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PROBLEMATYKA SKUTECZNEGO NADZORU
WLASCICIELSKIEGO PRZEDSIEBIORSTW SEKTORA
PUBLICZNEGO W SWIETLE TEORII PRAW WLASNOSCI

Kazimierz Barwacz™

Wprowadzenie.

Zarzadzanie publiczne to dyscyplina naukowa zajmujaca si¢ badaniem
sposobow 1 zakresu harmonizowania dziatan zapewniajacych prawidlowe
wyznaczenie celow organizacji tworzacych sfer¢ publiczna®. Znaczenie tego
rodzaju zarzadzania bedzie oczywiscie rosto, wraz ze ztozonoscia mechanizmow
i struktur organizacyjnych koniecznych do podejmowania i rozwiazywania
aktualnych problemow sfery publicznej. W ostatnich latach obserwujemy
radykalna zmiang sposobu zarzadzania publicznego wynikajaca migdzy innymi
z takich procesow jak; ksztattowanie si¢ gospodarek opartych na wiedzy, rozwoj
technologii informatycznych i telekomunikacyjnych czy globalizacja. Ponadto
zmiana struktury spotecznej, szczegdlnie w wyniku szybkiego wzrostu poziomu
wyksztatcenia, spowodowala wzrost aktywnosci obywateli wobec panstwa,
swiadomych swoich intereso6w, umiejacych skutecznie zabiega¢ o ich realizacjg.
Powyzsze tendencje oraz szereg innych procesow zdaniem badaczy zajmujacych
sie szeroko rozumiana sfera publiczna® przyczynily si¢ do zmian, ktore miaty
miejsce w drugiej potowie XX wieku w organizacji i funkcjonowaniu panstwa,
gospodarki i spoteczenstwa, czyli ogdlnie w modelu tadu spotecznego. Mozna
powiedzie¢, ze zachodzace zmiany prowokuja wystgpowanie kolejnych tendencji
tego typu rowniez w poszczegolnych obszarach sfery publiczne;.

' * Dr inz., Matopolska Wyzsza Szkota Ekonomiczna w Tarnowie.

2 B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne jako dyscyplina naukowa, Zeszyty Naukowe Instytutu
Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagiellonskiego 2005, nr 1 s. 21.

3 Sfera publiczna to forum (wraz z niezbgdna infrastruktura) dla publicznej dyskusji
nad istotnymi dla spotecznos$ci kwestiami. Funkcjonowanie tej sfery wymaga aktywnego udziatu
obywateli, ale i takiego zaprojektowania instytucji panstwowych, ktore uczyni je przejrzystymi dla
opinii publicznej [przypis autora].
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Do kluczowych zjawisk zaliczy¢ mozna decentralizacjg panstwa i rozwoj
samorzadnosci terytorialnej. Wydzielanie si¢ domeny samorzadowej i rzadowej
sprzyja koncentracji dziatan rzadu na kwestiach strategicznych - nadrzednych
i dlugofalowych, co ilustruje stwierdzenie: ,,dobrze rzadzi¢ mozna tylko z da-
leka, ale dobrze administrowa¢ mozna tylko z bliska” [Izdebski, Kulesza, za J.
Hausner 2008, s. 17]. Rozwdj samorzadnosci terytorialnej, polegajacy rowniez
na wylanianiu si¢ kolejnych pozioméw samorzadu, oznacza w konsekwencji
odejscie od hierarchicznego modelu panstwa. Poszczegodlne poziomy samorzadu
nie sa bowiem szczeblami hierarchicznej struktury, lecz autonomicznymi wspol-
notami majacymi osobowos$¢ prawna, wlasne zadania i $rodki ich realizacji oraz
samodzielnie formutujacymi cele rozwoju’.

Rola sektora publicznego i kierunki jego reformowania

Jednym z obszarow sfery publicznej jest sektor publiczny, rozumiany
jako zbidr wszystkich panstwowych i komunalnych oséb prawnych oraz nie
posiadajacych osobowosci prawnej jednostek organizacyjnych podlegtych
organom wladzy publicznej (panstwowym i samorzadowym). Za sektor publiczny
uwaza si¢ wszystkie te jednostki, ktore albo stanowia wtasnos¢ Skarbu Panstwa,
albo samorzadowa, albo panstwowych 0s6b prawnych.

Zakres i wielkos¢ sektora publicznego zaleza od roli panstwa w gospodarce
1 spetnianych przez nie funkcji. Tworzenie przez panstwo tadu instytucjonalno
- prawnego ustanawiajacego reguty funkcjonowania gospodarki i spoteczenstwa
nie jest przedmiotem kontrowersji i jest akceptowane przez przedstawicieli
zarobwno nurtu liberalnego, jak i nurtu interwencjonistycznego w ekonomii.
Dokonujac przegladu literatury dotyczacej roli panstwa w gospodarce mozna
zauwazy¢, ze szczegolne do jej przewarto$ciowania ,,przyczynilty” si¢ kryzysy
gospodarcze, ktore miaty miejsce w ostatnim stuleciu:
o Kryzys lat trzydziestych, ktory doprowadzit do rozwinigcia sig réznorodnych

form interwencji panstwa w gospodarke;

e Zalamanie si¢ w latach osiemdziesiatych modelu panstwa socjalno -
biurokratycznego (interwencjonistycznego), co dotyczylo zarowno
krajow rozwinigtych (z ich modelem panstwa opiekunczego), oraz krajow
rozwijajacych si¢ (odwotujacych si¢ do modelu panstwa rozwojowego,
ktorego misja jest modernizacja gospodarki), jak i krajow socjalistycznych
(gdzie upanstwowienie gospodarki i spoteczenstwa stalo si¢ naczelna zasada
tadu spotecznego). W rezultacie na krétko spopularyzowalo to neoliberalna
ideg panstwa minimum, szybko zakwestionowana jednak przez dos§wiadczenia
krajow  postsocjalistycznych, przechodzacych gleboka transformacije
ustrojowa, oraz azjatycki kryzys finansowy lat dziewigcdziesiatych;

4 J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, Wydawnictwo Naukowe SCHOLAR Warszawa 2008,
s. 16-17.
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e Obecny kryzys gospodarki $wiatowej, spowodowany ogolnoswiatowym
spowolnieniem gospodarczym wywotanym kryzysem finansowym w USA,
w efekcie ktorego nastapita mniejsza produkcja, mniejsza konsumpcja,
mniejsze inwestycje, wigksze bezrobocie. Aktualny kryzys zwrdcit uwage
migdzy innymi na konieczno$¢ korekt w nadzorze korporacyjnym w
kontekscie ochrony interesu akcjonariuszy mniejszo$ciowych, oraz na
skuteczno$¢ nadzoru ze strony regulatora panstwowego.

Analiza powyzszych zdarzen zmusza do zdefiniowania na nowo roli
panstwa w gospodarce i zlokalizowania jej w nieco innym modelu, w ktorym
w funkcjonowaniu nowoczesnych spoteczenstw o demokratycznym ustroju i
gospodarce rynkowej, wystepuje wiele sprzecznosci i strukturalnych problemow.
Ich skuteczne rozwiazywanie jest mozliwe wytacznie na drodze wspotzarzadzania,
zachowujac rownoczes$nie zdolno$¢ do refleksji i inicjowania systemowych
zmian.’

Wybrane aspekty skutecznosci polityki ekonomicznej panstwa w
kontekscie sprawowanego nadzoru wlascicielskiego

U podstaw analizy skuteczno$ci polityki ekonomicznej panstwa lezy
idea, ze jej usprawnienie wymaga uwzglednienia faktu, iz obok niesprawnosci
rynku istnieja takze niesprawnosci polityczne. Proces prowadzenia polityki
ekonomicznej pozostaje pod permanentnym wpltywem wtadzy ustawodawczej,
wiladzy wykonawczej oraz ich agend, ktére moga nie wprowadzaé przyjetej
polityki w zamierzony sposob. Rezultatem takiej sytuacji moze byc¢
nieskorygowanie niesprawnos$ci rynku, ale przeciwnie, wprowadzenie
dodatkowych obciazen — kosztow. Analiza skutecznosci polityki ekonomicznej
doprowadzita do zajgcia nastgpujacego stanowiska; polityke ekonomiczna
nalezy traktowac¢ jako ciagly, niedoskonaty, niekompletny proces, cechujacy si¢
potezna, ale wolng dynamika®. Taki punkt widzenia jest w duzym stopniu zbiezny
ze sposobem analizowania instytucji ekonomicznych, zaproponowanym przez
D. Northa, O. Williamsona i innych przedstawicieli szkoty instytucjonalne;.
Istotne znaczenie w tym procesie ma pojecie kosztow transakcyjnych, ktore
na styku polityki 1 gospodarki sg rozumiane jako przeszkody uniemozliwiajace
okreslenie, monitorowanie i egzekwowanie transakcji gospodarczych. Polityka
kosztow transakcyjnych moze zosta¢ wykorzystana do analizy proceséw

5 Wspolzarzadzanie to instytucjonalna reakcja na niesprawnosci rynku i panstwa oraz proba
wyj$cia poza schemat polegajacy na oscylacyjnym migdzy koordynacja rynkowa a koordynacja
imperatywna [przypis autora na podstawie J. Hausner, 2008, s. 405].

¢ Prekursorem takiego podejscia jest A. K. Dixit, urodzony w 1944 r. w Bombaju (Indie),
naturalizowany w USA, profesor ekonomii na Uniwersytecie w New Jersey, zajmujacy si¢ glownie
skutecznoscia polityki ekonomicznej oraz problemami agencji w sektorze publicznym. [K. Barwacz,
Efektywno$¢ mechanizmoéw nadzoru wiascicielskiego spotek kapitatowych sektora komunalnego,
Praca doktorska Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie 2009, s. 37 - 40].
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politycznych determinujacych skutecznos$¢ polityki ekonomicznej, na zasadzie
analogi do ekonomii kosztow transakcyjnych, w ktorej bada si¢ wptyw kosztow
transakcyjnych na strukture i wyniki dziatania organizacji. Analiza tych zjawisk
doprowadzita A. Dixita do konkluzji dotyczacej znaczenia relacji agencji w
polityce kosztéow transakcyjnych. Na podstawie prowadzonych badan autor
dochodzi do wniosku, ze relacje typu agencji w sektorze publicznym sa duzo
bardziej skomplikowane, poniewaz wystgpuja tam czg¢ste przypadki wspolnej
agencji, a mianowicie’;

e w hierarchii poziomej — rzad, jurysdykcja,

e w hierarchii pionowej — elektorat, polityk, urzednik panstwowy (poziom
centralny, wojewodzki czy lokalny).

e liczne saréwniez przypadki wspolnej agencjina styku politycy lub urzednicy
panstwowi — tzw. prywatny biznes.

Funkcjonowanie sektora publicznego, mimo ze stanowi znaczacy obszar
ekonomii — do niedawna rzadko bylo przedmiotem badan teorii ekonomii.
Uznano bowiem, ze alokacja zasobow w sektorze publicznym bazuje raczej na
decyzjach politycznych, niz na niezaleznych decyzjach wtasciwych podmiotom
rynkowym. Mimo to podjgto probg aby instytucje i przedsigbiorstwa sektora
publicznego opisa¢ za pomoca narzedzia analizy ekonomicznej, jakim jest
model rynku konkurencyjnego. Takie podejscie badawcze wychodzi naprzeciw
zmianom, gtownie za sprawa polityki i praktyki gospodarczej stwarzajacym nowe
warunki funkcjonowania wielu branz sektora publicznego - odznaczajacym sig
silna tendencja do komercjalizacji i urynkowienia tej dziatalnosci.

Z uwagi na ograniczenia wynikajace z ram niniejszego artykutu,
dokonujac tylko cze$ciowej analizy probleméw nadzoru korporacyjnego w
kontekscie nadzoru wiascicielskiego sektora publicznego, szczegdlny nacisk
polozono na problem wladzy ekonomicznej w przedsigbiorstwie. Powolujac sig
na definicje klasykéw nauk o zarzadzaniu w zakresie teorii przedsigbiorstwa
termin wtadzy ekonomicznej mozna rozumie¢ réznie w zaleznos$ci od przyjetej
koncepcji funkcjonowania przedsigbiorstwa.

7 A. Dixit, H. Jensen, Common Agency with Rational Expectations: Theory and Application
to a Monetary Union, ,,Economic Journal, Royal Economic Society”, vol. 113(489), 2003, s. 539-
549.
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Tabela nr 1. Znaczenie wladzy ekonomicznej w wybranych koncepcjach funkcjonowania

przedsigbiorstwa

Koncepcja funkcjo-
nowania przedsig-
biorstwa

Wyjasnienie znaczenia wladzy ekonomicznej

Teoria kosztow
transakcyjnych
(R. Coase)

Wtadza ekonomiczna to mechanizm koordynujacy dziatania gospodarcze
w ramach firmy, co odr6znia ja od rynku. Moze by¢ rozumiana rowniez ja-
ko prawo do udziatu w nadwyzce generowanej przez organizacje. Zrodiem
wiadzy dla danej osoby sa wartosciowe dla procesu produkcji zasoby, jakich
osoba ta dostarcza. Wtadza to prawo kontroli zasobow ponad uprawnieniami
wynikajacymi z kontraktu rynkowego. Zasoby te to nie tylko fizyczne akty-
wa, to rOwniez umiejgtnoscei, strategie, kapitat ludzki.

Teoria praw wta-
snosci

(A. Alchian,

H. Demsetz)

Wtadza ekonomiczna to rezydualne prawa kontroli nad kluczowymi zaso-
bami. Stuzy jako bodziec do podejmowania specyficznych inwestycji i do
ich ochrony. Dlatego tez, wlasno$¢ powinna by¢ w rekach oséb dokonuja-
cych specyficznych inwestycji, posiadanie rezydualnych praw kontroli jest
najlepszym bodzcem pobudzajacym specyficzne inwestycje, a granice firmy
wyznaczane sg przez zakres wtasnosci rzeczowych aktywow.

Kosztow transakcji
specyficznymi ak-
tywami

(O. E. Williamson)

Wychodzac z koncepcji kosztow transakcji specyficznymi aktywami, twor-
cy tej teorii proponuja niekontraktowy mechanizm alokacji wtadzy, pole-
gajacy na uprzywilejowanym dostgpie w ramach organizacji do wartoscio-
wych zasobow. Nadwyzka osiagana na podstawie takiego dostgpu jest w
wigkszosci przypadkow bardziej uzalezniona od dokonania specyficznych
inwestycji niz nadwyzka wynikajaca z whasnosci. Dostep moze by¢ lepszym
od wlasnoéci mechanizmem motywacyjnym. Przedsigbiorstwo moze by¢
zdefiniowane w kategoriach unikatowych aktywow i ludzi majacych dostgp
do tych aktywow. W przypadku firm o duzym udziale kapitalu ludzkiego,
ktory jest kluczowy dla produkcji, znaczna cze$¢ wladzy nie znajduje si¢ w
rekach legalnych wtascicieli.

Niekompletnych
kontraktow
(O. Hart)

Wtadza, jaka dysponuja podmioty, zalezy od zakresu praw, jakie posiadaja.
Istotne jest wiec, jak rozlokowana jest wtadza w ramach firmy, gdyz od te-
go zaleze¢ beda bodzce wplywajace na dziatania podmiotow, a poprzez to
na efektywno$¢ organizacji. Wigksza wladza gwarantujaca wigkszy udziat w

nadwyzce moze wptywac na dziatania i podejmowane decyzje.

Zrédto: Opracowanie whasne.

Przedstawione powyzej wyjasnienia dotyczace zrodet i sposobdéw alokacji
wladzy ekonomicznej w kontekscie wybranych teorii przedsigbiorstwa ukazuja
ztozono$¢ analizy skutecznosci panstwa w sprawowaniu nadzoru wlascicielskiego
spotek sektora publicznego. Juz pobiezna analiza kwestii przedstawionych w
tabeli nr 1, pokazuje $ciste powiazanie wladzy ekonomicznej z wlasnos$cia, co
nie budzi wigkszych emocji w kontek$cie sektora prywatnego. Natomiast w
sektorze publicznym problem ten ulega pewnemu zamazaniu z uwagi na relacje
wystepujace wlasnie miedzy wtasnoscia a wladza ekonomiczna.



278

Kazimierz Barwacz

Przedsigbiorstwa sektora publicznego w ujeciu teorii praw wlasnosci

Teoria praw wlasnosci rozwingla si¢ w drugiej potowie lat 60. XX w., a za
jej tworcow uwaza si¢ Armena A. Alchiana i Herberta Demsetza. Opiera si¢ ona
na stwierdzeniu, ze prawa wlasnosci odgrywaja zasadnicza rolg¢ w zachowaniach
podmiotow gospodarujacych®. Determinuja one bowiem podejmowanie przez
jednostki dziatan w sferze gospodarczej majacej na celu wzrost uzyskiwanej przez
nich uzytecznosci. Prawa wilasnosci umozliwiajg ich dysponentom dokonywanie
porownan swojej pozycji i mozliwosci wobec innych’. Podstawowe zatozenia
teorii praw wilasnosci to:

1. Racjonalno$¢ zachowan podmiotow gospodarczych.

2. Dazenie podmiotéw gospodarczych do maksymalizacji uzytecznosci poprzez
zaspokajanie wlasnego interesu.

3. Ograniczenia autonomii dzialan jednostki poprzez struktur¢ i histori¢
organizacji oraz systemu, w jakim ona dziata.

Niedostepnos¢ informacji doskonate;.
5. Wystgpowanie kosztow transakcyjnych.

6. Istnieniedodatniejrelacjimigdzy maksymalizacjauzytecznosciindywidualnej,
a wzrostem uzytecznosci spoteczne;j.

Wiasno$¢ przedsigbiorstwa oznacza dysponowanie dwoma rodzajami
praw:

e prawem do kontroli przedsigbiorstwa,
e prawem do udziatu w podziale zyskow firmy.

Wiascicielami sa wigc te osoby, ktore te prawa posiadaja. W rzeczywistos$ci
wiele przedsigbiorstw charakteryzuje si¢ znaczna liczba wlascicieli, dysponujacymi
niewielkimi w nich udziatami. Ich formalna kontrola nad przedsigbiorstwem
ogranicza si¢ praktycznie jedynie do prawa glosu:

e nad wyborem rady nadzorczej,

e przy podejmowaniu niewielkiej grupy fundamentalnych decyzji (np. o
potaczeniu z innym przedsigbiorstwem, rozwigzaniu przedsigbiorstwa).

Uwarunkowania te doprowadzity do rozdzielenia wtasnosci od kontroli i w
konsekwencji do znacznej autonomii menedzeréw. Wraz z rozwojem opisywanej
teorii, modyfikacjom ulegata definicja praw wilasnosci, ktora obecnie uja¢ mozna
jako ,,uksztaltowane przez prawo zwyczaje, a takze moralno$¢ i uprawnienia
ograniczajace zakres dyspozycji jednostki, co do zawtaszczania i wykorzystywania
zasobow w stosunku do innych podmiotéw gospodarczych”.

_ Reasumujac, prawa wlasnosci wynikaja z form organizacyjno — prawnych

8 Pojecie wlasno$¢ jest uzywane w znaczeniu ekonomicznym, jako kontrola nad zasobami,

a nie w znaczeniu prawnym.
> T. Gruszecki, Wspélczesne teorie przedsiebiorstwa, PWN Warszawa 2002, s. 145-148
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przedsigbiorstw (okreslanych jako wewngtrzne reguly gry i stanowiacych
przedmiot analizy teorii agencji), oraz obowigzujacego na danym rynku systemu
(zewnetrznych regul gry), ktore sa ze soba powiazane. System ten tworzony
jest przez panstwo w oparciu o instrumenty prawne i ma na celu precyzyjne
wydzielenie praw wilasnosci. Sprzyja to lepszemu wykorzystaniu zasoboéw i chroni
przed niezdeterminowanymi przez rynek, negatywnymi efektami zewngtrznymi.
Warunkiem efektywnosci praw wilasnosci jest ich wylacznos$¢ oraz zbywalnosé
(odstgpowalnos¢, transferowalnos$c). Wytacznosé zaktada ponoszenie wszelkich
(pozytywnych oraz negatywnych) konsekwencji dysponowania prawami, a
zbywalno$¢ —mozliwo$¢ maksymalizacji uzyteczno$ci wlasnej poprzez nabywanie
i sprzedaz tych praw.

Zapewnienie efektywnosci praw pocigga za soba koszty zwiazane
z gromadzeniem, przetwarzaniem, analizowaniem 1 przechowywaniem
koniecznych informacji. Jednocze$nie im wigksza asymetria informacji pomigdzy
jednostkami, ktore powiazane sa poprzez prawa wilasnosci, tym koszty te sa
wyzsze. Sposob okre§lania praw wilasnosci jest czynnikiem determinujacym
zachowanie si¢ przedsigbiorstw. Czynnik ten byt dotad pomijany przez tradycyjna
teori¢ przedsigbiorstwa (podobnie, jak inne czynniki instytucjonalne), ktora
zaktadata, Zze prawo wilasnosci ma wszedzie taki sam charakter i tres¢, i nie
ma wplywu na efektywnos$¢ przedsigbiorstwa. Dopiero prace A. Alchiana i H.
Demsetza udowadniaja, ze rozne formy praw wlasnosci charakteryzuja si¢ rézna
efektywnos$cia przy ich zastosowaniu w przedsigbiorstwie. Okazuje si¢ tez, ze
istnieje zwiazek miedzy réznymi typami zasobéw w firmie, typami kontraktow, a
najbardziej efektywnym ksztattem praw wlasnosci (np. pewne zasoby trzeba mie¢
na wlasnos¢, inne wystarczy wydzierzawic).

Zasadnicze kryterium teorii praw wlasno$ciowych, gloszace, ze forma
wlasnosci ma wplyw na wyniki ekonomiczne przedsigbiorstwa, poniewaz
determinuje witasciwy jej system bodzcow, prowadzi w odniesieniu do
przedsigbiorstw publicznych do nastepujacych wnioskow!’:

1. Brak mozliwos$ci sprzedazy przez publicznego wlasciciela swego udziatu we
wlasnosci publicznej. Wiasnos¢ publiczna ma w pewnym sensie charakter
przymusowy przynajmniej tak dlugo, jak dlugo pozostaje si¢ obywatelem
danego spoteczenstwa.

2. W przedsigbiorstwach publicznych trudno méwic o istnieniu pretendentow
do nadwyzki w jakimkolwiek racjonalnym znaczeniu. Pozytywne efekty
zmian wartosci majatku publicznego wywolane przez takie lub inne decyzje
rozktadaja si¢ w catym spoleczenstwie.

3. Brak mozliwosci kapitalizacji w cenach akcji, przysztych korzysci

10 J. Tittenbrun, Przedsiebiorstwo publiczne w ujeciu teorii praw wlasnosciowych, 2004.
www.attac.org.pl
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wynikajacych z efektow dziatan grupy akcjonariuszy na skutek lepszego
wykorzystania zasobow przedsigbiorstwa, np. dziatan innowacyjnych.

W warunkach wtasnosci publicznej zwiazek pomigdzy sytuacja materialng
poszczegdlnych wspdotwiascicieli a ich dziataniami sa stabsze, niz w
warunkach wlasno$ci prywatnej, a co z tym idzie, motywacja indywidualnego
wlasciciela publicznego do nadzorowania zachowan petnomocnika jest
zdecydowanie slabsza niz w przypadku wilascicieli prywatnych. Dlatego
tez pelnomocnicy przedsigbiorstw publicznych maja wigksze mozliwos$ci
oportunistycznego zachowania niz ich odpowiednicy w firmach prywatnych.
Stad tez charakterystyczna cecha sektora publicznego jest marnotrawstwo
przejawiajace si¢ w formie réznorakich zaniedban czy roznych przywilejow.
Ponadto proefektywna motywacje menedzeréw sektora publicznego ogranicza
fakt trudno$ci powiazania ich wynagrodzenia z wynikami finansowymi, z
uwagi na braku istnienia takiego wskaznika jak np. kurs akc;ji.

W przeciwienstwie do wlasnosci prywatnej, wilasno$¢ publiczna nie
gwarantuje, ze zarzadzanie czy podejmowanie decyzji nalezy do o0sob
majacych najlepsze kwalifikacje. W warunkach wtasnosci prywatnej, osoby
mniej kompetentne moga zostac stosunkowo tatwo usunigte na skutek m. in.
tego, ze ich niekompetencje sa ujawnione przez nizsza ceng praw wiasnosci.
Natomiast prawa wiasnosci przedsigbiorstwa publicznego nie podlegaja
sprzedazy, a wiec przejecie takiego przedsigbiorstwa jest niemozliwe.

Trudnosci zwiazane z doktadnym okre$leniem beneficjentow korzysci
wynikajacych z funkcjonowania przedsigbiorstw sektora publicznego,
ktore w rzeczywistosci nie sa przejmowane przez spoleczenstwo, ale
przez rzad. Stwierdzenie to wynika z faktu zbyt ogoélnej interpretacji
teorii praw wilasnosci dotyczacej wlasnosci publicznej. Uznano bowiem,
ze podmiotem wiasnos$ci wg tej teorii jest ogdt spoteczenstwa [Wiasnosé
publiczna nalezy do wszystkich cztonkdéw spoleczenstwa cyt. za Alchian].
Wiascicielem zatem jest panstwo, woéwczas powierniczy zarzad wlasnoscia
musi zosta¢ powierzony konkretnemu podmiotowi, jakim jest rzad, ktory
bedzie odpowiadat przed okreslonymi grupami oséb, w stosunku do ktorych
wystepuje jako agent, a wigc winien realizowac ich interesy. W konsekwencji
osoby sprawujace kontrole nad rzadem sa rzeczywistymi wilascicielami
przedsigbiorstw publicznych, a rzad lub jakas jego cze$¢ wystepuje jako ich
pelnomocnik. Taki tok rozumowania prowadzi do przesuni¢cia podmiotu
wlasnosci, za wlasciciela przedsigbiorstw panstwowych nalezy uwaza¢ juz
nie spoteczenstwo jako catos¢, lecz pewna wezsza grupe osob.

Zaprezentowane powyzej kwestie nie sa przypadkowe, ukazuja bowiem

z jednej strony zbyt ogdlna definicje wtasnosci przyjmowana przez omawiana
teorig, z drugiej natomiast wyrazaja, naturg rzeczywistosci. Inaczej mowiac, spotka
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publiczna w realnej rzeczywistosci ekonomicznej funkcjonuje z naruszeniem
praw witasnosci.

Udziat Skarbu Panstwa czy Gminy w strukturze wlasnosci powoduje, ze
przedsigbiorstwa postrzegane sa bardziej jako wspolne przedsiewzigcia, niz jako
instrument do osiagania zyskéw. Dominujaca (w wyniku komercjalizacji) rola
panstwa, oraz powolny proces prywatyzacji, stwarzaja mozliwos¢ wptywu polityki
na procesy gospodarcze. Poniewaz alokacja wladzy ekonomicznej ma swoje
zrodto w prawach wiasnosci, istotnym jest jak w wyniku procesow przeksztatcen
wlasnosciowych rozlokowane zostaty prawa wlasnos$ci, a z nimi rezydualne prawa
kontroli. Zdaniem wielu autorow'' nalezy odrézni¢ formalne prawa kontroli
1 formalnych wtascicieli od tego, kto rzeczywiscie wptywa na to, jak zasoby
jako przedmiot wlasnosci sa wykorzystywane, czyli kto posiada rzeczywista
wladz¢ ekonomiczna w danych warunkach. Z punktu widzenia ekonomiczne;j
efektywnosci istotne jest to, jaka jest optymalna alokacja praw wlasno$ci i wiadzy
ekonomicznej jakie powinny by¢ podjete dziatania ograniczajace koszty agencji.
Powyzsze zagadnienie znalazto potwierdzenie w badaniach prowadzonych przez
autora nad efektywnoscia mechanizméw nadzorczych w spotkach kapitatowych
sektora komunalnego. Jako przedmiot badan przyjeto m.in. oceng efektywnosci
struktury wlasnosci tych przedsigbiorstw oraz zaprezentowano mozliwe preferencje
dotyczace potencjalnych inwestoréw. Dane zebrano za pomoca odpowiednio
skonstruowanego kwestionariusza, ktory skierowano do 27 przedsigbiorstw
komunalnych. Zawarte w kwestionariuszu pytania kierowane byly do zarzadow i
rad nadzorczych badanych spotek'2.

Spotkikapitatowe sektora komunalnego posiadaja w wigkszosci przypadkow
niewielka ilo$¢ wlascicieli, a w przewazajacej liczbie jednego. Dlatego tez instytucja
nadzorcza jaka jest zgromadzenie wspdlnikow stosujac mechanizm dotyczacy
stopnia koncentracji wlasnosci, w relacjach agencji; wlasciciel - zarzadzajacy,
powoduje rozbieznos¢ interesow pomigdzy tymi stronami. Istotno$¢ tej instytucji
spowodowana jest faktem, iz rozsadza ona o rozdziale praw rezydualnych.
Ponadto nalezy rowniez wspomnie¢ o specyfice mechanizmu dotyczacego stopnia
koncentracji, wynikajacej z wspolistnienia na zasadzie wspolnej agencji innych
instytucji, a mianowicie:

o Wyborcow JST,
e Rady JST.

Istniejacy wigc problem wspolnej agencji, oznacza konieczno$¢ interakcji,
a nawet wspoldziatania z grupami interesu, ktére moga mie¢ odmienne cele czy
preferencje.

" A. Wojtyna, Instytucjonalne problemy transformacji gospodarki w swietle teorii agencji,
Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Krakow 2005, s. 59.

12 K. Barwacz, Efektywnosé mechanizméw nadzoru wlascicielskiego spotek kapitatowych
sektora komunalnego. Praca doktorka, Uniwersytet Ekonomiczny, Krakow 2009, s. 210 — 250.
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Powszechnie uwaza si¢ ze koncentracja wiasnosci stanowi mechanizm
o wysokiej efektywnosci, to niemniej jednak w przypadku sektora publicznego
z uwagi na wyzej przedstawione kwestie ma charakter destymulanty. W
przewazajacej wigkszosci badanych spolek struktura wlasnosci byta mocno
skoncentrowana, prawie 93 % kapitatu nalezato do JST, a respondenci wskazywali
na negatywne zjawiska w postaci oddziatywania cyklu wyborczego objawiajacego
si¢ brakiem racjonalnos¢ decyzji w krotkim i dlugim okresie czasu. Na pytanie
dotyczace wptywu cyklu wyborczego na rotacje cztonkéw rady nadzorczej, 70 %
respondentéw uznato jako bardzo duzy (maksymalna ocena).

Na kolejne postawione w arkuszu diagnostycznym pytanie o bariery
utrudniajace uczestnictwo spdtki na rynkach kapitatowych wszyscy prezesi
zarzadéw 1 przewodniczacy rad nadzorczych badanych spédtek komunalnych
wskazali na co najmniej kilka barier, uniemozliwiajacych uczestnictwo na rynkach
kapitalowych. We wszystkich kategoriach spotek zasadnicza bariera byt jednak
brak woli ze strony wtasciciela czyli JST. Zardéwno w ocenie przewodniczacych
rad nadzorczych jak i prezeséw spotek znaczenie zewngtrznych instytucji i
mechanizméw nadzorczych dla funkcjonowania podmiotéw komunalnych byto
niewielkie.

W kontekscie preferencji dotyczacych potencjalnych inwestoréw badanych
spotek komunalnych odpowiedzi byty bardziej zroznicowane:

o 70% prezeséw zarzadow badanych spotek dopuszcza mozliwos$¢ udziatu w
strukturze wlasnosciowej innych podmiotéw niz JST, np.: inwestor krajowy,
lub inwestor zagraniczny — ale tylko i wylacznie w charakterze inwestora
mniejszosciowego,

e 95% przewodniczacych rad nadzorczych badanych spotek nie widzi potrzeby
partycypacji innych podmiotéw w strukturze wlasnosci.

Zaprezentowany fragment badan ukazuje niepokojace zjawisko braku
zainteresowaniawladzsamorzadowychuczestnictwempodmiotow gospodarczych,
ktorych sa whascicielami w gospodarce rynkowe;j.

Generalnie, przeprowadzone badania wskazuja na konieczno$é
rekonstrukcji istniejacego modelu nadzoru wiascicielskiego spotek komunalnych
z wigkszosciowym udziatem JST. Badania potwierdzity, ze tylko niespelna 30
% badanych spolek spehia przyjgte kryteria, aczkolwiek znaczenie niektorych
mechanizméw nadzorczych jest traktowane marginalnie. Stosunkowo stabo
oceniono role rady nadzorczej i sposob jej pracy. Ponadto udzielane odpowiedzi
przez przewodniczacychrad nadzorczych na pytania dotyczace istotnych zagadnien
zwiazanych zistota gospodarki komunalnej czy nadzoru korporacyjnego, odbiegaty
znaczaco od przyjetych kryteriow. W tej sytuacji najbardziej funkcjonalnym
rozwiazaniem byloby zrekonstruowanie istniejacych mechanizméw i instytucji
nadzoru wlascicielskiego wprowadzajac system monistyczny (jednoszczeblowy)
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wsparty przez audyt wewngtrzny, jak rowniez przez nowoczesne metody
zarzadzania takie, jak kontrakty menedzerskie, controlling, czy strategiczna karte
wynikow'3,

Powyzsze zachowanie tej czgSci sektora publicznego wynika miedzy
innymi: z irracjonalnych pobudek dysponowania zasobami, ktore wykorzystywane
sa nieefektywnie, oraz btednego utozsamiania wtadzy ekonomicznej z wiadza
polityczna.

Zakonczenie

Zaprezentowana powyzej, pobiezna analiza skutecznos$ci panstwa w
sprawowaniu nadzoru wlascicielskiego spotek sektora publicznego na przyktadzie
teorii praw wlasnosci nie wyczerpuje listy problemow. Pelne ich omowienie w
tym artykule byloby trudne, wrecz niemozliwe. Stad tez cel opracowania jest duzo
skromniejszy i dotyczy wyjasnienia niektérych wymienionych kwestii. Eksponujac
role wlasno$ci prywatnej w gospodarce, teoria praw wlasnosci zwraca rownoczesnie
uwage na konsekwencje takich sytuacji i takich form wtasnosci przedsigbiorstw,
w ktorych prawa wiasno$ci ulegaja ostabieniu, np. spotki kapitalowe sektora
publicznego'*. Odpowiednie Ministerstwo reprezentujace Panstwo w spotkach
sektora publicznego [przez analogie Jednostka Samorzadu Terytorialnego w
spotkach komunalnych - przypis autora] jest specyficznym wtascicielem, gdzie
jego rola rozni si¢ diametralnie od roli wtasciciela prywatnego, a mianowicie:"

1. Panstwo jest organizacja polityczna, osoby zajmujace wyzsze stanowiska w
sektorze panstwowym a wykonujace ostateczne prawa wiasnosci podlegaja
systemowi bodzcow zdecydowanie odmiennych, niz to ma miejsce w
przypadku sektora prywatnego.

2. Panstwo dysponuje monopolem na kreacjg pieniadza, totez subwencjonowanie
sektora publicznego moze by¢ prowadzone w sposob zmierzajacy do wzrostu
inflacji.

3. Panstwo ma monopol ustawodawczy, dlatego moze nagina¢ prawo w sposob
chroniacy sektor publiczny.

4. Osoby wykonujace prawa decyzyjne w imieniu panstwa, tj. politycy i urzednicy
nie powinni mie¢ prawa do uczestnictwa w zyskach tego sektora.

5. Przedsigbiorstwa sektora publicznego nie moga podlega¢ mechanizmom
nadzoru wiascicielskiego adekwatnych dla sektora prywatnego opartych na

13 L. Koziol, K. Barwacz, Efektywno$¢ mechanizméw nadzoru wiascicielskiego przedsigbiorstw
sektora publicznego—w $wietle badan empirycznych, Prace i materiatly Wydziatu Zarzadzania Uniwersytetu
Gdanskiego ,,Nadzor korporacyjny a przedsigbiorstwo”. Sopot 2009, s. 222.

14 J. Jezak, Teoria praw wlasnosci oraz jej implikacje dla praktyki gospodarczej, Przeglad
Corporate Governance nr 1/2009 s. 73.

15" L. Balcerowicz. Socjalizm, Kapitalizm, Transformacja, Wydawnictwo naukowe PWN
Warszawa 1997, s. 119 - 121.
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tytule wlasno$ci prywatnej. Tytuty takie, jesli istnieja, musza pozostawac w reku
panstwa, jezeli przedsigbiorstwo nadal ma by¢ wilasnoscia panstwa. Proznia
spowodowana brakiem tych mechanizmow jest wypetniana biurokratycznymi
regulacjami, tym bardziej ze panstwowa administracja nadzorcza ma charakter
bardzo rozbudowany.

Reasumujac, polityczny charakter panstwa w polaczeniu z jego specjalnymi

uprawnieniami czyni zen zlego wiasciciela przedsigbiorstw. Dlatego tez,
przedsigbiorstwa bedace wlasnoscia panstwa sa na ogo6t nieefektywne, wykazujac
staba orientacj¢ na zysk. Ponadto, obok odpowiedniej organizacji instytucji
panstwowych sfera publiczna potrzebuje rowniez specyficznie uksztattowanego
spoteczenstwa. Przyktadem tego sa przeprowadzone przez autora badania na
spotkach kapitalowych sektora komunalnego, bedacego czgscia sktadowa sektora
publicznego.
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Streszczenie

W artykule zaprezentowano wybrane aspekty skutecznosci polityki
ekonomicznej panstwa w kontek$cie sprawowanego nadzoru wiascicielskiego
oraz przedstawiono specyfike¢ nadzoru korporacyjnego przedsigbiorstw sektora
publicznego na tle teorii praw wlasnosci.

Ponadto przedstawiono fragment wynikéw badan empirycznych
dotyczacych efektywnos$ci wybranych mechanizméw nadzoru wiascicielskiego
przedsigbiorstw komunalnych w kontek$cie ich uczestnictwa w gospodarce
rynkowej.

W koncowej czgsci artykutu omoéwiono kierunki doskonalenia nadzoru
korporacyjnego tych przedsigbiorstw.

The problems of the efficient owner’s supervision of firms of the public
sector in the light of the Theory of Property Rights

Summary

The article presents chosen aspects of the effectiveness of economical policy
of the country in the context of performed owner’s supervision and introduces
the specificity of the corporate governance of firms of the public sector in the
background of The Theory of Property Rights.

Besides it presents results of empirical research concerning the effectivities
of chosen mechanisms of the owner’s supervision of municipal firms in the context
of their participation in the market economy.

In the final part of the article directions of the improvement of the corporate
supervision of these firms are discussed.





