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HOLDING JAKO FORMA ORGANIZACJI
I SWIADCZENIA USLUG KOMUNALNYCH

Streszczenie: Organizacja ustug komunalnych nalezy do zadan wiasnych gminy, natomiast ich
$wiadczeniem moga zajmowac si¢ zarowno podmioty gminne, jak i przedsigbiorstwa prywatne.
Stosunkowo nowa i mato popularng forma organizacji i $wiadczenia ustug komunalnych w
Polsce jest holding komunalny (grupa kapitalowa). Obecnie w naszym kraju funkcjonuja trzy
takie przedsigbiorstwa.

W artykule przedstawiono teoretyczne podstawy tworzenia holdingéw oraz charaktery-
styke funkcjonujacych w Polsce holdingdéw komunalnych. Oméwiona zostata ich struktura,
forma wlasno$ci oraz zakres dziatania.

1. Wstep

Ustugi komunalne stanowia czg$¢ ustug publicznych, za ktére odpowiedzialny jest
samorzad gminny. Maja one charakter techniczny i zwiazane sa przede wszystkim z
utrzymaniem obiektow i infrastruktury komunalnej, zapewnieniem dostgpnosci do
niej oraz $wiadczeniem podstawowych ustug bytowych. W ich sktad wchodzi m.in.:
zaopatrzenie ludnosci w wodg, energi¢ elektryczna, ciepto i gaz, odprowadzanie i
oczyszczanie $ciekow, gospodarka odpadami oraz lokalny transport zbiorowy. Ustu-
gi komunalne, podobnie jak pozostate ustugi publiczne, sa ustugami ogdlnospotecz-
nymi, zwigzanymi z dostarczaniem dobr publicznych ogoétowi spoleczenstwa lub
duzej zbiorowosci ludzkiej bez mozliwosci wykluczenia kogokolwiek z prawa do
ich konsumpcji.

Ustugi komunalne wykonywane sa na wlasna odpowiedzialno$¢ i w imieniu sa-
morzadu gminnego oraz finansowane z posiadanych przez niego srodkow publicz-
nych.

2. Gmina jako organizator uslug komunalnych

Obowiazki gminy, zwiagzane z organizacja i kontrola ustug komunalnych, wynikaja
bezposrednio z ustawy o samorzadzie gminnym. Naleza do nich m.in.:
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* okreslanie potrzeb spotecznosci lokalnej w zakresie poszczegoélnych ustug oraz
wielkos$ci potencjalnego popytu na nie,

e okreslanie sposobu swiadczenia ustug, ktoéry wiaze si¢ z powotywaniem przez
gming wiasnych jednostek organizacyjnych lub zawieraniem umow z prywatny-

mi podmiotami,

* sporzadzanie regulaminéw ustug, taryf optat i cen badz stawek maksymalnych,

¢ nadzor nad sektorem ustug komunalnych, ktéry ma zapewni¢ ciagto$¢ i po-
wszechnos$¢ swiadczonych ustug, utrzymanie norm jakosci, odpowiednia podaz
ustug oraz ochrong odbiorcéw ustug m.in. przed nieuzasadnionym wzrostem
cen.

Szczegolowe obowiazki gminy w zakresie organizacji ustug komunalnych okres-
laja ustawy dotyczace konkretnych ustug, np.: o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i
zbiorowym odprowadzaniu $ciekdéw, o odpadach, Prawo energetyczne itd. Gmina
moze wystgpowac na rynku ustug komunalnych jedynie jako organizator — wtedy jej
rola ogranicza si¢ do wypelniania wyzej wymienionych zadan, badz tez wystepuje w
funkcji zar6wno organizatora, jak i przedsigbiorcy swiadczacego ustugi. Zgodnie
bowiem z ustawa o samorzadzie gminnym gmina ma prawo tworzy¢ wilasne jednost-
ki organizacyjne i przystepowac do takich lub zleca¢ swiadczenie ustug podmiotom
zewngtrznym. Niezaleznie jednak od tego, kto $wiadczy ustugi komunalne, gmina,
jako ich organizator, ponosi pelna odpowiedzialnos¢ za ich realizacje, jakosc i efek-
tywnos¢.

3. Formy organizacyjno-prawne jednostek
swiadczacych ustugi komunalne

Zgodnie z ustawa o samorzadzie gminnym oraz ustawg o gospodarce komunalnej w
celu $wiadczenia ustug komunalnych gmina moze prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodar-
cza w formie zaktadu budzetowego lub spotek kapitalowych: z ograniczona odpo-
wiedzialnoscig i akcyjnych. Jak wczesniej wspomniano, w przypadku realizacji
ustug komunalnych przez wtasne jednostki organizacyjne gmina petni na rynku
ustug komunalnych dwie funkcje. Z jednej strony, z mocy ustawy, jest organizato-
rem ustug, z drugiej strony, na mocy wiasnej decyzji, gmina staje si¢ dostawca ustug
komunalnych dla mieszkancow. Wéowcezas do jej obowiazkéw nalezy dodatkowo:
utrzymanie i zapewnienie bezawaryjnosci systemu urzadzen infrastrukturalnych
oraz produkcja i $wiadczenie ustug. Prowadzenie gospodarki komunalnej za pomoca
samodzielnych jednostek organizacyjnych daje gminie gwarancj¢ ciaglosci swiad-
czonych ustug oraz utatwia nadzér nad ich jakos$cia, mieszkancom za§ zapewnia
komfort stato$ci warunkow dostaw.

Zgodnie z ustawag o samorzadzie gminnym gmina ma réwniez prawo zlecac
swiadczenie ustug komunalnych podmiotom prywatnym, na podstawie szeroko ro-
zumianych uméw cywilnoprawnych, z zastosowaniem procedury przetargowej
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1 przepisow prawa zamowien publicznych. Jak wcze$niej wspomniano, zlecenie
ustugi nie zwalnia gminy z obowiazku organizowania, nadzoru i ochrony interesow
odbiorcow ustug komunalnych.

Kolejnym sposobem realizacji zadan wlasnych przez gming jest wspotdziatanie
z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego. Do najbardziej popularnych form
takiej wspolpracy zalicza si¢ zwiazki oraz porozumienia migdzygminne [Stacho-
wicz 2007, s. 296-298].

Ostatnig forma organizacyjno-prawng prowadzenia dziatalnosci przez gming,
ktorej poswigcono dalsza czgs¢ artykutu, jest system holdingowy. W polskim sekto-
rze ustug komunalnych nie jest on jeszcze zbyt popularny, dotychczas w naszym
kraju powstaty trzy takie podmioty.

4. Holding — ujecie teoretyczne

Holding to forma dziatalnosci gospodarczej, ktora oparta jest na wspotdziataniu i
zalezno$ci przedsigbiorstw. W polskim ustawodawstwie holding nie zostat do tej
pory jednoznacznie zdefiniowany, by¢ moze dlatego, ze ta forma koncentracji kapi-
talu nie jest jeszcze u nas tak bardzo popularna jak np. w USA lub krajach Europy
Zachodniej. Obecnie za podstawe prawna tworzenia holdingdow uznaje si¢ kodeks
spotek handlowych, ktory reguluje m.in. kwesti¢ taczenia si¢ spotek, ustawe o ra-
chunkowosci, w ktorej zdefiniowana zostata grupa kapitatowa, oraz ustawe o podat-
ku dochodowym od 0s6b prawnych, regulujaca tworzenie podatkowych grup kapi-
tatlowych.

Brak regulacji prawnych powoduje, iz w literaturze przedmiotu znajduje si¢ wie-
le okreslen i prob definiowania holdingu.

Zdaniem J. Toborek-Mazur holding to ,hierarchiczna forma organizacyjna
wspotdziatania przedsigbiorstw, oparta na powiazaniach kapitalowych i umozliwia-
jaca koncentracje¢ potencjatow ekonomiczno-gospodarczych w celu ich kooperatyw-
nego wykorzystania w ramach wspdlnie wyznaczonej strategii dziatania” [Toborek-
-Mazur 2005, s. 12].

B. Nogalski definiuje holding prosto i jednoznacznie jako ,strukture¢ zlozona
z co najmniej dwoch prawnie samodzielnych podmiotow gospodarczych, z ktorych
jeden ma mozliwos¢ wptlywania na decyzje podejmowane przez drugi podmiot
w wyniku zawartej miedzy tymi podmiotami umowy o nabycie udzialu w kapitale
jednego podmiotu (podporzadkowanego) przez drugi podmiot (dominujacy) [No-
galski 2000, s. 100].

Zatem holding to grupa spotek, w ktorej co najmniej jedna jest spotka dominuja-
ca (w literaturze nazywana takze spotka-bazowa lub spotka-matka), a inne — spotka-
mi zaleznymi (spotkami-corkami lub spotkami filialnymi). Umowa zawarta migdzy
nimi, dotyczaca przejgcia udzialow spotek zaleznych przez spotke dominujaca, na-
zywana jest umowa holdingowa.
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Regulacje prawne dotyczace taczenia sig spotek zawarte sa w przepisach kodek-
su spotek handlowych. Zgodnie z art. 491 Ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. — Ko-
deks spotek handlowych taczeniu moga podlegaé rézne typy spotek kapitatowych,
kapitatowe z osobowymi (wtedy kapitalowe musza by¢ dominujace) oraz rozne typy
spotek osobowych, o ile w efekcie powstanie nowa spotka kapitatlowa (akcyjna lub
z ograniczong odpowiedzialno$cia). Art. 492 wyzej wymienionej ustawy wymienia
dwa sposoby taczenia si¢ spotek: pierwszy — przez przejgcie polegajace na przenie-
sieniu calego majatku spoiki (przejmowanej) na inna spotke (przejmujaca) za udzia-
ly lub akcje, ktore spotka przejmujaca wydaje wspdlnikom spotki przejmowane;,
drugi — przez zawiazanie nowej spotki, na ktéra przechodzi majatek wszystkich ta-
czacych si¢ spotek za udziaty lub akcje nowej spotki. Co wazne, spotka przejmujaca
lub nowo zawigzana wstegpuje z dniem potaczenia we wszystkie prawa i obowiazki
spoltki przejmowanej lub spotek taczacych si¢, w tym przechodza na nia wszystkie
przyznane do tej pory zezwolenia, koncesje oraz ulgi (art. 494).

Holding utozsamiany jest z grupa kapitatowa, ktorej powstawanie oraz funkcjo-
nowanie zostato uregulowane w Ustawie z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowo-
$ci. Zgodnie z art. 2 tej ustawy grupg kapitalowq tworzy jednostka dominujaca wraz
z jednostkami zaleznymi, przy czym za jednostke dominujaca uznaje si¢ spotke hand-
lowa lub przedsigbiorstwo panstwowe, ktore sprawuje kontrole nad inna jednostka,
a przede wszystkim spetnia co najmniej jeden z ponizszych warunkow:

* ma bezposrednio lub posrednio przez udziaty wigkszo$¢ ogodlnej liczby glosow

w organie stanowiacym jednostki zaleznej,

e uprawnione jest do samodzielnego kierowania polityka finansowa i operacyjna
jednostki zaleznej badz do wyznaczania osob na takie stanowiska,

e uprawnione jest do powolywania i odwotywania wigkszosci cztonkow organow
zarzadzajacych, nadzorujacych lub administracyjnych jednostki zalezne;j.

Przez jednostke zalezna rozumie si¢ przede wszystkim spotke handlowa, kontro-
lowana przez inna spotke.

Z powyzszego wynika, ze zarowno holding, jak i grupeg kapitalowa charaktery-
zuje specyficzna zalezno$¢ migdzy dwoma rodzajami spotek, a stosunki nadrzedno-
sci 1 podporzadkowania wynikaja ze spetnienia konkretnych warunkow. Jak pisze
J. Toborek-Mazur: ,,Powiazania migdzy uczestnikami holdingu moga mie¢ charakter
organizacyjny, kapitatowy lub rzeczowy. O utworzeniu holdingu jak grupy spotek
decyduja przede wszystkim powiazania kapitatowe” [Toborek-Mazur 2005, s. 14].
Z tego wynika, ze zarowno holdingi, jak i grupy kapitalowe powstaja w wyniku
koncentracji kapitatu, natomiast tylko w holdingu, dodatkowo, wystepuja inne po-
wiazania, np. osobowe. Mozna zatem stwierdzi¢, ze holding i grupa kapitatlowa to
pojecia tozsame [Kreft 2004, s. 46].

Specyficzna odmiang holdingu (grupy kapitatowej) jest podatkowa grupa kapi-
tatlowa (PGK). Forma ta zostata wprowadzona do polskiego prawa podatkowego w
1996 r. i umozliwita wspolne opodatkowanie spotek wchodzacych w sktad holdingu
zgodnie z koncepcja jednosci gospodarczej. Trzeba jednakze podkresli¢, iz nie kazda
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grupa spotek moze by¢ uznana za osobny podmiot podatkowy. Zgodnie z art. la

ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych PGK tworza co najmniej dwie

spoiki kapitalowe majace siedzibg na terenie RP, pozostajace w zwiazkach kapitato-
wych i spelniajace tacznie nastepujace warunki:

e przecigtny kapital zakladowy przypadajacy na kazda ze spotek wynosi co naj-
mniej 1 min zt,

e udziat spotki dominujacej w kapitale zaktadowym spoétek zaleznych wynosi co
najmniej 95%,

* spoiki zalezne nie maja udziatdéw w kapitale zakladowym innych spotek tworza-
cych grupe,

e spolki nie zalegaja z wplatami podatkow stanowiacych dochdod budzetu pan-
stwa,

* umowa o utworzeniu grupy miedzy spotka dominujaca i spétkami zaleznymi
zawarta zostata w formie aktu notarialnego na okres co najmniej 3 lat podatko-
wych i zarejestrowana jest przez naczelnika urzedu skarbowego,

* poziom dochodowosci grupy, liczony stosunkiem dochodu podatkowego do
ogoblnej sumy przychodow grupy, wynosi w kazdym roku podatkowym co naj-
mniej 3%.

PGK tworzone sa dobrowolnie w celu tacznego rozliczania si¢ z podatku docho-
dowego; za zobowiazania z tego tytutu spotki tworzace grupg odpowiadaja solidar-
nie.

Podstawa opodatkowania PGK jest dochod stanowiacy sume¢ dochodow wszyst-
kich spotek tworzacych grupe po odjeciu od niego sumy ich strat. Dzigki temu straty
jednych spotek rekompensowane sa dochodami innych, co w rezultacie obniza do-
chod podatkowy i jest bardziej korzystne w stosunku do sytuacji, gdyby kazda ze
spotek rozliczata si¢ z podatku dochodowego osobno.

Z powyzszego wynika, ze z punktu widzenia grupy spotek oraz wysokosci pta-
conego przez nie podatku dochodowego utworzenie PGK bedzie dla nich korzystne
tylko wowczas, gdy tworza ja zarowno spotki osiagajace zyski, jak i spotki przyno-
szace straty. Zawsze nalezy jednak uwzgledni¢ wymagany dla PGK prég dochodo-
wosci, aby planowane straty czgsci spotek nie byly zbyt wysokie. Poza nizszym na-
leznym podatkiem dochodowym inne korzysci plynace z utworzenia PGK to m.in.
[Toborek-Mazur 2005, s. 99-101]:

e nieopodatkowany obrét majatkiem w ramach grupy,

* nieodptatne przeptywy pieni¢zne i rzeczowe dokonywane w ramach grupy w
formie darowizn (koszty-przychody),

* brak opodatkowania dywidend wyptacanych migdzy spotkami grupy,

¢ mozliwos¢ wzajemnego rozliczania si¢ na podstawie cen wewngtrznych, ktore
moga odbiega¢ od cen rynkowych (ksztaltowanie przychodow i kosztow),

e uproszczenie rozliczen podatkowych.

Uproszczona forma rozliczen z podatku dochodowego wynika z faktu, ze juz
w umowie notarialnej tworzacej PGK spotki wskazuja jedna dowolna spotke repre-
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zentujaca grupe. Spotka ta sktada deklaracje i zeznania podatkowe w imieniu wszyst-
kich spoétek, oblicza, pobiera i wptaca podatek, a takze oblicza udziaty w podatku
naleznym gminom, w ktérych maja siedziby poszczegdlne spotki wchodzace w
sktad grupy.

Aby jednoznacznie podsumowaé omdwione wyzej relacje miedzy holdingiem,
grupa kapitatowa 1 PGK, mozna przytoczy¢ stowa Z. Krefta: ,,Grupy kapitatlowe sa
holdingami, natomiast PGK sa grupami wprawdzie kapitatowymi, ale utworzonymi
tylko w celu wspdlnego rozliczania podatku dochodowego” [Kreft 2004, s. 46].

5. Holding komunalny

Holding komunalny tworza spoiki kapitatowe (akcyjne lub z ograniczona odpowie-
dzialnoscia), ktorych jedynym wiascicielem lub posiadaczem pakietu wigkszo$cio-
wego jest gmina.

Potaczenie samodzielnych przedsigbiorstw komunalnych w jedna grupg kapita-
lowa daje wladzom gminy mozliwo$¢ sprawowania lepszej kontroli nad ich funkcjo-
nowaniem oraz $wiadczonymi przez nie ustugami komunalnymi. System holdingo-
wy pozwala takze czuwac nad prawidtowoscia gospodarowania udziatami gminy w
roéznych przedsigwzigciach, nad inwestycjami oraz rozwojem sektora komunalnego.
Istotny jest fakt, ze spoiki nalezace do holdingu komunalnego (grupy kapitatowej)
zachowuja osobowos$¢ prawng oraz swobodg i niezaleznos$¢, gmina zas, bedac co
najmniej wigkszosciowym wiascicielem spotki dominujacej, zajmuje strategiczng i
gtéwna pozycje w strukturze wiadz holdingu i ma swoich przedstawicieli w spot-
kach zaleznych [Wojciechowski 1997, s. 40].

6. Przyklady holdingéw komunalnych w Polsce

W Polsce funkcjonuja obecnie trzy holdingi komunalne:
¢ Krakowski Holding Komunalny SA,

e Kros$nienski Holding Komunalny SA,

¢ Holdikom SA w Ostrowie Wielkopolskim.

Krakowski Holding Komunalny SA powstal w 1996 r. w wyniku polaczenia
trzech spolek: Miejskiego Przedsigbiorstwa Energetyki Cieplnej SA, Miegjskiego
Przedsigbiorstwa Komunikacyjnego SA oraz Miejskiego Przedsigbiorstwa Wodo-
ciagow 1 Kanalizacji SA. Od poczatku istnienia KHK SA oraz tworzace go spotki sa
takze uczestnikami Podatkowej Grupy Kapitalowej Krakowskich Przedsigbiorstw
Komunalnych, w ktorej KHK SA pelni funkcje jednostki dominujacej oraz ptatnika
podatku dochodowego w imieniu pozostatych spotek. Jest to pierwszy i jak na razie
jedyny tego typu podmiot komunalny w Polsce. Kapital podstawowy KHK SA two-
rza udzialy w spotkach zaleznych; wedlug stanu na poczatek 2009 r. wynosit on
1,054 mld zt. Jedynym akcjonariuszem holdingu jest miasto Krakow. Korzystanie
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przez holding ze statusu PGK pozwolito w czasie 12 lat istnienia na zaoszczedzenie
92,6 min zt na podatku dochodowym. Grupa zatrudnia $rednio ponad 4,5 tys. pra-
cownikow.

Krosnienski Holding Komunalny SA jest wiclobranzowa grupa kapitatowa
funkcjonujaca od 2006 r. Jednostka dominujaca, ktéra ma 100% udziatu w kapitale
zakladowym, jest Miejskie Przedsigbiorstwo Gospodarki Komunalnej Sp. z 0.0., w
ramach ktorego funkcjonuja dwa zaktady: energetyki cieplnej oraz wodociagow i
kanalizacji, spotkami zaleznymi za$ sa: Miejska Komunikacja Samochodowa Sp. z
0.0. oraz Centrum Uslug Komunalnych KROeko Sp. z o0.0. Oficjalna nazwa tego
podmiotu to Miejskie Przedsigbiorstwo Gospodarki Komunalnej — Kro$nienski Hol-
ding Komunalny Sp. z o.0.

Holdikom SA w Ostrowie Wielkopolskim jest najwigkszym pod wzglgdem
liczby $§wiadczonych ustug holdingiem komunalnym w Polsce. Jego tworzenie roz-
poczgto w 1991 r. od przeksztalcenia dotychczasowych zakltadow budzetowych,
swiadczacych ustugi komunalne w spotki kapitatowe: Ostrowski Zaktad Cieptowni-
czy SA, Przedsigbiorstwo Wodociagow i Kanalizacji Wodkan SA, Miejski Zaktad
Komunikacji SA, Miejski Zaklad Oczyszczania SA, Miejski Zaklad Gospodarki
Mieszkaniowej SA, Targowiska Miejskie SA oraz Miejski Zaktad Zieleni SA. Celem
tych zmian byto przede wszystkim przekazanie powstatym spotkom majatku trwate-
g0, zagwarantowanie im pelnej samodzielnosci organizacyjno-finansowej oraz od-
ciazenie budzetu miasta z dotowania ustug komunalnych. W 1996 r. spotki potaczo-
no w jeden holding o nazwie Holdikom SA, w ktorym miasto posiada obecnie 98%
udziatow, pozostate 2% za$ maja mieszkancy. Od dnia przeksztalcenia zadna spotka
wchodzaca w sktad grupy nie jest dotowana, sa one rentowne i samodzielnie finan-
suja swoja dzialalno$¢. Aktywa Holdikomu stanowi majatek finansowy — udziat w
siedmiu wymienionych wyzej spotkach komunalnych. Podstawowym zadaniem
spotek wchodzacych w sktad holdingu jest kompleksowa obstuga mieszkancow
Ostrowa Wielkopolskiego oraz gmin o$ciennych w zakresie: wodociagoéw i kanali-
zacji, cieptownictwa, lokalnego transportu zbiorowego, gospodarki odpadami, utrzy-
mania zieleni miejskiej, targowisk i cmentarza komunalnego, a takze zarzad nad
gminnym zasobem mieszkaniowym. Holdikom SA jako spotka dominujaca w spo-
sob profesjonalny organizuje gospodarke komunalna i zarzadza nig oraz prowadzi
Centrum Obstugi Klienta, w ktorym m.in. podpisywane sa umowy o $wiadczenie
ustug i przyjmowane z tego tytutu optaty.

7. Podsumowanie

Holding to stosunkowo nowa i mato popularna forma organizacji i §wiadczenia ustug
komunalnych. Obok sprawdzonych juz zaktadéw budzetowych i spotek kapitato-
wych wydawac¢ si¢ moze zbyteczna, zwlaszcza w sytuacji braku uregulowan praw-
nych. Jesli jednak przyjac, ze holding i grupa kapitatowa to pojgcia tozsame, wystar-
czy¢ powinny przytaczane wczesniej przepisy zawarte w kodeksie spotek handlo-
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wych oraz ustawie o rachunkowosci. Stad dziwi fakt, ze tak niewielu przedsta-
wicieli wladz samorzadowych decyduje si¢ podja¢ wyzwanie i utworzy¢ strukture
holdingowa, zwlaszcza w przypadku, gdy towarzyszy¢ temu mogloby stworzenie
podatkowej grupy kapitatowej. Poza wymienionymi wczeéniej korzysciami wynika-
jacymi z utworzenia PGK do zalet holdingu zaliczy¢ mozna:
* mozliwos¢ efektywnego wykorzystania kapitatu jednego podmiotu przez inny w
ramach grupy,
* koncentracje¢ kapitatu, ktora zwigksza np. zdolnos¢ kredytowa spotek,
¢ mozliwos¢ ubiegania si¢ o wigksze dotacje z funduszy Unii Europejskie;j,
e zachete dla inwestoréw do angazowania srodkow w spotki zalezne,
e ograniczenia negatywnych skutkéw zwiazanych z podejmowaniem dziatalnosci
w obszarach wysokiego ryzyka.
Do podstawowych wad holdingu naleza: ryzyko ograniczenia przeptywu infor-
macji migdzy wspdlnikami oraz ryzyko narazenia si¢ na zarzut stosowania praktyk
monopolowych.
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HOLDING AS A FORM OF ORGANIZATION
AND PROVISION OF MUNICIPAL SERVICES

Summary: Organization of local services is one of own tasks of a commune, but differ-
ent subjects can provide them, of which the municipal holding is a relatively new and not a
popular form yet. At present there are only three such units in Poland. The paper presents the
theoretical bases of the creation of holdings as well as it describes the structure, ownership
and activity of these municipal holdings in Poland.
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