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Gospodarowanie woda i wykorzystanie jej zasobow

Ksztattowanie rynku ustug
wodociggowo-kanalizacyjnych

JAROSLAW STANISZEWSKI
LESZEK CHWAT

Woda jest nie tylko jednym z podstawowych débr niezbednych do zycia cztowieka, ale
spetnia tez inne wazne role, przede wszystkim w gospodarce'. Nalezy zapewnié jej nie-
zaktécony obieg w Srodowisku, maksymalnie ograniczajqc marnotrawienie, a takze
eliminujqgc zanieczyszczenia. Powinno sie réwniez umozliwié nieograniczony dostep do
wody kazdemu cztowiekowi, z zachowaniem odpowiednich warunkéw ekonomicznych,
w tym dostepnosci cenowej?. Prawidtowosé¢ ksztattowania cen ustug za dostarczanie
wody i odprowadzanie $ciekéw badata Najwyzsza Izba Kontroli. Ustalenia kontroli
pozwalajq podjgé prébe odpowiedzi na pytanie, czy w Polsce samorzqdy skutecznie
chroniq mieszkancow przed nadmiernym wzrostem cen za te ustugi.

Wprowadzenie Rady Europy®. Natomiast w ramowej dy-

W rezolucji Zgromadzenia Ogélnego
ONZ z 3 sierpnia 2010 r. podkreslono jej
wage w zyciu czlowieka. Zagadnienie ko-
nieczno$ci bezpiecznego dostarczania jej
mieszkaficom miast zostato podniesione
w Europejskiej Karcie Miejskiej przyjetej
w 1992 r. przez Stala Konferencje Wiadz
Lokalnych i Regionalnych Europy — Organ

rektywie wodnej Unii Europejskiej uznano
znaczenie wody - jako dziedzictwa wy-
magajacego ochrony.

Sprawa dostepu do wody i ustug kana-
lizacyjnych byla w 2013 r. przedmiotem
pierwszej, przeprowadzonej na podstawie
Traktatuz Lizbony, europejskiej inicjatywy
obywatelskiej ,, Dostep do wody i kanalizacji

' Woda wykorzystywana jest w rolnictwie, przemysle lub przez gospodarstwa domowe (m.in. jako czynnik

produkcji lub umozliwiajacy transport).

2 Dostepno$¢ cenowa ustug wodociagowo-kanalizacyjnych jest jedna z zasad wynikajacych z traktatu akce-
syjnego. Przyjmuje sie, ze obcigzenia budzetu rodziny z tytutu optat za wode i $cieki nie powinny przekroczy¢

3% jej dochoddw netto.

3 The European Urban Charter, Strasbourg, Council of Europe, Publishing and Documentation Service, 1993, s. 86.
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jest prawem czlowieka! Woda jest dobrem

publicznym, nie towarem” (Right2Water).
Sygnatariusze ,Right2Water” zwrécili
sie do Komisji o ,zaproponowanie aktéw
prawnych implementujacych prawo czlo-
wieka do wody pitnej i urzadzen sanitar-
nych, zgodnie z wytycznymi Organizacji
Narodéw Zjednoczonych oraz przyczy-
niajacych sie do zapewnienia dostepu
do wody oraz kanalizacji jako podstawo-
wych ustug publicznych dla wszystkich”.
Natomiast Komisja Europejska w komuni-
kacie z 19 marca 2014 r.*, odnoszacym sie do
powyzszej inicjatywy obywatelskiej, zache-
ca pafistwa czlonkowskie, aby: , Dziatajac
w ramach swoich kompetencji, uwzglednity
obawy wyrazone przez obywateli w ramach
tej inicjatywy oraz aby zintensyfikowaly
swoje wysitki w celu zapewnienia infra-
struktury sanitarnej wszystkim obywate-
lom oraz bezpiecznej, czystej i dostepnej
finansowo wody pitne;j”.

Wedtug danych WHO? dla prawidtowe-
go zaspokojenia potrzeb bytowych i sanitar-
nych czlowieka mieszkajacego w miastach
niezbedne jest zuzycie 100 litréw wody
dziennie. Dostepno$¢ wody o okreslonych
parametrach uzytkowych, odprowadze-
nie i utylizacja $ciek6w realizowane sg
przez system wodociggowo-kanalizacyjny.

“ COM (2014) 177.

siebiorstwa wodociagowo-kanalizacyjne,
ktére z reguty dziataja w warunkach na-
turalnego monopolu. Istotng role pelnia
réwniez organy odpowiedzialne za nadzér
nad ksztattowaniem cen §wiadczonych
przez nie ustug. Maja one przede wszyst-
kim zapobiega¢ nieuzasadnionemu zawyza-
niu kosztéw i obnizaniu jakosci produkcji.

Cena wody powinna by¢ ustalona z po-
szanowaniem zasady zapewnienia jedy-
nie niezbednych przychodéw podmiotowi
dostarczajacemu ja i odprowadzajacemu
$cieki, ustalonych na podstawie uzasadnio-
nych kosztéw, z uwzglednieniem ochrony
intereséw odbiorcéw ustug. Zagadnieniem
ksztaltowania cen uslug za dostarczanie
wody i odprowadzanie $ciekéw zajmowa-
la sie Najwyzsza [zba Kontroli, przepro-
wadzajac kontrole obejmujaca okres od
1 stycznia 2013 r. do 20 czerwca 2015 r.°.
Celem artykutu jest préba odpowiedzi na
pytanie, czy w Polsce samorzady skutecz-
nie chronig mieszkaticéw przed nadmier-
nym wzrostem cen za te us%ugi.

Systemy nadzoru

w krajach UE’

W wiekszo$ci krajow Unii Europejskiej
na samorzadach lokalnych spoczywa

5 Swiatowa Organizacja Zdrowia (World Health Organization), dziatajaca w ramach Organizacji Narodéw
Zjednoczonych (ONZ).

8 Artykut zostat przygotowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli Ksztattowanie cen ustug za do-
starczanie wody i odprowadzanie sciekéw, nr ewid. 20/2016/P/15/101/LSZ (LSZ/430,/002/2015), De-
legatura NIK w Szczecinie, czerwiec 2016 r.<https://www.nik.gov.pl/plik/id,11672,vp,14030.pdf>, dostep
18.8.2016. Kontrola objeto rowniez dziatania podejmowane przed 2013 r. oraz do czasu zakonczenia badan,
o ile miaty wptyw na realizacje kontrolowanych zadan.

7 Na podstawie ekspertyzy , Instytucjonalny ksztatt regulacji i nadzoru nad sektorem wod-kan w wybranych
krajach europejskich”, przygotowanej w zwiazku z kontrola P/15/101 ,Ksztattowanie cen ustug za do-
starczanie wody i odprowadzanie $ciekéw” przez dr hab. A. Kopanska z Wydziatu Nauk Ekonomicznych
Uniwersytetu Warszawskiego, wykorzystanej w Informacji wymienionej w przyp. 6.
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obowiazek zapewnienia mieszkaficom
dostepu do ustug wodociagowo-kanali-
zacyjnych, a one sa wlascicielami przed-
siebiorstw realizujacych to zadanie. Nie
znaczy to jednak, ze samorzady, tak jak
w Polsce, maja catkowita swobode w usta-
laniu wszystkich istotnych dla ceny ustu-
gi czynnikéw cenotwdrczych, takich jak
np. marza zysku. Ponadto brak nadzoru
organéw pafistwowych nad procesem
ksztattowania cen ustug wodociggowo-
-kanalizacyjnych, z czym mamy u nas do
czynienia, jest na tle uregulowan obowia-
zujacych w krajach UE ewenementem.
W literaturze wyréznia sie kilka in-
stytucjonalnych modeli nadzoru i re-
gulacji w sektorze®. Jednym z nich jest
model najblizszy polskim rozwiazaniom,
w ktérym s3 one prowadzone bezposred-
nio przez organ rzadowy lub samorzado-
wy. W takim systemie, funkcjonujacym
np. w Niemczech i Holandii, dostarczanie
wody i odbiér $ciekéw jest zadaniem gmin.
W Niemczech przedsiebiorstwa $wiad-
czace ustugi wodociggowo-kanalizacyjne
dziataja jako podmioty prawa publicznego
lub prywatnego —wyb6r formy organizacyj-
nej nalezy do wlasciwej rady. W wypadku
wyboru formy spétki prawa publicznego
najczesciej wlascicielem pozostaje samo-
rzad. Podstawowe zasady dotyczace oplat
zawode i $cieki uregulowane s3 w ustawie
o oplatach lokalnych, a przepisy dotyczace
dziatania gmin w poszczegdlnych landach

& OECD 2009a; s. 25.

dodatkowo okreslaja sposoby kalkulowania
tych oplat®. Konsumenci majacy watpliwo-
$ci co do zasadnosci wysokosci optat moga
zglosi¢ sprawe do sadu administracyjnego
—jesliustugi $wiadczy podmiot prawa pu-
blicznego. Klienci przedsiebiorstw dzia-
Tajacych na podstawie prawa prywatnego
maja mozliwos¢ zgloszenia skarg na wy-
sokos¢ taryf do sadu cywilnego.
Natomiast w systemie holenderskim
wystepuje hierarchiczna kontrola, a czes$¢
odpowiedzialno$ci ponosza wtadze po-
szczegblnych 12 prowincji oraz 24 wyspe-
cjalizowanych regionalnych administracji
wodnych, odpowiedzialnych za zarzadza-
nie woda. Nadzér nad biezacym funkcjo-
nowaniem przedsiebiorstw wodociggowo-
-kanalizacyjnych sprawuja ich wlascicie-
le — wtadze prowingji i gmin, natomiast
kwestie zwiazane z taryfami sa nadzo-
rowane przez rzad. Dostarczanie wody
pitnej oraz odbidr i oczyszczanie Sciekéw
finansowane s3 przez system oplat pobiera-
nych przez przedsiebiorstwa, a dodatkowo
wprowadzono podatki zwigzane z woda
i jej wykorzystaniem. Przedsiebiorstwa
wodne zobowiazane sa do optaty podat-
kéw za wykorzystanie wody, ktére pokry-
waja koszty administracjiinadzoru, aich
wysokos¢ jest czescig kosztéw dziatania
uwzgledniang w taryfach. Dla zwiekszenia
efektywnosci nadzoru, a réwniez w celu
tworzenia konkurencji funkcjonuje system
oceniana metoda poréwnawcz3 (za pomocg

® Podstawowe zasady dotyczace kalkulowania optat to m.in.: zasada odpowiedniosci (optaty maja by¢ od-
powiednie/proporcjonalne do ustugi); zasada zwrotu kosztéw (optaty powinny pokrywac koszty dziatania
przedsiebiorstw co znaczy, ze nie moga one w dtugim okresie generowa¢ deficytu lub nadwyzki); zakaz
przekraczania kosztéw (planowane dochody nie moga przekracza¢ oczekiwanych kosztéw.
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benchmarkingu) poszczegdlnych podmio-

téw tego sektora.

W drugim modelu tworzona jest wy-
specjalizowana i niezalezna od rzadu i sa-
morzaddw instytucja regulatora'®. Przy-
ktadem dzialania zewnetrznego regulatora,
niezaleznego od rzadu i samorzadéw, jest
system brytyjski (funkcjonujacy w Anglii
i Walii). Na rynku tym, w wyniku prywa-
tyzacji sektora w latach 80., swiadczeniem
ustug wodociggowo-kanalizacyjnych zaj-
muja sie wylacznie podmioty prywatne.
W 1989 r. powolano instytucje niezalez-
nego publicznego regulatora rynku ustug
wodociagowo-kanalizacyjnych, tj. Office
of Water Services'!. Obok tego w Anglii
i Walii dziataja podmioty regulujace inne
obszary funkcjonowania przedsiebiorstw
wodociagowo-kanalizacyjnych!2. OFWAT
prowadzi m.in. analizy i regulacje doty-
czace taryf za ustugi wodociggowo-ka-
nalizacyjne. Kazde przedsiebiorstwo
jest oceniane indywidualnie, ale na tle
sektora — i otrzymuje indywidualne li-
mity okreslajace mozliwe zmiany cen za
ushugi. Limity te ustalane s raz na 5 lat
imoga by¢ zaskarzone do Urzedu Nadzoru
Konkurencji. Taryfy maja z jednej strony
zapewnic przedsiebiorstwom dochody po-
zwalajace na stabilne dziatanie, uwzgled-
niajgc ich potrzeby inwestycyjne, az dru-
giej powinny zapewnia¢ dostepno$¢ wody

Wrtochy czy Portugalia, gdzie w sektorze
wodociggowo-kanalizacyjnym dominuje
wlasnoé¢ publiczna, nadzér nad ksztatto-
waniem cen ustug powierzono zewnetrz-
nym regulatorom rynku. Co ciekawe, we
Wioszech regulator ten nadzoruje takze
rynek gazu i energii.

Obok tych dwéch modeli w literaturze
wymienia sie takze model kontraktowy,
gdzie umowa zawarta miedzy rzagdem/sa-
morzadem, a operatorem/przedsiebior-
stwem definiuje podstawowe zasady dzia-
lania tego przedsiebiorstwa oraz model,
w ktérym okreslone funkcje regulatora
delegowane s3 do podmiotéw trzecich,
np. zrzeszeh przedsiebiorstw lub innych
organizacji pozarzadowych.

Polski system
wodociggowo-kanalizacyjny

Zmiany, jakie zaszty w Polsce po 1989 .,
w tym zwiazane z akcesja do UE, doty-
czyly takze systemu wodociggowo-kana-
lizacyjnego. Dostosowanie do wymogéw
ochrony srodowiska wymagato poniesie-
nia znaczacych naktadéw inwestycyjnych.
Od 1989 r. dlugos¢ sieci wodociggowe;
w Polsce wzrosta trzykrotnie. Obecnie
88% Polakéw objetych jest dostepem do
sieci wodociagowej, a 64% ma dostep do
sieci kanalizacyjnej. W latach 2003-2015

1 W Polsce — Urzad Regulacji Energetyki, Urzad Komunikacji Elektroniczne;j.

1

Zwany dalej: OFWAT.

1

~

Wihasciwe ministerstwa rzadu Anglii i Walii sa odpowiedzialne za tworzenie przepiséw i standardéw zwia-
zanych z ochrona $rodowiska, a réwniez zasad udzielania licencji na dziatalno$¢ w sektorze. Wsparciem
w podejmowaniu tych dziatan jest Agencja ds. Srodowiska — regulator sektora w odniesieniu do spraw zwia-
zanych z ochrona $rodowiska. Inspektorat ds. jakosci wody jest odpowiedzialny za kontrole jako$ci wody.
Urzad Nadzoru Konkurenciji kontroluje spetnianie zasad konkurencyjnosci na rynku, w szczegdlnosci ana-
lizuje propozycje taczenia firm. Interesy konsumentéw sa dodatkowo chronione przez Rade Konsumentéow
Wody. Dziata réwniez stowarzyszenie przedsiebiorstw wodnych, ktére reprezentuje interesy tych firm.
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na budowe lub modernizacje sieci wodo-
ciggowo-kanalizacyjnych oraz oczyszczal-
ni §ciekéw przeznaczono ok. 90 mld zI*3
i mialo to istotny wplyw na wzrost cen
tych ustug.

Zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbioro-
we odprowadzanie $ciekéw jest zadaniem
wlasnym gminy, a zatem jest zadaniem
zzakresu uzytecznosci publicznej. W dok-
trynie administracyjnej podnosi sie, ze
,zadania uzytecznosci publicznej, z samej
istoty nie beda stanowily dziatalnosci go-
spodarczej gmin. Zobowiazanie do bieza-
cegoinieprzerwanego zaspokajania zbioro-
wych potrzeb ludnosci przez §wiadczenie
ustug powszechnie dostepnych zaktada
nieuwzglednianie takich aspektéw, jak:
istniejaca koniunktura rynkowa, wzrost lub
spadek cen, zmiana zakresu i rozmiaréw
prowadzonej dzialalnosci, zawieszenie lub
likwidacje dziatalnosci w wypadku braku
zysku itp.”1*. Realizacje opisanego wyzej
zadania gminy powierzaja wyspecjalizo-
wanym podmiotom — przedsiebiorstwom
wodociggowo-kanalizacyjnym. Dzialaja

one jako spétki prawa handlowego, za-
ktady budzetowe, gospodarstwa pomoc-
nicze lub jednostki organizacyjne gminy
(zwiazku gmin).

Wedtug stanu na 30 czerwca 2015 .5,
w Polsce funkcjonowalo 1840 podmio-
téw gospodarczych zajmujacych sie pobo-
rem, uzdatnianiem i dostarczaniem wody,
w tym: w formie spétek prawa handlo-
wego 689, spétek cywilnych 33, przed-
siebiorstw pafistwowych 3, spéldzielni 3,
0s6b fizycznych prowadzacych dziatalnos¢
gospodarcza 249'°. Objete kontrolag NIK
przedsiebiorstwa dziataty w formie sp6t-
ek prawa handlowego. Akcjonariuszami
(udzialowcami) byly wylacznie jednostki
samorzadu terytorialnego, z wyjatkiem
przedsiebiorstwa w Poznaniu, ktérego
akcjonariuszami byto 10 miast i gmin
oraz 11 os6b fizycznych!. Taka sytuacja
jest typowa dla catego kraju.

Podmioty te, powolane jako tzw. ,firmy
celu publicznego”, dziatajg na rynku ustug,
ktéry nie jest rynkiem konkurencyjnym.
Wprawdzie w skali kraju funkcjonuje

3 Ernst & Young za Forbes. Raport: http://ey.media.pl/pr/292340/analiza-ey-prawie-90-mld-zl-na-inwesty-
cje-i-co-dalej-sektor-wodociagowo-kanalizacyjny-potrzebuje-reform.

1

IS

K. Bendarzewski [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym, Warszawa 2004,
s. 117.

Rocznik statystyczny Zmiany strukturalne grup podmiotéw gospodarki narodowej w rejestrze REGON
| pétrocze 2015 r., GUS, Warszawa 2015r., s. 83.

Natomiast w dziale odprowadzania i oczyszczania Sciekéw dziatato miedzy innymi: 689 spétek prawa handlo-
wego, 33 spotki cywilne, 3 spétdzielnie oraz 2159 oséb fizycznych prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza.
Wedtug opracowania |G WP Przedsiebiorstwa wodociagowo-kanalizacyjne w Polsce. Struktura, forma wia-
snosci, zatrudnienie, wynagrodzenia, Bydgoszcz, kwiecien 2015, duza liczba oséb fizycznych zajmujacych
sie odprowadzaniem i oczyszczaniem $ciekéw wynika z tego, ze obejmuje taka dziatalno$¢ jak oczyszczanie
szamb lub dowozenie $ciekdéw do punktdw zlewnych, ktéra czesto zajmuja sie mate podmioty.
Przedsiebiorstwo w Poznaniu nalezato do 10 miast i gmin oraz 11 oséb fizycznych (0,03% udziatu w kapitale
zaktadowym), przedsiebiorstwo w Krakowie byto wiasnoscia spoétki akcyjnej, ktérej jedynym akcjonariuszem
byt Krakéw. Przedsigbiorstwa w Szczecinie, Wroctawiu i Lublinie byty jednoosobowymi spétkami gminy.
Wspdlnikami przedsiebiorstwa w Szczecinku byto 6 gmin powiatu szczecineckiego. Informacja w wynikach
kontroli, patrz przypis 6, s. 67.
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kilkaset przedsiebiorstw wodociggowo-
-kanalizacyjnych, ale kazde z nich w polu
swojego dzialania jest naturalnym mono-
polista. W tej sytuacji zadanie ochrony
intereséw konsumenta powinien spetnia¢
regulator rynku, ktérym w obowigzujacym
w Polsce systemie prawnym jest samorzad
terytorialny. Warto zauwazy¢, ze jest to
jedyna monopolistyczna branza, dla ktérej
nie ustanowiono regulatora na szczeblu
ogblnokrajowym!s.

Wypetnianiu przez organy samorzadu
terytorialnego funkcji regulatora rynku
stuza przede wszystkim dwa narzedzia.
Pierwszym z nich jest prawo do ustala-
nia polityki inwestycyjnej w zakresie roz-
woju sieci wodociagowo-kanalizacyjnej,
drugim prawo do corocznej weryfikaciji
wnioskéw taryfowych przedktadanych
przez przedsiebiorstwa wodociaggowo-ka-
nalizacyjne oraz uchwalania taryf za ustu-
gi Swiadczone przez te przedsiebiorstwa.
Polityke inwestycyjna samorzad realizuje
uchwalajac ,,Plan rozwoju i modernizacji
urzadzef wodociggowych i urzadzefi ka-
nalizacyjnych” (dalej: Plan rozwoju sieci
lub Plan). Powinien by¢ zgodny z innymi
dokumentami planistycznymi obowiazuja-
cymiw gminie, miedzy innymi kierunkami
rozwoju gminy okreslonymi w studium
uwarunkowan i kierunkéw jej zagospoda-
rowania oraz z miejscowymi planami zago-
spodarowania przestrzennego'. Lacznie
dokumenty te tworza szeroko rozumiany
program rozwoju gminy. Istnienie takiego

CK
%
programu ,(...) daje poczucie stab\\%

cji, stanowi zrédto informacji dla wielu
jednostek gospodarujacych, obniza nie-
pewnos$¢ dziatania jednostek. Pozwala
to na wydtuzenie horyzontu decyzyjne-
go jednostek na dokonywanie wyboréw
rozwojowych dla dziatalnosci o dtuzszym
okresie zwrotu naktadéw bezposrednich
i posrednich.”?. Aby wypetnia¢ te funk-
cje, Plan rozwoju sieci musi uwzglednia¢
rzeczywiste, dobrze rozpoznane i realne
potrzeby konsumentdéw, a jednoczesnie po-
winien by¢ dokumentem o wysokim stop-
niu wiarygodnoéci. Na podstawie danych
w nim zawartych zaréwno indywidualni
konsumenci, jak i podmioty gospodarcze
moga podejmowac bardzo istotne decy-
zje, powodujace powazne konsekwencje
ekonomiczne. Z tego powodu uchwalenie
Planu powinno by¢ poprzedzone stosowny-
mi analizami i konsultacjami spotecznymi
pozwalajacymi na wypracowanie kompro-
misu pomiedzy bardzo czesto sprzecznymi
interesami poszczegblnych podmiotéw,
a takze uwzgledniajacymi mozliwosci
finansowe samorzadu oraz konsumen-
téw — nabywcéw $wiadczonych ushug.
Dowolnos¢ w modyfikacji uprzednio
uchwalonego Planu przezm.in. odstapienie
od poszczegdlnych zadan, zmiane termi-
nu realizacji inwestycji lub wykonywanie
nieujetych w nim inwestycji, szczegdlnie
jesli modyfikacje te dokonywane bylyby
z pominieciem uprawnionych organéw sa-
morzadu terytorialnego, moze naruszy¢

'8 Taki ,regulator” funkcjonuje m.in. na rynku energii, telekomunikacyjnym lub ustug pocztowych.
1 Art. 21 ustawy z 7.6.2001 o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekdw

(Dz.U.z2015r. poz. 139, ze zm.).

20 T. Markowski: Zarzadzanie rozwojem miast, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1999r., s.152.
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zasade jawnosci dziatan sektora publicz-
nego, a w konsekwencji mie¢ negatywny
wplyw na decyzje podejmowane przez
konsumentéw.

Drugim narzedziem sprawowania przez
samorzad funkcji organu regulacyjnego
jest prawo weryfikacji planéw taryfowych
przygotowanych corocznie przez przedsie-
biorstwa. Obowiazek ten ciazy na organach
wykonawczych samorzadu — prezyden-
tach (burmistrzach, wéjtach). Powinni
oni kazdorazowo dokonywa¢ sprawdze-
nia prawidlowoéci przedstawionych przez
przedsiebiorstwo danych dotyczacych
niezbednych kosztéw funkcjonowania.
W szczegdlnosci sprawdzeniu podlegac
powinna zasadnos$¢ ponoszenia okreslo-
nych wydatkéw, wiarygodnos¢ ujetych we
wnioskach danych dotyczacych elementéw
cenotwoérczych, stopien realizacji inwesty-
cji ujetych w Planie rozwoju sieci, zgodnos§¢
whniosku z przepisami prawa itp. Dopiero
po akceptacji proponowanych taryf przez
organ wykonawczy, moga one by¢ przed-
stawione do zatwierdzenia przez organ
stanowigcy — rade.

Wyniki kontroli

Kontrole?' majaca na celu zweryfikowa-
nie czy organy samorzadu terytorialnego
prawidtowo wykonuja swoje zadania do-
tyczace nadzoru nad przedsiebiorstwa-
mi wodociggowo-kanalizacyjnymi, NIK
przeprowadzita w 2015 r. Objeto nia

2! Informacja w wynikach kontroli, patrz przypis 6, s. 67.

5 przedsiebiorstw dziatajacych na obsza-
rach miast powyzej 300 tys. mieszkafdicéw
oraz 5 urzedéw tych miast (tj. Krakéw,
Lublin, Poznafi, Szczecin i Wroctaw).
W informaciji o wynikach kontroli wyko-
rzystano réwniez wyniki kontroli skargo-
wej przeprowadzonej przez Delegature
NIK w Szczecinie w urzedach miast:
Szczecinek, Biaty Bér i Borne-Sulinowo,
Urzedzie Gminy Szczecinek oraz w przed-
sicbiorstwie wodociggowo-kanalizacyjnym
w Szczecinku.

W ocenie NIK, nadzér organéw samo-
rzadu terytorialnego nad ksztattowaniem
cen ustug za dostarczanie wody i odpro-
wadzanie $ciekéw nie chronit odbiorcéw
ustug przed wzrostem cen. Mialo to wplyw
na przekraczanie poziomu dostepnosci ce-
nowej ustug??, co w wypadku kilku gmin
wymusilo stosowanie przez nie doptat do
cen. Samorzady nie wykorzystywaty sku-
tecznie posiadanych narzedzi regulacyj-
nych, w postaci miedzy innymi prawa do
weryfikacji wnioskéw taryfowych oraz za-
twierdzania taryf. W praktyce prefero-
wano ochrone intereséw ekonomicznych
przedsiebiorstw. Zagadnienie dostepnosci
cenowej ustug nie byto traktowane jako
réwnie istotne. Ponadto wzrost naktadéw
namodernizacje i rozbudowe sieci wodo-
ciagowo-kanalizacyjnej, cho¢ znaczacy,
nie byl wystarczajacym uzasadnieniem
skali wzrostu cen?. Stwierdzono takze,
ze w czesci zyski przeznaczane byly na

22 Obciagzenia budzetu rodziny z tytutu optat za wode i Scieki przekraczaty 3% jej dochodéw netto.

2 Sposérod kosztow istotny wptyw na wysoko$¢ taryf miata amortyzacja. Wszystkie objete kontrola przedsie-
biorstwa uwzgledniaty w taryfach petna warto$¢ amortyzacji naliczonej od srodkéw trwatych, niezaleznie
od zrédet finansowania wytworzenia lub nabycia ($rodki wtasne, kredyty, dotacje, srodki z UE). Przedsie-
biorstwa wskazywaty, ze zwiazane to byto m.in. z koniecznoscia pozyskania srodkéw na przyszte inwestycje
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zadania niezwigzane ze zbiorowym zaopa-
trzeniem w wode i odprowadzaniem Scie-
kéw, np. na wyptate dywidend?*.
Zrédlem nieprawidlowosci moze by¢
postawienie samorzadéw w potrdjnej roli:
wlasciciela przedsiebiorstwa?’, regulatora
rynku®®i przedstawiciela konsumentow?’.
Powstaje w takiej sytuacji konflikt intere-
séw. Nie jest on eliminowany przez udziat
rady miasta (gminy) w procesie uchwa-
lania taryf, poniewaz jest on iluzoryczny.
Wprawdzie to rada uchwala stawki, ale nie
ma wplywu naich wysokosé. Po przedto-
zeniu zweryfikowanych przez prezydenta
taryf rada moze:
* podja¢ uchwale o zatwierdzeniu taryf
—w ciggu 45 dni od wplyniecia wniosku
przedsiebiorstwa do prezydenta;
* odrzuci¢ wniosek —jedynie wtedy, gdy
wniosek zostat sporzadzony niezgodnie
Z przepisami;

‘3/

3/,

* nie podejmowac zadnejuchwaty — g \
taryfy zweryfikowane przez prezydenta
wchodza w zycie po uptywie 70 dni od
zlozenia wniosku przez przedsiebiorstwo.

Wyniki kontroli wskazujg, ze organy
stanowigce samorzadu terytorialnego
nie uczestniczyly w procesie weryfikacji
whnioskéw taryfowych. Wystapily czeste
wypadki odstgpienia od procedowania
uchwatw sprawie taryf przez rady objetych
kontrola JST. Niezatwierdzenie 60% taryf
spowodowato ich wejécie w zycie w propo-
nowanej przez przedsiebiorstwa wysokosci
w terminie 70 dni od ztozenia wnioskéw.

W kontrolowanych urzedach nie wy-
pracowano skutecznych metod weryfi-
kacji dokumentacji przygotowywanej
przez przedsiebiorstwa wodociggowo-
-kanalizacyjne. Dotyczylto to zaréwno
wnioskéw taryfowych, jak i planéw roz-
woju sieci. Przedsiebiorstwa dysponowaly

&’/\/M

wodociagowo-kanalizacyjne oraz na utrzymanie (remonty) infrastruktury. Ponadto, z uwagi na finansowanie
naktadéw inwestycyjnych ze $rodkéw pozyskanych z UE, kierowaty sie zasadg ,zanieczyszczajacy ptaci”.
Przedsiebiorstwa miaty rowniez mozliwo$¢ ujecia w taryfach amortyzacji naliczonej od srodkéw trwatych
uzytkowanych nieodptatnie, przekazanych na podstawie porozumienia z gming. Z dwdch przedsigbiorstw
uzytkujacych nieodptatnie srodki trwate nie skorzystato z takiej mozliwoéci przedsiebiorstwo we Wroctawiu.
Zyski przedsiebiorstw przeznaczane byty gtéwnie na zwiekszenie kapitatéw zapasowych (249 min zt za
lata 2013-2014, tj. 81,8%). Ponadto z zyskdw finansowano cele niezwiazane ze zbiorowym zaopatrzeniem
w wode i odprowadzaniem $ciekéw, np. przeznaczano je na dywidende (35 602,7 tys. zt, tj. 11,7%), a takze
kwota 800 tys. zt (tj. 0,3%) wsparto ,Fundacje Rozwoju Sportu”.

Petni funkcje wtasciciela (przez zgromadzenie wspoélnikéw, zebranie akcjonariuszy, wyznaczanie cztonkow
rad nadzorczych, a co za tym idzie, obsade zarzadéw przedsiebiorstw). Jako wiasciciel zobowiazany jest
do dbatosci o stan finanséw przedsiebiorstwa, jego rozwdj, zapewnienie dochodéw pozwalajacych na osia-
gniecie dodatniego wyniku finansowego.

Jest organem regulacyjnym w zakresie ustalania taryf za ww. ustugi. Ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu
w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekdéw zobowiazuje prezydenta do przeprowadzenia weryfikacji wnio-
skow taryfowych. Weryfikacji podlegaé powinny zaréwno wydatki przedsiebiorstwa, ktére maja wptyw na
taryfy, jak i plany inwestycyjne w zakresie infrastruktury wodociagowo-kanalizacyjnej. Weryfikacja w szcze-
gdbInosci obejmuje zgodno$¢ wniosku taryfowego z prawem oraz celowo$¢ kosztow zwiazanych ze $wiadcze-
niem ustug poniesionych w poprzednim roku obrachunkowym. Takze plany inwestycyjne przedsiebiorstwa
podlegaja weryfikacji przez prezydenta w zakresie ich zgodnosci z planami gminy.

Reprezentuje ogét konsumentdw tych ustug — jako pochodzacy z powszechnych wyboréw przedstawiciel
mieszkancow gminy. Ciazy na nim obowigzek zapewnienia dostepnosci ustug o okreslonych parametrach
(technicznych, sanitarnych itp.) oraz w cenie, ktéra zapewni realizacje zasady dostepnosci cenowej.
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Rysunek 1. Procedura zatwierdzania taryf

Przedsiebiorstwo wodociagowo — kanalizacyjne opracowuje projekt taryf
cen ustug za dostarczanie wody i odprowadzanie $ciekéw, ktory przekazuje
prezydentowi (burmistrzowi, wéjtowi) na 70 dni przed wejéciem taryf w zycie

\ 4

PRZEDSIEBIORSTOWO

WODOCIAGOWO-KANALIAZCYJNE | PREZYDENT (BURMISTRZ, WOJT)

Prezydent (burmistrz, wojt) analizuje
projekt i w przypadku negatywne;j
weryfikacji zwraca przedsigbiorstwu
celem dokonania zmian

Prezydent (burmistrz, wojt)
analizuje projekt i w przypadku
pozytywnej weryfikacji
przygotowuje i przekazuje projekt
uchwaty radzie miasta (gminy)

RADA MIASTA
(GMINY)

Rada miasta (gminy)
podejmuje uchwate w ciagu
45 dni od otrzymania projektu

TARYFY WCHODZA W ZYCIE

Rada miasta (gminy)
nie podejmuje uchwaly
w ciggu 45 dni
od otrzymania projektu

TARYFY WCHODZA
W ZYCIE W CIAGU 70 DNI
OD ZtOZENIA PROJEKTU
PRZEZ PRZEDSIEBIORSTWO

Rada miasta (gminy) podejmuje uchwate w ciagu
45 dni od otrzymania projektu o odmowie przyjecia
taryf — jezeli sa niezgodne z przepisami

\i \4 \J
NADZOR NADZOR ONgﬁgﬁggA)
(WOJEWODA) (WOJEWODA)
UCHYLA UCHYLA ME STHIIER DL,
NIEWAZNOSC
I . !
TARYFY WCHODZA
DOTYCHCZASOWE W ZYCIE W Cl AGU DOTYCHCZASOWE
TARYEY 14 DNI OD DECYZJI TARYEY
OBOWIAZUJA 90 DNI NADZORU OBOWIAZUJA 90 DNI
S S

Zrédto: Opracowanie wtasne.
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rozbudowanymi strukturami organiza-
cyjnymi, ktére na co dzier zajmowaty
sie zaréwno sprawami finansowymi, jak
i procesami planistycznymi. Natomiast
w skontrolowanych jednostkach samorza-
du terytorialnego (JST) weryfikacji ma-
terialéw przygotowanych przez przedsie-
biorstwa dokonywali doraznie delegowa-
ni pracownicy, dla ktérych zadanie to nie
bylo podstawowym zajeciem. W procesie
weryfikacji wnioskéw nie uczestniczyty
np. stuzby ksiegowo-finansowe lub komérki
odpowiedzialne za kontrole wewnetrzng.
W efekcie byt to proces powierzchowny
i formalny. Odpowiedzialni za ten proces
pracownicy urzedéw nie korzystali z ma-
terialéw zrédlowych i nie przeprowadzali
koniecznych analiz (np. dotyczacych za-
sadnosci kosztéw). Tworzenie w urzedach
wyspecjalizowanych komérek organizacyj-
nych, ktére zajmowatyby sie szczegblowa
analiza i weryfikacja wnioskéw taryfowych,
z punktu widzenia JST, wydaje sie mato
racjonalne. Weryfikacja wnioskéw taryfo-
wych jest zadaniem incydentalnym, doko-
nywanym raz w roku, dotyczacym jednego
przedsiebiorstwa. Tylko w jednym ze zba-
danych urzedéw opracowano sformalizo-
wane procedury weryfikacji wnioskéw. Nie
zmienia to faktu, iz prawidlowa weryfikacja
whnioskéw taryfowych maistotne znaczenie
dla poziomu obciazen finansowych miesz-
kaficéw, a w efekcie na jakos¢ ich zycia.
Kontrola wykazata, ze przedsiebior-
stwa osiggaly znacznie wyzsze zyski

<

k
(

z dzialalnosci wodociagowo-kanalizac - |

nej, niz marza zysku ujeta we wnioskach
taryfowych. W latach 2013-2014 duze
przedsiebiorstwa tacznie zaplanowaty
marze zysku na poziomie 103 139,1 tys. zt,
osiggniety zysk wynidst 201 239,5 tys. zI?5.
Wynikato to miedzy innymi ze wzrostu
wykonanych przychodéw w stosunku do
wielkosci zaplanowanej. Przyktadowo, nie-
doszacowanie wielkosci sprzedazy przez
przedsiebiorstwo w Krakowie zaledwie
o 1 punkt procentowy mialo wpltyw na
zwiekszenie przychodéw o ok. 4 mln zt.
Przedsiebiorstwa zawyzaty koszty swiad-
czonych ustug (a tym samym wysokos$¢
taryf) przez ich przeszacowywanie lub
ujmowanie w nich nieuzasadnionych
kosztéw (np. promocji, reklamy, sponso-
ringu). Wykonanie w przedsiebiorstwie
w Krakowie wszystkich kosztéw (z wy-
faczeniem marzy zysku) w stosunku do
planu taryfowego w roku 20131 2014 wy-
niosto odpowiednio: 77,39%i 85,14%. Na
przyklad, poniesione koszty energii w roku
2013 i 2014 byty nizsze od kwot ujetych
w planie 0 14,7%i 8%. W Szczecinie ponie-
sione koszty energii byly nizsze odpowied-
nio 0 12,6% i 19,9%; w Lublinie o 7,65%
i9,69%; a w Poznaniu (w 2014 r.) o 25%.
Dokonywanie korekty planéw taryfowych
w nastepnym roku taryfowym o kwoty
przeszacowania lub niedoszacowania zroku
poprzedniego mogloby mie¢ wpltyw na
wyhamowanie wzrostu cen, co obrazuja
szacunki dotyczace Krakowa.

2 W latach 2013-2014 osiagniety wskaznik zysku do marzy zysku ujetej we wnioskach taryfowych przez pie¢
duzych przedsiebiorstw wynidst 1,95. tacznie koszty (ujete przez pie¢ kontrolowanych przedsiebiorstw
w taryfach jako niezbedne przychody, bez marzy zysku), zostaty przeszacowane w latach 2013-2014 0 6,4%,

tj. o kwote 163 727,9 tys. zt.
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Tabela 1. Szacunkowe wyliczenie korekty planéw taryfowych na 2013 r. dotyczacych Krakowa?

Tresé Jednostka Dziatalnosé
miary wodociggowa  kanalizacyjna ogdétem

Plan rzeczowy min m? 43,25 43,16
Zaktadana cena zt/m? 3,60 5,43
Planowane przychody (AxB)' min zt 155,70 234,36 390,06
Planowany zysk min zt 26,17
Zrealizowany plan rzeczowy min m? 43,50 43,40
Zrealizowane przychody (E x B)? min zt 156,60 235,66 392,26
Zrealizowany zysk min zt 45,32
Zrealizowana relacja zysku
do przychodoéw % 11,55
Cena niezbedna do uzyskania
zakfadanej relacji
zysku do przychoddéw zt/m?3 3,41 5,15
Zawyzenie ceny zt/m3 0,19 0,28
Nadmiernie pobrane optaty min zt 8,13 12,24 20,37
Szacunkowe zawyzenie
faktury (miesiecznej) zt 717
Szacunkowe zawyzenie
faktury (miesiecznej) % 5,19

' A - Plan rzeczowy, B — Zaktadana cena; 2 E — Zrealizowany plan rzeczowy

Zrédto: Opracowanie wtasne.

Whioski

Obowigzujacy w Polsce system ustalania
cen ustug wodociggowo-kanalizacyjnych
w istocie sprowadza sie do tego, ze ceny
ksztaltowane s3 przez dostawcéw ustug
bedacych na lokalnym rynku monopoli-
stami. Nadz6r JST nad procesem ustala-
nia cen jest iluzoryczny. Wystepuje real-
ne zagrozenie fiskalizacja optat za ustugi.
Samorzady bedac wlascicielami przedsie-
biorstw mogg ich zyski przeznacza¢ nainne

cele nizzaspokojenie zbiorowych potrzeb
mieszkancéw w zakresie ustug wodocia-
gowo-kanalizacyjnych. Moga wiec dazy¢
do nieuzasadnionych zyskéw. Osiggniecie
przez przedsiebiorstwo zyskéw wiek-
szych niz ,niezbedne” nie przeklada sie
na ceny wody w nastepnym roku. Moze
to by¢ zacheta do zawyzania planowanych
kosztéw i zanizania wartoSci planowanej
sprzedazy we wnioskach taryfowych.
Utatwia to staby nadzér samorzadéw

2 Przy zatozeniu rownej marzy zysku na obu rodzajach dziatalnoéci. Szacunkowa liczba faktur 236 878 (obli-
czona na podstawie informacji o $redniej miesiecznej wartosci faktury — 138 z).
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i brak konsekwencji dla przedsiebiorstwa.
Jednoczes$nie obecny system nie motywu-
jeinie wspiera dziata dotyczacych kon-
solidacji przedsiebiorstw wodociggowo-
-kanalizacyjnych. Przeprowadzenie tego
procesu mogltoby mie¢ pozytywny wptyw
na obnizenie kosztéw dziatalno$ciina ob-
nizenie cen ustug.

Powyzsze argumenty przemawiaja za
usytuowaniem funkcji regulatora rynku
poza gming. Jedynie dziatania wyspecja-
lizowanego regulatora, zatrudniajacego
odpowiednio przygotowang kadre, moga
ochroni¢ konsumentéw przed monopoli-
stycznymi dziataniami jedynych (na okre-
Slonym terenie) dostawcéw ustug. Nie
oznacza to konieczno$ci tworzenia nowej
instytucji nadzoru. Wystarczajace wydaje
sie przyznanie odpowiednich kompeten-
cji*®" istniejacemu podmiotowi. Wyniki
kontroli wskazujg, ze zadania regulatora
moglyby obejmowac analize ekonome-
tryczna prowadzong na podstawie danych
uzyskiwanych z przedsiebiorstw. Mialaby
ona na celu ustalanie wieloletnich limitéw
taryf wuktadzie regionalnym z uwzgled-
nieniem kategoryzacji gmin. System po-
winien okresla¢ mozliwos¢ czasowych

o’/\/w<

odstepstw —w uzasadnionych wypadkaéhia | o
—od ustalonych limitéw. Jednocze$nie za-
twierdzanie taryf nie musiatoby sie odby-

wac corocznie.

L2

Dziataniem zwiekszajacym ochrone od-
biorcéw ustug moze by¢ wprowadzenie
wymogu uwzgledniania przez przedsie-
biorstwo w przychodach kolejnego roku
taryfowego nadwyzek osiagnietych zyskéw
w stosunku do zatozer wniosku taryfowe-
go. Przy jednoczesnym okresleniu limitu
marzy zysku ustalanej we wnioskach ta-
ryfowych, moze mie¢ to istotny wplyw
na obnizenie taryfidochowanie poziomu
dostepnosci cenowej ustug. Dobrym roz-
wigzaniem mogloby by¢ réwniez wprowa-
dzenie formy bonifikaty (upustu), przez
jednorazowe obnizenie rachunkéw odbior-
céw ustug w kolejnym roku taryfowym
o warto$¢ wymienionej nadwyzki.

JAROSEAW STANISZEWSKI
dyrektor,

LESZEK CHWAT

doradca techniczny,

Delegatura NIK w Szczecinie

30 Na przyktad: okreslanie metody ustalania i aktualizacji optat za wode i $cieki lub monitorowanie tego procesu,
okreslanie optat dla réznych typoéw odbiorcéw, limitéw przychodéw lub stopy zwrotu z inwestycji; okreslanie
i monitorowanie standardéw jako$ci wody pitnej. Zrédto: OECD 2015; str. 15-16.

Stowa kluczowe: ustugi wodociggowo-kanalizacyjne, woda, zasoby wody, racjonalne wykorzystanie

wody, optaty za wode i Scieki

Key words: sewage and water supply services, water, water reserves, efficient water usage,

water and sewage charges
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