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SEPARACJA FUNKCJONALNA A BARIERY ROZWOJU KONKURENCJI
NA RYNKU TELEKOMUNIKACYJNYM

Nie ulega watpliwosci, ze rynek telekomunikacyjny podlega nieustannym
zmianom. Zmieniajg si¢ techniki §wiadczenia ushug, rozszerza si¢ wachlarz oraz
jakos$¢ ofert skierowanych do klientéw. Wymusza to pewne zmiany w prowa-
dzonej polityce regulacyjnej, czego realizacja jest chociazby ostatni przeglad
Ram Regulacyjnych', ktére Komisja Europejska wprowadzila jeszcze w 2002 r.
Chociaz u podstaw demonopolizacji i liberalizacji sektora telekomunikacyjnego
lezy zalozenie o docelowej deregulacji tego sektora’, to dotychczasowe inter-
wencje regulatorow okazaty si¢ niewystarczajaco skuteczne, aby doprowadzié¢
do osiggni¢cia zaktadanego celu.

Na wszystkich niemal rynkach komunikacji elektronicznej w Europie,
w dalszym ciagu istnieje szereg barier skutecznie hamujacych rozwoj i utrud-
niajacych wejscie oraz sprawne funkcjonowanie alternatywnych przedsigbior-
cow. Chociaz wydawatoby sig, ze jest to problem rzadko spotykany w gospo-

' Pod pojeciem Ram Regulacyjnych rozumie¢ nalezy pakiet pigciu Dyrektyw, ktore

w 2002 r. zostaly zatwierdzone przez Komisj¢ Europejska.
S. Piatek, Prawo telekomunikacyjne Wspolnoty Europejskiej, Wydawnictwo C.H. Beck,
Warszawa 2003.
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darce kapitalistycznej i uksztalttowany jedynie na gruncie teorii ekonomicznych,
to praktyka wskazuje, ze jest zupetnie inaczej.

Czy w takim razie sg bariery wejscia na rynek? W ujeciu ekonomicznym,
jedng z pierwszych najbardziej znanych koncepcji barier wejscia na rynek jest
koncepcja Bain’a z 1956 r. W definicji Bain’a barierq wejscia na rynek jest
przewaga sprzedawcow zasiedziatych nad potencjalnymi firmami nowowcho-
dzqcymi, co ma odzwierciedlenie w stopniu, do ktorego sprzedawcy zasiedziali
mogq podnies¢ swoje ceny ponad poziom cen konkurencyjnych, nie zachecajgc
tym samym innych firm do wejscia na dany rynek. Zgodnie z ta definicjg bariery
wejscia sg wigc przede wszystkim tym, co (przy braku zagrozenia wejscia na
rynek innych podmiotow) pozwala firmie zasiedzialej osiggac zyski nadzwy-
czajne. Sposrdd nich popularnych w ekonomii uje¢, na uwage zastuguja teorie:
M. Porter’a (1980), W. Baumol’a (1982) oraz D. Fudenberger’a i J. Tirole’a
(1983). Pierwszy z wyzej] wspomnianych tworcow, systematyzuje czynniki
przyczyniajace si¢ do lepszej sytuacji firmy zasiedzialej od wchodzacej. Przed-
stawia mozliwosci wykorzystania tej przewagi przez incumbenta®, podkreslajac
jednoczesnie negatywny wpltyw takiego zachowania na cala gospodarke.
W. Baumol ujmuje problem odwrotnie — pokazuje on uprzywilejowang pozycje
przedsigbiorcy nowo wchodzacego w stosunku do podmiotu juz dziatajacego na
rynku. Dowodzi, ze koszt przecigtny nowej firmy jest nizszy niz koszt przecigt-
ny rozbudowy zdolnosci produkcyjnych firmy istniejacej. Wg Baumola, wynika
to z korzysci skali. Z kolei D. Fudenberger i J. Tirole, analizuja bariery wejscia
na rynek przez pryzmat strategicznych dziatan przedsigbiorstwa zasiedziatego.
Firma taka, zdaniem autoréw, w podejmowaniu dzialan inwestycyjnych, rozwa-
za ich konsekwencje w stosunku do zachowan potencjalnych konkurentow.
Postugujac si¢ teorig gier, tworcy modelu otrzymali cztery przypadki rozwia-
zan, bedace jednoczeénie czterema rodzajami barier wejécia na rynek.* Wielosé
podej$¢ do koncepcji barier wejscia na rynek wymusila usystematyzowanie

LIncumbent” — z ang. incumbent, oznacza bylego monopoliste, ktéry pomimo liberaliza-
cji nadal utrzymuje znaczaca pozycje na rynku; w niniejszej pracy pojecie stosowane zamiennie z
,operatorem zasiedziatym” i ,,operatorem o znaczacej pozycji rynkowej” (zgodnie z terminologia

literatury dotyczacej rynku telekomunikacyjnego).

tA Noga, Dominacja a efektywna konkurencja, Fundacja Naukowa Taylora, Warszawa,

1993, oraz w: K. Kruszynski, M. Olender-Skorek, Bariery wejscia na rynek telekomunikacyjny
w Polsce (Zeszyty Naukowe. Ekonomiczne problemy Lacznosci. Przeobrazenia na rynku aczno-
$ci 1 kierunki jego rozwoju) Uniwersytet Szczecinski, Szczecin 2007, nr 10.



Separacja funkcjonalna a bariery rozwoju konkurencji na rynku ... 193

dotychczasowych prac. Dwoma najbardziej popularnymi podejsciami w tym
zakresie jest podziat barier na trwale i nietrwate lub na naturalne i sztuczne.

W analizie konkurencyjnosci na rynku zdecydowanie czgéciej stosuje sie
ten pierwszy podziat. Punktem wyjscia staje si¢ wowczas identyfikacja trwa-
tych barier (czyli takich, z ktorymi sam rynek sobie nie radzi). W przypadku
rynku telekomunikacyjnego, na istnienie barier wejscia na rynek duzy wplyw
majg zaszlo$ci historyczne siegajace czaséw powstawania tego rynku’. Przez
wiele lat na telekomunikacje patrzono wytacznie jako na monopol naturalny,
czyli taki, w ktorym caty popyt najefektywniej zaspokajany jest przez jedno
przedsigbiorstwo i podaz danego produktu §wiadomie ograniczana jest do tego
jedynego przedsigbiorstwa. Rzady panstw, zamiast zatem walczy¢ z monopoli-
sta, wspieraly jego rozwoj, prawnie zakazujac pojawienia si¢ konkurentow na
rynku. Takie dziatania zache¢caly operatoréw narodowych do przejmowania
coraz to nowych segmentdéw rynku telekomunikacyjnego, czego konsekwencja
byta szeroko posunigta integracja pionowa. W rekach pojedynczych wielkich
przedsigbiorstw znalazta si¢ cata infrastruktura telekomunikacyjna.

Integracja pionowa operatorow zasiedzialych zachowata si¢ do dzi$ i czg-
sto prowadzi do zachowan antykonkurencyjnych, polegajacych przede wszyst-
kim na utrudnianiu badZz opoéznianiu dostgpu operatorow alternatywnych do
infrastruktury. Zazwyczaj optaty pobierane od przedsigbiorcow alternatywnych
przez operatora zasiedziatego sa wyzsze od optat pobieranych od jednostki deta-
licznej nalezacej do operatora zasiedzialego. Roznice w traktowaniu przedsig-
biorcow alternatywnych i jednostki detalicznej operatora o znaczacej pozycji
rynkowej przejawiaja si¢ takze w jako$ci oferowanych usthug, czy w czasie re-
alizacji ustugi hurtowej oraz w jej obstudze (np. w czasie naprawiania usterek).
Dzialania takie ulatwiaja bytemu monopoliscie zatrzymanie klientow i hamuja
tempo pojawiania si¢ na rynku nowych podmiotow.

Duza bariera jest takze asymetria informacji — operator zasiedziaty zdazyt
juz zbada¢ popyt rynkowy i1 ma szeroka wiedz¢ na temat bazy klientow, ktorych
obstuguje. Informacji takich nie posiada natomiast operator nowowchodzacy na
rynek. Ponadto, wyltacznie wlasciciel infrastruktury zna mozliwosci techniczne
swojej sieci, parametry techniczne ustug i mozliwosci ich $wiadczenia, moze

> K Kruszynski, M. Olender-Skorek, Bariery wejscia na rynek telekomunikacyjny w Pol-

sce (Zeszyty Naukowe. Ekonomiczne problemy tacznos$ci. Przeobrazenia na rynku tacznosci i
kierunki jego rozwoju) Uniwersytet Szczecinski, Szczecin 2007, nr 10.
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wigc wprowadza¢ w blad alternatywnych dostawcow ustug odrzucajac ich
wnioski o przylaczenie danego klienta do sieci.

Badania ankietowe przeprowadzone wsrdd operatoréw alternatywnych
w krajach, ktore dotychczas rozwazaty wprowadzenie separacji operatora zasie-
dziatego, wskazaly, ze bariery te sa faktycznym problemem prowadzenia dzia-
falnosci telekomunikacyjnej (Tabela 1.). Co wigcej, dyskryminujgcego zacho-
wania operatora zasiedzialego, nie udato si¢ wyeliminowac¢ za pomoca dotych-
czas stosowanych narze¢dzi regulacyjnych ex ante, takich jak dostgp do sieci za
pomocg ushug hurtowych (WLR, BSA, LLU). W przypadkach zachowan ob-
strukcyjnych powszechnie stosuje si¢ bowiem przepisy prawa konkurencji,
ktore majg charakter ex post. Najpierw musi zatem doj$¢ do naduzycia znacza-
cej pozycji rynkowej przez operatora zasiedzialego, nastgpnie zaistnienie takie-
go naduzycia trzeba udowodni¢ i dopiero wowczas mozna zastosowaé wobec
danego podmiotu $rodki regulacyjne (przewaznie kary). W odréznieniu od re-
gulacji ex post, separacja jest narzedziem wyprzedzajacym, ktorej cele sg analo-
giczne do celow przepisd6w ochrony konkurencji, przy czym zastosowanie sepa-
racji ma by¢ z zatozenia mniej ktopotliwe i nie wymaga kazdorazowego bada-
nia poszczego6lnych podejrzen o zachowaniach dyskryminujacych.

Istnienie takich trwatych barier, ktérych nie udato si¢ wyeliminowac stosu-
jac dotychczasowa regulacje, stato si¢ podstawg do opracowania koncepcji no-
wego narzgdzia regulacyjnego, jakim ma by¢ separacja. Komisja Europejska
zdecydowata si¢ da¢ regulatorom krajowym mozliwo$¢ podzialu operatora
0 znaczacej pozycji rynkowej (operatora zasiedziatego), do czego furtkg sta¢ ma
si¢ nowy zapis w Dyrektywie o dostepie’.

Obecnie, w ubogiej jeszcze literaturze przedmiotu, wyrdznia si¢ trzy ro-
dzaje separacji (rysunek 1.): separacj¢ funkcjonalng (z ang. functional separa-
tion), strukturalng (z ang. structural separation) oraz wlasnosciowa (z ang. ow-
nership separation)’, jednak ze wzgledu na fakt, ze Prezes UKE rozwaza
wprowadzenie w Polsce tylko separacji funkcjonalnej, w niniejszym referacie
skupiono si¢ wylacznie na tym rodzaju separacji.

6 Hogan Hartson LLP, Analysys, Preparing the next steps of electronic communications

regulatory framework, Final report for the European Commission, 2006.

Ibidem, oraz w: UKE, Informacja Prezesa UKE w sprawie mozliwosci zastosowania

funkcjonalnej separacji jako $rodka regulacyjnego w telekomunikacji, Warszawa, wrzesien 2007,
i w: Functional separation: pros and cons, La Lettre de 1’ Autorite, marzec/kwiecien 2007, i w:
European Regulatory Group, ERG Opinion on functional separation, ERG(07)44.
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Tabela 1

Glowne problemy w rozwoju konkurencji wskazane przez operatorow alternatywnych
wg badan ankietowych

Problemy zidentyfikowane w analizowanych krajach UK [NZ | IT | SE | PL®

Zastosowane regulacje ex ante nie wyeliminowaty wszystkich proble-
moéw i nie doprowadzily do rozwoju efektywnej konkurencji na rynku | X X X X X
telekomunikacyjnym

Brak alternatywy dla infrastruktury dostgpowej operatora dominujacego | X X X | X X

Brak przejrzystosci odnosnie powiazan handlowych w grupie kapitato-
wej operatora zasiedziatego

Preferencyjne traktowanie jednostki detalicznej operatora zasiedzialego
(w poréwnaniu z operatorami alternatywnymi) — krotszy czas realizacji | X X X X
ustug i terminéw napraw, lepsza jakos$¢ ustug

Ustalanie wyzszych optat dla operatoréw alternatywnych za korzystanie
z zasobow sieci niz wynikajace z wewngtrznych rozliczen pomigdzy X X’
jednostkami detalicznymi i hurtowymi

Niska jakos$¢ ustug hurtowych X X

Zmuszanie odbiorcéw ustug hurtowych do podpisywania niekorzyst- X X

nych uméw

Utrudnienia i op6znienia w §wiadczeniu ustug hurtowych X X X X

Wprowadzanie produktéw detalicznych bez odpowiednikow hurtowych | X X X

Wykorzystywanie informacji klienckich bedacych w posiadaniu depar-

tamentéow sprzedazy do odzyskania bylych klientow (dziatania typu X X
,,win-back)
Utrudnianie abonentom zmiany dostawcy ushug X X

Problemy zwiazane z kolokacja (odmowy dostepu, diugie czasy oczeki-
wania, tworzenie plandw rozwoju bez uwzglgdniania wnioskow operato- | X X X X
row alternatywnych)

Nieudostegpnianie alternatywnym operatorom informacji dotyczacych

np. parametré6w technicznych ustug, ich dostegpnosci X X X

Bezposredni wptyw jednostki detalicznej na harmonogramy rozwoju

oraz parametry techniczne ustug hurtowych X X

UK — Wielka Brytania, NZ — Nowa Zelandia, IT — Wtochy, SE — Szwecja, PL — Polska

Zrédto: KPMG Advisory, Kancelaria Grynhoff, Wozny, Malinski, Instytut £gcznosci —
P.I.B, Analiza funkcjonalnej separacji Telekomunikacji Polskiej S.A., UKE, listopad
2008

8 Dane dla Polski: opracowanie wiasne na podstawie doniesien prasowych.

? Podejrzenia o zaistnieniu takiej sytuacji staly si¢ podstawg do rozpoczgcia dochodzenia

w tej sprawie przez przedstawicieli KE (cena detaliczna oferty Orange Freedom $wiadczonej
poprzez BSA jest nizsza od optaty hurtowej za BSA).
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Na czym zatem polega separacja funkcjonalna? Prezes UKE, w dokumen-
cie przygotowanym jesienig 2007 r. stwierdza, ze separacja funkcjonalna jest
narzgdziem regulacyjnym polegajacym na utworzeniu odrebnej jednostki
w ramach struktury organizacyjnej przedsiebiorcy telekomunikacyjnego, ktora
bedzie odpowiedzialna za obstuge klientow hurtowych '°. Separacja funkcjonal-
na jest wigc niczym innym, jak podziatem operatora o znaczacej pozycji ryn-
kowej.

Komisja Europejska dlugo zastanawiata si¢ nad umozliwieniem separacji
jako narzedzia, ktore wykorzystywa¢ moga poszczegdlni regulatorzy krajowi.
Z jednej strony, nadmierne regulowanie czesto prowadzi do znieksztalcenia
rynku i jest sprzeczne ze wspomnianym wczesniej podejsciem pro deregulacyj-
nym. Z drugiej za$ strony, sukces rynku brytyjskiego sugerowac¢ moze, ze sepa-
racja funkcjonalna moglaby potencjalnie sta¢ si¢ srodkiem zaradczym wspiera-
jacym rozwoj efektywnej konkurencji.

SEPARACJA
v ! !
FUNKCJONALNA STRUKTURALNA WEASNOSCIOWA
- wyodrgbnienie jed- - prawne wyodre¢bnienie - wyodrgbnienie jed-
nostki w ramach ist- jednostki z istniejgcego nostki z istniejacego
niejacego  przedsie- przedsigbiorstwa przedsigbiorstwa i jej
biorstwa (utworzenie nowego sprzedaz innym
podmiotu prawnego) udzialowcom

Rys. 1. Rodzaje separacji i podstawowe roznice migedzy nimi

Zrodto: Opracowanie wlasne.

Ostatecznie, Komisja Europejska przygotowata propozycj¢ dwoch nowych
artykutow'' Dyrektywy o dostepie, ktore daja mozliwos¢ zastosowania separa-
cji w formie obowigzku regulacyjnego naktadanego na operatora o znaczgcej

10 UKE, Informacja Prezesa UKE w sprawie mozliwosci zastosowania funkcjonalnej sepa-

racji jako srodka regulacyjnego w telekomunikacji, Warszawa, wrzesien 2007.

H Artykut 13a (,,Rozdzial funkcjonalny™) i Artykut 13b (,,Dobrowolny podziat zintegrowa-

nego wertykalnie przedsi¢gbiorstwa”).
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pozycji rynkowej lub w formie dobrowolnej inicjatywy operatora. Wprowadze-
nie niektérych elementéw separacji (np. rownego dostgpu do systemow infor-
matycznych) jest takze mozliwe w $wietle juz istniejacych przepiséw unijnych,
ktore bardzo ogdlnie moéwia o natozeniu innych obowigzkow regulacyjnych
w przypadku zaistnienia wyjqtkowych okolicznosci i po uzyskaniu zgody przez
Komisje Europejska.

:} Jednostka Hurtowa #Jednostka Detaliczna :)

Uzytkownicy
koAcowi

Jednostka
Wydzielona

Operator Alternatywny

Rys. 2. Schemat podziatu operatora zasiedziatego na podstawie doswiadczen Wielkiej
Brytanii i Nowej Zelandii

Zrédto: KPMG Advisory, Kancelaria Grynhoff, Wozny, Malinski, Instytut £acznosci —
P.L.B, Analiza funkcjonalnej separacji Telekomunikacji Polskiej S.A., UKE, listopad
2008.

Chociaz mozliwos$ci podzialu operatora zasiedzialego jest wiele, nie
wszystkie z nich speliaja poktadane w separacji oczekiwania. Analizujac mo-
dele podziatu zaimplementowane w krajach, ktore zdecydowaty si¢ na separa-
cje'?, sprowadzié je mozna do jednego ogodlnego modelu. Zaprezentowano go
na rysunku 2. Podzial ten opiera si¢ na wydzieleniu jednostki, ktéra miataby
w posiadaniu infrastrukture telekomunikacyjng, jednostki $wiadczacej ustugi
hurtowe oraz jednostki $wiadczacej ustugi detaliczne. Dotychczasowe analizy'?,
zgodnie wskazujg, ze zeby separacja zapewniata zachowanie rownego, niedy-
skryminujacego dostepu do sieci telekomunikacyjnej wszystkim operatorom
dziatajacym na rynku, musi by¢ ona podziatem wieloplaszczyznowym. Plasz-
czyznami tymi sg:

12 Dotychczas separacje wprowadzono w Wielkiej Brytanii i Nowej Zelandii, natomiast

w niektorych krajach implementacja separacji zostata wstrzymana (przyktadami takich krajow sa:
Wrtochy, Szwecja, Irlandia).

13 Functional separation: pros and cons, La Lettre de 1I’Autorite, marzec/kwiecien 2007,
oraz w: UKE, “Podzial” funkcjonalny lub strukturalny operatora o znaczacej pozycji rynkowej,
Warszawa 2007, oraz w: M. Cave, Six Degrees of separation, Communications&Strategies, no
64, 2006, oraz w: S. Schoor, What do we mean by 6 degrees of sharing?, ITU 2008, oraz
w: Larouche, Functional separation — a backgrounder, 15 February 2007, oraz w: European Regu-
latory Group, ERG Opinion on functional separation, ERG(07)44.
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1. przejrzyste rozdzielenie funkcji poszczegolnych jednostek,

2. rozdzielenie pracownikéw pomiedzy poszczegdlne jednostki,

3. zapobiezenie swobodnemu obiegowi informacji pomiedzy jednostka-

mi,

4. prowadzenie odrgbnych finansow w kazdej z jednostek,

5. osobne strategie dla poszczegolnych jednostek,

6. zapewnienie monitoringu zachodzgcych zmian i zachowan jednostek.

Separacja funkcjonalna jest najnowszym narzgdziem regulacyjnym, ktore
poprzez usunigcie barier, ma przyspieszy¢ rozwoj efektywnej konkurencji na
rynku. Kluczowg bariera, jaka separacja pozwoli usuna¢ jest trwata bariera be-
hawioralna, polegajaca na dyskryminacji poszczegoélnych podmiotéw alterna-
tywnych przez operatora zasiedziatego. Dotychczas przeprowadzone analizy
rynkowe wskazuja, ze w chwili obecnej to wilasnie ta bariera najskuteczniej
hamuje podejmowanie dzialalnosci telekomunikacyjnej przez nowe przedsie-
biorstwa. Idac dalej tym tokiem mys$lowym, mozna zatem powiedzie¢, ze sepa-
racja pozytywnie wplynie na rozwoj konkurencji na rynku telekomunikacyj-
nym.

Niestety, takie uproszczenie pomija pewne zasadnicze kwestie — np. nie
uwzglednia réznic pomi¢dzy rozwazaniami czysto teoretycznymi, a rzeczywi-
stoscig. Praktycznie wszystkie implementowane dotychczas regulacje znosi¢
mialy bariery funkcjonowania rynku, co, jak pokazuje perspektywa czasowa,
nie do konca si¢ powiodto. Nie mozna zapominac takze, ze wprowadzenie sepa-
racji wigze si¢ z ogromnym ryzykiem niepowodzenia i oporem ze strony opera-
tora zasiedziatego, co znacznie wydtuzy proces implementacji tego narzedzia.
Utrudnieniem jest rowniez wieloaspektowos¢ i wieloptaszczyznowo$¢ separa-
cji. Pociagnie to za sobg okre$lone koszty, wymagaé begdzie dublowania pew-
nych stanowisk obstugowych w firmie i utrudni przeptyw informacji, czego
skutkiem moze by¢ opoznienie w budowie sieci nowych generacji (NGN),
a w krotkim okresie takze pogorszenie jakosci §wiadczonych ustug.

Samo wprowadzenie separacji niewiele zmieni, jesli zabraknie wlasciwej
kontroli po podziale operatora zasiedziatego. Dobrym monitoringiem jest sys-
tematyczne mierzenie wskaznikow efektywnosci (KPI — Key Performance Indi-
cators) operatora zasiedzialego w stosunku do podmiotéw pozostajacych z nim
w jednej grupie kapitatowej i w stosunku do podmiotéw catkowicie zewnetrz-
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nych (stanowiacych jego konkurencj¢). W Polsce padia propozycja'’, ze by¢
moze nawet sam system takiej kontroli pozwolitby wyeliminowaé dyskryminu-
jace praktyki bylego monopolisty. Inng alternatywa jest kwietniowa propozycja
TP S.A. wprowadzenia tzw. Karty Rownowazno$ci, ktora mialaby przynies¢
analogiczne efekty do separacji funkcjonalnej, tylko szybciej i przy zdecydowa-
nie nizszym koszcie'”. Odpowiedz na pytanie, czy polski regulator zdecyduje
si¢ na ktore§ z alternatywnych rozwiazan, czy moze szybko zmieni polskie
prawo i wprowadzi separacje, zapewne znana begdzie juz wkrotce.
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FUNCTIONAL SEPARATION AND BARRIERS TO COMPETITION DEVELOPMENT OF
TELECOM MARKET

Summary

The paper presents some main problems of implementing functional separation in
telecom market. It shows the aim of introducing separation and its implementation level
all over the world. Then the barriers to competition are identified and the paper points

out all barriers that can easily disappear after functional separation.

Translated by Magdalena Olender-Skorek



