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1. Przeslanki regulacji!

Ostatnia dekada dwudziestego wieku jest okresem szczegbélnie wzmozonej
aktywnos$ci wielu panstw, adresowanej do szeroko rozumianych sektoréw
monopoli naturalnych, w tym takze do elektroenergetyki. Coraz czesSciej przy-
biera ona forme wyspecjalizowanej regulacji2izwykle jest podejmowana
wtedy, gdy zawodza mechanizmy rynkowe w ré6wnowazeniu popytu i podazy
w sprawiedliwym, czyli ekonomicznie uzasadnionym rozkladaniu korzy$ci
i naktadéw (kosztéw), gdy zachodzi koniecznos$é szezegdlnej ochrony interesu
publicznego, z reguty niepoddajacego sie rynkowej weryfikac;jis.

1 Szerzej: A. Dobroczynska, L. Juchniewicz, B. Zaleski, Regulacja energetyki w Polsce, Wydaw-
nictwo Adam Marszalek, Warszawa-Torun 2000.

2 Semantycznie i funkcjonalnie termin regulacja w odniesieniu do gospodarki obejmuje
wszystkie formy i sposoby oddzialywania na zachowania podmiotéw gospodarezych w dyspozycji
podmiotéw polityki gospodarczej, dlatego uzywa sie terminéw regulacja: fiskalna, monetarna,
administracyjna, ekonomiczna itd. Jednakze od blisko dwudziestu lat termin regulacja jest uzy-
wany bardziej wasko, giéwnie w odniesieniu do transformowania monopoli naturalnych. Stad
okreslenia np. rynek regulatora, cena regulowana itp. Propozycje klasyfikacji regulacji w odnie-
sieniu do sektora energetyki w Polsce zawarli autorzy w: Koncesjonowanie jako narzedzie regulacji
w sektorze energetycznym, w: Problemy polityki gospodarczej i gospodarki regionalnej w Polsce
w procesie integracji z Uniq Europejska, Szczecin 1999, Uniwersytet Szczecinski.

3 Obok przyczyn wynikajacych z niedoskonalo$ci mechanizméw rynkowych, dochodzg tez
przyczyny o podlozu nacjonalistycznym. Wydaje sie, ze jest to jeden z wspélcze$nie eksponowa-
nych probleméw, choé o wrecz sekularnym rodowodzie. Sporo miejsca ekonomicznemu nacjo-
nalizmowi poSwieca R. B. Reich w swojej gloSnej Pracy narodow. Przygotowanie sie do kapitalizmu
XXI wieku, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 1996. Z kolei procesy integracji miedzynarodo-
wej zdaja sie te tendencje ostabiaé. Symptomatycznym przykladem jest w tym zakresie niewatp-
liwie Japonia. W latach pieédziesiatych, zgodnie z programem wypracowanym przez Minister-
stwo Handlu Miedzynarodowego i Przemystu (MITI), Japonia rozpoczela realizacje polityki
wzrostu gospodarczego, opartej na tworzeniu nowych, napedzajacych wzrost, gatezi przemystu.
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Korzenie takiego typu monopolu siegajg czasé6w odleglych, narodziny sek-
tora energetycznego i jego stopniowy rozwdj byly bowiem zwigzane z ustano-
wieniem wylacznoSci po stronie podazy ustug dotyczacych dostaw paliw lub
energii. Przy czym — warto pamietaé, iz poczatkowo dostawy te mialy charak-
ter towarowy (dzi§ zapewne postuzyliby$Smy sie terminem komercyjny), a do-
piero z czasem, z uwagi na ogromne pozytki, a zarazem newralgicznos$é¢ dla
spoleczenstwa i gospodarki, staly sie dobrem publicznym. Dzi$, jakby para-
doksalnie to wygladato, powracamy do korzeni. Wszedzie tam, gdzie dostawa
energii wymagata stosownej infrastruktury technicznej (najczes$ciej w postaci
sieci przesylowych — stad pochodzi termin: sektor sieciowy), rozwijano sie¢
w ramach jednego przedsiebiorstwa.

Nastepnie az do pelnego jej obciazenia mozliwe bylo dowolne zwiekszanie
$wiadczen przy nieznacznym tylko wzroscie kosztow. Swiadomie, z uwagi na
efekt skali, rezygnowano z konkurencji. Wydawato sie przez wiele lat, iz ta
praktyka ma obiektywny charakter, nie sposéb jej unikngé, a wiec jest czyms
zupelnie naturalnym, dlatego tez byta zabezpieczana prawnie (monopol praw-
ny). Stad tez i okres$lenie monopolu naturalnego. Zachodzi zatem pytanie, co
i dlaczego uleglo zmianie w podejsSciu do naturalnych monopoli i to zmianie
tak diametralnej?

Wydaje sie, ze zawazylta gtéwnie coraz powszechniej postepujaca potrzeba
racjonalizacji ludzkich dziatan, wzmocniona dodatkowo niechecig odbiorcow
paliw i energii do ponoszenia stale rosngcych kosztéw ich dostarczania, a tak-
ze obawag, wrecz strachem przed powtorka lekeji tzw. szoku naftowego z po-
czatku lat siedemdziesiatych. Swéj znaczacy udzial w tej zmianie mialy kata-
stroficzne prognozy o wyczerpywaniu sie zasob6w konwencjonalnych paliw
oraz postrzeganie sektora energetycznego jako bariery wzrostu gospodarcze-
go, czyli spowalnianie przez sektor energetyczny ekspansji gospodarczej beda-
cej zréodtem powszechnego dobrobytu. Dla dokonania niezbednych zmian ko-
nieczne stalo sie zaangazowanie w ten proces autorytetu i instytucji panstwa.

Do niedawna dwoma podstawowymi wyréznikami funkcjonowania energe-
tyki, a takze innych ustug infrastrukturalnych, byly: monopolistyczny sposéb
organizacji zaopatrzenia w dobra i usiugi tej sfery w potaczeniu z publicznym
nadzorem (w niektérych krajach europejskich — nadal to tak wyglada). Obec-
nie ten stan rzeczy ulega zmianie dzieki stosowaniu mechanizmoéw i narzedzi
regulacji. Proces ten nabiera §wiatowego wymiaru, a jego celem jest wprowa-
dzenie do energetyki elementéw konkurencji dla poprawy efektywnos$ci sek-
tora i obnizki cen energii. Dzialaniom tym czesto towarzyszy wzmacnianie roli

Wymagato to przede wszystkim tworzenia nowych technologii. W ten sposéb rywalizacja miedzy
Japonig a Stanami Zjednoczonymi i Europa Zachodnig zostala przesunieta ze sfery kosztéw do
sfery technologii. Oznaczalo to nie tylko opcje za diugookresowa perspektywa gospodarcza, ale
wymagalo takze aktywnego zaangazowania sie panstwa w regulowanie gospodarki. Rzad japonski
bezposrednio uczestniczyl w tworzeniu nowych dziedzin przemystu, a po ich technologicznym
i ekonomicznym okrzepnieciu — przekazywal je sektorowi prywatnemu.
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instytucji antymonopolowych i to zar6wno w obszarze wladzy wykonawczej,
jak i sadowniczej.

Podstawy prawne do podjecia dziatan tego rodzaju w Polsce stworzylo Pra-
wo energetyczne, uchwalone 10 kwietnia 1997 r., konstytuujace ramy funkcjo-
nalno-prawne sektora energetycznego oraz powolujgce organ administracji
rzadowej — Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki i obstugujacy go urzad+
Powstala nowa instytucja regulacyjna, dziatajgca juz ponad trzy lata, ze zna-
czacym, jak sie wydaje, dorobkiem i niemalym do$wiadczeniem, ktérej celem
jest regulowanie dziatalnoSci przedsiebiorstw energetycznych zgodnie z usta-
w3 i zalozeniami polityki energetycznej panstwa, zmierzajac do réwnowaze-
nia interes6w przedsiebiorstw energetycznych oraz odbiorcéw paliw i energii.

Zasadniczymi przestankami regulacji w energetyce jest dgzenie do ograni-
czenia sily rynkowej monopolu naturalnego i zapewnienie powszechnos$ci
Swiadczenia ustug dostarczania energii po rozsgdnej cenie. Rzecz idzie
zatem o konieczno$¢ przeciwdzialania stanowieniu cen przez monopol w od-
niesieniu do niezwykle specyficznego towaru o hybrydowym charakterze: to-
waru produkeyjno-konsumpeyjnego i dobra cywilizacyjnego. Natomiast tech-
nika regulacji dotyczy narzedzi stuzgcych wymuszaniu na monopolu pozada-
nych przez regulatora zachowan.

Wydaje sie, ze regulator, substytuujac rynek konkurencyjny, szczegblnie
w warunkach transformacji systemowej, powinien operowaé swoista ce-
ng ré6wnowagi,oznaczajaca punkt ré6wnowagi pomiedzy interesami
producentéw a interesami odbiorcow. OkreSlone miedzy nimi sprzecznosci,
mierzone strumieniem dochodu, dla jednej ze stron — pomniejszajgcym zyski
monopolowe, a dla drugiej — oszczedzajacym wydatki, czyli zwiekszajacym
dochéd, sg gra miedzy spoteczenstwem a monopolista energetycznym o po-
dziat renty monopolowej. Gra, ktéora ma swojego arbitra w postaci regu-
latora. Dlatego to, w jaki sposéb regulator okres$li ten punkt ro6wnowagi pomie-
dzy popytem a podaza energii, bedzie stanowilo o sensie regulacji.

Kwestie te mozna rozpatrywaé dwojako. Po pierwsze, w krotkim okresie
punkt rownowagi pojawia sie na przecieciu sily polityczno-ekonomicznej sek-
tora energetyki i autonomii regulatora. Na ogét bez wzgledu na formalne pod-
stawy regulacji oznacza to polityczna zgode na okreslony wzrost ceny energii,
ktora realizuje regulator®. Po drugie, jako punkt rownowagi w diugim okresie
oznaczajacy urealnienie ceny monopolowej energii, akceptowanej przez od-
biorcow. Urealnianie zatem to nie tylko problem kosztéw, ale — jak sie wydaje

4 Ustawa Prawo energetyczne z dnia 10.04.1997 r. (DzU nr 54, poz. 348 wraz z p6zn. zmianami.
Zob. réwniez: R. Taradejna, Prawo energetyczne — Zbior przepisow, Prezes Urzedu Regulacji
Energetyki — Biblioteka Regulatora, Warszawa 2000). Ustawa weszia w zycie 4 grudnia 1997 r.,
a pod jej rzadami znajduje sie niemal caly szeroko rozumiany sektor energetyczny.

5 Przykladem jest zapisanie w tzw. rozporzadzeniu taryfowym Ministra Gospodarki 13-pro-
centowego wzrostu cen energii elektrycznej w 1999 r. (DzU nr 153, poz. 1002). Ta arbitralnie okres-
lona wielko$é, niemajaca de facto podstawy kosztowej, zostala zaakceptowana przez sektor jako
korzystna — bo przewyzszajaca o 4,4 punktu procentowego wskaznik inflacji roku poprzedniego.
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— problem np. wyboru kryteriéw podzialu renty monopolowej, czy jego tempo.
Sprawy te moga by¢ rozwigzane w gruncie rzeczy arbitralnie i jedynie polo-
wicznie. Punkt rownowagi ma by¢ ceng regulatora, czyli taka, ktéra nie
tylko ogranicza monopol naturalny przez zwigzanie ceny z kosztem zaakcepto-
wanym przez regulatora, ale réwniez uwzglednia mozliwos$ci urealniania ptat-
nosci odbiorcéw finalnych®.

Zabierajac rente monopolowg producentowi lub przynajmniej ogranicza-
jac jej wielko$¢, przed regulatorem staje pytanie o granice jego interwencji,
czyli o granice regulacji, aby nie przeoczy¢ punktu, ponizej ktérego
monopol nie bedzie miat Srodkéw na rozwoj — a to zarazem oznacza kwestie
bezpieczenstwa energetycznego, ktéra réwniez jest imperatywem dziatania
regulatora’.

Z tego wylania sie wlasnie najtrudniejszy problem regulacji: ktére koszty
uzna¢ za uzasadnione, aby stanowily podstawe ksztaltowania cen — czy opie-
rajac sie na koszecie marginalnym, czy przecietnym. Odpowiedz nie jest sprawa
oczywistg, niemniej jednak wiecej argumentéw zaréwno teoretycznych, jak
i praktycznych przemawia za kosztami przecietnymi. Granica regulacji, to, jak
sie wydaje, zgoda regulatora na cene odzwierciedlajaca koszty przecietne,
poniewaz przesadza o tym quasi-obiektywny charakter kosztéw przecietnych,
ograniczanie mozliwo$ci manipulowania takimi kosztami przez pojedyncze
przedsiebiorstwo, motywowanie do utrzymywania wiasnych kosztéw na pozio-
mie nizszym od przecietnych w celu uzyskania dodatkowej przewagi, a takze
wieksza akceptacja spoleczna dla mniejszego zréznicowania przestrzennego
cen i stawek oplat.

I od razu pojawia sie kolejna kwestia, o jakg kategorie kosztow przeciet-
nych chodzi: czy o te wynikajaca z kosztow dziatania pojedynczego przedsie-
biorstwa (tzw. pelny rozdzielony przecietny koszt danego rodzaju ustugi np.
dystrybucja energii elektrycznej), bedaca ilorazem sumy kosztéw i wolumenu
przestanej energii (co niweluje tzw. dyskryminacje cenowg, podzial na grupy
taryfowe itp.), ale zawsze zalezng w duzej mierze od danego przedsiebiorstwa,

6 W ten spos6b mozna by okresli¢ tempo niezbednych zmian transformacyjnych w energetyce,
np. tempo likwidacji tzw. subsydiowania skro$nego. Zjawisko skro§nego subsydiowania
wystepuje w energetyce zaréwno pomiedzy réznymi rodzajami dzialalnos$ci prowadzonej w ra-
mach tego samego podmiotu energetycznego, jak i pomiedzy poszcezegdlnymi grupami odbiorcéw
korzystajacych z tego samego rodzaju energii, ale na réznych zasadach. Oznacza to badz wzajemne
dotowanie poszczegblnych rodzajow dziatalno$ci, badz dotowanie jednych odbiorcéw przez dru-
gich. Tak czy inaczej prowadzi to do zaciemnienia rachunku kosztéw, a préba choéby czeSciowego
ograniczenia tego zjawiska musi oznacza¢ szybszy wzrost cen lub stawek oplat zaréwno dla tych
rodzajow dziatalnos$ci, jak i grup odbiorcéw, ktére dotychczas byly beneficjentami takiego sub-
sydiowania. Imperatyw likwidacji subsydiowania skro$nego, wynikajacy z racjonalnej przesian-
ki: ,,ze poniewaz cena regulowana zastepuje cene réwnowagi, to ta cena musi zapewniaé zwrot
kosztow eksploatacji i odzyskanie poniesionych nakladéw na rozwdéj”, nie bierze pod uwage sub-
telnej kwestii, a mianowicie, ze koszty uzasadnione w cenie rynkowej, to sa rzeczywiscie koszty
przecietne, a w monopolu naturalnym nawet przecietne koszty sa jedynie kategoria statystyczna,
a nie ekonomiczng rzetelnie relacjonujaca efekty i nakiady.

7 W teorii punkt zréwnania popytu z kosztem krancowym, wyznaczajacy najnizsza cene.
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czy tez powinny to by¢ przecietne koszty gateziowe, liczone dla catej gospodar-
ki, z pewno$cig w mniejszym stopniu zalezne od pojedynczego przedsiebior-
stwa. W warunkach polskich nie mozna zapomina¢ jednoczes$nie, ze sa to kosz-
ty przecietne sfery, ktora nie byla dotychczas poddana jakiejkolwiek racjo-
nalizacji, co w gruncie rzeczy oznacza petryfikacje struktury kosztéw i tym
samym akceptacje stanu technicznego i technologii, a wiec interes producen-
ta stawatby sie dominujacy.

Powyzsze rozwazania sklaniajg do postawienia pytania, czy regulacja w ob-
szarze kosztéw dziatalnoSci przedsiebiorstwa energetycznego ma sens i czy
moze by¢ skuteczna? Wystepuje tu wiele obaw, regulowany bowiem w ten spo-
s6b podmiot z catlg pewnoS$cig wiecej wie o kosztach swojej dziatalnoSci niz
regulator. Potrafi je ukrywaé, agregowaé, transferowac itp., tak aby przekonaé¢
wszelkie organy nadzorcze, iz byly to wylgcznie koszty uzasadnione. Zjawisko
to jest znane w teorii regulacji pod mianem asymetrii informacji i moze
w konsekwencji doprowadzi¢ do przechwycenia regulacji przez regulowane
przedsiebiorstwa8. Oznaczaloby to, ze regulator zacznie dzialaé¢ wylgeznie na
rzecz regulowanych przedsiebiorstw zamiast na rzecz réwnowaznia intereséow
tychze przedsiebiorstw i ich odbiorcéw i tym samym na rzecz maksymalizowa-
nia dobrobytu spolecznego. Nie chodzi tu bynajmniej o zjawiska patologiczne
(np. korupcje), ale swoiste manipulowanie (mniej lub bardziej Swiadome)
informacja generowang przez podmioty regulowanego sektora, na ktérej pod-
stawie powstajg koncepcje i narzedzia regulacji.

Alternatywg jest tworzenie przez regulatora wlasnej bazy informacyjnej,
w wielu przypadkach staje sie to jednak przedsiewzieciem skomplikowanym
technicznie i zupelnie nieoptacalnym. Natomiast w praktyce regulacji docho-
dzi do tego, iz przedsiebiorstwa energetyczne sg skfonne uznawaé kazdy swaoj
wydatek za koszt uzasadniony. Takie stawianie sprawy to wyraz nie tylko
monopolistycznyech odruchéw naturalnych, ale takze rezultat
braku precyzyjnych unormowan prawnych (jak to ma miejsce w polskim przy-
padku), przesadzajacych, iz w zakresie regulowanych dziatan koszt uzasadnio-
ny jest kosztem ekonomicznie uzasadnionym, tzn. kazdorazowo musi by¢ zba-
dana i dowiedziona ekonomiczna zasadno§¢ poniesionego wydatku, w relacji
naktad-efekt. Jesli tego nie czynié¢, tatwo o eskalacje wydatkéw, nadmier-
ne inwestycje, postepujaca niegospodarnosé itp.

Dodatkowa trudno$é polega na tym, iz w sprawach regulacji trudno postu-
giwa¢ sie identyczng klasyfikacja kosztéow jak do celow fiskalnych (podatko-
wych). Gdyby tak zresztg miato byé, niepotrzebne bylyby organy regulacyjne,
a wystarczylyby izby, urzedy skarbowe i ich policja. Wspomniane koszty, inne
dla regulatora, inne dla fiskusa, réznicujg sie gtéwnie za sprawg koniecznosci

8 Zob. na ten temat J. Vickers, Regulation, competition, and the structure of prices, w: D. Helm,
T. Jenikson, Competition in regulated industries, Oxford University Press, Oxford 1998, s. 23 i n.,
zwlaszcza s. 3. Zob. takze F. Leveque, A. Nadai, Zaangazowanie przedsiebiorstw w proces ksztalto-
wania polityki, w: Ekonomia srodowiska i zasobow naturalnych, red. wyd. polskiego T. Zylicz, War-
szawa 1996, s. 320 i n.

119



rekompensowania podmiotowi energetycznemu wydatkéw inwestycyjnych,
zwiazanych nie tylko z podnoszeniem produktywno$ci majatku trwatego, ale
takze z ochrong Ssrodowiska, poszukiwaniami nowych, niekonwencjonalnych
7rodet energii, a przede wszystkim — na stworzenie i posiadanie w gotowosci
do biezacej eksploatacji nadwyzki zdolnos$ci produkeyjnych, pozwalajacych
zapewnié bezpieczenstwo energetyczne spolteczenstwu i gospodarce.

2. Taryfowanie — regulacja ekonomiczna

Przez wiele lat ceny energii elektrycznej okreslat Minister Finanséw. Byly
to ceny urzedowe, istotne dla kosztow zaréwno produkcji, jak i utrzymania.

Podstawowg zmiang nowego cenotwoérstwa stato sie eliminowanie, wspo-
mnianego wezes$niej, skroSnego subsydiowania. Realizowane jest to
poprzez zmiane struktury rozliczen, zr6znicowany wzrost cen energii i stawek
oplat za jej przeslanie, a skutkuje zroznicowanym wzrostem naleznos$ci, co
powinno prowadzi¢ do racjonalizowania zachowan odbiorcéw odnos$nie do
zuzycia energii i deklarowanego zapotrzebowania na moc. Znaczgcg zmiang
jest wprowadzenie statych optat przesytowych, ktére winny sie staé¢ zrédiem
pokrycia kosztéw statych, czyli dbatosci o majatek sieciowy, a ten musi byé
konserwowany niezaleznie od tego, ile energii zostanie za jego posrednictwem
przestanej®. Spowoduje to wzrost wysokos$ci naleznosci za energie, ale w kon-
sekwencji powinno prowadzi¢ do racjonalizacji zachowan odbiorcéw i wery-
fikacji zamawianych iloSci energii jedynie do niezbednych, rzeczywiscie wy-
korzystywanych.

W zwigzku z powyzszym jednym z najwazniejszych zagadnien regulacji jest
z pewnoS$cig taryfowanie, rozumiane jako proces ustalania (budowy) taryfy
przez przedsiebiorstwo energetyczne, a nastepnie zatwierdzanie jej przez or-
gan regulacyjny. Waga tego zagadnienia jest ogromna i to dla obydwu uczest-
nikéw tego procesu. Dla przedsiebiorstwa — jest gtéwnym czynnikiem decy-
dujagcym o biezacym funkcjonowaniu i rozwoju, poniewaz wiasnie przez
sprzedaz ustug po cenach zawartych w taryfie przedsiebiorstwo zapewnia so-
bie Srodki na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej. Z kolei dla regulatora,
dziatajgcego w procesie zatwierdzania taryfy jako substytut mechanizmu ryn-
kowego, jest narzedziem ré6wnowazenia sprzecznych w swej istocie intereséow
danego przedsiebiorstwa energetycznego i jego odbiorcow.

Przyjmijmy za ustawa Prawo energetyczne, iz taryfa to zbiér cen i stawek
oplat oraz warunkow ich stosowanial®. Uszczegotowiajae te definicje, wypada
dodaé, ze ceny dotyczg towaru (np. energii elektrycznej, gazu itp.), natomiast
stawki optat to jednostkowe ceny za S§wiadczone ustugi, zwykle polegajace na

9 W dotychezasowym jednoskladnikowym systemie rozliczen odbiorey, ktérzy pobierali nie-
wiele energii, praktycznie nie partycypowali w pokrywaniu generowanych przez siebie kosztéow
stalych. Czynili to za nich odbiorcy zuzywajacy wiecej niz Srednio energii w danej grupie taryfo-
wej.
10 Zob. art. 3, ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne, op. cit.

120



przesylaniu i dystrybucji sprzedawanego towaru. Tak rozumiang taryfe opra-
cowuje przedsiebiorstwo energetyczne i po uzyskaniu akceptacji Prezesa
Urzedu Regulacji Energetyki stosuje wobec swoich odbiorcéw, okreslajac,
jakie ceny i stawki, w odniesieniu do jakich odbiorcéw, w jakim czasie beda
obowigzujace.

Taryfy te, zgodnie z ustawa, powinny pokry¢ uzasadnione koszty regulowa-
nych przedsiebiorstw w zakresie koncesjonowanej dzialalnosci energetycznej
wraz z kosztami modernizacji, rozwoju i ochrony $rodowiska. Na podstawie
ustawy do kosztow uzasadnionych mozna wliczy¢ wydatki zwigzane ze wspoi-
finansowaniem przez dany podmiot przedsiewzieé¢ i ustug zwigzanych ze
zmniejszeniem zuzycia paliw i energii u odbiorcéw, pozwalajagcych unikngé
budowy nowych zrédel energii i sieci. Za koszty uzasadnione beda mogly by¢
takze uznane wydatki zwigzane z rozwojem energetyki niekonwencjonalnej.
Obok zasady pokrycia kosztéw uzasadnionych, taryfa powinna byé tak skon-
struowana, by chronié¢ odbiorcéw przed nieuzasadnionym poziomem cen. Nie-
stety, ustawa nie podaje zadnych kryteriow, ktérych respektowanie lub nie
upowazniatoby regulatora do zatwierdzenia badZ odmowy zatwierdzenia tary-
fy, poprzestajac na ogélnikowym stwierdzeniu, iz jeSli powyzsze zasady sa
spelnione, Prezes URE przediozong taryfe zatwierdza, a jes$li nie — odmawia
jej zatwierdzenia.

Taryfa powinna by¢ takze zgodna z przepisami tzw. rozporzadzen taryfo-
wych wydanych przez Ministra Gospodarki, stwierdzenie bowiem przez regu-
latora niezgodno$ci w tym zakresie moze stanowi¢ rowniez podstawe odmowy
zatwierdzenia taryfy. Na tym tle pojawiaja sie znaczne rozbieznoSci interpre-
tacyjne wynikajace z niezbyt precyzyjnych zapiséw rozporzadzen!!.

Pierwsze doswiadczenia stosowania nowych zasad cenotwoérstwa w zakre-
sie energii pokazaly, ze regulacja nowego typu nie moze byé postrzegana
wylacznie poprzez dynamike wzrostu cen, regulacja kosztowa wptywa réwniez
na zmiane niemal wszystkich dotychczas istniejgcych wspoizaleznosci sekto-
rowych.

W przypadku polskiej gospodarki nadzéor nad cenami noSnikéw energii
sprawowany przez Prezesa URE przyniésit juz pierwsze, znaczace efekty,
poniewaz zaden podsektor w 1999 r. nie skonsumowat w pelni putapu wzrostu
cen okreslonego w rozporzadzeniach taryfowych12, a w 2000 r. wskaznik wzros-

1 Co w przypadku np. wkroczenia na sgdowa droge odwotawczg skiania Sgd antymonopolowy
do wspierania sie duchem ustawy zawartym we wspomnianych dwéch zasadach i niezada-
wania sobie trudu poznania ekonomicznych uwarunkowan i ekonomicznej istoty problemu. Nic
wiec dziwnego, ze ekonomiczne racje, zwlaszcza zwiagzane z ochrong intereséw odbiorcéw, prze-
grywaja w sadzie z literalng wyktadnig prawa. A to z kolei podwaza nie tylko sens samej regulacji,
ale takze rownoprawno$é omawianych zasad ksztaltowania taryf.

12 Badania GUS i PAN wskazujg, ze wzrost cen energii elektrycznej o 1% powoduje podwyz-
szenie inflacji o 0,05-0,06%, czyli impuls inflacyjny powodowany wzrostem cen energii elektrycz-
nej jest niewielki (vide Harmonogram realizacji przedsiewzieé¢ zwigzanych z urynkowieniem cen
energii elektrycznej przedktadany przez Ministra Gospodarki Komitetowi Ekonomicznemu RM —
KERM-21-175-98 z dnia 24.07.1998 r.).
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tu cen gazu z sieci wyniost 109,7%, odpowiednio dla energii elektrycznej
i ciepta: 108,8% i 104,3% przy ogblnym wzroscie cen ustug: 111,0%!3. Reformo-
wanie sektora energetycznego i wprowadzenie nowych zasad stanowienia cen
nie sg wiec istotng przyczyng wzrostu inflacji. Odejscie od cen urzedowych nie
spowodowato gwaltownego wzrostu cen dla odbiorcéw koncowych, a umiar-
kowana dynamika ich wzrostu nie jest znaczagcym czynnikiem inflacjogennym.
W dokonujacych sie zmianach problemem jest jednak dlugookresowe
uksztaltowanie Sciezki cenowej no$SnikO6w energii, przede wszystkim energii
elektrycznej, ktéra réwnowazylaby interesy wytworcoéw i odbiorcow, w tym
stopniowe doprowadzenie do racjonalnego poziomu i struktury cen dla od-
biorc6w komunalno-bytowyech i przemystowych. Regulator sektora energe-
tycznego, w osobie Prezesa URE, nie byl dotychczas wyposazony w takie in-
strumenty wladcze, ktoére pozwalalyby podejmowaé wszechstronne dziatania
zmierzajgce do uzyskania ekonomicznie uzasadnionego poziomu cen i kosz-
tow. Dopiero ostatnia nowelizacja ustawy Prawo energetyczne z dnia 26 maja
2000 r. stwarza pewne mozliwos$ci w zakresie weryfikacji kosztoéw uzasad-
nionych. W ten sposéb zostatby rozwiazany praktycznie, sformulowany wyzej,
problem podziatu renty monopolowej miedzy spoteczenstwem a sektorem
energii elektrycznej. Obecnie $rednie ceny energii elektrycznej nadal ksztal-
tuja sie ponizej poziomu kosztow (oczywiScie regulator powinien przede
wszystkim oddzialywaé na obnizke kosztow, wymaga to jednak czasu i kolej-
nych nakladéw) i nadal wystepuje subsydiowanie odbiorcé6w komunalno-byto-
wych przez odbiorcéw przemystowych. Powoduje to ostabienie konkurencyj-
nosci polskich przedsiebiorstw na rynku miedzynarodowym (wysokie koszty
zmienne). Z drugiej strony, obciagzenie polskich rodzin kosztami energii jest
zhnacznie wieksze niz rodzin w krajach o rozwinietej gospodarce rynkowej.
Troska o sytuacje ekonomiczno-finansowa sektora energetycznego w po-
wigzaniu z r6éwnowazeniem intereséw przedsiebiorstw i odbiorcéw oraz mini-
malizowanie impulséw inflacyjnych w skali makroekonomicznej stanowi po-
wazny dylemat polityki ksztattowania cen. Trzeba mieé¢ na uwadze, iz w $wiet-
le obowigzujgcego prawa nie sposob narzucié¢ przedsiebiorstwom ograniczen
wzrostu cen z naruszeniem zasad ustawowych. W takiej sytuacji przedsiebior-
stwa skorzystaja z pewnos$cia z drogi odwolawezej do Sadu Antymonopolowe-
go. Doswiadczenie dowodzi, iz sad ten preferuje zasade pokrycia przez taryfe
kosztow uzasadnionych, a nie ochrone odbiorcéw przed nadmiernym wzros-
tem cen. Istnieje tez zagrozenie, iz przedsiebiorstwa energetyczne, ogranicza-
ne zbyt rygorystycznie w zakresie dopuszczalnego wzrostu cen, znaczaco zmniej-
szg lub wrecz zaniechaja remontéw, dziatan modernizacyjnych i proekologicz-
nych, co w konsekwencji zagrozi bezpieczenstwu energetycznemu kraju.
OkresSlenie bezpiecznego tempa doj$cia do racjonalnego poziomu cen ener-
gii, tj. takich, ktére zapewnia producentom przychody pokrywajace zaréwno
koszty eksploatacji, jak i uzasadnionego rozwoju oraz zmniejszenia skroSnego

13 Imformacja o sytuacji spoleczno-gospodarczej kraju rok 2000, GUS, 25.01.2001 r.
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subsydiowania miedzy poszczegbélnymi grupami odbiorcéw, jest wiec jednym
z wazniejszych probleméw okresu przej$Sciowego, okresu o niezbyt krétkim
horyzoncie.

2.1. Dylematy regulatora
Doswiadczenie zabrane w ciggu prawie trzech lat funkcjonowania instytu-

cji regulacyjnej upowazniajg do sformutowania pewnych ocen o charakterze

0g6lnym, odnoszacych sie przede wszystkim do istoty regulacji polskiego sek-

tora energii. To wlasnie te doSwiadczenia upewniaja w przekonaniu, ze prak-

tyczne uprawianie regulacji jest niemal sztuka, a jej dokonania — sa nie do

przecenienia, choé¢ w zbyt wielu jeszcze przypadkach trudno je uznaé za satys-

fakcjonujgce. W ich $wietle, na szczegbélng uwage, bez uporzadkowania hie-

rarchii waznoSci, zastuguja, jak sie wydaje, nastepujace dylematy towarzysza-

ce regulatorowi w jego dzialalnosci:

¢ wybor pomiedzy unifikacjg stosowanych instrumentéw a ich réznorodnos-
cig — unifikacja wynika z imperatywu réwnosci wobec prawa wszystkich
uczestnikéw zycia gospodarczego, natomiast ré6znicowanie jest niezbedne,
aby stosowany instrument byt skuteczny. Skuteczno$é¢é wymaga indywiduali-
zowania, adresowego podej$cia do konkretnego przedsiebiorstwa energe-
tycznego, by w zastepstwie obiektywnych mechanizméw rynkowych wpty-
naé¢ na poprawe jego efektywnosci;

¢ poprawa efektywnoSci funkcjonowania przedsiebiorstwa energetycznego
jako catosci versus poprawa efektywnosci konkretnej dziatalnosci energe-
tycznej — przedmiotowy zakres koncesjonowania i takiz sam zakres taryfo-
wania zdaje sie gubié z pola widzenia calo$é przedsiebiorstwa monopolis-
ty, stwarzajac tym samym mozliwo$¢ eskalacji zagdan cenowych, pomniej-
szania uzyskiwanych korzysei i maksymalizowania poniesionych strat
i doznanych krzywd;

¢ dylemat pomiedzy dziatalnos$cig regulowang i nieregulowang, tj. relacje
pomiedzy dziatalno$cig energetyczng a pozostalg dzialalnoScia, i gospo-
darcza, i socjalng, i kazdg inna realizowang przez dane przedsiebiorstwo
— zasadnicze znaczenie majg tu oczywiscie przeplywy finansowe pomiedzy
tymi dziatalnoSciami, a przede wszystkim alokacja kosztéw, przypisywa-
nych chetnie przez przedsiebiorstwa do dziatalno$ci koncesjonowanej przy
jednoczesnym transferowaniu zyskéw do dziatalnosci niepoddanej nadzo-
rowi regulatora. W ten sposéb przedsiebiorstwa energetyczne zamiast
zgodnie ze Swiatowa tendencjg ewoluowaé w strone przedsiebiorstw mul-
tienergetycznych, stajg sie w coraz wiekszym stopniu zwyklymi przedsie-
biorstwami komercyjnymil4;

4 Dowodem na to sg zmiany struktur niektérych przedsiebiorstw sieciowych, gdzie wygene-
rowano podmioty prowadzace wylgcznie dziatalnosé ustugowa w zakresie obstugi dziatalnosci
koncesjonowanej, a to juz jurysdykeji regulatora nie podlega.
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¢ couznawac za koszt uzasadniony dziatalnosci energetycznej, a czego nie —
jesli uznaé wszystkie wydatki poniesione przez przedsiebiorstwo energe-
tyczne, notabene zgodnie z jego oczekiwaniami, to negujemy w ten sposob
sens regulacji i racje bytu regulatora. Podwazamy je takze, gdy bedziemy
uznawa¢é za koszty uzasadnione koszty uzyskania przychodéw. Przy braku
konkurencji w sektorze energetycznym, tj. przy strukturze i wielkos$ci kosz-
tow prowadzenia dziatalno$ci energetycznej niepoddanych weryfikacji
rynkowej, przy braku odrebnego dla potrzeb regulatora standardu kosztéw,
zda¢ sie trzeba na rozwigzania pragmatyczne, czyli ze koszty uzasadnione
zawsze muszg mie¢ swoj sens ekonomiczny, co oznacza konieczno$¢ zbada-
nia relacji efektywnos$ciowej: naktad-efekt. W przeciwnym razie mogloby
to oznaczaé aprobate niegospodarnoseil®;

* wybor tempa urealniania cen energii, zwiazanego z tempem usuwania sub-
sydiowania skroSnego i rozwigzywaniem innego dylematu: koszty ekono-
micznie uzasadnione a koszty spotecznie akceptowane — jest to jeden z po-
wazniejszych dylematéw regulatora, o rozlegtych implikacjach spoteczno-
-gospodarczych, a takze i politycznych. Jego praktyczne rozwigzanie jest
istotg regulacji i oznacza roOwnowazenie intereséw dostawcoéw i odbiorcow
energii. Jest to sprawa trudna, cata odpowiedzialno$¢é bowiem spada tu wy-
lacznie na regulatora, przy czym ,,rozgrywajacych” te kwestie — jest znacz-
nie wiecej;

¢ wyposazenie regulatora w uprawnienia, mechanizmy i narzedzia substytu-
ujace rynek, a docelowo ksztaltujagce go — dzisiejsze instrumentarium
nalezy oceni¢ jako wiecej niz skromne, choé¢ ostatnia nowelizacja Prawa
energetycznego przyniosta pewne zmiany w tym zakresie. Nadal jednak
jedynym narzedziem wladezym promowania konkurencji pozostaje zwol-
nienie z obowiazku przedkladania taryf do zatwierdzenia. A moze trzeba
dziataé na rzecz rynku bardziej zdecydowanie, obligatoryjnie dzieli¢ lub
Taczyé przedsiebiorstwa, zakazywaé lub nakazywaé zaniechanie rozwoju
potencjalu wytwoérezego, wprowadzaé¢ obowigzek organizowania przetar-
g6w publicznych w odniesieniu do podstawowych zakupéw, wykonawstwa,
obstugi itp.;

¢ niespdjnos¢ metod regulacji stosowanych w odniesieniu do poszczegoél-
nych podsektoréw — immanentng stabosciag polskiej regulacji sg z pewnos-
cig jej niedostatki konceptualne, przejawiajace sie nie tylko w przyjeciu
réznych rozwigzan regulacyjnych dla poszczegblnych podsektorow, ale tak-
ze w jej nadmiernej szczegbétowosSci, przy wystepowaniu, z drugiej strony,
istotnych niedomknieé¢ systemowych. Wiele wskazuje na to, iz sta-
1o sie tak za sprawg lobbingu branzowego i to on ponosi odpowiedzialno$é za
przyjete dla poszczegblnych podsektoréw rézne rozwigzania regulacyjne;

15 Niech pomocna zatem stanie sie prosta definicja kosztow uzasadnionych: sg nimi te, ktore
muszg byé poniesione, by dostarczyé energie do odbiorcy, dzis§ i w przysziosci. Z pewno$cia nie
zaliczymy do nich wydatkéw reklamowych, sponsoringu, dopiat do taryfy pracowniczej itp.
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dylemat nadmiaru nadzoru i regulatoré6w — sektor energetyczny jest
w polskiej gospodarce z pewnos$cig jednym z lepiej nadzorowanych sekto-
row, co w konsekwencji powoduje nadmiar regulacji i regulatoréw. Orga-
nami regulacyjnymi sg: Minister Gospodarki (w calym zakresie polityki
energetycznej), Minister Skarbu (w zakresie nadzoru wilasScicielskiego),
Prezes Urzedu Regulacji Energetyki (w zakresie spraw regulacji gospodar-
ki paliwami i energia oraz promowania konkurencji), Prezes Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (w zakresie praktyk monopolistycz-
nych). Funkcje regulacyjne, rozumiane jako ustalenie zasad i regul poste-
powania, wypelniajg takze Polskie Sieci Elektroenergetyczne SA jako ope-
rator systemu przesytowego, bedace jednocze$nie monopsonem w obrocie
hurtowym energia, a takze nadmiernie liczni operatorzy sieci rozdziel-
czych (operatorzy techniczno-handlowi), a ostatnio rowniez i Gielda Ener-
gii SA. Rzecz nie tyle w liczbie cial regulacyjnych, ile w dajacych sie czesto
zauwazy¢ sprzeczno$ciach intereséw i dziatan poszczegélnych regulato-
row. Na domiar zlego, nie liczagc ww. organéw administracji publicznej, po-
zostali dzialajg wedlug zasad przez siebie ustalanych, nie zawsze obiektyw-
nych i transparentnych, bez kodyfikacji podanej do publicznej wiadomos-
ci, bez jakichkolwiek procedur odwolawezych lub mozliwosci zaskarzenia;
dylemat zakresu wiadzy Prezesa URE — woké1 roli regulatora narosto wie-
le mitéw i nieporozumien. Celowo tez eksponowano rzekomo ogromnag jego
wladze, wprowadzajac a priori pewne ustawowe ograniczenia. Praktyka re-
gulacyjna bezspornie dowiodla, ze obawy byly bezpodstawne. Przeciwnie,
mimo ze Prezes URE dziata na rzecz réwnowazenia intereséw przedsie-
biorstw energetycznych oraz odbiorcéw energii i paliw (celu w gruncie rze-
czy — immanentnie sprzecznego), nie zostal wtasciwe wyposazony w odpo-
wiednie narzedzia. To przedsiebiorstwo energetyczne jest autorem taryfy,
a regulator moze ja tylko przyjaé¢ lub nie. Konieczno$¢ godzenia dwéch
przeciwstawnych obowigzkéw nalozonych przez ustawodawece, tj. pokrycia
kosztow uzasadnionych dziatalnosci przedsiebiorstwa oraz ochrony intere-
s6w odbiorcow przed nieuzasadnionym wzrostem cen, jest realizowana po-
przez zastosowanie ograniczen w formule regulacyjnej, gdzie przedmiotem
regulacji jest cena wskaznikowa. Nie ma ona jednak waloru stabilnosci
(opierajac sie de facto na dwoéch zmiennych) i co wiecej — nie moze by¢
wykorzystywana do bezposSredniego oddzialywania na poziom platnosci
odbiorcow energii. Nie podlega dyskusji, iz w aktualnie realizowanym pro-
cesie regulacji znaczna przewage zyskaly przedsiebiorstwa, po ich bowiem
stronie pozostaje inicjatywa uruchomienia regulacji do nich adresowa-
nych. Wydaje sie, iz nawet ostatnio wprowadzone zmiany w kompetencjach
Prezesa URE nie wzmacniajg jego wiadzy w sposob istotny;

dylemat triady: interes publiczny-mechanizmy ekonomiczne-przepisy pra-
wa — chociaz regulacja to nic innego — o czym juz pisaliSmy — niz stosowa-
nie w odniesieniu do przedsiebiorstw norm przewidzianych prawem,
a dziatalnos$é regulatora jako organu administracji publicznej moze odby-
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wacé sie zgodnie z Konstytucjg, na podstawie prawa i w granicach przez pra-
wo okreslonych, nie sposéb oprzeé sie wrazeniu, iz polska regulacja zatra-
cita w procesie tzw. legislacji wtoérnej swoj ekonomiczny sens. Stato sie tak,
jak sie wydaje, gléwnie za sprawg utozsamiania praw i mechanizmoéw eko-
nomicznych z zapisami artykutéw, ustepéw, paragrafow i punktoéow. Nieste-
ty, tak to bywa, gdy przepis aktu prawnego jest rezultatem merytorycznych
kompromisoéw, na ktére nakladajg sie dodatkowe starania prawnikéw o ich
legislacyjna spéjnosé, nic juz nie moéwigce o tzw. lobbingu ze strony zainte-
resowanych przedsiebiorstw. Rodzi to z reguly rozwigzania utomne, nielo-
giczne, niezharmonizowane i trudno interpretowalne albo skutkuje bra-
kiem jakichkolwiek rozwigzan. Bezsporng sprawg jest jednak to, ze taka
sytuacja szkodzi dziataniom podejmowanym w imie interesu publicznego,
ktory i tak jest wielokrotnie niewlasciwie eksponowany i broniony przez
organy wladzy publiczne;j.

Wyspecyfikowane dylematy nie obejmuja wszystkich problemoéw. Jest tez
wiele innych, by¢ moze dla regulacji wazniejszych. Dlatego potrzebna jest sze-
roka dyskusja, wzbogacajgca wiedze fachowa, wzmacniajaca zarazem podsta-
wy i motywacje skutecznego dziatania regulacyjnego. Taka dyskusja, byé mo-
ze, doprowadzi do konkluzji o potrzebie zmiany paradygmatow regulacji, czyli
o nowych wzorcach postepowania regulacyjnego. To trudne wyzwanie, trzeba
bedzie bowiem przezwyciezy¢ dotychczasowe wyobrazenia i przekonania
o istocie regulacji, jej mechanizmach i narzedziach, poprzez podwazenie ich
zasadnoSci. Potrzebna jest odwaga w wyborze innego niz dotychczas mys$lenia
i postrzegania spraw, a takze konceptualna otwarto$é na innowacje. Nie nale-
zy przy tym zapominaé, ze pozytywne skutki dziatan regulacyjnych, co potwier-
dzaja doSwiadczenia miedzynarodowe, moga sie ujawni¢ dopiero po kilku
latach. Nie oznacza to jednak, ze dziatalno$¢é regulacyjna nie moglaby podle-
gaé jednocze$nie postepujacej liberalizacji i tworzeniu obszaréw wiekszej
swobody dla inicjatywy przedsiebiorcow.

Obecnie rysuje sie mozliwo$¢é wdrozenia zasad rynkowej konkurencji
w podsektorze wytwarzania energii elektrycznej. Bytoby to niewatpliwe reme-
dium na rosngce koszty. Trzeba to jednak starannie przygotowaé, co wymaga
zaréwno czasu, jak i wspoldzialania na najwyzszych szczeblach administracji
rzadowej. Opracowany w Urzedzie Regulacji Energetyki tzw. System Oplat
Kompensacyjnych dla wytwércow objetych KDT!6, jest warunkiem, jak sie
wydaje, koniecznym, ale niewystarczajagcym. Niezbedne jest takze opracowa-
nie szezegdélowych zasad funkejonowania obrotu energia elektryczna, stworze-
nie infrastruktury prawno-instytucjonalnej oraz infrastruktury rozliczeniowo-

16 podstawg tzw. KDT byly poniesione przez wytworcow energii w latach 1994-1998 naktady
na inwestycje modernizacyjne, gtéwnie za§ — ekologiczne. Dla umozliwienia ich finansowania
kredytami bankowymi Polskie Sieci Elektroenergetyczne (PSE SA) zawarly z wytworcami kon-
trakty dfugoterminowe (KDT), zobowiagzujac sie do odbioru energii i mocy po z géory okreslonych
cenach, z reguty w diugim okresie. W ten sposéb zakontraktowano ok. 70% zuzywanej w kraju
energii elektrycznej, a w pojedynczych przypadkach horyzont czasowy KDT przekroczyt 2020 rok.
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-pomiarowej.

Wypracowane rozwigzania muszg mieé charakter systemowy,

w wielu przypadkach — strategiczny i wieloletni, zwigzany z istothymi zmia-
nami strukturalnymi, likwidacjg przestarzalych mocy wytwoérczych itp., co
oznacza konieczno$¢ nadania im charakteru programu rzgdowego, wspartego
legislacyjnie poprzez ustawy sejmowe.

Druga cze$é artykulu ukaze sie w numerze 3 ,,Ekonomii”.

Abstract

The foundations and problems of regulation of the power industry (part 1)
Regulation and the power industry are two increasingly often associated con-
cepts. The first one means the supervision of the state, the second is one of the
most important sectors of the economy. Regulation in the power industry is the
reconciliation of the interests of power enterprises with the interest of the re-
ceivers who must use energy. Reconciliation of these contradictory interests is
quite a task. Its realization is entrusted to the so-called regulator, a specially
appointed organ of the state administration with special rights and autonomy.
The legal foundations for undertaking actions of this kind in Poland were cre-
ated by the Energy Law enacted on the 10th April 1997. The article discusses
both the questions of the legal-institutional foundations as well as the effects of
applying Polish regulation solutions. A special place was taken by tariffing, that
is, the use by the regulation organ of the possibility of influencing the estab-
lishment of prices in energy enterprises by connecting the price with the cost
accepted by the regulator who must also take into consideration also the possibi-
lity of making real the payments of the final receivers. In the final part reflec-
tions were formulated referring to successes and failures which took place in
the process of implementation of the idea of marketization of Polish energy mo-
nopolies which served the authors to formulate proposals of changes in the prin-
ciples of regulation and its tools, which is dealt with in the next part of the article
in the third number of “Ekonomia”.
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