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Streszczenie: Przedmiotem artykułu jest ocena sposobu kształtowania cen ciepła i usług przesyłowych 
w polskim sektorze ciepła sieciowego. Zdefiniowano monopol naturalny i odniesiono tę definicję do przed-
siębiorstw ciepłowniczych. Scharakteryzowano istniejący system regulacji cen ciepła i usług przesyłowych, 
które następnie poddano wnikliwej analizie krytycznej. Oceniono wpływ systemu regulacji na wyniki finan-
sowe przedsiębiorstw ciepłowniczych, na motywowanie tych przedsiębiorstw do podnoszenia efektywności, 
a także na ochronę odbiorców ciepła przed zbyt wysokim poziomom cen. Ponadto oceniono system regulacji 
cen ciepła z perspektywy możliwości wdrożenia taryfy dynamicznej, systemu zarządzania stroną popytową 
na ciepło, a także taryfy uwzględniającej stawki dystansowe.
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nicze

Wprowadzenie 

Przedsiębiorstwa ciepłownicze wytwarzające oraz przesyłające ciepło za pośrednictwem 
sieci ciepłowniczych, które działają na lokalnych rynkach ciepła, są uznawane przez 
regulatora rynku (Urząd Regulacji Energetyki) za naturalnych monopolistów. Klasyczna 
definicja monopolisty określa go jako jedynego producenta w branży, w której nie ma 
bliskiego substytutu (Samuelson, Nordhaus 2012: 172). Kenneth E. Train wskazuje na dwie 
przyczyny powstawania naturalnego monopolu, tj. ekonomię skali i ekonomię zakresu 
działania (Train 1991: 5). Występowanie monopolu naturalnego jest uważane za zjawisko 
niepożądane, gdyż może prowadzić do istotnego wzrostu cen danego dobra na rynku, 
szczególnie na takim, który charakteryzuje się niską elastycznością popytu. Monopolista 
naturalny w warunkach niskiej elastyczności popytu na dane dobro, obniżając wielkość 
produkcji, może doprowadzić do istotnego wzrostu ceny sprzedaży i zwiększenia osiąga-
nych zysków.

W Polsce istniejące prawodawstwo i regulator rynku traktują przedsiębiorstwa działa-
jące na lokalnych rynkach ciepła sieciowego jako monopolistów naturalnych. W przypad-
ku rozpatrywanego sektora można mówić wyłącznie o lokalnych rynkach, gdyż ciepło ze 
względów technologicznych i ekonomicznych nie może być przesyłane na duże odległości. 
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Z tego powodu przedsiębiorstwa te zostały poddane szczegółowej regulacji cenowej. Model 
regulacji cenowej tych przedsiębiorstw został określony w:

–– Ustawie Prawo Energetyczne z dnia 10 kwietnia 1997 roku z późn. zm. (dalej: Ustawa PE),
–– Rozporządzeniu z dnia 17 września 2010 roku w sprawie szczegółowych zasad kształ-

towania i kalkulacji taryf oraz rozliczeń z tytułu zaopatrzenia w ciepło (dalej: Rozpo-
rządzenie taryfowe),

–– Informacji Prezesa URE nr 9/2013 w sprawie zasad i sposobu ustalania oraz uwzględ-
niania w taryfach dla ciepła zwrotu z kapitału (kosztu kapitału) na lata 2013–2015 
(dalej: Informacja Prezesa URE).

Celem tego artykułu jest ocena rozwiązań zawartych w przywołanych aktach prawnych 
dotyczących regulacji cen ciepła i usług przesyłowych w kontekście możliwego rozwoju 
przedsiębiorstw ciepłowniczych. 

1.	 System regulacji cen ciepła i usług przesyłowych 

Zgodnie z wymienionymi wcześniej aktami prawa przedsiębiorstwa ciepłownicze posiada-
jące koncesję na wytwarzanie, przesył lub obrót ciepłem są zobowiązane do przedłożenia 
wniosku taryfowego zawierającego zbiór cen za ciepło i stawek opłat za przesył do zatwier-
dzenia przez Prezesa Urzędu Regulacji Energetyki (regulatora rynku). W Ustawie PE zosta-
ły zawarte istotne wytyczne do ustalania taryf, w tym taryf dla ciepła i usług przesyłowych. 
W szczególności przygotowywane przez przedsiębiorstwa ciepłownicze taryfy dla ciepła 
powinny:

–– pokrywać koszty uzasadnione związane z wytwarzaniem ciepła, przesyłaniem ciepła 
lub jego obrotem, w tym z uwzględnieniem uzasadnionego zwrotu z kapitału zaanga-
żowanego w daną działalność,

–– chronić odbiorców przed nieuzasadnionym wysokim poziomem cen,
–– zawierać ceny ciepła i stawki opłat za jego przesyłanie ustalone dla różnych grup od-

biorców w taki sposób, aby przychody od tych odbiorców pokrywały koszty uzasad-
nione związane z ich obsługą – uniknięcie subsydiowania skrośnego jednych grup 
odbiorców przez inne grupy,

–– przewidywać udział opłat stałych za ciepło lub usługi przesyłowe w wymiarze nie 
większym niż ten, który został ustalony przez Prezesa URE.

Wszystkie wymienione wytyczne do tworzenia taryf dla ciepła i usług przesyłowych 
zostały sformułowane w Ustawie PE w sposób ogólny. Doprecyzowanie tych zasad znajduje 
się w pozostałych przywołanych dokumentach, w szczególności w Rozporządzeniu tary-
fowym, które zostało wprowadzone w życie w 2010 roku. Najczęściej w regulacji cenowej 
monopoli naturalnych wykorzystywane są dwa sposoby kształtowania cen1, tj.:

1  K.E. Train podaje szereg innych metod regulacji cenowej monopoli naturalnych, jak na przykład metodę ze 
stałym zyskiem jednostkowym przypadającym na każdą wyprodukowaną jednostkę produkcji (Return-on-Output), 
metodę ze stałym wskaźnikiem rentowności odnoszonym do przychodów ze sprzedaży (Return-on-Sales), metodą 
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–– metoda oparta na kosztach operacyjnych i zwrocie z kapitału (tzw. metoda koszty + 
zwrot z kapitału),

–– metoda oparta na cenach pułapowych (price cap).
W przypadku polskiego sektora ciepłowniczego obie metody znalazły zastosowanie 

w obowiązujących aktach prawnych, przy czym nie w odniesieniu do podmiotów działa-
jących we wszystkich ogniwach ciepłowniczego łańcucha wartości. Zastosowanie obu wy-
mienionych metod w odniesieniu do przedsiębiorstw działających w poszczególnych ogni-
wach ciepłowniczego łańcucha wartości przedstawiono w tabeli 1. 

Tabela 1

Metody kalkulacji cen ciepła i stawek opłat za jego przesyłanie

Wytwarzanie ciepła w pro-
cesie kogeneracji
(źródła kogeneracyjne)

Wytwarzanie ciepła poza 
procesem kogeneracji
(ciepłownie)

Przesyłanie ciepła Obrót ciepłem

Możliwość wyboru meto-
dy kalkulacji cen ciepła:
Wariant 1 – metoda oparta 
na formule „koszty + 
zwrot z kapitału)”
Wariant 2 – Metoda oparta 
na cenach referencyjnych 
dla ciepła 

Metoda oparta na formule 
„koszty + zwrot z kapi-
tału”

Metoda oparta na formule 
„koszty + zwrot z kapi-
tału”

Metoda oparta na formule 
„koszty + zwrot z kapi-
tału”

Źródło: opracowanie własne na podstawie Rozporządzenia… (2010).

W metodzie opartej na formule „koszty + zwrot z kapitału” najważniejszą kwestią jest 
podejście do planowania uzasadnionych kosztów operacyjnych oraz uzasadnionego zwrotu 
z kapitału. Należy bowiem zaznaczyć, że podstawą kalkulacji cen są planowane koszty 
oraz planowany zwrot z kapitału na następny okres taryfowy. Opracowując wniosek ta-
ryfowy, dokonuje się w pierwszej kolejności prognozy kosztów operacyjnych zmiennych 
i stałych produkcji bądź przesyłania ciepła. Prognoza ta jest opracowywana na pierwszy 
rok stosowania nowej taryfy dla ciepła lub usług przesyłowych. Planowane koszty opera-
cyjne zmienne i stałe stanowią łącznie tzw. koszty uzasadnione, które Ustawa PE definiuje 
jako „koszty niezbędne do wykonywania zobowiązań powstałych w związku z prowadzo-
ną przez przedsiębiorstwo energetyczne działalnością (…) oraz przyjmowane przez przed-
siębiorstwo energetyczne do kalkulacji cen i stawek opłat ustalanych w taryfie w sposób 
ekonomicznie uzasadniony, z zachowaniem należytej staranności zmierzającej do ochrony 
interesów odbiorców” (Ustawa…, art. 3, pkt 21). Definicja kosztów uzasadnionych jest na 
tyle ogólna, że rodzi liczne nieporozumienia i kontrowersje w relacjach pomiędzy przedsię-
biorstwem ciepłowniczym i regulatorem rynku.

ze stałym wskaźnikiem rentowności odnoszonym do kosztów operacyjnych (Return-on-Cost), mechanizm Vogel-
sang–Finsinger i wiele innych. (Train 1991).
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Do niedawna liczne kontrowersje budziło również ustalanie uzasadnionego zwrotu z ka-
pitału, który może być uwzględniony w przychodach przedsiębiorstwa ciepłowniczego, bę-
dących podstawą wyznaczenia cen za ciepło i usługi przesyłowe. Rozporządzenie taryfowe 
jedynie w ogólny sposób określa zasady uwzględnienia zwrotu z kapitału w przychodach 
przedsiębiorstw ciepłowniczych. W szczególności Rozporządzenie stwierdza, że wysokość 
uzasadnionego zwrotu z kapitału powinna uwzględniać (Rozporządzenie… 2010, § 26):

–– zarówno zwrot z kapitału własnego i obcego,
–– warunki panujące na rynkach finansowych i wynikający z nich poziom stóp procen-

towych,
–– wysokość ryzyka prowadzonej działalności,
–– wartość aktywów związanych z prowadzoną działalnością ciepłowniczą,
–– redukcję kosztów operacyjnych osiągniętą dzięki poprawie efektywności,
–– ceny ciepła z alternatywnych źródeł.

Przedstawione zasady są również na tyle ogólne, że powodowały liczne spory pomiędzy 
przedsiębiorstwami ciepłowniczymi a regulatorem w procesie zatwierdzania taryfy. Z tego 
powodu regulator rynku opracował bardziej szczegółową metodykę wyznaczania wysoko-
ści zwrotu z kapitału, która powinna być uwzględniona przy określaniu cen za ciepło i usłu-
gi przesyłowe (Informacja Prezesa URE). Zasady te zostały opracowane oddzielnie dla:

–– działalności związanej z wytwarzaniem ciepła w ciepłowniach oraz w procesie ko-
generacji przy założeniu, że przy określaniu wysokości cen ciepła przedsiębiorstwa 
korzystają z formuły „koszty + zwrot z kapitału”,

–– działalności związanej z przesyłaniem i dystrybucją ciepła.
Uzasadniony zwrot z kapitału jest określany na bazie średniego ważonego kosztu kapi-

tału (WACC). Wysokość tego kosztu jest wyznaczana w sposób dobrze znany w literaturze 
przedmiotu, przy czym zawarto nim dodatkowe elementy motywujące przedsiębiorstwa 
ciepłownicze do:

–– podnoszenia efektywności operacyjnej,
–– prowadzenia inwestycji rozwojowych i odtwarzających majątek. 

Wzór na średni ważony koszt kapitału przedstawia się następująco:

	

 

𝑊𝑊𝑊𝑊𝑊𝑊𝑊𝑊𝑝𝑝𝑝𝑝𝑝𝑝−𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡𝑡 = 𝑟𝑟𝑑𝑑 ×
𝐷𝐷

𝐷𝐷+𝐸𝐸 +
𝑟𝑟𝑒𝑒
1−𝑡𝑡 ×

𝐸𝐸
𝐷𝐷+𝐸𝐸 + 𝑝𝑝,  

 
 

gdzie: 
WACCpre-tax – średni ważony koszt kapitału przed opodatkowaniem,
rd 	– 	koszt kapitału obcego,
re 	– 	koszt kapitału własnego,
t 	 – 	stopa podatku dochodowego od osób prawnych,
D 	– 	wartość kapitału obcego,
E 	– 	wartość kapitału własnego,
p 	 – 	premia efektywnościowa.
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Premia efektywnościowa p jest de facto dodawana do średniego ważonego kosztu ka-
pitału. Premia ta może być uwzględniona tylko w przypadku, gdy przychody planowane 
na pierwszy rok stosowania taryfy są mniejsze od przychodów bazowych obliczonych na 
podstawie dotychczasowych cen ciepła lub stawek opłat za przesył, co oznacza, że przedsię-
biorstwo wytwarzające ciepło może zastosować nieco wyższy zwrot z kapitału bez koniecz-
ności drastycznego podnoszenia cen. Drugi rodzaj premii (premia za inwestowanie) jest 
uwzględniany na etapie obliczania kosztu kapitału własnego zgodnie z poniższym wzorem:

re = rf, + βe × (RP + I),

gdzie: 
re 	 – 	koszt kapitału własnego,
rf 	 – 	stopa wolna od ryzyka,
βe 	 – 	współczynnik beta,
RP	– 	premia za ryzyko rynkowe,
I 	 – 	premia za inwestowanie.

Czynnik motywujący do inwestycji polega na tym, że im wyższy będzie poziom inwe-
stycji w aktywa trwałe związane z działalnością wytwórczą w stosunku do amortyzacji 
i zwrotu z kapitału, tym wyższą premię za inwestowanie będzie można uwzględnić przy 
wyznaczaniu kosztu kapitału własnego. Maksymalna wysokość premii za inwestowanie 
w przypadku działalności polegającej na wytwarzaniu ciepła nie może przekroczyć 2% 
w danym roku taryfowym. Premię za inwestowanie w przypadku działalności przesyłowej 
wyznacza się w taki sam sposób, przy czym maksymalna jej wysokość nie może przekro-
czyć 3%.

Metodyka wyznaczania wysokości uzasadnionego zwrotu z kapitału dla wytwórców 
ciepła przedstawia się następująco:

I etap – w tym etapie wyznacza się tzw. przychody bazowe zgodnie z poniższym wzo-
rem:

𝑃𝑃𝑏𝑏𝑏𝑏𝑏𝑏𝑏𝑏𝑏𝑏𝑏𝑏 = 𝑃𝑃𝑐𝑐 𝑛𝑛−1 × (1 + (1−𝑧𝑧)×𝑅𝑅𝑅𝑅𝑅𝑅+𝑧𝑧×𝑘𝑘
100 ), 

 gdzie: 
Pbazowe 	–	przychody bazowe,
Pcn–1 	 –	przychody obliczone na podstawie planowanej wielkości sprzedaży ciepła  

		  i cen ciepła obowiązujących w poprzedniej taryfie,
z 	 – 	udział kosztów paliw w kosztach wytwarzania ciepła,
RPI 	 –	 wskaźnik inflacji ogłaszany przez Prezesa GUS,
k	 – 	wskaźnik wzrostu jednostkowych kosztów paliwa.
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II etap – w tym etapie wyznacza się wysokość zwrotu z kapitału i planowane przychody 
ze sprzedaży ciepła stanowiące podstawę wyznaczenia ceny ciepła zgodnie z następujący-
mi wzorami i procedurą:

I Opcja (z pełnym zwrotem z kapitału): 
Jeżeli Pcn ≤ Pbazowe, to Pcn ≤ Ku + WACC × WRA.
II opcja (z niepełnym zwrotem z kapitału): 
Jeżeli Pcn > Pbazowe, to Pcn ≤ Ku + u × WACC × WRA × EWA,

gdzie: 
Pbazowe 	– 	przychody bazowe,
Pc n 	 – 	planowane uzasadnione przychody ze sprzedaży ciepła na pierwszy rok sto- 

		  sowania taryfy,
Ku 	 – 	planowane uzasadnione koszty operacyjne,
WACC 	 – 	średni ważony koszt kapitału,
WRA 	 – 	planowana wartość aktywów trwałych netto związana z wytwarzaniem ciepła,
EWA 	 – 	wskaźnik odzwierciedlający stopień wykorzystania majątku związanego  

		  z wytwarzaniem ciepła: stosunek zainstalowanej mocy cieplnej do mocy  
		  przyłączeniowej, określanej na podstawie zamówionej mocy cieplnej przez  
		  odbiorców, strat mocy na przesyle i współczynnika niejednoczesności szczy 
		  towego poboru mocy przez odbiorców,

u 	 – 	współczynnik zapewniający ochronę interesów odbiorców przed nieuzasad- 
		  nionym poziomem cen za ciepło i moc zamówioną: stosunek średniej jedno- 
		  składnikowej ceny ciepła publikowanej przez Prezesa URE do planowanej  
		  ceny ciepła przez przedsiębiorstwo na pierwszy rok stosowania taryfy;  
		  współczynnik u powinien się kształtować w przedziale:  0 ≤ u ≤ 1 i un–1 ≤  
		  u ≤ un–1 + 0,2, gdzie un–1 jest współczynnikiem wyznaczonym na etapie za- 
		  twierdzania poprzedniej taryfy.

Przedstawiona metodyka wskazuje na to, że przedsiębiorstwo wytwarzające ciepło może 
w przychodach stanowiących podstawę wyznaczenia ceny ciepła uwzględnić cały zwrot 
z kapitału stanowiący iloczyn średniego ważonego kosztu kapitału i wartości aktywów net-
to, jeżeli planowane przychody na następny okres taryfowy będą mniejsze lub równe od 
wyznaczonych przychodów bazowych. Zatem przedsiębiorstwo wytwarzające ciepło może 
uwzględnić w taryfie dla ciepła pełny zwrot z kapitału, o ile nie spowoduje to nadmiernego 
wzrostu ceny ciepła. Jeżeli do tej pory przedsiębiorstwo wytwarzające ciepło osiągało niski 
poziom zwrotu z kapitału, to uwzględnienie pełnej jego wysokości w kolejnej taryfie musi 
się wiązać albo ze znaczącą redukcją uzasadnionych kosztów operacyjnych albo ze znaczą-
cym wzrostem sprzedaży ciepła. Ze względu na fakt, że istotny wzrost sprzedaży ciepła na 
wielu lokalnych rynkach ciepłowniczych jest niemożliwy do osiągnięcia w krótkim czasie, 
to jedynym sposobem na uwzględnienie pełnego zwrotu z kapitału w taryfie pozostaje re-
dukcja uzasadnionych kosztów operacyjnych. W przeciwnym razie planowane przychody 
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ze sprzedaży na następny okres taryfowy przekroczą przychody bazowe i wówczas przed-
siębiorstwo wytwarzające ciepło może uwzględnić w taryfie jedynie część zwrotu z kapi-
tału. W tej sytuacji wysokość zwrotu z kapitału uwzględnionego w taryfie zależy przede 
wszystkim od:

–– stopnia wykorzystania aktywów trwałych netto zaangażowanych w działalność wy-
twórczą (wskaźnik EWA),

–– wysokości ceny ciepła, którą zamierza zastosować dane przedsiębiorstwo do średniej 
jednoskładnikowej ceny ciepła w Polsce ogłaszanej przez Prezesa URE.

Wysokość wskaźnika EWA jest uzależniona od stosunku mocy zainstalowanej źródła 
do mocy przyłączeniowej. Wysokość tego wskaźnika została określona na poziomie przed-
stawionym w tabeli 2.

Tabela 2

Wysokość wskaźnika EWA dla wytwarzania ciepła 

Wskaźnik EWA Stosunek mocy zainstalowanej  
do mocy przyłączeniowej

1 <1,25
0,95 1,25 do 1,35
0,85 1,35 do 1,45
0,75 1,45 do 1,55
0,60 1,55 do 1,65
0,50 1,65 do 1,75
0,00 >1,75

Źródło: opracowanie własne na podstawie Informacji Prezesa URE… (2013).

Z danych w tabeli 2 wynika, że w skrajnym przypadku, tj. w sytuacji niskiego stopnia 
wykorzystania mocy zainstalowanej oraz wysokich cen ciepła w stosunku do ogłaszanej 
przez Prezesa URE ceny średniej, przedsiębiorstwo wytwarzające ciepło nie może uwzględ-
nić zwrotu z kapitału w taryfie dla ciepła.

W przypadku przedsiębiorstw wytwarzających ciepło i energię elektryczną w kogene-
racji, które wybrały opcję kalkulacji cen za ciepło na bazie metody „koszty + zwrot z ka-
pitału”, obliczenie uzasadnionych przychodów ze sprzedaży ciepła stanowiących podstawę 
kalkulacji cen za ten produkt powinno dodatkowo uwzględniać przychody ze sprzedaży 
energii elektrycznej i świadectw pochodzenia tej energii. Sposób kalkulacji uzasadnionych 
przychodów ze sprzedaży ciepła ze źródeł kogeneracyjnych w wariancie I zaprezentowano 
na rysunku 1.

Uzasadnione przychody ze sprzedaży ciepła przez przedsiębiorstwa wytwarzające cie-
pło i energię elektryczną w kogeneracji, które wybrały wariant 1 kalkulacji cen ciepła, sta-
nowią różnicę pomiędzy planowanymi kosztami operacyjnymi wraz ze zwrotem kapitału 
ustalonym zgodnie z przedstawionymi wcześniej zasadami i planowanymi przychodami 
ze sprzedaży energii elektrycznej i świadectw jej pochodzenia. Planowane przychody ze 
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sprzedaży energii elektrycznej stanowią iloczyn planowanej wielkości sprzedaży tego pro-
duktu w pierwszym roku stosowania taryfy i planowanej do osiągnięcia w warunkach kon-
kurencji ceny energii elektrycznej. W analogiczny sposób obliczane są przychody ze sprze-
daży świadectw pochodzenia energii elektrycznej z kogeneracji i źródeł odnawialnych.

 

Rysunek 1. Kalkulacja cen ciepła ze źródeł kogeneracyjnych w wariancie 1

Źródło: opracowanie własne na podstawie Rozporządzenia… (2010).

W analogiczny sposób określany jest dopuszczalny zwrot z kapitału, który może być 
uwzględniony w taryfach przedsiębiorstw przesyłających i dystrybuujących ciepło. W od-
niesieniu do tych przedsiębiorstw metoda postępowania jest taka sama, jak w przypadku 
przedsiębiorstw wytwarzających ciepło, aczkolwiek do przedstawionych wcześniej wzorów 
należy podstawić nieco inne parametry. W szczególności stopień wykorzystania aktywów 
przesyłowych (wskaźnik EWA) jest w tym przypadku określany na podstawie wskaźnika 
strat ciepła na przesyle. Im wyższy jest wskaźnik strat ciepła na przesyle, tym mniejszą 
część zwrotu z kapitału można zaliczyć do przychodów uzasadnionych, stanowiących pod-
stawę kalkulacji stawek opłat za przesył.

2.	 Ocena systemu regulacji cena ciepła 

Opracowana przez regulatora rynku metodyka obliczania zwrotu z kapitału jest pewnym 
postępem w stosunku do wcześniejszego stanu, kiedy obowiązywały jednie ogólne wska-
zówki, jak należy ten zwrot obliczać. Przedstawiona metodyka obiektywizuje nieco zasady 
obliczania zwrotu z kapitału, a także w założeniu ma motywować przedsiębiorstwa cie-
płownicze do podnoszenia efektywności i inwestowania w aktywa ciepłownicze. Niemniej 
jednak opracowany model nie jest pozbawiony istotnych wad, które można podzielić na 
dwie grupy:
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–– wady typowe dla regulacji cen opartej na formule „koszty + zwrot z kapitału,
–– wady specyficzne wynikające z istoty opracowanej przez URE metodyki kształtowa-

nia cen ciepła i usług przesyłowych w polskim sektorze ciepłowniczym.
Pierwsza grupa wad była już wielokrotnie poddawana ocenie w literaturze przedmiotu. 

Do najważniejszych wad systemu regulacji cen opartej na formule „koszty + zwrot z kapi-
tału” zalicza się (Train 1991: 40):

–– przedsiębiorstwa regulowane dążą do zwiększenia zainwestowanego kapitału ponad 
poziom niezbędny, co umożliwia im osiągnięcie większego zysku,

–– wskaźnik zainwestowanego kapitału do zasobów ludzkich będzie znacząco wykraczał 
ponad poziom optymalny, co również umożliwia przedsiębiorstwom regulowanym 
osiągnięcie większego zysku,

–– przedsiębiorstwa regulowane wyznaczają wielkość produkcji wyłącznie w zakresie 
elastycznej części funkcji popytu, gdzie krańcowe przychody są pozytywne,

–– w przypadku ustalenia przez regulatora zwrotu z kapitału poniżej kosztu kapitału 
przedsiębiorstwa regulowane będą ograniczały zakres działalności, inwestycje w akty-
wa, a w skrajnym przypadku rezygnują z prowadzenia działalności w danym sektorze. 

Model regulacji cen ciepła zaprezentowany wcześniej odznacza się również specyficz-
nymi negatywnymi cechami, które są ściśle związane z charakterem prowadzenia działal-
ności w sektorze ciepłowniczym. Przede wszystkim model ten bazuje na tzw. planowanych 
kosztach uzasadnionych, definiowanych bardzo ogólnie. Niewystarczająca precyzja tej, 
przywoływanej już wcześniej,  definicji z jednej strony stwarza przedsiębiorstwu ciepłow-
niczemu możliwości do dowolnego kształtowania kosztów planowanych, a z drugiej strony 
daje URE możliwość dokonywania dowolnej weryfikacji tych kosztów podczas procesu 
taryfowego. W szczególności nie określono, co oznacza pojęcie „niezbędne koszty”. Regu-
lator rynku może dokonywać weryfikacji tego, czy koszty zawarte we wniosku taryfowym 
jako podstawa do kalkulacji cen ciepła są uzasadnione, ale nie dysponuje w tym zakresie 
odpowiednimi narzędziami. W rzeczywistości najczęściej stosowanym przez regulatora 
narzędziem oceny, czy zaplanowane koszty są uzasadnione, jest porównanie jednostko-
wych kosztów planowanych z wniosku taryfowego z tymi kosztami obliczonymi na bazie 
kosztów poniesionych w roku kalendarzowym poprzedzającym pierwszy rok stosowania 
taryfy. Takie podejście do oceny wysokości kosztów uzasadnionych jest z wielu powodów 
niewystarczające. Przede wszystkim zazwyczaj istnieje asymetria informacyjna pomiędzy 
przedsiębiorstwem ciepłowniczym a regulatorem rynku, dotycząca możliwości obniżenia 
kosztów poprzez przeprowadzenie działań restrukturyzacyjnych czy doskonalących prowa-
dzoną działalność. Te „dodatkowe koszty”, wynikające z braku wystarczającej efektywno-
ści działania, G. Blackmon określa jak „nadużycia” (abuse) (Blackmon 1994: 9). Wydaje się 
jednak, że to określenie jest zbyt ostre w odniesieniu do analizowanego problemu, co nie 
zmienia jednak faktu, że regulator doświadcza dwóch zasadniczych problemów: 

–– posiada niepełne w stosunku do wiedzy przedsiębiorstwa ciepłowniczego informacje 
o jego działalności,
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–– brakuje mu wystarczającej wiedzy dotyczącej możliwości usprawnień działalności 
przedsiębiorstwa ciepłowniczego. 

W związku z powyższym nawet jeżeli planowane koszty jednostkowe nie różnią się 
istotnie od historycznych kosztów jednostkowych (np. nie rosną szybciej niż inflacja), to 
regulator nie może stwierdzić, że koszty planowane z wniosku taryfowego spełniają kryte-
rium „kosztów niezbędnych”. Do oceny wysokości kosztów z wniosku taryfowego przed-
siębiorstw ciepłowniczych regulator mógłby wykorzystywać takie narzędzia, jak:

–– podział przedsiębiorstw ciepłowniczych na klasy przy wykorzystaniu metod taksono-
micznych (przedsiębiorstwa zaliczone do zdefiniowanych klas powinny charakteryzo-
wać się podobnymi cechami),

–– benchmarking stosowany w odniesieniu do przedsiębiorstw zaliczonych do poszcze-
gólnych klas,

–– funkcje kosztów całkowitych przedsiębiorstw ciepłowniczych zaliczonych do po-
szczególnych klas opracowane przy wykorzystaniu metod ekonometrycznych,

–– analizę porównawczą kosztów prowadzoną w czasie. 
Brak wypracowanych narzędzi umożliwiających obiektywną ocenę wysokości kosztów 

z wniosków taryfowych prowadzi do tego, że cały proces zatwierdzania taryfy przez URE 
przypomina negocjacje prowadzone pomiędzy regulatorem a przedsiębiorstwem ciepłow-
niczym dotyczące wysokości cen za ciepło.

Kolejną istotną wadą opracowanego modelu kalkulacji taryf dla ciepła bazującego na 
formule „koszty + zwrot z kapitału” jest ograniczenie motywacji przedsiębiorstw ciepłow-
niczych do podnoszenia efektywności operacyjnej, co jest sprzeczne z intencjami regula-
tora, które przyświecały mu przy tworzeniu tego modelu. Jeżeli bowiem przedsiębiorstwo 
ciepłownicze, które osiągało do tej pory niskie wyniki finansowe (niski zwrot z kapitału), 
zamierza uwzględnić w planowanych przychodach ze sprzedaży pełny zwrot z kapitału, to 
musi we wniosku taryfowym zaplanować jednorazowe, istotne obniżenie kosztów opera-
cyjnych. W przypadku wielu przedsiębiorstw ciepłowniczych nie ma tak dużego potencjału 
restrukturyzacyjnego, aby wyłącznie poprzez obniżenie kosztów operacyjnych można było 
uwzględnić w przychodach ze sprzedaży pełny zwrot z kapitału.

Alternatywą dla jednorazowej głębokiej restrukturyzacji jest ciągłe doskonalenie dzia-
łalności i stopniowe obniżanie kosztów lub istotne wyhamowanie wzrostu kosztów. W tej 
jednak sytuacji przedsiębiorstwo, które do tej pory osiągało niskie wyniki finansowe (niski 
zwrot z kapitału), będzie korzystać z drugiej opcji ustalania przychodów taryfowych (opcja 
z niepełnym zwrotem z kapitału). Stopniowe obniżanie kosztów operacyjnych w wyniku 
doskonalenia działalności będzie jednak związane w tej opcji z niższym wzrostem cen 
ciepła lub stawek opłat za przesył, co przełoży się również na ograniczenie przychodów 
bazowych w kolejnych okresach taryfowych. Obniżenie przychodów bazowych spowoduje 
z kolei w przyszłości jeszcze większe trudności przedsiębiorstwa ciepłowniczego w za-
kresie możliwości skorzystania z I opcji ustalania przychodów taryfowych (pełny zwrot 
z kapitału). W długiej perspektywie ciągłe doskonalenie działalności i stopniowe obniżanie 
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kosztów może doprowadzić do sytuacji, w której przedsiębiorstwo ciepłownicze wyczer-
pie możliwości podnoszenia efektywności operacyjnej nie uwzględniając w taryfie pełne-
go zwrotu z kapitału. W wyniku tego opracowana metodyka obliczania zwrotu z kapitału 
nie tylko nie zachęca do podnoszenia efektywności operacyjnej, ale może w dalszym cią-
gu prowadzić do zaniechania przez przedsiębiorstwa ciepłownicze działań doskonalących 
działalność.

Do innych istotnych wad opracowanego modelu obliczania zwrotu z kapitału należy 
zaliczyć fakt, że większość parametrów jest określania przez Prezesa URE. Z jednej stro-
ny takie rozwiązanie obiektywizuje proces obliczania zwrotu z kapitału, z drugiej jednak 
uniemożliwia uwzględnienie w procesie taryfowym szczegółowych uwarunkowań związa-
nych z działalnością konkretnych przedsiębiorstw ciepłowniczych. Stwierdzenie to dotyczy 
w szczególności parametrów związanych ze wzrostem kosztów paliw czy strat ciepła na 
przesyle, a także szeregu innych wielkości. Dla wielu przedsiębiorstw ciepłowniczych jest 
to istotne ograniczenie, które uniemożliwia im osiągnięcie satysfakcjonujących wyników 
finansowych.

Wreszcie regulacja cen oparta na formule „koszty + zwrot z kapitału” ogranicza mo-
tywację przedsiębiorstw ciepłowniczych do zwiększania sprzedaży ciepła poprzez przy-
łączanie nowych odbiorców do sieci ciepłowniczej, szczególnie w tych przypadkach, gdy 
przedsiębiorstwo już osiąga stopę zwrotu z kapitału na poziomie kosztu kapitału (I opcja 
kalkulacji cen z pełnym zwrotem z kapitału). W tej sytuacji przyrost wielkości sprzedaży 
prowadzi do obniżenia kosztów jednostkowych dostarczanego ciepła i w efekcie do spadku 
ceny sprzedaży ciepła oraz usług przesyłowych w kolejnym okresie taryfowym. W wa-
runkach korzystania z I opcji kalkulacji cen ciepła i usług przesyłowych (pełny zwrotu 
z kapitału), inwestycja w przyłączanie nowych odbiorców do sieci ciepłowniczej może 
przynieść stopę zwrotu wyłącznie na poziomie kosztu kapitału, co oznacza, że przedsię-
biorstwa przesyłające ciepło nie mają motywacji do rozbudowy systemów ciepłowniczych. 
Brak motywacji przedsiębiorstw ciepłowniczych do zwiększania wielkości sprzedaży pro-
wadzi do ograniczenia produkcji ciepła w kogeneracji (w tych systemach, gdzie istnieją 
elektrociepłownie), która jest najefektywniejszą formą produkcji ciepła z punktu widzenia 
kosztowego i efektywności energetycznej.

Przedstawiony powyżej problem został rozwiązany w Rozporządzeniu taryfowym 
w odniesieniu do elektrociepłowni, które wytwarzają ciepło w jednym procesie z ener-
gią elektryczną. Te podmioty mają obecnie możliwość skorzystania z regulacji opartej na 
tzw. cenach referencyjnych, która jest bliska regulacji bazującej na cenach pułapowych. 
Zgodnie z tą regulacją elektrociepłownie mogą wystąpić o zatwierdzenie taryfy dla ciepła, 
która bazuje nie na kosztach uzasadnionych, lecz na tzw. cenach referencyjnych odpowia-
dających cenom ciepła z ciepłowni opalanych analogicznym rodzajem paliwa. Dwa podsta-
wowe aspekty tej regulacji to:

–– cena ciepła z elektrociepłowni nie może być wyższa niż średnia cena ciepła z ciepłow-
ni opalanych analogicznym rodzajem paliwa, która jest ogłaszana przez Prezesa URE,
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–– przychody ze sprzedaży ciepła przez elektrociepłownię nie mogą rosnąć szybciej niż 
2% ponad wzrost ceny ciepła z ciepłowni opalanych analogicznym rodzajem paliwem.

W przypadku wykorzystywania przez elektrociepłownię kilku rodzajów paliwa, cena 
referencyjna dla niej jest wyznaczana jako średnia ważona cen ciepła z ciepłowni opalanych 
poszczególnymi rodzajami paliwa, przy czym wagi stanowią udział energii chemicznej pa-
liw zużywanych przez elektrociepłownię w ogólnej ilości energii chemicznej zużytych pa-
liw.

Regulacja oparta na cena pułapowych z całą pewnością eliminuje szereg wad, które wy-
stępują w przypadku regulacji typu „koszty + zwrot z kapitału”. Regulacja oparta na cenie 
pułapowej stwarza przedsiębiorstwom motywację do podnoszenia efektywności operacyj-
nej i do zwiększania sprzedaży ciepła w wyniku przyłączania nowych odbiorców do sieci 
ciepłowniczej, a także do inwestycji poprawiających efektywność pracy całego systemu. 
Wszystkie efekty związane z tymi działaniami są zatrzymywane przez wytwórców ciepła 
w kogeneracji.

Niestety, regulację opartą na cenach pułapowych (referencyjnych) mogą stosować je-
dynie elektrociepłownie. Ciepłownie i spółki przesyłające ciepło z tej regulacji skorzystać 
już nie mogą. W przypadku gdy wytwarzanie ciepła i przesyłanie ciepła jest rozdzielone 
pomiędzy dwa różne podmioty nie powiązane ze sobą kapitałowo, to spółka przesyłająca 
ciepło, która musi kalkulować ceny przy wykorzystaniu formuły „koszty + zwrot z kapi-
tału”, nadal nie ma motywacji do zwiększania sprzedaży ciepła (w warunkach korzystania 
z I opcji regulacji cen z pełnym zwrotem z kapitału), a zatem rynek ciepła nie może się 
efektywnie rozwijać nawet wtedy, jeżeli wytwórca ciepła (elektrociepłownia) korzysta z re-
gulacji opartej na cenach referencyjnych.

Niezależnie od tego, która metoda regulacji cen ciepła zostanie wybrana przez elektro-
ciepłownię, przedsiębiorstwa ciepłownicze zgodnie z obecnym stanem prawnym nie mogą:

–– różnicować cen ciepła w zależności od odległości danego odbiorcy od źródła ciepła 
(tzw. stawki dystansowe za przesył),

–– różnicować cen ciepła w zależności od wysokości temperatur zewnętrznych.
Brak pierwszej możliwości prowadzi do sytuacji, w której marża osiągana na odbiorach 

zlokalizowanych bliżej źródła ciepła pokrywa stratę na odbiorcach znajdujących się na koń-
cu systemu ciepłowniczego. Zgodnie z obecnym stanem prawnym, przedsiębiorstwa prze-
syłające ciepło muszą stosować uśrednioną cenę dla różnych grup odbiorców, które nie są 
jednak wyodrębniane na podstawie kryterium odległości od źródła ciepła. Brak możliwo-
ści stosowania tzw. opłat dystansowych prowadzi do ograniczenia opłacalności rozbudowy 
systemów ciepłowniczych albo do sytuacji, w której koszty tej rozbudowy są przerzucane 
równomiernie na wszystkich odbiorców ciepła. W tej sytuacji dochodzi de facto do subsy-
diowania skrośnego odbiorców najdalej położonych od źródła ciepła przez odbiorców po-
łożonych najbliżej. W praktyce nie jest zatem wypełniany zakaz subsydiowania skrośnego 
określony w Ustawie Prawo Energetyczne.
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W obecnej chwili wytwórcy ciepła nie mogą również różnicować jego cen w zależ-
ności od temperatur zewnętrznych. W rzeczywistości ceny ciepła powinny być najniższe 
w okresie letnim, kiedy temperatury zewnętrzne są najwyższe i zapotrzebowanie na moc 
cieplną jest najniższe, a najwyższe powinny być w sezonie grzewczym dla temperatury 
zewnętrznej poniżej minus 15°C, kiedy zapotrzebowanie na moc jest najwyższe. Dla za-
spokojenia tego najwyższego zapotrzebowania na moc wytwórca ciepła musi utrzymywać 
moce szczytowe, które są wykorzystywane przez krótki czas w ciągu roku. Dla tempera-
tur zewnętrznych kształtujących się pomiędzy tymi ekstremami (np. dla przedziału +15°C 
–15°C) powinny być stosowane ceny ciepła na średnim poziomie. Takie zróżnicowanie cen 
ciepła mogłoby spowodować:

–– zwiększenie poboru ciepła latem, np. na potrzeby produkcji chłodu do celów klima-
tyzacyjnych,

–– ograniczenie poboru ciepła w okresach szczytowych (najniższych temperatur ze-
wnętrznych), co z kolei umożliwiłoby wytwórcom zmniejszenie inwestycji w nieren-
towane obecnie moce szczytowe wykorzystywane przez krótki czas w ciągu roku.

Zróżnicowanie cen ciepła w zależności od temperatur zewnętrznych umożliwiłoby za-
tem wytwórcom ciepła efektywne zarządzanie popytem na ciepło, co mogłoby również 
przyczynić się do podnoszenia efektywności energetycznej systemów ciepłowniczych.

Uwagi końcowe

Przedsiębiorstwa ciepłownicze są traktowane obecnie przez system prawny i regulatora 
rynku jako monopoliści naturalni. W rzeczywistości istnieje wiele przesłanek przemawia-
jących za tym, że przedsiębiorstwa ciepłownicze nie mogą osiągnąć pozycji monopolisty 
na lokalnym rynku ciepła ze względu na istnienie alternatywnych sposobów ogrzewania 
budynków. W związku z tym należy rozważyć stopniową deregulację sektora i całkowite 
zaniechanie regulacji cen ciepła oraz usług przesyłowych.

Jeżeli jednak regulacja cen ma być utrzymana w najbliższym czasie, to powinno się dą-
żyć do takich rozwiązań, które będą motywowały przedsiębiorstwa ciepłownicze do:

–– podnoszenia efektywności operacyjnej,
–– inwestycji w aktywa wytwórcze i przesyłowe, w tym w wytwarzanie ciepła i energii 

elektrycznej w kogeneracji,
–– zwiększania sprzedaży ciepła poprzez przyłączanie nowych odbiorców do sieci cie-

płowniczej.
Opracowany przez regulatora rynku model uwzględniania zwrotu z kapitału w tary-

fach dla ciepła i usług przesyłowych oraz wdrożony model regulacji oparty na cenach re-
ferencyjnych (dotyczy elektrociepłowni) stanowi krok we właściwym kierunku. Niestety, 
opracowany model uwzględniania zwrotu z kapitału w taryfach dla ciepła i usług przesy-
łowych nadal odznacza się jednak istotnymi wadami, które uniemożliwiają pełny rozwój 
przedsiębiorstw ciepłowniczych. Ponadto istniejące regulacje cenowe nie dają możliwości 
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zróżnicowania cen dla odbiorców w zależności od ich odległości od źródła ciepła, ani ze 
względu na wielkość poboru mocy cieplnej w poszczególnych godzinach dobry i roku. 
Zniesienie tych ograniczeń jest istotne z punktu widzenia rozwoju polskiego ciepłownictwa 
w przyszłości.
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Assessment of price regulation in the context of development  
of district heating companies 

Summary: The subject of the article is assessment of the way in which heat price and distribution fees are 
regulated in Polish district heating industry. In the first step author defines the natural monopoly and relates 
its to companies operating in district heating industry. Then author depicts the Polish system of heat price and 
distribution fees regulation. At the end the system is subjected to the critical assessment, which is directed 
towards the assessment of price regulation impact on finacial performance of district heating companies, on 
motivating these companies to enhance effectiveness and on heat price. Besides, the price regulation system 
was assessed from the perspective of introducing dynamic pricing and demand side management. 
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