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Streszczenie: Przedmiotem analizy sa zachodzace w ostatnich latach gtebokie zmiany
w podejsciu do teoretycznej koncepcji i praktyki regulacji ekonomicznej, ktére uzasadniajg
poglad, ze wchodzi ona w kolejny etap ewolucji. W pierwszej czesci artykutu celem analizy
jest teoretyczny aspekt tej ewolucji, ktorej istota sprowadza sie do stopniowego odchodze-
nia od koncepcji regulacji jako substytutu rynku na rzecz koncepcji regulacji tworzacej
warunki quasi rynku. U podstaw pierwszej koncepcji lezy — ignorujace istnienie asymetrii
informacji - zalozenie, ze regulator ma zdolno$¢ do odgadywania wynikéw dziatania kon-
kurencyjnego rynku. Z kolei koncepcja guasi rynku naktada na regulatora zadanie pobu-
dzania rynkowych zachowan przedsiebiorstw regulowanych i ich odbiorcéw. Taki wymég
spelnia do niedawna praktycznie nieznane poza USA i Kanadg rozwigzanie regulacyjne,
okreslane jako negocjowane porozumienia, ktore juz probuje sie w zmodyfikowanych for-
mach implementowaé, zwlaszcza w Wielkiej Brytanii i Australii. Stad tez w dalszej czgsci
artykulu przedstawiono, potwierdzone przez praktyke amerykanska i kanadyjska, walory
regulacji bodZzcowej, a takze wysuwane wobec tego rozwigzania watpliwosci. Te ostatnie
wynikajg w duzej mierze z obaw, czy rozwigzanie to mozna skutecznie implementowad
w innych niz amerykanskie realiach regulacyjnych. W koncowej czesci sformutowano dwie
uwagi, z ktérych pierwsza dotyczy perspektyw dalszej ewolucji regulacji ekonomicznej,
druga za$ kwestii zasadno$ci potrzeby implementacji koncepcji regulacji negocjacyjnej
w krajowym sektorze cieplownictwa systemowego.
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Uwagi wstepne

Wiele wskazuje na to, ze regulacja ekonomiczna' — stosowana najczesciej
w tych obszarach sektoréw sieciowych, w ktérych istnienie monopolu natu-
ralnego wyklucza mozliwo$¢ efektywnego dzialania mechanizméw samoregu-
lacji rynkowej? — znajduje sie w kolejnej fazie ewolucji. Jeszcze do niedawna,
punkt cigzkos$ci w dyskusjach wokél teoretycznych aspektow i praktycznych
uwarunkowan regulacji ekonomicznej koncentrowat si¢ na kwestii wyboru
i doskonalenia mechanizmu regulacji, czyli rodzaju instrumentéw, ktére
przeciwdzialaé¢ maja naduzywaniu posiadanej przez przedsiebiorstwa sity
rynkowej w stosunku do odbiorcéw, ktérzy praktycznie nie posiadaja mozli-
wosci wyboru innego dostawcy. W ostatnim czasie coraz wazniejszym przed-
miotem tej dyskusji staje sie natomiast instytucjonalny wymiar regulacji, za
ktérym z kolei kryje sie pytanie, kto i w jakim trybie podejmowaé¢ powinien
decyzje regulacyjne.

Warto w zwigzku z tym przypomnie¢ o dokonanej w USA na przetomie
wiekow XIX i XX instytucjonalizacji regulacji ekonomicznej, w wyniku kt6-
rej powstaly stanowe i federalne komisje regulacyjne, stanowigce odrebny,
wyposazony w duzy stopien autonomii w zakresie sprawowania nadzoru
regulacyjnego, rodzaj wladzy publicznej®. Odtad, tego rodzaju rozwigzanie
instytucjonalne traktowane bylo przez amerykanskich zwolennikéw regula-
cji ekonomicznej jako najlepsze, sposréd stosowanych wczesniej*. Nic zatem
dziwnego, ze dla tych Srodowisk gtéwnym przedmiotem zainteresowania stalo
sie odtad poszukiwanie najlepszego mechanizmu regulacyjnego, ktérym powi-
nien postugiwac sie organ regulacyjny. Przez dtugi okres, dominujgca w tym
zakresie koncepcja w amerykanskiej teorii i praktyce regulacyjnej, byta regu-
lacja kosztowa, zwana tam regulacjg stopy zwrotu (rate of return regulation),
ktéra przesadzata o sposobie, w jaki regulator sprawowal nadzér na cenami.

1 Warto tu zauwazy¢, ze regulacja ekonomiczna jest tylko jedng z form szerokiego zbioru réznego
rodzaju regulacji publicznych stosowanych w celu korygowania niesprawnos$ci poszczegélnych
rynkéw. Sam termin regulacja doczekal sie wielu definicji, ktérych wspélnym mianownikiem
jest stwierdzenie, ze nalezy go rozumie¢ jako ,wprowadzanie przez panstwo zasad, ktére ogra-
niczajg dziatania podmiotéw rynkowych” (economic agents) [Crafts, 2006].

2 Do tego rodzaju sektoréw zalicza sie np. elektroenergetyke, gazownictwo czy tez sektor wodno-
-kanalizacyjny lub kolejowy.

3 Dla porzadku nalezy odnotowad, ze na gruncie amerykanskim pojawienie si¢ odrebnej wtadzy
regulacyjnej poprzedzit dlugi okres poszukiwania instytucjonalnej formy umozliwiajacej sprawne
wykonywanie nadzoru regulacyjnego nad przedsigbiorstwami, ktére z racji posiadanej pozycji
monopolistycznej nie podlegaly skutecznej presji konkurencji. W toku tego procesu ,testowane”
byly takie rozwigzania jak regulacja sprawowana przez a) sadownictwo powszechne (judical
regulation), b) organy ustawodawcze (legislative regulation) oraz wtadze lokalne (local govern-
ments). Szerzej o tym np. w: Clemence [1950: 38 i nast.], Phillips [1998: 117 i nast].

4 Nalezy tu doda¢, ze stosowang powszechnie poza USA i Kanadg alternatywa dla tego rodzaju
instytucjonalizacji regulacji sektorowej bylo sprawowanie funkcji regulacyjnych przez organy
wladzy rzadowej (ministerstwa) lub wladzy lokalne;j.
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Koncepcja ta sprowadza sie do nalozenia na regulatora obowigzku iden-
tyfikowania pelnych, a wiec uwzgledniajacych takze niezbedny zysk, ekono-
micznych kosztéw dostarczania débr i ustug — okreslanych w polskiej nomen-
klaturze regulacyjnej jako ekonomicznie uzasadnione. Poniewaz zaktadano,
ze chodzi tu o taki poziom kosztéw, ktéry wystepowalby w przedsigbior-
stwach dzialajacych w rezimie rynku konkurencyjnego, stad tez przez dilugi
okres regulacji ekonomicznej przypisywano (por. np. Bonbright i inni [1988])
miano substytutu rynku. Poglebiajaca sie znajomo$¢ strukturalnych stabo-
$ci tego mechanizmu regulacji doprowadzita do wyksztalcenia sie koncepcji
regulacji bodzcowej, ktéra od poczatku lat 80. XX wieku zaczela by¢ imple-
mentowana do praktyki.

W zwigzku z tematyka tego artykutu odnoszacg si¢ do instytucjonalnego
wymiaru regulacji, warto odnotowaé, ze stanowit on natomiast istotny przed-
miot dyskusji zainicjowanej we wczesnych latach 60. XX wieku przez te cze$é
amerykanskiego $rodowiska ekonomicznego, ktére — w ramach generalnie
prorynkowego, a wigc krytycznego wobec interwencjonizmu panstwowego
podejscia — kontestowalo zaréwno na gruncie empirycznym jak teoretycznym
potrzebe regulacji ekonomicznej. Niewatpliwie wiodaca role w aktywizacji
tego Srodowiska odegrali ekonomisci i prawnicy wywodzacy sie z Uniwersytetu
w Chicago®, ktérzy rozwineli koncepcje zawtaszczenia regulacji (regulatory
capture), stanowigcg kluczowy element alternatywnego — w stosunku do wyzna-
wanej przez zwolennikéw regulacji ekonomicznej — podejscia teoretycznego.

O ile bowiem teoretyczng podstawg zwolennikéw regulacji ekonomicznej
byta teoria interesu publicznego (public interest theory of regulation), wedtug
ktorej regulatorzy w swoich dzialaniach kierujg sie kryterium ochrony inte-
resu publicznego zagrozonego istnieniem monopolu, o tyle jej przeciwnicy
dowodzili, ze bardziej realistyczna teorig regulacji jest teoria interesu prywat-
nego lub grupowego (private-interest theory of regulation). Odwotujac sie do
argumentéw empirycznych, wskazywali oni, ze regulatorzy z reguly realizuja
interesy ktérej$ z grup interesariuszy regulacji, przy czym — z ré6znych powo-
déw - najtatwiej zawtaszczanie regulacji przychodzi przedsiebiorstwom, ktére
formalnie podlegaja nadzorowi sprawowanemu przez danego regulatora.

Wspomniany tu watek kontestacji instytucjonalnego ksztattu regulacji ode-
grat znaczaca role w tworzeniu intelektualnego klimatu utatwiajacego zapo-
czatkowanie w dekadzie lat 80. XX wieku procesu liberalizacji sektoréw sie-
ciowych. W ramach tego procesu dokonaly si¢ bowiem trzy rodzaje reform
regulacyjnych, z ktérych dwie byly zgodne z duchem argumentacji wysuwanej
przez sceptykéw zinstytucjonalizowanej regulacji ekonomicznej. Byly nimi:
cze$ciowa, i w zalozeniu postepujgca wraz z ostabianiem sity monopolu zasie-
dziatego przedsiebiorstwa, deregulacja oraz odnotowane juz wyzej przejscie
do regulacji bodzcowej. Tego rodzaju reformy mialy ograniczy¢ negatywne

5 Do najwazniejszych pozycji bibliograficznych w zakresie tej problematyki nalezy zaliczy¢ prace
Stiglera [1971], Peltzmana [1976] i Bekera [1983].
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i wychodzace daleko poza wspomniane juz wyzej zagrozenie zawlaszczania
regulacji, skutki zinstytucjonalizowanej regulacji sektorowej, z ktérych istnie-
nia zdawano sobie juz sprawe. Za wlgczeniem zinstytucjonalizowanej regula-
cji, jako trzeciego elementu standardowego pakietu liberalizacyjnego, przema-
wialo bowiem szereg waznych i w duzej mierze nadal aktualnych przestanek®.

W ramach tego pakietu szczegdlne znaczenie dla zrozumienia procesu
ewolucji teoretycznej koncepcji regulacji miato odejscie od regulacji koszto-
wej na rzecz regulacji bodzcowej, w tym zwlaszcza w najczesciej stosowanej
formie tzw. putapu cenowego (price cap). Implementowanie tego rozwigza-
nia oznaczato bowiem zmiane charakteru regulacji ekonomicznej. Wezesniej
postrzegano ja jako rodzaj substytutu rynku konkurencyjnego, co implikowato
nalozenie na regulatora w istocie niewykonalnego, ze wzgledu na istnienie
asymetrii informacji, zadania, jakim jest identyfikowanie kosztéw uzasadnio-
nych. Zmiana jakg wprowadza tutaj regulacja bodZzcowa polega na tym, ze
zadaniem regulatora jest tworzenie warunkéw umozliwiajacych uruchomie-
nie rynkowego typu zachowan przedsigbiorstw poddanych nadzorowi regu-
lacyjnemu, dzigki ktérym nast¢puje sprowadzenie kosztéw i dzialalnosci do
poziomu kosztéw ekonomicznie uzasadnionych, czyli takiego jaki wymusitaby
presja rynku konkurencyjnego, gdyby taki moégl skutecznie dziataé.

Ten kierunek ewolucji koncepcji regulacji w sposéb naturalny wyznacza
jej nastepny etap, ktéry zamkngé moze proces odchodzenia od koncepcji
regulacji jako substytutu konkurencji na rzecz koncepcji regulacji tworzacej
warunki do dzialania pelnego quasi rynku. Regulacja bodZzcowa umozliwia
bowiem uruchamianie tylko podazowej strony rynku. Zamkniecie tego procesu
wymaga zatem stworzenie warunkow, ktére stawiaé beda odbiorcéw, lub ich
reprezentantéw w sytuacji koniecznosci dokonywania takiego wyboru, ktéry
z jednej strony uwzglednialby ich preferencje z drugiej za$ brat pod uwage
kosztowe implikacje tych preferencji. Stworzenie tych warunkéw nie jest jed-
nak mozliwe w ramach obecnego, instytucjonalnego modelu regulacji, ktéry
w istocie pozbawia przedsiebiorstwa, a zwlaszcza ich odbiorcéw podmioto-
wego statusu w ramach procesu regulacyjnego.

W tym kontekS$cie nalezy widzie¢ rosngce zainteresowanie, funkcjonuja-
cym juz od dawna w amerykanskiej praktyce regulacyjnej, rozwigzaniem zna-
nym tam pod nazwag wynegocjowanych porozumien (negotiated settlements)
- a dalej okreslanego jako regulacja negocjacyjna — ktére stanowi dobry przy-
ktad na to, jak praktyka, w tym przypadku regulacyjna, wyprzedza rozwdj
dociekan teoretycznych nad istotg regulacji. Paradoksalnie bowiem, mimo ze
poczatki regulacji przy wykorzystaniu mechanizméw negocjacyjnych, ktérych
uczestnikami sg przedsiebiorstwa i ich odbiorcy, lub ich reprezentanci, siegaja
pierwszych lat szostej dekady lat XX wieku, ta kluczowa — z punktu widze-
nia istoty regulacji ekonomicznej, a takze i posiadanego potencjatu usuwania
lub tagodzenia mankamentéw dotychczasowej formy zinstytucjonalizowanej

6 Ich poglebiong prezentacje zawiera ksigzka Deckera [2015].
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regulacji — zmiana do niedawna jeszcze pozostawala praktycznie poza przed-
miotem zainteresowania, tak aktywnego przeciez, srodowiska amerykanskich
ekonomistéw specjalizujacych sie w teorii i praktyce regulacji ekonomicznej.

Szybko rosngca od potowy pierwszej dekady tego wieku liczba publika-
cji poSwieconych analizie i ocenie — w zdecydowanie przewazajacej mie-
rze pozytywnej — tego rozwigzania, ale i takze, co wazniejsze, coraz wigcej
przypadkéw reformowania praktyki regulacyjnej innych krajéw w kierunku
implementowania w réznym zakresie modelu regulacji przy wykorzystaniu
mechanizmu negocjacyjnego, uzasadniajg wiec wyrazony wczes$niej poglad
o wejSciu regulacji ekonomicznej w kolejng faze ewolucji. Warto wiec wpro-
wadzi¢ do krajowego dyskursu w zakresie teorii i praktyki regulacji ekono-
micznej ten dynamicznie rozwijajacy sie juz watek rozwazan o charakterze
teoretycznym i aplikacyjnym.

Celem artykulu jest zatem w pierwszej kolejnosci préba analizy procesu
ewolucji teoretycznej koncepcji regulacji ekonomicznej z perspektywy pro-
blemu asymetrii informacji, bowiem kolejnym etapem tej ewolucji jest wlasnie
wprowadzanie do praktyki rozwigzan wykorzystujacych mechanizmy regu-
lacji negocjacyjnej. W dalszej kolejnosci przedstawiono, potwierdzone przez
praktyke amerykanska i kanadyjska, walory regulacji negocjacyjnej, a takze
wysuwane wobec tego rozwigzania watpliwo$ci. W tej czeSci podkreslono,
ze po pierwsze, watpliwosci te wynikaja z niepewnosci, co do skutecznej
implementacji regulacji w innych niz amerykanskie realiach regulacyjnych
oraz po drugie, ze znane juz do$wiadczenia funkcjonowania tego rozwia-
zania w innych krajach nie potwierdzajg tych obaw i tym samym stanowig
wazny argument za jego rozszerzaniem w innych sektorach. W koncowej cze-
$ci sformutowano dwie uwagi, z ktérych pierwsza dotyczyta perspektyw dal-
szej ewolucji regulacji ekonomicznej, druga za$ kwestii zasadnosSci potrzeby
implementacji koncepcji regulacji negocjacyjnej w krajowym sektorze cie-
plownictwa systemowego.

Regulacyjne implikacje asymetrii informacji

Juz od dawna, jednym z gléwnych, a niestety rzadko docenianym w kra-
jowym podejsciu do regulacji, problemem w teorii i praktyce tego rodzaju
regulacji publicznej jest asymetria informacji. Jej istnienie uniemozliwia pet-
nienie przez regulatora przypisywanej mu czesto w przesztosci i ciggle u nas
(por. np. Bogustawski [2008]) funkcji substytutu konkurencji, czyli zdolnos$ci
do odgadywania wynikéw dziatania rynku konkurencyjnego, gdyby taki mogt
dziataé¢. Poczatkowo asymetria informacji postrzegana byta jednowymiarowo
jako stan niewiedzy regulatora o rzeczywistych kosztach i zyskach przedsie-
biorstw bedacych pod jego nadzorem.

Przez dlugi okres standardowym rozwigzaniem tak rozumianego pro-
blemu niedostatku informacji bylo zwiekszanie przez regulatora wymagan
informacyjnych, co musialo skutkowaé rozbudowsg procedur regulacyjnych
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i wzrostem kosztéw regulacji, takze i po stronie przedsiebiorstw. Procedury
te stuzyly do zbierania informacji o poszczegélnych aspektach funkcjonowania
przedsigbiorstw i takiego jej przetwarzania, aby okresli¢ poziom tzw. uzasad-
nionych kosztéw, w tym takze kosztu kapitatu, i na tej podstawie regulowaé
ceny. Stad tez ten mechanizm regulacji okreslany byl jako regulacja kosztowa,
a jej najbardziej znana forma byta regulacja stopy zwrotu. Implikowany przez
ten mechanizm wysoki stopien ingerencji regulatora w ekonomike przedsie-
biorstw i wzrost jej kosztéw sprawit, ze zaczeto okreslaé ten typ regulacji jako
twarda regulacja (hard-handed).

Chociaz stosowanie tego mechanizmu umozliwiato tagodzenie niedostatku
informacji i dzieki temu utatwialo regulatorowi zapobieganie uzyskiwaniu
przez przedsi¢biorstwa nadmiernie wysokich zyskéw, to z czasem zaczeto zda-
wac sobie sprawe, ze asymetria informacji ma jeszcze jeden, bardzo wazny
wymiar. Sprowadza sie on do skadinad oczywistej konstatacji, ze po pierw-
sze, regulator — czytaj urzednik siedzacy przy biurku — zawsze z natury rzeczy
bedzie wiedzial mniej niz przedsigbiorstwo o stanie jego ekonomiki, w tym
zwlaszcza mozliwo$ciach jej poprawy oraz po drugie, kierownictwo regulo-
wanych w spos6b kosztowy przedsigbiorstw nie tylko nie ma powodoéw, aby
tego rodzaju wewnetrzna, a wiec niedostepng dla regulatora, wiedzg dzielié
si¢ z nim, ale takze, aby czyni¢ z niej uzytek, czyli wykazywac si¢ aktywno-
$cig zorientowang na poprawe efektywnosci tego przedsiebiorstwa, tak jak
to sie dzieje w przypadku przedsiebiorstw poddanych silnej presji konkurencji.

Mozna zatem przyjaé, ze asymetria informacji oznacza takze istnienie
w przedsiebiorstwach poddanych regulacji kosztowej niewykorzystywanych
rezerw poprawy efektywnosci kosztowej, ktérg w teorii ekonomii juz od lat 60.
XX wieku okresla sie za Leibensteinem [1966] jako rodzaj efektywnosci X. Swia-
domos¢ nieuchronnos$ci wystepowania tego rodzaju rezerw, tam gdzie stoso-
wana jest regulacja kosztowa, przyczynita sie w latach 80. XX wieku do pod-
jecia intensywnych badan nad takg zmiang mechanizméw regulacyjnych, aby
pobudzaly one kierownictwa przedsi¢biorstw do wykorzystania tych rezerw.
W toku tych badan wytonito sie wiele koncepcji oraz rozwigzan wprowadza-
nych do praktyki regulacyjnej’. Ich wspélnym mianownikiem bylo zatozenie,
ze aby uruchomié w przedsiebiorstwach bodzce do poprawy efektywnosci,
regulacja musi umozliwiaé przedsiebiorstwom uzyskiwanie przej$ciowo pod-
wyzszonych zyskéw. Zyski te nalezy traktowac jako nagrode za podjety przez
nie wysitek proefektywnosciowy [Joskow, 2006], ktéry bez perspektywy uzy-
skania tej nagrody nie zostalby podjety.

Oznaczalo to zatem odejScie od koncepcji regulacji kosztowej, a zwlasz-
cza regulacji stopy zwrotu, w ramach ktérej wzrost zyskéw ponad poziom
uznany przez regulatora w sposéb ex ante za uzasadniony wymagat od niego
podjecia decyzji o stosownej obnizce cen. Na marginesie warto zauwazy¢, ze
w warunkach regulacji kosztowej przedsigbiorstwa — w najlepszym razie — nie

7 Szerzej o tym w krajowej literaturze pisze Szablewski [2003].
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majg zadnego powodu, aby z wlasnej inicjatywy angazowac sie w przedsie-
wziecia proefektywnosciowe. Ponadto majac Swiadomos¢é przewagi informa-
cyjnej nad regulatorem moga ja wykorzystywaé i w praktyce wykorzystuja
do dezinformowania regulatora, aby w ten sposéb uzyskiwaé korzystne dla
siebie, a najczesciej szkodliwe dla ich odbiorcéw, decyzje regulacyjne. Asy-
metria informacji stanowila wreszcie jedng z najwazniejszych przestanek do
powstania dobrze znanego w teorii i potwierdzonego przez badania praktyke
regulacyjng zjawiska zawlaszczania regulacji (regulatory capture)®.
Niewatpliwie sposréd wielu, stosowanych w praktyce®, koncepcji regulacji
bodZcowej réznigceych sie sitg, zakresem i kierunkiem bodzcéw proefektyw-
no$ciowych, najwieksze uznanie i najszersze zastosowanie zyskala koncepcja
regulacji putapowej, ktérej autorstwo przypisywane jest Littlechildowi [1983],
pOzniejszemu regulatorowi brytyjskiego sektora elektroenergetycznego oraz
sektora gazu i osoby bedacej do dzisiaj jednym z najbardziej uznanych i nadal
kreatywnych autorytetéw w zakresie teorii i praktyki regulacji ekonomicznej.
To co jednak jest najwazniejsze z punktu widzenia celu tego artykulu to kon-
statacja, ze tam gdzie dokonato sie przejscie od regulacji kosztowej do regula-
cji bodzcowej, zwlaszcza w formie regulacji putapowej, odnotowano niekiedy
spektakularny wzrost efektywnos$ci kosztowej, co tym samym potwierdzito
fakt istnienia w przedsiebiorstwach regulowanych kosztowo duzego margi-
nesu mozliwych do wykorzystania rezerw poprawy efektywnosci X.
Regulacja bodZzcowa okazala sie wiec rozwigzaniem problemu tego
wymiaru asymetrii informacji, ktéry dotyczy naturalnej i nieprzezwycigzal-
nej na gruncie regulacji kosztowej przewagi informacyjnej przedsiebiorstw
nad regulatorem. Wraz jednak z postepujaca poprawg efektywnosci koszto-
wej przedsigbiorstw regulowanych bodZzcowo i zawezajacym sie w zwigzku
z tym marginesem nieefektywnosci X — co zostato trafnie okreslone w litera-
turze przedmiotu jako proces wyciskania cytryny!'® — coraz wigksza uwage
zaczeto przywiazywacé do kolejnego wymiaru asymetrii informacji, jaka jest
brak wiedzy regulatora o rzeczywistych preferencjach odbiorcéw.
Znaczenie tego wymiaru asymetrii dostrzezono juz wczesniej w zwigzku
z istnieniem zagrozenia, jakie z punktu widzenia biezacych i przyszlych inte-
res6w odbiorcow rodzi sie w sytuacji stosowania regulacji bodzcowej. Wyzwo-
lenie w przedsiebiorstwach silnej motywacji do obnizania kosztéw po to, aby
w okresie obowigzywania wyznaczonego pulapu cen zwigkszy¢ zyski, skutko-
wac moze bowiem dazeniem do wzrostu zyskéw w drodze obnizania jakoSci

8  Zainteresowanych aktualnym stanem wiedzy w tym zakresie warto odesta¢ do publikacji Dal Bo
[2006]. W krajowej literaturze problem ten podjety zostal szerzej w: Wojtkowska-FLodej, Graczyk,
Szablewski [2016].

9  Szeroki przeglad tych rozwigzan zawiera ksigzka Schmidta [2000].

10 Proces wyciskania cytryny dobrze ilustruje zmiana tempa poprawy efektywnosci kosztowej
po wprowadzeniu regulacji putapowej w brytyjskim sektorze dystrybucji energii elektrycznej
Po 11 letnim okresie spektakularnej redukcji kosztéw - przecietny roczny spadek kosztéw ope-
racyjnych wynosit 7.7% doprowadzajac do 50% obnizki optat za ustuge dystrybucyjng — nastapit
gwaltowny spadek tempa redukcji tych kosztéw [Buchanan, 2008].
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(standardéw obstugi odbiorcéw) oraz powstrzymywania si¢ od niezbednych
inwestycji modernizacyjno-rozwojowych. Swiadomos¢ tego zagrozenia spra-
wila, ze regulatorzy zaczeli w spos6b administracyjny okresla¢ wymagania
w zakresie poziomu jakoSci oraz inwestycji. Ale pojawit sie tu istotny z punktu
widzenia regulacji cen problem zwigzany z istnieniem wymiennosci (trade-of)
miedzy kosztami, poziomem jakoSci i rozmiarem inwestycji — im wyzszy poziom
jako$ci i rozmiar inwestycji, tym wyzszy poziom kosztéw, a wigc i cen. Ist-
nienie tego rodzaju wymiennos$ci powoduje zatem konieczno$¢ dokonywania
wyboru odpowiedniej, czyli zgodnej z preferencjami odbiorcéw, kombinacji
tych czynnikéw. W warunkach samoregulacji rynkowej o wyborze tej kombi-
nacji decydujg sami odbiorcy, w warunkach regulacji kosztowej i bodZcowej,
ale realizowanej w ramach dotychczasowej formy instytucjonalnej, decyzje
te podja¢ musi regulator.

W teorii i praktyce regulacyjnej przez dlugi okres przyjmowano w zwigzku
z tym bezrefleksyjnie, ze reprezentantem odbiorcéw w procesie regulacji jest
regulator. Towarzyszylo temu, przyjmowane zwykle milczaco, zatozenie, ze
regulator posiada dostateczng wiedz¢ w zakresie rzeczywistej struktury potrzeb
odbiorcéw. Narastajgca Swiadomo$é o watpliwej stusznosci tego zatozenia
sktonita niektérych regulatoréw sektorowych do uruchomienia w ramach pro-
cesu regulacyjnego réznych form konsultowania sie regulatora z przedstawi-
cielami odbiorcéw. Niezaleznie od wyrazanej czesto bardzo krytycznej opinii
o tej formie pozyskiwania przez regulatora wiedzy o preferencjach odbior-
céw — chodzilo o zarzut, ze funkcjonujace w tym zakresie organizacje stabo
wywigzywaly sie z obowigzku reprezentowania interesu poszczegélnych grup
odbiorcéw i co wiecej potrafily generowac wyzsze koszty niz koszty funkcjo-
nowania regulatora sektorowego [Ambler, Boy, 2010] — wskazywano jeszcze
na jeden bardzo istotny argument, ktéry podwazal mozliwosé uzyskania przez
regulatora w drodze konsultacji wiarygodnej informacji o rzeczywistych pre-
ferencjach odbiorcéw [Littlechild, 2008].

Argument ten akcentuje podstawowg stabos$¢é metody konsultacji. Polega
ona na tym, ze jej stosowanie nie prowadzi do sytuacji, w ktérej odbiorcy lub
ich reprezentanci zostajg zmuszeni do dokonywania realnego wyboru typu:
wyzsze koszty i ceny, ale za lepszy standard obstugi, ktérego zapewnienie
czesto wymaga dodatkowych inwestycji — lub nizsze ceny, ale takze i stan-
dard. Brak konieczno$ci dokonywania tego wyboru sktania bowiem odbior-
c6w do prezentowania postaw roszczeniowych, czyli domagania sie wyzszego
poziomu jako$ci oraz wigkszych inwestycji i jednoczesnie jak najnizszej ceny.
A zatem w modelu regulacji, w ramach ktérego preferencje odbiorcéw nie
sg konfrontowane z kosztami, jakie pocigga za sobg ich spelnianie, regulator
podejmuje decyzje w imieniu odbiorcéw, dysponujac niepelng i czesto zafal-
szowang wiedzg o ich rzeczywistych preferencjach. Stad tez — jak ujmuje
to Littlechild — ,decyzje te nie odzwierciedlajg intereséw odbiorcéw, tak jak
widzg je sami odbiorcy” [Littlechild, 2008]. Pojawiajgca sie tu asymetria infor-
macji nie moze wiec byé przetamana dopdéki regulacja nie bedzie tworzyé
warunkéw pelnego quasi rynku, czyli uaktywniaé takze i odbiorcéw w pro-



Andrzej T. Szablewski, Kolejny etap ewolucji koncepcji i praktyki regulacii... 57

cesie ksztaltowania rozwigzan regulacyjnych i czyni¢ ich odpowiedzialnymi
za dokonywane przez nich wybory.

Dlaczego regulacja negocjacyjna?

Powyzsze rozwazania stanowig teoretyczny kontekst dla szybko rosngcego
w ostatnich latach zainteresowania modelem regulacji, ktérego poczatki sie-
gajag weczesnych lat 60. XX wieku, i ktéry od dtuzszego czasu dominuje w ame-
rykanskiej praktyce regulacji sieciowych sektoréw, a od niedawna takze i sek-
toréw kanadyjskich. Chodzi tu o model regulacji zwany w tych krajach jako
negotiated settlements, ktory realizuje w praktyce koncepcje regulacji opartej
na idei guasi rynku, na dtugo zanim ta koncepcja wylonila sie jako teoretyczna
alternatywa dla dotychczasowej formy regulacji zinstytucjonalizowanej. /

Nie wchodzgc w szczegdly!!, w ramach tego modelu — ktéry w obu wymie-
nionych tu krajach ma juz cechy modelu dojrzatego — kluczowym elementem
procesu regulacyjnego sg negocjacje toczone miedzy przedsiebiorstwem a jego
odbiorcami lub ich reprezentantami. W ich toku dochodzi do zawarcia poro-
zumienia okre$lajacego podstawowe wymagania i ograniczenia, jakim pod-
lega¢ bedzie dziatalnos$é przedsiebiorstwa. O ile wiec w konwencjonalnym
modelu regulacji okreslenie tych wymagan w formie decyzji regulacyjnej jest
domena regulatora, ktéry czyni to w procesie pozyskiwania informacji, gtéw-
nie od przedsiebiorstw, oraz ich przetwarzania na potrzeby podjecia decy-
zji regulacyjnej, o tyle w modelu regulacji negocjacyjnej jego rola polega na:
a) tworzeniu warunkéw umozliwiajacych uruchomienie efektywnych nego-
cjacji, b) dokonywaniu oceny ich przebiegu c) podejmowaniu na jej podstawie
decyzji, czy akceptuje osiggniete porozumienie, czy tez decyduje sie na prze-
prowadzenie standardowego postepowania, na podstawie ktérego sam okre-
$la te wymagania oraz d) podjeciu tego postepowania w przypadku, gdy nego-
cjacje nie zakonczyly sie porozumieniem.

Co ciekawe, mimo tak silnej ekspozycji tego modelu w praktyce regula-
cyjnej obu tych krajéw!?, jeszcze do poczatku XXI wieku pozostawatl on prak-
tycznie poza przedmiotem zainteresowania $rodowisk ekonomicznych, w tym
zwlaszcza amerykanskich, zajmujacych sie teoria i praktyka regulacji ekono-
micznej'®. Nalezy podkresli¢, ze gléwna role w wprowadzeniu problematyki

11 Model ten odznacza sie pewnymi réznicami w praktyce amerykanskiej i kanadyjskiej. Zaintere-
sowanych poglebiong analizg dziatania tego rodzaju regulacji w obu krajach warto odesta¢ do
trzech publikacji: Littlechild [2009b, 2012a] oraz Doucet i Littlechild [2009].

12 W praktyce regulacji amerykanskiej energetyki przez FERG zdecydowana wiekszo$¢ postepo-
wan taryfowych juz dawna rozstrzyganych jest w drodze negocjacji. Podobny trend wystepuje
takze i w kanadyjskiej praktyce regulacji sektora energetycznego.

13 Trzeba tu natomiast doda¢, ze jak podkreslaja Doucet i Littlechild [2006] od dawna sporg ak-
tywnoscig w zakresie analizy i oceny do$§wiadczen regulacji wykorzystujacej mechanizmy ne-
gocjacyjne wykazywalo sie Srodowisko amerykanskich prawnikéw i dorobek tego Srodowiska
stanowit wazny punkt odniesienia dla rozwijajacej sie wtasnie dyskusji o ekonomicznych impli-
kacjach i potencjale wdrozeniowym tego rodzaju mechanizméw.
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regulacji wykorzystujgcej mechanizmy negocjacyjne do dyskursu o teoretycz-
nych przestankach, ocenie dos§wiadczen stosowania tego rodzaju rozwigza-
nia regulacyjnego oraz mozliwosciach i zasadnosci jego implementowania
do praktyki regulacyjnej innych krajéw odegrat ponownie Littlechild. Wyra-
zane w jego licznych, datujacych sie od 2002 roku, publikacjach przekona-
nie o zaletach tego rodzaju podejscia do regulacji jest na tyle silne, ze — jak
przyznal — gdyby wiedzial o nim w 1983 roku, kiedy rekomendowat rzagdowi
brytyjskiemu model regulacji bodZcowej dla prywatyzowanego wéwczas sek-
tora telekomunikacyjnego, to uczynitby wlasnie to podejécie podstawg swojej
propozycji [Littlechild, 2014b].

Zaangazowanie si¢ Littlechilda w promocje regulacji negocjacyjnej wyni-
kato z dwoch kategorii przestanek. Po pierwsze, bylo ono zrozumiate biorac
pod uwage jego zdecydowanie krytyczne podejscie do koncepcji regulacji jako
substytutu rynku. Wystepujac z pozycji ekonomii austriackiej, w ktérej rynek
traktuje si¢ jako mechanizm odkrywania nowej wiedzy, wykluczal on wigc
mozliwo$é, aby regulator byt w stanie w sposéb ex ante okresli¢ wynik dziata-
nia hipotetycznego rynku'4. Jak podkres$la w wielu cytowanych juz wczesniej
swoich publikacjach, doskonalenie procesu regulacyjnego, w warunkach nie-
przezwyciezalnego braku dostatecznej wiedzy regulatora, wymaga wiec przej-
$cia do koncepcji regulacji, w ramach ktérej regulator zamiast zastepowac
rynek utatwia dziatanie rynkowego procesu odkrywania wiedzy przez tworze-
nie warunkéw dla zaistnienia interakcji miedzy strong podazowag (przedsie-
biorstwem) i popytowg. Taka interakcje zapewnia wprowadzenie do procesu
regulacyjnego mechanizmu negocjacyjnego.

Druga kategoria przestanek akcentuje aplikacyjny charakter waloréw regu-
lacji negocjacyjnej, ktére w wiekszos$ci mogg stanowi¢ remedium na manka-
menty scentralizowanego modelu regulacji sektorowe;j. Littlechild odwoluje
sie tutaj do wlasnych badan nad do$wiadczeniami amerykanskimi i kanadyj-
skimi a takze wykorzystuje dorobek amerykanskich autoréw, w tym zwlaszcza
wywodzacych sie ze srodowiska prawniczego, oraz praktykéw uczestniczg-
cych w negocjowaniu rozwigzan regulacyjnych. Przedstawiony przez niego
katalog zalet regulacji negocjacyjnej stanowi podstawowy punkt odniesienia
w toczacej sie obecnie dyskusji na temat mozliwo$ci wprowadzenia tej kon-
cepcji regulacji do praktyki regulacyjnej innych krajéw.

Nie przesadzajac o wadze poszczegdlnych, omawianych dalej zalet, warto
najpierw zwroci¢ uwage na spowodowane wprowadzeniem regulacji negocja-
cyjnej pozytywne konsekwencje zmiany charakteru wiezi w ukladzie przed-
siebiorstwo, jego odbiorcy oraz regulator. Scentralizowany tryb ksztaltowania

14 Chodzi tu o to, ze zgodnie z podej$ciem ekonomii austriackiej, skala tkwigcych w przedsigbior-
stwach regulowanych kosztowo rezerw wzrostu efektywnos$ci nie ogranicza si¢ tylko do tych,
ktére sg znane ich menedzerom, ale obejmuje takze ten rodzaj rezerw, ktére zostaja odkrywane
przez nich dopiero wtedy, gdy pod wplywem presji konkurencji rynkowej lub bodZcéw regu-
lacyjnych podejmuja proefektywnosciowsg dziatalno$é. Szerzej o tym Littlechild [2008, 2009a,
2009d, 2014a].
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i podejmowania decyzji, ktéry charakteryzuje dotychczasowy model zinsty-
tucjonalizowanej regulacji, w spos6b naturalny prowadzi do wyksztalcenia
sie pionowego typu wiezi. Scedowanie wszystkich uprawnien w tym zakre-
sie na regulatora sprawia, ze zanika potrzeba bezposrednich kontaktéw mie-
dzy przedsigbiorstwami i ich odbiorcami na rzecz kontaktéw obu stron bez-
posrednio z regulatorem, ktére kazda z nich uwaza jako bardziej skuteczny
sposéb osiggania wlasnych celéw. Dominacja wiezi pionowych prowadzi do
powstania dwoch problemoéw.

Po pierwsze, utrwala naturalny konflikt intereséw miedzy przedsiebior-
stwami i ich odbiorcami. Brak poziomych kontaktéw uniemozliwia bowiem
uruchomienie procesu wzajemnego poznawania swoich racji oraz ograniczen
i szukania w zwigzku z tym rozwigzan, ktére by godzily te racje i uwzgled-
nialy istniejace ograniczenia. Po drugie, fakt ze obie strony koncentrujg swoja
aktywno$¢ na uzyskaniu od regulatora jak najbardziej korzystnych dla siebie
decyzji prowadzi zwykle do podejmowania przez obie strony dziatan lobbin-
gowych wykorzystujac w tym celu zaréwno media, jak i politykéw. Stad tez
spos6b podejmowania przez niego decyzji nie moze by¢ wolny od pozamery-
torycznych uwarunkowan i presji.

W tym kontek$cie nalezy widzieé potwierdzone przez praktyke zalety
regulacji negocjacyjnej. Sktania ona przedsiebiorstwa do reorientowania sie
na potrzeby odbiorcéw oraz u§wiadamia odbiorcom granice ich Zgdan wobec
przedsiebiorstw. Sprzyja to poprawieniu wzajemnego zrozumienia dla argu-
mentéw drugiej strony, zwicksza stopiefi wzajemnego zaufania i prowadzi
do lagodzenia konfliktu intereséw. W tych warunkach tatwiejsze jest osia-
ganie kompromisowych rozwigzan, ktére stanowig podstawe decyzji regu-
latora [Doucet, Littlechild, 2006]. Ten tryb przygotowania decyzji regulacyj-
nych pozwala uwalnia¢ proces regulacyjny od — w zasadzie nieuchronnych
w warunkach scentralizowanej regulacji — zagrozen zwigzanych z lobbingiem
réznych grup interesariuszy regulacji, czy tez jego upolitycznieniem, a takze
usuwacl przestanki do kwestionowania jego decyzji.

Inng wazng zaletg regulacji negocjacyjnej upatruje sie w tym, ze umozli-
wia ona stosowanie w procesie regulacyjnym zréznicowanych mechanizméw
regulacyjnych, w tym takze innowacyjnych w tym zakresie rozwigzan. Trzeba
pamietaé, ze model regulacji scentralizowanej cechuje uniformizacja mecha-
nizmu regulacyjnego. A zatem w ramach tego modelu nie ma praktycznie
mozliwosci dostosowania tego mechanizmu do specyfiki podazowej i popy-
towej strony regulowanego rynku, w tym zwlaszcza do lokalnych uwarunko-
wan dziatania i struktury preferencji poszczegélnych przedsiebiorstw i ich
odbiorcéw. Wynika to z dwéch powoddéw. Pierwszy z nich dotyczy istnienia
asymetrii informacji, czyli braku dostatecznej wiedzy regulatora o specyfice
poszczegblnych rynkéw, drugi zas z obawy o kierowane pod jego adresem
zarzuty o nieréwne traktowanie w przypadku gdyby chcial r6znicowaé forme
mechanizmu regulacyjnego.

Tego rodzaju stabos¢ regulacji scentralizowanej wyklucza wiec mozliwosé
wyboru - spo$réd znanego, bardzo bogatego juz zbioru rozwigzan, zwlaszcza
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w zakresie regulacji bodzcowej!®> — tych ktére najlepiej realizujg interesy
przedsiebiorstw i odbiorcéw, a takze testowania ich przydatnosci. Co wie-
cej, wyklucza ona takze mozliwo$é wytaniania sie nowych rozwigzan, ktére
po potwierdzeniu swojej przydatnosci moglyby przyczyniaé sie do rozwoju
teorii i praktyki regulacji. Praktyka dziatania regulacji negocjacyjnej w USA
i Kanadzie w pelni potwierdzila, Ze cechuje jg elastyczno$é w doborze mecha-
nizméw oraz innowacyjno$¢ w szukaniu rozwigzan, ktére najlepiej odpowia-
dajg interesom obu stron procesu negocjacyjnego. Warto tu podkreslié¢, ze
ta cecha regulacji negocjacyjnej bardzo utatwita wprowadzenie do praktyki
regulacyjnej obu tych krajéw mechanizméw bardziej agresywnej regulacji
bodzcowej, na przyktad w formie putapu cenowego. Ich wprowadzanie bylo
bowiem blokowane przez obowigzujace regulatoréw ramy prawne, ktére
naktadaty na nich wymoég, aby w przypadku, gdy uzyskiwana przez przedsie-
biorstwo stopa zwrotu od zainwestowanego kapitatu wzrosta ponad zatwier-
dzony przez nich poziom, uruchomic¢ nowe postepowanie taryfowe, niezalez-
nie od przyczyn, ktore zlozyly si¢ na ten wzrost.

Warto tu poczynié jeszcze jedng uwage. Dotyczy ona problemoéw, na jakie
napotyka wprowadzanie regulacji putapowej w modelu regulacji, w ktérym
podmiotowa rola przypisana jest wylgcznie do regulatora. Ponosi on tu bowiem
pelng odpowiedzialno$é za podejmowane przez siebie decyzje, a zatem musi
liczy¢ sie z ich kontestowaniem zaréwno przez przedsiebiorstwa, jak i odbior-
céw. W przypadku tych drugich, stopien kontestacji znaczaco ro$nie, wéw-
czas, gdy wraz ze wzrostem cen rosng takze zyski przedsiebiorstw. Jak poka-
zuje praktyka regulacyjna, pojawia si¢ tu bowiem bariera braku spotecznej
akceptacji dla zwigkszonych zyskéw, nawet jesli sg one, zaktadang w ramach
regulacji bodZcowej, nagrodg za poprawe efektywnosci kosztowej. Wynika
to z faktu, ze do opinii stabo przebija si¢ argument, ze w ramach regulacji
bodZcowej wzrost zyskow ma charakter przejSciowy i jest rodzajem ceny,
jaka trzeba zaptaci¢ za istnienie asymetrii informacji na niekorzys¢ regula-
tora, po to aby w dluzszym okresie pelnym i trwalym beneficjentem uzyska-
nej w ten sposéb redukcji kosztéw stali sie odbiorcy!®.

Istnienie tej bariery wymaga wiec od regulatora wykazania sie zdolnoScia
do oparcia sie nie tylko presji opinii publicznej domagajacej sie natychmia-
stowej reakcji regulatora, ktéra doprowadzitaby do odebrania tych zyskow,
ale takze presji wywieranej przez wladze rzadowe, ktére zwykle nie sg obo-
jetne wobec narastajacego niezadowolenia spotecznego. Stopien odpornosci
regulatora na tego rodzaju presje decyduje bowiem o sile proefektywnoscio-
wych bodZzcéw wyzwalanych przez ten rodzaj regulacji, bez uruchomienia
ktérych nie uda sie uzyskaé korzystnej dla odbiorcé6w redukcji kosztéw. Warto

15 ‘W ramach tylko regulacji putapowej moga na przykltad wystepowac réznice w zakresie dtugosci
okresu regulacji, sposobu stosowania parametru X, czy tez uwzgledniania innych jeszcze para-
metréw korygujacych putap cenowy lub putap przychodow.

16 Szerzej o tej barierze i jej konsekwencjach w odniesieniu do regulacji brytyjskiej energetyki,
a takze o krajowym kontekscie tego problemu w: Szablewski [2012, 2016a].
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tu tylko zasygnalizowaé, ze bariera ta moze zaznaczaé sie szczegdlnie silnie
w krajach, w ktérych autonomiczny wzgledem wtadzy politycznej status regu-
latora nie jest jeszcze na tyle ugruntowany, aby bylby on w stanie oprze¢ sie
zwlaszcza presji politycznej.

Wskazuje to na kolejng bardzo istotng zalete regulacji negocjacyjnej. Fakt,
7e wdrazanie regulacyjnych mechanizméw bodZzcowych dokonuje sie w wyniku
negocjacji, a wiec przy aprobacie strony reprezentujgcej odbiorcéw, w sposéb
niejako naturalny uwalania regulatora od zagrozen zwigzanych z istnieniem
wspomnianej wyzej bariery spolecznej. Swiadczy o tym wypowiedz jednego
z prawnikéw amerykanskich posiadajacego do$wiadczenia reprezentowa-
nia odbiorcéw w negocjacjach taryfowych, ktory stwierdzit, ze sktonnosé
do wypetniania warunkéw zawartego porozumienia jest daleko wigksza, niz
w przypadku gdyby tego rodzaju warunki byly wynikiem decyzji regulatora
(pod. za Doucet i Littelchild [2006]).

Do niewatpliwie najwazniejszych zalet regulacji negocjacyjnej, podnoszo-
nych — co nalezy podkresli¢ — przez amerykanskich autoréw i praktykéw, do
ktérych odwotujg sie Doucet i Littlechild [2006], nalezy jej zdolno$é do znaj-
dowania rozwigzan, ktore sg lepsze zaré6wno z punktu widzenia przedsigbior-
stwa, jak i jego odbiorcow. Trzeba pamietaé, ze miedzy obydwoma stronami
istnieje oczywisty konflikt intereséw, a zatem kazde rozwigzanie regulacyjne
zawsze jest rodzajem kompromisu, w wyniku ktérego obie strony ponoszg
pewne straty. Przewaga regulacji negocjacyjnej polega na tym, ze w przy-
padku, gdy to regulator podejmuje decyzje, ,strony nie majg kontroli nad tym
co tracg. W procesie negocjacyjnym kazda strona wybiera te sposréd jej zadan,
z ktérych jest w stanie zrezygnowac po to, aby zyskaé¢ co$ wiecej” [Doucet,
Littlechild, 2006]. Jak podkresla w zwigzku z tym Wang [2004], fakt, ze obie
strony samodzielnie dokonujg tego rodzaju wyboréw sprawia, ze osiggniete
w tym trybie porozumienie, przedstawiane pézniej regulatorowi do zatwier-
dzenia, lepiej realizuje interesy obu stron, niz decyzja podejmowana wytgcz-
nie przez regulatora.

Aby podkresli¢ wage tej zalety, Littlechild [2009¢] zauwaza, Ze jest ona
wazniejsza, od tej, do ktorej takze przywigzywane jest duze znaczenie, a mia-
nowicie, ze regulacja negocjacyjna pozwala zmniejszaé tzw. ucigzliwosé regu-
lacji (regulatory burden), czyli przede wszystkim obnizaé koszty procedowania
postepowan taryfowych w stosunku do kosztéw, jakie implikuje tradycyjny
model regulacji stosowany w USA i Kanadzie, i tym samym ufatwia odchodze-
nie od twardego typu regulacji w kierunku luznego typu (light-handed regu-
lation). Przywiazywanie wagi do kosztowego aspektu regulacji negocjacyjnej
nie dziwi jednak, jesli uwzglednié notowany w tych krajach rozmiar kosztéw
standardowego, w ramach tego modelu, procesu regulacyjnego. Na koszty
te sktada sie¢ zaréwno dlugi okres procedowania poszczegdlnych postepowan,
jak i naktadany na regulatora wymog przeprowadzenia, w przypadku kazdego
postepowania, bardzo szerokiego zakresu szczegétowych analiz poprzedza-
jacych podjecie decyzji.
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Wedtug przeprowadzonych przez Wanga [2004] badan, czas trwania
41 zbadanych przez niego w latach 1994-2000 przypadkéw postepowan roz-
strzygnietych w trybie negocjacyjnym, dotyczacych amerykanskich przedsie-
biorstw, czas ich trwania nie przekraczatl jednego roku, podczas gdy czas pro-
cedowanie postepowan taryfowych w standardowym trybie mégt siega¢ do
3 anawet 5 lat. Jak podaje Wang [2004], ta sama prawidlowo$¢ odnotowana
zostala w 1980 roku przez FERC!?, w odniesieniu do sektora elektroenergetycz-
nego. Wedtug podanych w 1980 roku przez tego regulatora danych, przecietny
czas trwania postepowan taryfowych procedowanych w trybie negocjacyjnym
wynosil w tym sektorze 14 miesiecy, podczas gdy ich procedowanie w trybie
standardowym trwato 50 miesiecy. Skrécenie czasu postepowan taryfowych
stwierdzili réwniez Doucet i Littlechild [2006] badajac funkcjonowanie regu-
lacji negocjacyjnej w Kanadzie.

Szczegolnie interesujacy jest ten drugi czynnik kosztotwérczy. Chodzi o to,
ze w amerykanskim modelu regulacji, w ktérym postepowanie taryfowe prze-
biega w trybie postepowania sagdowego (litigation process), podjecie decyzji
musi byé poprzedzone szczegbétowsq analizg wszystkich aspektéw funkcjono-
wania przedsiebiorstw z perspektywy kryterium ,just and reasonable”, czyli
ze przyjete przez regulatora rozwigzanie regulacyjne musi by¢ sprawiedliwe
i rozsadne. Przeprowadzenie tej analizy warunkuje wiec wazno$¢ decyzji regu-
latora. W przypadku bowiem odwotania sie od tej decyzji moze zosta¢ ona
zakwestionowana na podstawie argumentu nierzetelnego — z punktu widzenia
tego kryterium — sposobu przeprowadzania analizy [Wang, 2004].

Warto tu odnotowa¢ zmiang, ktéra dokonata si¢ w amerykanskim i kana-
dyjskim modelu regulacji, jesli chodzi o spos6b oceny przez regulatora zawar-
tego w trybie negocjacyjnym i przedstawionego mu do zatwierdzenia porozu-
mienia. O ile wczeSniej porozumienie to oceniane byto pod wzgledem stopnia,
w jakim jego zawarto$¢ spelnia wymagania, ktére uwzgledniane sa w trakcie
oceny wniosku taryfowego procedowanego w sposéb tradycyjny, o tyle obec-
nie podstawg oceny jest przede wszystkim analiza przebiegu procesu nego-
cjacyjnego. W podejsciu tym chodzi o stwierdzenie, czy w trakcie negocjo-
wania danego porozumienia po pierwsze, wszystkie strony mialy mozliwos¢
zaprezentowania swoich intereséw oraz po drugie, czy zostaly one w spo-
séb wilasciwy wziete pod uwage i uwzglednione w finalnym porozumieniu
(por. Littlechild [2009d]).

Watpliwosci wobec transferowalnosci doswiadczen

Zaprezentowana powyzej pozytywna ocena amerykanskich do§wiadczen
w zakresie regulacji negocjacyjnej nie moze przestoni¢ faktu, ze ten model
regulacji moze i wzbudza liczne watpliwosci. Wynikaja one z dwéch powo-
déw. Po pierwsze, trzeba uwzglednié, ze wiedza o doSwiadczeniach amery-

17 Federalna Komisja Regulacji Energetyki.
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kanskich jest w innych krajach, z wylgczeniem Wielkiej Brytanii i Australii,
ciagle jeszcze co najmniej mocno ograniczona. W przypadku braku dostatecz-
nej wiedzy w tym zakresie, watpliwosci, czy wrecz sprzeciw wobec tego kie-
runku reform wydaja sie wrecz naturalne, zwtaszcza w tych gremiach, ktére
zajmujg sie problematykg regulacji ekonomicznej. Trzeba bowiem pamie-
taé, ze niekwestionowana do niedawna koncepcja regulacji ekonomicznej
ufundowana byla na zalozeniu, ze ze wzgledu na site monopolu naturalnego
dostawcy, odbiorcy nie sg w stanie w stanie wynegocjowaé rozsadnego z ich
punktu widzenia rozwigzania. Ich wybo6r ogranicza sie bowiem do alterna-
tywy: zgody na warunki proponowane przez dostawce lub rezygnacji z zaspo-
kojenia potrzeby. Poniewaz chodzi tu o potrzeby o charakterze podstawowym,
ktérych zaspokojenie jest niezbedne na danym etapie rozwoju cywilizacyjnego,
stad tez interes publiczny wymaga, aby powolaé¢ organ wladzy regulacyjnej
z zadaniem ochrony odbiorcéw przed naduzywaniem sity rynkowej dostawcy.

Ale watpliwo$ci wyrazane sg takze przez tych, ktérzy znajg pozytywne
do$wiadczenia amerykanskie. W tym przypadku ich Zrédlem jest brak pewno-
$ci, co do skutecznego transferu rozwigzan amerykanskich do regulacyjnych
realiéw innych krajow. Kwestia ta zostata szerzej podjeta przez Shuttlewor-
tha i Rosenzweiga [2008] na zlecenie jednego z podmiotéw brytyjskiego rynku
energetycznego (EDFu)'8. U podstaw ich krytycznej oceny, co do mozliwosci
implementowania regulacji negocjacyjnej lezaty dwa argumenty akcentujgce
specyfike warunkéw, ktére zadecydowaty o skutecznosci rozwoju efektywnej
regulacji negocjacyjnej w USA.

Po pierwsze, zwracali oni uwage, ze jej wprowadzenie mozliwe byto
dzieki dokonanym w USA jeszcze w latach 40. XX wieku reformom w zakre-
sie instytucjonalnych uwarunkowan dziatania organéw wtadzy publicznej,
ktére najogdlniej rzecz ujmujac zmierzaly do uproszczenia procedur decyzji
administracyjnych podejmowanych przez te wtadze'. Po drugie, obaj autorzy
wskazywali na znaczenie silnie utrwalonej w USA praktyki dzialania regulacji
stopy zwrotu. W ich przekonaniu wzmacniata ona motywacj¢ przedsi¢biorstw
i ich odbiorcéw do podejmowania negocjacji. Obie strony byly bowiem $wia-
dome, na jaki rodzaj decyzji regulatora moga liczy¢, a zatem decydowaly sie
one na negocjacje liczac, ze ich wynik bedzie bardziej korzystny. Mimo scep-
tycyzmu nie wykluczali oni jednak mozliwosci jej efektywnego zastosowania
w warunkach brytyjskiej regulacji, ale pod warunkiem dokonania wskazanych
przez nich zmian, ktére dotyczylyby stosowanych przez regulatora procedur.

Kwestia watpliwos$ci i rodzajow ryzyka zwigzanych z implementowaniem
regulacji negocjacyjnej, a takze mozliwosSci radzenia sobie z nimi w sposéb

18 Zlecenie to zostalo ztozone w zwigzku ze zgloszona — w toku zainicjowanej przez brytyjskiego
regulatora dyskusji o kierunku reformowania modelu regulacji sektoréw energetycznych - przez
Littlechilda propozycja, aby w tworzeniu tego modelu uwzgledni¢ amerykanskie doswiadczenia
regulacji negocjacyjne;j.

19 Szerzej o tych reformach pisat Burns [1988]. W krajowej literaturze szerzej o nich pisal Sza-
blewski [2015].
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szczegblnie intensywny, podejmowana jest jak dotad w dwéch krajach, a mia-
nowicie w Wielkiej Brytanii i Australii. W obu tych krajach punktem odniesie-
nia do dyskusji o potencjalnych tu zagrozeniach sg juz podjete w niektérych
sektorach reformy wprowadzajace elementy regulacji negocjacyjnej (chodzi
zwlaszcza o Wielka Brytanie??), jak i znajdujace sie w zaawansowanej fazie
plany wej$cia na droge tego rodzaju reform w innych sektorach. W coraz licz-
niejszych juz opracowaniach o charakterze eksperckim (por. np. A summary
of evidence... [2013] i The potential for... [2015]) sporzadza sie katalog watpli-
wosci wyrazanych przez grona interesariuszy regulacji takich jak sami regu-
latorzy i personel organéw regulacyjnych, rézne kategorie przedsiebiorstw,
zwlaszcza jesli chodzi o ich rozmiar, a takze rozne $srodowiska odbiorcéow
i organizacje statutowo odpowiedzialne za ochrong ich intereséw i wresz-
cie Srodowiska eksperckie. Watpliwosci te mozna sprowadzi¢ do 3 rodzajéw:
po pierwsze, ze osiagniete w trybie negocjacyjnym porozumienie moze nie
spetniaé kryterium ochrony interesu publicznego, po drugie, ze tryb nego-
cjacyjny nie zapewnia dostatecznej transparentnosci, ktéra jest niezbedna do
oceny zasadno$ci osiggnietego porozumienia oraz po trzecie, ze znajdowanie
rozwigzan regulacyjnych w drodze negocjacji moze pociggac za sobg wzrost
kosztow regulacji w stosunku regulacji prowadzonej w sposéb tradycyjny.

Pierwsza watpliwo$¢ uzasadniana jest w rézny sposob. Zwraca sie tu przede
wszystkim uwage na zagrozenie polegajgce na zdominowaniu procesu nego-
cjacyjnego przez najsilniejsze grupy intereséw. Chodzi tu nie tylko o oczywiste
tu ryzyko dominacji samego przedsi¢biorstwa, ale takze dominacji po stronie
odbiorcéw, ktéra moze by¢ sprawowana przez grupe najwiekszych odbior-
cow kosztem mniejszych i najmniejszych, czyli przede wszystkim gospodarstw
domowych. Jak podkresla Littlechild [2011], to wlasnie w odniesieniu do tego
drugiego rodzaju dominacji najsilniej artykutowana jest obawa o negatywne
skutki regulacji negocjacyjnej. Obawe te uzasadnia sie dwoma argumentami,
a mianowicie po pierwsze, trudnoécig w zapewnieniu wlasciwej reprezentacji
intereséw, w tym szczegdlnie najmniejszej grupy odbiorcéw, zwlaszcza tam,
gdzie nie ma skutecznie dzialajacych instytucji ochrony ich intereséw oraz
po drugie, niedostatecznym potencjatem negocjacyjnym tej grupy.

Problem reprezentatywnos$ci wynika z duzej liczby matych odbiorcéw, ich
rozproszenia i trudnosci w zapewnienie wewnetrznej komunikacji. Z kolei za
drugim argumentem kryje si¢ przekonanie, ze mali odbiorcy nie dysponuja
odpowiednim potencjalem negocjacyjnym z powodu asymetrii informacji
oraz braku kwalifikacji i srodkéw niezbednych do przetwarzania informacji
potrzebnych do efektywnego udzialu w negocjacjach w stopniu zapewniajg-
cym wlasciwa reprezentacje ich intereséw. Bedzie to powodowa¢é przyjmowa-
nie rozwigzan, w ktérych nie bedzie zachowana wlasciwa ré6wnowaga inte-
reséw, ze szkodg dla intereséw mniejszych odbiorcéw.

20 W kraju tym tego rodzaju rozwiazania regulacyjne okresla si¢ dwoma terminami: konstruktywne
zaangazowanie (constructive engagement) lub zaangazowanie odbiorcéw (consumer engagement).
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Innym aspektem problemu niewtasciwego zréwnowazenia intereséw
odbiorcéw jest niebezpieczenstwo, ze bedg oni przedkladaé interesy biezace
nad dlugookresowym interesem, co bedzie uderza¢ w przyszlych odbiorcow.
Kwestia ta zostala szerzej podjeta przez Fellowsa [2011], i co wazne, odnosita
sie do do$wiadczen regulacji negocjacyjnej w USA i Kanadzie. Autor postawit
pytanie, co jest zrédlem korzysci odbiorcow, ktére eksponuje si¢ jako wazna
zaleta regulacji negocjacyjnej, i ktére sprowadzajg sie do uzyskanej w toku
negocjacji zgody przedsiebiorstw na obnizenie cen lub ich zamrozenie. Czy
wiec wynikajg one z nizszych kosztéw negocjowania porozumien akceptowa-
nych przez regulatora, w stosunku do postepowan taryfowych procedowanych
w sposéb tradycyjny, lub poprawy efektywnosci kosztowej przedsigbiorstwa,
jak uwazaja zwolennicy regulacji.

Wedlug Fellowsa, przeprowadzone przez niego badania wybranych przy-
padkéw postepowan taryfowych rozstrzygnietych w trybie negocjacyjnym
wskazuja, ze waznym elementem porozumien taryfowych byta decyzja o odto-
zeniu amortyzacji, co w istocie oznacza przesuniecie kosztéw na przyszlych
odbiorcow, a wiec tych, ktérzy z oczywistych wzgledéw nie sg sygnatariu-
szami takich porozumien. W zwigzku z omawianym tu zagrozeniem braku
wladciwego zréwnowazenia intereséw wysuwa sie jeszcze jedng watpliwosé.
Chodzi mianowicie o to, czy biorgc pod uwage glebokie réznice intereséw
poszczegblnych grup odbiorcéw w ogdle mozliwe bedzie ich uzgodnienie
w stopniu zapewniajacym prowadzenie negocjacji i osiggniecie akcepto-
wanego przez wszystkie grupy porozumienia. Kryje sie za tym dodatkowe
pytanie, czy mozliwe jest zatwierdzenie przez regulatora porozumien, co
do ktérych pewne grupy lub grupa odbiorcéw zglasza zastrzezenia, czy tez
otwarcie je kwestionuje?!.

Drugi rodzaj watpliwosci, ktéry dotyczy braku transparentno$ci procesu
ksztaltowania rozwigzan regulacyjnych w drodze negocjacji, takze odnosi sie
do realiéw regulacyjnych USA i Kanady, i tam jest ona podnoszona. Chodzi
o to, ze tradycyjny tam sposéb procedowania regulacyjnego ma charakter
postepowania quasi sgdowego, ktérego przeprowadzenie poprzedza podje-
cie przez regulatora decyzji. W toku tego postepowania jego uczestnicy majg
mozliwo$é przedstawienia swoich stanowisk i argumentacji w odniesieniu
do wszystkich aspektéw finalnej decyzji regulatora. Co wiecej, na regulatora
nalozony jest obowiagzek uzasadnienia swojej decyzji, od ktérej przystuguje
przedsiebiorstwu odwotanie do sadu, ktéry ponownie analizuje caly ,mate-
riat dowodowy” z punktu widzenia pytania, czy decyzja ta jest fair and reaso-
nable. Tego rodzaju transparentno$¢ traktuje si¢ jako standardowy wymog
w ramach tradycyjnej regulacji.

Z tym otwartym dla opinii publicznej tradycyjnym sposobem regulacji
przedsiebiorstw, kontrastuje jednak po pierwsze, sposéb w jaki prezentowane

21 Kwestia ta juz dawna jest przedmiotem ciekawej dyskusji, w ktorej przewaza poglad, ze pod
pewnymi warunkami regulator moze akceptowaé porozumienia niejednomyslne (szerzej o tym
Szablewski [2016a]).
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jest wynegocjowane porozumienie — poniewaz z reguly znaczace jego cze-
$ci majg charakter niejawny oraz po drugie, sposéb w jaki osigga sie poro-
zumienie — czgsto jest ono bowiem rodzajem pakietu wzajemnych ustepstw
czynionych dla osiggniecia waznych dla obu stron korzysci. Stad tez wyne-
gocjowane porozumienia okresla sie mianem czarnych skrzynek [Littlechild,
2012a]. Ten sposo6b osiggania porozumienia ma znaczenie, jesli chodzi o wyja-
$nienie innej jeszcze watpliwosci dotyczacej regulacji negocjacyjnej, a miano-
wicie, ze przedsiebiorstwa nie bedg sktonne godzié sie na wieksze ustepstwa
na rzecz odbiorcow od tych, do ktérych zmuszataby ich decyzja regulatora.
Fakt, ze porozumienia sg rodzajem pakietu wzajemnych ustepstw oznacza,
ze przedsiebiorstwa po pierwsze, mogg w ten sposéb uzyskaé takie warunki
porozumienia, na ktére zgody nie méglby wyrazié¢ regulator, po drugie, osig-
gnal inne jeszcze korzysci, jak poprawa relacji z odbiorcami, co jest wazne
dla polepszenia wizerunku firmy, czy tez zmniejszenie kosztéw regulacji,
ponoszonych wczesniej w zwigzku z koniecznos$cig utrzymywaniem infra-
struktury niezbednej do obstugi tradycyjnego sposobu procedowania poste-
powan taryfowych.

Obie podniesione tu kwestie — reprezentatywnoSci i transparentno$ci — uwa-
zane sg przez tych, ktérzy je podnoszg za wazne zaréwno z punktu widzenia
zapewnienia procesowi regulacji znamion prawomocnoS$ci (legitimacy), jak
i umacniania zaufania, ze sposéb regulacji gwarantuje wtasciwg ochrone inte-
resOw odbiorcéw, ale takze i przedsiebiorstw, bowiem ich kondycja finansowa
warunkuje stopien, w jakim beda one w stanie zaspokajaé potrzeby odbior-
cow. Przekonanie o prawomocnosci i poczucie zaufania sprzyja stabilizacji
rezimu regulacyjnego, obniza ryzyko regulacyjne i tym samym koszt kapitatu,
ktéry ze wzgledu na strukture kapitatu w przedsiebiorstwach regulowanych
(wysoki udziat kapitatu stalego) ma znaczenie dla poziomu kosztu catkowitego.

Wreszcie trzecia z wymienionych watpliwosci wyrazanych wobec regu-
lacji negocjacyjnej dotyczy mozliwosci zwiekszenia kosztow regulacji. Wyni-
kaé to ma z duplikacji aktywnosci regulacyjnych, ktéra moze sie pojawié albo
w przypadku duzej liczby nieudanych negocjacji, co wymaga uruchomiania
konwencjonalnej procedury, lub w przypadku, jesli regulator niezaleznie od
trwania procesu negocjacyjnego bedzie prowadzil wlasng analize wedlug
konwencjonalnych procedur. Wzrost kosztéw regulacji moze by¢ takze spo-
wodowany istnieniem po stronie odbiorcéw duzego zré6znicowania intereséw
wymagajacych uwzgledniania w procesie negocjacyjnym, ktére pociaga za
sobg wzrost liczby uczestnikow negocjacji. Podnoszac argument zwigkszo-
nych kosztéw regulacji jednak sie podkresla, ze — biorac pod uwage znane
juz do$wiadczenia wprowadzania tego rodzaju regulacji — moze on dotyczy¢
tylko pierwszego okresu, kiedy prowadzi sie prace nad koncepcjg wdrozenia
tego rozwigzania, i kiedy rozpoczyna si¢ jego funkcjonowanie.

Warto zwrécié uwage, ze autorzy, ktérzy odnotowuja istnienie wspomnia-
nych wyzej watpliwosci i rodzajéw ryzyka zwigzanych z implementacja regu-
lacji negocjacyjnej, czynig to nie po to, aby dyskwalifikowac ten rodzaj regu-
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lacji jako mozliwg alternatywe dla innych krajow, zwtaszcza ze — jak sami
podkreslajg — wiekszosé¢ z tych watpliwosci nie tylko nie znajduje potwier-
dzenia w praktyce amerykanskiej i kanadyjskiej, ale takze nie potwierdzajg
ich pierwsze, znane juz w do$wiadczenia z funkcjonowaniem mechanizméw
negocjacyjnych, przede wszystkim w Wielkiej Brytanii. Szczegélnie przema-
wiajacym argumentem jest tu fakt, ze nawet jesli proces wdrozeniowy nie
przebiega bez probleméw i krytycznych uwag stron uczestniczacych w nego-
cjacjach, to nie jest to w ich przekonaniu argument za powrotem do trady-
cyjnego modelu regulacji.

Intencja, ktéra dominuje wsréd autoréw coraz liczniejszych opracowan
pos$wieconych analizie aplikacyjnych aspektéw tego kierunku reform regula-
cyjnych, sprowadza sie natomiast do zaakcentowania, ze transfer rozwigzan
dziatajacych w USA i Kanadzie do realiéw prawno-regulacyjnych innych kra-
jow nie moze dokonaé sie w spos6b mechaniczny. Musi on by¢ poprzedzony
szeroko zakrojonymi przygotowaniami, ktére musza byé podjete zaréwno
przez regulatora, jak i obie, uczestniczace w negocjacjach, strony i dokony-
wac sig jako proces, w ktérym, uwzgledniajac specyfike poszczegdlnych kra-
jow i sektoréow, wprowadza sie stopniowo elementy regulacji negocjacyjnej,
czesto w zmodyfikowanej w stosunku do amerykanskiego pierwowzoru for-
mie. Nie wchodzac w szczegdly funkcjonujgce juz w praktyce pozaamery-
kanskiej, rozwigzania réznig sie zwlaszcza zakresem kwestii, ktére sg przed-
miotem negocjacji, sposobem reprezentacji intereséw odbiorcéw oraz rola
regulatora w trakcie trwania negocjacji.

Biorac pod uwage zwlaszcza do$wiadczenia kanadyjskie, nie ulega wat-
pliwosci, ze o sukcesie implementacji regulacji negocjacyjne, niezaleznie od
zakresu i formy, w jakiej sie ona dokonuje, decyduje postawa i zaangazowa-
nie regulatora. Musi on nie tylko przygotowaé¢ samg koncepcje tego rodzaju
regulacji w taki sposéb, aby minimalizowaé niebezpieczenstwo potwierdzenia
sie wyrazanych wobec tego rodzaju regulacji obaw, ale takze przeprowadzié
szeroko zakrojong akcje informacyjng. Ma ona nie tylko dostarczaé¢ wiedzy
i promowac ten rodzaj regulacji, ale przede wszystkim pomagaé obu stronom
procesu negocjacyjnego, w tym zwlaszcza mniejszym odbiorcom, w przygo-
towaniu sie do efektywnego udziatu w tym procesie. Chodzi tu w pierwszej
kolejno$ci o minimalizowanie zdolnos$ci przedsiebiorstw do naduzywania
ich monopolistycznej pozycji. Chociaz zdolno$é t¢ w duzym stopniu oslabia
Swiadomosé, ze takie ich zachowania w trakcie procesu negocjacyjnego skut-
kuja przejeciem przez regulatora postepowania taryfowego i procedowanie
go w tradycyjny sposdb, to na regulatorze spoczywa wazne w tym kontekscie
zadanie neutralizowania przewagi informacyjnej przedsigbiorstw w zakresie
ekonomiki ich dzialania. Wreszcie regulator musi przestrzegad ustalonych ex
ante zasad, na podstawie ktérych bedzie dokonywac oceny zwartych porozu-
mien i decydowaé o tym, czy je zaakceptowad, czy tez odrzucié.



68 GOSPODARKA NARODOWA nr 2/2018

Uwagi koncowe

W ramach uwag koncowych warto zwréci¢ uwage na dwie kwestie. Pierw-
sza odnosi si¢ do pytania o perspektywy dalszej ewolucji regulacji ekono-
micznej. Chociaz prezentowana tu regulacja negocjacyjna znajduje sie jesz-
cze na bardzo wstepnym, poza USA i Kanada, etapie, to jednak biorgc pod
uwage obiecujace rezultaty implementacji tego podejécia do regulacji prak-
tyki regulacyjnej — zwlaszcza Wielkiej Brytanii i Australii — oraz zapowiedzi
o rozszerzaniu si¢ zakresu jej stosowania, nie dziwi formutowany w literaturze
przedmiotu poglad, Ze mamy tu do czynienia z wchodzeniem regulacji ekono-
micznej w kolejny etap jej rozwoju. Jednym z waznych elementéw tego etapu
jest nie tylko zmiana roli regulatora sektorowego, ale co wiecej, stabniecie
— wraz z utrwalaniem sie tego modelu regulacji — jego pozycji, co bedzie sie
wyrazaé w ograniczaniu roli regulatora do petnienia gtéwnie funkcji arbitra
w sporach miedzy uczestnikami procesu negocjacyjnego.

Tego rodzaju zmiany w usytuowaniu pozycji regulatora wyznaczaja dalszy
kierunek ewolucji regulacji ekonomicznej, ktéry sprowadza si¢ do jej dezinsty-
tucjonalizacji, czyli odejscia od instytucji regulatora sektorowego. Ten, prak-
tykowany juz zreszta w regulacji sprywatyzowanych w 2002 roku australij-
skich lotnisk, model zaklada odejscie od regulacji typu ex-ante sprawowanej
przez regulatora sektorowego na rzecz regulacji typu ex-post, sprawowanej
przez organ odpowiedzialny za ochrong konkurencji i konsumenta. Rola tego
organu sprowadza si¢ do funkcji monitoringu przebiegu negocjacji miedzy
zarzgdami lotnisk a liniami lotniczymi realizowanej na podstawie ustalanych
przez rzad wytycznych dotyczgcych zasad ksztalttowania optat lotniskowych.

Model ten nazywany jest czasami regulacjg przez zagrozenie regulacja
(regulation by threat of regulation), poniewaz w ramach tego rodzaju rezimu
regulacyjnego mozliwe jest ponowne wprowadzanie regulacji sektorowej
z zadaniem kontroli procesu ustalania optat lotniskowych, jesli monitoring
nie jest w stanie zapobiegaé powstawaniu nieuzasadnionych zyskow po stro-
nie lotnisk lub wystepowania nieprzezwyciezalnych w drodze negocjacji kon-
fliktéw intereséw. Zdaniem niektérych, w tym takze uczestnikéw proceséw
negocjacyjnych, znacznie bardziej skutecznym, niz grozba powrotu do regu-
lacji cen realizowanej w trybie ex ante, rozwigzaniem bytoby wprowadzenie
procedur rozstrzygania sporéw przez niezaleznych arbitréw, w tym takze
tych, ktérzy byliby wskazywani przez obie strony sporu (szerzej o tym Little-
child [2012b]). Tego rodzaju krok stanowitby faktyczne odejscie od koncepcji
regulacji ekonomicznej, w ktérej wladza publiczna odgrywa role podmiotowa.

Druga uwaga odnosi si¢ z kolei do pytania o rozwazenie zasadno$ci imple-
mentowania regulacji negocjacyjnej do krajowej praktyki regulacyjne;j. Istniejg
wazne przestanki, aby pozytywnie odpowiedzieé na to pytanie, zwlaszcza jesli
chodzi o sektor cieptownictwa systemowego. Dwie z nich wydaja sie najwaz-
niejsze w odniesieniu do tego sektora (szerzej o tym w: Szablewski [2016b]).
Pierwsza z nich wynika z przekonania, ze tego rodzaju reforma regulacji
umozliwilaby przetamanie trwajacego od dawna impasu we wprowadzaniu
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regulacji bodzcowej, ktéry spowodowany jest stabosciami dotychczasowego
systemu regulacji tego sektora. Waga tego problemu wynika z mozliwego do
osiagnigcia wzrostu efektywnosci w regulowanych dotad w sposéb kosztowy
przedsiebiorstwach cieplowniczych. W dtuzszej perspektywie czasowej wzrost
efektywnosci nie tylko przelozytby sie na korzystne dla odbiorcéw zmiany ceny
ciepla, ale takze na wzmocnienie konkurencyjnosci przedsigbiorstw cieptow-
nictwa systemowego na rynku ciepta. Druga przestanka wigze sie ze specyfikg
sektora ciepla systemowego. Sprowadza sie ona przede wszystkim do lokal-
nego charakteru wytwarzania i dostarczania ciepta. Istnienie rozproszonych,
lokalnych rynkéw ciepta, charakteryzujacych sie gtebokim zréznicowaniem
podazowej i popytowej strony tych rynkéw, wymaga zindywidualizowania
mechanizmoéw regulacyjnych, a to zapewnia negocjacyjny typ regulacji.

Sile argumentu za powaznym rozwazaniem mozliwo$ci zastosowania
podejScia negocjacyjnego w tym sektorze wzmacnia fakt, ze potrzebe taka
odczuwa takze sam sektor. Juz w 2007 roku w bardzo kompetentnej prze-
prowadzonej krytyce systemu regulacji cieptownictwa, ktéra znalazla sie
w materiale opracowanym wspoélnie przez Izbe Gospodarcza Cieptownictwo
Polskie oraz Towarzystwo Elektrocieptowni Zawodowych, stwierdzono m.in.,
ze system ten ,eliminuje wspoélprace rynkowa pomiedzy przedsiebiorstwami
i odbiorcami w zakresie negocjacji iloSciowo-cenowych” [Nowe regulacje...,
2008]. Warto tu takze zwréci¢ uwage na niedawng wypowiedz Prezesa Veolii
[Ciepiela, 2017]. Podniesione w niej zostaly dwie powigzane ze sobg kwestie,
a mianowicie koniecznos$ci podjecia przez przedsiebiorstwa cieplownicze
wspoélpracy z odbiorcami ciepta i samorzadami lokalnymi oraz konieczno-
$ci istnienia odpowiedniego otoczenia prawno-regulacyjnego, ktére bedzie
warunkowad i sprzyja¢ nawigzywaniu wspélpracy ze strong popytowa rynku
ciepla, zorientowanej na poszerzanie obszaréw dziatania przedsi¢biorstw cie-
plowniczych i szukanie najlepszych z punktu widzenia odbiorcéw rozwigzan.
W przypadku podjecia tego rodzaju tematyki za szczegdlnie warte uwzgled-
nienia sg do§wiadczenia dotyczgce wprowadzania regulacji negocjacyjnej do
szkockiego sektora dostarczania wody, ze wzgledu na zastosowane tam roz-
wigzanie problemu reprezentacji najmniejszych odbiorcéw wody, czyli gospo-
darstw domowych (szerzej o tym np. w: Littlechild [2014b]).

Bibliografia

A summary of evidence and thinking on negotiated settlements in the regulation of energy networks
service providers [2013], CME carbon+energy markets, April, www.carbonmarkets.com.au
(6.07.2017).

Ambler T, Boy K. [2010], Reforming the regulators, Adam Smith Institute, September.

Becker G.S. [1983], A theory of competition among pressure groups for political influence,
Quartely Journal of Economics, vol. XCVIII, no. 3, August.

Bogustawski P. [2008], Taryfowanie ciepta — wymég urzedniczy czy ekonomiczna koniecznosé,
Biuletyn URE, nr 6.



70 GOSPODARKA NARODOWA nr 2/2018

Bonbright J.C., Danielsen A., Kamerschen D.R. [1988], Principles of public utility rates, Public
Utilities Reports, Inc. Arlington, Virginia.

Buchanan A. [2008], RPI at 20 project, speech at SBGI, March.

Burns R.E. [1988], Administrative procedures for proactive Regulation, NRRI-87-18, The National
Regulatory Research Institute, Columbus, Ohio, March.

Ciepiela D. [2017], Prezes Veolii: trwa rewolucja funkcjonowania cieptownictwa, Portal wnp.pl,
24 lutego.

Clemens E.W. [1950], Economics and utilities, New York.

Crafts N. [2006], Regulation and productivity performance, Oxford Review of Economic Policy,
vol. 22, isssue 3, 1 July.

Dal Bo E. [2006], Regulatory capture: a review, Oxford Review of Economic Policy, vol. 22, no. 2.

Decker Ch. [2015], Modern economic regulation. An introduction to theory and practise, Cam-
bridge University Press.

Doucet J., Littlechild S. [2006], Negotiated settlements: the development of legal and economic
thinking, Utilities Policy, vol. 14, issue 4, December.

Doucet J., Littlechild S. [2009], Negotiated settlements and the national energy board in Canada,
Energy Policy, no. 37.

Fellows G.K. [2011], Negotiated settlements with a cost of service backstop: the consequences
for depreciations, Energy Policy, no. 39.

Joskow P. [2006], Incentive regulation in theory and practice: electricity distribution and trans-
mission Networks, Prepared for the National Bureau of Economic Research Conference
on Economic Regulation. MIE Center for Energy and Environmental Policy Research,
January 21%, www.hks.harvard.edu /hepg/Papers/Joskow_Incentive 2006.pdf (12.02.2017).

Leibenstein H. [1966], Allocative efficiency vs. “X” efficiency, American Economy Review, June.

Littlechild S. [1983], The regulation of British telecommunication profitability, Department of
Industry, London.

Littlechild S. [2008], Some alternative approaches to utility regulation, Institute of Economic
Affairs, Published by Blackwell Publishing, Oxford.

Littlechild S. [2009a], Regulation, over-regulation and deregulation, A CRI occasional lecture
held at the Royal Society on 24th November 2008, The University of Bath, January.

Littlechild S. [2009b], Stipulated settlements, the consumer advocate and utility regulation
in Florida, Journal of Regulatory Economics, no. 35.

Littlechild S. [2009c¢], The bird in hand: stipulated settlements in Florida electricity regulation,
Utilities Policy, no. 17 (3-4).

Littlechild S. [2009d], Regulation, over-regulation and some alternative approaches, European
Review of Energy Markets, vol. 3, issue 3, October.

Littlechild S. [2011], Regulation and customer engagement, Economics of Energy & Environ-
mental Policy, no. 1.

Littlechild S.C. [2012a], The process of negotiating settlements at FERC, Energy Policy, no. 50.

Littlechild S. [2012b], Australian airport regulation: exploring the frontier, Journal of Air Trans-
port Management, no. 21.



Andrzej T. Szablewski, Kolejny etap ewolucji koncepcji i praktyki regulacii... 71

Littlechild S. [2014a], RPI-X, competition a rivalrous discovery engagement, Utilities Policy,
no. 31.

Littlechild S. [2014b], The customer forum: customer engagement in the Scottish water sector,
Regulatory Policy Institute, www.rpieurope.org (11.03.2017).

Nowe regulacje w prawie energetycznym z zakresu cieplownictwa — omoéwienie i uzasadnienie zmian
proponowanych przez Izb¢ Gospodarczq Cieptownictwo Polskie i Polskie Towarzystwo Elektro-
cieptowni Zawodowych [2008], 10 lutego, opracowanie udostepnione autorowi przez IGCP.

Peltzman S. [1976], Toward a more general theory of regulation, NBER Working Paper Series,
no. 133, April.

Phillips Ch.F. [1988], The regulation of public utilities. Theory and practice, Public Utilities
Report, Inc, Arlington, Virginia.

Review of Ofwat and customer representation [2009], Defra, www.defra.gov.uk (11.01.2017).

Schmidt M.R. [2000], Performance-based ratemaking: theory and practice, Public Utility Reports,
Inc. Vienna, Virginia.

Shuttleworth G., Rosenzweig M. [2008], RPI-X@20: comments on the bibliography of alistair
buchanan’s speech (06/03/08), A Report for EDF Energy, NERA Economic Consulting,
30 April, www.nera.com (20.10.2014).

Stigler G. [1971], The theory of economic regulation, The Bell Journal of Economics and Mana-
gement Science, vol. 2, issue 1 (Spring).

Szablewski A.T. [2003], Zarys teorii i praktyki reform regulacyjnych na przykladzie energetyki,
Monografie, nr 12, Instytut Nauk Ekonomicznych PAN, DiG, £6dz-Warszawa.

Szablewski A.T. [2012], Liberalizacja a bezpieczeristwo dostaw energii elektrycznej, Instytut Nauk
Ekonomicznych PAN, Wydawnictwo Key Text, Warszawa.

Szablewski A.T. [2015], Regulacyjny wymiar liberalizacji. Wnioski dla sektora cieplownictwa sys-
temowego, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa.

Szablewski A.T. [2016a], Regulacja negocjacyjna jako alternatywa dla krajowego sektora cie-
plownictwa systemowego, w: Szablewski A.T. (red.), Rynkowe i technologiczne oraz regu-
lacyjne uwarunkowania rozwoju krajowego sektora cieptowniczego, Dom Wydawniczy
ELIPSA, Warszawa.

Szablewski A.T. (red.) [2016b], Rynkowe i technologiczne oraz regulacyjne uwarunkowania roz-
woju krajowego sektora cieptowniczego, Dom Wydawniczy ELIPSA, Warszawa.

The potential for direct negotiations for price setting in the water sector in England and
Wales [2015], A Report prepared for Wessex Water, Frontier Economics, July.

Wang Z. [2004], Settling utility rate cases: an alternative ratemaking procedure, Journal of
Regulatory Economics, vol. 26, no. 2.

Wojtkowska-fodej G., Graczyk A., Szablewski A.T. [2016], Uwarunkowania rozwoju energetyki
w zakresie polityki energetycznej i regulacyjnej, Dom Wydawniczy ELIPSA, Warszawa.



72 GOSPODARKA NARODOWA nr 2/2018

THE EVOLUTION OF THE THEORY AND PRACTICE
OF ECONOMIC REGULATION: THE NEXT STAGE

Abstract

This paper discusses the evolution of the theory and practice of economic regulation, in par-
ticular its latest stage. In the first part, the analysis concentrates on the theoretical aspect
of the process. In this context, the paper points to the impact of asymmetry of information
on a gradual shift of economic regulation from an approach in which regulation is viewed
as a substitute of a competitive market to one that triggers market behaviours by involving
companies and their customers in the regulatory process. In the second part, the author
focuses on the implementation aspect, i.e. how the latter concept could be adapted to reg-
ulatory practice. Even though this concept has long been implemented in the United States
as well as Canada through so-called negotiated settlements, such regulatory arrangements
were until recently neglected in research reports, including those in America. The latest
wave of interest in this form of regulation, particularly in the UK and Australia, is mainly
due to its many advantages as demonstrated by the North American experience. The author
explores the benefits of negotiated settlements against the background of doubts raised
in an ongoing debate on whether such settlements are free from risks and whether they
can be effectively applied elsewhere. While noting some encouraging early results in sev-
eral regulated sectors in the UK, the author stresses two crucial conditions for the success-
ful implementation of this approach: a careful design of the new regulatory arrangements
and a pro-active role of the regulator. The paper’s final comments refer to the perspective
of further evolution of economic regulation and the rationale for the adoption of negoti-
ated mechanisms in regulating Poland’s district heating sector.

Keywords: asymmetry of information, rate-of-return regulation, incentive regulation,
negotiated settlements
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