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KONCEPCJI CONTROLLINGU WEASCICIELSKIEGO
W SPOLCE
Z UDZIALEM JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

1. Nadzorowanie dzialalnosci spoétek
z udzialem jednostek samorzadu terytorialnego

Jednostki samorzadu terytorialnego zgodnie z ustawami samorzadowymi' oraz
Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (DzU nr 9, poz. 43 ze zm.)
moga realizowa¢ zadania o charakterze uzytecznosci publicznej w formie zakia-
déw budzetowych lub spétek prawa handlowego: spéiek z ograniczona odpowie-
dzialnoscia i spétek akcyjnych bedacych spétkami kapitatowymi. Dodatkowo sa-
morzady moga tworzy¢ spélki kapitalowe lub przystgpowaé do nich, jezeli maja
zamiar realizowaé inne zadania wazne z punktu widzenia rozwoju danej spotecz-
nosci lokalnej. Spétki kapitatlowe sa osobami prawnymi, dzialajacymi we wlasnym
imieniu w obrocie gospodarczym, na zasadach okreslonych przede wszystkim w
kodeksie spétek handlowych i umowach/statutach spétek. Samorzady moga mie¢
100% udzialéw/akcji w spétkach kapitalowych — sa to tzw. spétki jednoosobowe,
lub tez moga mie¢ wigkszosciowe lub mniejszosciowe pakiety udziatéw/akcji.

Z punktu widzenia sprawowania nadzoru wlascicielskiego w spétkach kapitato-
wych przez jednostki samorzadu terytorialnego, ktére zaangazowaly kapital, a za-
zwyczaj réwniez znaczny majatek rzeczowy, w celu gospodarowania nim w sposéb
profesjonalny przez spétke i swiadczenia przez nig uslug uzytecznosci publicznej na
rzecz lokalnej spolecznosci, w zamian za objgcie wszystkich lub wigkszosci udzia-

! Reforma administracji publicznej z 1998 r. wprowadzita samorzady gminne (ustawa z dnia 8 marca
1990 1., DzU nr 142, poz. 1591 ze zm.), powiatowe (ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r., DzU nr 142, poz. 592
ze zm.) i wojewddztw (ustawa z dnia § czerwca 1998 r., DzU nr 142, poz. 1590 ze zm.).
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téw/akceji w kapitale zakladowym, istotna jest sprawna i efektywna wspélpraca oraz

przeplyw informacji zarzadczej i kontrolnej pomiedzy organami spétki: zgromadze-

niem wsp6lnikéw/walnym zgromadzeniem, rada nadzorcza i zarzadem.

Szczegélowe kompetencje organdw spétek sa okreslone w kodeksie spélek
handlowych? i w umowach/statutach spélek. Do najwazniejszych kompetenc;ji
wymienionych organéw mozna zaliczy¢:

— zarzad - organ zarzadzajacy sp6ika, reprezentujacy spétke w ramach czynno-
$ci podejmowanych w zwiazku z prowadzeniem dzialalnosci,

— rade nadzorcza (obowiazek powolywania tego organu w spétkach z udzialem
jednostek samorzadu terytorialnego wynika z ustawy o gospodarce komunal-
nej) — organ nadzorczy sprawujacy stala i biezaca kontrol¢ nad dziatalnoscia
spotki we wszystkich dziedzinach jej dziatalnosci, bez kompetencji do wyda-
wania zarzadowi wiazacych polecen dotyczacych prowadzenia spraw spétki.
»Do szczegdlnych obowiazkéw rady nadzorczej nalezy ocena sprawozdan, o
ktérych mowa w art. 231 § 2 pkt 1, w zakresie ich zgodnosci z ksiggami i do-
kumentami, jak i ze stanem faktycznym, oraz wnioskéw zarzadu dotyczacych
podziatu zysku albo pokrycia straty, a takze skladanie zgromadzeniu wsp6lni-
kéw corocznego pisemnego sprawozdania z wynikéw tej oceny” [8, art. 219
§ 3]. ,,W celu wykonania swoich obowigzkéw rada nadzorcza moze badaé
wszystkie dokumenty spdtki, zadaé od zarzadu i pracownikéw sprawozdan i
wyjasnien oraz dokonywac rewizji stanu majatku spétki” [8, art. 219 § 4].
,»Kazdy cztonek rady nadzorczej moze samodzielnie wykonywa¢ prawo nadzo-
ru, chyba ze umowa sp6tki stanowi inaczej” [8, art. 219 § 4],

— zgromadzenie wspélnikéw/walne zgromadzenie — organ wlascicielski, ktéry
moze realizowac uprawnienie indywidualnej kontroli, chyba ze umowa/statut
takie uprawnienie ograniczaja. ,,Prawo kontroli stuzy kazdemu wspdlnikowi.
W tym celu wspélnik lub wspdlnik z upowazniona przez siebie osoba moze w
kazdym czasie przeglada¢ ksiggi i dokumenty spéiki, sporzadza¢ bilans dla
swego uzytku lub zada¢ wyjasnien od zarzadu” [8, art. 212 §1]. ,,W przypadku
ustanowienia rady nadzorczej lub komisji rewizyjnej umowa spétki moze wy-
laczy¢ albo ograniczy¢ indywidualng kontrole wspdinikéw™ [8, art. 213 § 3].
W spétce z wigkszosciowym udzialem jednostki samorzadu terytorialnego

funkcj¢ wspdlnika/akcjonariusza, a w jednoosobowej spétce funkcj¢ zgromadzenia

wspdlnikéw/walnego zgromadzenia, w imieniu jednostki samorzadu terytorialnego
sprawuje jej organ wykonawczy. On tez ma prawo wyznaczy¢ swoich przedstawi-
cieli w radzie nadzorczej, rada nadzorcza zas$ jest wlasciwym organem do powola-
nia czlonkéw zarzadu spétki. Jednostki samorzadu terytorialnego bardzo czgsto

wspomagaja system sprawowania nadzoru wlascicielskiego przez powotywanie w

ramach struktur samorzadowych wydzielonych komérek badz stanowisk do pet-

nienia nadzoru w imieniu organu wykonawczego samorzadu terytorialnego. Do

2 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spdtek handlowych, DzU nr 94, poz. 1037, ze zm.
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takich komérek naleza wydziaty/biura nadzoru wlascicielskiego (lub kontroli i
nadzoru wiascicielskiego), w ramach ktérych urzednicy samorzadowi prowadza
biezacy monitoring prawny i ekonomiczny dziatalnosci organéw spélek oraz dzia-
lalnosci inwestycyjnej i podstawowej operacyjnej spéltek.

2. Controlling a nadzor wlascicielski nad spotkami
z udzialem jednostki samorzadu terytorialnego

Organem zarzadzajacym w przedsigbiorstwie, zorganizowanym w formie spél-
ki kapitalowej, jest zarzad. Dokonujac przegladu definicji controllingu spotyka-
nych w literaturze, mozna przyjag, ze controlling koordynuje, nadzoruje i monito-
ruje podsystemy zarzadzania w przedsigbiorstwie, w odniesieniu za$ do kierownic-
twa pelni funkcje wspomagajace i wspdluczestniczace w procesie zarzadzania.
Controlling jest zatem postrzegany przede wszystkim jako system wspierajacy
kierownictwo przedsi¢biorstwa (zarzad oraz kierownictwo $redniego i nizszego
szczebla) na poziomie zaréwno strategicznym, jak i operacyjnym.

Zgromadzenie wspolnikéw/walne zgromadzenie oraz rady nadzorcze nie uczestni-
cza w biezacym funkcjonowaniu spélek — dzialaja w zasadzie na zwolywanych okre-
sowo posiedzeniach, opiniujg lub zatwierdzaja zastrzezone dla swoich kompetencji
dokumenty spélek. To oraz sama konstrukcja zasad wspélpracy organéw spétek kapi-
talowych w ramach przyznanych im kompetencji powoduja, ze o ile w przypadku
zarzadéw kompleksowe podejscie do controllingu w przedsigbiorstwie/spélce jest jak
najbardziej zasadne, o tyle z punktu widzenia zadan realizowanych przez rady nadzor-
cze i wspdlnikéw/akcjonariuszy jest ono jednak trudne do zastosowania. Rady nadzor-
cze oraz wspélnicy/akcjonariusze dzialaja bowiem wprawdzie jako organy spéiki, ale
,»na zewnatrz” przedsigbiorstwa. Dlatego tez wydaje si¢, ze w przypadku tych organéw
nalezy przede wszystkim skoncentrowa¢ si¢ na tym, jakie kompetencje zastrzezone dla
tych organéw w procesach planowania, sterowania, motywowania i kontroli control-
ling moze wspierac i za pomoca jakich narz¢dzi moze to robic.

Centralng funkcj¢ controllingu stanowi koordynacja. To gléwnie przez koordy-
nacj¢ procesow planowania, sterowania i kontroli controlling orientuje dziatania
kierownictwa wszystkich szczebli zarzadzania na globalne cele przedsigbiorstwa.
W nadzorze wlascicielskim, ktérego podmiotami sa organy spdtek, koordynacja
jest postrzegana nie tylko jako warunek uzyskania zbieznosci celéw jednostek i
grup wewnatrz przedsi¢biorstwa, ale jako niezb¢dny warunek wspétpracy pomig-
dzy zarzadem, rada nadzorcza i zgromadzeniem wspélnikéw/walnym zgromadze-
niem. Koordynacja jest ukierunkowaniem dziatan na okreslony cel [3, s. 22].

Rozréznienie szczebli zarzadzania (strategiczny, taktyczny, operacyjny) stuzy
odpowiedniemu ukierunkowaniu proceséw koordynacyjnych, a przez to wyodreb-
nieniu controllingu strategicznego i controllingu operacyjnego (obejmuje on réw-
niez szczebel taktyczny). Do podejmowania decyzji krétkookresowych stuzy con-
trolling operacyjny, a dlugookresowych — controlling strategiczny.
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Controlling strategiczny zmierza do sprawnego uksztaltowania proceséw plano-
wania i kontroli w ramach zarzadzania strategicznego. Z tego wtasnie powodu control-
ling strategiczny stara si¢ o stworzenie odpowiednich warunkéw organizacyjnych i
informacyjnych do opracowania planéw strategicznych i zorganizowania kontroli oraz
o koordynacj¢ i uzgodnienia z zarzadzaniem operatywnym. Controlling operacyjny jest
okreslany czgsto jako sterowanie zyskiem zorientowane na przyszlos¢, realizowane
poprzez stale poréwnywanie stanu faktycznego z planowanym [7, s. 15]. Celem tego
sterowania jest utrzymanie plynnosci, rentownosci i zwigkszenie wartosci majatku
przedsigbiorstwa, a takze optymalne wykorzystanie mozliwosci organizacji, przy
uwzglednieniu ograniczonych zasobdw oraz potrzeb rynku (Doing the things right) w
krétkim okresie, dotyczacym jednego roku gospodarczego.

Controlling, wykorzystujac wiele instrumentéw kierowania, umozliwia biezaca
i ,,wyprzedzajaca” identyfikacj¢ odchylen, dajac tym samym podstawy do pode;j-
mowania we wlasciwym czasie dziatan korygujacych lub zapobiegawczych. Zda-
niem S. Nowosielskiego nie dysponuje on wlasnymi narz¢dziami, lecz wykorzystu-
je narzedzia systemowe, do ktorych naleza przede wszystkim [7, s. 13]:

1. Rachunkowosé zarzadcza, a szczegblnie rachunek kosztéw pelnych i ra-
chunek wkladu (marzy) na pokrycie.

Jedna z cech charakterystycznych controllingu jest koncentracja na rachunkowo-
sci zarzadczej. Dla celéw koordynacji konieczne jest dostarczanie informacji stuza-
cych ocenie poszczegdlnych wariantéw decyzyjnych, by stworzy¢ podstawy do po-
dejmowania optymalnych decyzji. Funkcj¢ t¢ spelnia rachunkowo$¢ zarzadcza,
uczestniczaca w rozwiazywaniu tych probleméw, w stosunku do ktérych ma zasto-
sowanie miara wartosci ekonomicznej. Jest ona narz¢dziem controllingu zajmujacym
si¢ m.in. informacjami prognostycznymi, rynkowymi, analizami, podatkami itd.

Wykorzystywanie przez controlling rachunkowosci zarzadczej jest podyktowa-
ne informacyjnymi potrzebami procesu zarzadzania controllingowego, uzaleznio-
nego od wielu zmiennych czynnikéw wewnetrznych i zewnetrznych, wplywaja-
cych na osiagane przychody ze sprzedazy oraz ponoszone koszty dzialalnosci
przedsigbiorstwa. Wspiera ona bowiem decydentéw w podejmowaniu wiasciwych
decyzji dzigki dostarczaniu jedynie istotnych informacji wlasciwym ludziom, we
wlasciwym czasie i po najnizszym koszcie. Rachunkowos¢ zarzadcza, ktéra wyro-
sta na gruncie rachunku kosztéw, jest systemem gromadzenia, analizy, liczbowego
prezentowania informacji finansowych i niefinansowych, a takze poréwnywania
wartosci rzeczywistych z planowanymi, ufatwiajacym tym samym sterowanie
przedsi¢biorstwem. Jej zadaniem jest kreowanie informacji ztozonej, wynikajacej z
wielu danych zrédtowych, po to, by méc stuzy¢ przygotowywaniu programéw
dzialan na rzecz osiggania celéw w zakresie wzrostu, rozwoju i zysku. Jakos¢ do-
starczanych informacji jest niezmiernie istotnym problemem w procesie zarzadza-
nia. ,,Istotnos¢ jest sercem rachunkowosci zarzadczej, jezeli informacja jest nie-
istotna dla okres$lonej decyzji, to jest bez wartosci” [4, s. 39].
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Najwazniejszymi narze¢dziami rachunkowosci zarzadczej sa rachunki kosziéw
[1, s. 31-32; 7, s. 60-64]. Opieraja si¢ one na specyficznej z punktu widzenia po-
trzeb controllingu strukturalizacji kosztéw. Rachunkowo$¢ zarzadcza jest instru-
mentem zarzadzania wykorzystywanym do przygotowania i realizacji decyzji,
prowadzacych do rozwiazania problemu, jak gospodarowaé posiadanym majat-
kiem, by w warunkach zmieniajacego si¢ strumienia przychodéw méc tak dosto-
sowaé poziom kosztéw, aby zapewnic¢ osiaganie zysku {1, s. 34]. W tym zakresie
oferuje ona odpowiednie arkusze rachunkéw wynikéw (1, s. 35-37].

2. Planowanie — jest ono oparte przede wszystkim na sprze¢zeniu zwrotnym i
prognozowaniu wielkosci ekonomicznych; w tym metodyka, procedury i instru-
menty planowania strategicznego oraz budzetowania, rachunki oceny realizacji
planéw, wskazniki planistyczne oraz wskazniki oceny sytuacji finansowej,

3. Zarzadzanie przez cele — dotyczace szczegdlnie zasad identyfikowania celéw
kadry kierowniczej i pozostatych pracownikéw z celami przedsigbiorstwa, w tym zasto-
sowania wskaznikéw efektywnosci pracy podmiotéw wewnetrznych przedsigbiorstwa.

Controlling wykorzystuje metody, analizy i techniki, znane juz z innych dyscy-
plin zarzadzania, do nowych badan i analiz. Nowoscia w koncepcji controllingowe;j
jest polaczenie tych narzedzi w jeden sformalizowany system, stanowiacy wazny
sktadnik nowoczesnego zarzadzania przedsigbiorstwem.

Zasadnicza kwestig przy doborze instrumentéw controllingowych, réwniez na
potrzeby nadzoru wilascicielskiego, jest ich adekwatno$¢ do konkretnych warun-
kéw funkcjonowania oraz probleméw danego przedsigbiorstwa, a takze do kompe-
tencji zastrzezonych dla poszczegdlnych organéw spétek. Majac na uwadze przy-
ktadowe wymienione kompetencje organéw spdlek kapitalowych z udziatem jed-
nostki samorzadu terytorialnego mozna stwierdzi¢, ze w zakresie planowania, wy-
znaczania celéw, kierunkéw rozwoju czy tez zalozen biznesowych do wspélnych
przedsigwzigé z samorzadem, zaréwno informacje i dane, jak i system informacyj-
no-sprawozdawczy 1 zastosowane instrumenty controllingowe, bgda mialy charak-
ter gléwnie strategiczny, ale takze operacyjny, w zakresie np. planowania roczne-
go, w zakresie za$ sterowania i kontroli charakter operacyjny bedzie cechowal
sprawozdawczo$¢ i przeplyw informacji migdzy zarzadem i rada nadzorcza, a stra-
tegiczny przede wszystkim na poziomie wspdlnika/akcjonariusza.

W tradycyjnym podejsciu do controllingu jako systemu czy tez podsystemu za-
rzadzania decyzj¢ co do wyboru i wprowadzania instrumentéw controllingowych
podejmuje controller, przy udziale naczelnego kierownictwa przedsigbiorstwa.
W przypadku nadzoru wlascicielskiego, dodatkowo w spétkach z udzialem jedno-
stek samorzadu terytorialnego, tzn. w wigkszosci realizujacych zadania uzyteczno-
$ci publicznej lub istotne z punktu widzenia rozwoju spotecznosci lokalnej, dyspo-
nujac powierzonym majatkiem, szczegélna role w procesie doboru narzedzi contro-
llingowych wspierajacych organy spétek odgrywaja komérki nadzoru, powotane w
strukturach samorzadowych.
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Skuteczne wprowadzenie controllingu lub chociazby wdrozenie instrumentéw
controllingowych w nadzorze wilascicielskim wymaga istnienia odpowiedniego
systemu informacyjno-sprawozdawczego, ktéry zapewni przeplyw informacji po-
migdzy poszczegdlnymi organami spétki. Przez informacje, definiowana w teorii
organizacji i zarzadzania, rozumie si¢ ,,...wiedz¢ dotyczaca celoéw, tj. wiedze po-
trzebna do okreslania i prowadzenia zadan stuzacych do realizacji celow” [2, s. 22].
Wiedza ta, powstata dzigki analizie lub przetworzeniu danych, ma stuzy¢ decyden-
tom przy podejmowaniu decyzji zwigzanych z zakresem ich odpowiedzialnosci.
Ogdlnym zadaniem systemu informacji jest bowiem ulatwienie proceséw podej-
mowania decyzji. System informacji zmierza tym samym do tworzenia uporzad-
kowanego przeptywu informacji z odpowiednia cz¢stotliwoscig i w odpowiednich
terminach. Sprawny system informacyjno-sprawozdawczy w controllingu oznacza
wiec wigksza trafnos¢ podejmowanych decyzji dzigki dysponowaniu w odpowied-
nim czasie pelniejsza i bardziej szczegétows informacja.
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SELECTED ELEMENTS OF THE CONCEPTION
OF OWNER’S CONTROLLING IN A COMPANY
WITH THE PARTICIPATION OF LOCAL GOVERNMENT UNITS

Summary

The efficient and effective cooperation and the flow of governance and control information be-
tween corporate organs are of great importance for the good corporate governance process which a
local government keeps. Hence using controlling conception for organizing an information flow about
corporate function is intentional and useful.
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