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1. Wstep

W teorii ekonomii tradycyjnie wyrdznia si¢ dwa rodzaje dobr: publiczne
i prywatne. U podstaw koncepcji dobr publicznych lezy koncepcja niespraw-
nosci rynku (market failure)'. Niesprawno$¢ rynku wystepuje wowczas, gdy
gospodarka samoczynnie nie osiaga stanu rownowagi ogolnej, zwanej row-
niez optimum Pareto, czyli jednoczesnej rownowagi na rynkach dobr oraz
czynnikow produkcji>. U podstaw zawodnosci rynkoéw lezy kilka czynnikow,
m.in. asymetria informacji, niedoskonato$¢ konkurencji czy efekty zewngtrz-
ne. Zjawisko to jest w neoklasycznej ekonomii podstawowym argumentem
uzasadniajacym ingerencj¢ organdéw regulacyjnych.

Optimum w sensie Pareto nie musi oznacza¢ stanu pozadanego spotecz-
nie®, jest ono bowiem catkowicie odseparowane od probleméw zwiazanych
ze sprawiedliwoscia podziatu dobr. Sprawiedliwa alokacja jest taka, w ktorej
kazdy podmiot preferuje wlasny koszyk dobr ponad inne koszyki. W literaturze
pojawia si¢ definicja alokacji uczciwej, ktora oznacza alokacje jednoczesnie
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sprawiedliwa i Pareto-efektywna®. To pojecie rozszerza zakres mozliwych
ingerencji panstwa réwniez na obszary, w ktorych rynek prowadzi do alokacji
débr uznanej za niesprawiedliwa.

Ustuga powszechna jest szczegdlnym rodzajem ustug publicznych. Obej-
muje ona te ustugi publiczne, w stosunku do ktérych panstwo podejmuje
dziatania regulacyjno-kontrolne w celu zapewnienia okreslonych warunkow
$wiadczenia tych ustug. Pojecie uslug powszechnych pojawia si¢ w aktach
prawnych regulujacych sytuacje na wybranych rynkach, np. telekomunika-
cyjnym i pocztowym. Cechy ustug powszechnych pozwalaja réwniez na ich
identyfikacje na rynkach dotychczas nieuregulowanych, m.in. na rynku ustug
zdrowotnych. W opracowaniu przedstawiono wnioski ptynace z analizy aktéw
prawnych oraz rozwiazan stosowanych w zakresie wyceny wybranych ustug
powszechnych, na przyktadzie powszechnych ustug telekomunikacyjnych,
pocztowych i zdrowotnych.

Wycena ustug powszechnych stanowi jeden z obszaréw poddawanych
regulacjom. Metodologia wyceny jest czesto okreslana w aktach prawnych
regulujacych proces §wiadczenia ustug powszechnych. Cechy ustug po-
wszechnych wskazuja na szczegodlna role regulacji dotyczacych wyceny oraz
zasadno$¢ wykorzystania w procesie wyceny informacji kosztowej tworzonej
w odpowiednio uregulowanym systemie rachunkowosci.

W artykule dokonano usystematyzowania pojgcia rachunkowosci regula-
cyjnej jako szczegolnego rodzaju rachunkowosci, prowadzonego zgodnie z wy-
tycznymi organu regulacyjnego. Wskazano rolg rachunkowosci regulacyjnej,
aw jej ramach — rachunku kosztow, w procesie wyceny ustug powszechnych.
Na podstawie analizy aktow prawnych i dobrych praktyk regulujacych proces
swiadczenia ustug powszechnych w Europie zdefiniowano dwie ogoélne zasady
dotyczace sposobu regulacji rachunku kosztow, by byt on uzyteczny w procesie
wyceny ustug powszechnych.

2. Charakterystyka ustug powszechnych

Ustugi powszechne sa szczegdlnym rodzajem dobr (ustug) publicznych,
czyli ustug $wiadczonych w warunkach niedoskonatosci rynku. W literaturze

4 H.R. Varian, Mikroekonomia. Kurs Sredni —ujecie nowoczesne, Wyd. Nauk. PWN, Warszawa
2005, s. 587-589.
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brak jest zgodnos$ci na temat tego, czy immanentna cecha ushug publicznych
jest ich finansowanie ze $rodkow publicznych. Czg$¢ autorow wskazuje te
ceche jako wyrodzniajaca dla ustug publicznych’, inni natomiast wigksza uwage
przywiazuja do istotnosci ustug z punktu widzenia polityki spoteczno-ekono-
micznej oraz wystgpowania zawodnosci rynku®. Autorzy sugeruja mozliwos¢
wprowadzania zasad rynkowych w sfer¢ konsumpcji ustug publicznych, ktora
w literaturze argumentowana jest ograniczeniem marnotrawstwa i poprawa
gospodarowania zasobami publicznymi’.

Szczegbdlowej charakterystyki ustug publicznych mozna dokonaé, anali-
zujac pojecia uzywane na okreslenie dobr posiadajacych wybrane cechy dobr
publicznych; sa to:

* dobra pozadane spotecznie (merit goods), ktére stuza zaspokajaniu po-
trzeb, uznanych przez panstwo za szczego6lnie istotne?;

* dobra mieszane, czyli takie, ktore mogtyby by¢ dobrami prywatnymi, ale
ze wzgledu na swoja specyfike nabieraja cech dobr publicznych’;

» dobra quasi-publiczne';

* dobra zespotowe, ktore sa rozdzielane miedzy uzytkownikow w oparciu

o decyzje podjete przez organy administracji publicznej!';

* ushugi spoteczne, ktore ze wzgledu na swoje cechy fizyczne moga by¢
dobrami prywatnymi, ale na skutek przyjetej doktryny spotecznej i pro-
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wadzonej przez wiladze publiczne polityki spotecznej sa dostgpne dla

kazdego obywatela, tak jak w przypadku dobr publicznych'?;

* ushugi spoleczne definiowane jako ustugi finansowane ze §rodkow pu-
blicznych i znajdujace si¢ w sferze oddziatywania organow administracji
publiczne;j'?;

* ushugi spoteczne definiowane jako ustugi publiczne, ktorych cecha wy-
rozniajaca jest adresowanie ich do konkretnego odbiorcy, finansowane ze
srodkéw publicznych'®,

Przytoczone pojgcia wskazuja na istotna ceche ustug publicznych, ktora
jest arbitralne zaliczenie w danej spotecznosci pewnych ustug do kategorii
ustug publicznych, m.in. za posrednictwem organow administracji publiczne;.
Konsekwencja takiego ujgcia ushug publicznych jest to, ze ich katalog nie jest
zamknigty i pakiet ushug okre$lanych jako publiczne moze ewoluowaé w czasie.

Wraz z rozwojem rynkow ustug publicznych nasilenie regulacji organow
administracji panstwowej podlegato zmianom. Poczawszy od lat 80. XX w.
rozpoczg¢to proces urynkowienia niektorych ustug publicznych i znoszenia
panstwowych monopoli §wiadczeniodawcow na tych rynkach. Niektore
ustugi, tradycyjnie okreslane mianem publicznych, §wiadczone na rynkach
podlegajacych liberalizacji, zaczely by¢ nazywane ustugami powszechnymi.
Pojecie ustugi powszechnej (universal service) po raz pierwszy zostato uzyte
przez Theodore N. Vaila, ktory w ten sposob definiowat usankcjonowana
monopolistyczna pozycj¢ przedsigbiorstwa $wiadczacego ustugi dla catego
spoteczenstwa'®, Termin zostal zastosowany w odniesieniu do rynku teleko-
munikacyjnego i nadal jest najczesciej uzywany do okreslenia powszechnych
ushug telekomunikacyjnych. Wspoltczesna definicja Swiatowej Organizacji
Handlu (World Trade Organization — WTO) réwniez odnosi si¢ do ryn-
ku telekomunikayjnego i definiuje usluge powszechna jako ,,Swiadczenie
podstawowych ustug telekomunikacyjnych dla kazdego mieszkanca kraju
W przystgpnej cenie”'®.
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Pod koniec lat 80. XX w. uksztaltowalo si¢ nowe rozumienie ushugi po-
wszechnej, stuzace realizacji zupeknie innych celow. Zgodnie z tym podej$ciem,
ustuga powszechna opiera si¢ na trzech filarach!”:

* dostepnosci niezaleznie od lokalizacji geograficznej, o okreslonej jako-
$ci, na niedyskryminacyjnych warunkach;

* dostepnosci dla 0séb z ograniczeniami funkcjonalnymi;

* dostepnosci rozumianej jako przystepnos¢ cenowa.

Kwalifikacja ustugi jako powszechnej wynika niekiedy wytacznie z prowa-
dzonej polityki spoteczno-ekonomicznej'®. Na przyktad w Stanach Zjednoczo-
nych do powszechnych ustug telekomunikacyjnych nalezy ustuga dostepu do
nowoczesnych ustug telekomunikacyjnych w szkotach podstawowych, placow-
kach opieki zdrowotnej i bibliotekach!?. Dla poréwnania, w Unii Europejskiej do
powszechnych ustug telekomunikacyjnych zalicza si¢ wytacznie zapewnienie
dostepu do telefonii stacjonarnej, prowadzenie biura numerow i spisu abonentow
oraz dostep do publicznych, ptatnych automatéw telefonicznych®.

W aktach prawnych Unii Europejskiej, regulujacych np. rynki ustug tele-
komunikacyjnych czy pocztowych, pojawia si¢ pojgcie ustugi powszechne;j,
ktora jest definiowana kazdorazowo na potrzeby okreslone na danym rynku?!.
Ponizej zestawiono cechy, ktore powinny definiowac ustuge powszechna.
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Informacji Europejskiej, www.ukie.gov.pl stan na 7.11.2002 r., [za:] A. Grzebieniak,
Powszechne ustugi telekomunikacyjne w Unii Europejskiej i w Polsce — stan obecny i pro-
ponowany, Rocz. Nauk. Wyz. Szk. St. Spot. im. ks. Franciszka Blachnickiego w Suwatkach,
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uzytkownikéw (dyrektywa o ustudze powszechnej).
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Ustuga powszechna jest szczegdlnym rodzajem ushugi publicznej, charakte-
ryzujacym si¢ specyficznymi cechami:

dostepnoscia w sposob spdjny, ciagly oraz niedyskryminujacy zadnej
grupy spotecznej?;

scisle zdefiniowanym pakietem podstawowych ustug okreslonej jakosci,
dostarczanych wszystkim konsumentom po przystepnej cenie?;
mozliwoscia $wiadczenia przez podmioty inne niz podmioty sektora pu-
blicznego, na rynkach podlegajacych liberalizacji, jako instrument niwe-
lujacy zawodno$ci rynku?*;

ingerencja organéw witadzy publicznej w $wiadczenie ustug powszech-
nych, np. poprzez okreslenie sposobu wyceny, sposobu §wiadczenia czy
organizacji ustug®;

obowiazkiem zapewnienia przez administracj¢ publiczna efektywnos$ci
realizacji uslug powszechnych, czyli racjonalnego wykorzystania zaso-
bow zaangazowanych w procesie $wiadczenia tych ustug®.

Ustuga powszechna obejmuje zatem pakiet ustug, ktore zgodnie z polityka

spoteczno-ekonomiczng danego kraju powinny by¢ dostepne dla wszystkich
obywateli. Proces $wiadczenia tych ustug jest objety regulacjami ze strony
administracji publicznej, wynikajacymi z ich roli spolecznej oraz zawodnosci
rynku, jaka moze mie¢ miejsce przy ich §wiadczeniu.

3. Teoretyczne podstawy regulowania procesu wyceny ustug
na rynkach regulowanych

Formulowanie cen to jedno z podstawowych zadan w przedsigbiorstwie.

Decyzje cenowe dotycza przede wszystkim zewngtrznych cen dobr i ustug
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oferowanych przez przedsigbiorstwo swoim klientom. Proces ustalania cen

zewnetrznych jest okre$lany przez trzy podstawowe kryteria®’:

* otoczenie zewngtrzne — do ktorego zalicza si¢ przede wszystkim zacho-
wanie potencjalnych klientow i konkurencyjno$¢ rynku, ale takze inge-
rencje panstwa;

* czynniki wewngetrzne — do ktorych naleza koszty oraz inne czynniki spe-
cyficzne dla przedsigbiorstwa, np. poziom zdolnosci wytwoérczych i po-
tencjat finansowy;

» funkcje celu przedsigbiorstwa — ktdra wskazuje si¢ najczesciej jako mak-
symalizacje zysku w dtugim okresie osiagana dzigki realizacji okreslone;j
strategii.

W teorii ekonomii dominuje poglad / podkresla sig, ze cena danego dobra
1 ustugi jest w istocie ceng rownowagi ustalong w punkcie przecigcia krzy-
wych popytu i podazy. Rownowaga rynkowa ma miejsce wowczas, gdy ilos¢
dobr i ustug, ktora nabywcy chea kupi¢ po danej cenie, odpowiada ilosci dobr
i ushug, ktora producenci zamierzaja dostarczy¢ i sprzedac po tej samej cenie
na rynku. Cena zapewniajaca rownowage migdzy podaza a popytem jest cena
rownowagi. Podstawowe znaczenie dla ksztattowania si¢ rownowagi rynkowe;j
ma ksztatt krzywych popytu i podazy®. Zawodno$ci rynku, jakie implikuja
powolanie instytucji ustugi powszechnej, moga wystepowaé zaro6wno po
stronie popytu, jak i podazy.

Ksztattowanie si¢ krzywej popytu jest opisywane za pomoca pojecia
elastycznosci cenowej, czyli ilosciowego miernika okreslajacego wrazliwosé
ilo$ci dobr pozadanych przez konsumentow na zmiang cen tych dobr. Cenowa
elastycznos$¢ popytu ,,jest miarg stopnia, w jakim zmienia si¢ ilo$¢ dobra, na
ktora zgtaszany jest popyt, gdy zmienia si¢ cena””. Poziom elastycznos$ci ce-
nowej popytu odzwierciedla zachowania nabywcow w reakcji na zmiang ceny
dobr i ustug. Gdy elastycznos$¢ cenowa jest wysoka, to popyt jest ,,elastyczny”,
czyli silnie reaguje na zmiany cen. Taka sytuacja wystepuje m.in. w przypadku
dobr i ustug o duzej ilosci substytutow lub doébr komplementarnych. Gdy dla
dobr i ustug elastycznos¢ cenowa jest niska, a popyt ,,nieclastyczny”, wowczas
zmiana ceny powoduje mniejsza zmiang ilosci pozadanej przez nabywcoéw
i mniejsze przesunigcie po krzywej popytu. Niska elastycznos$¢ cenowa popytu

¥ H. Simon, Zarzqdzanie cenami, Wyd. Nauk. PWN, Warszawa 1996, s. 35.
2 P.A. Samuelson, W.D. Nordhaus, Ekonomia..., s. 112-124.
2 [Ibidem,s. 112—113.
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wystepuje np. dla artykutow pierwszej potrzeby, ktore sa niezbedne do zycia
i trudne do zastapienia®’. W przypadku takich dobr popyt nie reaguje silnie na
zmiany ceny, co potencjalnie moze prowadzi¢ do jej wzrostu.

Podaz dobr i ustug na rynku zalezy od otoczenia mikroekonomicznego, czy-
li liczby oferentéw danego dobra badz ustugi. Ze wzgledu na liczbe oferentéw
wyroznia si¢ dwa skrajne stany rynku: konkurencj¢ doskonata oraz monopol,
a takze stany posrednie: oligopol i konkurencj¢ monopolistyczna. Wplyw
pojedynczego przedsigbiorstwa na ksztattowanie ceny jest tym mniejszy, im
wigksza jest liczba oferentow na rynku, czyli im bardziej jest on konkurencyjny.

Na rynku doskonale konkurencyjnym przedsi¢biorstwo nie ma wptywu na
ceng, gdyz jest ona ustalana w wyniku oddziatywania sit rynkowych popytu
i podazy. Przedsigbiorstwo jest biorca ceny. Cena rownowagi ksztattuje si¢ w
punkcie przecigcia popytu i podazy. Z punktu widzenia przedsigbiorstwa, jest
ona niezalezna od jego poziomu kosztéw. Cena rowna si¢ rynkowym kosztom
krancowym wytworzenia jednostki dobra lub ustugi. Taka sytuacja wystgpuje
na rynkach, na ktorych dziata wielu podobnych przedsigbiorcow, ktorzy maja
pelna informacjg i nie wywieraja wptywu na cen¢ produktu, nabywcy rowniez
nie wywieraja wptywu na ceng i jest im obojetnie, czyj produkt kupia®'.

Na czystym rynku monopolu znajduje si¢ jeden producent danego dobra
lub ustugi. Jest to mozliwe w sytuacji, gdy produkt nie ma bezposrednich
substytutow i jest unikalny. Istnienie monopoli wiaze si¢ réwniez z istnieniem
barier wejsécia na rynek. W przypadku rynku konkurencji doskonalej kazde
przedsigbiorstwo moglo z tatwoscia wejs¢ na dany rynek, zaczaé produkcje
i sprzedaz dobr. W przypadku rynku monopolu istniejace bariery — np. prawne
albo technologiczne — uniemozliwiaja wejécie innych firm?,

Wystepowanie czystego monopolu — podobnie jak konkurencji doskonatej
—jest zjawiskiem rzadkim. W literaturze przedstawia sig alternatywne definicje
monopolu zwiagzane nie tyle ze struktura rynku, co z odczuwalnos$cia konku-
rencji. Przyktadowo: firma posiada monopol, gdy ,,nie odczuwa konkurencji”,
badz tez gdy odczuwa, ze ,,zbyt [tego przedsiebiorcy] zalezy jedynie od wiasne;j
polityki cenowej oraz zachowan nabywcow, a nie od konkurencji”™.

30 E. Czarny, Mikroekonomia..., s. 40—41.

31 E. Nojszewska, Podstawy ekonomii, WSiP, Warszawa 2005, s. 112—-129.
32 Ibidem, s. 130—132.

3 H. Simon, Zarzgdzanie..., s. 30.
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Ostatnia z przytoczonych definicji monopolu wskazuje na ceche szcze-
g6lnie istotna z punktu widzenia niniejszego opracowania. W przeciwienstwie
bowiem do firm na rynku doskonale konkurencyjnym, monopolista jest ceno-
tworca, czyli dawca ceny, ktory w duzym stopniu decyduje o ich poziomie.
Cena na rynku monopolu jest zalezna od kosztu krancowego powigkszonego
o narzut zysku, zgodnie z ponizszym wzorem?*:

P(q) = Mc(lq )
1——
d

gdzie:
MC(gq) — koszt krancowy;
& — cenowa elastycznos¢ popytu.

Wzér ten rodzi nastgpujace implikacje. Po pierwsze — na rynku monopolu
krancowy koszt wytworzenia dobra jest jednym z podstawowych czynnikow
ustalenia ceny réwnowagi danego dobra. Oznacza to mozliwo$¢ roznicowania
cen w stosunku do nabywcow dobr w sytuacji wyzszego kosztu krancowego,
spowodowanego np. przez czynniki geograficzne. Po drugie — mozliwy na-
rzut zysku monopolisty jest tym wyzszy, im mniej elastyczny jest popyt na
dane dobro. W sytuacji wspotwystepowania tych dwoch czynnikéw oferent
ma znaczna dowolno$¢ ksztattowania cen dobr i ustug. Moze ona prowadzic¢
do uksztattowania si¢ ceny znacznie wyzszej od ceny, jaka miataby miejsce
w warunkach wolnorynkowych.

Taka sytuacja jest jednym z czynnikéw okreslanych jako niesprawnosé
rynku (market failure)® i w neoklasycznej ekonomii jest podstawowym argu-
mentem uzasadniajacym ingerencj¢ organoéw regulacyjnych. Regulacja insty-
tucji zewngetrznej moze dotyczy¢ rowniez ustalanego poziomu ceny. W sytuacji
wystgpowania monopolu na rynku dobr charakteryzujacych si¢ nieelastycznym
popytem, regulowanie poziomu ceny dotyczy przede wszystkim zapobiegania
nadmiernemu zawyzaniu ceny.

Na rynku monopolu brak jest informacji o cenie rynkowej, ktéra mogta-
by stanowi¢ punkt odniesienia w procesie regulacji. Natomiast na rynkach
o nieelastycznym popycie cena rynkowa moze zosta¢ zawyzona. Dlatego

3 E. Czarny, Mikroekonomia..., s. 174—176.
3 Ibidem, s. 348.
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tez w literaturze stwierdza si¢, ze w procesie regulacji ceny podstawa takich
dziatan moze by¢ informacja kosztowa*.

4. Wykorzystanie informacji kosztowej
w procesie wyceny ustug powszechnych

Na rynku powszechnych ustug telekomunikacyjnych istniejace regulacje
wskazuja, ze §wiadczenie powszechnej ustugi telekomunikacyjnej moze wigzac¢
si¢ z dostarczeniem pewnych ustug niektorym odbiorcom po cenach innych niz
wynikajace z normalnych warunkow rynkowych, i ze taryfy dla uzytkownika
koncowego powinny odzwierciedla¢ uwarunkowania popytowe i kosztowe,
czyli odzwierciedla¢ koszty. Cennik powszechnych ustug telekomunikacyj-
nych jest ustalany przez organ regulacyjny, a w sytuacji, gdy swiadczenie
ustugi powszechnej jest nierentowne, $wiadczeniodawcy przyshuguje doptata
do kosztow swiadczonych ustug. Zardwno proces zatwierdzania cennika, jak
i ustalanie doptaty odbywaja si¢ na podstawie informacji przekazywanych
przez $wiadczeniodawceg w sprawozdaniu z prowadzonej rachunkowosci
regulacyjnej 1 wynikow kalkulacji kosztow. W tym celu wykorzystywane sa
szczegotowe informacje kosztowe dostgpne dla §wiadczeniodawcy, rowniez
przekazywane organowi regulacyjnemu w postaci sprawozdan z dziatalnosci
i wynikoéw kalkulacji kosztow?’.

Akty regulujace S$wiadczenie powszechnych ustug pocztowych zawieraja
informacjg, Ze ceny tych ustug ustalane sa z uwzglednieniem kosztow. Operator
pocztowy powinien uwzgledni¢ koszty swiadczenia ustugi obejmujace pelny
zakres oferowanych $wiadczen, zwiazanych z ustuga pocztowa danego rodzaju.
Podobnie jak w przypadku rynku ustug telekomunikacyjnych, rowniez operator
$wiadczacy powszechna ushuge pocztowa jest zobowiazany przedtozy¢ projekt
cennika powszechnych ustug pocztowych, wraz z okresleniem poszczegolnych
sktadnikow kosztow $wiadczenia kazdej ustugi. Tym samym ex anfe organ

3¢ Por. np. D. Sappington, D. Sibley, Strategic nonlinear pricing under price-cap regulation,

The Rand Journal of Economics, Spring 1992, s. 12—15; R. Schmalensee, Good Regulatory
Regimes, The Rand Journal of Economics; Autumn 1989; 1. Alexander, T. Irwin, Price Caps,
Rate-of-Return Regulation, and the Cost of Capital, Public Policy for the Private Sector,
The World Bank Group, September 1996, Note 87, s. 1-2 dostep: http://rru.worldbank.org/
documents/publicpolicyjournal/087irwin.pdf

37 Dyrektywa o ustudze powszechne;.
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regulacyjny ma mozliwos¢ kontroli, czy ustalone ceny odpowiadaja kosztom
swiadczenia tych ustug?®.

Na rynku ustug zdrowotnych brak jest jednolitych regulacji prawnych, ktore
dotyczylyby sposobu wyceny tych ustug. Unia Europejska stosuje tzw. otwarta
metode koordynacji dziatan w zakresie swiadczenia ustug opieki zdrowotne;.
Mimo braku wytycznych w zakresie koniecznosci uwzgledniania w wycenie
swiadczen zdrowotnych informacji o ich kosztach, Komisja Europejska pode;j-
muje dziatania promujace harmonizacj¢ narodowych regulacji w zakresie wyceny
1 finansowania $wiadczen zdrowotnych, m.in. w ramach projektu ,,HealthBA-
SKET — Koszty $wiadczen i ustug zdrowotnych w Europie”. Celem projektu
bylo wykazanie, czy w analizowanych krajach obowiazuja urzedowe ceny, oraz
jaka jest podstawowa charakterystyka regulacji cen, a takze, na jakim poziomie sa
one ustalane. W wyniku analiz prowadzonych przez zespoty badawcze powotane
w kazdym z dziewigciu krajéw bioracych udziat w projekcie ustalono, ze w sied-
miu z nich ceny $wiadczen zdrowotnych sa kalkulowane w oparciu o koszty*.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze mimo iz stopien uregulowania poszcze-
golnych rynkow ustug powszechnych jest rozny, to na wszystkich rynkach w mniej
lub bardziej formalny sposéb podkresla si¢ znaczenie informacji kosztowej
W procesie wyceny ushug powszechnych. Wykorzystanie informacji kosztowe;j
W wycenie wiaze si¢ jednoczesnie z konieczno$cia uregulowania zarowno pro-
cesu generowania tej informacji, jak i systemu, w ktérym proces ten si¢ odbywa.

5. Definicja, istota i cel rachunkowosci regulacyjnej

Koncepcja rachunkowosci regulacyjnej zostala po raz pierwszy zastoso-
wana w aktach prawnych regulujacych rynek ustug telekomunikacyjnych?.
Najbardziej ogo6lnie termin ,,rachunkowos¢ regulacyjna” moze by¢ zatem

3% Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 97/67/WE z dnia 15 grudnia 1997 r. w sprawie
wspolnych zasad rozwoju rynku wewngtrznego ustug pocztowych Wspdlnoty oraz poprawy
jakosci ustug.

% HealthBasket Work Package 6 Health Benefits and Service Costs in Europe SP21-

CT-2004-501588, Work Package 6.

Jak wynika z raportéw krajowych do projektu ,,HealthBASKET — Koszty swiadczen i ustug

zdrowotnych w Europie”, koszty sa wykorzystywane do budowania cen §wiadczen zdro-

wotnych w Anglii, Danii, Francji, Holandii, Niemczech, Wegrzech i Wtoszech.

4 Commission Recommendation of 8 April 1998 on interconnection in a liberalised telecom-
munications market (Part 2: Accounting separation and cost accounting) (Text with EEA
relevance), 98/322/EC.

40



264 Monika RAULINAJTYS-GRZYBEK

definiowany jako szczegdlny*? rodzaj rachunkowosci prowadzonej zgodnie
z wytycznymi organu regulacyjnego. Obowiazek prowadzenia rachunkowosci
regulacyjnej pojawia si¢ w kontekscie regulacji roznych ustug telekomunika-
cyjnych, w tym powszechnych ustug telekomunikacyjnych. Wytyczne doty-
czace prowadzenia systemu rachunkowos$ci pojawiaja si¢ roéwniez w aktach
prawnych regulujacych powszechne ustugi pocztowe oraz w rozwiazaniach
stosowanych w niektérych krajach Unii Europejskiej w zakresie opieki zdro-
wotnej*. Wytyczne te nie sa wprawdzie okre$lane mianem rachunkowoS$ci
regulacyjnej, ale ze wzgledu na sformalizowany proces kalkulacji kosztow
ushug powszechnych wpisuja si¢ w definicje tego pojecia.

Z analizy regulacji dotyczacych rynku telekomunikacyjnego wynika, ze
celem rachunkowosci regulacyjnej jest wydzielenie funkcjonalnych obszaréw
dziatalnosci §wiadczeniodawcy w taki sposob, by zachowaé przejrzystosé
ksiggowa i zapewni¢ mozliwo$¢ analizy informacji finansowych o poszczegol-
nych obszarach dziatalno$ci przedsigbiorstwa w sposéb niezalezny od innych.
Wydzielenie obszarow rachunkowych ma wspierac realizacje roznych celow,
m.in. kontrole przedsigbiorcéw posiadajacych znaczaca pozycje na rynku*
1 zapewnienie niedyskryminacji w stosunku do innych §wiadczeniodawcow
na rynku® oraz zapobieganie nieuczciwemu wzajemnemu subsydiowaniu

42 Czyli bardziej szczegdtowy i doprecyzowany w stosunku do rachunkowosci prowadzonej

na podstawie przepisow obowiazujacego prawa bilansowego. Rachunkowos$¢ regulacyjna
ma zapewni¢ wyzszy poziom szczegdtowosci informacji niz uzyskiwany z ustawowych
sprawozdan finansowych.
Na poziomie poszczegdlnych krajow funkcjonuja instrukcje kosztow regulujace metodologie
kalkulacji kosztow i prowadzenia systemu rachunkowosci na potrzeby wyceny $wiadczen
zdrowotnych. Przyktadowymi instrukcjami kosztow dla kalkulacji kosztow powszechnych
ustug zdrowotnych sa: stosowana w Anglii ,,NHS Costing Manual” (dostep: http://www.
dh.gov.uk/prod_consum_dh/groups/dh_digitalassets/@dh/@en/@ps/documents/digitalas-
set/dh_113295.pdf) oraz stosowana w Niemczech ,,Kalkulationshandbuch” (dostep:http://
www.g-drg.de/cms/Kalkulation2/DRG-Fallpauschalen 17b KHG/Kalkulationshandbuch).
4 Zgodnie z art. 14 dyrektywy ramowej, uznaje sig, ze ,,przedsiebiorstwo posiada znaczaca
pozycjg rynkowa, jezeli samodzielnie lub wspdlnie z innymi ma pozycjg rownowazna pozycji
dominujacej, tj. tak silna pozycje ekonomiczna, ze uprawnia go ona do postgpowania wedtug
swojego uznania, nie baczac na innych konkurentow, klientow i ostatecznych konsumentow”.
4 Zgodnie z art. 10 dyrektywy ramowej, ,,obowiazek niedyskryminacji polega w szczegolnosci
na tym, by operatorzy stosowali podobne wymogi w podobnych okoliczno$ciach w stosunku
do innych przedsigbiorstw $wiadczacych podobne ustugi, oraz zeby §wiadczyli tym innym
przedsigbiorstwom ustugi i udostepniali informacje na takich samych warunkach i o tej samej
jakosci jak te, ktore zapewniaja ich wlasnym oddziatom, ich filiom lub partnerom”.
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swiadczonych ustug*®. Kolejna opisywana w regulacjach przestanka wdrozenia
rachunkowosci regulacyjnej jest zapobieganie wykorzystaniu dominujacej po-
zycji przez $wiadczeniodawce w stosunku do nabywcow ustug. Jesli w wyniku
przeprowadzonej analizy rynku zachodzi podejrzenie, ze operator posiadajacy
znaczna pozycje rynkowa moglby, w przypadku braku efektywnej konkurencii,
utrzymywac ceny na stosunkowo wysokim poziomie ze szkoda dla konco-
wych odbiorcow ustug, to organy regulacyjne moga natozy¢ na operatoréw
obowiazki zwiazane z okreslaniem cen w zalezno$ci od ponoszonych kosztéw
oraz obowiazki dotyczace systemow ksiegowania kosztow*.

Wytyczne dotyczace prowadzenia rachunkowosci regulacyjnej zostaly
okreslone rowniez w odniesieniu do $wiadczenia ustug powszechnych. Organy
regulacyjne maja srodki uprawniajace je do nalozenia na §wiadczeniodawcow
obowiazku prowadzenia odrebnych rachunkéw w swoich wewngtrznych sys-
temach rachunkowosci, tak aby wyraznie odrézni¢ kazda ustuge i produkt,
ktore wchodza w zakres ustugi powszechnej, od innych ustug i umozliwié
kalkulacje ich kosztu*.

Wdrozenie w systemie rachunkowosci regulacyjnej rozdzielnosci ksiggo-
wej polega na tym, ze wyodrgbniane sa aktywa, pasywa, przychody i koszty
przedsigbiorcy tak, jakby kazdy rodzaj dzialalnosci byt §wiadczony przez
innego przedsigbiorce. Ponadto dla kazdej z ustug obj¢tych obowiazkiem
kalkulacji kosztéw odrebnie ustalane sa koszty zwiazane z ich §wiadczeniem®.
Rachunek kosztow oznacza proces identyfikacji, gromadzenia, kalkulacji
i przetwarzania informacji kosztowych>. Rachunek kosztéw stanowiacy ele-

4 W literaturze pojawia si¢ pojecie ,,subsydiowanie skrosne” (cross-subsidization), ktore

polega na pokrywaniu kosztow dotyczacych jednego rodzaju dziatalnosci gospodarczej lub
zwiazanych z jedna grupa odbiorcow ustug, przychodami pochodzacymi z innego rodzaju
dziatalnosci gospodarczej lub od innej grupy odbiorcow. (Por. np. A. Kuznicka, A. Turek,
J. Gorski, Rachunkowos¢ regulacyjna i kalkulacja kosztow ustug telekomunikacyjnych
Swiadczonych przez operatora, Biul. URTIP 2004/4(13), s. 1, dostep: www.uke.gov.pl/_gAl-
lery/19/06/1906.pdf).

47 Commission Recommendation of 8 April 1998 on interconnection in a liberalised telecom-
munications market...; Dyrektywa o ustudze powszechne;.

4 Por. art. 1 pkt 15 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/6/WE z dnia 20 lutego

2008 r...; art. 17 dyrektywy o ustudze powszechne;.

Commission Recommendation of 8 April 1998 on interconnection in a liberalised telecom-

munications market...

% G.K. Swiderska (red.), Controlling kosztéw i rachunkowosé zarzqdcza, MAC Consulting/
Difin, Warszawa 2010, s. 25.
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ment rachunkowosci regulacyjnej umozliwia okreslenie przez przedsigbiorcg
kosztow zwiazanych ze §wiadczeniem ustug — odrebnie dla kazdej z ustug,
dla ktorej przedsigbiorca jest obowiazany prowadzi¢ kalkulacje kosztow,
zgodnie z zatwierdzonym przez organ regulacyjny opisem kalkulacji kosztow.
Uregulowany prawnie system kalkulacji kosztéw ma zapewni¢ stosowanie
sprawiedliwych, obiektywnych i1 jawnych kryteridow przez $wiadczenio-
dawcoéw o znacznej pozycji rynkowej przy przydzielaniu kosztow ustugom
w sytuacjach, gdy podlegaja one obowiazkom kontroli cen lub stosowania cen
zorientowanych kosztowo?!.

Szczegblne znaczenie w obszarze ustug powszechnych odgrywa uregulo-
wany system rachunku kosztow stanowiacy jeden z elementéw rachunkowosci
regulacyjnej (por. wykr. 1). W celu wlasciwej kalkulacji kosztow i wyceny ushug
powszechnych, u $wiadczeniodawcow zobligowanych do dostarczania tych
ustug wdrazane sa wybrane elementy rachunkowosci regulacyjnej — w zakresie
szczegblnego sposobu kalkulacji kosztow.

WYKRES 1: Rachunkowos¢ regulacyjna i kalkulacja kosztow na tle obszarow poddawanych
regulacji

Lstuga :Pnznsta’re cele zwigzane z regulacjg dziatalnosci !
powszechna nperatora 0 Znaczne] pozveji renkowej

Rachunkowosi
regulacyina
A

Prowadzenie rozdzielnosci ksiegowe

p

|
|
| |
| |
| |
I |
| |
I Srczegdlny sposdh kalkulaci kosztdw
| |
I |
I |
| |
| |
| |
| |
| |
| |
| |

Zrd6dto: oprac. whasne.

U podstaw rachunkowosci regulacyjnej lezy prowadzenie rozdzielnosci
ksiggowej w odniesieniu do wszystkich ustug objetych regulacja. Rachunek

51 Commission Recommendation of 8 April 1998 on interconnection in a liberalised telecom-
munications market...
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kosztow jest pojeciem wezszym od rachunkowosci regulacyjnej, odnoszacym
si¢ do sposobu gromadzenia i przetwarzania informacji kosztowych. Ze wzgle-
du jednak na umiejscowienie rachunku kosztow w systemie rachunkowosci,
obowiazek stosowania okreslonego rozwiazania moze wymaga¢ wdrozenia
zmian w zakresie rachunkowosci, szerszych niz tylko wskazanie metody
kalkulacji kosztow.

Mozliwos¢ prowadzenia odrebnej kalkulacji kosztow dla kazdej z ustug
powszechnych wymaga wdrozenia odpowiedniego rachunku kosztow, ktéry
pozwoli na identyfikacj¢ kosztow zwiazanych z kazda ustuga oraz ich ujecie.
Problem dotyczy w szczegodlnosci kosztow wspolnych, ktore sa zwigzane
z kilkoma uslugami, i konieczne jest ich odpowiednie podzielenie i przypo-
rzadkowanie. W praktyce moze to oznaczaé, ze wdrozenie wlasciwego sys-
temu rachunku kosztow bedzie jednoczesnie wymagaé modyfikacji systemu
rachunkowosci rowniez w innych obszarach. Przyktadowo: konieczne moze
by¢ wyodrebnianie sktadnikéw majatkowych angazowanych w procesie
$wiadczenia poszczegblnych ustug.

6. Cechy rachunku kosztow wykorzystywanego
do wyceny ustug powszechnych

Szczegdtowe rozwiazania rachunku kosztéw bedacego elementem rachun-
kowosci regulacyjnej sa dostosowane do specyfiki poszczegolnych ustug,
dlatego tez na kazdym rynku tworzone sg indywidualne rozwiazania w zakresie
rachunku kosztow. Na podstawie analizy aktow prawnych regulujacych narze-
dzia rachunkowosci regulacyjnej w odniesieniu do ustug powszechnych, jak
rowniez dobre praktyki stosowane przez §wiadczeniodawcow mozna stwier-
dzi¢, ze podstawowe zalozenia dotyczace prowadzenia rachunkowosci i kalku-
lacji kosztow ustug powszechnych sa wspdlne dla wszystkich rynkow. Naleza
do nich: zasada przyczynowosci oraz zasada efektywnos$ci gospodarowania.

Zasada przyczynowosci polega na tym, ze alokacja kosztow odbywa sig
przy zachowaniu zwiazku przyczynowo-skutkowego. Innymi stowy, koszty sa
przypisywane do tych ustug, ktore odpowiadaja za ich powstanie. W odniesie-
niu do niektorych kosztow okreslenie zwigzku przyczynowo-skutkowego moze
by¢ trudne lub czasochtonne. Ogoélna procedura alokacji kosztéw bedaca prak-
tycznym ujeciem zasady przyczynowosci sktada sig z nastgpujacych etapow:
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1. Koszty bezposrednio zwiazane tylko z jednym rodzajem dziatalnosci lub
jedna ustuga powinny by¢ przypisywane bezposrednio;

2. Koszty posrednie zwiazane z kilkoma rodzajami dziatalnosci lub kilkoma
uslugami powinny by¢ w miar¢ mozliwo$ci przypisywane na podstawie
analizy czynnikow powodujacych powstanie tych kosztéw w ramach
okreslonej dziatalnosci lub usthugi;

3. W przypadku braku mozliwosci ustalenia czynnikéw odpowiadajacych
za przyczyng¢ powstania kosztow, zgodnie z punktem 2, koszty powinny
by¢ przypisywane poprzez ustalenie ich zwiazku przyczynowego z takimi
kosztami, ktore moga zosta¢ przypisane w sposodb bezposredni albo
posredni;

4. W ostateczno$ci, jesli zastosowanie wskazanych wyzej sposobdéw
przypisania jest niemozliwe, koszty powinny by¢ przypisywane na
podstawie ogdlnego wskaznika obliczonego jako stosunek kosztow
bezposrednich i posrednich, przypisanych do danego rodzaju dziatalnosci
lub ustugi, do tacznych kosztow bezposrednich i posrednich przypisanych
do wszystkich rodzajow dziatalnosci lub ustug albo w inny uzasadniony
sposob.

Taki schemat postgpowania jest wskazywany we wszystkich opracowa-
niach dotyczacych rachunku kosztow dla ustlug powszechnych — zaréwno
w aktach prawnych regulujacych rynek ustug pocztowych i telekomunikacyj-
nych, jak i w raportach stworzonych w ramach projektu ,,HealthBASKET”,
opisujacych podejscie do kalkulacji powszechnych ustug zdrowotnych?2.

Zasada efektywnosci gospodarowania dotyczy sposobu zarzadzania
przez $wiadczeniodawce posiadanym majatkiem. Niezaleznie od tego, czy
ptatnikiem danej ustugi jest prywatny nabywca, czy ustuga jest optacana ze
srodkow publicznych, w interesie platnika lezy, by koszty stanowiace podstawe

52 Por. dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 97/67/WE z dnia 15 grudnia 1997 . ...;
dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/6/WE z dnia 20 lutego 2008 r. ...; zalecenie
Komisji Europejskiej z dnia 19 wrzesnia 2005 r. w sprawie rozdzielnosci ksiggowej i syste-
mow ksiggowania kosztow zgodnie z uregulowaniami prawnymi dla tacznosci elektroniczne;j,
2005/698/WE; rozporzadzenie Ministra Transportu i Budownictwa z dnia 15 grudnia 2005 r.
w sprawie prowadzenia przez przedsigbiorcg telekomunikacyjnego rachunkowosci regulacyj-
nej i kalkulacji kosztow ustug; rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 24 grudnia 2003 .
w sprawie sposobu podziatu kosztow operatora $wiadczacego powszechne ustugi pocztowe;
D. Epstein, A. Mason, P.C. Smith, Heal/thBASKET — Health Benefits and Service Costs
in Europe SP21-CT-2004-501588, WP6.: Costs and health benefits for England, Centre for
Health Economics, University of York, York 2005.
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ustalania ceny nie uwzgledniaty kosztow wynikajacych z niegospodarnosci
swiadczeniodawcy. Dlatego tez w kosztach ustug powinny zosta¢ uwzgled-
nione wylacznie te koszty, ktére wynikaja ze zuzycia zasobdéw do realizacji
celu, jakim jest $wiadczenie ustug. Jest to zgodne z definicja kosztu, ktory
jest konsekwencja celowego zuzycia zasobow>?. Tej definicji nie spetniaja np.
koszty niewykorzystanego potencjatu, wynikajace z wigkszej niz wymagana
ilosci dostepnych zasobdéw u §wiadczeniodawcy.

Sposéb realizacji zasady efektywnosci jest rozny na poszczegolnych ryn-
kach. Na rynku telekomunikacyjnym wskazuje si¢ na konieczno$¢ kalkulacji
kosztow ustug powszechnych, jakie ponidsiby ,,efektywnie dziatajacy ope-
rator”, czyli hipotetyczny operator, jaki funkcjonowatby na w pelni konku-
rencyjnym rynku, o takim samym zakresie dzialalnos$ci oraz popycie na jego
ustugi, jak rzeczywiscie istniejacy $wiadczeniodawca®*. Na rynku pocztowym
wskazuje si¢, ze ceny ustug powszechnych powinny odzwierciedla¢ koszty
i stanowi¢ zachete do efektywnego Swiadczenia ustug powszechnych pod
wzgledem poziomu ich kosztow*. W opracowaniach dotyczacych europejskich
systemOw ochrony zdrowia wskazuje si¢, ze zasada efektywnos$ci gospoda-
rowania jest realizowana m.in. poprzez oparcie systemu wyceny i kalkulacji
kosztéw na grupach diagnostycznych i wykorzystywanie standardow medycz-
nych do ustalania kosztu grupy diagnostyczne;j*®.

Realizacja zasady efektywnosci wymaga od $swiadczeniodawcow ustug
powszechnych stworzenia wlasciwej struktury zasobow i ich efektywnego
wykorzystania. W niektorych przypadkach niezbgdne moze by¢ dokonanie
przez swiadczeniodawce odpowiednich korekt w celu dostosowania struktu-
ry zasobow. Wiasciwa struktura zasobow oraz ich efektywne wykorzystanie
przy $wiadczeniu ustug przektadaja si¢ bowiem bezposrednio na koszty ustug
powszechnych.

53 Por. J.A. Miller, Zarzqdzanie kosztami dzialai, WIG-Press, Warszawa 2000, s. 44.

5% Zalecenie Komisji Europejskiej z dnia 19 wrzesnia 2005 1. ....

5 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/6/WE z dnia 20 lutego 2008 . ...

Por. J.B. Oostenbrink, F.F.H. Rutten, Cost assessment and price setting of inpatient care
in the Netherlands. The DBC case-mix system, Health Care Management Science 2006/9,
s. 288; D. Epstein, A. Mason, P.C. Smith, Hea/thBASKET...
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7. Zakonczenie

W artykule podjeto probe usystematyzowania pojecia rachunkowosci
regulacyjnej ijej roli w procesie regulowania ustug powszechnych, ktore zde-
finiowano jako szczegdlny rodzaj ustug publicznych. Ustuga powszechna nie
moze w sposob efektywny by¢ §wiadczona w warunkach wolnorynkowych,
aponadto powinna by¢ dostgpna w sposob spdjny, ciagly i niedyskryminujacy
zadnej grupy spotecznej. Proces §wiadczenia ustug powszechnych, w tym
cena i sposob $wiadczenia, podlega regulacjom ze strony organow wiadzy
publicznej, ktorego celem jest zapewnienie efektywnosci realizacji tych ustug.
Ceny ustug powszechnych sa przedmiotem regulacji w odpowiednich aktach
prawnych.

Jak wynika z analizy przytoczonych aktéw prawnych, ceny ustug po-
wszechnych powinny by¢ ustalane z uwzglednieniem kosztéw. W najszerszym
zakresie kwestie te sa uregulowane w aktach prawnych dotyczacych powszech-
nych ustug telekomunikacyjnych czy pocztowych; na rynku ustug zdrowotnych
podejmowane dzialania wskazuja na podazanie w tym samym kierunku i probg
powiazania cen powszechnych ustug zdrowotnych z ich kosztami.

Kluczowym warunkiem generowania informacji kosztowej, ktéra moze
by¢ wykorzystana w procesie ustalania cen, jest okreslenie wytycznych do-
tyczacych systemu rachunkowosci i rachunku kosztow, w ktoérym taka infor-
macja bedzie generowana. W artykule zdefiniowano cechy rachunkowosci
regulacyjnej, rozumianej jako szczegdlny system rachunkowosci prowadzony
zgodnie z wytycznymi organu regulacyjnego.

Podstawowa cecha tego systemu jest rozdzielnos¢ ksiggowa umozliwiajaca
wyodrebnienie pozycji ksiggowych zwiazanych z kazdym z prowadzonych
rodzajow dziatalno$ci. W przypadku ustug powszechnych szczegolne znacze-
nie ma dodatkowo obowiazek odrgbnego ustalania kosztow kazdej z ustug,
zgodnie z zatwierdzonym przez organ regulacyjny opisem kalkulacji kosztow.

Na podstawie studiow literaturowych i badan dotyczacych informacji
kosztowej wykorzystywanej w procesie wyceny ustug powszechnych zdefinio-
wano zasady kalkulacji kosztéw ustug powszechnych, ktore sa stosowane lub
wdrazane na kazdym z badanych rynkéw tych ustug. Naleza do nich: celowos¢
alokacji kosztow oraz promowanie efektywnosci. Interesujacym kierunkiem
dalszych badan wydaje si¢ weryfikacja, w jakim stopniu rozwiazania rachunku
kosztow stosowane przez przedsigbiorstwa §wiadczace ustugi powszechne
w Polsce odpowiadaja przyjetym w tym zakresie regulacjom.
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Monika RAULINAJTYS-GRZYBEK

THE ROLE OF REGULATORY ACCOUNTING IN PRICING OF UNIVERSAL SERVICES IN EUROPE

(Summary)

The article attempts to identify the role of regulatory accounting in the formulation
of prices of universal services. Universal service has been defined in the study as a specific
sort of public service which cannot be provided effectively on the free market and which at
the same time should be available in a coherent, continuous and non-discriminatory way to
all citizens. The provision of universal services is subject to regulation by public authorities.
One of the regulated areas is the method of price-setting. The analysis of the legal acts regulating
regulatory accounting for universal services, as well as good practices used by providers it can
be concluded that prices should be formed on the basis of cost information generated by the
provider in a specific accounting system subject to regulations. This system is called regulatory
accounting. The author defined two general rules on how to build the regulatory accounting
system, and specifically the costing system, to make it useful for pricing of universal services.
These include: the principle of causality and the principle of economic efficiency.



