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Regulacyjny paradoks pierwszej fazy liberalizacji
sektorow sieciowych - perspektywa historyczna

Andrzej Szablewski

Tytutowy paradoks regulacyjny odnosi sie do towarzyszqcego liberalizacji sek-
torow sieciowych zjawiska instytucjonalizacji regulacji, tj. powstawania wyspecja-
lizowanych organdw sektorowej regulacji. Podwaza ono bowiem nie tylko trady-
cyjna dla ekonomii konwencje przeciwstawiania rynku administracyjnej regulacji,
ale takze zaskakuje, jesli uwzglednicé, ze gleboka krytyka tego rozwiqzania regula-
cyjnego w USA stanowita podstawowq przestanke do rozpoczecia procesow libe-
ralizacji regulowanych sektoréw. W artykule dokonano przeglqdu najwazniejszych
kierunkow krytyki regulacji zinstytucjonalizowanej oraz omoéwiono doswiadcze-
nia zwiqzane z uruchamianiem w sektorach sieciowych mechanizmow konkuren-
cji oraz nowoczesnej regulacji, posiadajqcej zdolnos¢ kreowania silnych bodzcow
stymulujqcych proefektywne zachowania regulowanych przedsigbiorstw. Doswiad-
czenia te wskazujq, dlaczego zinstytucjonalizowanq regulacje traktuje si¢ obecnie
Jjako warunek powodzenia rynkowej transformacji sektoréw sieciowych.

1. Uwagi wstepne

Trwajace juz od ponad trzech dekad procesy rynkowej transformacji sektoréw
sieciowych, do ktorych tradycyjnie zaliczano telekomunikacjg, elektroenergetyke
(wytwarzanie i dostarczanie energii elektrycznej), gazownictwo, kolejnictwo, czy
tez dostarczanie wody, stanowia nie tylko jeden z wazniejszych, ale takze najbar-
dziej spektakularnych przejawéw odbudowy zaufania do sit rynkowych w krggach
ekonomistow akademickich i politykéw gospodarczych. Liberalizacja tych sekto-
réow dotyczy bowiem najstarszego, najbardziej trwalego i przez dlugi czas najrza-
dziej kwestionowanego ogniwa interwencjonizmu panstwa w sferze gospodarcze;j.

To, co jednak przyciaga uwagg i nadaje tym procesom szczegolne, takze i teore-
tyczne znaczenie, to fakt, Zze charakter dokonujacych si¢ przemian w mechanizmach
funkcjonowania tego rodzaju sektoréw zdaje si¢ podwaza¢ obowiazujaca dotad w li-
teraturze ckonomicznej konwencje, ktora — wylaczajac polityk¢ antymonopolowa
(konkurencji) — kaze traktowa¢ interwencjonizm panstwowy w opozycji do mecha-
nizméw rynku konkurencyjnego. Zgodnie z ta konwencja wzrost interwencjonizmu
pafistwowego jest réwnoznaczny z ograniczeniem zakresu i roli sit rynkowych i od-
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powiednio wzmacnianie mechanizméw rynkowych jest skutkiem redukeji wiadczych
funkcji panstwa wobec gospodarki i odzyskiwania przez przedsigbiorstwa swobody
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Im wigcej zatem paristwa — tym mniej rynku,
im wigcej rynku — tym mniej miejsca dla aktywnej roli réznych instytucji pafistwa po-
wolanych do ingerowania w przebieg dziatalnosci gospodarczej w sposéb ogranicza-
jacy autonomi¢ decyzyjna podmiotéw gospodarczych.

Ten dominujacy do niedawna schemat myslenia i dyskutowania o problemach
relacji panstwo — rynek przestaje by¢ uzyteczny do opisu i analizy istoty rynkowych
przeksztatcen, ktérym podlegaja sektory sieciowe. Tutaj bowiem uruchamianiu me-
chanizméw rynkowych nie zawsze towarzyszy odpowiednia redukcja regulacyjnych
funkcji panstwa. W wielu przypadkach ze wzrostem roli mechanizméw konkurencji
idzie w parze wrecz rozbudowa regulacyjnego potencjatu panstwa, Deregulacja nie
jest wigc pojeciem, ktore najlepiej oddaje istote liberalizacji w tych sektorach. Li-
beralizacja w tych sektorach to kombinacja deregulacji i reregulacji. Oznacza to, ze
obok rzeczywistej redukcji — czy tez rozluznienia dotychczasowego systemu regula-
cji, by w ten sposéb stworzy¢ pole dla dziatania sit rynkowych — mamy réwniez do
czynienia z tworzeniem nowego instrumentarium regulacji administracyjnej.

Tego rodzaju zmiany wynikaja z jednej strony z waznych innowacji w zakresie me-
tod regulacji zwigkszajacych efektywno$¢ publicznego nadzoru nad tymi rodzajami
dziatalnosci, ktére nadal pozostaja poza zasiggiem skutecznego oddziatywania sit rynko-
wych, z drugiej za$ — ze zmiany celéw regulaciji. Specyfika sektorowych uwarunkowan
sprawia bowiem, ze regulacja administracyjna staje sie waznym czynnikiem determinu-
Jjacym powstanie, rozwdj i efektywne funkcjonowanie rynkéw konkurencyjnych w sek-
torach sieciowych. Reregulacja obok deregulacji staj¢ si¢ wigc niemniej waznym, przy-
najmniej w pierwszej fazie liberalizacji tych sektoréw, aspektem reform regulacyjnych.

Ta wlasciwo$¢ procesow liberalizacji sektorow sieciowych manifestuje si¢ w spo-
sob najbardziej wyrazny w postaci szybko postgpujacej instytucjonalizacji regulacji,
czyli w powstawaniu, nieznanych wczesniej szerzej poza USA, wyspecjalizowanych,
sektorowych lub multisektorowych instytucji regulacyjnych. Co wigcej, tego rodza-
ju instytucjonalizacja regulacji uwazana jest za warunek sukcesu ich rynkowej trans-
formacji. Po raz pierwszy tego rodzaju zwiazek podkreslony zostat przy okazji za-
poczatkowanych w latach osiemdziesiatych przetomowych reform sektoréw siecio-
wych w Wielkiej Brytanii. Pézniej w slady brytyjskie poszly prawie wszystkie kra-
je Unii Europejskiej. Ponadto ten kierunek reform regulacyjnych, za sprawa Komisji
Europejskiej, forsujacej juz od lat idee liberalizacji sektorow sieciowych, nabiera juz
charakteru obligatoryjnego, o czym $wiadcza na przyktad ostatnie dyrektywy w spra-
wie tworzenia jednolitego, europejskiego rynku energii elektrycznej i gazu,

Zwrot w kierunku instytucjonalizowania regulacji sektoréw sieciowych moze
zaskakiwac, jesli spojrze¢ na ten kierunek reform regulacyjnych z perspektywy
teoretycznych debat i do§wiadczen amerykanskich. Pamigta¢ przeciez trzeba, ze
rozpoczeta juz w koncu lat pigédziesiatych krytyczna analiza teoretycznych pod-
staw i praktyki zinstytucjonalizowanej regulacji sektorow sieciowych w USA
przygotowywata grunt i stanowila jedng z najwazniejszych przestanek rozpocze-
cia proceséw liberalizacji tych sektoréw. Jesli wigc dzisiaj sukcesu liberalizacji
sektoréw sieciowych upatruje si¢ w tworzeniu wyspecjalizowanych organéw regu-
lacji sektorowej, to niewatpliwie uzasadnia to poglad, ze mamy tu do czynienia ze
swoistym, regulacyjnym paradoksem liberalizacji tych sektoréw.
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Celem tego artykutu jest przyjrzenie sig nieco blizej temu paradoksowi na przy-
kiadzie krajow, ktére zapoczatkowaly procesy demonopolizacji sektoréw siecio-
wych i ktorych do$wiadczenia niewatpliwie miaty wplyw na pézniejszy przebieg
podobnych proceséw w innych krajach. W artykule skonfrontowana zostata wy-
soce krytyczna, wobec regulacji —w ogole, a wobec regulacji zinstytucjonalizo-
wanej — w szczeg6lnosci, orientacja wptywowych, antyregulacyjnie nastawionych
amerykafiskich $rodowisk ekonomicznych, postulujacych gigbokie, rynkowe re-
formy sektoréw sieciowych, z praktyka poczatkowego okresu wdrazania tych re-
form w USA i Wielkiej Brytanii, w tym zwlaszcza rola, jaka w ich realizacji ode-
graly instytucje regulacyjne.

2. Geneza regulacji ekonomicznej

Warto pamigtaé, ze zinstytucjonalizowana regulacja sektoréw sieciowych
w postaci dziatajacych poza tradycyjna struktura wiadzy wykonawczej komisji re-
gulacyjnych, pojawila si¢ na przetomie XIX i XX wieku jako kluczowy element
specyficznego do niedawna tylko dla USA modelu nadzoru czynnika publiczne-
go nad dziatajacymi w tych sektorach prywatnymi przedsigbiorstwami. U podstaw
tego modelu regulacji nazywanego regulacja przedsigbiorstw uzytecznosci pu-
blicznej (public utlity regulation) lub tez regulacja ekonomiczna oraz shuzacej uza-
sadnieniu tego modelu teorii regulacji nazywanej teoria interesu publicznego (pu-
blic interest theory of regulation) lezaly dwa zatozenia!.

Pierwsze z nich glosito, ze dzialajace w tych sektorach przedsigbiorstwa znaj-
duja si¢ w pozycji naturalnego monopolu, co oznacza, ze nie tylko nie podlegaja
one skutecznej samoregulacji rynkowej, a zatem nie moga dziala¢ w sposéb zgod-
ny z interesem publicznym, ale co wigcej, kazda proba ostabienia tego monopolu
poprzez dopuszczenie do pojawienia si¢ konkurencyjnych przedsigbiorstw byta-
by réwniez dziataniem na szkodg interesu odbiorcéw, bowiem oznaczataby wzrost
jednostkowych kosztéw dostaw. Wedtug drugiego zatozenia, w przypadku wysta-
pienia tego lub innych rodzajéw utomnoéci rynku (market failures), regulacja ad-
ministracyjna, sprawowana przez wyspecjalizowang i posiadajaca kompetentny
personel oraz ustawowo zagwarantowany status niezaleznosci instytucje publicz-
na, stanowi¢ miata ekonomicznie efektywna alternatywe w stosunku do rozwiaza-
nia, ktdre opieratoby si¢ na swobodnie dziatajacych sitach rynkowych.

Uksztattowany na tych zatozeniach trzon mechanizmu regulacyjnego w sekto-
rach sieciowych sprowadzat si¢ do swego rodzaju kontraktu migdzy regulowanymi
przedsigbiorstwami a wiadza publiczna (regulatory compact), w ktorym te pierw-
sze uzyskiwaly, chroniony przez panstwo, przywilej dzialania na warunkach wy-
tacznosci, jednakze za ceng zgody na poddanie ich dziatalnosci regulacji admini-
stracyjnej. Jej kluczowym elementem byla kontrola cen, ktéra miata przeciwdzia-
ta¢ praktykom monopolistycznym oraz zapewniaé przedsigbiorstwom mozliwo$é
uzyskania zwrotu pelnych, uzasadnionych kosztéw prowadzenia regulowanej
dziatalnosci, w tym takze kosztu kapitatu. Tego rodzaju formuta regulacyjna, zwa-
na powszechnie regulacjg stopy zwrotu (rate of return regulation), stwarzata wigc
warunki dla dziatania prywatnych przedsigbiorstw w sektorach sieciowych.

Przez dtugi okres tego rodzaju koncepcja regulacji ekonomicznej stanowita ele-
ment konwencjonalnej, podrgcznikowej wiedzy ekonomicznej w USA, spychajac
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na nic nie znaczacy margines poglady, w ktérych — z jednej strony — kwestionowa-
no jej podstawowe zatozenia teoretyczne, z drugiej zas — wskazywano na daleko
idaca rozbieznos¢ migdzy teoretyczna koncepcja a praktyka regulacji. Sytuacja za-
czela sig¢ zmieniaé dopiero pod koniec lat pigédziesiatych, kiedy ujawnione zostaty
liczne skandale zwiazane ze sposobem nominacji funkcjonariuszy komisji regula-
cyjnych i przypadki korupcji w aparacie regulacyjnym. Kompromitujace fakty do-
tyczace funkcjonowania systemu regulacji zainspirowaty kregi ekonomistéw pro-
gramowo niechetnych rozszerzaniu regulacyjnych funkcji panstwa do podjecia po-
glebionych badan tego obszaru interwencjonizmu panstwowego.

3. Gtowne kierunki krytyki

W ramach dynamicznie rozwijajacego si¢ juz w dekadzie lat szesédziesiatych
nurtu zdecydowanie krytycznego wobec regulacjiz wyodrebnié mozna dwa wyraz-
nie zarysowane kierunki badan (Szablewski 2003). Pierwszy z nich koncentrowat
si¢ na pytaniu, czy w istocie argument monopolu naturalnego stanowi wystarczaja-
co mocne uzasadnienie dla potrzeby wprowadzania mechanizmu regulacji admini-
stracyjnej, drugi zas dotyczyt krytycznej analizy tezy gloszacej zdolno$é instytucji
regulacyjnych do skutecznego reprezentowania interesu publicznego.

Kwestionowanie argumentu naturalnego monopolu. Jesli chodzi o pierw-
szy kierunek badan, to krytyk¢ argumentu monopolu naturalnego prowadzono
z ro6znych punktéw widzenia. Po pierwsze, kwestionowano samo istnienie natu-
ralnego monopolu, dowodzac, ze pojecie to jest konstrukcja czysto intelektualna,
ktora nigdy nie poddana zostata rzetelnej weryfikacji ekonomicznej?. Na przykta-
dzie dystrybucji energii elektrycznej probowano wykazaé, ze konkurencja w tra-
dycyjnym rozumieniu nie tylko jest tutaj mozliwa, ale co wigcej — moze przyczy-
ni¢ si¢ do wystgpowania licznych korzysci typowych dla rynku konkurencyjnego,
o ile tylko zdemontowany zostanie arsenat rodkéw blokujacych swobodne dziata-
nie sit rynkowych. W mniej radykalnej, a obecnie powszechnie akceptowane;j wer-
sji tego sposobu krytyki akcentowano, ze monopol naturalny nie jest stanem trwa-
tym. Jego ustgpowanie zwiazane jest z dwoma procesami, a mianowicie postgpem
technicznym oraz zmianami w strukturze i rozmiarach popytu. Oba zatem proce-
sy tworza przesfanki do demontowania istniejacego systemu regulacji (Fanara, Su-
elfiow, Draba 1980).

Po drugie, zwracano uwagg na potrzebg nowego podejscia do zagadnienia kon-
kurencji i monopolu, ktére dezawuowato tradycyjne kryterium stopnia koncentra-
cjirynku i wskazywato, ze w przypadku spetienia okre$lonych warunkéw istnieje
mozliwos¢ uruchomienia skutecznej presji konkurencyjnej tam, gdzie z przyczyn
techniczno-ekonomicznych jest miejsce tylko dla jednego podmiotu na danym ryn-
ku. Trzy teoretyczne koncepcje odegraty tutaj wazna role.

Pierwsza z nich, nazywana koncepcja konkurencji o rynek, zostata przypo-
mniana przez H. Demsetza w koricu lat szes¢dziesiatych (Demsetz 1968). Wedlug
niego konkurencja to nie tylko stan rywalizacji migdzy dziatajacymi na rynku pod-
miotami, ale takze rywalizacja typu ax ante, migdzy podmiotami ubiegajacymi sie
o prawo prowadzenia na warunkach wytacznosci dziatalnosci gospodarczej na da-
nym rynku. Prawo to otrzymywatby podmiot, ktory przedstawitby najkorzystniej-
sze dla odbiorcéw warunki prowadzenia dzialalnosci produkcyjno-ustugowe;.
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Druga koncepcja opierala si¢ na powszechnie juz dzisiaj znanym pojeciu ryn-
ku potencjalnie konkurencyjnego (contestable market). Tutaj Zrédlem presji kon-
kurencyjnej, oddziatujacej na monopolistycznego dostawcg jest realna grozba wej-
$cia na dany rynek nowego dostawcy, jesli tylko dojdzie on do wniosku, ze dzigki
posiadanej przewadze konkurencyjnej jest w stanie zaproponowa¢ odbiorcom ko-
rzystniejsze od monopolisty warunki zakupu.

Trzecia koncepcja opiera si¢ na odmiennej wizji procesu konkurencji, w ktérej
dazenie do uzyskania pozycji monopolistycznej jest elementem normalnej gry ryn-
kowej. Pozycja monopolistyczna daje bowiem mozliwos¢ uzyskania nadzwyczaj-
nego zysku (Posner 1969). Mobilizuje to monopolistg do takich zachowan, ktére
pozwola mu utrzymaé pozycje wylacznosci. Stuzy¢ temu moga stale podejmowa-
ne dzialania na rzecz podniesienia efektywno$ci wewngtrznej oraz powstrzymywa-
nie sic od nadmiernie wysokich cen z obawy przed zagrozeniem wejscia na rynek
konkurentéw, czy tez ryzykiem narazenia si¢ na sankcje antymonopolowe fub pod-
dania go jakiej$ formie regulacji cen i zyskow. W tej sytuacji wprowadzenie trady-
cyjnych instrumentow regulacji ekonomicznej — zamknigcie rynku i kontrola cen
— niszczy przestanki uruchomienia mechanizméw samoregulacji rynkowej, opar-
tych na dazeniu do zdobycia i utrzymania pozycji wyltacznosci.

Argument niesprawnosci regulacji. O ile przewodnim motywem pierwszego
kierunku krytyki tradycyjnej teorii i praktyki regulacji byto kwestionowanie stuszno-
éci klasycznego argumentu monopolu naturalnego, ktéry stanowil ekonomiczne uza-
sadnienie regulacji cen i zyskow oraz blokowania dostepu do rynku, o tyle w dru-
gim przypadku przedmiotem krytycznego zainteresowania stala si¢ geneza, sposob
i efekty dzialania mechanizmu regulacji. Chodzito tu o weryfikacje kluczowej tezy
tradycyjnej teorii regulacji, ktéra glosita, ze regulacja jest skutecznym remedium na
rézne formy utomnosei rynku i wynikajace stad zagrozenia dla interesu publiczne-
go. W przypadku naturalnego monopolu panstwo ustanawiajac instytucj¢ regulatora
dzialajacego w oparciu o okreslone procedury regulacyjne, ktore substytuowac¢ miaty
dzialanie sprawnego rynku konkurencyjnego, stwarza warunki umozliwiajace przy-
wrocenie zakldconej rownowagi w stosunkach sprzedawca — odbiorca i zapewniajace
przebieg procesdw gospodarczych zgodnie z kryteriami efektywnosci ekonomicznej.

Generalnie rzecz ujmujac, Krytyczna ocena procesow regulacji przebiegata
w dwéch plaszczyznach. Po pierwsze, skutecznosci procedur regulacyjnych w za-
kresie kontroli zyskow przedsiebiorstw regulowanych oraz ochrony odbiorcow przed
niebezpieczenstwem praktyk monopolistycznych. Po drugie, skutkow, jakie regula-
cja wywoluje w sferze efektywnosci ekonomicznej. Formutowane tu konkluzje nie
tylko eksponowaty skutki regulacji, przeciwne do zaktadanych przez tradycyjna teo-
rig, ale przede wszystkim akcentowaly organiczny zwiazek negatywnych skutkow re-
gulacji z sama istotg procedur regulacyjnych. W tym kontekscie intensywnie rozwi-
janej w przesztosci teorii zawodno$ci rynku (market failure) przeciwstawiono kon-
cepcje zawodnosci regulacji (regulatory failure). Niesprawnos¢é mechanizmu regu-
lacji traktowano jako pomijany dotad koszt ponoszony w zwiazku z ograniczaniem
przez panstwo spontanicznego charakteru proceséw gospodarczych.

Wprowadzenie do analizy mechanizmu regulacji kategorii kosztéw regulacji za-
owocowalo szeregiem opracowan, w ktorych podjgto probg oszacowania rozmiaru
tych kosztow. W rezultacie nastapito przesunigcie punktu cigzkosci w dyskusji nad
regulacja w kierunku analiz ilosciowych bilansujacych straty i korzysci wynikaja-
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ce z rezygnacji z rynkowego mechanizmu regulacji‘. Rozwéj badan poglebiajacych
znajomos¢ roznych aspektéw procesu regulacyjnego sprzyjat wreszcie formulowa-
niu teoretycznych syntez stanowiacych alternatywne wobec tradycyjnej teorii regu-
lacji, opartej na interesie publicznym, proby wyjasnienia genezy, natury i skutkow
regulacji ekonomicznej. Dwie z nich zyskaly w przeszioéci szczegélnie duzy roz-
glos i przyczynily si¢ do nasilenia postulatéw demontazu lub tez radykalnej redukcji
zakresu dziatania mechanizméw administracyjnej regulacji sektoréw sieciowych.
Pierwsza z nich, zwana teoria zawlaszczenia lub przechwycenia (capture the-
ory of regulation), pojawila si¢ juz w latach sze$édziesiatych za sprawa badan za-
wodowego historyka, ktéry w oparciu o analize bardzo bogatego materialu em-
pirycznego, dotyczacego glownie amerykanskiego sektora kolejowego, wysunat
tezg, Ze regulatorzy tego sektora zawsze pozostawali w glebokiej zaleznosci od to-
warzystw kolejowych. Co wigcej, z tezy tej wynikata konkluzja, ze zaréwno sama
koncepcja regulacji, w tym zwlaszcza idea uczynienia z regulacji elementu syste-
mu zamykajacego dostep do poszczegdlnych rynkéw dla potencjalnych konkuren-
tow juz dziatajacych na tych rynkach monopolistéw, jak i jej wprowadzenie byto
wyrazem woli tych podmiotéw, ktérych regulacja miata dotyczyé. Liczne bada-
nia empiryczne, inspirowane pojawieniem sig tej teorii, zdawaly si¢ potwierdzaé,
ze przypisywanie instytucjom regulacyjnym celu ochrony interesu regulowanych
przedsigbiorstw lepiej wyjasnia rzeczywiste motywy ich postgpowania anizeli tra-
dycyjna teoria regulacji oparta na interesie publicznym (Szablewski 2003: 58-62).
Druga z teorii, nieprzypadkowo zwana ekonomiczna teorig regulacji, wycho-
dzi z zalozenia, ze regulacja jest towarem, ktorym dysponuje panstwo, wykorzystu-
Jac w tym celu posiadane prawo do przymuszania (power to coerce). Twérca tej teorii,
G. Stigler, przyjal, Ze —tak jak w przypadku kazdego innego towaru — proces aloka-
¢ji regulacji jako towaru dokonuje si¢ zgodnie z prawem popytu i podazy’. Podaz re-
gulacji wynika z checi utrzymania sig politykéw u wladzy, do czego niezbedne sa glo-
sy wyborcow lub pieniadze na prowadzenie kampanii wyborczej. Popyt na regulacje
Jest wynikiem dokonywanej przez rozne grupy interesow kalkulacji dotyczacych po-
tencjalnych korzysci i kosztow, jakie wynikaé moga z wprowadzenia okreslonego ro-
dzaju regulacji. Im lepsza relacja migdzy korzysciami i kosztami regulacji dla okreslo-
nej grupy intereséw, tym wigksza wartos¢ regulacji i w efekcie cena, jaka ta grupa jest
w stanie zaoferowaé politykom za jej uzyskanie. Poniewaz relacja ta jest zwykle bar-
dziej korzystna dla przedsigbiorstw niz konsumentéw, nic zatem dziwnego, ze regula-
cja najezgdeiej pojawia si¢ w odpowiedzi na zapotrzebowanie zglaszane przez te wia-
snie grupg interesow. W tej zatem perspektywie badawczej tradycyjna teoria regulacji
—eksponujgca pierwszoplanowe znaczenie kategorii interesu publicznego — prezentu-
jesi¢ bardziej jako wyraz idealistycznych wyobrazen badz przejaw zyczeniowej posta-
wy niz jako préba zrozumienia rzeczywistych zasad rzadzacych procesem powstawa-
nia i funkcjonowania mechanizméw administracyjnej regulacji zycia gospodarczego.

4. Teoria regulacji a praktyka pierwszej fazy liberalizacji
sektoréw sieciowych w USA

Na gruncie intensywnie promowane;j i rozwijanej w latach siedemdziesiatych
1 osiemdziesiatych teorii regulacji akcentujacych, ze w istocie regulacj¢ nalezy
traktowac jako przystuge swiadczong przedsigbiorstwomé, trudno bylo oczekiwaé
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od regulatoréw amerykanskich innej postawy niz albo obstrukcja lub co najwyzej
obojetnosé, albo neutralno$¢ wobec nabierajacych w tym samym okresie dynami-
ki proceséw liberalizacji regulowanych sektoréw. Tymczasem przebieg tych pro-
cesOw pokazywal, ze w wielu przypadkach amerykanscy regulatorzy nie tylko nie
zachowywali si¢ zgodnie z tego rodzaju oczekiwaniami, ale co wigcej sami — sta-
wali si¢ gléwna sita inspirujacay i realizujaca reformy regulacyjne, ktdre otworzyé
miaty drogg do uruchomienia i stopniowego rozszerzania si¢ zakresu dzialania me-
chanizméw samoregulacji rynkowe;j.

Szczegodlnie gleboka deregulacja dokonata sie w tych sektorach, ktére — mimo
braku wystgpowania przestanek naturalnego monopolu — objete zostaly w prze-
szlodci system regulacji ekonomicznej. Chodzito tu o takie sektory jak transport
powietrzny, samochodowy (towarowy czy pasazerski), wydobycie gazu naturalne-
go czy nawet transport kolejowy, ktory ze wzgledu na istnienie silnej konkurencji
ze strony innych galgzi transportu juz od dawna nie wymagat regulacji administra-
cyjnej w formie przewidzianej dla sektoréw sieciowych. Inicjowane przez regula-
torow reformy regulacyjne dotyczyly tu zaréwno demontowania ograniczen w do-
stepie do chronionych wczesniej rynkdw, jak i redukcji zakresu czy wrecz catko-
witego odchodzenia od administracyjnej regulacji cen. Chociaz reformy te miaty
réwniez wymiar instytucjonalny, to sprowadzat si¢ on gtéwnie do zmniejszania li-
czebnosci personelu regulacyjnego. Warty odnotowania wyjatek dotyczyl sekto-
ra pasazerskiego transportu lotniczego, gdzie regulator najpierw zainicjowat oraz
przeprowadzit gleboka deregulacje, a nastgpnie wrecz wymogt na Kongresie li-
kwidacje instytucji regulatora tego sektora’.

Znacznie wolniejsza i mniej radykalna byla rozpoczynajaca si¢ w tym samym
okresie deregulacja sektoréw, ktére tradycyjnie zaliczano do sektorow uzyteczno-
$ci publicznej, a zatem sektordw, w ktérych ze wzgledu na wystgpowanie mono-
polu naturalnego zdawaly si¢ istnie¢ mocne przestanki do pojawienia sig regula-
cji ekonomicznej. Réwniez jednak i tu wiodaca rolg odgrywali regulatorzy sekto-
rowi i wspierajace ich wysitki instytucje antymonopolowe. Najwcze$niej, bo juz
w koncu lat szes¢dziesiatych, podjgto pierwsze proby czgsciowej demonopolizacji
w sektorze telekomunikacyjnym, pdzniej przedmiotem prokonkurencyjnych dzia-
tan regulatoréw stat si¢ sektor gazowniczy oraz elektroenergetyczny. W przypadku
sektora telekomunikacyjnego celem dziatan regulatora byto otwarcie rynku dtugo-
dystansowych potaczen telefonicznych oraz rynku produkcji urzadzen telefonicz-
nych. Oba rynki znajdowaly si¢ pod catkowita kontrolg AT&T, ktéry byt wow-
czas dziatajacym w skali calego kraju monopolem na wszystkich rynkach sklada-
jacych si¢ na sektor telekomunikacyjny. Od poczatku prokonkurencyjne dziatania
regulatora napotykaty zdecydowany opdr AT&T. Skutecznosé tego oporu sprawi-
ta, ze mimo formalnej deregulacji obu rynkéw i zobowiazania AT&T do zapewnie-
nia dostgpu do bgdacej w jego posiadaniu sieci innym operatorom, zamierzajacym
$wiadczy¢ ushugi telefoniczne, konkurencja rozwijata si¢ stabo.

Podejmowane przez regulatora sektorowego kolejne, prokonkurencyjne inicja-
tywy oraz wywierany przez niego nacisk na monopoliste telekomunikacyjnego nie
odnosity zbyt widocznego skutku do momentu, kiedy pod wptywem prowadzonych
przez Departament Sprawiedliwo$ci postgpowan antymonopolowych i formutowa-
nych na ich podstawie wnioskéw restrukturyzacyjnych kierownictwo AT&T zde-
cydowato si¢ dokona¢ podziatu przedsigbiorstwa na mniejsze podmioty®. Z punktu
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widzenia przedmiotu niniejszego artykulu istotne jest natomiast podkresienie, ze
tego rodzaju restrukturyzacja i wynikajace z niej gwaltowne przyspieszenie tempa
liberalizacji amerykanskiego rynku telekomunikacyjnego nie bylyby mozliwe bez
wezesniejszych, uporczywie podejmowanych dziatan regulatora na rzecz faktycz-
nego otwarcia réznych segmentow rynku telekomunikacyjnego.

Rodzito sig istotne pytanie, uwzglgdniajace te i inne jeszcze przejawy rosnacej
aktywnosci regulatoréw amerykanskich na rzecz demonopolizacji regulowanych do-
tad rynkow?, czy tego rodzaju fakty nie dezawuowaly dorobku teorii postrzegajacych
regulacje wylacznie jako wyraz woli, czy tez zapotrzebowania sektorowych grup in-
teresdéw? Nie bylo to pytanie czysto retoryczne, jesli uwzglednié dwie okolicznosci.
Po pierwsze, tego rodzaju prokonkurencyjna postawa instytucji regulacji sektorowej
wyraznie kontrastowala z bardzo silnie demonstrowanym wczesniej przez te same in-
stytucje ich antykonkurencyjnym nastawieniem. Po drugie, w pierwszych dekadach
liberalizacji, tego rodzaju postawa dotyczyla prawie wylacznie regulatoréw dziataja-
cych na szczeblu federalnym. Stanowe komisje regulacyjne, stanowiace integralny
element amerykanskiego systemu regulacji ekonomiczne;j, dtugo jeszcze bowiem za-
chowywaly, a nierzadko do dzisiaj zachowuja postawe nieufnosci lub daleko posu-
nigtej ostroznosci wobec projektow, czy tez postulatéw deregulujacych dostep do lo-
kalnych rynkéw w takich sektorach jak dostarczanie gazu czy energii elektryczne;.

Niemniej jednak prokonkurencyjna aktywnoéé¢ regulatoréw federalnych sta-
nowita prawdziwe wyzwanie dla tworcow i zwolennikéw teorii przyjmujacych,
ze dzialania regulacyjne przynosza korzysci tym grupom, ktére staty za ich wpro-
wadzeniem i miaty wplyw na ksztaltowanie systemu regulacji. Waznym wkia-
dem w rozwdj tego kierunku teoretycznej refleksji nad zjawiskiem regulacji eko-
nomicznej byly ustalenia G. Beckera, ktére nie tylko przerzucaly pomost miedzy
tradycyjng teorig interesu publicznego a teorig regulacji ekonomicznej, ale takze
mogly thumaczy¢ przyczyny odwrotu regulatoréw od antykonkurencyjnego nasta-
wienia'®. Podtrzymujac zalozenie, ze regulacja ekonomiczna jest instrumentem za-
pewniania korzysci przedsigbiorstwu regulowanemu, a doktadniej zas instrumen-
tem uzyskiwania renty z tytutu posiadania pozycji monopolistycznej, Becker do-
strzegat zarazem, ze wystgpowanie tu bezpowrotne;j straty (deadweight loss) moze
stanowi¢ czynnik ograniczajacy stopien nieefektywnosci regulacji.

Wedlug Beckera, rosnacy rozmiar tego rodzaju strat oznaczaé bedzie bowiem
nasilajacy si¢ opdr ze strony tych, ktérzy ponosza koszty prosektorowo zorientowa-
nej regulacji. Jesli wige regulacja bedzie rzeczywiscie dziataé, jak twierdzita trady-
cyjna teoria interesu publicznego, na rzecz poprawy efektywnosci, a wige i zmniej-
sza¢ rozmiar tego rodzaju kosztéw, to réwnoczesénie zwigkszad sie bedzie wielkosé
podlegajacego redystrybucji dobrobytu. Pozwoli to wigc na zwigkszanie korzysci
przechwytywanych przez dotychczasowych beneficjentéw (regulowany sektor) i ta-
godzenie oporu ze strony tych, ktérzy na regulacji zwykle tracili. Jesli wiec deregu-
lacyjne inicjatywy warunkowaé miaty wzrost efektywnos$ci w regulowanych dotad
sektorach, to mozna bylo oczekiwac, ze zostana one podjete przez regulatoréw.

Podsumowujac, regulacyjny paradoks pierwszej fazy liberalizacji ameryka-
skich sektoréw sieciowych nalezy widzie¢ przede wszystkim w okreslonym kon-
tekscie teoretycznym, ktory odegrat przeciez bardzo znaczaca role w przygotowa-
niu gruntu dla zapoczatkowania proceséw ich liberalizacji. W tych ujeciach teore-
tycznych system zinstytucjonalizowanej regulacji traktowano nie tylko jako pod-
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stawe nierynkowego trybu funkcjonowania tych sektoréw i zasadniczg przyczyng
ich ekonomicznej nieefektywnosci, ale takze — z racji przypisywanej regulatorom
roli rzecznikéw intereséw regulowanych przedsigbiorstw — jako potencjalna sile,
ktora blokowaé moze postep reform demontujacych system ochrony tych przedsig-
biorstw przed dziataniem si} rynkowych.

Pierwszy okres liberalizacji pokazat natomiast, ze — po pierwsze — regulatorzy
odegrali kluczowa rolg w inicjowaniu i przeprowadzaniu niezbgdnych w tym za-
kresie reform oraz ze — po drugie — ze wzgledu na silny op6r regulowanych przed-
sigbiorstw wobec tych reform i fakt dysponowania przez nie skutecznymi srodka-
mi powstrzymywania rozwoju konkurencji, nawet najglebsza deregulacja w zakre-
sie dostgpu do rynku jest dalece niewystarczajaca. Likwidacji formalnych barier
dostepu do rynku musi bowiem towarzyszy¢ wysoka aktywnos¢ regulatoréw skon-
centrowana na usuwaniu tych barier, ktore kreowane sa przez same przedsigbior-
stwa i moga catkowicie zablokowa¢ lub w najlepszym razie op6zni¢ uruchomienie
mechanizmow konkurencji.

Co wigcej — jak pokazat wspomniany wyzej przyktad sektora telekomunikacyj-
nego — zdolnoé¢ do blokowania dostgpu do rynku jest wprost proporcjonaina do
stopnia zmonopolizowania liberalizowanego sektora. Wynika stad wazna, bo po-
twierdzona pézniej przyktadami wielu innych krajow, konkluzja dotyczaca regula-
cyjnego aspektu liberalizacji tych sektoréw. Im wyzszy stopiefi monopolizacji tych
sektorow w momencie rozpoczecia ich liberalizacji, tym silniejsza potrzeba utrzy-
mania lub stworzenia skutecznego potencjatu regulacyjnego w zakresie promo-
wania konkurencji. A zatem nawet bardzo gigboka deregulacja nie musi oznaczac
konca regulacji, a jedynie konieczno$é rozbudowy, odpowiedniego do nowych za-
dan, instrumentarium regulacyjnego.

Wreszcie warto zwrocié uwage na nie odnotowang wyzej kwesti¢ podejmowania
przez niektorych regulatorow amerykanskich prob reform w zakresie sposobu re-
gulacji cen (Szablewski 2003). Z perspektywy pozniejszych reform regulacyjnych,
zwlaszcza reform brytyjskich, proby te uznagé nalezy za bardzo ograniczone, bowiem
sprowadzaty si¢ one gtéwnie do wprowadzania réznych form modyfikacji kosztowej
metody regulacji. Niemniej jednak fakt ich podejmowania sprzyjat ostabianiu prze-
konania, ze w mechanizmach administracyjnej regulacji cen kryje si¢ strukturalne
i nieusuwalne Zrédto nieefektywnosci regulowanych sektoréw. Nadzieja na usunig-
cie lub przynajmniej znaczace ztagodzenie tego mankamentu mogla zatem poma-
gaé odbudowywaé zaufanie w zdolno$¢ instytucji regulacyjnych do stosowania ta-
kich rozwiazan w zakresie nadzoru nad cenami, ktore mobilizowa¢ beda regulowane
przedsigbiorstwa do zachowan zgodnych z kryteriami efektownosci ekonomiczne;.

A zatem potrzeba regulacji prokonkurencyjnej oraz dostrzezenie mozliwosci zna-
czacej poprawy efektywnosci regulacji cenowej tam, gdzie nadal nie ma przestanek
do efektywnej samoregulacji rynkowej, to podstawowe przestanki, ktore przesadzity
o tym, ze specyficzny dla USA model zinstytucjonalizowanej regulacji nie tylko oka-
zal sic przydatny w okresie wdrazania reform liberalizujacych amerykanskie sektory
sieciowe, ale takze zastosowany zostal w zdecydowanej wigkszosci innych krajow,
ktére zdecydowaly sig rozpocza¢ demonopolizacj¢ i wprowadzanie mechanizmow
konkurencji do krajowych sektoréw sieciowych. Szczegoinie istotna rolg w upo-
wszechnianiu tego modetu odegraly jednak nie Stany Zjednoczone, ale Wielka Bryta-
nia. Tam tez z najwigksza chyba sila ujawnit si¢ regulacyjny paradoks liberalizacji.

3/2004 (5) 147



Andrzej Szablewski

5. Regulacyjny aspekt brytyjskich reform sektorow sie-
ciowych

Brytyjski model zinstytucjonalizowanej regulacji zastuguje na uwagg z trzech po-
wodow, z ktorych kazdy wiaze si¢ z omawiang tu kwestia paradoksu regulacyjnego.

Regulacja a prywatyzacja. W przeciwienstwie do USA, gdzie powstanie
zinstytucjonalizowanej regulacji poprzedzit dlugi proces ewolucji, w toku kto-
rego ,testowane” byly rézne rozwigzania w zakresie formy publicznego nadzo-
ru nad przedsigbiorstwami sieciowymi, wylonienie si¢ obecnego brytyjskiego mo-
delu regulacji byto efektem rozpoczecia w tym kraju prywatyzacji poszczegdinych
przedsigbiorstw sieciowych. Trzeba pamigtaé, ze zasadnicza przestanka rozpocze-
cia proceséw prywatyzacyjnych tego rodzaju przedsigbiorstw byto przekonanie, ze
catkowicie zawiodt dotychczasowy sposob nadzoru nad nimi oparty na zatozeniu,
ze pafistwowa wiasnos$¢ tych przedsigbiorstw stworzy skuteczne zabezpieczenie
przed zagrozeniami, jakie wynikaja z braku skutecznej samoregulacji rynkowe;'!.

Z tej zatem perspektywy ich prywatyzacja pozbawiona sktadnika regulacyj-
nego nie musiataby oznacza¢ powstania swego rodzaju pustki regulacyjnej, gdy-
by w prywatyzowanych sektorach istnialy lub stworzone zostaly strukturalne prze-
sfanki do spontanicznego rozwoju efektywnej konkurencji. Fakt, ze sektory te zdo-
minowane byly przez pionowo zintegrowane monopole narodowe, ktdre albo zo-
staly sprywatyzowane w cato$ci (British Telcom i Britsh Gas), albo tez przeszly,
zbyt plytka zdaniem ekspertow, restrukturyzacje podzialows (sektor elektroener-
getyczny), sprawil, Ze przedmiotem dyskusji byla raczej instytucjonalna forma niz
sama potrzeba regulacji tych przedsigbiorstw. O wyborze sektorowej formy regu-
lacji przesadzito odrzucenie, wysuwanej przy okazji prywatyzacji British Telcom,
propozycji, aby funkcje regulacyjne przekazane zostaly organowi odpowiedzial-
nemu za ochrong konkurencji. Prywatyzacjom nastgpnych sektoréw towarzyszyto
wigc powotywanie kolejnych urzedéw regulacji.

Regulacja prokonkurencyjna. Jednym z dwoch — obok regulacji bodzcowej
- znakéw firmowych regulacji brytyjskiej bylo nadanie priorytetu dziataniom na
rzecz promowania konkurencji (regulation for competition). O potrzebie nadania
regulacji sektorowej prokonkurencyjnego charakteru zadecydowata nie tylko zna-
Jomos¢ pierwszych do$wiadczen amerykanskich, ktére pokazywaty skale trudno-
sci, na jakie napotykaja proby uwolnienia rynkéw sieciowych, ale przede wszyst-
kim catkowite niepowodzenie podjgtych jeszcze przed reformami prywatyzacyj-
no-regulacyjnymi programéw demonopolizacji brytyjskich sektoréw sieciowych.
Programy te oparte byly na zalozeniu, ze zniesienie przepiséw zamykajacych do-
stgp do rynku telekomunikacyjnego, gazowego i elektroenergetycznego innym niz
tylko zasiedziate monopole (incumbent monopolies) podmiotom oraz nalozenie na
wiascicieli sieci obowiazku $wiadczenia ustug przesytowych innym podmiotom
stworzy warunki do rozwoju konkurencji i zmusi monopolistéw do podniesienia
efektywnosci z korzyscia dla ich odbiorcéw.

O ile bylo jasne, ze bez wsparcia instytucjonalnego nie zostanie zrealizowa-
ny gléwny cel prywatyzacji, jakim byto doprowadzenie do uruchomienia w moz-
liwie szerokim zakresie efektywnych rynkéw konkurencyjnych w kolejno prywa-
tyzowanych sektorach, o tyle w momencie przechodzenia do praktycznej realiza-
¢ji zadania promowania konkurencji brakowato koncepcji realizacyijnej, a zatem
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poszczegolni regulatorzy sektorowi musieli niejako ,,w boju” wypracowac, odpo-
wiednig do warunkow sektorowych, strategie postgpowania oraz instrumentarium
regulacyjne. Podstawowy dylemat prokonkurencyjnej regulacji wiazat si¢ z pyta-
niem, jak daleko moze siggaé ingerencja regulatora, aby doprowadzi¢ do rozwoju
konkurencji na tych rynkach, na ktérych stopien dysproporcji sity rynkowej na ko-
rzy$¢ zasiedziatych monopolistéw umozliwiat im, mimo formalnie otwartego ryn-
ku, skuteczna jego ochrong przed potencjalnymi konkurentami.

Dylemat regulatoréw polegat na tym, czy wymog skutecznosci prokonkuren-
cyjnej regulacji uzasadnia odchodzenie od zasady przestrzegania réwnosci warun-
kéw dziatania dla kazdego uczestnika rynku. Innymi stowy, czy w warunkach gle-
bokiej asymetrii sity rynkowej poszczegélnych podmiotéw zasadnym jest prefe-
rencyjne traktowanie stabszych podmiotéw kosztem zasiedziatych monopolistow.
Odpowiedzia brytyjskich regulatorow byta koncepcja tzw. wspomaganego wejscia
(assisted entry). Koncepcja ta dopuszczata podejmowanie przez nich dziatan, kto-
re ostabiajac pozycje podmiotoéw silniejszych, na tyle wzmacniatyby pozycje stab-
szych, aby z chwila powrotu do respektowania zasady rownych warunkéw konku-
rencji (level playing field), ci drudzy mieli szansg¢ sprostania konkurencji i utrzy-
mania si¢ na rynku. Poszczeg6lni regulatorzy sektorowi zastosowali szeroki arse-
nat §rodkéw, z ktérych czgsé bazowala na wykorzystaniu formalnych uprawnien
— wynikajacych zwlaszcza z koncesji — do réznicowania warunkéw dziatania po-
szczegblnych podmiotéw na niekorzysé zasiedziatych przedsi¢biorstw. Chodzi-
fo tu na przyklad — z jednej strony — o utrzymanie, w stosunku do tych ostatnich,
regulacji cen wraz z zakazem obnizania przez nie cen, jako formy dziatafi, ktére
utrzyma¢ mialy ich pozycje na juz otwartym dla innych podmiotéw rynku, z dru-
giej zas strony ~ o zdjgcie tego typu ograniczen w stosunku do konkurentéw zasie-
dziatych przedsigbiorstw. Inne §rodki polegaty na wywieraniu przez regulatora na
zasiedziale przedsigbiorstwa nieformalnej (jawnej badz ukrytej) presji, aby te pod-
jely pewne ,,dobrowolnie” dziatania (np. odsprzedaz czgéci potencjatu wytwodrcze-
go przez najwigkszych, krajowych wytworcow energii elektrycznej) lub tez zgo-
dzily si¢ podporzadkowaé pewnym ograniczeniom (np. na rezygnacje z obecnosci
lub samoredukcje udziatu na okreslonych rynkach), ktére zdaniem regulatora stwa-
rzatyby lepsze warunki do efektywnego dzialania sit konkurencji'2.

Tak gleboki interwencjonizm w przebieg proceséw rynkowych musiat budzi¢
i budzit kontrowersje dotyczace zwlaszcza pytania, czy koszty spowodowane wy-
nikajacym stad zakloceniem mechanizmu alokacji zasobéw na pewno — jak twier-
dzili zwolennicy ,,wspomaganego wejscia” — nie sa wyzsze od niewatpliwych ko-
rzysci wynikajacych z szybszego pojawienia sie konkurencji. Zarysowany tu pro-
blem dobrze zdefiniowat A. Kahn, bedacy krytykiem takiego podejécia do regu-
lacji. Stwierdzit on mianowicie, ze w sytuacji, kiedy w wyniku dzialah regulato-
ra dochodzi do asymetrii warunkdw dziatania poszczeg6lnych podmiotéw, ,,...nie
mozemy stwierdzi¢, w jakim stopniu zrodzona w ten sposéb konkurencja opiera sie
na efektywnosci, a w jakim stopniu dochodzi do niej tylko dlatego, ze na regulowa-
ne przedsiebiorstwa nalozono sztuczne ograniczenia w zakresie cen lub rodzajéw
prowadzonej dzialalnosci”. Czy zatem, jak pisze Kahn w innym miejscu, regula-
cja dyskryminujaca zasiedziatych monopolistéw nie prowadzi do nieuzasadnione-
g0, bo szkodzacego efektywnosci ekonomicznej, zapewnienia wybranym podmio-
tom ochrony przed konkurencja?
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Patrzac z dzisiejszej perspektywy na kontrowersje wokot regulacji typu ,,wspo-
maganego wejscia” nie mozna nie dostrzegaé glebokiej transformacji struktural-
nej, jaka w wyniku aktywnej regulacji prokonkurencyjnej przeszty wspomniane tu
trzy brytyjskie sektory sieciowe. I chociaz nie ustrzezono si¢ btedéw?, o ktérych
pisat Kahn, to faktem jest, ze brytyjskie rynki — telekomunikacyjny, gazowy i ener-
gii elektrycznej — naleza obecnie do najbardziej dojrzatych i najefektywniej funk-
cjonujacych rynkdw tego typu w Europie.

Regulacja bodZcowa. Oile regulacja prokonkurencyjna - przynajmnie;
w zalozeniu brytyjskich architektéw reform — przyspieszaé miata moment, kie-
dy w wyniku uformowania si¢ efektywnych mechanizméw samoregulacji rynko-
wej powstang warunki do radykalnej redukcji zakresu regulacyjnych funkcji pan-
stwa w poszczegdlnych sektorach sieciowych, to regulacja bodzcowa stanowié
miata najwazniejsza innowacje¢ tradycyjnego instrumentarium regulacyjnego, ja-
kim byla regulacja cen w odniesieniu do tych obszaréw dziatalnosci, gdzie kon-
kurencja ciagle jeszcze nie byta mozliwa. Poniewaz regulacje cen traktowano jako
rozwigzanie przejsciowe, ktore utatwi¢ miato przygotowanie przedsiebiorstw do
dziatania w warunkach rynku konkurencyjnego, szukano zatem takiego rozwiaza-
nia, ktére znacznie lepiej niz tradycyjna metoda regulacji stopy zwrotu spetito-
by rolg substytutu mechanizmu samoregulacji rynkowej. Chodzito zwlaszcza o to,
aby nadac regulacji charakter rozwiazania o duzej sile proefektywnosciowej moty-
wacji (high-powered incentives scheme), ograniczy¢ stopiefi ingerencji regulatora
w procesy decyzyjne na poziomie przedsigbiorstw oraz obnizy¢ koszty wynikaja-
ce ze stosowania procedur regulacyjnych.

Z tego punktu widzenia metoda putapu cenowego (price cup) zastosowana we
wszystkich, kolejno prywatyzowanych, brytyjskich sektorach sieciowych wydawa-
fa si¢ rozwigzaniem najbardziej zblizonym do poszukiwanego ideatu, czyli nieryn-
kowego mechanizmu imitujacego sposob dziatania i efekty rynku konkurencyjne-
go. Metoda ta polegata na przyjeciu formuly okre$lajacej w sposob automatyczny,
a wige juz bez udziatu regulatora, dopuszczalny (maksymalny) w kolejnych latach
z gory okreslonego okresu (zwykle od 3 do 6 lat) kierunek i stopief zmiany przecigt-
nej ceny. W najprostszym wariancie tej formuly zmiany cen zalezaly od wskaznika
rocznej inflacji (w danym roku) skorygowanego, ustalonym ex ante przez regulato-
ra, tzw. parametrem X, ktoéry wyrazat obligatoryjny dla przedsigbiorstwa stopien po-
prawy jego efektywnosci. Praktyka stosowania tego rozwigzania oraz towarzyszace
Jej, zwlaszcza w pierwszym okresie, kontrowersje i postulaty znaczacej reformy me-
chanizmu regulacyjnego pokazaly jednak, ze nie jest to metoda tatwa w stosowaniu
i stawia regulatora wobec powaznych wyzwan o charakterze nie tylko merytorycz-
nym, ale takze, a moze nawet w jeszcze wigkszym stopniu, polityczno-spotecznym.

Podstawowy dylemat polega tu na tym, ze wraz ze wzrostem sily motywacyj-
nej wybranego wariantu tej metody, szybko zwigksza si¢ ryzyko braku spoleczne;j
i politycznej akceptacji tego rodzaju regulacji. Motywacja do dzialan proefektyw-
nosciowych opiera si¢ tu bowiem — analogicznie jak w przypadku rynku konkuren-
cyjnego —na perspektywie wzrostu zyskow regulowanych przedsiebiorstw, tego
za$ nie chce zaakceptowac opinia publiczna i politycy. Dzieje sie tak nawet wte-
dy, gdy Zrédlem wzrostu tych zyskow jest poprawa efektywnosci, ktora przeciez
w dtuzszej perspektywie czasowej tworzy dopiero trwate warunki do spadku cen.
Jednak w spotecznej percepcji, ktérej nie moga lekcewazyé politycy, wysokie zy-
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ski tego rodzaju przedsigbiorstw to przede wszystkim dowéd, Ze regulator nie dzia-
ta skutecznie w obronie intereséw odbiorcéw. Mamy tu wigc do czynienia z wyste-
powaniem wyraznego konfliktu migdzy krétko- i dtugookresowym interesem od-
biorcéw. Im bardziej regulator bedzie ulegat presji opinii publicznej, tym bardziej
stabnaé bedzie zaufanie przedsigbiorstw w stabilnos¢ systemu regulacji cen i wraz
z tym ich sklonno$¢ do podejmowania dziatan proefektywnosciowych. W konse-
kwencji tym bardziej zmniejsza¢ si¢ bedzie skutecznos¢ regulacji bodzcowe;.
Brytyjscy regulatorzy, mimo wywieranego na nich nacisku, zdotali powstrzy-
ma¢ sie od dzialan, ktére w znaczacy spos6b moglyby naruszy¢ przekonanie regu-
lowanych przedsigbiorstw o trwalo$ci przyjetych zasad regulacji, skiadajacych sig
na metode pulapowa. Nic zatem dziwnego, ze tego rodzaju regulacja okazala sig
tam sukcesem. Jak duzy byl to sukces, $wiadcza wyniki niektorych badan. Wska-
zuja one, Ze to dzialania regulacyjne, a nie uruchomiona w podsektorze wytwarza-
nia energii elektrycznej i stopniowo rozszerzajaca si¢ w podsektorze obrotu kon-
kurencja, wywarly najwigkszy wplyw na odnotowany w latach dziewig¢dziesia-
tych w Wielkiej Brytanii znizkowy trend cen energii elekirycznej (Thomas 1999).

6. Uwagi koncowe

Pelna determinaciji, zwlaszcza w zakresie dziatan prokonkurencyjnych, aktyw-
no$¢ regulatoréw brytyjskich budzita na poczatku lat dziewigédziesiatych wiele
kontrowersji i sprzeciwdéw w wigkszosci pozostatych krajow europejskich. Z po-
wodéw odmiennych systeméw prawno-administracyjnych i uwarunkowan poli-
tycznych czy nawet réznic kulturowych odrzucono mozliwos¢ zastosowania po-
dobnego modelu proaktywnej —jak ja nazywano —regulacji w krajach Europy
kontynentalnej. Szczegdlnie wyraznie sprzeciw wobec aktywnej roli regulatorow
ujawnit si¢ w odniesieniu do, kluczowej dla otwierania rynkéw sieciowych, kwe-
stii wdrazania zasady dostgpu stron trzecich do sieci (TPA)'4. Brytyjskiemu podej-
$ciu, w ktérym zasada TPA byla wdrazana przy pomocy srodkéw regulacyjnych,
wymuszajacych ten dostep, przeciwstawiano podejscie, w ktorym zasada ta bytaby
wdrazana stopniowo w wyniku interakcji samych uczestnikéw rynku.

Dylemat, czy konkurencja ma by¢ generowana przez regulacje (regulation
— driven), czy tez przez sam rynek (market — driven), najostrzej dyskutowany przy
okazji projektow liberalizacji krajowych i europejskiego rynku gazu, szybko jed-
nak zaczal traci¢ na znaczeniu. Podobnie jak w USA, a p6zniej w Wielkiej Bryta-
nii, pierwsze do$wiadczenia z wdrazaniem konkurencji pokazaty skalg trudnosci,
na jakie napotyka zaréwno samo uruchomienie mechanizméw konkurencji, jak
i jej utrzymanie. Trudnosci te wynikaly nie tylko z oporu zasiedzialych przedsie-
biorstw, ale takze z koniecznosci rozwiazywania wielu trudnych i specyficznych
dla poszczegolnych krajow oraz sektoréw problemow, wymagajacych wlasciwe-
go wywazenia krétko- i dlugoterminowych interesow réznych uczestnikéw rynku,
odbiorcow i gospodarki narodowej. Przekonanie, ze administrowanie tym proce-
sem wymaga glebokiej wiedzy i odpowiedniego potencjatu instytucjonalno-kadro-
wego, utorowalo droge do pojawienia si¢ we wszystkich krajach czlonkowskich
wyspecjalizowanych struktur regulacyjnych's.

Kwestia, ktora w sektorach sieciowych rozstrzyga o rozwoju rynkéw konku-
rencyjnych, jest zapewnienie wszystkim podmiotom réwnego dostgpu do infra-
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struktury sieciowej. Latwos¢, z jaka wiasciciele lub operatorzy sieci moga bloko-
waé ten dostep lub tez stosowad praktyki dyskryminujace podmioty ubiegajace si¢
o dostep, zadecydowata o nieskutecznosci forsowanej przez oponentéw regulacji
formuty negocjowanego dostgpu. Powszechnos¢ formuly regulowanego dostgpu
jest najbardziej wyraznym przejawem wystgpowania scistego zwiazku miedzy re-
gulacja i konkurencja. Innym przejawem tego zwiazku jest nadzor nad zasadami
zarzadzania potaczeniami migdzysystemowymi, zwlaszcza kiedy dotyczy to inte-
gracji krajowych rynkéw sieciowych w ramach szerszych, ponadnarodowych ryn-
kow, takich jak europejski rynek energii elektrycznej czy gazu.

Powstawanie tego rodzaju rynkow sprawia, ze regulacja — obok wymiaru kra-
jowego — zaczyna zyskiwa¢ rowniez wymiar ponadnarodowy. Waznym skutkiem
tych proces6w bedzie rosnacy stopien koordynacji dziatafi regulatoréw krajowych
i, w §lad za tym, stopniowe zmniejszania duzych réznic, jakie wystepuja dzisiaj
miedzy krajowymi systemami regulacyjnymi. W przypadku krajéw czlonkow-
skich UE mozna spodziewa¢ sig, ze dojdzie do powstawania elementow systemu
regulacji europejskiej (paneuropejskiej)'®.

Ten niewatpliwy wzrost znaczenia regulacji administracyjnej i tworzenie od-
rebnych instytucji regulacyjnych, towarzyszace powstawaniu konkurencyjnych
rynkow w sektorach sieciowych, rodzi szereg istotnych pytan. A mianowicie, czy
jest to zjawisko trwale, czy tez charakterystyczne tylko dla pierwszego okresu ich
liberalizacji, jakie problemy i zagrozenia rodzi wspotdziatanie mechanizmoéw ryn-
ku konkurencyjnego i regulacji administracyjnej, czy znane z do§wiadczen ame-
rykanskich stabosci zinstytucjonalizowanej regulacji nie stanowia realnego zagro-
zenia dla skutecznos$ci wspolczesnej, zinstytucjonalizowanej regulacji. I wreszcie,
czy rozbudowane struktury administracyjnej regulacji nie stang si¢ w przysztosci
same hamulcem dla dalszego rozwoju mechanizméw rynkowych, jesli miatoby to
oznaczaé konieczno$¢ rozpoczgcia ograniczania zakresu ich regulacyjnych upraw-
nien i, odpowiednio, rozmiardéw potencjatu regulacyjnego. Kwestie te z pewnoscig
przyciaga¢ beda uwagg stale rosnacej liczby badaczy regulacji.
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Przypisy

! Prezentacja i analiza tego modelu regulacji byta przedmiotem ogromne;j iloéci opracowan ksiazko-
wych i artykutowych, ktére zlozyly si¢ na odrebng subdyscypling wiedzy ekonomicznej, wyktada-
na na uczelniach amerykanskich jako samodzielny przedmiot. W literaturze krajowej szerzej mo-
del ten zostat przedstawiony w: Szablewski 2003.

*  Trzeba pamigta¢, ze obok tego antyregulacyjnego nurtu, rozwijat si¢ réwniez bardzo krytyczny wo-
bec praktyki regulacji nurt dyskusji, ktérego uczestnicy nie kwestionowali jednak podstawowych,
teoretycznych zalozen regulacji, a celem ich krytyki byla nie destrukcja, ale reforma istniejacego
mechanizmu regulacyjnego. Do najwybitniejszych przedstawicieli tego nurtu nalezat H-M. Tre-
bing. Por. Trening 1984 i Trebinmg 1986, ktore stanowia dobry przyklad tego rodzaju krytyki regu-
lacji ekonomiczne;j.

3 Do najbardziej znanych w USA reprezentantéw takiego podejécia nalezat W.J. Primeaux 1985.

4 Przykladem tego rodzaju podejscia jest Guasch, Hahn 1996.
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*  Teoria ta zostala po raz pierwszy przedstawiona w: Stiller 1971. W krajowej literaturze szerzej teo-
rie regulacji przedstawiono w: Raczka 2002.

¢ Tg celna formule streszczajaca istotg teorii, wedtug ktérych regulacja podporzadkowana byla naj-
silniejszym grupom interesow, postuguje si¢ Raczka 2002: 415.

7 Regulatorem tym byt A.E. Kahn, jeden z najwybitniejszych amerykanskich teoretykéw regulacji
ekonomicznej i autor podstawowej pracy z tej dziedziny: Kahn 1990.

¥ Zainteresowanym historia liberalizacji amerykanskiego sektora telekomunikacyjnego mozna zare-
komendowa¢: Crandal 1990.

°  Chodzi tu zwlaszcza sektor gazowniczy i elektroenergetyczny. Szerzej o tym np. w.: De Vanny,
Waliss 1995 oraz Joskow 1989.

"¢ Oméwienie pogladow Beckera oparte na: Majone 1996: 32-33. W krajowej literaturze poglady
Beckera w tej kwestii przybliza nieco: Raczynski 2003 Nr 1-2.

"' Warto pamigtac, ze niezdolno§¢ panstwa do stworzenia efektywnego systemu regulacji wezeéniej
prywatnych, brytyjskich przedsigbiorstw sieciowych traktowano w przesztosci jako gtowny argu-
ment uzasadniajacy ich prywatyzacje. Por. Newbery 1999: 23,

2 Szeroko o prokonkurencyjnych dziataniach regulatoréw brytyjskich w sektorze telekomunikacyj-
nym, gazowniczym i elektroenergetycznym w: Szablewski 2003: Aneks.

' W podsektorze wytwarzania energii elektrycznej dotyczylo to zwlaszcza kwestii nadmiernego,
zdaniem wielu ekspertéw, promowania konkurencji poprzez wspieranie powstawania nowych 2ro-
det wytwarzania, co spowodowalo z jednej strony nadmierny rozwdj elektroenergetyki gazowej,
z drugicj zas$ zbyt gwattowny proces redukowania udziatu w rynku elektroenergetyki weglowej
i w slad za tym poglebienie kryzysu brytyjskiego gomnictwa wegla kamiennego. Patrz szczegolo-
wo: Szablewski 2003: 129-131.

4 Szerzej w: Stern 1992.

' Jedynym krajem, ktéry do niedawna sprzeciwial si¢ utworzeniu organu regulacyjnego w sekto-
rze energetycznym, byly Niemcy. Przyjecie nowych Dyrektyw — Elektroenergetycznej i Gazowej
~ przesadzilo o koniecznosci powolania rowniez i w tym kraju tego rodzaju organu.

16 Szczegdtowy przeglad systemow regulacji sektoréw energetycznych w krajach cztonkowskich UE
oraz elementdw regulacji paneuropejskiej zawarto w: Dobroczynska (red.) 2003.
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