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RESTRUKTURYZACJA W SEKTORZE USLUG KOMUNALNYCH

Zgodnie z trescia art. 9 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tekst jednolity Dz.U. 2001, nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.) w celu wykonywania
zadan gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne i zawiera¢ umowy z innymi
podmiotami. Wybér formy organizacyjno-prawnej stanowi element polityki gmi-
ny, ktora moze realizowa¢ zadania publiczne: samodzielnie (wykorzystujac formy
gospodarki budzetowej i pozabudzetowej), za posrednictwem tworzonych spolek
prawa handlowego badz tez wykorzystujac cywilnoprawne formy realizacji zadan
gospodarczych. W tym ostatnim przypadku, stosownie do tresci art. 3 ust. 1 ustawy
z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. 1997, nr 9. poz. 43 z pozn.
zm.) gmina moze powierzy¢ wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej
osobom fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym nie posia-
dajacym osobowosci prawnej, w drodze umowy na zasadach ogodlnych, z za-
stosowaniem przepisow o zamowieniach publicznych. Podkresli¢ przy tym nalezy,
ze ustawa o gospodarce komunalnej nakazuje prowadzic dziatalnos¢ wykraczajaca
poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej wylacznie w formie spotki
kapitatowej (art. 9 w zwiazku z art. 7). Swiadczenie ustug komunalnych z wykorzys-
taniem w tym celu spoiki kapitatowej powoduje jednak, ze organy gmin staja wobec
powaznego dylematu, wystepujac jednoczesnie w dwoch rolach: przedsigbiorcy
i reprezentanta interesOw spolecznosci lokalnej. Mozliwe jest bowiem wystepowa-
nie rozbieznosci miedzy potrzebami publicznymi spolecznos$ci lokalnej (znaj-
dujacymi odbicie w polityce organow gminy wobec sfery ushug komunalnych)
a wymogiem oplacalnosci mikroekonomicznej podmiotow §wiadczacych te ustugi,
co w konsekwencji moze prowadzi¢ do rozbieznosci celow: gminy — jako
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organizatora ushig komunalnych oraz podmiotu komunalnego s§wiadczacego
ushugi komunalne. Mozliwo$¢ wystapienia sprzecznosci uktadu celow pomiedzy
podmiotami komunalnymi funkcjonujacymi w warunkach gospodarki rynkowej
a gmina staje si¢ szczegOlnie widoczna, jesli przyja¢, ze funkcja celu tych
pierwszych jest osiaganie zysku, za§ podstawowym, ustawowym celem organow
gminy — zaspokajanie zbiorowych potrzeb spolecznosci lokalnej, ktére moga
by¢ roznie artykulowane. W tym ostatnim przypadku wiadze lokalne, precyzujac
t¢ funkcje celu, beda decydowaé o przewadze kryteribw ekonomicznych (ryn-
kowych) w sferze ustug komunalnych badz kryteriow spolecznych, ktorych
dominacja wymaga¢ moze jednak w konsekwencji dotowania dzialalnosci w sferze
uslug z budzetu gminy. Dodatkowa przestanka istotna dla analizowanego wyboru
celu jest to, czy w dzialalnosci organow gminy dominuje perspektywa dzialan
i potrzeb biezacych, czy tez realizowana jest koncepcja dzialan wieloletnich,
nastawionych na rozwéj sfery ustug i ksztaltowanie pozadanych standardow
ustug i postepu technicznego. W tym drugim przypadku realizowany powinien
by¢ model organizacji i rozwoju ustug komunalnych uwzgledniajacy mechanizmy
whasciwe gospodarce rynkowe;.

Dotychczasowy sposob zorganizowania sfery ustug komunalnych prowadzit
czgsto do tego, ze mechanizmy decydujace o wyniku finansowym przedsiebiorstwa
komunalnego dzialaly niezaleznie od mechanizméw decydujacych o poziomie
kosztow wlasnych tych podmiotow. W konsekwencji podmioty komunalne, stale
zagrozone utrata rentownosci, nie mogly stanowi¢ organizacji gospodarczych
wlasciwie motywowanych do efektywnej dziatalnosci. Realizacja wskazanego wyzej
modelu organizacji i rozwoju ustug komunalnych, zdominacja krotkiego horyzon-
tu czasowego i brakiem dhugofalowej strategii rozwoju calej sfery ushug oraz
z przedstawionymi wyzej uwarunkowaniami funkcji celu, utrudniala wiaczenie
w sposob efektywny sektora uzytecznosci publicznej w program restrukturyzacji
gospodarki lokalnej. Niezb¢dne stalo si¢ zatem przezwycigzenie wskazanych
sprzecznosci poprzez realizacj¢ koncepcji dzialan wieloletnich, nastawionych na
rozw0j sfery uslug oraz poprzez ograniczenie zaangazowania gmin (w drodze
tworzenia jednostek organizacyjnych) w bezposrednia realizacj¢ ustug i skupienie
sie na roli organizatora rynku.

W zwiazku z powyzszym, podkresli¢ nalezy zasadnos$¢ realizacji innego modelu
rozwoju sfery ushug, uwzgledniajacego rynkowe uwarunkowania rozwoju sektora
uzytecznosci publicznej oraz dlugofalowe strategie gmin w zakresie zaspokajania
zbiorowych potrzeb spolecznosci lokalnych. Model ten, wykorzystujacy mechaniz-
my wlasciwe gospodarce rynkowej, charakteryzuje si¢ m.in.: kreowaniem uktadow
konkurencyjnych w swiadczeniu ustug komunalnych, komercjalizacja podmiotow
komunalnych dzialajacych w warunkach monopolu pelnego i ocenianiem ich
z punktu widzenia dlugofalowej efektywnosci i realizacji kompleksowego pro-
gramu rozwoju gminy, ksztaltowaniem wlasciwych standardéw ushig i postepu
technicznego, oraz wmontowaniem rozwoju sfery ushug w program rozwoju gminy.
Model ten propagowaé powinien efektywnos$c, innowacyjnos¢ i kompleksowos¢
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dlugofalowego rozwoju sektora uzytecznosSci publicznej.! Podkreslic nalezy, ze
realizacja powyzszego modelu $wiadczenia ustug komunalnych wymaga tworzenia
systemow informacyjnych pozwalajacych okresla¢ biezace oraz przyszle zapo-
trzebowanie na ushugi, preferowane kierunki rozwoju ustug, niezbedne przedsie-
wzigcia racjonalizujace Swiadczenie ustug, rozdziat obowiazkow i odpowiedzialno-
sci w zakresie biezacego $wiadczenia ustug, jak rowniez w zakresie niezbednych
inwestycji i modernizacji umozliwiajacych utrzymywanie pozadanych technicznych
warunkow swiadczenia ushug, a takze zalozen polityki taryfowe;.

Wdrozenie scharakteryzowanego wyzej systemu zarzadzania powinno gminie
zapewnic¢ sprawne i efektywne dzialanie oraz osiagnigcie pozadanych standardow
jakosciowych ustug, za ktére gmina odpowiada. System ten determinuje strategie
rozwojowa podmiotow komunalnych $wiadczacych ushugi, definiowana jako
dlugookresowa dzialalnos¢ tych podmiotéow (spolek), zwiazana z okresleniem
celow oraz z przygotowywaniem i realizacja efektywnych programow w obszarze
rynku, techniki, technologii, organizacji i ekonomiki.2 Mozna zatem przyjac, ze
strategia ta obejmuje dzialania podejmowane przez podmiot gospodarczy w ra-
mach istniejacego otoczenia i dostepnych srodkow do realizacji swoich celow.

W przedstawionym wyzej kontekscie nalezy zatem widzie¢ kwestie restruk-
turyzacji ustug komunalnych rozumiana jako proces zmiany struktur systemu
$wiadczenia ustug w celu dostosowania ich do otoczenia rynkowego. W odniesieniu
do podmiotu komunalnego restrukturyzacja bedzie oznaczata ogo6l dzialan prowa-
dzacych do zmian wewnetrznej struktury podmiotu. W procesie restrukturyzacji
eksponowany jest czynnik strukturalny efektywnego funkcjonowania systemu.
Restrukturyzacja podmiotu komunalnego koncentruje si¢ zatem na zmianach
strukturalnych istniejacych w systemie przedsigbiorstwa (spolki) i jest realizowana
przez opracowanie i wdrazanie strategii odpowiednich do zmian dokonujacych si¢
w otoczeniu.

Proces restrukturyzacji podmiotu komunalnego jest przy tym na ogo6! procesem
dlugotrwalym, obejmujacym swoim zasi¢giem og6t dziatan podejmowanych we-
wnatrz przedsigbiorstwa. Do najistotniejszych obszarow restrukturyzacji mozna
zaliczyc:3

— restrukturyzacje systemu zarzadzania, obejmujaca zaroOwno zasady ustalania
celow funkcjonowania przedsiebiorstwa, jak i przebiegu procesow informacyj-

! Szerzej: K. Zuk, Dzialalnos¢ gospodarcza gminy, [w:] W. Gorzym-Wilkowski, A. Miszczuk,
M. Miszczuk, K. Zuk, Zarys ekonomiki gminy, Norbertinum, Lublin 1999, s. 137 i n. oraz K. Zuk,
Restrukturyzacja w sektorze ustug komunainych, [w:] Samorzqd terytorialny III Rzeczypospolitej. Dziesie¢
lat doswiadczer, pod red. S. Michatowskiego, Wyd. UMCS, Lublin 2002, s. 314 i n.

2 Wykorzystano tu definicjg strategii rozwojowej przedsigbiorstwa sformuiowana w pracy:
B. Pelka, Polityka przemyslowa, strategie i restrukturyzacja przedsiebiorstw, Warszawa 1992, s. 32-33.
Szeroka charakterystyke poszczegolnych strategii podmiotow komunalnych zawiera z kolei praca:
P. Karpus, M. Stefanski, K. Zuk, Strategie rozwoju gminy i restrukturyzacji ustug komunainych, Wyd.
UMCS, Lublin 1996, s. 77 i n.

3 W literaturze przedmiotu wystepuja tez inne klasyfikacje obszarow restrukturyzacji. Ich
omowienie zawiera m.in. praca: Z. Sapijaszka, Restrukturyzacja przedsiebiorstwa. Szanse i ograniczenia,
PWN, Warszawa 1996, s. 43 i n.
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nych shuzacych realizacji tych celow. W tym konteks$cie dokonywane sa zmiany
w strukturze organizacyjnej, w relacjach pomiedzy poszczegélnymi jednostkami
wyodrebnionymi w tej strukturze, w umiejscowieniu szczebli podejmowania decyzji
w powiazaniu z funkcjami realizowanymi przez spolke itd.;

— restrukturyzacj¢ finansowa majaca na celu zmiane sytuacji finansowej przed-
sigbiorstwa i stabilizowanie jej w dtugim okresie;

— restrukturyzacj¢ zatrudnienia zwigzana ze zmiang struktury zatrudnienia
i powiagzan informacyjno-decyzyjnych majacych na celu lepsze wykorzystanie
zasobow ludzkich;

— restrukturyzacj¢ majatku wyrazajaca sie¢ w takiej zmianie struktury majatku
posiadanego przez spotke (sprzedaz lub dzierzawa zbednych skiladnik6w majatku
trwalego, okreSlenie zasad korzystania z majatku itd.), ktora z jednej strony
zapewni jego efektywne wykorzystanie, z drugiej za§ umozliwi wsparcie dzialan
rozwojowych w zakresie prowadzonej dzialalnosci;

— restrukturyzacje¢ wlasnosciowa, zakladajaca czeSciowa prywatyzacje spolki.

W tym ostatnim przypadku nalezy podkreslic, iz zmiana struktury wlasnos-
ciowej powinna by¢ na ogoél koncowym efektem catoSciowego procesu restruk-
turyzacji przedsigbiorstwa.

HOLDINGI W PROCESIE RESTRUKTURYZACIJI USLUG KOMUNALNYCH

Restrukturyzacja ushug komunalnych, w tym rowniez restrukturyzacja przedsie-
biorstw (spolek), moze by¢ oparta na wykorzystaniu struktur holdingowych,
stanowiacych w warunkach gospodarki rynkowej rozpowszechniona i sprawdzona
forme¢ prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, umozliwiajaca osiagniecie wyzna-
czonych celow strategicznych.

H. Jagoda i B. Haus okreslaja holding ,,jako grupe spolek, w ktorej jedna
sprawuje jednolite kierownictwo nad pozostatymi, czyli inaczej mowiac, wykorzys-
tuje mozliwo$§¢ narzucania innym swojej woli”.# Oznacza to, ze w holdingu istnieje
wyrazna hierarchia wladzy gospodarczej pomiedzy spotka nadrzedna a spotkami
podporzadkowanymi, majaca swoje zrodlo w wigziach wlascicielskich. Spolka
dominujaca sprawuje jednolite kierownictwo wyrazajace si¢ w zintegrowanym,
dotyczacym wszystkich podmiotow, planowaniu.

W praktyce w holdingach obok powiazan kapitalowych czgsto wystepuja tez
zaleznosci personalne lub umowne.> Wiezi personalne wynikaja z mozliwosci
delegowania przez spolki naczelne osob z wlasnej kadry kierowniczej do reprezen-
towania swoich interesOw w organach statutowych spotek podporzadkowanych lub
z wywierania wplywu na sktad osobowy zarzadow i rad nadzorczych podmiotow

4 H. Jagoda, B. Haus, Holding. Organizacja i funkcjonowanie, PWE, Warszawa 1995, s. 14.

5 W literaturze niemieckiej podkresla si¢ wrecz, ze dla zaistnienia holdingu nie jest konieczne
wystgpowanie przewagi kapitalowej ze strony przedsiebiorstwa nadrzednego. Moze zostaé zawarta
jedynie umowa, na podstawie ktorej dochodz do podporzadk owania si¢ wspolnemu kierownictwu. Zob.
G. Whe, U. Dring, Einfuhrung in die Allgemeine Betriebswirtschaftslehre, Miinchen 1990, s. 400.
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zaleznych. Zaleznosci umowne polegaja na tym, ze wzajemne swiadczenia i wspOlne
dziatania podmiotoéw wchodzacych w sktad holdingu dochodza do skutku z wyko-
rzystaniem narzedzia prawnego jakim jest szeroko pojmowana umowa. Poszczegol-
ne przedsigbiorstwa moga przy tym zachowaé pelna odrebnos¢ organizacyjna,
ekonomiczna i prawna i nie musza tworzy¢ instytucjonalnych osrodkéw koor-
dynacyjno-dyspozycyjnych, zachodzace pomigdzy nimi wspoldziatanie ma charak-
ter wzglednie trwaly a nie jednorazowy.

Podsumowujac rozwazania na temat istoty holdingu mozna stwierdziC, ze
umozliwia on zarzadzanie podleglymi podmiotami i kontrolowanie ich dziatalnosci
za pomoca udzialow kapitalowych, a wigc faktyczne dysponowanie kapitatami
znacznie przewyzszajacymi wlasne udzialy. Zasoby kapitalowe jednej jednostki
moga by¢ wykorzystane na potrzeby innej, za odpowiednim wynagrodzeniem
w formie udzialu w zysku. Unika si¢ w ten sposob posrednictwa bankow i wysokich
kosztow obstugi kredytow. Tak wiec holding jest skutecznym srodkiem do
koncentracji kapitalow i decyzji ekonomicznych.

W praktyce wystepuje caly szereg roznych struktur holdingowych. Moga one
by¢ klasyfikowane z uwzglednieniem r6éznych kryteriow. Do najczgsciej spotyka-
nych klasyfikacji holdingdw nalezy podziat uwzgledniajacy charakter i zakres
dzialalno$ci spoiki nadrzednej oraz jej uprawnienia w zakresie zarzadzania
spolkami podporzadkowanymi. Ze wzgledu na to kryterium mozna wyrdznic
holdingi finansowe, strategiczne oraz operacyjne.S

Holding finansowy charakteryzuje si¢ tym, iz funkcje zarzadzania zarzadu
holdingu maja charakter czysto finansowy i realizowane sa tylko za posrednictwem
wskaznik 6w lub celow finansowych. Decyzje (strategiczne i operacyjne) sa w jedno-
stkach podleglych podejmowane samodzielnie, a wigc sa one niezalezne nie tylko
w sensie prawnym, ale rowniez ekonomicznym. Holding strategiczny jest struktura
najczesciej wystepujaca w praktyce gospodarczej, zarowno krajow wysoko roz-
winietych, jak i w Polsce. W holdingu strategicznym wystepuje znaczna decent-
ralizacja zarzadzania. Spotka nadrzedna pemi funkcje finansowe i strategiczne.
Jednostki podlegle maja charakter podobny jak w holdingu finansowym, tzn. sa
samodzielne pod wzgledem prawnym i samodzielnie sprawuja kierownictwo
operacyjne. Holding operacyjny to taki, w ktérym zarzadzanie spolkami jest
scentralizowane, spotka nadrzedna prowadzi wlasna dziatalnos¢ produkcyjna oraz
$wiadczy ushugi na rzecz spotek podporzadkowanych w oparciu o zawarte umowy.
Samodzielne pod wzgl¢dem prawnym jednostki maja nieco ograniczone kompeten-
cje i nie zawsze pokrywaja si¢ z jednostkami organizacyjnymi. W $§wietle przed-
stawionego podziatu podkreslic nalezy, ze w sektorze komunalnym wykorzys-
tywana bedzie przede wszystkim forma holdingu strategicznego.

S Por. B. Nogalski, T. Bialas, M. Czapiewski, Zarzqdzanie w réinych formach wlasnosci,
Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 1994, s. 77; B. Nogalski, R. Ronkowski, Zarzqdzanie
holdingiem, Instytut Organizacji i Zarzadzania w Przemysle ,,ORGMASZ”, Warszawa 1996, s. 31-32;
S. Wiankowski, Holding jedna z form restrukturyzacji przedsiebiorstw, ,,Ekonomika i Organizacja
Przedsigbiorstwa™ 1996, nr 6, s. 19.
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Inny podzial holdingéw jako kryterium klasyfikacji uwzglednia typ ukladu
gospodarczego pomiedzy poszczegélnymi podmiotami. To kryterium pozwala
wyodrebnié holdingi poziome (branzowe), pionowe (kooperacyjne, kombinatowe),
konglomeratowe, oraz mieszane.” Uklad branzowy powstaje w wyniku grupowania
jednostek gospodarczych, ktore wytwarzaja ten sam lub podobny zestaw wyrobow
opartych na zblizonej (lub takiej samej) technologii, stuzgcych temu samemu celowi
albo uzyskanych z tego samego surowca. W ukladzie pionowym mozna wyroznié
uktad kooperacyjny i kombinatowy.® Holding o ukladzie kooperacyjnym wy-
stepuje przy produkcji wyrobow ztozonych, za$ holding o uktadzie kombinatowym
w przemystach, w ktorych produkcja ma charakter fazowy. W jego sktad wchodza
jednostki gospodarcze nalezace do réznych branz, galezi i dzialdow gospodarki
narodowej lecz polaczone ze soba trwala wigzia produkcyjna. Holding o ukladzie
konglomeratowym powstaje wskutek laczenia jednostek gospodarczych nie spok-
rewnionych ze soba branzowo. Czgsto utozsamia si¢ go rowniez z ukladem
mieszanym, gdyz w jego sklad moga wchodzi¢ jednostki gospodarcze nalezace do
réznych innych ukladoéw gospodarczych, jak na przyktad branzowego, kooperacyj-
nego i kombinatowego. Specyfika sektora komunalnego sprawia, ze holdingi
komunalne maja charakter holdingdéw konglomeratowych (poszczegblne spoki
wchodzace w ich sktad $§wiadcza réznorodne ushugi).

Specyficzne zaleznosci i powiazania wystgpujace pomiedzy poszczegolnymi
podmiotami wchodzacymi w sklad holdingu implikuja jego okreslone zalety. Do
najczesciej podkreslanych w literaturze zalet tej struktury nalezy to, ze holding
stwarza szans¢ efektywnego wykorzystania srodkow kapitalowych jednego pod-
miotu na rzecz drugiego, za odpowiednim wynagrodzeniem, jakim jest udzat
w zyskach. W holdingu istnieje mozliwos¢ przejéciowego finansowania dziatalnoici
przedsigbiorstw poprzez wykorzystanie korzystnej sytuacji w innych spotkach bez
koniecznosci korzystania z pozyczek i kredytow bankowych, przez co unika sie
wysokich kosztow zwigzanych z ich obstluga i uniezaleznia — przynajmnej
czgSciowo — od polityki pienigznej prowadzonej przez panstwo.

Holding stwarza tez mozliwos¢ realizacji wspolnych przedsiewzigC inwestycyj-
nych, ktére niejednokrotnie przekraczaja indywidualne mozliwosci kazdego z ucze-
stnikow struktury. Przy bardzo duzych i kapitalochtonnych przedsiewzigciach
dodatkowa zaletg jest rozlozenie ryzyka niepowodzenia zwiazanego z kreowaniem
nowych przedsigbiorstw na wigcej podmiotow. Ponadto istnieje mozliwosé przyh-
czania do istniejacej struktury juz dzialajacych firm, co jest nie tylko bezpieczniej-
szym, lecz rOwniez szybszym sposobem realizacji strategii wzrostu i rozwoju
przedsigbiorstw.

W holdingu istnieje mozliwo$¢ prowadzenia skonsolidowanego zarzadzania
i formulowania celow strategicznych dla polepszenia efektywnos$ci dzialania
kazdego z uczestnikow struktury. Zaréwno strategia ta, jak i cele nie musza by¢
takie same dla wszystkich podleglych spolek. Struktura holdingowa jest bowiem

7 H. Jagoda, B. Haus, op. cit., s. 22.
8 Ibid., s. 78.
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w stosunku do swoich rozmiar6w bardzo elastyczna i dzigki temu zapewnia
efektywniejsze dostosowywanie sie spotek do zmieniajacych si¢ uwarunkowan ich
dzialalno$ci oraz stwarza mozliwos$¢ indywidualnego ksztalttowania strategii przez
spOlki zalezne w ramach jednolicie okreslonych strategii dla wszystkich spolek.

Analiza charakterystycznych cech holdingu i wynikajacych z nich zalet oraz
doswiadczenia wynikajace z funkcjonowania holdingéw komunalnych pozwalaja
na sformulowanie wniosku o przydatnosci tej formy w procesach restrukturyzacji
i przeksztalcen przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej i zachowania przy tym
korzysci wynikajacych z prawnej i ekonomicznej samodzielnosci spotek wchodza-
cych w sklad grupy.

Obok wielu zalet funkcjonowanie holdingéw w sektorze komunalnym niesie ze
soba rowniez pewne wady i zagrozenia. Spolki zalezne narazone sa na niebez-
pieczefistwo nadmiernej ingerencji ze strony spotki nadrzednej. Ingerencja w sferg
zarzadzania, a zwlaszcza w obsade stanowisk kierowniczych, jest czgsto odbierana
jako naruszanie ich praw przez podmiot silniejszy. Przy duzych rozmiarach struktur
holdingowych moga pojawi¢ si¢ utrudnienia w obiegu informacji i powstaje
konieczno$¢ bardziej szczegblowego nadzoru ze strony zarzadu.

Najwazniejsza bariera rozwoju holdingdw komunalnych jest dominacja trady-
cyjnego modelu organizacji §wiadczenia ustug komunalnych, charakteryzujacego
sie dominacja krotkiego horyzontu czasowego i brakiem dlugofalowej strategii
rozwoju sfery ustug oraz zwiazany z tym stopien zaawansowania procesu restruk-
turyzacji ustug komunalnych, rozumiany jako proces zmiany struktur systemu
$wiadczenia ustug w celu dostosowania ich do otoczenia rynkowego. Jedna
z przyczyn rzadkiego wykorzystania struktur holdingowych w sektorze komunal-
nym moze by¢ rowniez wcigz niedostateczna wiedza na ich temat i brak
praktycznych przykladow ich wykorzystania. Istotna bariera wydaje si¢ takze
stosunkowa ograniczono$¢ rynkow lokalnych, ktora nie sprzyja rozwojowi holdin-
gbw, gdyz sa one z reguly organizacjami o znacznych rozmiarach.

PRAKTYCZNE WYKORZYSTANIE STRUKTUR HOLDINGOWYCH
W SEKTORZE KOMUNALNYM

Zastosowanie struktur holdingowych w procesie restrukturyzacji ushug komu-
nalnych opieraé si¢ moze na wykorzystaniu holdingéw z jednej strony do
restrukturyzacji calej sfery ustug komunalnych (holdingi te przybieraja postaé
holdingéw konglomeratowych, w ktorych poszczegdlne spotki wchodzace w ich
sklad $wiadcza réznorodne ustugi komunalne), z drugiej zas do restrukturyzacji
podmiotéow komunalnych prowadzacych dziatalnos¢ wielobranzowa lub jedno-
branzowa (w szczegblnosci przybierajacych posta¢ holdingdéw strategicznych).
Przykladem pierwszego sposobu wykorzystania struktur holdingowych moze by¢
holding komunalny w Ostrowie Wielkopolskim, w sklad ktorego weszly spolki
komunalne, powotane w celu realizacji zadan wlasnych gminy. W roku 1996 Zarzad
Miasta wykonujac stosowna uchwale organu uchwatodawczego, wniost do utwo-
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rzonej spolkki HOLDIKOM S.A. akcje i udzialy spolek: Ostrowski Zaktad
Cieplowniczy OZC S.A., Przedsigbiorstwo Wodociagéw i Kanalizacji WODKAN
S.A., Miejski Zaktad Komunikacji MZK sp. z 0.0., Miejski Zaktad Gospodarki
Mieszkaniowej MZGM sp. z 0.0., Zaktad Oczyszczania i Gospodarki Odpadami
MZO S.A., Targowiska Miejskie sp. z 0.0. oraz Miejski Zaklad Zieleni sp. z o.0.

Spotka HOLDIKOM S.A. (podmiot dominujacy) koncentruje si¢ na funkcjach
finansowych i strategicznych, nie prowadzi natomiast wlasnej dziatalnosci opera-
cyjnej. Poszczegolne firmy wchodzace w sktad holdingu, zachowujac odrebno$é
prawna $wiadcza ustugi komunalne, samodzielnie sprawujac kierownictwo opera-
cyjne. Do czesci tych spolek, w drodze ich prywatyzacji, wprowadzono inwestorow
strategicznych. Na szczegoélne podkreslenie zastuguje fakt, iz w okresie funkc-
jonowania holdingu prowadzil on bardzo aktywna polityke inwestycyjna (korzys-
tajac m.in. z mozliwosci finansowania inwestycji droga emisji papierow wartos-
ciowych). Zrealizowane inwestycje znacznie podniosty jako$¢ i niezawodnos§¢
$wiadczenia ustug przy ich umiarkowanych cenach. Zaleta przyjetego rozwiazania
jest rowniez petna samodzielno$¢ ekonomiczna i prawna holdingu oraz wszystkich
spotek wchodzacych w jego sktad. HOLDIKOM S.A. posiada duze mozliwosci
inwestowania w rozwoj sfery ustug komunalnych uzupetniajac w tym (badz wrecz
wyreczajac) budzet gminy (poddany wielu ograniczeniom).

We wrze$niu 1997 roku decyzja Rady Miejskiej Ostrowa Wielkopolskiego czgsé
akcji Spotki HOLDIKOM S.A. postanowiono przeznaczy¢ dla mieszkancow.®
Skierowano ofertg niepubliczna zbycia 49% akcji do uprawnionych podmiotow
(stowarzyszen, spolek akcyjnych, spotek z ograniczona odpowiedzialnoscia, spol-
dzielni) utworzonych wylacznie przez mieszkancow Ostrowa.

Analiza charakterystycznych cech holdingu i wynikajacych z nich zalet (przed-
stawionych wyzej) pozwalaja na sformutowanie wniosku o szczegolnej przydatno-
Sci tej formy w procesach restrukturyzacji (w tym restrukturyzacji wlasnosciowe;j)
przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej prowadzacych wielobranzowa dziatalnosé.
Wielobranzowe podmioty komunalne sa nadal dominujaca forma organizacyjna
$wiadczenia ustug komunalnych w malych i sredniej wielkosci miastach. Przed-
miotowy zakres dziatalnosci tych jednostek obejmuje z reguly kilka rodzajow ustug.
Wielobranzowos¢ podmiotéw komunalnych w wymienionych kategoriach gmin
wynika przede wszystkim z wzajemnych powiazan jednostek (zaktadow) sktadaja-
cych si¢ na calos¢ majatku komunalnego (wspélna baza techniczna), ze szczupltosci
lokalnego rynku (stwarzajacego zagrozenie dla usamodzielnionych jednostek
swiadczacych jeden rodzaj ushug), z przekonania iz wigksza efektywno$¢ warunkuje
prowadzenie dzialalnosci wielobranzowej (przy okreslonych zalezno$ciach wy-
stepujacych pomiedzy poszczegolnymi rodzajami ushug) oraz z mozliwosci wzajem-
nego subsydiowania ustug. W tym ostatnim przypadku wynika to najczesciej ze
swiadomej polityki gmin traktujacych $wiadczone ustugi jako pewna calosé
1 koncentrujacych w jednej jednostce organizacyjnej gminy odpowiedzialno$¢ za
ciaglo$¢ i sprawnos$¢ ich swiadczenia, a takze z mozliwosci eliminowania dotacji

9 Uchwata nr XXX11/424/97 Rady Miejskiej Ostrowa Wielkopolskiego z dnia 25 wrze$nia 1997 r.
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i minimalizowania obciazen podatkiem dochodowym prowadzonej dzialalnosci.
Za wielobranzowym charakterem dzialalnosci czgsto opowiadaly sie takze zarzady
podmiotéw komunalnych, majac dzigki temu mozliwo$¢ stosowania ,,rachunku
wyrownawczego” pomigdzy Swiadczonymi ushugami (zyski z jednej dziedziny
pokrywaja straty uzyskiwane z innych) i stabilizowania tym samym sytuacji
finansowej firmy. Niezaleznie jednak od wskazanych wyzej przestanek wielobran-
zowosci podmiotow komunalnych podkreslic nalezy, iz niesie ona ze soba
niebezpieczenstwo ukrycia realnych kosztow poszczegolnych ustug oraz mozliwosé
niejawnego subsydiowania jednych konsumentow przez drugich. Tym samym
wielobranzowos¢ podmiotow komunalnych moze utrudniac tworzenie rynku ustug
komunalnych oraz prywatyzacje w tej sferze. Dowodza tego badania monitorin-
gowe prowadzone w sektorze ustug komunalnych.!® Badania te wskazuja takze na-
fakt, ze w strukturze dziatalnosci wielobranzowych podmiotow komunalnych, przy
dominujacym udziale dziatalnosci o charakterze uzyteczno$ci publicznej, wystgpuje
rowniez dzialalno$¢ wykraczajaca poza te sfer¢. Potwierdzaja to takze badania
wielobranzowych przedsigbiorstw komunalnych (dzialajacych w formie jedno-
osobowych spotek gminy z 0.0.), prowadzone przez autoréw artykutu od poczatku
lat 90. Przedmiotowy zakres dziatalnoSci analizowanych przedsiebiorstw obejmuje
m.in.: ustugi w zakresie gospodarki wodno-sciekowej, oczyszczania i utylizacji
odpadow, administracji zasobow mieszkaniowych oraz ustugi cmentarne i po-
grzebowe a takze uslugi transportowo-drogowe, dzialalnos¢ remontowo-budow-
lana i dzialalno§¢ handlowa. Analiza tych podmiotow wskazuje, ze swiadcza one
ustugi komunalne oraz prowadza dziatalno$¢ wybiegajaca poza sfere uzytecznosci
publicznej, przy pomocy wyodrgbnionych w strukturze organizacyjnej zaktadow,
stanowiacych zorganizowane czesci przedsigbiorstw, posiadajacych pewien zakres
samodzielno$ci w zakresie organizacji i wykonawstwa zadan, przy jednoczesnym
braku samodzielnosci finansowej. Migdzy poszczegolnymi zaktadami nie wystepuja
powiazania technologiczne, niewielki jest takze stopien skooperowania ustug.
Kazdy zaklad zobowigzany jest do nadzorowania zgodnoSci oferowania ushig
z normami jakosci, a takze analizowania rynku w zakresie popytu i podazy oraz
organizowania systemu dystrybucji i zaopatrzenia zapewniajacego utrzymanie
okreslonej pozycji na rynku i rentownosci.

W dziesieciu badanych przedsigbiorstwach podejmowano dzialania zwigzane
z racjonalizacja struktur, zwi¢kszeniem efektywnosci oraz rozwojem realizowane;j
sfery ustug. Podkreslic nalezy, ze wyodrgbnienie w strukturze organizacyjnej
analizowanych podmiotéw komunalnych zakladow prowadzacych dzialalno$é¢
poza sfera uzytecznosci publicznej uznawane bylo za uzasadnione tylko w tym
przypadku, gdy w sposob znaczacy zasilato ono finansowo sfer¢ ustug komunal-
nych. W przeciwnym przypadku podejmowano dzialania restrukturyzacyjne

10 Wyniki tych badan realizowanych przez wspolautora opracowania zawarte s3 w pracach:
Prywatyzacja ustug komunainych w Polsce, pod red. T. Aziewicza, IbnGR, Gdansk 1994 oraz P. Karpus,
M. Stefanski, K. Zuk, Strategie rozwoju gminy i restrukturyzacji ustug komunalnych, Wyd. UMCS,
Lublin 1996.
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zakladajace wyeliminowanie zaangazowania tych podmiotéw w dziatalnos¢ ,,ko-
mercyjna”. Biorac pod uwage sytuacje ekonomiczno-finansowa i perspektywy
rozwoju (w tym analizy ekonomiczno-finansowe, analizy systemu organizacji
i zarzadzania, analiz¢ marketingowa oraz ocen¢ wykorzystywanych technologii)
w dziesigciu badanych podmiotach komunalnych opracowano dwie koncepcje
Zmian organizacyjno-prawnych, zaktadajacych w pierwszym okresie restrukturyza-
cje przedsigbiorstw prowadzaca do zmian stosunk 6w wewnetrznych przedsigbiorst-
wa, relacji i procesow w nim zachodzacych, a nastepnie (w drugim etapie)
przeksztalcenia organizacyjno-prawne i wlasnosciowe, uwzgledniajace usamodziel-
nienie (w formie wyodrebnienia spolek kapitalowych) czesci zaktadow funkc-
jonujacych w strukturze organizacyjnej przedsiebiorstw i ich ewentualna prywaty-
zacje. Przyjete koncepcje oparto na zalozeniu, ze restrukturyzacja powinna
wyprzedza¢ zmiany wlasnosciowe z uwagi na strategiczny charakter czg¢sci wiad-
czonych ustug komunalnych oraz konieczno$¢ zapewnienia ciaglosci ich §wiad-
czenia. Wdrozone koncepcje zakladaly takze, ze podejmowane dziatania powinny
z jednej strony wynikac z regul strategicznego myslenia, z drugiej zas uwzgledniaé
zasade minimalizacji ryzyka i zagrozen zwiazanych ze skutkami, nieodwracalnych
w praktyce, zmian organizacyjno-prawnych i wlasnosciowych dla spolecznosci
lokalnej. Z tego punktu widzenia istotna byla swiadomos¢ celow oraz kosztow
procesu restrukturyzacji (w tym restrukturyzacji wlasnosciowej) zarowno z punktu
widzenia mikroekonomicznej funkciji celu podmiotow komunalnych, jak i z punktu
widzenia organdéw gmin (interesOw spotecznosci lokalne;j).

W wyniku analiz i dyskusji toczonych w radach gmin w szeSciu badanych
podmiotach za najbardziej uzasadniony wariant przeksztalcen w sferze ushg
komunalnych uznano kompleksowa restrukturyzacje przedsigbiorstw, z uwzgled-
nieniem ewentualnych zmian wlasnosciowych (jako efektu procesu restrukturyza-
cji) w odleglej przyszlosci. W pozostatych spotkach komunalnych rekomendowano
natomiast dwie koncepcje dalszych przeksztalcen. Pierwsza z nich zakladala
tworzenie struktury holdingowej w drodze wyodrgbnienia na zorganizowanych
czesciach majatku, zwigzanych z dzialalnoscia ,,zarobkowa” spotek, w ktorych
czgs¢ udzialdéw objeliby pracownicy. Pozostala cze$¢ majatku podmiotu komunal-
nego stanowitaby bazg¢ swiadczenia ustug uzytecznosci publicznej. Budowa struk-
tury holdingowej poprzez wnoszenie aportow do spolek filialnych zakladata
poczatkowo posiadanie wigkszosciowych udziatlow przez dotychczasowy podmiot
komunalny, sprzedawanych nastgpnie pracownikom spolek filialnych badZ innym
zainteresowanym inwestorom. Wynikiem tego byloby ograniczenie dziatalnosci
wielobranzowej spotki komunalnej wylacznie do sfery uzytecznosci publiczne;j.
Druga koncepcja zakladata utworzenie przez podmiot komunalny, na zorganizo-
wanych cze¢sciach majatku, spolek filialnych niezaleznie od prowadzonej dziatalno-
$ci. W praktyce oznaczaloby to z reguly tworzenie spolek filialnych w oparciu
o wyodrgbnione w strukturze organizacyjnej zaklady. Zachowanie wigkszos-
ciowych udziatow w spoétkach filialnych i sprawowanie funkcji wiascicielskich przez
dotychczasowe przedsigbiorstwo komunalne konstruowatoby trwala strukture
holdingowa, w ktorej funkcjonowalyby odr¢bne podmioty gospodarcze prowadza-
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ce jednorodna dzialalnos¢. Wiazatoby si¢ to z jednoczesna koncentracja funkcji
strategicznych w podmiocie dominujacym. Na tym szczeblu kreowane bylyby
ogolne cele rozwojowe struktury holdingowej oraz cele finansowe zwiazane
z dziatalnoscia operacyjna. Koncepcja ta tworzyla rowniez mozliwos¢ dokonania
pelnego podziatu (,,rozbranzowienia’’) wielobranzowego podmiotu komunalnego
w wvniku likwidacji tego podmiotu i przejecia funkcji whascicielskich wobec spotek
filialnych przez organy wykonawcze gmin. Mozliwosc ta zostala jednak odrzucona
zarOwno z uwagi na ograniczenia wynikajace z koniecznosci wlasciwego roz-
dzielenia majatku wielobranzowego przedsigbiorstwa (z jego niepodzielnymi
skladnikami), jak tez ze wzgledu na utworzenie w efekcie tych dzialan stabych
ekonomicznie samodzielnych podmiotow.

W dwoch badanych podmiotach realizowana jest pierwsza koncepcja tworzenia
struktury holdingowej (oparta na wyodrebnianiu w formie spolek filialnych,
dotychczasowych zakladoéw prowadzacych dzialalno$¢ poza sfera uzytecznosci
publicznej). Kolejne dwa podmioty komunalne wdrazaja druga koncepcj¢ prze-
ksztalcen, konstruujaca trwala strukture holdingowa oparta na formie holdingu
strategicznego.

UWAGI KONCOWE

Holdingowa formula zarzadzania przystaje do obecnych i przysztych wymogow
gospodarki rynkowej. Holdingi sa forma organizacyjno-prawna, ktora umozliwia
zarzadzanie kapitalami przewyzszajacymi kapitaly wlasne, podnosi efektywnos$¢
wyk orzystauia kapitalow, zapewnia roznorodne mozliwosci zdobywania srodkoéw
nainwestycje a jednoczes$nie zmniejsza ryzyko inwestycyjne. Ze wzgledu na te zalety
holdingi moga by¢ wykorzystywane jako jeden ze sposobow sprawowania kontroli
nad przedsi¢biorstwami realizujacymi zadania komunalne (o charakterze uzytecz-
nosci publicznej). Gmina zachowujac kontrolny pakiet akcji zajmuje w holdingu
pozycj¢ wiodaca i strategiczng, ma mozliwos¢ kontroli prawidtowosci §wiadczenia
i rozwoju sfery ushug komunalnych oraz ksztaltowania infrastrukturalnych uwa-
runkowan rozwoju gospodarki lokalnej. Zdecydowana zaleta holdingu jest wyko-
nywanie tych funkcji kontrolno-nadzorczych w warunkach samodzielnosci dziatal-
nosci operacyjnej spotek komunalnych. Pozwala to na wprowadzenie do gospoda-
rki komunalnej profesjonalnego zarzadzania i stwarza warunki §wiadczenia ustug
o wymaganej jakosci.

Struktury holdingowe moga by¢é réwniez wykorzystane w procesie restruk-
turyzacji wielobranzowych podmiotoéw komunalnych, umozliwiajac poprawe efek-
tywnosci dzialania m.in. poprzez decentralizacj¢ zarzadzania i kreowanie postaw
przedsigbiorczych kiercwnictwa wyodrgbnionych podmiotow, wydzielanie cent-
row zysku, wycofywanie si¢ podmiotu dominujacego z okreslonych dziedzin
dzialalnosci (zwlaszcza z funkcji pomocniczych), czy tez wprowadzanie inwestorow
do wybranych sfer dziatalnosci.!! Koncentracja funkcji strategicznych i zarzad-

11 Szerzej: H. Jagoda, B. Haus, op. cit., s. 112.
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czych na szczeblu podmiotu dominujacego wiaze si¢ przy tym z wykorzystaniem
zasobow spolek powiazanych do realizacji celow strategicznych wyznaczanych dla
calej grupy kapitalowej (holdingowej). Dostrzegajac atrakcyjno$é holdingowej
formuly zarzadzania podkresli¢ jednak nalezy, ze forma ta z uwagi na wymagane
duze rozmiary dzialalnosci, bedzie miala zastosowanie glownie w sektorze komuna-
Inym duzych i srednich miast.

SUMMARY

The Act on Local Governments allows municipalities to choose a new institutional form for
companies in the public utility sector. The selection of a new legal form is associated with the question as
to which areas of a municipal enterprises activity could be privatized and where privatization would not
be the best option since it could pose a threat to the continuity of fulfilling the collective needs of local
communities, the quality of services, or the rule of minimizing the price of services. It would undoubtedly
be a mistake to expect a single universal formula for restructuring which solves problems affecting the
majority of enterprises and municipalities. The way of fulfilling the duty of providing public utility
services can differ in its organizational or legal profile. A form which can be very useful in the
restructuring processes of municipal sector is the holding company.

In market economy holding companies are a common and correct form of economic activity. The
specific features of holding companies are capital interdependences between the particular companies.
There are also personal and contractual relations in holding companies. All companies in holding
company preserve full legal and economic independence and are submitted to a uniform management,
which in fact proves their independence of decision. There are different types of holding companies. The
most popular one is the strategic managing holding company. This kind of holding structures can be put
into practice in the public utility sector.
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