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UWAGI WSTEPNE

W ostatnich latach szybko roSnie zainteresowanie nowymi i do niedawna nadal
jeszcze stabo znanymi w S§wiatowej literaturze przedmiotu rozwigzaniami
instytucjonalnymi w zakresie regulacji przedsiebiorstw majacych — z racji
posiadania atrybutu monopolu naturalnego — wylaczny dostep do elementow
infrastruktury o krytycznie waznym (z punktu widzenia ekonomicznego,
spotecznego i politycznego) — znaczeniu i ktore z tego wiasnie powodu sa czesto
okreSlane jako przedsigbiorstwa uzytecznoSci publicznej. Najogdlniej rzecz
ujmujac, chodzi tu o ten rodzaj rozwigzan, ktOrych przyjecie implikuje
decentralizacje trybu podejmowania decyzji inwestycyjnych przez nadawanie
podmiotowej roli interesariuszy regulacji, w tym zwtaszcza odbiorcow.
Glownym przedmiotem zainteresowania autoréw artykulu sa rozwiazania,
ktére wprowadzajag do procesu regulacyjnego mechanizmy negocjacyjne
i w zwiazku z tym w coraz wigkszym stopniu sprowadzaja role regulatora do
oceny i akceptacji wynikow uzyskanych w toku negocjacji. W ramach dynamicznie
rozwijajacych si¢ badan o charakterze teoretycznym i aplikacyjnym, ktérym
niewatpliwie sprzyja fakt istnienia bardzo juz bogatych — cho¢ dtugo pomijanych
lub ignorowanych przez ekonomistdw zajmujacych si¢ problematyka regulacyjna
— do$wiadczen w zakresie tego rodzaju praktyki regulacyjnej, bardzo rzadko

Instytut Nauk Ekonomicznych PAN.
“ Instytut Nauk Ekonomicznych PAN.



402 Andrzej T. Szablewski, Urszula Skorupska

wspomina si¢ o innym jeszcze niz mechanizm negocjacyjny sposobie aktywizacji
odbiorcOw w obszarze rozstrzygania o waznych kwestiach, ktoére dotad nalezaly
do wylacznej kompetencji regulatora.

Chodzi tu o metode okreSlang w literaturze jako rozwigzanie typu Public
Contest, ktora znana jest gidwnie z doSwiadczen reform regulacyjnych
w argentynskim sektorze elektroenergetycznym. Wydaje sig, ze znajomos¢ tej
metody ma walor nie tylko poznawczy w obszarze teorii regulacji i Swiatowej
praktyki regulacyjnej, ktora ciagle jeszcze jest stabo eksponowana w krajowej
literaturze przedmiotu. Mozna tu bowiem réwniez mowic€ o potencjalnym walorze
aplikacyjnym. Chodzi o to, ze metoda ta jest proba zmierzenia si¢ z problemem,
ktory wystepuje w krajach, ktore tak jak Polska, nie posiadajg jeszcze dostatecznie
dojrzalych instytucji wtadzy publicznej, co stwarza trudnosci w implementacji
kluczowej dla prawidiowego dzialania regulacji sektorowej zasady niezalezno$ci
regulatora, czyli zapewnienia regulatorowi ochrony przed niebezpieczefistwem
ulegania naciskom politycznym lub zorganizowanych grup interesu.

Podjeta w artykule problematyka dotyczy instytucjonalnego kierunku
reform regulacyjnych, ktory dotad nie budzil wigkszych kontrowersji.
Zapozyczona z praktyki amerykanskiej koncepcja instytucjonalizacji regulacji
sektorowej stanowita bowiem jeden z dwoch gléwnych elementéw pakietu
reform regulacyjnych wprowadzanych w ramach trwajacego od poczatku lat
80. XX wieku procesu liberalizacji sektorow sieciowych. Koncepcja ta byta
realizowana w formie tworzenia wyspecjalizowanych, posiadajacych status
niezaleznoSci, organdw wtadzy regulacyjnej, ktorym zostata przypisana
wytacznos¢ decyzyjna. Oznaczalo to zatem pozbawianie przedsigbiorstw,
a zwlaszcza ich odbiorcéw realnej podmiotowoSci w procesie decyzyjnym.
Warto zatem najpierw nieco szerzej zaprezentowaé oba kierunki reform
regulacyjnych, a takze wskaza¢ na przestanki, ktére zadecydowaly o rosnagcym
zainteresowaniu mechanizmami negocjacyjnymi, aby na tym tle przedstawic¢
specyfike metody Public Contest.

DWA KIERUNKI REFORM REGULACYJNYCH

Dyskusja wokoét teoretycznych i praktycznych aspektéw regulacji sektorow
uzytecznoSci publicznej koncentrowala sie¢ w ostatnich dekadach na kwestii
mechanizmoéw regulacji cen. Mialo to zwiazek z rozpoczetym na poczatku lat 80.
XX wieku procesem liberalizacji tych sektorow, ktorego waznym elementem byly
reformy ich regulacji. Nieprzypadkowo koncepcja tych reform ksztaltowala si¢
pod wptywem dobrych i zlych do§wiadczef amerykanskiej regulacji. Trzeba
bowiem uwzgledni¢, ze w przeciwienistwie do krajow europejskich, w ktorych
problematyka regulacji wzbudzata bardzo niewielkie zainteresowanie srodowisk
ekonomicznych, w USA byla ona juz od XIX wieku waznym przedmiotem uwagi,
ktory sytuowat sie¢ w gtownym nurcie tamtejszej mySli ekonomicznej. Co wigcej,
nasilajacy si¢ juz od lat 60. XX wieku krytyczny stosunek amerykafniskich
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ekonomistow do teoretycznych podstaw uksztaltowanego tam modelu regulacji
i praktyki jego dziatania wyznaczat kierunki koniecznych reform, jesli chodzi
o zakres i sposob regulacji sektorow uzytecznosci publicznej, ktore w hastowym
ujeciu sprowadzaly sie do postulatéw deregulacji i re-regulacji’.

Na amerykanski model regulacji sktadaly si¢ dwa wazne elementy,
a mianowicie instytucjonalizacja regulacji oraz mechanizm regulacji cen,
ktérego centralnym elementem byfa regulacja zyskéw. Instytucjonalizacja
regulacji oznaczata przekazanie nadzoru regulacyjnego odrebnym, posiadajacym
status niezaleznoSci od wtadzy wykonawczej, organom wtadzy publicznej, ktore
w warunkach amerykanskich dziataly w formie federalnych i stanowych komisji
regulacyjnych. To — przez diugi okres nieznane poza USA, a pdzZniej takze
Kanada - instytucjonalne rozwigzanie regulacyjne wylonito si¢ na przelomie
XIX i XX wieku, po diugim okresie testowania innych rozwigzan regulacyjnych?
i przybrato forme tzw. kontraktu regulacyjnego (regulatory compact), ktory
okre§lat charakter relacji mig¢dzy regulatorem a przedsigbiorstwami
podlegajacymi wladzy.

Kontrakt ten zobowiazywal bowiem regulatora do zagwarantowania
przedsiebiorstwom wylacznosci dziatania na przyznanych im rynkach w zamian
za co przedsiebiorstwa godzily si¢ na ograniczanie — na rzecz regulatora — ich
samodzielnoSci w zakresie okreSlania standardow jakoSciowych dostarczanych
produktow lub ustug, rozstrzygania o skali oraz strukturze inwestycji oraz
w konsekwencji o poziomie regulowanych przez niego cen. Podejmujac decyzje
cenowe, regulator musial si¢ jednak kierowal zasada zapewnienia
przedsiebiorstwom uzasadnionej stopy zwrotu od kapitatu zainwestowanego
w dziatalno$¢ objeta regulacja kapitatu. Ten rodzaj mechanizmu regulacyjnego
— okreSlany w literaturze przedmiotu jako regulacja stopy zwrotu (rate of return
regulation) — charakteryzowat si¢ wieloma staboSciami, w tym zwlaszcza brakiem
bodzcow do redukcji kosztdw prowadzonej przez przedsigbiorstwa dziatalnosci
(por. Szablewski, 2003, s. 64 i dalsze) oraz nadmierng sktonnoscig przedsigbiorstw
do inwestycji rozwojowo-modernizacyjnych?.

Narastajaca szczegOlnie szybko od poczatku lat 70. XX wieku krytyka
mechanizmu regulacji stopy zwrotu w znacznym stopniu przyczynita si¢ do
uksztaltowania si¢ nowego podejScia do sposobu regulacji cen. Uwzglednialo ono
ogromny postep, jaki pod wpltywem tej krytyki dokonat si¢ zar6wno w ogdlne;j

1 Szerzej dorobek amerykanski w zakresie teorii i praktyki regulacyjnej zostal zaprezentowany
w krajowej literaturze w pracy A. Szablewskiego (2003, rozdz. 1 i 2).

2 Wczeéniej regulacja byta sprawowana najpierw przez sady, pozniej wiadze ustawodawcze
(w formie statutow okreslajacych zasady dzialania przedsigbiorstw), a takze wiadze lokalne, ktore
nadzor regulacyjny sprawowaly za pomoca instrumentu koncesji — szerzej o tym np. Ch.F. Philips
(1988, s. 117 i dalsze) i G.L. Priest (1993, s. 301 i dalsze). W krajowej literaturze kwestia ta
zostala omowiona przez Szablewskiego (2003, s. 24 i dalsze).

3 W literaturze regulacyjnej ten rodzaj skfonnosci przedsigbiorstw regulowanych okreslany
jest jako efekt A-J od nazwisk autoréw H. Avercha i L.J. Johnsona, ktdrzy ja zidentyfikowali
i poddali analizie. Por. Averch i Johnson (1962).
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teorii regulacji®, jak i w zakresie rozumienia nie tylko istoty stabosci
dotychczasowego mechanizmu regulacji cen, ale takze sposobow, jakimi mozna
stabosci te usuwaé lub przynajmniej ostabia¢. Nowy mechanizm byl wiec
budowany w opozycji do amerykanskiego mechanizmu regulacji stopy zwrotu, za
czym kryto si¢ odejScie od priorytetu kontroli zysku na rzecz priorytetu dla
tworzenia bodzcow wyzwalajacych w przedsigbiorstwach zainteresowanie
w podejmowaniu dzialan prowadzacych do redukcji kosztow prowadzenia
dziafalnoSci podlegajacej regulacji. Stad tez tego rodzaju mechanizm regulacji
zaczal by€ okreslany jako regulacja bodZcowa. Termin ten, wraz z rozwojem teorii
i praktyki nawigzujacej do nowego podejScia w zakresie budowy mechanizmu
regulacyjnego objat r6zne formy regulacji cen”.

Niewatpliwie najbardziej znang jej forma stata si¢ regulacja typu RPI-X®,
znana takze jako regulacja putapowa. Z punktu widzenia przedmiotu artykutu
istotne jest podkreslenie, ze ten rodzaj regulacji jako pierwszy zaproponowat
S. Littlechild, ktory na zlecenie brytyjskiego rzadu opracowal koncepcje
regulacji brytyjskiego sektora telekomunikacyjnego. Drugim, zasadniczym obok
mechanizmu regulacji putapowej, elementem tej koncepcji byta natomiast
zaczerpnigta z doSwiadczen amerykanskich, a wczesniej nieznana na gruncie
europejskim, idea instytucjonalizacji regulacji sektorowej. Tak zaprojektowana
koncepcja reform regulacyjnych stata si¢ kluczowym, obok czeSciowej
deregulacji i prywatyzacji, elementem pakietu reform, ktory byl podstawg
przeprowadzonej w 1984 r. liberalizacji tego sektora. Byta ona takze elementem
pakietow liberalizacyjnych wdrazanych w kolejnych brytyjskich sektorach
uzytecznoSci publicznej, a w latach 90. XX wieku stata si¢ wzorcem dla krajow,
ktore zaczelty wprowadzaé reformy rynkowe w tym obszarze gospodarki.
Swiadczy o tym przykiad krajow UE, w ktorych doszio zaréwno do
upowszechniania si¢ regulacji putapowej’, jak réwniez — wymaganej zreszta
prawem unijnym dotyczacym tworzenia jednolitych rynkow sektordw sieciowych
— instytucjonalizacji regulacji w formie wprowadzenia organow regulacji
sektorowej.

4 Chodzilo tu zwtaszcza o zakwestionowanie obowiazujacej wezesniej public interest theory of
regulation, czyli teorii, ktéra eksponowata aspekt interesu publicznego jako gléwny motyw
dziatania regulatorow i ktora bagatelizowala problem niesprawnoS$ci regulacji. W ramach
kontestacji teorii przedstawiano alternatywne teorie, ktére odwotaly si¢ do kategorii capture, czyli
zakladaly, ze regulatorzy realizujg inne niz interes publiczny cele. Szerzej o tym w krajowe;j
literaturze pisze Szablewski (2003, s. 58 i dalsze).

5 Bardzo szeroki przeglad stosowanych w praktyce regulacyjnej form regulacji bodzcowej
zawiera np. ksiagzka M. Schmidta (2000).

6 Jest forma kontroli cen typu ex-ante, polega bowiem na wyznaczeniu regulatora $ciezki
cenowej na przyjety z gory okres — zwykle od 3 do 5 lat — w trakcie ktoérego zmiany cen zaleza od
wskaznika inflacji (RPI) oraz wyznaczonego przez regulatora wskaznika obowigzkowej obnizki
kosztéw dziatalnosci (X). To rozwigzanie regulacyjne dopuszcza zatem wzrost zyskow
przedsigbiorstw, przy czym ich rozmiar zdeterminowany jest stopniem, w jakim uzyskane przez
nich tempo obnizki kosztow przewyzsza wskaznik X.

7 Przyjely ja takie kraje, jak: Wiochy, Hiszpania, Niemcy oraz Francja (por. Cambini, Rondi,
2010, s. 5-6).
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Warto podkreslié, ze podstawa wdrazanej w ostatnich trzech dekadach
koncepcji instytucjonalizacji regulacji byto zatozenie, ze jedynym podmiotem
procesu regulacji jest sam regulator, co oznaczalo, ze dwie pozostate grupy
bezposSrednich interesariuszy regulacji, czyli przedsigbiorstwa i ich odbiorcy,
pelnily w tym procesie role przedmiotowa. Uzasadnieniem dla tego zalozenia
byta teza, przypisujaca regulatorowi zdolnos$¢ identyfikowania interesu
publicznego, na ktory sktadaly si¢ dwa uzupetniajace si¢ aspekty. Po pierwsze,
ochrona odbiorcow przez zagrozeniami wynikajacymi z posiadania przez
przedsigbiorstwa pozycji wylagcznoSci. Zagrozenia te upatrywano nie tylko
w mozliwoSci nadmiernego wzrostu cen, ale takze w braku motywacji
przedsigbiorstw do poprawy tego rodzaju efektywnoSci ekonomicznej, ktorg
Leibenstein (1966) okreslit jako efektywnos¢ X. Po drugie, w pojeciu interesu
publicznego mieScit sie¢ rdwniez nalozony na regulatora wymog zapewnienia
przedsiebiorstwom pokrycie pelnego, ekonomicznego kosztu prowadzonej przez
niego dziatalnoSci regulowanej, a wigc rowniez i kosztu kapitatu.

Zalozenie to pozostawato w konflikcie z inng, kluczowa teza teorii i praktyki
regulacji, ktora dotyczyla istnienia asymetrii informacji, czyli konstatacji dosy¢
oczywistego faktu, ze zdolnos$¢ regulatora do identyfikacji tak rozumianego
interesu publicznego jest mniej badz bardziej ograniczona i co wigcej zalezy od
stosowanego mechanizmu regulacyjnego. W przekonaniu Littlechilda regulacja
putapowa miata stanowi¢ rozwigzanie problemu asymetrii informacji, ktora
rozumiano wowczas przede wszystkim jako brak zdolnoSci regulatora do
zidentyfikowana prostych, ale znanych tylko przedsigbiorstwom, rezerw obnizki
kosztow operacyjnych. Idea regulacji putapowej sprowadzata si¢ wiec do
przyjecia zatozenia, ze warunkiem uruchomienia proefektywnoSciowe;j
aktywnoSci przedsigbiorstw jest stworzenie im — w ramach rozwigzania
regulacyjnego — mozliwoSci partycypowania w czesci korzysci, ktore sa efektem
tej aktywnoSci®.

W tym kontekscie trzeba widzie¢ powody wspomnianego na wstepie wzrostu
zainteresowania nowymi rozwigzaniami instytucjonalnymi. Wynikato ono bowiem
przede wszystkim® z przekonania, narastajacego pod wplywem doswiadczen
praktyki stosowania regulacji bodZcowej, ze pojecie asymetrii informacji nalezy
rozumie¢ szerzej niz sadzono wczeSniej. Chodzi tu przede wszystkim
o niedostrzegany przedtem aspekt asymetrii informacji, jakim jest istnienie
wymienno$ci miedzy dazeniem do redukcji kosztow operacyjnych, zapewnieniem
odpowiedniego poziomu jakoSci oraz wtaSciwej struktury inwestycji
podejmowanych przez przedsigbiorstwo podlegajace regulacji.

8 Klarowna konceptualizacje tego podejscia do problemu implikacji asymetrii informacji dla
sposobu regulacji przedstawia P. Joskow (2006).

9 Warto tu tylko zasygnalizowaé, ze inny wazny tu powdd wiaze si¢ z problemem rosnacych
kosztow regulacji, komplikujacych si¢ procedur regulacyjnych i wydtuzajgcego si¢ czasu ich
trwania, za ktoérym kryje si¢ szerszy problem odchodzenia od koncepcji tzw. luznej regulacji (/ight-
handed regulation), ktéra stanowi¢ miala alternatywe dla stosowanego w USA w okresie
poprzedzajacym liberalizacj¢ modelu regulacji okreslanego jako twarda regulacja (hard-handed
regulation).
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Patrzac z tej perspektywy na problem asymetrii informacji istotna staje si¢
potrzeba zwigkszenia roli odbiorcdw w procesie regulacji, przede wszystkim
z uwagi na to, ze w warunkach rynkowych wspomniana wyzej wymienno$¢ jest
funkcja preferencji odbiorcéw i ich wiedzy o implikacjach wyboru, jakie w tym
zakresie podejmuja. Istniejace dotad rozwiazanie instytucjonalne, ktdre sytuowalo
regulatora jako wytacznego decydenta, uniemozliwia lub przynajmniej utrudnia
odbiorcom wyrazenie ich preferencji, co oznacza, ze tryb dokonywanych przez
regulatora wyborow w zakresie sposobu rozwigzania kwestii wymiennosci musi
miec charakter arbitralny, bowiem regulator nie moze mie¢ petnej wiedzy o tych
preferencjach. Warto na marginesie zauwazy¢, ze problemu tego nie rozwiazuje
stosowana czesto przez regulatordw praktyka konsultowania odbiorcow, bowiem
nie tworzy ona — jak podkre§la Littlechild (2008, s. 33) — warunkéw do postawienia
odbiorcow wobec realnego wyboru mig¢dzy r6znymi kombinacjami kosztow,
jakosSci, biezacej i przysziej pewnosci dostaw i ponoszenia konsekwencji tego
wyboru. Stad ich postawe w konsultacjach cechuje czg¢sto nadmierna
roszczeniowo$¢ wyrazajaca si¢ w postulowaniu wysokiej jakosci i poparcia dla
inwestycji, a jednocze$nie oczekiwania niskich cen.

Dostrzegajac tego rodzaju implikacje modelu scentralizowanej regulacji
Littlechild stal si¢ wiec po raz kolejny — poza USA i Kanada - liderem
w promowaniu nowego etapu reform regulacyjnych, w ktérym zmiany dotycza
zakwestionowania wylgcznosci podmiotowej regulatora w procesie podejmowania
decyzji regulacyjnych. Jego zastuga jest wprowadzenie tego watku do gtéwnego
nurtu badan nad teoria i praktyka regulacji. Okazja do tego stat si¢ zainicjowany
w 2008 r. przez brytyjskiego regulatora sektoréw energetycznych (gazu i energii
elektrycznej) proces dyskusji nad oceng brytyjskiego modelu regulacji w zwigzku
z pytaniem, czy w obliczu nowych wyzwan stojacych przed tym sektorami, model
ten wymaga reform, czy tez zasadniczej zmiany w podejSciu do regulacji tych
sektorow.

Postulujac instytucjonalng reforme tego modelu, Littlechild wskazat zasadno$¢
wykorzystania w procesie regulacji mechanizmdw negocjacyjnych, w ktorych
stronami byliby interesariusze regulacji, w tym zwlaszcza przedsigbiorstwa i ich
odbiorcy. Przyjecie tego kierunku reform oznacza istotng zmiang roli regulatora.
W tych nowych uwarunkowaniach instytucjonalnych jego aktywno$¢ w coraz
wickszym stopniu powinna koncentrowaé si¢ na tworzeniu warunkow
zachecajacych przedsiebiorstwa oraz ich odbiorcéw do podejmowania negocjacji,
na sprawowaniu nadzoru nad ich przebiegiem, aby zapewni¢ odbiorcom
rOwnoprawng pozycje w procesie negocjacyjnym i wreszcie na ocenie wynikow
tych negocjacji i podejmowanych na jej podstawie decyzji, ktore albo sprowadzaja
si¢ do akceptacji tych wynikow, albo tez do podjecia standardowego postgpowania
taryfowego.

Warto podkresli¢, ze w USA praktyka tego rodzaju regulacji, okreSlana tam
jako negotiated settlements, ma juz w USA dluga, bo siggajaca poczatku lat 60.
XX wieku histori¢ i stanowi dzisiaj — przynajmniej w przypadku regulacji sektorow
energetycznych sprawowanej przez Federal Energy Regulatory Commission —
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standardowa praktyke, o czym Swiadczy fakt, ze w ostatnich latach 90%
postepowan taryfowych rozstrzyga sie w trybie negocjacyjnym!Y, W ostatnich
latach zaczyna si¢ ona takze szybko upowszechniaé na szczeblu regulacji
stanowej'!, a rowniez zaczyna sie rozpowszechniaé — poczynajac od dekady lat
80. XX wieku — w kanadyjskiej praktyce regulacyjnej'2. Ciekawe z krajowej
perspektywy sa takze podejmowane juz od poczatku pierwszej dekady XXI wieku
proby implementowania tego rozwigzania regulacyjnego do praktyki brytyjskie;j.
Chodzi tu nie tylko o wprowadzenie — w mocno ograniczonym jednak zakresie
— elementOw negocjacyjnych do nowego, funkcjonujacego od 2010 r. nowego
modelu regulacji brytyjskiego sektora gazu i energii elektrycznej!3, ale przede
wszystkim o podejmowane przez innych regulatoréw sektorowych proby
rozstrzygania w trybie negocjacyjnym pewnych waznych dla podjecia przez
regulatora ostatecznej decyzji regulacyjnej kwestii, ktore okreSlane sg tam jako
angazowanie odbiorcow (customer engagement)'*,

Pozytywne do$wiadczenia amerykafiskie i kanadyjskie!, a takze rosnace
zainteresowanie regulatoréw brytyjskich Swiadczy o tym, ze teoria i praktyka
regulacji wchodzi w nowy etap rozwoju. Zmiany dotyczg instytucjonalnego
wymiaru regulacji i wynikaja z dostrzegania stabo$ci modelu regulacji
scentralizowanej. Za uruchamianiem mechanizmoéw regulacji negocjacyjnej,
ktora oznacza nadanie przedsiebiorstwom, a zwlaszcza odbiorcom, podmiotowego
statusu w procesie decyzyjnym, przemawia nie tylko eksponowany powyzej
argument asymetrii informacji, ale takze dwa inne jeszcze argumenty, z ktory
jeden — odwrdcenie procesu utwardzania regulacji (umacniania regulacji typu
hard-handed) - zostal juz zasygnalizowany, za$ drugi dotyczy kluczowego dla
prawidlowego dziatania scentralizowanej regulacji problemu niezaleznego statusu
regulatora.

Jak podkresla Littlechild (2008, s. 33), uruchamianie regulacji negocjacyjnej
implikuje ostabienie presji rozbieznych intereséw, jakiej podlega regulator
w modelu regulacji scentralizowanej. Jej istnienie sprawia bowiem, ze jego

10 Szerzej o koncepcji i stosowanej przez FERG praktyce regulacji negocjacyjnej pisze
Littlechild (2012a).

11 Najszersza analize regulacji stanowej na przykiadzie stanu Floryda zawiera artykut
Littlechilda (2009).

12 Historie rozwoju kanadyjskiej praktyki regulacji negocjacyjnej, przedstawiong w sposob
szczegblnie interesujacy dla krajow, ktdre rozwazaja mozliwo$¢ implementacji tego podejscia,
zawiera artykut J. Douceta i S. Littlechilda (2009).

13 Jest to funkcjonujacy od poczatku tej dekady model regulacji RIIO (setting Revenueusing
Incentives to deliver Innovation and Outputs), co mozna ttumaczy¢ jako ustalanie przychodéw
w sposOb wykorzystujacy bodZce do innowacji i osiggania zalozonych efektéw. Model ten zostat
szeroko zaprezentowany przez regulatora w: Handbook... (2010), za§ kwestia aktywizacji
odbiorcow omdwiona zostata na stronach 50-51 tego dokumentu.

14 Szczegdlng aktywnosé w tym zakresie odegrat regulator sektora wodnego oraz regulator
nadzorujacy lotniska. Patrz szerzej o podejmowanych przez niego inicjatywach, w tym takze przez
regulatora sektora energetycznego, w: Littlechild (2012b, s. 59 i dalsze).

15 Syntetyczny przeglad zalet tego rodzaju regulacji zawiera artykul Douceta i Littlechilda
(2006).
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decyzje sg czesto wypadkowg roznych czynnikdw, a nie dgzeniem do realizacji
przypisanego mu celu. Problem ten — okreslany w literaturze przedmiotu jako
regulatory capture — jest szczegOlnie wazny w odniesieniu do krajow, ktore nie
maja dojrzalych instytucji wladzy publicznej zdolnych do skutecznego
przeciwstawiania si¢ nieuchronnym (jak pokazuja najlepiej znane w literaturze
przedmiotu do$wiadczenia amerykanskich i brytyjskich regulatoréw) naciskom
politycznym czy zorganizowanych grup interesow. Z tej perspektywy szczegllnie
interesujace 1 warte omowienia jest rozwigzanie regulacyjne, ktore pod nazwa
Public Contest zostalo wprowadzone w Argentynie. Stanowi ono bowiem probe
bezpoSredniego zmierzenia si¢ z tym problemem.

OGOLNY ZARYS KONCEPCJI PUBLIC CONTEST

Public Contest'® to rozwigzanie, ktore jeszcze do niedawna bylo réwnie mato znane
w literaturze regulacyjnej jak instytucja negocjowanych porozumief. Byé moze
wynikalo to z tego, ze w praktyce rozwigzanie to w szerokim zakresie funkcjonowalo
w zasadzie tylko w jednym kraju!” i to przez stosunkowo niedtugi okres. Dopiero
w pierwszej dekadzie XXI wieku, na fali ozywionej dyskusji o kierunkach ewolucji
mechanizmo6w funkcjonowania sektordw sieciowych — w tym zwlaszcza podsektora
przesytu energii elektrycznej czy gazu, ze wzgledu na rosngcg SwiadomosS¢
kluczowego znaczenia, jakie dla ich funkcjonowania ma wtasciwy rozwoj tego
podsektora — podjeto blizsze badania nad zatozeniami, koncepcjg i praktyka
dziatania tego rozwigzania'®. Na tle amerykanskiego rozwiazania, okreslanego tu
jako negocjowane porozumienia, odznacza si¢ ono dwoma istotnymi roznicami. Po
pierwsze, idzie ono znacznie dalej w kierunku zmniejszania roli regulatora
sektorowego w zakresie podejmowania decyzji o inwestycjach zwigkszajacych
potencjal sieci przesytowych (budowy nowych sieci oraz tzw. interconnectorow, czyli
odcinkow sieci taczacych dzialajace dotad niezaleznie systemy przesylu energii
elektrycznej lub gazu) oraz, po drugie, inna jest jego geneza.

W pierwszym przypadku jest istotne, ze w przeciwienstwie do instytucji
negocjowanych porozumien — w ramach ktorej proces zmniejszania roli regulacji
sektorowej oparty byt na zasadzie dobrowolnoSci i wynikal, z jednej strony,
z gotowosci regulatoréw do akceptowania innego niz dotad trybu rozstrzygania
kwestii stanowiacych wczeSniej przedmiot prowadzonego przez nich

16 W dostownym tlumaczeniu termin ten oznacza publiczny spor. Ze wzgledu na brak
w jezyku polskim pojecia, ktdre precyzyjnie mogloby okreslaé istote tego rozwigzania, w artykule
bedzie stosowany termin oryginalny.

17 Niektore z elementéw tej metody stosowane byly takze w niektorych innych krajach
Ameryki Poludniowej, o czym wspominal Abdala (2008, s. 1308).

18 Niewatpliwie do najbardziej znanych autoréw promujacych wiedze o tym rozwiagzaniu
i jego zalety nalezy Littlechild. Zainteresowanych ta problematyka warto odesta¢ do
opublikowanych w , Energy Economics” (Littlechild, Skerk, 2008a, b, c) szeregu opracowan
poswigconych doswiadczeniom reformowania argentynskiego sektora elektroenergetycznego,
w tym zwlaszcza w zakresie stosowania metody Public Contest. Niektore z tych opracowan beda
przywolane w tym artykule.
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standardowego postepowania regulacyjnego, z drugiej za$§ z inicjatywy
i zaangazowania uprawnionych stron, jesli chodzi o prowadzenie konstruktywnych,
bezposrednich negocjacji — rozwigzanie typu Public Contest nie tylko zaktada
odebranie przedsigbiorstwom prawa kierowania do regulatora propozycji
w zakresie podejmowania inwestycji powigkszajacych potencjat przesytowy.
Przewiduje takze pozbawienie regulatora prawa decydowania o tego rodzaju
inwestycjach, przekazujac to podmiotom, ktore korzystaja z ustug $wiadczonych
przez przedsigbiorstwa sieciowe.

W drugim przypadku roznica polega na tym, ze o ile upowszechnienie si¢
w USA instytucji negocjowanych porozumien (cho¢ sprzyjalo pojawianiu si¢
rozwigzan, ktére wprowadzaly do przedsigbiorstw rynkowe reguly zachowan) nie
dokonalo si¢ w ramach procesu liberalizacji sektorow sieciowych w tym kraju, to
rozwiazanie typu Public Contest stanowilo wazny element programu radykalnych
reform rynkowych argentynskiego sektora elektroenergetycznego. Co wigcej,
zrealizowany w Argentynie program reform tego sektora, cho¢ oparty na
standardowym modelu brytyjskiej liberalizacji, w istocie w kategoriach stopnia
liberalizacji byt w wielu aspektach bardziej radykalny od pierwowzoru
brytyjskiego. Niewatpliwie w pierwsze] kolejnosci dotyczylo to wiasnie metody
Public Contest. Stanowita ona bowiem najwazniejszy element szerszego
rozwigzania systemowego, ktore po raz pierwszy w tak szerokim zakresie
wprowadzato mechanizmy samoregulacji do dziatalnosci o charakterze monopolu
naturalnego, a wi¢c dziatalnosci, ktora w powszechnym przekonaniu powinna
podlega¢ nadzorowi czynnika publicznego, realizowanemu w praktyce w formie
regulacji sektorowe;j.

Odmienno$¢ rozwigzania argentyiskiego w odniesieniu do regulacyjnego
komponentu reform sprowadzata si¢ do ustanowienia dwoch réznych systemow
regulacji argentyfiskiego podsektora przesytu. Pierwszy system, oparty zreszta na
brytyjskiej koncepcji regulacji putapowej, dotyczyt regulacji zasiedziatych
przedsigbiorstw prowadzacych dziatalno$¢ przesylowa, ale tylko w zakresie
Swiadczenia przez nie usiug przesytowych za posrednictwem posiadanego juz
przez nich potencjatu sieciowego. Drugi system regulacyjny odnosit si¢ natomiast
do obszaru inwestycji w nowy potencjal sieciowy i w istocie jego wprowadzenie
oznaczalo, ze, po pierwsze, tego rodzaju dziatalno$¢ inwestycyjna zostala wyjeta
z systemu regulacji sektorowej, po drugie, w zwiazku z powyzszym zasiedziate
przedsiebiorstwa przesytowe utracily posiadany w ramach sektorowej regulacji
monopol na zglaszanie (do akceptacji regulatora) projektow inwestycyjnych i tym
samym utracily wplyw na przebieg proceséw inwestowania w nowe sieci
przesylowe oraz, po trzecie, status podmiotu decyzyjnego uzyskali odbiorcy.

KSZTALT WYJSCIOWEJ KONCEPCJI

Na nowy system regulacji dziatalnoSci inwestycyjnej sktadaly si¢ cztery, stosowane
w zaleznoSci od rozmiaru planowanych naktadow, metody realizacji inwestycji
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powiekszajacych potencjat sieciowy!®. Dla najwigkszych, pod wzgledem rozmiaru
naktadow inwestycyjnych, zarezerwowana byta metoda okreslana tu jako Public
Contest i wlasnie ta metoda, wraz z towarzyszacymi jej rozwigzaniami przesadzita
o innowacyjnym, prorynkowym charakterze reform regulacyjnych wprowadzonych
w 1992 r. w Argentynie. Stad tez budzila ona najwigksze zainteresowanie
ekspertow oraz akademikdw zajmujacych sie problematyka liberalizacji sektorow
sieciowych?,

Istota tego nowego rozwigzania regulacyjnego sprowadzala si¢, po pierwsze,
do przekazania podmiotom korzystajacym z sieci przesytowych zaro6wno prawa
zgltaszania projektow inwestycyjnych, jak i ich akceptacji, z czym jednak wigzat
si¢ obowiazek pokrycia przez nich kosztow realizacji tych projektow oraz, po
drugie, w przypadku przyjecia danego projektu, natozenia na jego promotorow
obowigzku zorganizowania konkurencyjnego przetargu w celu wylonienia
podmiotu, ktory przedstawi najlepsza oferte nie tylko w zakresie budowy nowego
potencjalu sieciowego, ale takze prowadzenia, w oparciu o ten nowy potencjat
sieciowy, dziafalnoSci przesytowe;.

Jesli chodzi o prawo wystepowania z inicjatywa w zakresie nowych inwestycji
sieciowych, to w wyjSciowej wersji metody Public Contest przystugiwalo ono
wytworcom, przedsiebiorstwom dystrybucji energii elektrycznej oraz duzym
odbiorcom, przy czym chodzito tu tylko o te podmioty, ktore miaty by¢
beneficjentami proponowanej inwestycji sieciowej. Do identyfikacji potencjalnych
beneficjentéw oraz rozmiaru mozliwych do osiggni¢cia przez nich korzysci
wynikajacych z realizacji danego projektu inwestycyjnego stuzyla metoda
okreslana jako strefa wptywu (area of influence metod). W ramach tej metody
stosowany byt zbudowany specjalnie w tym celu model symulacyjny, ktérym
postugiwal sie operator systemu przesylowego (CAMMESA). W przypadku
wytworcow pomiar korzysci dokonywany byl na podstawie oceny, w jakim stopniu
proponowana rozbudowa potencjalu sieciowego przyczyni sie¢ do wzrostu
produkcji kazdego z nich i odpowiednio spowoduje wzrost wielkoSci przesylanej
energii elektrycznej przez nowo wybudowang sie¢. Z kolei w przypadku
przedsiebiorstw dystrybucji energii elektrycznej i duzych odbiorcow rozmiar
korzySci byt funkcja spodziewanego wzrostu ich popytu i odpowiednio docigzenia
nowe;j sieci.

Dokonywana za poSrednictwem metody strefy wplywu identyfikacja
potencjalnych beneficjentéw kazdego zgloszonego projektu inwestycyjnego oraz
pomiar uzyskiwanych przez potencjalnych beneficjentow korzysci z tytutu jego
realizacji miat zasadnicze znaczenie dla dziatania metody Public Contest. Aby
bowiem zgtoszony projekt mogl prowadzi¢ do uruchomienia procedury, od ktorej

19 Syntetyczng prezentacje koncepcji Public Contest zawiera opracowanie Littechild, Skerk
(2008a).

20 Warto tu podkresli¢, ze pozostale metody réwniez mialy prokonkurencyjny charakter
(dotyczylo to zwlaszcza wytworcow, ktorzy zyskali mozliwos¢ budowy wilasnych potaczen
z systemem sieciowym) i odegraly znaczaca rol¢ w stymulowaniu inwestycji zgodnych z rachunkiem
ekonomicznym. Por. Littechild, Skerk (2008a, s. 1377).
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zalezalo uzyskanie zgody na jego akceptacje, promotorzy danego projektu musieli
zwrocic si¢ do CAMMESAY z wnioskiem o przeprowadzenie (z wykorzystaniem
metody strefy wplywu) analizy technicznej tego projektu. Jej celem byto ustalenie,
czy zgloszony projekt spetnia kryterium wymagane do uruchomienia wspomnianej
wyzej procedury. Kryterium to byto spetnione w przypadku, gdy suma
potencjalnych korzysci przypisanych do podmiotéw wystepujacych z danym
wnioskiem inwestycyjnym stanowita co najmniej 30% catkowitych korzySci
wynikajacych z realizacji tego projektu — czyli sumy korzySci, ktore uzyskaliby
wszyscy, zidentyfikowani za pomocg metody strefy wplywu, jego beneficjenci.

Spelnienie tego wymogu oznaczalo, ze projekt mogt by¢ przekazany do
regulatora, do obowiazkéw ktérego nalezato sprawdzenie, czy jest on zgodny
z tzw. zlota zasada (golden rule). Zasada ta wymagata przeprowadzenia
postepowania, ktérego celem byta odpowiedZ na pytanie, czy realizacja
wyselekcjonowanych w trybie glosowania projektow inwestycyjnych przyniostaby
korzySci netto w skali catego krajowego systemu elektroenergetycznego?!. Innymi
stowy chodzito o przeprowadzenie rachunku polegajacego na skonfrontowaniu
catkowitych kosztow wytwarzania i dostarczania energii elektrycznej oraz
hipotetycznych kosztow powstajacych z powodu niezaspokojonego popytu na nig
z analogicznymi kosztami w przypadku realizacji danego projektu inwestycyjnego.
W razie pozytywnego rozstrzygnigcia (tzn. gdy koszty pierwszego rodzaju
okazywaly si¢ wyzsze od kosztow drugiego rodzaju) regulator zobowigzany byt
do przeprowadzenia konsultacji z udziatem wszystkich zainteresowanych stron,
w toku ktorych zapoznawal ich z ekonomiczng i techniczna strona tego projektu.

O jego akceptacji decydowano w trybie glosowania, w ktérym mialy prawo
uczestniczy¢ wszystkie podmioty, ktore zostaly zidentyfikowane jako potencjalni
beneficjenci danego projektu??. Sita gtosu kazdego z nich byta okreslona na
podstawie rozmiaru przypisywanych mu (opartych na metodzie strefy wptywu)
korzysci, jakie uzyskatby w trakcie dwoch pierwszych lat funkcjonowania nowej
sieci. Rozmiar tych korzySci okreslat jednoczesnie udzial poszczegoélnych
podmiotéow — beneficjentow w pokrywaniu kosztéw amortyzacji tej sieci.
Szczegbdtowa kalkulacja wysokosci przypadajacych na nich z tego tytutu
miesiecznych oplat byla dokonywana na biezaco w trakcie trwania okresu
amortyzacji, ktory zwykle nie przekraczal 15 lat, na podstawie rzeczywistego
stopnia wykorzystania nowej sieci przez kazdego z nich.

21 W istocie przekazanie regulatorowi obowigzku przeprowadzenia takiego rachunku byto
traktowane jako rodzaj niekonsekwencji reformatoréw, bowiem oznaczalo to poddanie
w watpliwos¢ lezacego u podstaw metody Public Contest zalozenia o przewadze rynkowego trybu
dochodzenia do ekonomicznie zasadnych decyzji. Rozumiano jednak, ze przyjecie tego rodzaju
rozwigzania bylo z ich strony niezbg¢dna koncesja na rzecz ciggle wplywowych §rodowisk, ktore
byly przywiazane do idei odgornego planowania rozwoju sektora — por. Littlechild, Skerk (2008a,
s. 1376, przypis 36).

22 Jak podkre§lano, metoda glosowania jest nie tylko mniej kiopotliwym niz metoda
negocjowanych porozumien sposobem dochodzenia do ostatecznej decyzji, ale takze pozwala
bardziej precyzyjnie ujawni¢ rozktad opinii i spodziewanych przez przyszlych uzytkownikéw nowe;j
sieci (podane za Littlechild, Skerk (2008a, s. 1379, przypis 46).
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Zablokowanie projektu byto mozliwie tylko wtedy, jeSli w toku glosowania
30% lub wiecej gltoséw bylo przeciwnych jego realizacji. W przypadku gdy
sprzeciw wobec tego projektu byt nizszy od tak ustalonej granicy, obowigzkiem
regulatora bylo wyrazenie zgody na jego realizacj¢. Koficowym elementem
procedury stosowanej w ramach metody Public Contest bylo ogloszenie
i przeprowadzenie przez podmioty promujace dany projekt publicznego przetargu
na budowe, zarzadzanie i utrzymywanie nowej sieci (construct, operate and
maintain — tzw. COM contract). Celem tego przetargu bylo wylonienia podmiotu,
ktory przedstawi najbardziej korzystng oferte podpisania kontraktu typu COM.
Warto tu dodad, ze kazdemu wnioskowi o rozbudowe sieci przesylowej towarzyszy¢
musiata przygotowana przez zasiedziale przedsigbiorstwo sieciowe propozycja
oferty kontraktu COM zawierajaca zatwierdzona przez regulatora stawke
amortyzacyjng. Po zakonczeniu okresu amortyzacji (splacania naktadow
poniesionych na realizacj¢ danej inwestycji) roczne wynagrodzenie za $wiadczone
przez nowa sie¢ ustugi bylo ustalane zgodnie z rezimem regulacyjnym
obowiazujacym zasiedziale przedsigbiorstwa sieciowe.

O kluczowym znaczeniu metody Public Contest w calym programie rynkowych
reform przeprowadzonych na poczatku lat 90. XX wieku w argentynskim sektorze
elektroenergetycznym przesadzal fakt, ze metoda ta miala rozwigzywac
najistotniejsza stabos¢ istniejacego wezesniej mechanizmu funkcjonowania tego
sektora. Chodzito mianowicie o upolitycznienie trybu podejmowania decyzji,
zwlaszcza w odniesieniu do obszaru inwestycji w nowe sieci przesylowe.
Zasadnicze dla catego sektora elektroenergetycznego znaczenie tego obszaru
decyzyjnego wynikalo z czynnika geograficznego, na ktory skladato si¢
uksztattowanie kraju i odlegte — wzgledem lokalizacji gtownego rynku zbytu
energii elektrycznej (rejonu Buenos Aires) — usytuowanie krajowych zl6z gazu
oraz waznej dla krajowego bilansu energii elektrycznej energetyki wodne;j.
Trwajace w okresie od lat 40. do lat 80. XX wieku upolitycznienie mechanizmu
decyzyjnego skutkowalo wyksztalceniem si¢ niezwykle szkodliwego w sensie
ekonomicznym rezimu regulacyjnego (fremendously distorted regulatory regimes)
— por. Littlechild, Skerk (2008a, s. 1368).

Polityczny tryb podejmowania decyzji w duzym stopniu byt uwarunkowany
strukturg argentynskiego systemu wtadzy, w ktérym duzg role odgrywaly wtadze
poszczegdlnych prowingcji, ktdre jednoczes$nie sprawowaly nadzor nad dziatajagcymi
w tych prowincjach przedsiebiorstwami dystrybucji energii elektrycznej. W tych
warunkach upolitycznienie trybu podejmowania decyzji, ktéry dotycza
elektroenergetyki, miato wiele negatywnych skutkéw dla ekonomiki wytwarzania
i dostarczania energii elektrycznej. Wytworzyt si¢ bowiem rodzaj btednego kofa.
Z jednej bowiem strony zaréwno na centralnym, jak i prowincjonalnym szczeblu
wladz istniata tendencja do hamowania, niezbednego ze wzgledu na koszty
dziatania systemu elektroenergetycznego, wzrostu cen. Wtadze centralne czynity
to ze wzgledow makroekonomicznych (hamowania inflacji), za$ dla wladz
prowincjonalnych utrzymywanie niskich cen energii elektrycznej bytlo waznym
instrumentem pozyskiwania poparcia spofecznego. Z drugiej za$ strony niskie
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ceny energii elektrycznej stymulowaly szybki wzrost popytu na energie¢ elektryczna
i w §lad za tym narastanie potrzeb w zakresie nowych inwestycji w Zrodia
wytwarzania i sieci przesytowe.

W tych warunkach finansowanie inwestycji w elektroenergetyce bylo
mozliwe tylko dzigki wykorzystywaniu w coraz wigkszym stopniu Srodkdéw
budzetowych. Byly one tym chetniej przeznaczane na inwestycje
w elektroenergetyce, jesli uwzglednié, ze realizacja tych inwestycji z reguly
skutkowata wzrostem zatrudnienia, co tym samym utatwialo pozyskiwanie
poparcia elektoratu. Ten tryb finansowania inwestycji musial wigc sprzyjac
rosngcemu upolitycznieniu mechanizmu decyzyjnego w zakresie wielkoSci
i struktury inwestycji w sektorze. Dotyczylo to zwtaszcza inwestycji w sieci
przesylowe charakteryzujace si¢ najwyzszym potencjalem przesylowym (w sieci
najwyzszych napi¢c). Byly one bowiem w duzym stopniu finansowane przez
budzet centralny, co tym bardziej mobilizowato wiadze prowincjonalne do
wywierania nacisku na rzad centralny, aby podjal decyzje o zgodzie na
finansowanie poszczegdlnych projektow.

Co wigcej, aby wzmocni¢ swoja argumentacje uzasadniajaca taki projekt
uciekano si¢ takze do fatszowania danych (ich zawyzania), ktore dotyczyly
prognozowanego wzrostu popytu na energi¢ elektryczna, co, jak podaje Littlechild
(2008a, s. 1371), prowadzilo do absurdalnie wysokiego wzrostu kosztow — same
koszty przesytu energii elektrycznej przewyzszaly bowiem w pewnym przypadku
nawet dwukrotnie ceny energii elektrycznej dla koficowych odbiorcow. Na
wywolana z powodu subsydiowania inwestycji sieciowych ze Srodkow budzetowych
destrukcje mechanizmu podejmowania decyzji o ich podejmowaniu sktadata si¢
réwniez ostra rywalizacja zasiedziatych, bg¢dacych wtasnoscig pafistwa
przedsigbiorstw sieciowych o dostep do Srodkéw budzetowych, po to aby w drodze
inwestycji zwicksza¢ bedacy w ich posiadaniu potencjat sieciowy. Wreszcie jeszcze
innym negatywnym skutkiem subsydiowania inwestycji w elektroenergetyce byto
rozpowszechnianie si¢ na poziomie przedsigbiorstw praktyk o charakterze
korupcyjnym, po to aby uzyskac akceptacje dla wydatkdw na realizacje prac,
ktore w istocie nie zostaly podjete.

Opisany tu mechanizm podejmowania decyzji inwestycyjnych prowadzit do
wzrostu kosztow dostarczania energii elektrycznej takze wskutek niewtaSciwej
lokalizacji Zrodet wytwarzania energii elektrycznej i sieci przesylowych oraz
wyksztalcenia si¢ wyraznej tendencji do nadmiernych inwestycji. W mechanizmie
tym rola oS§rodkow odpowiedzialnych za przygotowanie merytorycznej oceny
technicznych i ekonomicznych parametroéw zglaszanych projektow inwestycyjnych
sprowadzata si¢ gldwnie do znajdowania uzasadnienia dla tych z nich, ktére miaty
najsilniejsze polityczne wsparcie. Nie rozwigzywano natomiast kluczowej dla
argentynskiego sektora elektroenergetycznego kwestii, czy w zwigzku z odlegta od
gtownego rynku zbytu lokalizacjg zl6z gazu rozwdj gazowych zrodet wytwarzania
powinien dokonywac si¢ w ich poblizu, co oznaczatoby konieczno$¢ odpowiedniej
rozbudowy sieci przesytowych, czy tez Zrodta te powinny by¢ lokalizowane w poblizu
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zrodet zbytu, co oznaczatoby z kolei konieczno$¢ budowy rurociggdw gazowych.
Wobec koniecznoSci podejmowania tego typu strategicznych rozstrzygniec
obawiano si¢, ze utworzenie w warunkach liberalizacji instytucji regulatora,
niezaleznego w sensie formalnym, nie bedzie stanowi¢ dostatecznie silnej zapory
przed sitg politycznych oddzialywan. Uwazano bowiem, ze wraz z planowang
prywatyzacja przedsigbiorstw sieciowych sita tego rodzaju oddziatywan jeszcze
bardziej wzro$nie.

W kontekScie tego typu uwarunkowan uwazano, ze najlepszym sposobem na
odpolitycznienie trybu podejmowania decyzji w obszarze najbardziej kosztownych
inwestycji w sieci przesylowe bedzie przekazanie prawa do ich podejmowania
bezposrednim beneficjentom tych decyzji, czyli uzytkownikom systemu
przesylowego. Rozumowanie to oparto na zatozeniu, ze je§li podmioty te beda
ponosié koszty zwiazane z dang inwestycja, to nie ma powoddw, aby przypuszczac,
ze beda oni sktonni zgadzac¢ si¢ na inwestycje, ktore nie maja ekonomicznego
uzasadnienia. W tej sytuacji nie ma podstaw, aby w proces decyzyjny wiaczaé
regulatora i zasiedziale przedsigbiorstwa sieciowe. Na tle rynkowych reform
sektorow elektroenergetycznych, przeprowadzanych w innych krajach, ten aspekt
reform argentyiskich mozna wigc uznac za najbardziej nowatorski i radykalny,
w sensie prokonkurencyjnego nastawienia, element calego programu reform
argentynskiego sektora elektroenergetycznego.

Zaleta przyjetego tu rozwigzania jest to, ze stanowi ono probe¢ zmierzenia si¢
z problemem, ktory wystepuje praktycznie we wszystkich krajach rozwijajacych
sie, a mianowicie niedorozwoju instytucjonalnych struktur wtadzy panstwowe;j.
Niedorozw(j ten przejawia si¢ w niezdolnoSci tworzonych tam w ramach
realizacji programu reform rynkowych w sektorach sieciowych instytucji
niezaleznej regulacji, ktére — najczesciej mimo dokonania standardowych
zabezpieczen stuzacych wzmocnieniu tej niezaleznosci — nie potrafig oprze¢ si¢
naciskom i dziala¢ w sposdb pozbawiony ,,... arbitralnoSci oportunizmu
i sktfonnosci do prowadzenia polityki redystrybucyjnej.” (Abdala, 2008a, s. 1309).
Stad tez uwaza sig, ze doswiadczenia argentynskie w tym zakresie powinny sta¢
si¢ przedmiotem szczegolnej uwagi w krajach, ktore, prywatyzujac swoje sektory
sieciowe, majg obawy, czy ze wzgledu na niedorozwoj instytucjonalnych struktur
wladzy publicznej nie ulegnie zakidceniu mechanizm generowania bodZcow
inwestycyjnych.

EWOLUCJA KONCEPCJI

Chociaz nowy system funkcjonowania elektroenergetyki argentynskiej dziatat
dobrze, o czym $wiadczyt zar6wno spadek kosztéw wytwarzania i dostarczania
energii elektrycznej, jak i wyrazne zwolnienie tempa inwestycji, ktore byto
traktowane przez jego zwolennikow jako dowdd, ze zahamowana zostata wyrazna
w poprzednim mechanizmie sktonno$¢ do nadmiernych inwestycji, nie
powstrzymato to jednak gtosow wskazujacych na powody do bardziej wywazonej
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oceny tego systemu® czy tez wrecz krytycznych wobec zatozen i sposobu jego
dziatania. Jeden z waznych punktow tej krytyki dotyczyt roli, jaka w ramach
metody Public Contest odgrywaly przedsiebiorstwa przesylowe i przedsigbiorstwa
dystrybucji energii elektrycznej, o czym szerzej pisali Littlechild i Skerk (2008b,
s. 1423). Jesli chodzi o te pierwsze, kwestionowano zasadnos$¢ zatozenia
wykluczajacego ich aktywna role w ksztaltowaniu procesdéw inwestycyjnych.

W przypadku przedsigbiorstw dystrybucji energii elektrycznej watpliwo$¢
zwigzana byla z pytaniem, czy sa one w stanie w sposOb wtasciwy proponowaé
1 wspiera¢ inwestycje w sieci przesytowe. Pojawil si¢ tu bowiem argument, ze
system regulacji tych przedsigbiorstw nie zawieral dostatecznie silnych,
pozytywnych i negatywnych bodzcéw, ktére bylyby zorientowane na poprawe
jakosci $wiadczonych przez nie ustug. Stad tez — jak argumentowano?*- ich
motywacja do wspierania inwestycji zorientowanych na poprawe jakoSci i ciggtosci
dostaw byla z zalozenia znacznie slabsza niz motywacja kierujaca dziataniami
wytworcow. W tym drugim przypadku motywacja ta byta bowiem zorientowana
gtéwnie na wspieranie inwestycji sieciowych utatwiajacych dostep wytwdrcow do
systemu przesylowego. W rezultacie wypacza¢ to mialo strukture inwestycji
i skutkowalo brakiem efektywnej relacji miedzy ponoszonymi naktadami
inwestycyjnymi a pozadanym rozwojem krajowego systemu przesylowego.

Na podstawie przedstawionych wyzej watpliwosci formutowo poglad, ze
metoda Public Contest nie zapewnia dostatecznych (ze wzgledu na
bezpieczenstwo i jako$¢ dostaw energii elektrycznej) inwestycji w potencjat
sieciowy. W dyskusji, jaka rozwineta si¢ w zwiazku ze zgloszeniem tego pogladu,
koncentrowano si¢ glownie na argumentacji dotyczacej przedsigbiorstw
dystrybucji energii elektrycznej. Uznajac bowiem jej znaczacy pod wzgledem
merytorycznym charakter, wskazywano jednoczesnie na nieadekwatno$¢
wysuwanej w zwigzku z tym propozycji dotyczacej modyfikacji metody Public
Contest. Przeciez argumentacja ta w istocie wskazywata na mankamenty systemu
regulacji przedsiebiorstw dystrybucji energii elektrycznej, a zatem usunigcie
tych mankamentéw wymagato raczej zmian o charakterze regulacyjnym, a nie
zmian w konstrukcji systemowego rozwigzania w zakresie funkcjonowania
procesOw inwestycyjnych w obszarze sieciowym, jakim byta metoda Public
Contest.

Ten kierunek argumentacji wsparty zostal wnioskami z kontroli przebiegu
procesOw inwestycyjnych realizowanych na podstawie metody Public Contest, jaka
w 1996 r. na zlecenie ministra energetyki przeprowadzil operator systemu
przesylowego Compania Administradora del Mercado Mayorista Eléctrico, SA
(CAMMESA). Celem kontroli bylo zbadanie, czy stuszne sg argumenty

23 Doceniajac zalety wiaczania odbiorcéw w proces decyzyjny w obszarze inwestycji Pollitt
i Bialek (2008, s. 198) rekomenduja, aby takie rozwiazanie stosowa¢ w pierwszej kolejnosci do
inwestycji o stosunkowo niewielkim rozmiarze i traktowaé decyzje podejmowane w tym trybie
jako element calego pakietu inwestycyjnego danego przedsigbiorstwa, ktory uwzgledniony jest
przez regulatora w postgpowaniu taryfowym.

24 Argumentacje te szczegdlowo przedstawiaja i analizujg Littlechild i Skerk (2008c, s. 1528).
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wskazujace na niedostatek inwestycji, ktore poprawi¢ mialyby jakos§¢ ustug
i bezpieczefistwo dostaw. Mimo ze w ramach tej kontroli nie stwierdzono tego
rodzaju uchybien, rzad — w obliczu narastajacej presji Srodowisk niech¢tnym catej
koncepcji reform, a zwlaszcza metodzie Public Contest — zdecydowal si¢ na
dokonanie pewnych zmian, ktore wychodzilyby naprzeciw ich oczekiwaniom.
Wedtug przyjetego w 1998 r. rozporzadzenia wprowadzono trzy istotne zmiany.

Po pierwsze, rozszerzono list¢ podmiotdéw uprawnionych do zgtaszania
niektorych projektow inwestycyjnych. Wigczono bowiem do niej pozbawione dotad
tego prawa zasiedziale przedsigbiorstwa posiadajace koncesje na prowadzenie
dziatalnoSci przesylowej. Ponadto prawo to uzyskal takze minister energetyki. Po
drugie wprowadzono dwie nowe kategorie inwestycji, a mianowicie inwestycje, ktore
sprzyja¢ mialy odpowiednio podnoszeniu jakoSci oraz bezpieczefistwa dostaw. Po
trzecie, z obowigzujacego nadal trybu zatwierdzania — w drodze glosowania —
wszystkich zgtoszonych projektow inwestycyjnych wytaczono inwestycje zwigkszajace
bezpieczefistwo dostaw, ktdre odtad mialy by¢ realizowane na podstawie decyzji
ministra energetyki, pod warunkiem jednak ze uzyskaja one poparcie operatora
systemu przesylowego CAMMESA.

W tym samym czasie, kiedy dyskutowano nad implikacjami metody Public
Contest w zakresie inwestycji poprawiajacych jakoS$¢ i bezpieczenstwo dostaw,
rzad rozpoczal przygotowania do przeprowadzenia kolejnej rundy reform
w sektorze elektroenergetycznym. Wedlug oficjalnego stanowiska rzadu celem
reform miato by¢ ,,... poglebienie deregulacji i rynkowego podejScia” (za
Littlechild, Skerk, 2008c, s. 1425), takze w obszarze inwestycji sieciowych.
Wprowadzone w drugiej potowie 1999 r. zmiany mechanizmu funkcjonowania
procesOw inwestycyjnych zdawaly si¢ realizowac te zapowiedzi. Wedlug
Littlechilda i Skerka (2008c, s. 1458) mialy one zwigkszy¢ role bodZzcow i sit
rynkowych, zwtaszcza przez zwigkszenie roli inwestorow, ktdérymi nie musieli by¢
tylko uzytkownicy nowych sieci, tak jak zaktadata to pierwotna koncepcja metody
Public Contest. Niestety zmiany te nie zostaly wprowadzone w zycie, juz bowiem
w nastepnym roku doszio do pierwszej fazy odwrotu od rynkowych rozwiazan
w zakresie inwestycji sieciowych.

Wprowadzone wowczas zmiany, zwlaszcza dotyczace uruchomienia instytucji
federalnego planu w zakresie sieci przesylowych (Federal Transmission Plan),
otwieraly bowiem droge do zasadniczego zwickszania wptywu wiadz centralnych
i prowincjonalnych na decyzje o wielkoSci i strukturze inwestycji sieciowych.
Kolejna faza odwrotu nastgpita w 2003 r., kiedy zwigkszono jeszcze role tego
planu, pomniejszajac tym samym rol¢ metody Public Contest na rzecz rozwiazania,
ktore w istocie prowadzilo do ponownego upolitycznienia trybu podejmowania
decyzji inwestycyjnych. Musialo si¢ tak stac, jeSli uwzgledni¢ fakt, ze inwestycje
realizowane w ramach planu federalnego byly finansowane w znaczacym stopniu
z $Srodk6éw budzetowych. Mozliwos¢ skorzystania z srodkdéw publicznych w sposob
naturalny prowadzila bowiem do stabnigcia motywacji potencjalnych
uzytkownikow nowych sieci, aby deklarowa¢ swoj udzial w finansowaniu
inwestycji, co zaktadata przeciez metoda Public Contest.
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UWAGI KONCOWE

Istota zaprezentowanego tu rozwigzania sprowadzala si¢ do przekazania odbiorcom
odpowiedzialnosci za inwestycje powodujace rozbudowe sieci przesytowych.
Najwazniejszym motywem, ktOry przesadzit o przyjeciu tego rozwigzania byla obawa
przed upolitycznieniem procesu decyzyjnego, nawet jesli podmiotem decyzyjnym
mialtby by¢ formalnie niezalezny od rzadu regulator. Sita tego motywu wynikata
z argentynskich doSwiadczen w zakresie funkcjonowania sektora elektroenergetycznego
w okresie poprzedzajacym wprowadzenie reform rynkowych w tym sektorze.
Chodzito o to, ze kwestia powaznych inwestycji sieciowych byta zawsze przedmiotem
przetargdw politycznych migedzy wladzami centralnymi a regionalnymi, co oznaczalo
odsuwanie na daleki plan merytorycznych przestanek, ktore powinny determinowac
decyzje w tym obszarze rozwoju sektora elektroenergetycznego. To silne
upolitycznienie proceséw inwestycyjnych w elektroenergetyce rodzito wiec watpliwosé,
czy utworzony — w ramach wprowadzonego programu reform rynkowych — regulator
sektorowy bedzie w stanie oprze€ si¢ tej presji.

Praktyka dziatania rozwigzania, ktore wykluczalo odpowiedzialno$¢ regulatora
za podejmowanie decyzji o inwestycjach w rozbudowe sieci przesylowych,
upowaznia do sformutowania paru wnioskow, ktore moga by¢ interesujace
i wazne dla krajow, w ktorych nie ma jeszcze odpowiednich warunkéw — jesli
chodzi o stopieni dojrzatosci instytucji reprezentujacych wtadze publiczng — do
autonomicznego dzialania instytucji regulacyjnych.

Po pierwsze, wbrew sceptykom okazato sig, ze odbiorcy sa w stanie podejmowac
racjonalne, zgodne z ekonomiczng logika, decyzje inwestycyjne. A zatem
rozwigzanie to spetnito oczekiwania, jakie formutowano pod jego adresem
w okresie tworzenia koncepcji reform regulacyjnych.

Po drugie, powodzenie reform regulacyjnych w ogromnym stopniu zalezy od
determinacji wladz politycznych nie tylko w okresie implementacji programu
reform, ale takze p6zniej, kiedy wprowadzone do praktyki rozwigzania zaczynaja
dziata¢. Okazuje si¢ bowiem, ze nawet jeSli te rozwigzania realizujg zalozone
cele, nie wyklucza to mozliwosci ich korygowania w sposOb przywracajacy w czesci
czy nawet w caloSci stare mechanizmy decyzyjne i towarzyszace im upolitycznienie
procesOw inwestycyjnych.

Po trzecie, rodzi to postulat, aby wraz ze zmiang mechanizméw decyzyjnych
tworzy¢ warunki sprzyjajace integrowaniu sie Srodowisk odbiorcéw wokot
wspOlnych interesow, ktorych aktywna obrona moze przynajmniej utrudniad
i ograniczac proces reregulacji.
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3]

STRESZCZENIE

Artykut prezentuje jedno z najmniej znanych i najrzadziej stosowanych rozwia-
zah regulacyjnych w obszarze inwestycji stuzacych zwigkszaniu potencjatu siecio-
wego. Public Contest jest przyktadem rozwiazania, ktore zmierza do odpolitycz-
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nienia tego rodzaju decyzji dzigki przekazaniu odbiorcom prawa ich podejmowa-
nia. Sam proces podejmowania przez nich decyzji polegat na glosowaniu, przy
czym sita gtosu poszczegdlnych odbiorcow byta uzalezniona od rozmiaru korzysci,
jaki mogli odnie$¢ w zwiazku z realizacjg danego projektu inwestycyjnego.
W artykule przedstawiono szerszy kontekst zarysowujacego si¢ kierunku reform
regulacyjnych, w ramach ktorego sytuowac nalezy metode Public Contest,
a nastepnie naswietlono powody, ktére skionily do jej przyjecia, zarysowano
ksztalt wyjSciowej koncepcji regulacji inwestycji w drodze gtosowania i kierunki
jej ewolucji w argentynskiej praktyce regulacyjnej, a takze przestanki, ktére zade-
cydowaly o stopniowym ograniczaniu zakresu jej stosowania.

Stowa kluczowe: regulacja stopy zwrotu, regulacja negocjacyjna, Public Contest.

TOWARDS USER-CENTERED REGULATION:
THE CASE OF ARGENTINEAN ‘PUBLIC CONTEST" METHOD

ABSTRACT

The paper presents the concept of ‘public contest” which is one of the least
known methods of regulation. It was part of the market-oriented package of
reforms implemented in Argentina’s power sector. Its aim was to eliminate the
impact of political factors in the investment decisions making process concerning
development of transmission networks. Such political factors had led to
inefficiency and over-expansion of the Argentinean transmission system. In
order to avoid this, the initiative and decision making on transmission expansion
were transferred to users. The paper first sets out a broader context of this type
of reform, then it outlines the concept of ‘public contest’, its evolution in
regulatory practice and the reasons for gradually diminishing role of this method
in the investment decision process.

Keywords: rate of return regulation, negotiated settlements, Public Contest.
JEL Classification: L51



