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UWAGI WSTEPNE

Historia regulacji cen przez wladze publiczne w sektorach okreS§lanych w anglo-
saskim prawie zwyczajowym jako affected with a public interest, ktoére pozZniej
nazywano sektorami uzytecznoSci publicznej, monopoli naturalnych czy siecio-
wymi, siega odleglych czasow. Dla powstania i ewolucji wspdtczesnych koncepcji
i stosowanych w praktyce sposobow regulacji cen w tego rodzaju sektorach klu-
czowe znaczenie mialy doSwiadczenia amerykanskie. Obejmuja one najpierw
przypadajaca na wiek XIX faz¢ poszukiwania instytucjonalnej formy regulacji
cen. W tym okresie regulacja byta bowiem sprawowana przez sady powszechne,
stanowe organy ustawodawcze, a pdzniej przez wtadze lokalne za posrednictwem
instrumentu koncesji. Mankamenty kazdego z tych rozwigzan — w tym przede
wszystkim niekompetencja, prymat polityki i wzgledow socjalnych nad przestan-
kami ekonomicznymi oraz brak skutecznych mechanizméw monitorowania
i egzekwowania naktadanych na przedsigbiorstwa wymagan zwigzanych z ochrong
odbiorcow przed praktykami monopolistycznymi — sprawily, ze zdecydowano si¢
na utworzenie odrebnych, wyspecjalizowanych organéw wiadzy regulacyjnej
w formie komisji regulacyjnych!.

* Instytut Nauk Ekonomicznych PAN.

1 Szerzej pisze o tym np. G.L. Priest (1993, s. 301 i dalsze), za§ w krajowej literaturze
A.T. Szablewski (2003, s. 24 i dalsze). Na marginesie warto zaznaczy¢, ze podobny proces wystapit
takze w Wielkiej Brytanii z tg roznica, ze ze wzgledu na negatywne doswiadczenia z komisjami
regulacyjnymi ostatecznie zdecydowano si¢ na nacjonalizacj¢ przedsigbiorstw — szerzej o poprzedzajacej
prywatyzacje i reformy rynkowe historii regulacji brytyjskich sektorow sieciowych pisat C.D. Foster
(1992, rozdz. 11 2).
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Wraz z uksztaltowaniem si¢ tego rodzaju instytucji regulacyjnych w USA roz-
poczela sie trwajaca do dzi§ dyskusja wokdt pytania o sposob regulacji cen tam,
gdzie ze wzgledu na istnienie monopolu naturalnego nie istniejg przestanki do
zdania si¢ na dzialanie sit rynkowych. Z dzisiejszej perspektywy w procesie ksztat-
towania si¢ koncepcji regulacji cen nalezy wyrdzni¢ dwa etapy. Cezurg w tym
procesie jest — przypadajace na ostatnie dwie dekady XX wieku — przystapienie
do liberalizacji sektorow sieciowych. W okresie poprzedzajacym liberalizacje
wyksztatcity si¢ dwie gtowne koncepcje regulacji cen. Pierwsza z nich, znana pod
nazwa regulacji stopy zwrotu (rate of return regulation), rozwijana byta gléwnie
na gruncie amerykanskim i odnosita si¢ — co ma tu znaczenie — do regulacji
przedsiebiorstw prywatnych. Druga koncepcja, odwotujaca si¢ do idei kosztow
krancowych (marginal cost pricing), zyskata duze zainteresowanie w tych krajach
europejskich, gdzie przedsi¢biorstwa w sektorach sieciowych byly wtasnoscig
wladz publicznych i w ktorych nie istniafa zinstytucjonalizowana regulacja sekto-
rowa.

Poczatek liberalizacji sektorow sieciowych, ktorej geneza wywodzila si¢ prze-
ciez ze sfaboSci stosowanych tam wcze$niej mechanizmoéw regulacji cen, musiat
wiec oznaczaé zmiany w obszarze regulacji cen. Zmiany te polegaly na stopniowej
deregulacji cen — w odniesieniu do tych czesci poszczegdlnych sektoréw siecio-
wych, w ktorych stwierdzono brak przestanek wystepowania monopolu natural-
nego — oraz reregulacji, czyli przejsciu do nowej formy administracyjnej regulacji
cen okreSlanej jako regulacja bodZcowa. Niewatpliwe najszerzej stosowang w kra-
jach wchodzacych na droge liberalizacji sektorow sieciowych forma tego rodzaju
regulacji jest regulacja typu RPI-X. Prekursorem i liderem w jej stosowaniu byta
Wielka Brytania. Ten typ regulacji stal si¢ bowiem jednym z trzech (obok uru-
chomienia rynkéw konkurencyjnych i prywatyzacji przedsigbiorstw) kluczowych
elementow rozpoczetego w 1983 r. programu rynkowych reform kolejnych —
poczynajac od sektora telekomunikacyjnego — sektorow sieciowych.

Ten typ regulacji byl rekomendowany jako rozwiazanie stworzone w opozycji
do regulacji stopy zwrotu i w przekonaniu, ze bedzie ono pozbawione jej glow-
nych mankamentow. Co wigcej jego tworca traktowatl je jako rozwigzanie przej-
Sciowe, ktore bedzie utatwiac i przyspieszac¢ rozwdj mechanizmow samoregulacji
rynkowej i tym samym prowadzi¢ do zawezenia mechanizméw regulacji admini-
stracyjnej az do pelnej deregulacji cen. O ile przewidywania dotyczace postepu-
jacej deregulacji cen spelniajg si¢ w przypadku sektora telekomunikacyjnego?,
o tyle w przypadku innych sektoréw sieciowych tempo tego rodzaju zmian byto
dotad znacznie wolniejsze, wyjSciowa formuta regulacji RPI-X zaczeta ulegac
znaczacej ewolucji prowadzacej do istotnego wzrostu stopnia skomplikowania
procesow regulacyjnych oraz mimo niewatpliwie wielu pozytywnych efektow jej
stosowania brytyjski regulator sektora elektroenergetycznego i sektora gazo-
wego zdecydowal si¢ w 2010 r. na dokonanie zasadniczej reformy mechanizmu
regulacyjnego. Reforma ta nie ma przy tym charakteru deregulacyjnego, a polega

2 Szerzej o tym w: Pollitt (2010).
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raczej na zmianie celow i metod regulacji przy zachowaniu jednak formuty puta-
powe;.

Jej przeprowadzenie moze zatem wskazywac, ze tematyka regulacji cen jest
ciagle wazna zaréwno ze wzgledu na jej pragmatyczny wymiar (regulacja moze
bowiem w sposob istotny determinowac wazne z punktu widzenia odbiorcow
parametry funkcjonowania przedsigbiorstw regulowanych), ale takze ma wplyw
na rozwdj teorii mikroekonomii w tej jej czesci, ktora dotyczy problemow radze-
nia sobie z ufomnosciami konkurencyjnych rynkdéw. W zwigzku z tym wazna jest
konstatacja, Zze oba wymiary problematyki regulacji cen w sektorach sieciowych
ciggle sg stabo eksplorowane w krajowej literaturze ekonomicznej, w tym takze
w tej ktora poSwiccona jest analizie mechanizméw funkcjonowania sektorow sie-
ciowych. Wypetnienie tej luki wymaga zarysowania kluczowych etapéw w rozwoju
teoretycznej koncepcji i praktyki regulacyjnej, ze szczegdlnym uwzglednieniem
najistotniejszej w trzech ostatnich dekadach koncepcji regulacji RPI-X.

W tym kontekscie nalezy widzie¢ zasadniczy cel tego artykutu. Jest nim poka-
zanie istoty oraz konsekwencji dylematu, jaki pojawia si¢ w zakresie wyboru spo-
sobu regulacji cen. Dylemat ten polega na istnieniu wymiennosci miedzy r6znymi
formami efektywnosci ekonomicznej. Zaprezentowana w artykule ewolucja regu-
lacji typu RPI-X jest wyrazem radzenia sobie z konsekwencjami tego dylematu.
Wedlug autora najwazniejszymi etapami tej ewolucji jest wykorzystanie technik
benchmarkingowych oraz objecie regulacjg bodZcowg czynnika jakoSci oraz inwe-
stycji.

Formutujac w ten sposob cel artykulu nalezy podkresli¢ dwa wazne ograni-
czenia, jeSli chodzi o zakres zaprezentowanej tu analizy. Po pierwsze, w tej czeSci
artykulu, ktora dotyczy regulacji RPI-X, uwage skoncentrowano na do$wiadcze-
niach brytyjskich w zakresie regulacji sektora elektroenergetycznego, nie tylko ze
wzgledu na dlugi okres i szeroki zakres stosowania tego rodzaju regulacji, ale
rowniez dlatego ze wnioski wyciagane z tych do$wiadczen byly szeroko dyskuto-
wane w zwigzku z pytaniem, w jakim stopniu do§wiadczenia te powinny ksztatto-
wacé praktyke regulacyjng w innych krajach. Po drugie, z analizy wylaczono prze-
prowadzong ostatnio reform¢ modelu regulacji brytyjskiego sektora energetycz-
nego. Ta druga kwestia zastuguje bowiem na odrebng analize ze wzgledu na
charakter przestanek oraz na skale i glebokos¢ dokonanych zmian?.

1. REGULACJA W OKRESIE POPRZEDZAJACYM
LIBERALIZACJE

Z punktu widzenia reform regulacyjnych, ktére dokonaly si¢ za sprawg rozpocze-
cia procesow liberalizacji sektordw sieciowych, szczegblne wazne znaczenie miafo
uksztattowanie si¢ modelu regulacji cen w USA. Regulacyjny komponent reform
rynkowych byl bowiem z jednej strony zbudowany w znaczacej opozycji do

3 Proba takiej analizy zostala zaprezentowana w przygotowywanej do druku ksigzce
A. Szablewskiego i E. Mataczynskiej (2013).
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modelu amerykanskiego (jesli chodzi o metodologi¢ regulacji cen), z drugiej
wykorzystywal wazny element modelu amerykanskiego, jakim byto instytucjo-
nalne wyodrebnienie organéw regulacyjnych. Warto podkreSli¢, ze w pierwszej
fazie powstawania amerykanskiej metodologii regulacji cen kluczowa rol¢ ode-
gral Sad Najwyzszy. W kolejnych wyrokach wydawanych w sprawach dotyczacych
legalnosci (zgodnoSci z amerykanska Konstytucja) podjetych przez regulatorow
decyzji cenowych cen rozstrzygniete zostaly bowiem trzy kwestie, ktore skiadaty
sic na fundament modelu amerykanskiej regulacji cen®.

Po pierwsze, stwierdzono, odwotujac si¢ do brytyjskiego prawa zwyczajowego,
zasadnoS$¢ regulacji cen przez organ publiczny w odniesieniu do tych rodzajow
dziatalnosci gospodarczej, ktore maja wazne znaczenie z punktu widzenia interesu
publicznego (affected with a public interest) 1 do ktorej w pierwszej kolejnosci zali-
czono sektory odznaczajace si¢ atrybutem monopolu naturalnego. Po drugie,
okreslono ogdlng zasade regulacji cen wyrazong jako fair rate on fair capital.
Wedlug tej zasady za konstytucyjna uznano ceng, ktora zapewnia rozsadny poziom
stopy zwrotu (fair rate of return) od rozsadnie policzonego kapitatu (fair value)
udostepnionego przez prywatnego inwestora do prowadzenia dziatalno$ci podle-
gajacej regulacji. Po trzecie, doprecyzowano rozumienie rozsadnej stopy zwrotu
jako alternatywnego kosztu kapitalu, tj. stopy zwrotu, ktdra inwestorzy moga uzy-
ska¢ w innych sektorach, w ktorych wystepuje porownywalny poziom ryzyka.

Te rozstrzygniecia Sadu Najwyzszego nalozyly na organa regulacyjne ograni-
czenia prawne w zakresie regulacji cen, ktorych przekroczenie dawato podstawe
do zaskarzania ich decyzji cenowych do sadu. Aby wigc nie narazac si¢ na tego
rodzaju niebezpieczefnistwo, akceptowane przez regulatorOw ceny musialy stano-
wi¢ sume dokfadnie policzonych (prudent) kosztow operacyjnych, amortyzacji
i kosztu kapitatu. Istnienie tych ograniczen uruchomito potezny strumien publi-
kacji naukowych i eksperckich, w ktdrych analizowano ekonomiczne i procedu-
ralne aspekty regulacji’. Doskonalona przez dekady amerykafiska praktyka regu-
lacyjna — okreslana jako regulacja stopy zwrotu (rate of return regulation) — a takze
uksztattowana wokot niej odrebna i intensywnie uprawiana dyscyplina wiedzy
ekonomicznej pod nazwg ekonomika regulacji, stanowily o specyfice amerykan-
skiego podejscia do zagadnien regulacji sektorow sieciowych®.

W przeciwiefistwie do USA, w krajach europejskich problematyka regulacji
sektordw sieciowych znajdowala si¢ na marginesie zainteresowan ekonomistow.
Jedynym powaznym w tym zakresie wylomem byta dyskusja wokot zgloszonej pod
koniec lat 30. XX wieku przez Hottelinga’ alternatywnej metody regulacji cen
w stosunku do regulacji stopy zwrotu. Odwotujac sie do wezesniejszego dorobku

4 Szerzej o tym np. w: Phillips (1988).

5 Jedng z wazniejszych, obok cytowanej pracy Phillipsa, pozycji bibliograficznych, w ktorej
zaprezentowano szeroki przeglad probleméw poruszanych w debacie wokot regulacji cen, jest
ksigzka: Bonbright i inni (1998).

6 Niewatpliwie najwazniejszym w okresie poprzedzajacym liberalizacje sektoréw sieciowych
podrecznikiem ekonomiki regulacji byla praca A.E. Khana (1990).

7 Szerzej koncepcja ta i jej odniesienia do sektora przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej
omawiana jest przez N. Ruggles (1968).
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(w tym zwtaszcza Dupuita) — pisze o tym M. Blaug (1994, s. 605) — oraz do eko-
nomii dobrobytu, przyjal on, ze najwazniejsza funkcja cen jest sprzyjanie opty-
malnej alokacji zasobdw, co oznacza, ze podstawa do wyznaczenia tych cen
powinny by¢ koszty kraficowe. Przyjecie zasady marginal cost pricing jako meto-
dologicznej podstawy regulacji cen w odniesieniu do przedsiebiorstw dziatajacych
w warunkach monopolu naturalnego wymagato jednak akceptacji stanu ich trwa-
tego deficytu. W tego rodzaju przedsigbiorstwach krzywa kosztow krancowych
przebiega bowiem ponizej kosztow przeci¢tnych, a zatem integralnym elementem
tej propozycji byta rekomendacja, aby byly one subsydiowane ze Srodkéw publicz-
nych.

Nic zatem dziwnego, ze propozycja ta — mimo jej walorOw teoretycznych — nie
mogla liczy¢ na poparcie w USA ze wzgledu na prawne i wlasno$ciowe uwarun-
kowania dziatania tamtejszych sektoréw sieciowych. Jak podkresla S.C. Littlechild
(2008a, s. 45), przyciagneta ona natomiast uwage niektorych ekonomistow i prak-
tykow brytyjskich i francuskich, ktorzy w 6. i 7. dekadzie XX wieku poszukiwali
sposobow umozliwiajacych efektywny nadzor nad cenami dobr i ustug dostarcza-
nych przez sektor panstwowych przedsigbiorstw®. Co wigcej koncepcja tego
rodzaju regulacji cen zyskala wowczas takze poparcie wtadz w obu krajach,
o czym $wiadcza podejmowane prace nad jej implementacjg do praktyki (Wielka
Brytania) i przyjecie zasady kosztow kranicowych do ksztaltowania cen energii
elektrycznej przez francuskiego monopolist¢ Electricité de France.

2. REGULACJA BODZCOWA JAKO KLUCZOWY SKtADNIK
PAKIETU REFORM RYNKOWYCH

Niewatpliwie cezure w rozwoju koncepcji i praktyki regulacji cen w sektorach sie-
ciowych stanowilo rozpoczecie procesu ich liberalizacji, przy czym szczegdlnie
istotng rol¢ odegraty wprowadzane sukcesywnie reformy brytyjskich sektoréw sie-
ciowych — poczynajac od telekomunikacji (1984), gazu (1986), elektroenergetyki
(1990), a potem innych sektorow. Kazdy z wdrazanych wowczas w Wielkiej Bry-
tanii sektorowych programéw reform zawierat trzy wspdOlne elementy, a mianowi-
cie: prywatyzacje przedsigbiorstw sektora, wprowadzenie rynkOw konkurencyjnych
oraz nowy model regulacji cen w formie putapu cenowego (price cap) stosowany
w odniesieniu do tych rodzajow dziatalnoSci, ktore z rdéznych wzgledow prowa-
dzone byly nadal w warunkach monopolu chronionego przez regulatora. Ten nowy
model regulacji byt traktowany przez promotorow brytyjskich reform jako przejaw
radykalnego odejScia od regulacji stopy zwrotu ze wzgledu na jej liczne i powazne
stabosci, przy zachowaniu jednak oczywistego — biorac pod uwage dokonang pry-
watyzacje — wymogu, aby regulowane formuta putapowa przedsigbiorstwa byty
zdolne do sfinansowania dziatalnosci, w tym takze kosztu kapitatu®.

8 Poglady tej grupy ekonomistow zaprezentowane zostaly w ksiazce Public Enterprise (1968).
9 Z tego wlasnie powodu poglad przeciwstawiajacy regulacje putapowa regulacji stopy
zwrotu byt wielokrotnie kwestionowany — por. np. RPI_X@20: Comments... (2008, s. 6).
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Nie wchodzac w szczegoly dotyczace genezy zmian w mechanizmach regulacii,
ktore stanowily wazny element liberalizacji sektordw, nalezy podkresli¢ wkiad,
jaki do zrozumienia stabosci regulacji stopy zwrotu wniosto srodowisko ekono-
mistow amerykanskich!0, w tym zwlaszcza ta jego czes¢, ktora krytycznie odnosita
si¢ zarébwno do teoretycznej podstawy regulacji, jak i do sposobu dziatania regu-
lacji stopy zwrotu w praktyce amerykanskiej!!. Niewatpliwie jeden z dwdch naj-
bardziej istotnych kierunkéw krytyki regulacji stopy zwrotu zapoczatkowany
zostal artykutem H. Avercha i L.J. Johnsona (1962). Wskazali oni na nieunik-
niong — ich zdaniem — w ramach tego modelu regulacji sktonnoS¢ przedsigbiorstw
do realizowania strategii nadmiernych inwestycji w infrastrukture wytworczg i sie-
ciowa, czesto przejawiajaca sie w postaci praktyki nazywanej goldplating'®.

Sktonno$¢ ta — okre§lana w literaturze przedmiotu jak tzw. efekt A-J — pro-
wadzita w istocie do nieefektywnej ekonomicznie substytucji czynnika pracy przez
kapital. Wedlug obu autoréw wyksztalcenie sie tego rodzaju strategii byto wyni-
kiem istnienia ograniczen informacyjnych po stronie regulatora, ktoére uniemoz-
liwialy mu dokfadng kalkulacje wszystkich skfadnikdéw cenotwdrczych, oraz wyni-
kajacej stad obawy, aby nie narazi¢ si¢ na zaskarzenie jego decyzji do sadu,
w przypadku gdyby zatwierdzona przez niego cena nie zapewniala rozsadnej
stopy zwrotu. Z powoddw asekuracyjnych wolat wiec on akceptowac wyzszy
poziom cen, co oznaczalto, ze uzyskiwana przez przedsigbiorstwa regulowane
stopa zwrotu przewyzszala stope rynkowa (koszt kapitatu). A zatem wzrost inwe-
stycji w sektorach regulowanych przynosit wickszy zysk niz w przypadku inwesty-
cji realizowanych w sektorach rynkowych!3.

Drugi wazny kierunek krytyki regulacji stopy zwrotu wynikat z istotnej zmiany,
jaka dokonata si¢ w zakresie rozumienia pojgcia efektywnosci (por. Tomlinson,
1986, s. 11-13). Kluczowg role odegrat tu artykut H. Leibensteina (1966), ktory
poszerzyl pojecie efektywnoSci o nowy wymiar. Przez diugi okres teoria mikro-
ekonomii nie wychodzita bowiem poza alokacyjny wymiar tego pojecia, ktory
oznaczal, ze efektywnos¢ jest funkcja suwerennosci konsumenta, a zatem efek-
tywny rozdzial zasobow to taki, ktory uwzglednia preferencje konsumentow.

10 Nalezy podkreéli¢, ze w przeciwiefistwie do Europy problematyka przestanek
1 mechanizmoéw regulacji sektoréw sieciowych, ktore w literaturze anglosaskiej okreslane sa jako
regulacja uzytecznosci publicznej (public utility regulation), regulacja ekonomiczna lub regulacja
monopolu naturalnego sytuowata si¢ w gléwnym nurcie zainteresowania ekonomistow
amerykanskich. Problematyka ta byla bowiem wazna plaszczyzng konfrontacji réznych szkot
ekonomicznych i ich najwybitniejszych przedstawicieli wokét kluczowego problemu ekonomii,
jakim sa przestanki, mechanizmy i skutki ingerencji panstwa tam, gdzie pojawiajg si¢ stabosci
rynku (market failures). Szerzej o tym w: Szablewski (2003, rozdz. 1).

1 Chodzi tu zwlaszcza o ekonomistéw skupionych wokot Uniwersytetu w Chicago. Dobrze
to wyraza artykul Trebinga (1976), ktory byl z kolei jednym z waznych przedstawicieli
instytucjonalizmu amerykanskiego, a wigc szkoly ekonomicznej, ktora bronifa koncepcji regulacji.

12 Chodzi tu o standard ustug, ktory przekracza poziom, ktéry odbiorcy byliby sktonni
zaakceptowad, gdyby mieli wybdr w zakresie roznych standardoéw i wynikajacych stad kosztow,
jakie musieliby ponies¢.

13 Szerzej o mechanizmie, ktéry powodowat tendencje do nadmiernych inwestycji w:
Szablewski (2012, s. 126-127).
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W tej perspektywie trzeba widzie¢ wspomniang wczeSniej propozycje regulacji
cen, w ktorej ceny odpowiadajace kosztom kraficowym pozwalaja optymalizowaé
decyzje konsumentow. Leibenstein wskazal natomiast na istnienie niemniej waz-
nego, a czgsto nawet wazniejszego z punktu widzenia rozmiaru kosztow pono-
szonych przez odbiorcow, wymiaru efektywnosci. Punktem wyjscia do jego zde-
finiowania byto pojecie nieefektywnosci X, ktorej istnienie uwarunkowane jest
dwoma czynnikami — wiasno$cia publiczng przedsiebiorstw oraz brakiem silnej
presji konkurencji rynkowej. Wystapienie obu lub jednego z tych czynnikdw skut-
kuje bowiem brakiem dostatecznej motywacji kierownictwa przedsigbiorstw do
podejmowania proefektywnoSciowych dziatan, ktére bylyby zorientowane na
wykorzystanie wszystkich wewngetrznych rezerw obnizki kosztow prowadzenia
dzialalnoSci podlegajacej regulacji. Stad tez wyr6zniony przez Leibensteina
wymiar efektywnoSci okreslany byt pdzniej w literaturze ekonomicznej jako efek-
tywno$¢ menedzerska, ale i takze wewnetrzna, techniczna lub produkcyjna.

Koncepcja nieefektywnosci X odegrata wazng role w zidentyfikowaniu pod-
stawowej slabosci regulacji stopy zwrotu i otworzyta droge do wyksztalcenia si¢
nowego podejscia do regulacji. W podejsciu tym kluczowa role odgrywato zato-
zenie, ze regulacja powinna wyzwala¢ w przedsigbiorstwach oddolne bodzce pro-
efektywnosciowe i stad tez ten rodzaj regulacji zaczeto okresla¢ mianem regula-
cji bodzZcowej (incentive regulation). Formowaniu si¢ tego nowego podejscia
sprzyjat takze dynamiczny rozw0j innych jeszcze obszardéw badan mikroekono-
micznych, w tym zwlaszcza teorii informacji i teorii agencji (principal-agent
theory). Obie teorie podejmowaly bowiem dlugo niedostrzegane, a bardzo wazne
z punktu widzenia teorii i praktyki regulacji aspekty'#. Pierwszy z nich dotyczyt
problemu przewagi informacyjnej, czyli oczywistego dziS stwierdzenia, ze regula-
tor nie posiada réwnie szczegdtowej wiedzy o warunkach funkcjonowania przed-
siebiorstw jak wiedza posiadana przez ich kierownictwa. To z kolei prowadzito
do pytania, ktére stanowito zasadniczy przedmiot zainteresowania teorii agencji,
a mianowicie czy i jak mozliwe jest takie umotywowanie kierownictw przedsie-
biorstw, aby byly one zainteresowane wykorzystaniem posiadanej przewagi infor-
macyjnej do podejmowania proefektywnoSciowych dziatan.

3. DYLEMAT WYBORU SPOSOBU REGULACJI CEN

Umieszczenie problemo6w regulacji cen w takiej perspektywie badawczej zinten-
syfikowalo proces analizy i oceny praktyki dzialania amerykafskiego modelu
regulacji cen, ale i takze ukazato gtéwny dylemat, jaki pojawia w zakresie wyboru
sposobu regulacji cen. W pierwszym przypadku stato si¢ oczywiste, ze model
regulacji stopy zwrotu niejako z zatozenia wyklucza istnienie w przedsigbior-
stwach checi wykorzystania przewagi informacyjnej do podejmowania dziatan
proefektywnosciowych. Jesli zaczetyby one podejmowac takie dziatania i w ich
efekcie nastgpifoby obnizenie kosztow dziatalnoSci regulowanej, wowczas, zgod-

14 Szerzej o tym np. w: Vickers, Yarrow (1988, s. 9 i dalsze).
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nie z logika tego modelu, regulator powinien odpowiednio do spadku tych kosz-
tow obnizy¢ regulowane ceny, aby utrzymac¢ stopg zwrotu na zatozonym pozio-
mie. Ponadto istnienie asymetrii informacji nie tylko blokuje dazenie przedsig-
biorstw do obnizki kosztow, ale co wigcej zachgca je do ukrywania istniejacych
u nich rezerw wzrostu efektywnosci kosztowej przez §wiadome znieksztatcanie
(gaming) informacji przekazywanej regulatorowi. Pojawia si¢ tu wigc znany w lite-
raturze problem pokusy naduzycia (moral hazard), czyli sytuacji w ktorej przed-
siebiorstwa majg motywacj¢ do uchylenia si¢ od dziatan, ktore skutkowalyby
poprawg efektywnoSci wewnetrznej.

Tego rodzaju konstatacje prowadzity do dwdch waznych wnioskow. Po pierw-
sze, spowodowany stosowaniem modelu regulacji stopy zwrotu brak ze strony
przedsigbiorstw aktywnosci proefektywnosci oznacza (Crew, Kleindorfer, 1996,
s. 212), ze regulator zamiast ocenia¢ wyniki dziatania przedsigbiorstw koncen-
truje swoja uwage na analizie sposobu ich dziatania. Oznacza to wigc, ze angazuje
si¢ on w czasochfonne, kosztochtonne i mato skuteczne — z uwagi na to, ze dziata
w sytuacji ograniczonej informacji — procedury analizowania i monitorowania
dziatalnosci przedsigbiorstw, aby wywigza¢ sie z obowigzku blokowania wzrostu
cen ponad poziom wyznaczony koncepcjg rozsadnej stopy zwrotu. Po drugie,
oczywistym powodem braku proefektywnosciowej motywacji przedsigbiorstw jest
to, ze nie mogg one liczy¢ na wynagrodzenie ich staran o poprawe efektywnosci
kosztowej. Stad ptynie wniosek, ze aby mechanizm regulacyjny mogt wyzwalaé
tego rodzaju aktywno$¢ przedsigbiorstw, czyli sklaniat je do poprawy efektywno-
Sci wewnetrznej, musi zawiera¢ rozwiazania dopuszczajace mozliwos¢ ich party-
cypowania w korzySciach wzrostu efektywnosci w formie akceptacji przez regu-
latora wyzszego zysku niz ten, ktory wymagany jest w ramach regulacji stopy
zwrotu. PrzejScie do takich rozwigzan rodzi jednak nowe problemy, ktore z kolei
powoduja powstawanie zagrozefn zwigzanych z pogarszaniem si¢ efektywnoSci
alokacyjne;.

Istote dylematu, jaki sie tu rodzi, dobrze pokazata analiza Joskowa (2005,
s. 6-14). Analiza ta stanowifa podsumowanie intensywnie rozwijajacych si¢ od
poczatku lat 80. XX wieku badan teoretycznych nad regulacja bodzcowa, a w spo-
sOb bezposredni nawigzywala do dorobku J.J. Laffonta i J. Tirole (1993, s. 10-19).
Punktem wyjscia jest tu identyfikacja konsekwencji wynikajacych z przyjecia kran-
cowo roznego — od rozumianej w sposdéb modelowy regulacji stopy zwrotu — roz-
wigzania w zakresie regulacji cen. Zaktada ono, ze zamiast obowigzujgcej
w ramach regulacji stopy zwrotu zasady, ze regulator dostosowuje na biezaco
wysoko$¢ ceny do zmieniajacych si¢ kosztow prowadzenia regulowanej dziatalno-
Sci, tak aby spetnia¢ wymaog fair rate on fair capital, przyjmuje si¢ hipotetyczne
rozwigzanie regulacyjne, w ktérym regulator ustala w sposdb ex ante stalg cene
dla przedsigbiorstwa, ktéra bedzie obowigzywaé w przysztosci (co oznacza bez-
terminowe zobowigzanie regulatora do niekorygowania wysokosci tej ceny), lub
tez ustala te ceng wraz formula, ktora korygowac bedzie automatycznie poziom
tej ceny w zaleznoSci od dokonujacych si¢ w przysztoSci zmian niezaleznych od
przedsigbiorstwa elementow kosztow (costs drivers).
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Tego rodzaju rozwiazanie regulacyjne nie uwzglednia wigc zmian kosztow,
ktore moga dokonywac si¢ za sprawa proefektywnosciowej aktywnoSci kierow-
nictw przedsigbiorstw, co oznacza, ze calos¢ efektéw poprawy efektywnosci kosz-
towej materializuje si¢ w postaci nadzwyczajnych zyskow, ktore pozostajg
w przedsigbiorstwie. A zatem ten sposdb regulacji cen rodzi silne bodzce zache-
cajace do wykorzystania wszelkich, zaleznych od ich aktywnosci (a stabo rozpo-
znanych przez regulatora) rezerw poprawy efektywnosci kosztowej i w ten sposob
usuwa problem moral hazard oraz wynikajace stad koszty, ktére w przeciwnym
przypadku przez zawyzony poziom cen obcigzalyby odbiorcow. Mankament tego
rozwigzania regulacyjnego polega natomiast na tym, ze nie zapewnia ono efek-
tywnosci alokacyjnej. Nie przenosi ono bowiem sukcesywnie na odbiorcoéw poja-
wiajacych sie korzySci wynikajacych z poprawy efektywnosci wewnetrznej, co
oznacza, ze cena przestaje informowaé odbiorcOw o rzeczywistym poziomie pel-
nych, ekonomicznych kosztow ponoszonych przez przedsigbiorstwo.

Z powyzszego wynika, ze istota dylematu w zakresie wyboru metody regulacji
cen sprowadza si¢ do konstatacji o istnieniu wymiennosci (trade-off) migdzy efek-
tywnos$cia menedzerska i alokacyjna. Wzrost sity motywacyjnej do poprawy efek-
tywnosci wewnetrznej przyjetego rozwigzania regulacyjnego skutkuje bowiem
pogarszaniem si¢ efektywnosci alokacyjnej. Potencjal motywacyjny danego roz-
wigzania regulacyjnego jest bowiem tym wigkszy, im dluzszy jest okreSlony przez
regulatora ex-ante okres, w ciggu ktorego zobowigzuje si¢ on do niekorygowania
poziomu regulowanej ceny ze wzgledu na wzrost zysku, spowodowany poprawa
efektywnoSci menedzerskiej. A zatem im dluzszy jest ten okres, tym bardziej
powieksza si¢ marza zyskow regulowanych przedsiebiorstw ponad poziom wyzna-
czony pelnymi, ekonomicznymi kosztami. Ma to nie tylko konsekwencje czysto
ekonomiczne, ale i takze spoteczno-polityczne, co wykazala pdzniejsza praktyka
regulacyjna. Oczywistym wnioskiem, jaki nasuwal si¢ w zwiazku z istnieniem tego
dylematu, bylo stwierdzenie, ze w praktyce regulacyjnej mozliwe jest stosowanie
tylko rozwiazan suboptymalnych, sytuujacych si¢ w obszarze wyznaczonym mig-
dzy tymi dwoma kraficowymi rozwigzaniami.

4. WYJSCIOWA KONCEPCJA RPI-X

Warto zauwazy¢, ze towarzyszacy liberalizacji sektoréw sieciowych proces zmian
metod regulacji cen (reregulacji) w taki sposob, aby dopuszczajac wzrost zyskow
wyzwalaé w przedsi¢biorstwach regulowanych bodzce proefektywnoSciowe,
nawigzywal do stosowanych juz 100 lat wczesniej, a péZniej zapomnianych roz-
wigzan regulacyjnych okreslanych mianem sliding-scaleplans. Jak podaje
Schmidt (2000, s. 23 i dalsze) po raz pierwszy zostalo ono zastosowane
w 1885 roku w Wielkiej Brytanii. Wpisano je do uchwalonej przez Parlament
brytyjski ustawy, ktéra regulowata dzialanie przedsigbiorstwa wytwarzajacego
gaz do oswietlania. Przyjete tam wowczas rozwigzanie dopuszczato mozliwo$¢
wzrostu dywidendy pod warunkiem spadku cen gazu. Podobne rozwigzanie
zostato zastosowane w 1893 r. w brytyjskim sektorze elektroenergetycznym,
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a na gruncie amerykanskim pojawilo si¢ w 1906 roku. Gléwna, cho¢ nie
wylaczng przyczyng odejécia od tego rodzaju rozwigzan byl wystepujacy w poz-
niejszych latach szybki wzrost inflacji.

Warto takze odnotowaé, ze powr6t do koncepcji regulacji bodzcowe;j, ktora
tam okreslano najcz¢Sciej terminem Performance-Based Ratemaking, rozpoczat
si¢ w USA i w pierwszej fazie byl realizowany w formie strategii stopniowej, pro-
efektywnoSciowej modyfikacji regulacji stopy zwrotu!>. W ramach tej strategii
amerykafiscy regulatorzy stosowali najczesciej trzy typy rozwiazanl®. Dla pierw-
szego z nich wspolnym mianownikiem byto dopuszczenie do mniej lub bardziej
ograniczonego wzrostu stopy zwrotu w przypadku poprawy jednego lub wiecej
parametrow dotyczacych efektywnosci ekonomicznej, sprawnosci technicznej lub
obstugi odbiorcow (performance indicators). Drugie rozwigzanie obejmowalo r6z-
nego rodzaju mechanizmy automatycznego przenoszenia (automatic pass-
-throughs) z gory okre§lonych i niezaleznych od przedsigbiorstw rodzajow kosz-
tow — na przyktad kosztow paliw — na ceny wedtug okreslonego algorytmu. Ich
stosowanie pozwalato zmniejsza¢ koszty i skraca¢ czas trwania procedur regula-
cyjnych w okresach przyspieszonej inflacji Trzecie rozwigzanie polegalo na umoz-
liwieniu przedsigbiorstwom regulowanym oferowania obok zatwierdzonej przez
regulatora — zgodnie z zasada regulacji stopy zwrotu — taryfy, takze i taryf usta-
lonych przez poszczegOlne przedsigbiorstwa, pozostawiajac odbiorcom prawo
wyboru preferowanej przez nich taryfy (tariff menus with customer self-selection).
Tego rodzaju rozwigzanie stwarzalo przedsi¢biorstwom mozliwos$¢ uwzglednienia
roznic miedzy poszczeg6lnymi grupami odbiorcow, jesli chodzi o cenowe ela-
stycznoS$ci popytu czy wielkoSci zgtaszanego lub potencjalnego popytu.

W przeciwienstwie do realizowanej w USA strategii reregulacji, ktora charak-
teryzowato wynikajace z rozproszonej struktury organéw regulacyjnych w tym kraju
ogromne zrdznicowanie stosowanych metod regulacji cen, proces zmiany metod
regulacji w brytyjskich sektorach sieciowych zdeterminowany zostat decyzjami pod-
jetymi w toku prac nad koncepcja liberalizacji sektora telekomunikacyjnego.
Zaproponowana wowczas przez Littlechilda, a nastepnie wdrozona metoda regu-
lacji putapowej stala si¢ pdzniej standardowym elementem reform rynkowych
w kolejnych prywatyzowanych sektorach sieciowych w Wielkiej Brytanii. Koncepcja
regulacji cen poprzez ustalony ex ante putap ich wzrostu byla zbudowana w opozy-
cji do krytycznie ocenianej przez niego amerykanskiej regulacji stopy zwrotu, w tym
zwlaszcza ze wzgledu na jej staboSci w zakresie motywowania przedsigbiorstw do
obnizki kosztow, wysokie koszty regulacji oraz implikacje w zakresie inwestycji
(efekt A-J). Zaproponowana przez niego konstrukcja putapu cenowego spetniata
— jego zdaniem — 5 kryteriow, ktdre mogly zapewni¢ sukces liberalizacji sektoréw
sieciowych (nie spelnial za$ ich stosowany w USA model regulacji stopy zwrotu).
Do kryteriow tych Littlechild zaliczat (przytaczam za Rees, Vickers, s. 359 i dalsze):

15 O przyczynach tego, ze w pierwszej fazie liberalizacji amerykanskich sektoréw sieciowych
rzadko odchodzono od regulacji stopy zwrotu na rzecz czystej regulacji pulapowej w wersji
zastosowanej w Wielkiej Brytanii pisza Crew i Kleindorfer (1996, s. 214).

16 Szerzej o tych rozwigzaniach w: Szablewski (2003, s. 175 i dalsze).
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e skuteczno$¢ w zakresie ochrony antymonopolowej, co oznaczato nie tylko
zapobieganie podnoszeniu cen w celu zwigkszania zyskow (aspekt efektyw-
nosci alokacyjnej), ale takze ochrone odbiorcow przed typowa dla monopo-
listow biernoscia w zakresie poprawy efektywnos$ci menedzerskiej (koszto-
wej);

e zdolno$¢ do stymulowania innowacyjnych zachowaf, co z kolei oznaczato
wyjScie poza statyczng, krotkookresowa efektywno$¢ kosztowa i — nieta-
twe ze wzgledu na istniejacy tu konflikt — stymulowanie takze efektywno-
$ci dynamicznej, wyrazajacej si¢ w zdolnoSci do angazowania si¢ w nie-
zbedne inwestycje; mialo to szczegllne znaczenie w sektorze telekomu-
nikacyjnym ze wzgledu na niezwykle przyspieszenie tam postepu
technologicznego;

e prostote, ograniczenie do minimum dyskrecjonalnosci i wynikajacy stad niski
poziom kosztoéw regulacji oraz zmniejszenie niebezpieczenstwa zawltaszczenia
regulacji (regulatory capture)'’;

e prokonkurencyjny charakter regulacji, co wynikato z przekonania Littlechilda,
ze regulacja chroni tylko przez najgorszymi przejawami zachowafh monopoli-
stycznych, za$ jedynym skutecznym Srodkiem ochrony odbiorcow jest konku-
rencja; stad tez postrzegal on regulacje tylko jako rozwiagzanie przejSciowe
(temporary)'8, stosowane do czasu, kiedy powstang warunki dla skutecznego
dziatania sit rynkowych;

e przyjecie pulapu cenowego miato zacheci¢ inwestorow i w ten sposob utatwic
oraz zwigkszy¢ dochody z prywatyzacji przedsigbiorstw sieciowych; miato
temu stuzy¢ nie tylko uwolnienie regulacji spod kurateli politykow, ale takze
nadanie regulacji cech, ktore mialy determinowac quasi rynkowy sposob dzia-
tania przedsigbiorstwom.

Zaproponowana przez Littlechilda konstrukcja pufapu cenowego stanowita
w istocie rodzaj kompromisu miedzy dwoma wspomnianymi wcze$niej teore-
tycznymi modelami regulacji cen. Jej kluczowg cechg byta tzw. zinstytucjona-
lizowana zwloka regulacyjna, zwana zwykle okresem regulacji. Jej przyjecie
oznacza zobowigzanie regulatora do nieingerowania przez okreSlony z gory
czas (zwany okresem regulacji) w proces ksztaltowania cen przez przedsigbior-
stwo podlegajace regulacji, pod warunkiem ze Srednia cena okreSlonego
koszyka dobr i ustug dostarczanych przez to przedsiebiorstwo badz tez wiel-
kos¢ catkowitych przychodow osiaganych przez przedsigbiorstwo z dziatalnoSci
objetej regulacja (to rozwigzanie zostato zastosowane m.in. w sektorze elek-

17 Wedtug Littlechilda proponowana przez niego regulacja putapowa miata nie wymagac¢
akceptowania przez regulatora zmian cen i badania inwestycyjnych plandéw przedsigbiorstw, a co
za tym idzie minimalizowa¢ wielko$¢ personelu regulacyjnego oraz uwalnia¢ proces regulacyjny
od biurokratycznej inercji (podane za: Veljanovski, 1991, s. 20).

18 Jak to ujat Littlechild, ,,...regulacja jest tylko przystankiem do czasu pojawienia sic
efektywnej konkurencji” (podane za Vickers, Yarrow, 1998, s. 241).
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troenergetycznym) nie bedzie w poszczegdlnych latach tego okresu rosta szyb-
ciej niz RPI-X, gdzie RPI jest wskaznikiem inflacji (RPI — Retail Price Index)
w poszczegOlnych latach okresu regulacji, za§ parametr X, zwany parametrem
efektywnoSci, wyraza wymagany przez regulatora stopiefi obnizki kosztow.
Warto$¢ tego parametru byla okreSlona ex ante najpierw przez rzad (w ofercie
prywatyzacyjnej), a potem przez regulatoréw w czasie kolejnych tzw. przegla-
dow cenowych.

Tego rodzaju metoda regulacji — powszechnie okreSlana jako RPI-X — ozna-
czala wiec, ze w kolejnych latach okresu regulacji ustalony dla pierwszego roku
pufap cenowy albo pufap catkowitych przychodow, okreslane jako p,,, dostosowy-
wal si¢ automatycznie. I tak dla drugiego roku wysokos¢ tego putapu p, okre-
Slona byla wedtug wzoru p; = p, (1 + RPI-X), przy czym parametr X mogt by¢
jednakowy dla wszystkich lat przyj¢tego okresu regulacji, badz tez okreSlany
indywidualnie, a wigc r6zny dla kazdego roku. AktywnoS$¢ regulatora w okre-
sie regulacji miata si¢ wigc ogranicza¢ wytacznie do monitorowania wysoko-
Sci Sredniego poziomu ceny w poszczeg6lnych latach okresu regulacji, a nie
wysokoSci osigganych przez przedsigbiorstwo zyskdéw. Te bowiem miaty by¢
efektem proefektywnoSciowego zaangazowania si¢ przedsi¢biorstw, ktore
pojawig sie tylko wtedy, kiedy regulator w spos6b wiarygodny zobowigzuje
si¢ do zachowania postawy neutralno$ci (braku ingerencji) wobec wysokosci
tych zyskow.

Zakonczenie okresu regulacji, ktory najczesciej trwat 5 lat, oznacza wej-
Scie w faze regulacji charakterystycznej dla modelu regulacji stopy zwrotu.
W tym okresie regulator reparametryzuje formul¢ regulacyjna, tzn. ustala
nowy poziom ceny wyjsciowej lub rozmiar przychodow oraz wartos¢ para-
metru X. Procedura ustalania nowego poziomu ceny wyjsciowej wymaga
uwzglednienia zmian kosztow, ktore dokonaly si¢ w okresie regulacji,
w taki sposOb aby uczyni¢ odbiorcow beneficjentem poprawy efektywnosci
kosztowej. A zatem nowa cena wyjSciowa jest juz zgodna z kryterium efek-
tywnoSci alokacyjnej, tzn. ustalana jest na poziomie pelnych, ekonomicz-
nych kosztow, co oznacza sprowadzenie stopy zwrotu do poziomu kosztu
kapitatu.

5. EWOLUCJA KONCEPCJI REGULACJI RPI-X

Datujacy si¢ od 1983 r. rozwdj regulacji RPI-X w Wielkiej Brytanii odegrat role
silnego impulsu w rozwoju r6znych form regulacji bodZcowej na Swiecie. Niewat-
pliwie wplynela na to wyraZna poprawa efektywnosci kosztowej w regulowanych
przedsiebiorstwach brytyjskich. Mimo to funkcjonowanie metody RPI-X od
poczatku rodzito tam wiele kontrowersji i watpliwoSci, ktére przyczynialy si¢ do
formufowania propozycji korekty wyjsciowej koncepcji i w efekcie stopniowe;j
ewolucji tego rodzaju regulacji. Trzy kierunki tej ewolucji wydaja si¢ szczeg6lnie
istotne, a mianowicie wykorzystanie technik benchmarkingowych, uwzglednienie
czynnika jakoSciowego oraz czynnika inwestycyjnego.
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5.1. ROLA BENCHMARKINGU

Rosngca rola benchmarkingu w regulacji RPI-X wynikala z zaostrzajace;j sig,
zwlaszcza pierwszych okresach stosowania tej regulacji, kontrowersji wywolane;j
brakiem spolecznej akceptacji dla szybko powigkszajacych si¢ zyskow i narastajace;j
w zwigzku z tym presji na regulatora, aby nie czekajac do koiica przyjetego okresu
regulacji dokonal on odpowiedniej korekty formuly w sposob czyniacy odbiorcow
beneficjentami wzrostu efektywnosci w stopniu wigkszym niz wynikalo to z warto-
Sci parametru X. Ten gwaltowny wzrost zyskow sygnalizowat istnienie wspomnia-
nego juz problemu niedostatku informacji posiadanej przez regulatora, jesli chodzi
o rozmiar rezerw i wynikajacy stad dylemat w zakresie wyboru metody regulacji.

Na tym tle zarysowal sie istotny spor wokot sposobu radzenia sobie z tym
problemem. W koncepcji Littlechilda te przejsciowo podwyzszone zyski byly trak-
towane jako nieunikniona cena, jaka warto jest zaptacic¢ za asymetri¢ informacji
po to, aby uzyska¢ trwaly postep w zakresie poprawy efektywnosci kosztowe;.
Argumenty strony przeciwnej wskazywaly natomiast na to, ze towarzyszacy tej
metodzie regulacji wzrost zyskdw (zwlaszcza w pierwszych okresach jej stosowa-
nia) podnosi ryzyko regulacyjne. Zrédiem wzrostu tego ryzyka jest narastajaca
presja spoteczna i wynikajaca stad obawa przedsigbiorstw, ze regulator nie zdota
oprzel si¢ tej presji i wbrew zobowigzaniom dokona redukcji zyskow jeszcze
przed zakonczeniem okresu regulacji. Ta obawa o mozliwo$¢ destabilizacji regu-
lacji bedzie z kolei prowadzi¢ do ostabienia motywacyjnej sily jej dziatania
w efekcie podniesienia kosztu kapitatu i w koficowym rezultacie — cen.

W dyskusji, jaka wywiagzala si¢ w zwigzku z tym, zostaly zarysowane dwa roz-
wigzania tego problemu. Pierwsze z nich — mocno promowane przez krytykow
regulacji RPI-X w Wielkiej Brytanii'® — sprowadzalo si¢ do zastapienia regulacji
RPI-X metoda regulacji, w ktorej zaktada si¢ istnienie z géry okreSlonego mecha-
nizmu partycypowania odbiorcow w korzysciach z tytutu uzyskanej przez przed-
siebiorstwa regulowane obnizki kosztéw, w przypadku gdy zwigzane z tym zyski
przedsiebiorstw przekrocza okreslony poziom. Metoda ta, okre§lona w literatu-
rze zachodniej najczesciej jako metoda podzialu zysku (profit sharing), cho¢ nie
przyjeta ostatecznie w Wielkiej Brytanii, byla szeroko stosowana w USA (por.
Barnish, 1992) oraz w innych krajach?’,

19 Szeroko przebieg dyskusji wokot tej propozycji przedstawiony zostat w: Szablewski (2003,
s. 186 i dalsze.

20 Dobrym przyktadem ilustrujgcym pasmowy wariant metody podzialowej jest rozwigzanie
wprowadzone w 1997 r. przez norweskiego regulatora energetycznego. Okreslato ono dopuszczalne
granice, w jakich zmiany stopy zwrotu nie musza si¢ przeklada¢ na zmian¢ ceny. Dopuszczalny
przedzial wahan wynosit 7% w gére i w dot od bazowej stopy zwrotu, za ktdrg przyjeto stope
oprocentowania obligacji rzadowych. A zatem je§li przedsigbiorstwo uzyskato stopg zwrotu wyzsza
od stopy bazowej o wigcej niz 7%, wowczas bylo ono zobowiazane do przekazania odbiorcom
uzyskanego w zwigzku z tym nadwyzkowego zysku w formie obnizonych w nastgpnym okresie taryf.
I odpowiednio, jesli rzeczywista stopa zwrotu uksztaltowala si¢ na poziomie nizszym o wigcej niz
7% w stosunku do stopy bazowej, wowczas przedsigbiorstwo mogio podnies¢ taryfy w takim
stopniu, aby osiaggna¢ minimalng, gwarantowang formulg regulacyjna stope zwrotu, czyli
pomniejszong o 7% stopg bazowa (szerzej o tym rozwiagzaniu w: Szablewski, 1997).
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Drugie rozwigzanie problemu nadmiernie wysokich zyskow szto w kierunku
zmniejszenia stopnia asymetrii informacji w zakresie rozmiaru rezerw obnizki
kosztow, jakie istnialy w poszczegdlnych przedsigbiorstwach. Niedostatek tego
rodzaju informacji, poglebiany zreszta w wyniku stosowanej przez przedsigbior-
stwa strategii ukrywania tych rezerw (gaming), sprawial, ze regulator w obawie
przed narzuceniem przedsigbiorstwom zbyt wysokiej warto$ci parametru X usta-
lat jg na zanizonym poziomie. Kluczowe dla powodzenia regulacji RPI-X pytanie
0 sposOb szacowania wartosci parametru spowodowato, ze regulatorzy wczesniej
zaczeli wykorzystywac rdzne techniki benchmarkingu do rozpoznawania stopnia
nieefektywnosci przedsi¢cbiorstw. Zaletg tego rodzaju technik jest to, ze ich wyko-
rzystanie do ustalenia warto$ci parametru nie ostabia, tak jak to si¢ dzieje w przy-
padku stosowania metody podziatu zysku, sity motywacyjnej regulacji cen.

Techniki te postuguja si¢ bowiem pojeciem efektywnosci wzglednej i polegaja
na poréwnaniu stanu efektywnosci danego przedsiebiorstwa z jakim§ z gory okre-
Slonym, zewng¢trznym w stosunku do tego przedsiebiorstwa, miernikiem.
Wykorzystanie benchmarkingu w ramach stosowania regulacji bodzcowej wiaze
si¢ z rozwigzaniem dwoch probleméw. Pierwszy z nich dotyczy wyboru rodzaju
miernika, co czesto okreslane jest jako wybdr metody benchmarkingowej (bench-
marking method), drugi za§ — wyboru metodologii do mierzenia poziomu efek-
tywnosci, co z kolei okresla si¢ jako wybdr techniki benchmarkingowej (bench-
marking technique). Wraz z gwaltownym rozwojem regulacji bodzcowej doszto do
ogromnego zréznicowania w zakresie stosowania metod i technik benchmarkin-
gowych?l,

Sposrdd nich do najczesciej stosowanych nalezg te, ktore polegaja na ziden-
tyfikowaniu — wedtug wybranych miernikoéw — najbardziej efektywnych przedsie-
biorstw w danym sektorze i ocenie, jaki dystans wedtug tych miernikow dzieli
pozostate przedsigbiorstwa od tych najlepszych?2. Pozwala to regulatorowi bar-
dziej precyzyjnie kalibrowaé poszczeg6lne parametry X, aby podwyzszajac war-
to$¢ tego parametru dla mniej efektywnych przedsiebiorstw sktonic je do nadro-
bienia dystansu w stosunku do najlepszych. Wyréwnanie si¢ poziomu efektywno-
Sci przedsigbiorstw danego sektora pozwala przejs¢ do drugiej fazy regulacji,
w ktorej warto$¢ parametru X odpowiada przecietnemu tempu wzrostu efektyw-
nosci w danym sektorze.

5.2. CZYNNIK JAKOSCI

Inny wazny obszar badafn wywolanych stosowaniem regulacji RPI-X wynikat
z towarzyszacych juz od poczatku jej stosowania obaw, ze uruchomienie silnych
bodzcow do obnizki kosztow moze zarazem skianiaé przedsigbiorstwa do pogar-

21 Obszerne zestawienie stosowanych na $wiecie rozwigzan w zakresie regulacji benchmarkingowej
prezentuja Jamasb i Pollitt (2001). Szerzej o problemach zwigzanych z ich stosowaniem piszg m.in.
Jamasb, Pollitt (2003) oraz Shuttleworth (2005).

22 Tego rodzaju metoda jest DEA (Data Development Analysis), ktorej wykorzystanie do celow
regulacji zostalo pokazane w pracy doktorskiej E. Mataczynskiej (Szablewski, Mataczynska, 2013).
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szania jakoSci Swiadczonych ustug sieciowych. Jest tak dlatego, ze poprawa jako-
Sci z reguly wiaze si¢ ze wzrostem kosztow i/lub naktadow inwestycyjnych, a zatem
w ramach regulacji RPI-X, ktéra pozwala zwigksza¢ zyski wraz ze spadkiem kosz-
toéw rodzi si¢ silna pokusa, aby je obnizaé, nawet jesli powoduje to pogorszenie
jakoSci. Zdawat sobie zreszta z tego sprawe sam Littlechild, gdy zgtaszajac po raz
pierwszy propozycje regulacji RPI-X wskazywal na potrzebe stworzenia zabez-
pieczen uniemozliwiajacych pogorszanie jakosci (podano za: Waddams Price,
Brigham, Fitzgerald (2002, s. 4)%3.

Swiadomos¢ tego zagrozenia od poczatku towarzyszyla poczynaniom regula-
torow, ktorzy niezaleznie od formuly bodZcowej zorientowanej na poprawe efek-
tywnosci kosztowej wprowadzali odrebny system regulacji r6znych aspektow jako-
Sci ustug sieciowych. W sektorze elektroenergetycznym?* system ten funkcjono-
wat do 2000 r. i obejmowat dwa zestawy wymaganych przez regulatora standardow
jakosci. Pierwszy z nich to tzw. gwarantowane standardy (w 1998 r. ich liczba
wzrosta z 10 do 11) dotyczace rdznych aspektow sktadajacych si¢ na poziom jako-
Sci w zakresie dostaw energii elektrycznej indywidualnym odbiorcom. Ich niedo-
trzymanie uprawniato odbiorce do otrzymania od przedsigbiorstwa stosownej
kompensaty finansowej. Drugi zestaw dotyczyl tzw. ogélnych standardéw, ktore
ustalane byly oddzielnie dla kazdego przedsigbiorstwa w uzgodnieniu z przedsieg-
biorstwami i przedstawicielami odbiorcow ustug sieciowych po to, aby uwzgled-
nia¢ preferencje odbiorcow i konfrontowac je z kosztami ponoszonymi przez
przedsigbiorstwa w celu dotrzymania tych standardow. Na podkreslenie zastuguje
fakt, ze regulator systematycznie podnosit poziom tych standardow, jak rowniez
wysoko$¢ kompensaty finansowej.

W zgodnej ocenie tego rodzaju system nie tylko zapobiegl pogarszaniu si¢
jakosci, ale przyczynil do wyraznej poprawy w tym zakresie, co cz¢sto byto doku-
mentowane poprawa dwoch wskaznikow, a mianowicie zmniejszeniem liczby
przerw w dostawach energii w przeliczeniu na 100 odbiorcéw (z 87,3 w 1995 r.
do 85,8 w 2000 r.) oraz skroceniem czasu trwania przerwy w dostawach (z 16,3
min. do 9,4 min. — por. Giannakis., Jamasb, Pollitt, 2003, s. 11). Coraz wickszego
znaczenia nabieralo jednak pytanie, czy ten postep w zakresie poprawy jakosci
idzie w parze z poprawg rynkowej efektywnosci ekonomicznej, ktérej waznym
wymiarem jest optymalny poziom jakoSci. Tam bowiem gdzie konsument ma
wybor, bedzie on poszukiwat takiej kombinacji wysokosci ceny i poziomu jakosci,
ktora bedzie odpowiadaé jego preferencjom. Innymi stowy postep w zakresie
poprawy efektywno$ci ma ekonomiczne uzasadnienie, kiedy koszt krancowy
poprawy jakoSci o jednostke ksztaltuje si¢ ponizej krancowej skfonnosci odbiorcy
do jego pokrycia.

W warunkach braku takiego wyboru to regulator odpowiada za stworzenie
systemu bodzcow, ktory sktoni przedsigbiorstwa do internalizacji czynnika jakosci

23 Warto na marginesie zauwazy¢, ze rozwazane tu zagrozenie stanowi odwrotno$¢ zagrozenia
towarzyszacego regulacji stopy zwrotu w formie wspomnianej juz wczesniej praktyki goldplating.

240 analogicznych rozwiazania stosowanych takze w innych, brytyjskich sektorach sieciowych
pisza Waddams Price, Brigham i Fitzgerald (2002, s. 11 i dalsze).
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w ich rachunku ekonomicznym, aby dazyly one do znajdowania wtaSciwej row-
nowagi miedzy kosztami, jakoScig i cena. W sytuacji, w ktorej przedsigbiorstwa
poddane sa odregbnej regulacji w zakresie stymulowania obnizki kosztow
1 poprawy jakosci, trudno oczekiwaé, aby mozna byto w sposob wiasciwy zrowno-
wazy¢ oba rodzaje bodzcdw i w ten sposob skioni¢ przedsigbiorstwa do osiaggania
optymalnego poziomu jakosci. Jest on osiagany w punkcie zrownania si¢ kranco-
wego kosztu zwigzanego z poprawg jakoSci z krancowg sktonnoscig odbiorcy do
jego pokrycia, ktora z kolei wyraza maksymalng wartoS¢, jaka odbiorca przypisuje
jakosci i tym samym gotow jest za nig zaplacic.

W rozwijajacej si¢ od konca lat 90. dyskusji wokof tego, jak zgodnie z kryte-
rium efektywnosci ekonomicznej zapewni¢ system regulacji jakoSci, zarysowaty
si¢ trzy koncepcje?.

Pierwsza z nich okreslana byta jako system stanowionych przez regulatora
premii i kar finansowych naktadanych na przedsigbiorstwa za wzrost lub spadek
jakoSci o jednostke (marginal rewards and penalties). Ich kalkulacja miataby by¢
dokonywana z uwzglednieniem wartosci, jaka odbiorcy przypisywali wzrostowi
lub spadkowi jakoSci o jednostke. Wprowadzenie tego systemu oznaczato, ze
zorientowane na maksymalizacje zysku przedsigbiorstwo samodzielnie dokona
wyboru akceptowanego przez odbiorcow poziomu jakosci, ktory wyrazatby tzw.
pelna spoleczng warto$¢ jakoSci (full social value of quality) — (Jamasb, Pollitt,
2007, s. 6175).

W przeciwienstwie do tego systemu, ktory w istocie decentralizowal mecha-
nizm rozstrzygania o zgodnym z kryterium efektywnosci ekonomicznej pozio-
mie jakoSci, druga koncepcja zakladata, ze to regulator okresli optymalny
poziom jakoSci obowiazujacy przedsiebiorstwa, ustalajac zarazem drakonski
wymiar kary (absolute fine), na przyktad w formie odebrania koncesji na pro-
wadzenie dziatalnoSci regulowanej, za niedotrzymanie wymaganego standardu
jakosci.

Trzecia koncepcja, w ktorej zakladano wykorzystanie idei benchmarkingu
(quality-incorporated benchmarking) do regulowania jakosci, polegata na stoso-
waniu wspomnianych wyzej krancowych premii i kar jako cz¢Sci sktadowych regu-
lacji putapowej. Mechanizm tego rodzaju regulacji sprowadzatby si¢ do przyjecia
zasady, ze w przypadku podwyzszenia lub pogorszenia przez dane przedsi¢bior-
stwo jakoSci w stosunku do poziomu jakoSci w przedsi¢biorstwie przyjetym jako
punkt odniesienia, moze ono odpowiednio podnies¢ lub tez musi obnizy¢ ceng
Swiadczonej ustugi o wielko§¢, ktora odpowiada wartosci, jaka odbiorcy przypi-
suja wzrostowi lub spadkowi poziomu jakosci. Dodatkowa zaleta mechanizmu,
ktorego dziatanie w istocie odpowiada znanej w teorii regulacji koncepcji yard-
stick competition?®, jest to, ze uruchomiona w ten sposob konkurencja migdzy

25 Koncepcje te byly przedstawione w opracowaniu Developing ....(2003), zleconym przez
brytyjskiego regulatora rynku energetycznego w ramach uruchomionego przez niego projektu,
ktorego celem bylo wigczenie do formuly putapowej bodzcow w zakresie poprawy jakosci.

26 Koncepcje tego rodzaju swoistej konkurencji miedzy regulowanymi przedsiebiorstwami
upowszechnit w teorii regulacji Shleifer (1985).
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regulowanymi firnami pozwala (por. Giannakis, Jamasb, Pollitt, 2003, s. 11) nie
tylko na osiaganie efektywnoSci statycznej, wyrazonej optymalnym poziomem
jakosci odpowiadajacym istniejacej w tym przedsiebiorstwie krzywej kosztow, ale
takze efektywnoSci dynamicznej. Efektywno$¢ ta wyraza si¢ z kolei przesuwaniem
si¢ tej krzywej kosztow w zwigzku z obnizaniem si¢ kosztow zapewnienia danego
poziomu jakoSci dzigki uruchomionym w ramach tego mechanizmu dtugookre-
sowym inwestycjom.

Warto podkresli¢, ze w ozywionych dyskusjach na temat regulacji jakoSci,
ktora odwotywataby sie do pojecia wartosci, jaka nadaja jakoSci odbiorcy, wska-
zywano nie tylko na oczywiste trudnoSci zwigzane z opracowaniem i stosowaniem
metodologii pomiaru jakoSci na potrzeby procesu regulacji, ale takze na
spoleczno-polityczne ograniczenia zastosowania tego rodzaju regulacji?’. Toczace
si¢ réwniez pod wplywem tej dyskusji prace regulatora brytyjskiego sektora ener-
getycznego nad modyfikacja formuly putapowej w kierunku uwzglednienia w niej
takze bodzcow projakoSciowych (aby stwarzaé przedsigbiorstwom warunki do
ekonomicznie zasadnej wymiennoS$ci w zakresie kosztoéw i jakosci) byly podzie-
lone na dwa etapy. Pierwszy z nich dotyczyt tworzenia na uzytek procesu regula-
cji metodologii pomiaru poszczegblnych aspektow jakosSci w spdtkach dystrybucji
energii elektrycznej oraz procedur dotyczacych sposobow raportowania regula-
torowi oraz monitorowania przez niego efektow tej regulacji. Drugi etap polegat
na powigzaniu czterech wybranych miernikéw jakoSci z systemem premii i kar
stosowanych w przypadku odchylenia poziomu jakoSci od przyjetych standardow
po to, aby uczynic je determinantami dopuszczalnej formula wielkoSci przycho-
déw w poszcezegoOlnych latach okresu regulacji.

Wprowadzenie tego rodzaju modyfikacji regulacji RPI-X w odniesieniu do
brytyjskiego podsektora dystrybucji energii elektrycznej dokonato si¢ w 2002 r.,
czyli w potowie trzeciego okresu jego regulacji?®. Chociaz nie ulegato watpli-
wosci, ze byla to znaczaca oraz idaca we wlasciwym kierunku modyfikacja tej
formuly, to jednoczes$nie zdawano sobie sprawe z jej niedoskonatosci. Wynikaty
one z tego, ze kalibrowanie poszczeg6lnych, wtaczonych do formuly pufapowe;j
bodZcoéw projakoSciowych w niewielkim stopniu uwzgledniato wspomniang
kategori¢ spolecznej wartosci jakoSci. Stad tez w obawie przed niepozadanymi
skutkami wptywu tego rodzaju bodZcoéw na decyzje przedsigbiorstw przyjeto, ze
catkowity wplyw premii i kar za jakoS$¢ na ksztattowanie si¢ wielkoSci dopusz-
czalnych przychod6w nie moze by¢ wiekszy niz 4%. Pozytywne efekty uzyskane
dzieki wprowadzeniu do formuly putapowej nowej kategorii bodzcéw sprawity
jednak, ze juz w nastepnym (czwartym) okresie regulacji wzmocniono sile ich
oddzialywania.

%7 Szerzej o tym na przyklad w: Jamasb, Pollitt (2007, s. 7 i dalsze). O kwestiach tych szerzej
bedzie mowa w przygotowywanej do druku ksigzce Szablewskiego i Mataczynskiej.

28 Znaczaca aktywnosé w tym zakresie wykazywat takze brytyjski regulator sektora wodnego,
o czym szerzej pisali Waddams Price, Brigham i Fitzgerald (2002, s. 12). W Europie czynnik
regulacji jako$ci poczynajac od 2001 r. odegral wazng role w norweskim sektorze
elektroenergetycznym.
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5.3. CZYNNIK INWESTYCJI

Czwarty okres regulacji zapoczatkowatl kolejng istotng i zgodna z idea regulacji
bodzcowej innowacje w sposobie regulacji brytyjskiego podsektora dystrybucji
energii elektrycznej. Innowacja ta dotyczyta obszaru regulacji inwestycji i byta
przejawem zmiany priorytetow regulacyjnych. W krajach zachodnich sektory sie-
ciowe wchodzily w okres liberalizacji z dobrze rozbudowana, a czesto nawet prze-
wymiarowang (efekt A-J) infrastrukturg sieciowa. Nic zatem dziwnego, ze
w pierwszej fazie liberalizacji priorytetem regulacji stato si¢ lepsze wykorzystanie
juz istniejacej infrastruktury sieciowej, gldwnie przez radykalne obnizenie kosz-
tow operacyjnych $wiadczenia ustug. Tego rodzaju priorytet regulacyjny (okre-
§lany w literaturze przedmiotu jako assets sweating) byl realizowany skutecznie
dzieki wprowadzeniu regulacji bodZcowej, w tym zwtaszcza regulacji RPI-X.
Spektakularne rezultaty stosowania tej regulacji w zakresie poprawy tego rodzaju
efektywnosci wyrazajace sie spadkiem o 50% opflat za ustugi sieciowe i gasnace
juz po drugim okresie regulacji (jak na przyktad w elektroenergetyce) tempo jej
poprawy wskazywaly na wyczerpywanie si¢ rezerw obnizki tego typu kosztow?’,
W tym samym czasie zaczeto narastaé przekonanie o wysoce prawdopodobne;j
potrzebie skokowego wzrostu inwestycji sieciowych, spowodowanej nie tylko sta-
rzeniem si¢ wybudowanej w latach 60. i 70. XX wieku infrastruktury sieciowej,
ale takze nowymi wymaganiami w zakresie architektury sieci i wdrazania techno-
logii inteligentnych sieci oraz urzadzen pomiarowych w miejscach zuzycia energii
elektrycznej. Spetnienie tych wymagafh uznano za wazny warunek realizacji
nowych celow w polityce energetycznej krajow europejskich, jakimi staly si¢
w krotszej perspektywie czasu rozwoj malych, gtéwnie odnawialnych Zrédet
wytwarzania energii elektrycznej (w tym przede wszystkim wiatrowych i solar-
nych) oraz uaktywnienie biernej dotad strony popytowej, a w dtuzszej perspekty-
wie — rozw0j nowego podsektora elektroenergetycznego, jakim bedg prosumenci.
Brytyjski regulator sektora energetycznego, uznajac potrzebe wzrostu inwe-
stycji w obu podsektorach sieciowych (przesytu i dystrybucji energii elektrycznej),
zaczal — poczynajac od trzeciego przegladu cenowego — akceptowac coraz wyzszy
poziom nakfadow inwestycyjnych na rozwdj i modernizacje infrastruktury siecio-
wej. W nastepnym przegladzie cenowym regulator odnotowat wzrost planowa-
nych nakladow przez przedsigbiorstwa dystrybucji energii elektrycznej o 48%,
a szacunki dla nastepnego przegladu wskazywaly na wzrost tych naktadéw o dal-
sze 125% (por. Pollitt, Bialek, 2008, s. 189). Wyrazny wzrost tych naktadow una-
ocznil zarazem rosnaca range problemu bodzcow, ktore sktaniatyby przedsiebior-
stwa regulowane do zgodnego z zasadami efektywnos$ci ekonomicznej minimali-
zowania naktadéw inwestycyjnych przeznaczonych na rozbudowe i modernizacje
sieci w stopniu niezbednym do wywigzania si¢ z nalozonych na nie wymogow
w zakresie $wiadczenia usiug sieciowych. Istniejacy dotad system regulacji nie
tylko nie tworzyl warunkéw do powstawania tego rodzaju bodzcow, ale wrecz

29 Wskazuje na to dokonane przez Buchanana (2008), zestawienie postepu w zakresie redukcji
kosztow, ktore opatrzyt znamiennym tytutem: Czy cytryna jest juz wycisnieta? (Is the lemon squeezed?).
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mogt zachecaé do uprawiania przez przedsigbiorstwa strategii maksymalizowania
— na etapie parametryzowania formuly putapowej — zadafn w zakresie wzrostu
nakfadow po to, aby juz w trakcie obowigzywania formuly putapowej obnizaé
naktady w celu zwigkszenia krotkookresowego zysku’.

Tego rodzaju strategia wynikata z obowigzujacego w modelu regulacji RPI-X
zalozenia, ze ustalona w okresie przegladu cenowego dopuszczalna wielko$¢
przychodéw musi w kolejnych latach okresu regulacji zapewnic przedsigbiorstwu
pokrycie jego kosztow operacyjnych, sfinansowanie zaakceptowanych przez regu-
latora naktadow inwestycyjnych oraz zagwarantowac rozsadng stope zwrotu od
zainwestowanego w dziatalno$¢ regulacyjng kapitatu. A zatem w ramach tego
modelu regulacji przedsigbiorstwo mogto podwyzsza¢ stope zwrotu w drodze sto-
sowania praktyki redukowania naktadéw inwestycyjnych (underspending) w sto-
sunku do naktadow uwzglednionych w formule putapowej. Uprawianiu tego
rodzaju strategii (dazenie do nieuzasadnionego zawyzania przez przedsi¢biorstwa
wielkoSci naktadow inwestycyjnych na etapie parametryzowania formuly putapo-
wej, a potem ich redukowanie w trakcie trwania okresu regulacji) sprzyjat obiek-
tywny fakt istnienia asymetrii informacji w zakresie wiedzy o czynnikach, ktére
okreSlaja rzeczywiste potrzeby inwestycyjne kazdego z nich. Czynnik przewagi
informacyjnej przedsigbiorstw w polaczeniu z mozliwoscia osiagniecia przez nie
dodatkowej premii za zmniejszenie wydatkdw inwestycyjnych w trakcie okresu
regulacji tworzyly wiec w przedsigbiorstwach silng zachete do ich przeszacowy-
wania.

Tego rodzaju diagnoza staboSci stosowanego dotad modelu regulacji RPI-X
wyznaczata kierunek jego modyfikacji. Chodzifo bowiem z jednej strony o to, aby
sktoni¢ przedsigbiorstwa do wykorzystania posiadanej przewagi informacyjnej na
etapie szacowania przez nie wielkosci naktadoéw inwestycyjnych niezbednych, ich
zdaniem, do wywigzania si¢ z cigzacych na nich obowigzkéw w zakresie $wiad-
czenia ustug sieciowych, z drugiej zas§ — o ich zainteresowanie w obnizaniu tych
naktadéw bez uszczerbku dla realizacji zaakceptowanych celow inwestycyjnych.
Modyfikacja ta polegata na zastosowaniu rekomendowanej juz od pewnego czasu
przez teori¢ regulacji metody, ktora w najlepszy sposob pozwala regulatorowi
radzi¢ sobie z problemem niedostatku informacji3l. Istotg tej metody — ktora
zreszta w odmiennej formie testowana byta juz wczeSniej w amerykanskiej prak-
tyce regulacyjnej — jest pozostawienie regulowanemu przedsi¢biorstwu samo-
dzielnego wyboru jednego sposrod wielu, przygotowanych przez regulatora,
wariantow regulacji bodzcowej, z ktorych kazdy charakteryzuje si¢ r6znym stop-
niem sily motywujacej je do proefektywnoSciowych dziatan.

Sposdb konstrukcji tych wariantow polega bowiem na tym, zZe wraz ze wzro-
stem wielkoSci naktadow inwestycyjnych, ktore postuzyly regulatorowi do kalku-
lacji wysokosci dopuszczalnych przychodow, stabta sifa motywacyjna formuly
putapowej, bowiem zmniejszat si¢ udzial przedsiebiorstw w przejmowaniu korzy-

30 O tego rodzaju strategii nazywanej czasami the capex,capital expenditure game pisat szerzej
Szablewski (2012, s. 202 i dalsze).
31 Szerzej o tej metodzie pisali zwlaszcza Laffont i Tirole (1993).
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Sci wynikajacych z osiagnictego przez nie wzrostu efektywnoSci procesow inwe-
stycyjnych. A zatem zestaw przedstawionych do wyboru wariantow — okreslanych
w anglosaskiej literaturze przedmiotu jako menu regulacyjnych kontraktéw bodz-
cowych (menu of incentive contracts) — zawiera si¢ mi¢dzy dwoma skrajnymi
wariantami. W pierwszym z nich do kalkulacji putapu dozwolonych przychodow
przyjeto najwyzszy poziom nakladéw inwestycyjnych, zaktadajac jednocze$nie
jego najstabsza site motywacyjna, co oznacza niska premig, jaka pojawia si¢
w przypadku, gdy przedsigbiorstwo osigga zatozone cele inwestycyjne przy niz-
szym poziomie naktadow. Z kolei w drugim wariancie pulap przychodow kalku-
lowany byt z uwzglednieniem najnizszego poziomu naktadéw. Wariant ten zakla-
dat natomiast najwyzsza premi¢ za uzyskane przez przedsigbiorstwo oszczednosci
w wydatkach inwestycyjnych.

Nie wchodzac w szczegoly wprowadzonej wediug powyzszych zasad reformy
RPI-X32, warto podkresli¢, ze jej istota sprowadzala si¢ do postawienia przed-
sigbiorstw wobec wyboru wariantu regulacyjnego najbardziej dla nich korzyst-
nego i ktorego dokonanie wymagato od nich uwzglednienia posiadanej wiedzy
o czynnikach determinujacych niezbedny w poszczegolnych przedsigbiorstwach
poziom naktadéw inwestycyjnych. A zatem dla przedsigbiorstw, ktore wediug
swojej oceny mialy relatywnie niewielkie potrzeby inwestycyjne, bardziej
korzystny byl wybor wariantu, ktory zaktadat niski poziom naktadow inwestycyj-
nych, ale przewidywat wysoka premi¢ w przypadku, jesli wydatki przedsigbior-
stwa beda mniejsze od wielkosci przyjetej do kalkulacji przychodow. Z kolei
przedsigbiorstwo, ktore wedlug oceny kierownictwa wymagato wysokiego
poziomu naktadow inwestycyjnych przyjmowato wariant z wysokim poziomem
wydatkéw inwestycyjnych uwzglednionych w kalkulacji putapu przychodow,
godzac sie tym samym na nizszg premi¢ za poprawe efektywnosci gospodarowa-
nia tymi naktadami.

UWAGI KONCOWE

Podejmowane przez regulatorow brytyjskich reformy regulacji RPI-X — przy-
ktadem ktorych sg zaprezentowane w tym opracowaniu modyfikacje wyjScio-
wego mechanizmu regulacyjnego — pozostawaty w Scistym zwigzku z nasilajaca
si¢ juz od poczatku pierwszej dekady XXI wieku w Srodowisku ekonomistow
i ekspertow brytyjskich zasadnicza dyskusja wokot oceny i kierunkéw koniecz-
nych zmian w podejSciu do koncepcji i metod regulacji. Sita napedowg tej dys-
kusji byla bardziej krytyczna niz w przypadku regulatoréw ocena dzialajacego
tam mechanizmu regulacyjnego. W przypadku regulacji sektoréw energetycz-
nych waznym forum dla tej dyskusji stat si¢ uruchomiony w 2008 r. przez regu-
latora tych sektoréw projekt Regulating Energy Networks for Future: RPI-X@
(at)20.

32 Szerzej szczegoly tej reformy omawia Crouch (2006), a takze Szablewski i Mataczynska
w przygotowywanej do druku ksiazce.
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Celem tego projektu®? byto dokonanie (przy szerokim udziale zainteresowa-
nych stron, w tym zwtlaszcza rzadu, przedsiebiorstw energetycznych i uzytkowni-
kow energii elektrycznej i gazu) przegladu fundamentalnych zalozen lezacych
u podstaw regulacji bodzcowej w celu odpowiedzi na pytanie, czy pomimo wysoce
pozytywnej oceny dotychczasowych efektow dzialania tego rodzaju mechanizmu
regulacyjnego— w ksztalcie nadanym mu w drodze kolejnych modyfikacji wyjscio-
wej koncepcji — jest on w stanie sprosta¢ pojawiajacym si¢ przed tymi sektorami
wyzwaniom. W toku dyskusji ujawnily si¢ trzy zasadnicze stanowiska.

W ramach pierwszego z nich, sytuujacego si¢ w szerszym kontekScie narasta-
jacego krytycyzmu wobec koncepcji liberalizacji sektora energetycznego, podda-
wano w watpliwos¢ poglad, ze w energetycznych sektorach sieciowych jest moz-
liwe pobudzanie niezbednych, jesli chodzi o aspekt skali, struktury i czasu, inwe-
stycji w sposob zgodny z logika bodzcow rynkowych. Wynikat stad wniosek, ze
trzeba powaznie rozwazy¢ zasadno$¢ paradygmatu liberalizacji, a zatem i przy-
datno$¢ regulacji putapowej, zwtaszcza jeSli uwzgledni¢ walory regulacji stopy
zwrotu w zakresie mobilizowania inwestycji’*.

Wedtlug drugiego, krancowo odmiennego stanowiska, ktérego najbardziej
aktywnym reprezentantem jest Littlechild (twdrca koncepcji regulacji RPI-X),
w brytyjskiej praktyce regulacji sektoréow sieciowych, w tym zwtaszcza sektora
elektroenergetycznego, zaznaczaja si¢ dwie negatywne tendencje. Pierwsza
z nich to wyrazny wzrost znaczenia czynnika politycznego (rzadu) skutkujacy
oslabieniem niezaleznoSci regulatora oraz przejmowanie przez rzad coraz
wigkszej iloSci uprawnien o charakterze regulacyjnym (Littlechild, 2006,
s. 3-5). Druga tendencja dotyczy stabngcego w stosunku do mozliwosci tempa
deregulacji, co w istocie oznacza wzrost stopnia przeregulowania (over-
-regulation) sektora. W zwigzku z tym Littlechild (2008b) zalecal odwrdcenie
kierunku zmian i zache¢cal do $mielszej deregulacji (na przyklad przez posze-
rzanie zakresu tzw. komercyjnych inwestycji w sieci) oraz do wykorzystywania
w szerszym zakresie mato znanych w literaturze regulacyjnej, ale juz sprawdzo-
nych w praktyce prorynkowych rozwigzan regulacyjnych, takich jak wykorzy-
stywane w USA i Kanadzie mechanizmy negocjowanych porozumiefi miedzy
przedsiebiorstwami i ich odbiorcami®, czy tez stosowana w Argentynie metoda
Public Contest’®. Wspolng cechg tych rozwigzan jest redukowanie stopnia
i zakresu ingerencji regulatorOw na rzecz zwigkszanie roli elementow samore-
gulacji.

Istota trzeciego stanowiska, za ktorym ostatecznie opowiedziat si¢ regulator
rynku energetycznego, jest wyeksponowanie kwestii zmieniajacych si¢ uwarunko-
wan dziatania sektora energetycznego. Sa one na tyle powazne, ze nie wystarczy

33 Syntetyczna prezentacje gtownych, wyjsciowych tez tego projektu zawiera opracowanie
H. Nixon (2008).

34 Kwestia ta w szerszym (liberalizacja) i wezszym (regulacja) zakresie analizowana jest
w ksigzce Szablewskiego (2012).

35 Syntetyczny przeglad tych rozwiazah zawarty jest w: Littlechild (2008c).

36 Szerzej o tej metodzie na przyktad w: Littlechild, Skerk (2008).
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juz dotychczasowa metoda modyfikacji mechanizmu regulacyjnego, ale trzeba
siegnaé do glebokiej reformy tego mechanizmu, tak aby zachowujac jego proryn-
kowy charakter dostosowa¢ ten mechanizm do charakteru i skali nowych wyzwan.
Nie jest natomiast jasne, czy wprowadzona w 2010 r. pod nazwa RIIO model
(Revenue Using Incentives to Deliver Innovation and Output)3’ zamyka na najbliz-
sze lata problem ksztaitu brytyjskiego systemu regulacyjnego. Wiele zalezec
bedzie od woli brytyjskich politykow, wsrod ktérych w ostatnich latach mozna
obserwowac stabni¢cie przekonania o celowoSci utrzymania dotychczasowego
rynkowego modelu funkcjonowania energetyki. Swiadcza o tym wypowiedzi nie-
ktorych z nich zaréwno na temat konkurencyjnego rynku energii elektrycznejs,
jak i dotychczasowego systemu regulacji>®.
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STRESZCZENIE

Artykut podejmuje istotne pod wzgledem teoretycznym i praktycznym kwestie
dotyczace jednego z trzech najwazniejszych elementdw standardowej koncepcji
liberalizacji sektoréw sieciowych, jaka jest regulacja RPI-X. Punktem wyjScia
analizy jest proba syntetycznego ujecia przestanek, ktore doprowadzity do odsta-
pienia od stosowanych i rekomendowanych w okresie poprzedzajacym liberali-
zacje dwoch gltownych rozwigzan w zakresie regulacji cen — regulacji stopy
zwrotu i regulacji wykorzystujacej kategori¢ kosztow kraficowych — na rzecz
roznych form regulacji bodZcowej, z ktorych forma najpowszechniej stosowana
byla regulacja RPI-X. Zasadniczym celem rozwazaf jest pokazanie istoty oraz
konsekwencji dylematu, jaki pojawia si¢ w zakresie wyboru sposobu regulacji
cen. Dylemat ten polega na istnieniu wymienno$ci miedzy réznymi formami
efektywnosci ekonomicznej. Zaprezentowana w artykule ewolucja regulacji typu
RPI-X jest wyrazem radzenia sobie z konsekwencjami tego dylematu. Wedtug
autora najwazniejszymi etapami tej ewolucji jest wykorzystanie technik bench-
markingowych, a takze objecie regulacja bodZcowg czynnika jakoSci oraz inwe-
stycji.
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Stowa kluczowe: regulacja stopy zwrotu, regulacja RPI-X, efektywno$¢
menedzerska i alokacyjna, regulacja jakosci, regulacja inwestycji.

THE ORIGIN AND DEVELOPMENT
OF THE RPI-X PRICE REGULATION MODEL

ABSTRACT

The article focuses on one of the most important, from both the theoretical and
practical points of view, elements of the conventional concept of the network
sectors liberalization, namely the RPI — X regulation. The starting point for the
analysis is to grasp the reasons that led to the departure from the commonly
used, and recommended in the pre-liberalization period, methods of price
regulation, i.e. the rate of return regulation and marginal cost pricing regulation,
in favor of the RPI-X type of regulation, which is the most frequently used form
of the so-called incentive regulation. The main aim of the analysis is to discuss
the essence and implications of the dilemma in respect of the choice of a price
regulation method. Its essence is the trade-off between various forms of economic
efficiency. As the evolution of the RPI-X regulation demonstrates, the dilemma
is also relevant in respect to the RPI-X regulation. The article presents three —
according to the author — most important phases of the evolution, i.e. the
application of the benchmarking techniques and subjecting to the quality and
investment factors regulation.

Keywords: rate of return regulation, RPI-X regulation, managerial and allocation
efficiency, quality regulation, investment regulation.
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