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Dostep do urzadzen kluczowych w niezaleznych
regulacjach sektorowych

Justyna Majcher

Istotq regulacji dostepu do urzqdzen kluczowych w przemystach sieciowych jest
doprowadzenie do zaistnienia konkurencyjnego rynku swiadczenia ustug konsu-
mentom. Celami tej regulacji sq: rozwdj konkurencji, ochrona konsumenta oraz re-
alizacja celéw spotecznych i narodowych. Procesowi regulacji towarzyszy réwniez
niebezpieczerstwo polegajqce na tym, ze z racji swej arbitralnosci moze ona sta¢
sie dodatkowym zakiéceniem dzialania rynku, zwilaszcza w zakresie cen i inwesty-
cji. Komisja Europejska oparta regulacje sektorowq dostepu do urzqdzen kluczo-
wych na antymonopolowej doktrynie essential facilities. Wprowadzajqc konkuren-
cje w przemyslach sieciowych i przy uwzglednieniu charakterystyk poszczegdlnych
sektoréw, Komisja przyjeta za podstawe regulacji, ze dostep do urzqdzen kluczo-
wych musi byé niedyskryminacyjny, przejrzysty i rozsqdnie wyceniony.

1. Wprowadzenie

Od lat 80. mamy do czynienia w gospodarce swiatowej z procesem demono-
polizacji i liberalizacji przemystow sieciowych (w Polsce od lat 90.), ktore przez
wigksza czeé¢ XX wieku uwazane byly za monopole naturalne lub za przemysty
nienadajace si¢ do zastosowania mechanizmoéw rynkowych i ktore przewaznie byty
wilasnoscig lub znajdowaty si¢ pod kontrola panstwa. W przemystach tych przyje-
to znak réwnosci migdzy pozycja wylacznosci a brakiem presji konkurencyjnej.
Istnieje wszakze odmienne podejscie do zjawiska utomnosci rynku w warunkach
monopolu naturalnego, jak i ksztattu postulatow etatystycznych w Europie i USA,
mimo ze w obydwu przypadkach istnieje zgodnos¢, co do wystgpowania ostrego
konfliktu pomiedzy celami monopolu infrastrukturalnego a interesem publicznym.
W Europie potozono nacisk na spoleczny wymiar funkcjonowania przedsigbiorstw
ze sfery infrastrukturalnych (efekty zewngtrzne, postulat egalitaryzmu w dostgpie
konsumentéw do ushug infrastrukturalnych), co uzasadniato tez¢ o nicadekwatno-
$ci w odniesieniu do tej sfery rozstrzygnig¢ typu rynkowego i przemawiato za przy-
jeciem najbardziej radykalnego wariantu etatyzmu, tj. wasnosci publicznej. W po-
dejéciu amerykanskim dominowato z kolei przekonanie, Ze konflikt migdzy intere-
sem przedsigbiorstwa a interesem publicznym sprowadza sig tutaj do kwestii braku
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lub stabosci mechanizmu konkurencyjnego, ktdry dyscyplinujac zachowanie pod-
miotow gospodarczych, nadawalby ich dziataniom charakter prospoteczny w sen-
sie maksymalizacji kategorii dobrobytu. Tutaj wigc regulacje pafistwowa postrze-
gano w pierwszym rzedzie jako rozwiazanie substytuujace mechanizm rynkowy
w tym sensie, ze celem regulacji miato by¢ odtworzenie rynkowej logiki dziatania
przedsigbiorstw infrastrukturalnych. Przemysty te byly pionowo zintegrowane i w
ramach jednego monopolistycznego przedsigbiorstwa prowadzily dziatalno$¢ na
wszystkich szczeblach procesu produkcyjnego, poczawszy od wybudowania infra-
struktury po $wiadczenie ustug konsumentom. Wspélng charakterystyka tych sek-
torow jest wystgpowanie urzadzen kluczowych, bez ktérych $wiadczenie ustug na
rynkach powiazanych jest niemozliwe. Rzeczywisto$¢ gospodarcza pokazala, ze
wprowadzenie konkurencji w takich przemystach, tj. w telekomunikacji, elektro-
energetyce, gazownictwie czy transporcie, jest wielce pozadane, ale wymaga jed-
noczesnie zapewnienia dostepu nowym lub potencjalnym konkurentom do takich
waznych czesci infrastruktury, jak lokalna sie¢ telefoniczna, sieci przesytowe, ru-
rociagi, lotniska, porty czy tory kolejowe!. Ze wzglgdu na whasciwosci oraz bardzo
wysokie koszty stworzenia wlasnej infrastruktury, konkurenci chcacy wej$é na ry-
nek $wiadczenia ushug konsumentom musza polegac na uzyskaniu dostepu od wia-
Sciciela lub dysponenta kluczowej czesci infrastruktury. Teoretycznie konkurent
moze wejs¢ na rynek na trzy sposoby: uzyska¢ dostep do urzadzenia kluczowe-
go od zintegrowanego przedsigbiorstwa, poszukac¢ innego dostawcy lub zdupliko-
wac¢ pozadany czynnik produkcji. Zdefiniowanie, czy dane urzadzenie jest kluczo-
we dla konkurencji, wymaga przeprowadzenia analizy, czy pozostate przedsiebior-
stwa, inne niz dysponent, dostarczaja obecnie to urzadzenie (lub mogtyby to uczy-
ni¢ w odpowiedzi na zapotrzebowanie rynku i mozliwosci dodatkowych zyskow),
albo czy warunki ekonomiczne pozwalajg konkurentowi domagajacemu si¢ doste-
pu (lub innym konkurentom) na duplikacj¢ pozadanego urzadzenia kluczowego.

2. Regulacja dostepu

Istnieja dwa sposoby zapewnienia dostgpu do urzadzen kluczowych i rozwoju
konkurencji w tych sektorach:

a) w drodze ustawodawstwa antymonopolowego oraz stosowania (ex post)

ustanowionych w nim regut konkurencji oraz -

b) w drodze ustawodawstwa regulacyjnego oraz stosowania (ex ante) ustano-

wionych w nim regul niezaleznej regulacji sektorowe;.

Udzielenie dostgpu w drodze ustawodawstwa antymonopolowego odbywa sie
za pomoca wypracowanej w USA, a nastegpnie przejetej w Unii Europejskiej dok-
tryny essential facilities, shuzacej zmuszaniu zintegrowanych przedsigbiorstw sie-
ciowych w wyniku naduzycia przez nie pozycji dominujacej do otwarcia konku-
rencji na rynkach tych urzadzen oraz stworzenia warunkéw rozwoju konkurencji
na rynkach powiazanych ustug (Areeda 1990: 814; Bergman 2001: 405; Bedkow-
ski-Koziot 2000: 2; Majcher 2003: 18; Temple Lang 2000: 380). Nastepuje to in-
dywidualnie w kazdej rozpatrywanej sprawie. Dlatego tez, biorac pod uwage spe-
cyficzne charakterystyki poszczegélnych sektorow, zastosowanie ustawodawstwa
antymonopolowego moze mie¢ ograniczony zasigg, a rozwiazania dotyczace cate-
go sektora zdaja si¢ by¢ duzo bardziej pozadane i efektywniejsze.
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Niezalezna regulacja sektorowa polega natomiast na ustanowieniu preskryp-
tywnych regut funkcjonowania poszczegdlnych sektorow gospodarki w celu za-
pewnienia dostgpu do niezbednych czedci infrastruktury wszystkim uczestnikom
rynku speniajacym wyznaczone kryteria. Reguly te ustanawiane sa ex ante i skie-
rowane sa do wszystkich podmiotéw w danym sektorze lub do poszczegdlnych
podmiotéw dysponujacych tg infrastruktura. Z jednej strony przepisy lub decy-
zje regulacyjne nakladaja na przedsigbiorstwa dominujace obowiazek udostgpnie-
nia swojej infrastruktury innym podmiotom — tzw. dostep stron trzecich, okresla-
ny w skrécie TPA (ang. third party access)?. Z drugiej strony wyznaczaja warunki,
wedhug ktérych taki dostep powinien zosta¢ dostarczony. Do warunkéw tych nale-
23 m.in. dostgp na niedyskryminujacych (jednakowych dla wszystkich) warunkach
— tzw. otwarty dostep, wydzielenie majatkowe badz ksiggowe urzadzenia kluczo-
wego od pozostatych dziatalno$ci firmy dominujacej, ustalenie rozsadnej i niedy-
skryminujacej oplaty za korzystanie z urzadzen.

Otwarty dostep oznacza, ze kazdy konkurent, ktory spetnia okreslone wymogi,
np. wymogi techniczne, bezpieczenstwa czy zdolnosci finansowej, moze otrzymac
dostep do urzadzenia kluczowego na niedyskryminujacych warunkach.

Udzielenie dostepu na niedyskryminujacych warunkach do urzadzenia kluczo-
wego jest powszechnie stosowane we wspolnotowej praktyce regulacyjnej. Komi-
sja Europejska wielokrotnie wskazata, ze warunki i cena dostgpu do urzadzen klu-
czowych powinny by¢ ustalane na przejrzystych i niedyskryminujacych warun-
kach, tj. jednakowych dla wszystkich i bez uwzgledniania sytuacji poszczegélnych
konkurentow ubiegajacych si¢ o dostep’.

a) Przykladowo, w preambule do Dyrektywy 2003/55/WE o rynku we-
wnetrznym gazu ziemnego czytamy: ,,Aby zapewni¢ wolng konkurencjg,
dostep do sieci musi by¢ niedyskryminacyjny, przejrzysty i uczciwie wy-
ceniony”™.

b) Podobnie, Art. 9 ust. 1 Dyrektywy ramowej (2002/21/WE) nakazuje, aby
przyznawanie i rozdzielanie czgstotliwosci radiowych dla celow swiadcze-
nia ustug tacznosci elektronicznej przez krajowe organy regulacyjne ,,0d-
bywalo si¢ wedlug obiektywnych, jawnych, niedyskryminujacych i propor-
cjonalnych kryteriow”s,

¢) Analogiczne podejscie zastosowano w telekomunikacji przy regulacji do-
stepu do petli abonenckiej. ,,Notyfikowani operatorzy realizuja uzasadnione
wnioski beneficjantéw dotyczace uwolnionego dostepu do ich pgtli lokal-
nych i zwiazanych udogodnien na przejrzystych, uczciwych i niedyskrymi-
nacyjnych warunkach. Wnioski odrzuca si¢ wylacznie na podstawie obiek-
tywnych kryteriéw odnoszacych si¢ do mozliwosci technicznych lub ko-
niecznosci zachowania integralnosci sieci’™.

d) Rozporzadzenie nr 1228/2003 w sprawie warunkéw dostepu do sieci w od-
niesieniu do transgranicznej wymiany energii elektrycznej okresla, ze ,,Wa-
runkiem koniecznym dla skutecznej konkurencji na rynku wewnetrznym sa
niedyskryminacyjne i przejrzyste optaty za korzystanie z sieci tacznie z po-
aczeniami wzajemnymi w systemie przesylowym’’.

e) Natomiast preambuta do Dyrektywy 91/440/EWG dotyczacej rozwoju ko-
lei wymaga od Panstw Czlonkowskich ustanowienia zasad dotyczacych
platnosci przez przedsigbiorstwa kolejowe i ich zrzeszenia za korzystanie
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z infrastruktury kolejowej w zgodzie ,,z zasada niedyskryminacji przedsie-
biorstw kolejowych™.

f) Dyrektywa o dostgpie (2002/19/WE) nakiada na operatoréw obowiazek
przyznania otwartego dostgpu do informacji technicznych, protokotéw lub
innych kluczowych technologii koniecznych dla zapewnienia interopera-
cyjnosci wirtualnych ushug sieciowych®,

Ponadto warto zauwazy¢, ze w przypadku sektoréw sieciowych Komisja Eu-
ropejska wprowadzifa niesymetryczny reizm regulacyjny dla przedsigbiorstw mo-
nopolistycznych i ich konkurentéw. To wiasnie na przedsigbiorstwa dominujace na
rynku natozono specjalne obowiazki, m.in. dzielenia si¢ urzadzeniami kluczowy-
mi ze swoimi konkurentami, obowiazek §wiadczenia ustug powszechnego uzytku
lub regulacje cen detalicznych. Nowe przedsigbiorstwa na rynku maja bardzo cze-
sto swobodg co do wyboru zakresu ustug, konsumentéw i cen, podczas gdy mo-
nopolista jest zmuszony do $wiadczenia ustug wszystkim konsumentom na $ci-
sle okreslonych zasadach. Przykladowo, nowa ustawa Prawo Telekomunikacyjne
(uchwalona przez Sejm 18.06.2004 i skierowana do Senatu), implementujaca do-
robek UE w tym zakresie, przewiduje mozliwo$¢ nalozenia przez Urzad Regulacji
Telekomunikacji i Poczty na ustugodawce o znaczacej pozycji rynkowej obowiaz-
kéw niezawyzania cen ustug (Prezes URTiP moze okresli¢ maksymalna cene badz
Jej przedziat), nieograniczania konkurencji, niestosowania nieuzasadnionych pre-
ferencji dla odbiorcéw, a takze niezobowiazywania klienta do korzystania ze zbed-
nych ustug. Na przedsigbiorce telekomunikacyjnego o znaczacej pozycji rynkowe;j
zostanie nalozony réwniez obowiazek zapewnienia minimalnego zestawu laczy
dzierzawionych na przejrzystych zasadach (w razie koniecznosci takze obowiazek
kalkulacji kosztow z tym zwiazanych).

Istota regulacji sektorowej jest nie tylko kontrola w celu ograniczania naduzy-
wania wiadzy ekonomicznej monopolu, ale réwniez tworzenie i kontrola rozwoju
konkurencji. Celami nowoczesnej regulacji sa zatem: rozwoj konkurencji, ochrona
konsumenta oraz realizacja celow spotecznych i narodowych.

3. Rozwdj konkurencji

Do pierwszoplanowych zadan systemu regulacji w zakresie rozwoju konku-
rencji nalezy restrukturyzacja galezi i ograniczenie pionowej integracji oraz pozio-
mej koncentracji przedsigbiorstw sieciowych. Pierwszenstwo nadaje sig¢ tu prywa-
tyzacji oraz pionowej separacji produkcji, przesyhu i dystrybucji. Kazdy wytwor-
ca moze wejs¢ ze swoja oferta na dowolny rynek lokalny bez koniecznosci wcho-
dzenia na wszystkie rynki zintegrowanego taficucha produkcyjnego. Dla utatwie-
nia regulacji dostgpu i zapobiezenia sytuacji, w ktérych kontrola kluczowych urza-
dzen utrudniataby rozwdj konkurencji na rynkach pokrewnych, wobec przedsie-
biorstw wprowadzono wymég wyodrgbnienia dziatalnosci objetej tym urzadze-
niem kluczowym (np. w postaci oddzielnego oddziatu). Celem tego wyodrebnie-
nia jest utatwienie konkurentom wejécia na rynek oraz ultatwienie monitorowania
zachowan podmiotéw gospodarczych w zakresie przestrzegania regulacji poprzez
wyrazne odgraniczenie problematycznego obszaru. Lagodniejsza forma regulaciji
Jest wydzielenie rachunkowosci, kiedy to od przedsigbiorstwa wymaga si¢ usta-
nowienia odrgbnych systemoéw ksiggowania jego monopolistycznych dziatalnosci.
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Bardziej rygorystyczna i wymagajaca forma regulacji jest tzw. separacja pionowa,
w ramach ktorej firma bedaca wiascicielem i operatorem urzadzen kluczowych nie
moze prowadzi¢ pokrewnych rodzajéw dziatalnosci, w ktorych korzystataby ze
wspomnianych urzadzen'.

Po drugie, do celéw regulacji nalezy zakaz wykorzystywania przez dominuja-
ce na rynku przedsiebiorstwa istniejacej infrastruktury do blokowania albo odmo-
wy dostgpu do sieci lub narzucania nadmiernych cen za ten dostgp. Przedsigbior-
ca zaangazowany jednocze$nie na rynku monopolistycznym i konkurencyjnym ma
sktonno$¢ do przerzucania kosztéw na dziatalno$¢ monopolistyczna, a redukowa-
nia ich w dzialalnosci konkurencyjnej (subsydiowanie krzyzowe). Je$li monopo-
lista dostarcza samemu sobie jeden ze swoich czynnikéw produkcji, jest on w sta-
nie sztucznie zawyzy¢ ceng¢ danego czynnika. Kiedy zachowanie to nie jest przed-
miotem kontroli regulatora, ceny ksiggowe okreslonego czynnika wytwérczego
moga wzrosnaé do takiego poziomu, ze ceny regulowane, oparte o t¢ zawyzona
ceng ksiggowa, beda stanowily ceng monopolistyczna. W rezultacie, przedsi¢bior-
stwo uzyska nadzwyczajne zyski poprzez nieregulowany rynek. Nawet jesli takie
ekstremalne skutki nie wystgpuja czgsto, integracja pionowa tworzy problem alo-
kacji kosztdw, ktory z kolei powoduje wzrost kosztéw administracyjnych regulacji
1 moze prowadzi¢ do $wiadomej, nieprawidtowej alokacji kosztow do regulowa-
nych dziatalnosci (Brown i Sibey 1986: 44-59; Khan 1970: 77-83, 87-103).

Aby zapobiega¢ takim naduzyciom, przepisy regulacyjne moga narzucaé:

a) zakaz prowadzenia pewnej dziatalnosci przez przedsigbiorstwa; np. po-
przez nakaz prawnego rozdzielenia pionowo zintegrowanych przedsig-
biorstw i prowadzenia tylko jednej dziatalnosci ekonomiczne;j'!;

b) jednakowe warunki dla wszystkich firm ubiegajacych si¢ o dostgp do ist-
niejacej juz infrastruktury; np. zapewnienie dostgpu do infrastruktury ko-
lejowej we wszystkich Panstwach Czlonkowskich na jednakowych warun-
kach dla wszystkich przedsigbiorstw kolejowych w celu prowadzenia usiug
w zakresie migdzynarodowego kombinowanego transportu towarow'2;

c) wymagania w zakresie kalkulacji taryf — mozliwos¢ ich badania przez organ
regulacyjny; np. w przypadku kalkulacji taryf przesytowych i dystrybucyj-
nych dla gazu ziemnego krajowe urz¢dy regulacji powinny zapewnié, aby
taryfy te byly niedyskryminacyjne i odzwierciedlaty koszty oraz uwzgled-
nialy dtugoterminowe marginalne, nieponiesione koszty sieci'?;

d) obowiazek publikacji planu taryf lub zasad obciazen; zazwyczaj Panstwa
Cztonkowskie musza zapewni¢, ze zatwierdzenie oraz publikacja taryf albo
metodologii ich obliczania przez urzad regulacji odbywa si¢ przed ich wej-
$ciem w zycie';

e) zakaz dyskryminacji, jak i nadmiernych preferencji zardwno w zakresie do-
stepu do sieci, jak i obciazen; oplaty za dostgp do sieci stosowane przez
operatoréw musza by¢ przejrzyste i odzwierciedlaé rzeczywiscie poniesio-
ne koszty, a takze by¢ stosowane w sposob niedyskryminacyjny dla wszyst-
kich podmiotéw ubiegajacych si¢ o taki dostep's;

f) zakaz subsydiowania krzyzowego, wzmocniony przez obowiazek spo-
rzadzania odrgbnej rachunkowosci dla kazdej dziatalnosci ekonomicznej
przedsigbiorstwa, w przypadku wystgpowania przedsigbiorstw zintegrowa-
nych pionowo'®.
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Po trzecie, niezalezna regulacja sektorowa moze stuzyé prokonkurencyjnej
kontroli barier wejdcia na rynek. Konkurencja doskonala zaktada brak jakichkol-
wiek barier wejscia na rynek. Niemniej jednak istniejg sytuacje, w ktorych wejscie
na rynek moze potrzebowa¢ pewnej kontroli w celu zapewnienia rozwoju efektyw-
nej konkurencji, np. gdy wchodzaca firma potrzebuje okresu ochronnego, aby za-
korzeni¢ sig¢ na rynku i méc skutecznie konkurowa¢ z istniejacymi lub potencjal-
nymi przedsigbiorstwami. Kontrola wejscia na rynek sprzyja rowniez innowacjom
i postgpowi technicznemu, gdyz to whasnie firmy innowacyjne wymagaja najcze-
sciej ochrony. W obu przypadkach kontrola wejécia na rynek jest zwykle realizo-
wana poprzez limitowanie wydawanych koncesji lub ograniczanie udzielania przy-
musowego dostepu.

Przykiadowo, Art. 22 Dyrektywy 2003/55/WE o rynku wewnetrznym rynku
gazu ziemnego zwalnia z obowiazku udzielenia dostepu do nowych elementow in-
frastruktury gazowej, gdy odmowa ta jest usprawiedliwiona wzrostem konkuren-
cyjnosci w dhugim okresie.

4. Ochrona konsumenta

W zakresie tej ochrony regulacja ma chroni¢ konsumentéw przed naduzy-
waniem wiadzy monopolu. Regulacja ma tutaj obejmowaé kontrole cen i jako$é
swiadczonych ustug. Regulacja cenowa dostgpu do urzadzenia kluczowego ma
na celu uniemozliwienie monopoliscie ustalenie cen monopolistycznych i zblize-
nie ich do poziomu kosztéw. Regulacja cenowa samego tylko dostepu do urzadze-
nia kluczowego oraz brak regulacji cen detalicznych moze okazaé si¢ suboptymal-
na dla konsumentéw. W niektérych okoliczno$ciach obecno$é regulacji na rynku
moze przyczyni¢ si¢ do integracji pionowej, powiazanej z odmowg dostepu. Re-
gulacja dostepu do urzadzenia kluczowego moze uniemozliwi¢ bezposrednie osia-
gnigcie zyskdw monopolistycznych na rynku urzadzenia kluczowego, ale nie za-
brania uzyskania ich gdzie indziej. Co wigcej, w celu uzyskania zyskéw monopoli-
stycznych poza samym urzadzeniem kluczowym wykluczenie konkurentéw moze
okazac sig konieczne. Jesli sam dostgp do urzadzenia kluczowego jest regulowa-
ny, a rynek powiazany nie, to wtedy integracja pionowa polaczona z odmowa do-
stgpu stworzy (,,nieregulowany”) monopol (na rynku powiazanym) i obnizy znacz-
nie dobrobyt spoteczny.

Natomiast warunki dostgpu maja znaczny wplyw na rozwdj technologii i tech-
nik produkcyjnych, ktére maja mozliwos¢ usunigcia elementu monopolu, ktory
czyni w pierwszym rzgdzie dang ushuge kluczowa. Z tego powodu cena dostepu
do urzadzenia kluczowego wplywa znacznie na to, jak dtugo dane urzadzenie lub
ustuga pozostanie kluczowe. Ceny dostepu, ktore sg zbyt niskie (tj. ceny, ktore sa
albo ponizej poniesionych kosztéw albo nie pokrywaja odpowiedniej czesci kosz-
tow wspolnych) moga wplynaé negatywnie na rozw6j nowych technologii omijaja-
cych urzadzenie kluczowe i spowodowa¢ obnizenie bodzcéw do inwestycji w samo
urzadzenie, za$ zbyt wysokie ceny dostgpu moga stworzy¢ skuteczna bariere wej-
scia konkurentéw na rynek i znacznie opézni¢ otwarcie rynkéw dla konkurencji.

Regulacja cenowa dostepu do urzadzen kluczowych pozwala zintegrowanemu
monopoliscie na konkurowanie na powiazanym rynku przy jednoczesnym zakazie
dyskryminacji konkurentéw. Zgodnie z reguta ECPR (Efficient Component Pricing
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Rule), zwang tez cena Willig-Baumol, propagowang przez wielu ekonomistow
jako model regulacji dostgpu do kluczowych elementéw infrastruktury (Willig
1979; Baumol 1983: 341-355), monopolista powinien by¢ wynagrodzony za utra-
cone zyski monopolistyczne, a cena hurtowa zaoferowana niezaleznemu przedsig-
biorstwu na rynku nizszego szczebla nie powinna by¢ wyzsza niz réznica pomig-
dzy ceng konicowa, ustalona przez zintegrowane przedsigbiorstwo, a kosztem kran-
cowym zintegrowanego przedsigbiorstwa na tym rynku. Reguta ECPR nie jest jed-
nak optymalng formuta z punku widzenia dobrobytu konsumenta, gdyz rekompen-
suje utracone zyski monopolisty i nie zachg¢ca do wzrostu jego efektywnosci.

Dlatego w praktyce wielu regulatoréw uzywa pewnego rodzaju modelu ex
post opartego na kosztach, ktory nie uwzglednia utraconych zyskéw monopolisty.
Kosztowy model regulacji cenowej, szczegélnie popularny w Stanach Zjednoczo-
nych, oparty jest na kontroli stopy zwrotu (ang. rate of return). Pozwala ona regu-
lowanym podmiotom na ustalenie taryf dla regulowanej dziatalnosci na poziomie
pokrycia kosztéw (plus umiarkowana stopa zwrotu inwestycji). Regulator przepro-
wadza kontrole cen w kazdym przypadku, w ktdrym regulowane przedsigbiorstwo
sktada wniosek o podniesienie cen (taryf) i pozwala dostawcy podwyzszy¢ zyski
tylko poprzez podniesienie bazy majatku, od ktérego dopuszczalna stopa zwrotu
ma by¢ wypracowana (Harrington, Kahn 1971; Viscusi, Vernon, Harrington 1995;
Laffont i Tirole 1994: 38; Laffont i Tirole 2000). Regulacja oparta na kosztach ex
post posiada jednak wiele wad. W szczegdlnosci nie daje ona zadnych bodzcéw do
kontroli kosztow (cena dostgpu zostaje ustalona wedhug kosztow bez wzgledu na
to, jak wysokie one sa) i moze ostabia¢ innowacje. Jesli regulacja naklada gérny
putap na stope zwrotu na przypuszczalnie konkurencyjnym poziomie, eliminuje w
ten sposob mozliwos¢ bardziej korzystnych osiagnigé¢ pochodzacych z ryzykow-
nych inwestycji, co z kolei prowadzi do obnizenia ogdlnego oczekiwanego zwrotu
i oslabienia inwestycji (Kahn 1970: 53-54).

Alternatywna formutla kontroli cen okreslana jako cena pokrycia (ang. price caps)
uzaleznia zmiang taryf za §wiadczone ushugi infrastrukturalne od zmian ogélnego in-
deksu wzrostu cen detalicznych. Wskaznik wzrostu cen detalicznych w tej formule
Jjest wskaznikiem kontrolnym. W najprostszej postaci formufa ta wyrazana jest wzo-
rem: RPI - X (indeks wzrostu cen detalicznych minus X). Wspétczynnik X jest ogra-
nicznikiem dla obciazen i ma odzwierciedla¢ spodziewane zyski wynikajace z wy-
dajnosci oraz potrzeby inwestycyjne. Wspdlczynnik X jest czynnikiem negocjowa-
nym przez ograny regulacyjne i regulowane przedsigbiorstwa. Formuta ta jest rewi-
dowana okresowo, zwykle co pig¢ lat. Jej parametry sa ustalane na takim poziomie,
by w tym okresie firma osiagneta $rednig stope zwrotu naktadéw inwestycyjnych,
po wzigciu pod uwagg potrzebnych funduszy na inwestycje i potencjalnych zyskow
ze zwigkszonej wydajnosci. Podjgcie to pozwala firmie powigkszy¢ zysk ponad pla-
nowany, jesli zyski z wydajnosci sa wigksze, niz zatozono albo jesli wzrost sprzeda-
zy jest wigkszy niz spodziewany. W przypadku gdy firma podnosi zyski przez zanie-
dbanie inwestowania, regulator moze stwierdzi¢, Ze bonifikata zrobiona dla inwesty-
cji (mniejsze X) powinna by¢ zwrdcona w nastgpnym okresie albo nawet wczesniej.
Opisana formuta kontroli cen w ramach regulacji moze by¢ indywidualnie dopaso-
wywana do specyfiki kazdej galezi infrastrukturalnej i jest z powodzeniem uzywa-
na w regulacji sektora energetycznego, telekomunikacyjnego i lotniczego. Jak latwo
zauwazy¢, zysk moze ulega¢ powigkszaniu albo poprzez podnoszenie wydajnosci,
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albo redukcje kosztow. Wszystkie uzyskane oszczednosci kosztowe zostana przeka-
zane regulowanemu przedsigbiorstwu. Podejécie to jest sprzeczne z regulacjg ceno-
wg opartg na kosztach, wedtug ktorej oszczgdnosci kosztowe musza byé przekazane
konsumentom (Armstrong, Cowan, Vickers 1994; Jasinski, Szablewski 1995). For-
muta price-cap jest stosowana od lat 80. z duzym powodzeniem w Wielkiej Brytanii
oraz Holandii i krajach skandynawskich.

Regulacja wspdlnotowa zostawia najczgsciej Panstwom Czlonkowskim swo-
bod¢ co do wyboru metody regulacji cen dostgpu; swoboda ta jest jednak ograni-
czona tym, ze ceny te musza by¢ niedyskryminacyjne i odzwierciedla¢ koszty oraz
uwzglednia¢ diugoterminowe marginalne, nieponiesione koszty sieci, tj. ex ante
LRIC (long-run inrcemental costs).

Regulacja cenowa poprzez redukcje kosztow moze stwarzaé zachete dla firm do
obnizenia jakosci $wiadczonych ushug po cenach regulowanych. Dlatego opisanym
wyzej formutom cenowym towarzyszy¢ musi réwniez kontrola jakosci $wiadczo-
nych ustug. Regulacja przedsigbiorstw sieciowych musi zawiera¢ jednoznaczng de-
finicj¢ produktu dostarczanego odbiorcy. Regulacja cenowa bez jednoczesnej regu-
lacji jakosci moze wysyla¢ w niezamierzony sposéb mylace sygnaty odnosnie jako-
$ci ustug, gdyz zysk firmy nie uwzglednia korzysci odniesionych z udoskonalenia ja-
kosci. Wystepuje wobec tego zachgta do dostarczania nizszej od optymalnej jakosci
ustug. Sklonnos¢ ta bierze si¢ z oddzielenia od siebie cen i kosztéw. O ile takie od-
dzielenie jest pozadane z punktu widzenia stwarzania bodzcéw do redukcji kosztow
(jezeli firma jest w stanie zmniejszy¢ koszty jednostkowe to ma ona prawo zatrzymac
powstaty zysk), o tyle jest zdecydowanie niepozadane z punktu widzenia dostarcze-
nia whasciwych bodzcéw do poprawy jakosci. Niektorzy autorzy twierdza, iz istnieja
dowody potwierdzajace tez¢ o obnizaniu si¢ jako$ci w wyniku wprowadzenia regula-
cji typu putapu cenowego przy jednoczesnym braku odpowiednich przepiséw w spra-
wie regulacji jako$ci (Rovizzi, Thompson 1995). Stymulatory jakosci moga przyczy-
niac si¢ do tego, ze obnizka kosztow nie odbywa si¢ w sposéb powodujacy pogorsze-
nie jakosci ushug. Jest to szczegdlnie wazne z tego powodu, ze niektére komponenty
jakosci wymagaja dtugiego czasu na przywrocenie ich do poziomu sprzed okresu po-
gorszenia tej jakosdci. Z tego powodu regulacja jakosci powinna by¢ wprowadzona w
momencie przeprowadzenia restrukturyzacji lub przegladu regulacyjnego cen, co po-
zwoli uniknaé sytuacji nieoczekiwanego pogorszenia jakosci ustug.

6. Realizacja celéw spotecznych

Oczekiwania spoleczne moga wymusza¢ na dostawcach ustug infrastruktural-
nych realizacjg takich rzadowych celéw spotecznych jak:

a) powszechny obowiazek §wiadczenia dostawy;

b) stosowanie jednakowych taryf np. dla terenéw miejskich i wiejskich;

c) obowiazek dostawy specjalnych ustug dla pewnych grup (np. oséb star-

szych i inwalidow).

Jest oczywiste, ze takie obciazenia dostawcow energii, wody czy ustug telefo-
nicznych moga podwaza¢ zdolno$¢ do konkurowania tych firm na réwnych zasa-
dach i ogranicza¢ efektywno$¢ ekonomiczng dziatania rynku. Dlatego tez rzady
musza znalez¢ zrédlo pokrycia kosztdéw realizacji narodowych celéw spotecznych,
jesli maja by¢ one w praktyce promowane albo prawnie narzucone. Realizacja tych
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celéw moze zwolni¢ przedsigbiorstwa dominujace z obowiazku udzielenia dostepu
do kontrolowanych przez siebie urzadzen kluczowych'’.

7. Uwagi koricowe

Regulacja dostgpu do urzadzen kluczowych w przemystach sieciowych po-
Jawita si¢ jako substytut rynku konkurencyjnego, a jej misja jest doprowadzenie
do zaistnienia konkurencyjnego rynku $wiadczenia ustug konsumentom. Jest to
ogromnie trudne wyzwanie, tym bardziej, ze nieskutecznos¢ w pobudzaniu konku-
rencji moze zrodzi¢ chaos w tych sektorach i w konsekwencji doprowadzi¢ do za-
miany monopolu panstwowego na prywatny.

Procesowi regulacji towarzyszy rownieZ niebezpieczenstwo polegajace na tym,
ze z racji swej arbitralnosci moze ona sta¢ si¢ dodatkowym zakltdceniem dziatania
rynku, zwlaszcza w zakresie cen i inwestycji. Komisja Europejska oparta regula-
cj¢ sektorowa dostegpu do urzadzen kluczowych na antymonopolowej doktrynie
essential facilities. Wprowadzajac konkurencj¢ w przemystach sieciowych i przy
uwzglednieniu charakterystyk poszczegélnych sektorow, Komisja przyjeta za pod-
stawe regulacji tezg, ze dostgp do urzadzen kluczowych musi by¢ niedyskrymina-
cyjny, przejrzysty i rozsadnie wyceniony.
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Przypisy
' Por. preambut¢ do Dyrektywy 2003/55/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 czerwca
2003 r. dotyczaca wspolnych zasad rynku wewngtrznego gazu ziemnego i uchylajaca dyrektywe
98/30/WE (Dz. Urz. WE L 176, 15/07/2003, s. 57): ,,Gtéwne przeszkody w dochodzeniu do w pet-
ni funkcjonujacego i konkurencyjnego rynku wewngtrznego wiaza si¢ migdzy innymi z kwestiami
dostepu do sieci, dostgpu do magazynowania, polityki tar};fowcj, wspotdziatania systemoéw i z r6z-
nymi stopniami otwarcia rynku w poszczeg6lnych Panstwach Czlonkowskich”.
Zasada ta w prawie polskim sformutowana zostata w art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r.
Prawo energetyczne (Dz. U. z 1997 . Nr 54, poz. 348). Zgodnie z tym przepisem przedsigbiorstwa
energetyczne zajmujace si¢ przesytaniem i dystrybucja paliw lub energii maja obowiazek zapew-
ni¢ wszystkim podmiotom $wiadczenie ustug polegajacych na przesytaniu energii lub paliw wydo-
bywanych i wytwarzanych w kraju, z uwzglednieniem warunkéw technicznych i ekonomicznych,
na warunkach uzgodnionych przez strony w drodze umowy.
3 Zob.rowniez art. 1 Rozporzadzenia Nr 3652/93 Komisji z 22 grudnia 1993 w sprawie stosowania art.
85 ust. 3 do okreslonych grup porozumien migdzy przedsigbiorstwami dotyczacych komputerowych
systemow rezerwacji w ustugach transportu lotniczego (Dz. Urz. WE L 333, 31/12/1993, p. 37)
Dyrektywa 2003/55/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 czerwca 2003 r. dotyczaca
wspélnych zasad rynku wewngtrznego gazu ziemnego i uchylajaca dyrektywe 98/30/WE (Dz. Urz.
WE L 16, 23/01/2004, s. 74).
5 Dyrektywa 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie wspol-
nych ram regulacyjnych sieci i ustug tacznosci elektronicznej (dyrektywa ramowa) (Dz. Urz. WE
L 008, 11/01/2002, s. 15)
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¢ Rozporzadzenie (WE) Nr 2887/2000 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 18 grudnia 2000 . w
sprawie uwolnionego dostgpu do petli lokalnej (Dz. Urz. WE L 336, 30/12/2000 s. 4).

7 Rozporzadzenia (WE) Nr 1228/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 czerwca 2003 1. w
sprawie warunkow dostgpu do sieci w odniesieniu do transgranicznej wymiany energii elektrycznej
(Dz. Urz. WE L 176, 15/07/2003 5. 1).

¥ Dyrektywa 91/440/EWG WE Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczaca rozwoju kolei (Dz. Urz.
WE L 237, 24/08/1991, 5. 25).

¢ Art. 12 ust. 1 lit e) Dyrektywy 2002/19/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002
r. w sprawie dostgpu do sieci facznosci elektronicznej i urzadzen towarzyszacych oraz polaczen
migdzysieciowych (dyrektywa o dostepie) (Dz. Urz. WE L 108, 24/04/2002, s. 7).

0 Por. Art. 14 Dyrektywy 96/92/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 19 grudnia 1996 r. dotyczacej
wspolnych zasad rynku wewngtrznego energii elektrycznej (Dz. U. WE L 027, 30/01/1997, s. 2- 29).

' Por. Preambule do cyt. wyz. Dyrektywy 2003/55/WE dotyczacej wspolnych zasad rynku we-
WNELrznego gazu ziemnego.

12 Art. 10 cyt. wyz. Dyrektywy 91/440/EWG o rozwoju kolei.

3 Por. Preambulg do cyt. wyz. Dyrektywy 2003/55/WE dotyczaca wspolnych zasad rynku wewnetrz-
nego gazu ziemnego.

4 Por. Art. 18 ust. | cyt. wyz. Dyrektywy 2003/55/WE.

1S Por. Art. 4 ust. 1 cyt. wyz. Rozporzadzenia Nr 1228/2003 w sprawie warunkow dostgpu do sieci
w odniesieniu do transgranicznej wymiany energii elektryczne;j.

16 Por. Art. I cyt. wyz. Dyrektywy 91/440/EWG o rozwoju kolei.

17 Por. Art. 21 ust. | cyt. wyz. Dyrektywy 2003/55/WE: ,,Przedsigbiorstwa gazownicze moga odmo-
wic dostgpu do systemu z powodu braku przepustowosci albo tam, gdzie dostgp do systemu unie-
mozliwilby im wypehianie ustug o charakterze uzytecznosci publicznej,[...] ktore zostaly im wy-

znaczone.f...]”.
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