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Energetyka jest specyficzng czescig gospodarki. W znacznym obszarze dziata na zasadach monopolu na-
turalnego (przedsiebiorstwa sieciowe) i sita rzeczy nie jest poddawana mechanizmom rynkowej regulacji. Ze
wzgledu na strategiczne znaczenie oraz znaczny wptyw na funkcjonowanie catej gospodarki, a takze potrzeby
bytowe ludnosci, rzady wielu krajow dazyty badz tez daza do wypracowania zasad, ktore stworza w tym sektorze
substytut konkurencji. Takie wptywanie panstwa na zachowanie przedsiebiorstw, ktdrego celem jest osiagniecie
przez nie wiekszego poziomu efektywnosci, a tym samym ochrona odbiorcow przed nadmiernym wzrostem cen,
okreslane jest mianem regulacji.

Poddanie energetyki dziataniom mechanizméw konkurencji w kazdym z panstw odbywato sie stopniowo
i obierato rézne formy. Rozciagniecie w czasie wdrazania zasad regulacyjnych byfo podyktowane koniecznoscia
stworzenia odpowiednich ram prawnych i regulacyjnych. Réwniez w Polsce, gdzie historia regulacji energetyki
nie jest dfuga, proces tworzenia mechanizmow substytuujacych rynek wprowadzany byt stopniowo i w dalszym
ciagu nie jest etapem zamknietym, podlegajac réznego typu modyfikacjom.

POSKROMIENIE MONOPOLU

,Regulacja — stosowanie okreslonych ustawa Srodkow prawnych, wtgcznie z koncesjonowaniem, stuzacych
do zapewnienia bezpieczenstwa energetycznego, prawidtowej gospodarki paliwami i energia oraz ochrony inte-
res6w odbiorcow”!.

Ogolna dostepnos¢ energii elektrycznej, pojmowanie jej jako dobra spofecznego w konfrontacji ze zrozni-
cowaniem sit oddziatywania konsumentéw oraz dostawcow, sprzedawcow oraz wytwdrcow energii elektrycznej
sprawia, iz konieczne jest stosowanie przez panstwo specjalnego nadzoru nad tg dziedzing gospodarki. Powyz-
sze, a takze wptyw zmian cenowych nosnikdw energetycznych na ogdlny stan gospodarki, poprzez oddziatywanie
np. na poziom inflacji, niesie za sobg konieczno$¢ umozliwienia wptywu panstwa na przedsiebiorstwa za pomoca
organdw nadzorczych, wiascicielskich, a przede wszystkim uregulowan prawnych.

0golny poziom nadzoru i kontroli wynika z wielu czynnikow i1 rozwigzah ustrojowych, stuzacych realizacji
doktryn polityki gospodarczej panstwa. Do podstawowych rozwigzan ustrojowych mozna zalicza¢ wszystkie ure-
gulowania prawne (ustawy, dyrektywy unijne) oraz szczeg6towe zatozenia rzadowe, np. dokumenty traktujace
o zatozeniach polityki energetycznej Polski.

1 Art. 3 pkt. 15 ustawy Prawo energetyczne.

Streszczenie

Niniejszy artykut jest proba wyjasnienia istoty re-
gulacji, zawiera jej definicje oraz podstawowe cechy, kté-
re stanowi¢ powinny o jej skutecznosSci. Zawarto w nim
charakterystyke monopoli naturalnych jako tych obszaréw,
gdzie kontrola panstwa jest konieczna i nieunikniona.

Kolejnym aspektem poruszonym w opracowaniu sa
kryteria, ktére powinny charakteryzowac prawidfowo funk-
cjonujacy, sprawny i efektywny system regulacji. Ich do-
chowanie skutkuje bowiem wzrostem zaufania do dziatan
regulatora. Nie sposob takze pomina¢ kwestii niezaleznosci.
Jest ona wciaz przedmiotem dyskusji pomiedzy zaintereso-
wanymi stronami. Instytucje i Srodowiska domagajace sie

niezaleznosci regulatora nie s do konca zgodne i przeko-
nane, czy jest to mozliwe do osiggniecia w poszczegolnych
krajach. Nie ma Scisle okreslonej wykfadni tego pojecia
w stosunku do regulatoréw, ale mozna wyrézni¢ elementy,
ktére zdecydowanie powinny cechowac dziatania regulato-
ra, aby nie byt posadzony o brak niezaleznosci.

Ostatnim zagadnieniem wymienionym w opracowa-
niu jest przedstawienie i scharakteryzowanie dwéch podsta-
wowych systemow regulacyjnych. Analizie poddano system
oparty na regulacji stopy zwrotu z kapitafu, zwany regulacja
kosztowa, oraz system oparty na okreslaniu pewnego pufa-
pu cen wg formuty RPI — X, nazywany regulacjg bodZzcowa.
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Przedsiebiorstwa dystrybuujgce energie elektryczng sita rzeczy dziatajg w warunkach monopolu natural-
nego, posiadajac przez to wieksze mozliwoSci do generowania nieuzasadnionych zyskow w przypadku braku ja-
kiejkolwiek kontroli. Dlatego tez w krajach urynkowionych, do ktérych po przemianach ustrojowych nalezy row-
niez Polska, bardzo wazng rzecza jest rownowazenie sit przedsiebiorstw energetycznych oraz odbiorcéw. Mozna
stwierdzic, iz regulacja jest swoistg ingerencja pahstwa w zasady rzadzace gospodarka. Ingerencja ta sprowadza
sie do sprawowania nadzoru, kontroli dziatalnoSci oraz okreslenia regut zachowan przedsiebiorstw dziafajacych
w ramach monopoli naturalnych poprzez uregulowania prawne (ustawy, dyrektywy) oraz instytucjonalne (Urzad
Regulacji Energetyki).

Celem regulacji jest przeciwdziatanie organdéw panstwa dazeniom przedsiebiorstw dziatajacych w ramach
monopolu do osiggania ponadprzecietnych, nieuzasadnionych zyskéw kosztem, w tym przypadku, odbiorcow
energii elektrycznej.

Dokonane w ostatnim czasie przeksztatcenia w ramach przedsiebiorstw energetycznych, polegajace na
rozdzieleniu w strukturach dziatalnoSci majacej znamiona konkurencji (obr6t oraz wytwarzanie energii elek-
trycznej) oraz dziatalnoSci funkcjonujacej w ramach naturalnych monopoli (przesyfanie i dystrybucja energii
elektrycznej), spowodowato swego rodzaju zawezenie obszaru regulowanego w Scistym tego stowa znaczeniu.

Regulacja jest wprowadzeniem pewnego rodzaju obostrzen (zasad) majacych na celu zblizenie dziatalnoSci
monopolistycznej do uwarunkowan rynkowych. Nie ma w tym przypadku oddziatywania bezposredniej konku-
rencji na zachowania przedsiebiorcow, jednakze stosowane zasady maja wspomagac dziafanie i rozwoj przedsie-
biorstw poprzez oddziatywanie na wysokoS¢é cen, z czym $cisle zwigzane sa wielkoSci osiggnietych przychoddw.

Mozna zaryzykowac stwierdzenie, iz juz w art. 1 ust 2 ustawy Prawo energetyczne jest wskazanie na ko-
nieczno$¢ funkcjonowania zasad regulacyjnych oraz ich celu. Stanowi on bowiem: ,Celem ustawy jest tworzenie
warunkow do zrownowazonego rozwoju kraju, zapewnienia bezpieczenstwa energetycznego, oszczednego i ra-
cjonalnego uzytkowania paliw i energii, rozwoju konkurencji, przeciwdziatania negatywnym skutkom naturalnych
monopoli, uwzgledniania wymogdow ochrony Srodowiska, zobowigzah wynikajgcych z uméw miedzynarodowych
oraz ochrony intereséw odbiorcéw i minimalizacji kosztow”.

Szczegdlnie grupa celdw, takich jak rozwdj konkurencji, przeciwdziatanie skutkom naturalnych monopoli
oraz ochrona interesow odbiorcow, wskazuje na koniecznoS¢ dziatan regulacyjnych. taczna analiza tej grupy
celéow ustawy ma swe uzasadnienie w aksjomacie, iz najskuteczniejszym narzedziem ochrony intereséw odbior-
cow jest rozwoj konkurencji i ograniczanie skutkdw monopoli, prowadzace do obnizania kosztow i cen. W czeSci
tylko, obejmujacej dziatalno$¢ za pomoca sieci, monopol ma charakter naturalnego?.

W ustawie Prawo energetyczne oraz w wydanych na jej podstawie aktach wykonawczych znalazto sie kilka
instrumentéw stuzacych promowaniu konkurencji i ochronie przed skutkami monopoli, zaliczy¢ do nich mozna:

e powotanie instytucji regulatora (Urzad Regulacji Energetyki)

e uprawnienia koncesyjne prezesa URE

e wymog przedstawienia przez przedsiebiorstwa ,sieciowe” taryf do zatwierdzenia.

SUBSTYTUT KONKURENCJI W OBSZARACH MONOPOLI

Regulacja — jak wskazano wczesniej — jest rodzajem interwencjonizmu panstwowego w obszar dziatan
przedsiebiorstw, poprzez $ciSle okreslone zasady i instytucje, przy zastosowaniu narzedzi tworzacych system
regulacyjny. Te dziatania coraz czesSciej wykorzystywane sg wowczas, gdy zawodza mechanizmy rynkowe, stuza-
ce zrownowazeniu popytu i podazy w ekonomicznie uzasadnionym rozkfadzie korzysSci i kosztéw. Mechanizmy
te rowniez wykorzystywane sa, gdy zachodzi konieczno$¢ ochrony interesu publicznego, ktéry nie poddaje sie
weryfikacji rynkowej’.

W szczegdlnoSci dotyczy to m.in. sektora elektroenergetycznego, ktory jest obszarem silnie wptywajacym
na zycie spoteczenstwa i funkcjonowanie gospodarki pahnstwa. Wynika to z faktu, iz energia elektryczna w kaz-
dym rozwinietym kraju odgrywa szczegoélna role i jest podstawowym Zrodtem zaspokajania potrzeb egzysten-
cjalno-funkcjonalnych. Ze wzgledu na strategiczne znaczenie produktu, jakim jest energia elektryczna i ustuga

2 Baehr J., Stawicki E., Antczak J., Prawo energetyczne, Komentarz, Zakamycze 2003.
3 Dobroczyhska A., Juchniewicz L., Zaleski B., Regulacja energetyki w Polsce, Warszawa — Torufi 2001, s. 12.
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jej dostarczania, przez wiele lat obszar ten byt pod Scista kontrola panstwowa i dziatat w strukturach monopolu
naturalnego. Korzenie tych monopoli siegaja czasow, gdy rodzity sie struktury sektora energetycznego i jego
rozwdj. Zwigzane one sg takze z ustanawianiem wytacznosci po stronie podazy Swiadczenia ustug potgczonych
z dostawa energii‘.

Obecnie, zgodnie z dazeniem panstw cztonkowskich UE do liberalizacji rynku energetycznego, oczekiwane
sq | realizowane dziafania zmierzajace do poddania dziataniu konkurencji jak najwiekszego obszaru zwigzanego
z energig elektryczng lub tez, tam gdzie nie ma takiej mozliwosci, $cistego okreSlenia zasad regulacyjnych, be-
dacych substytutem rynku.

Mozna zauwazyc, iz regulacja przybierajaca rozne formy funkcjonuje niemal od poczatku istnienia sektora
energetycznego. Wynika to z faktu dostrzezenia przez organy wtadzy wartosSci, jaka przedstawia sobg energia
elektryczna dla spofeczenstwa i gospodarki.

Istnienie i kultywowanie przez wtadze monopolu naturalnego byto przez dtugi okres uwazane za co$ oczy-
wistego i optymalnego dla catej gospodarki. Funkcjonowat poglad, ze taka praktyka ma charakter obiektywny.
Usprawiedliwiano ja brakiem konkurencji w sektorze. Jednakze brak konkurencji rodzit wiele negatywnych kon-
sekwencji, zarowno dla tych sektordw, jak i catej gospodarki. W energetyce najistotniejszymi konsekwencjami
byty: brak przymusu racjonalizacji dziatan w sektorze, czyli brak skutecznego mechanizmu efektywnej alokacji
kapitatu i pracy, oraz — przede wszystkim — stosowanie charakterystycznego dla monopolu dyktatu cenowego,
przenoszgcego wszelkie skutki takiego gospodarowania na finalnych odbiorcow (takze w sytuacjach funkcjono-
wania cen urzedowych).

Wystepowaty takze inne niekorzystne zjawiska. Che¢ wyeliminowania lub zapobiezenia im doprowadzita
do zmian w odbieraniu monopoli w dwczesnym ksztafcie. Jako przykiad negatywnych konsekwencji moga tu sfu-
zy€ kryzysy energetyczne oraz drastyczny wzrost cen paliw i energii (okres tzw. szoku naftowego z lat 70.). Nie
bez znaczenia byty takze tezy o katastrofalnie eksploatowanych zasobach paliw konwencjonalnych, postrzeganie
sektora energetycznego jako bariery wzrostu gospodarczego oraz braku skutecznych narzedzi stuzacych ochro-
nie intereséw konsumentéw. Zmiany, jakie wymuszaf taki stan rzeczy, musiaty by¢ oparte na silnych i stabilnych
fundamentach, wykorzystujacych autorytet i zasoby instytucjonalne panstwa.

Wtadze wielu panstw zdecydowaty sie na odejScie od sztywnego monopolu, wprowadzajgc tam, gdzie to
mozliwe, zasady konkurencji rynkowe]. Tam, gdzie nie byto i nie jest mozliwe wdrozenie zasad rynkowych, zacze-
to wykorzystywac narzedzia i rozwigzania formalnoprawne, okreSlone mianem regulacji. Regulacja z zatozenia
ma stanowi¢ substytut konkurencji w obszarach monopoli.

W obszarach podlegajacych regutom konkurencji efektywnos$¢ przedsiebiorstw na nich wystepujacych jest
wymuszona przez che¢ osiagniecia okreslonych zyskow. Osiagniecie przewagi konkurencyjnej jest celem wiekszo-
$ci podmiotow gospodarczych. Im szybciej zostanie ona osiagnieta, tym przedsiebiorstwo osiggnie wieksze zyski
poczatkowe. Sitg rzeczy (w przypadku braku dalszego rozwoju) przewaga ta ulegnie likwidacji, a che¢ utrzyma-
nia sie na rynku bedzie skutkowata dzieleniem sie z konsumentami wczeSniej wypracowanymi zyskami. O efek-
tywnej konkurencji mozna mowi¢ wtedy, gdy zadna z firm nie jest w stanie uzyskiwa¢ ponadprzecietnych zyskow
(cen) bez utraty udziatu w rynku, a jedyna mozliwoscig osiagniecia wiekszych zyskow jest redukcja kosztow. Idea
takiego dziatania legfa u podstaw demonopolizacji sektora energetycznego i wprowadzenia zasad konkurenciji.
Z oczywistych powoddw nie mozna wprowadzi¢ mechanizméw konkurencyjnych do catego sektora energetyczne-
go. Nie ma bowiem racjonalnego i ekonomicznego uzasadnienia dopuszczanie do funkcjonowania wielu podmiotow
dystrybuujacych towar, jakim jest energia elektryczna, gdyz kazde z tych przedsiebiorstw musiatoby tworzy¢ wtasng
infrastrukture sieciowa, z czym zwiazany bytby oczywisty rozrost kosztéow funkcjonowania. Obszary, w ktérych
wprowadzane sg zasady konkurencji (a wiec ograniczana jest regulacja), to wytwarzanie i obrét energia elektrycz-
na. W przypadku przesytania i dystrybucji energii elektrycznej skuteczna ochrona konsumentéw przed nieefektyw-
nymi dziataniami przedsiebiorstw moze sie odbywac jedynie z wykorzystaniem mechanizmdw, na ktorych strazy
stoi organ regulacyjny. Docelowym modelem sprawowania nadzoru nad obszarem energetyki jest zastosowanie
potaczonych mechanizméw rynkowych oraz regulacji obszaréw objetych monopolem naturalnym.

4 Dobroczyfska A., Juchniewicz L., Zaleski B., op. cit. s. 13.
5 Dobroczyfska A., Juchniewicz L., Zaleski B., op. cit. s. 13.
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DOBOR ZASAD A NIEZALEZNOSC REGULATORA
Podstawowa kwestig tworzenia systemu regulacji w panstwie jest wyznaczenie ram dziatania ustawodaw-
cy przy konstruowaniu rozwigzan prawnych, tak aby system funkcjonowat sprawnie i efektywnie.
Dobrze opracowane i stosowane zasady regulacji maja przede wszystkim stuzy¢ osigganiu takich celdw,
jak:
e ochrona odbiorcow energii elektrycznej przed nieuzasadnionym, zawyzonym poziomem cen za Swiad-
czone ustugi
e stymulowanie przedsiebiorstw regulowanych do dziatah majacych na celu racjonalizowanie kosztow
dziatalnoSci, poprzez ,wymuszanie” zwiekszonej efektywnosci (dziatanie to przejawia sie przede wszyst-
kim na etapie zatwierdzania stawek optat poprzez okreslanie modelowych kosztéw dziatalnosci)
e zapewnienie odpowiedniego poziomu jakoSci energii elektrycznej i Swiadczonych ustug
e wpltyw na zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego kraju.

Dobrze funkcjonujacy organ regulacyjny powinien przede wszystkim cechowac sie:
e stabilnoscig podejmowanych dziatan i decyzji

obiektywizmem

przewidywalnoscig

przejrzystoscia.

Kierowanie sie przez regulatora powyzszymi zasadami moze skutkowac zwiekszeniem zaufania do jego
dziatan, zaréwno ze strony uczestnikow systemu (odbiorcy, dostawcy), jak i tych podmiotdw, ktore sg zainte-
resowane inwestycjami w sektor energetyczny. Dochowanie powyzszych zasad jest w szczegdlnosci utrudnione
z uwagi na to, iz w pewnych przypadkach moga wystepowac zakusy rzadéw do wptywania na decyzyjnos¢ organu
regulacyjnego. W tym celu — jak to zostato wykazane powyzej — ustawodawcy poszczegolnych krajow wprowa-
dzaja uregulowania sfuzace jak najdalej posunietej niezaleznosci regulatora, aby zmienne czynniki polityczne nie
miaty na niego wpfywu.

Problem niezaleznos$ci regulatora jest wcigz przedmiotem dyskusji pomiedzy zainteresowanymi stronami.
Nawet instytucje i Srodowiska gtoszace oraz domagajace sie niezaleznoSci regulatora nie sa do konca zgodne
i przekonane, czy postulat ten jest mozliwy do osiagniecia. Rzady panstw z duza niechecia wyzbywaja sie prawa
do kontroli politycznej nad dziataniami regulatoréw, gdyz zdecydowana wiekszo$¢ podejmowanych przez nich
decyzji ma bezposredni wptyw na spoteczenstwo w postaci zwiekszonych kosztéw funkcjonowania. Wracajac do
meritum sprawy, nalezy zauwazyc, iz w poszczegolnych krajach, Srodowiskach i instytucjach istniejg rozbieznosci
co do samej zasady niezaleznosci. Nie ma Sci$le okreslonej wykfadni tego pojecia w stosunku do regulatorow, ale
mozna wyro6zni¢ elementy, ktére zdecydowanie powinny cechowaé dziatania regulatora, aby nie byt posadzony
o brak niezaleznosci. Do dziatan tych zaliczy¢ nalezy:

e oddzielenie i uniezaleznienie od czynnikdw politycznych (sit rzadzacych)

e zachowanie odpowiedniego dystansu do poszczegdlnych uczestnikéw systemu, tj. przede wszystkim

konsumentéw i przedsiebiorstw energetycznych

e niezalezno$c¢ instytucjonalna, rozumiana jako wyodrebniony organ finansowany ze zrodef okreslonych

w ustawie (np. koncesje) przez uczestnikéw systemu; pod tym pojeciem nalezy takze rozumie¢ np. od-
rebne zasady wynagradzania pracownikow.

Z powodu dysproporcji w sile oddziatywania na siebie przedsiebiorstw energetycznych i klientow, regula-
tor z zatozenia sprawuje zdecydowanie wiekszy ,nadzor” nad dziataniami przedsiebiorstw energetycznych. Dzieki
temu moze realizowac takie cele, jak:

e ochrona konsumentéw przed niepozadanymi dziataniami przedsiebiorstw energetycznych dziatajacych

w ramach monopolu naturalnego

e promocja efektywnosci ekonomicznej w celu zmniejszenia oddziatywania kosztowego na ceny Swiad-

czonych ustug

e ochrona kapitatu inwestoréw (w szczeg6lnosci prywatnych) przed wptywami decyzji polityczno-gospo-

darczych rzadow.

Regulacja przedsiebiorstw energetycznych jest procesem skomplikowanym z powodu wielu uwarunko-
wan wewnetrznych (sektorowych) i zewnetrznych (politycznych). Trzeba zauwazy¢, iz naturalnym dazeniem ekip
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rzadzacych jest umozliwienie sobie wpfywania na decyzje regulatora, w szczegélnosci gdy dotycza one cen za
Swiadczone ustugi. Niejednokrotnie w historii chociazby regulacji polskiego sektora elektroenergetycznego wy-
dawane przez regulatora decyzje nie byty oparte wytacznie na przestankach ekonomicznych czy efektywnoscio-
wych, ale progospodarczych, dotyczacych np. wptywu wzrostu cen energii i ustug na ogélny poziom inflacji. Moz-
na stwierdzi¢, ze sztuczne zanizanie cen i stawek za $wiadczone ustugi wigzato sie z okreSlonymi konsekwencjami
finansowymi dla regulowanych przedsiebiorstw. Poniewaz przedsiebiorstwa te byty podmiotami panstwowymi,
dziatanie takie w pierwszej fazie regulacji nie niosto za sobg komplikacji w postaci spraw sadowych. Wraz z poste-
pujaca liberalizacja i prywatyzacja przedsiebiorstw nalezy sie liczy¢ z mozliwoscig braku przyzwolenia wtascicieli
przedsiebiorstw na dziatania, ktére z zatozenia beda miaty charakter polityczny. Nalezy przy tym zaznaczyc, iz w
rozwijajacym sie polskim systemie regulacji na przestrzeni ostatnich lat wida¢ znaczace ograniczenie wptywow
politycznych na podejmowane decyzje.

Zagwarantowanie przez panstwo czytelnych zasad funkcjonowania regulatora, jego braku podatnoSci na
dorazne potrzeby polityczne, jest warunkiem koniecznym do przyciagniecia prywatnych inwestoréw, ktorzy nie
beda obawiali sie o losy poczynionych przez siebie inwestycji. Jest to tym bardziej obarczone ryzykiem, ze in-
westycje w sektor energetyczny sg inwestycjami dtugoterminowymi, zaréwno pod wzgledem wykonawstwa, jak
i eksploatacji. Jesli inwestorzy poruszajg sie w stabilnym i jasnym otoczeniu regulacyjnym, ich decyzje obarczone
sa mniejszym ryzykiem, a koszt zaangazowanego kapitatu jest zdecydowanie nizszy.

Jednak z powodu na mozliwosci wystgpienia roznych zmian w otoczeniu, zarowno rynkowych, jak i tech-
nologicznych, dziatania regulatora musza by¢ na nie czute i wywazone.

W prawidtowo funkcjonujacym systemie regulacyjnym powinny istnie¢ ograniczenia, zaréwno czynnikow
politycznych wptywajacych na regulatora, jak i samego organu regulacyjnego. Istotnym aspektem bowiem jest
to, aby ramy dziatania regulatora i swoboda decyzyjna uniemozliwiaty podejmowanie arbitralnych, niczym nie-
ograniczonych i nieodwotalnych decyzji.

W zwigzku z powyzszym konieczne jest okreSlenie pewnego rodzaju swobody decyzyjnosci regulatora.
Zakres uprawnien regulatoréw w poszczegolnych krajach i obszarach regulacyjnych (sektorach gospodarki) sie
rozni. Spotyka sie systemy regulacyjne oparte na bardzo duzej swobodzie decyzyjnej regulatora, np. w USA, lub
tez takie, w ktdrych regulacje wdrazane sg poprzez wiele unormowanych rozwigzah prawnych, ograniczajacych
zakres swobody. Zdecydowana wiekszo$¢ spotykanych rozwigzan regulacyjnych umiejscowiona jest pomiedzy
skrajnymi przyktadami.

Najwazniejszym aspektem jest okreSlenie swobody decyzyjnej poprzez wskazanie kompetencji poszczegol-
nych instytucji, ktéra zminimalizuje mozliwo$é wystapienia naduzy¢. Naturalng konkluzja jest stwierdzenie, iz nie
mozna powierzyc roli regulatora ministrom, gdyz w zaden sposéb nie uniknie sie wptywow polityki. Dodatkowo,
z powodu stosowanych w wiekszosci krajow systemdw wynagradzania stuzby publicznej, nie byfoby mozliwosci
utrzymania wysoko wykwalifikowanej kadry specjalistow. Idealnym rozwigzaniem jest wiec powofanie instytucji
charakteryzujacej sie autonomig instytucjonalna i po czesSci finansowa, z zagwarantowang kadencyjno$cia urze-
du. Utworzenie niezaleznego organu regulacyjnego (urzedu) jest utrudnione w panstwach, ktére charakteryzuja
sie mata tradycja niezaleznosci instytucji publicznych.

Reasumujac, gwarancja uznania regulatora jako instytucji silnej i wiarygodnej jest jego:

e niezaleznos$¢
odpowiednie odizolowanie od naciskow politycznych
okreslenie obiektywnych i jasnych zasad funkcjonowania
poddanie rygorom odwotawczym.

DWA BIEGUNY, CZYLI ANALIZA CZY PROGNOZA KOSZTOW

Najbardziej rozpowszechnionymi systemami regulacyjnymi, szeroko opisywanymi w literaturze i podlega-
jacymi wielu analizom, sa:

e system oparty na regulacji stopy zwrotu z kapitatu, tzw. regulacja kosztowa

e system oparty na okreslaniu pewnego putapu cen wg formuty RPI — X, nazywany regulacja bodzcowa®.

6 Dobroczyfiska A., Juchniewicz L., Zaleski B., op. cit. s. 26.
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Zrédet metody regulacyjnej opartej na kosztach nalezy szukaé w USA, gdzie system regulowania prywat-
nych przedsiebiorstw energetycznych oparty jest na wieloletnich doSwiadczeniach. Specyfika kultury przedsie-
biorczoSci w Stanach Zjednoczonych jest przywigzanie i poszanowanie wtasnoSci prywatnej oraz otoczenie jej
szczegblng ochrona. Ma to takze odzwierciedlenie w zatozeniach funkcjonujacego systemu regulacji, w ktérym
to kluczowa role odgrywa zasada wynagradzania zainwestowanego kapitafu poprzez gwarancje zwrotu ponie-
sionych naktadow oraz zwigzang z nig okreSlong stope zwrotu, zachecajaca inwestorow do dalszej dziatalnosci,
a takze jej rozszerzania. Nalezy jednak zauwazy¢, iz takie bezkrytyczne zagwarantowanie wtascicielowi okreslonej
stopy zwrotu z kapitatu nie do kofca jest zgodne z przyjetym w wiekszoSci krajow zatozeniem obrony odbior-
cow przed nieuzasadnionym poziomem cen. W sytuacji, gdy wtasciciel ma zagwarantowany poziom przychoddow
(zysku), nie lezy w jego interesie dbato$¢ o zwiekszanie poziomu efektywnos$ci przedsiebiorstwa. Sytuacja ta
dotyczy zaréwno kosztow dziatalnoSci przedsiebiorstwa (koszty operacyjne), jak i poziomu naktadéw inwestycyj-
nych. W skrajnych przypadkach taka polityka regulacyjna moze doprowadzi¢ do znaczacego przeinwestowania
i niepotrzebnego, ponadstandardowego podnoszenia norm jakoSciowych obstugi. Sitg rzeczy, taki uktad powodu-
je brak bodzcow sktaniajacych przedsiebiorstwa do redukcji kosztéw, a co za tym idzie generowania dodatkowej
korzysci dla odbiorcow w postaci spadku cen ustug. Mimo ze zyski danego przedsiebiorstwa nie przekraczajg
dozwolonej i zaakceptowanej przez regulatora wielkoSci, to w wyniku zagwarantowania przeniesienia prawie
wszystkich kosztow dziatalnoSci oraz braku wiedzy regulatora, jaki jest ich efektywny poziom, posiada on ogra-
niczone mozliwosSci egzekwowania ich redukcji. Brak wiedzy o poziomach efektywnoSci przedsiebiorstw sektora
powoduje, ze regulator dodatkowo stoi przed problemem mozliwo$ci wystapienia (w wyniku zbyt rygorystycznej
polityki regulacyjnej) niedoinwestowania, a przez to obnizenia standardéw jakosSciowych obstugi i bezpieczen-
stwa dostaw.

Ten rodzaj regulacji sprowadza sie w istocie rzeczy do szczeg6towego nadzoru nad kosztami i zyskiem
przedsiebiorstw. Regulacja kosztowa wykorzystuje w swoich analizach informacje o rzeczywistych kosztach hi-
storycznych i wymaga od regulatora ich wnikliwej weryfikacji.

Z zatozenia regulacja kosztowa zapewnia przedsiebiorstwu przenoszenie w cenach kosztéw operacyjnych,
amortyzacji i zwrotu z zaangazowanego kapitatu. W przypadku wystapienia zjawisk zewnetrznych, powodujacych
wzrost kosztow dziatalnoSci, przedsiebiorstwo moze wnioskowaé o podwyzke. Majac na wzgledzie wspomnia-
ng wade regulacji kosztowej, polegajaca na braku dostatecznej wiedzy co do poziomu efektywnosci, regulator
w celu wymuszenia jej poprawy stosowat wyrywkowe kontrole, ktére miaty da¢ odpowiedz co do zasadnoSci
inwestycji. W tym przypadku jednak nie do konca mogt wptywac na procesy inwestycyjne przedsiebiorstw, po-
niewaz zawsze wystepuje tzw. asymetria informacyjna. Przedsiebiorstwo zawsze bedzie stato na pozycji uprzywi-
lejowanej co do wiedzy z zakresu polityki inwestycyjnej czy dziatalnoSci operacyjnej. Regulator nigdy nie bedzie
posiadat takiej wiedzy o firmie i jej kosztach, jak zarzadzajacy przedsiebiorstwem. Regulator, probujac wymusic
na przedsiebiorstwie zwiekszenie efektywnosci, moze zastosowac tzw. opdznienie regulacyjne, polegajace na
jak najdtuzszym odwlekaniu decyzji dotyczacej wzrostu cen. W takiej sytuacji przedsiebiorstwo, majac na uwa-
dze pogarszajacy sie z kazdym dniem wynik, bedzie samo dazyto do ograniczenia kosztow dziatalnosci. Mozna
zaryzykowac stwierdzenie, ze regulacja kosztowa z wykorzystaniem mechanizmu opdZnienia regulacyjnego jest
metoda prowadzaca w ostatecznosSci do ograniczenia kosztow i poprawy efektywnosci. Nalezy jednak pamietac,
iz w przypadku zastosowania tego mechanizmu w stosunku do przedsiebiorstw efektywnych moze to spowodo-
wac osiagniecie efektu odmiennego od zaktadanego, tzn. pogorszenie warunkéw $wiadczonych ustug, a w kon-
sekwencji konieczno$¢ stosowania w pdzniejszym okresie ponadprzecietnego wzrostu cen. Stosowanie metody
opOznienia regulacyjnego wymagda od regulatora duzego wyczucia chwili, w ktérej podejmowane decyzje beda
powodowaty rzeczywiste pogorszenie sie warunkéw dziatalnoSci przedsiebiorstw.

Drugi z wymienionych na wstepie tego rozdziatu systeméw regulacji, tj. regulacja bodZcowa, powstat
w wyniku analizy metody kosztowej i niekiedy nazywany jest ucywilizowang forma opo6znien regulacyjnych.
U podstaw tego systemu lezy system zachet i kar, ktére majg wymuszac na przedsiebiorstwach regulowanych
zachowania oczekiwane przez regulatora.

W regulacji bodZzcowej stosowanej w Polsce zasadniczym elementem jest stosowanie tzw. okreséw regu-
lacyjnych oraz rezygnacja z corocznej kontroli kosztow. Po uptywie okresu regulacyjnego, trwajgcego minimum
3-5 lat, przeprowadzany jest tzw. przeglad regulacyjny. Na podstawie tego przegladu okreslane sa warunki
brzegowe na nastepny okres regulacyjny. Szczegétowej kontroli podlegaja w nim prognozy kosztow, projekcje
przychoddéw, wielkosci sprzedazy oraz dostaw energii i mocy. Po okreSleniu warunkéw brzegowych regulator
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okresla Sciezke maksymalnych wzrostéw (zmian) w kolejnych taryfach przedsiebiorstwa (w ramach okresu re-
gulacyjnego). Warunkiem brzegowym przy okreSleniu tempa zmian jest formuta RPI — X, gdzie RPI to poziom
inflacji (indeks wzrostu cen detalicznych), a X to zaktadana (oczekiwana) przez regulatora poprawa efektywnosci
funkcjonowania przedsiebiorstwa. Formuta ta nosi nazwe pufapu cenowego’.

Zasadnicza zaleta tej regulacji jest prawo przedsiebiorstwa do zachowania zyskow z poprawy efektywnosci
w poszczegolnych okresach pomiedzy przegladami regulacyjnymi. Wydfuzenie okresu regulacji zwieksza daze-
nie przedsiebiorstw do poprawy efektywnosci. Dodatkowo korzy$ciami, jakie osiggnie przedsiebiorstwo poprzez
zwiekszenie efektywnoSci, dzieli sie ono z odbiorcami w nastepnym okresie regulacji. Nie bytoby bowiem zadnej
zachety ze strony regulatora, gdyby catoS¢ wypracowanego zysku byta przenoszona na odbiorcow. Przedsiebior-
stwa nie miatyby bowiem zadnego interesu w poprawie efektywnosci dziatania.

Nalezy przy tym zaznaczyé, iz metoda ta wymaga takze od regulatora prowadzenia Scistej kontroli stan-
dardow jakoSciowych, ktdre teoretycznie mogtyby zosta¢ obnizone poprzez pogon przedsiebiorstw za obnizka
kosztow dziatalnosci w celu osiagniecia zatozonych zyskow. Firmy energetyczne mogg bowiem skfania¢ sie do
odsuwania w czasie inwestycji odtwarzajacych majatek. Moze to skutkowac obnizeniem bezpieczehstwa i nieza-
wodnosci pracy sieci, co w zwiazku ze specyfika branzy energetycznej moze miec katastrofalne skutki, zagraza-
jace bezpieczenstwu obywateli. Jako przyktad warto przytoczy¢ sytuacje, ktora miata miejsce w Wielkiej Brytanii
w drugiej pofowie XIX wieku. Wowczas to bowiem konkurencja pomiedzy przedsiebiorstwami dystrybucji gazu
— w samym Londynie byto ich 14 — doprowadzita do absurdalnie niskich kosztéw dziafalnosci. Ich obnizenie
odbywato sie oczywiScie kosztem stanu technicznego infrastruktury sieciowej, co miato wptyw na znaczna liczbe
Smiertelnych zatru¢ gazem. Na kanwie tych doSwiadczen wtadze Anglii, a w p6zniejszym czasie takze innych
panstw, zaczety baczniej przygladac sie dziatalno$ci monopoli naturalnych i ingerowac¢ w ich poczynania. Firmy
komunalne zaczety wypiera¢ z rynku prywatne firmy. Mozna powiedzieé, ze byty to poczatki obecnej regulacji
monopoli.

Jak to zostato wczeSniej zasygnalizowane, w metodzie regulacji putapowej, po przeprowadzonym przegla-
dzie regulacyjnym, ustalany jest przez regulatora pufap przychodow, tzw. przychéd regulowany, dla pierwszego
roku regulacji. Okreslone zostaja réwniez wspotczynniki dla kazdego nastepnego roku, wedtug ktérych przychod
bedzie indeksowany w kolejnych latach. W przeciwienstwie do metody zwrotu z kapitatu, przedsiebiorstwo nie
moze dowolnie podnosi¢ cen w przypadku ponoszenia zwiekszonych kosztow dziatalnoSci. Taki stan rzeczy im-
plikuje konieczno$¢ podejmowania przez przedsiebiorstwo dziatan proefektywnos$ciowych, w celu zapobiezenia
negatywnym skutkom zmian kosztow. Dodatkowo, w zwigzku z przyjeciem formuty RPI — X i zastosowaniem
jej do wszystkich podmiotéw, wszelkie zmiany uwarunkowan zewnetrznych dziatalnoSci dotykajg wszystkie fir-
my dziatajace na rynku. Kolejnym aspektem dziatajacym na korzy$¢ tej metody jest fakt, iz w sytuacji, gdy
przedsiebiorstwo w okresie regulacyjnym dokona zdecydowanej poprawy efektywnoSci i w konsekwencji tego
obnizy koszty dziatalnoSci ponizej poziomu uznanego przez regulatora za uzasadniony, bedzie czerpato z tego
ponadprzecietne zyski, ktére w catym okresie regulacji beda zachowane dla wifasciciela. Mozna powiedzieé, iz
regulacja pufapowa wynagradza dziatania podejmowane w celu poprawy efektywnosci. Wysoko$¢ tzw. przy-
chodu regulowanego okresSlana jest na bazie uzasadnionych kosztéw operacyjnych, amortyzacji oraz zwrotu
z kapitatu, a wiec identycznie jak w przypadku regulacji kosztowe]. Zasadnicza roznica jest natomiast podejscie
do wysokosci kosztéw operacyjnych. W metodzie putapowej nie sg to bowiem kazde koszty operacyjne, a mo-
delowe koszty uzasadnione, czyli takie, ktore ponosifoby w przysztoSci hipotetyczne przedsiebiorstwo dziatajgce
w sposob efektywny. Koszty uzasadnione sg okreSlane przez regulatora na podstawie danych historycznych oraz
wypracowanych modeli ekonometrycznych, sprowadzajacych wszystkie przedsiebiorstwa do jednego putapu,
tj). umozliwiajace ich poréwnywalnosc¢. Istotnym elementem regulacji putapowej jest okresSlenie dfugosSci okresu
regulacyjnego, ktéry ma istotny wptyw na motywacje przedsiebiorstwa do obnizki kosztow oraz podziat korzysci
miedzy odbiorcow a wtaSciciela. Oczywiste jest, ze z punktu widzenia przedsiebiorstwa, ktérego kierownictwo
widzi mozliwo$¢ podjecia dziatan majacych na celu poprawe efektywnosci, najbardziej pozadane jest okreSlenie
jak najdtuzszego okresu regulacji. W tym czasie bowiem przedsiebiorstwo bedzie mogto czerpac korzysci z po-
prawy efektywnosSci i jednoczesnie oddala¢ w czasie konieczno$¢ dzielenia sie nimi z konsumentami.

W polskim systemie regulacyjnym to na prezesie URE spoczywa obowiazek okreslenia m.in. dtugosci okre-
su regulacyjnego. Do zakresu dziatania prezesa URE nalezy ustalanie:

7 Dobroczynska A., Juchniewicz L., Zaleski B., op. cit. s. 29.
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e wspotczynnikdéw korekcyjnych, okreslajacych projektowana poprawe efektywnosci funkcjonowania
przedsiebiorstwa energetycznego oraz zmiane warunkéw wykonywania przez to przedsiebiorstwo da-
nego rodzaju dziatalnoSci gospodarczej

e okresu obowigzywania taryf i wspoétczynnikéw korekcyjnych

e wysokosci uzasadnionego zwrotu z kapitatu®.

Gtéwnym zatozeniem formuty putapowej jest obnizenie zaleznosSci koszty — cena. Jednak trzeba mieé na
uwadze, ze zbyt drastyczne zerwanie tych relacji moze doprowadzi¢ do dwdch skrajnych sytuaci, tj.:

e gdy nastapi niedopuszczalne pogorszenie sytuacji finansowej wtascicieli, doprowadzajac w konsekwen-
cji do zaniechania inwestycji

e przedsiebiorstwa beda uzyskiwaty nadmierne, niczym nieuzasadnione zyski, przez co regulator moze
spotkac sie z zarzutem braku nalezytej ochrony intereséw odbiorcow.

Poszukiwania optymalnych rozwiazan regulacyjnych prowadza do opracowywania réznych metod posred-
nich. Taka metoda jest z pewnoScig metoda regulacji porownawczej, ktéra opiera sie na opracowaniu systemu
miar i wskaznikéw umozliwiajacych poréwnanie ze sobg roznych firm z sektora i w efekcie odpowiednie wyzna-
czenie zindywidualizowanych parametréw poprawy efektywnosci ich funkcjonowania®. Regulacja cen poprzez
poréwnanie kosztow przedsiebiorstw, ktore ze soba nie konkurujg (brak wptywu magicznej reki rynku), stanowi
imitacje konkurencji, bowiem zamiast klienta, ktéry na rynku konkurencyjnym wybiera produkt tanszy (o tej
samej jakosci), przedsiebiorstwo otrzymuje cene odgdrnie. Do czasu, gdy przedsiebiorstwo nie dostosuje swoich
kosztow do otrzymanej ceny, nie bedzie generowato zyskéw dla wtasciciela.
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