuje cato$ciowo problematyke
nadzoru wtascicielskiego specjalnych spotek komunalnych w oparciu o istnieja-
cy porzadek prawny. Obejmuje on elementy charakterystyczne dla tych podmio-
tow w postaci komitetu rady nadzorczej do kontroli finansowej, ze szczegdlnym
wykorzystaniem mechanizmu nadzorczego, jakim jest odpowiedni rachunek
kosztow. Wérdd srodowisk akademickich pojawia si¢ dezyderat zastosowania
modelu monistycznego dla sektora komunalnego z uwagi na konieczno$¢ sta-
lego analizowania przez rad¢ nadzorczg i inne organy nadzoru sytuacji finanso-
wej tych przedsigbiorstw. Struktura taka zapewniataby skuteczniejsza kontrole
organu wykonawczego JST nad tymi spotkami, gdyz konsekwencje nieprze-
strzegania procedur zwigzanych z zamowieniem in-house dotycza bezposrednio
wlasnie tego organu.

4. Analiza przypadku zastosowania karty wynikow
jako narzedzia nadzorczego

Nowatorskim narzedziem nadzorczym dla tego modelu jest karta wynikéw
nadzoru korporacyjnego Corporate Governance Scorecard (CGS). Odgrywa
ona istotng role jako narzedzie rady nadzorczej wykorzystywane do rozliczenia
zarzadoéw z celéw zapisanych w kontraktach menedzerskich. Jej struktura sta-
nowi synteze zroéwnowazonej karty wynikow (BSC)" i zrownowazonej karty
odpowiedzialnosci (ASC)'®. Z uwagi na réoznorodno$¢ celéw zarzadczych za-
pisanych w kontraktach cechuje si¢ jednak znaczng autonomia. Wspodtczesnie
ma ona szczeg6lne znaczenie, gdyz istnieje prawny obowiagzek zawierania kon-
traktow menedzerskich z zarzadzajacymi spotkami komunalnymi. Narzedzie to
jest efektem zardwno wczesniejszych sugestii respondentéw dotyczacych zna-

5 R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna karta wynikéw, Wydawnictwo Naukowe PWN, War-
szawa 2006.
F. Nichols, The accountability scorecard, w: A Framework for Reconciling & Integrating
Stakeholder Needs & Requirements, The Distance Consulting Company, Robbinsville NJ
2000, s. 1-5.
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jomosci i czg$ciowego stosowania kart wynikow BSC czy ASC, jak rowniez
koniecznos$ci znalezienia rozwigzania uwzgledniajacego specyfike specjalnych
spotek komunalnych. Ponizej przedstawiono istote karty wynikow, ktéra zostata
wdrozona w dwoch spotkach o najdluzszym stazu jako specjalnych komunal-
nych, a nastepnie zastosowana do kolejnych dwoch podmiotow, ujetych w ana-

lizach do niniejszego artykutu'’.

WYKRES 4: Schemat karty wynikow dla spotek komunalnych o statusie podmiotu wewnetrznego

/ Obszar relacji spolki \
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zamowienia in house

- Warto$¢ rekompensaty
otrzymywanej z Gminy

- Wykorzystywanie majgtku
Gminy w realizacji
powierzonych zadan
(relacja kosztow
i korzysci)

- Realizacja strategii rozwoju
Gminy i zasad nadzoru

/ Obszar rozwoju \

- Stopien realizacji zadan
powierzonych przez
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i finansowe)

- Stopien dostepnosci

Qlas’cicielskiego )

[ Obszar dzialalno$ci \

operacyjnej

- Analiza produktywnosci
z wykorzystaniem
elementow rachunkowosci
zarzadczej w odniesieniu do
zasobow: rzeczowych,
ludzkich i finansowych

- Poziom kosztow
$wiadczonych ustug

- Innowacyjnos¢

Karta wynikéw
w koncepcji
nadzoru wlascicielskiego
spolek sektora
komunalnego o statusie
podmiotu wewng¢trznego
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N
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Z 16 dto: opracowanie wlasne.
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- Postrzeganie spoiki przez
interesariuszy

- Realizacja koncepcji
Zrdwnowazonego rozwoju

\ /

K. Barwacz, K. Chrabaszcz-Sarad, Karta wynikow nadzoru korporacyjnego jako mecha-

nizm nadzorczy spotek komunalnych o statusie podmiotu wewnetrznego, Zeszyty Naukowe
MWSE w Tarnowie 2019/1, Tarnow, s. 62.
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Z uwagi na specyfike badanych spotek oraz na przeznaczenie tego narzgdzia,
konstrukcja zaprezentowanej karty wynikow oparta jest zar6wno na relacjach
wskaznikow finansowych, jak i niefinansowych (BSC) oraz na relacjach pomig-
dzy przedsigbiorstwem a interesariuszami (ASC). Wyszczegolnione w ten sposob
obszary i ich zrbwnowazenie za pomocg odpowiednich wskaznikéw powoduje
uniwersalnos$¢ tego narzedzia zarowno w obszarze nadzoru, jak i zarzadzania. Ob-
szary te stanowig istot¢ funkcjonowania specjalnych spotek komunalnych.

1. Obszar relacji z Gming, a posrednio z calg spotecznoscia lokalna, jest defi-
niowany celami okre$lajacymi migedzy innymi warto$¢ powierzonych w ra-
mach in-house zadan, z wykorzystaniem posiadanego/przekazanego majat-
ku, a mierzony relacja kosztow i korzysci. Dodatkowo, stopniem realizacji
przyjetej przez Gming strategii i przestrzegania zasad nadzoru wilasciciel-
skiego w niej zawartych'®.

2. Obszar rozwoju jest definiowany poziomem realizacji powierzonych zadan
i ich efektem zaréwno finansowym, jak i niefinansowym (np. nadwyzki
spotecznej) czy efektywnoscig realizowanych inwestycji, w zalezno$ci od
mozliwych zrodet finansowania.

3. Obszar relacji z interesariuszami okresla korzysci jakosciowe zwigzane
z realizacjg powierzonych zadan, w odniesieniu do szerokiego spektrum
oczekiwan poszczegdlnych grup interesariuszy np.: radni, mieszkancy czy
urzednicy. Stanowi on sedno istoty uzytecznosci publicznej, rozumianej
wprost jako maksymalizacja podazy, przy akceptowalnej cenie.

4. Obszar dziatalnosci operacyjnej definiowany jest gtownie przez wskazniki
produktywnosci 1 adekwatne dla specyfiki podmiotu wskazniki z zakresu
rachunkowosci zarzadczej. Ponadto, obszar ten jest dodatkowo okreslany
wskaznikami innowacyjnosci.

Zgodnie z istota kart wynikow dla poszczegdlnych obszarow, stanowigcych
istote problematyki specjalnych spotek komunalnych, opracowano zestaw mierzal-
nych wskaznikow, odpowiadajacych przyjetym celom poszczegdlnych obszardw.

Osobng kwestig, aczkolwiek bardzo istotna, jest dobor celéw zarzadczych
ujetych w kontrakcie menedzerskim. Cele zarzadcze generalnie powinny by¢
przede wszystkim dopasowane do rodzaju prowadzonej przez spotke dziatalno-
$ci. Rownie wazne sg kryteria, takie jak aktualna sytuacja rynkowa i czynniki

18 Tematyka ta zostata obszernie przedstawiona w artykule autora: Strategia jednostki samorzq-

du terytorialnego jako podstawowe narzedzie sprawowania nadzoru wlascicielskiego spotek
komunalnych, w: M. Jerzemowska, K. Stanczak-Strumillto (red.), Wspdlczesne problemy
nadzoru korporacyjnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2015, s. 23-36.
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ekonomiczne wplywajace na efektywne zarzadzanie dang spotka'®. Niemniej
jednak, w przypadku spotek komunalnych o statusie podmiotu wewngtrznego
wazng kwestig jest premiowanie menedzerow aktywnych, skutecznie realizujg-
cych strategi¢ JST. Przyjete mierniki stopnia realizacji celéw organizacji winny
obejmowac zaréwno finansowe i niefinansowe wskazniki.

W spétkach bedacych przedmiotem badania pilotazowego, w ktorych wdro-
zono wspominang karte wynikéw, w kontraktach menedzerskich wpisano cele
zarzadcze charakterystyczne dla podstawowej dziatalnosci tych spotek (odbior
1 przetwarzanie odpadow oraz ustugi zaopatrzenia w wodg i kanalizacj¢). Ponad-
to, celami zarzadczymi byty wskazniki charakterystyczne dla poszczegolnych ob-
szarow kart wynikow. Lacznie mamy 5 celéw zarzadczych zawartych w kontrak-
tach, a monitoringowi przez rad¢ nadzorczg tych spotek podlega 13 wskaznikow
charakterystycznych dla celow zawartych w poszczegolnych obszarach.

5. Zakonczenie

Z uwagi na specyfike specjalnych spotek komunalnych, w ktorych znaczaco
dominujg cele spoleczne nad celami ekonomicznymi, koniecznym jest, dla
wlasciwego sprawowania nadzoru witascicielskiego, poszukiwanie narzedzi za-
pewniajacych jego skutecznos¢. Karta wynikow, z uwagi na jej uniwersalnosé,
w sposob zrownowazony taczy cele spoteczne z ekonomicznymi. Nie umniej-
szajac w zaden sposdb znaczenia wskaznikow finansowych, dopasowuje je do
strategii JST i1 pozwala na monitoring przyje¢tych celéw. Ponadto, monitoring
wskaznikoéw jest pomocny w zarzadzaniu i byl w badanych podmiotach wy-
korzystywany przez kadre zarzadzajaca. Rowniez komoérki nadzoru wiasci-
cielskiego korzystaja dla celow sprawozdawczo-kontrolnych z monitoringu
wybranych wskaznikéw. Zainteresowanie dynamikg zmian poszczegélnych
wskaznikow wykazuje rowniez organ stanowigcy (rada gminy/miasta), wyko-
rzystujac uzyskane informacje do oceny organu wykonawczego (wojta/prezy-
denta). Rok 2019 jest drugim rokiem prowadzonego pilotazu, co juz pozwala
na dokonanie analizy poréwnawczej ich warto$ci, w relacji miesigc do miesig-
ca. Wyniki tych analiz wykazuja dodatnig dynamike monitorowanych wskaz-
nikdow, co w znaczacy sposob poprawilo skuteczno$¢ sprawowanego nadzoru
przez rad¢ nadzorczg tych spotek, a zarzady otrzymaty dodatkowy instrument
do wykorzystania w procesie zarzadzania.

¥ K. Barwacz, K. Chrabgszcz-Sarad, Nadzor wlascicielski spolek komunalnych o statusie

podmiotu wewnetrznego, Wydawnictwo ,,Bernardinum” Sp. z o.0., Pelpin 2018, s. 158-159.
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Kazimierz BARWACZ

THE USE OF THE SCORECARD AS A TOOL OF THE OWNER’S SUPERVISION OF SPECIAL
COUNCIL COMPANIES - RETROSPECTIVE CASE STUDY

Abstract

Background: In the article issues of the owner’s supervision of special council companies in the
context of the challenges faced by the board of directors were presented. A new supervisory tool
based on the idea of the scorecard, for which the implementation was made among four compa-
nies of this type was presented.
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Research purpose: He is a purpose of the article of presenting the possibility of applying the
supervisory new tool based on the idea of the scorecard, which pilot implementation they effected
successively in four special companies. In the article a hypothesis was adopted, that using the
scorecard as the supervisory tool, a supervisory, being new mechanism constitutes the essential
determinant of the sphere of changes and the development of the system specification of the
owner’s supervision of these companies. The article contains the inspection of supervisory me-
chanisms so far applied moreover in council companies and model of the supervisory structure of
special council companies.

Methods: Methodological area includes analysis of literature, of present personal findings and
case study of implementation of the scorecard of the owners supervision in examined companies.
Conclusion: Applied research methods it: analysis of literature, analysis of current own findings
and case study of four implementations of the scorecard of the owner’s supervision in examined
companies.

Keywords: special council company, internal subject, supervisory mechanisms end tools, scorecard.
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