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Wstep

Stworzenie 1 zapewnienie uczestnikom rynku mozliwie swobodnych warun-
kéw gospodarowania, sprzyjajacych aktywizowaniu ich zachowan spotecznych
i gospodarczych, jest waznym celem polityki gospodarczej, w tym zwtaszcza poli-
tyki wspierania konkurencji.

Wiazace si¢ z tym dazenia do otwierania rynkéw i tworzenia na nich warun-
kéw wspotzawodnictwa argumentowane jest korzysciami konkurencji, w tym
zwlaszcza:

— mozliwoéciami wyboru réznych ofert rynkowych,

— lepszym dostosowywaniem ofert producentéw do potrzeb konsumentow.

Uwzgledniajac zalety konkurencji, ogdlnie przyjmuje sig¢, ze zorganizowanie
rynkéw na zasadzie monopolu powinno dotyczy¢ jedynie sytuacji uzasadnionych
szczegolnymi wzgledami', a podstawowa forma powinno byé¢ funkcjonowanie
rynkow konkurencyjnych.

Rynki dziatajace na zasadzie monopolu z przyzwoleniem panstwa najogdlniej dzieli sig
na: 1) rynki charakteryzujace si¢ fundamentalna zawodnoscia konkurencji, zwtaszcza wiazace si¢
z istnieniem struktur wykorzystujacych korzysci skali i zakresu dzialania czy tez struktur §wiad-
czacych tzw. dobra publiczne, 2) rynki z dostrzegana, ale dajaca si¢ korygowaé zawodnoscia
konkurencji, ktore ze wzgledu na ich wielosegmentowo$¢ 1 wykazywanie tylko przez niektore
segmenty cech charakterystycznych dla monopolu, badz ze wzgledu na polityczne decyzje uzna-
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Rynek ustug telekomunikacyjnych (RUT), a konkretnie segment telefonii
stacjonarnej, jest interesujacym przyktadem struktury, ktéra w panstwach europe;j-
skich funkcjonowata na zasadzie monopolu, a nastgpnie zostata poddana procesom
liberalizacji i regulacji prowadzacym do stopniowego odchodzenia od rozwiazan
monopolistycznych i przechodzenia do rynku otwartego.

1. Dotychczasowe podejscie Unii Europejskiej do regulacji RUT

Europejski RUT cechowato funkcjonowanie w poszczegélnych krajach firm
panstwowych posiadajacych pozycj¢ monopolistyczna. Pozytywne efekty realizo-
wanego w USA procesu liberalizacji RUT daly asumpt do rozwazenia podjgcia
podobnych dziatan w Unii Europejskie;.

Uwzgledniajac cechy RUT, w tym zwlaszcza jego sieciowy charakter, w Unii
Europejskiej (UE) uznano za zasadne powotanie branzowych organéw regulacyj-
nych majacych za zadanie stopniowe otwieranie RUT na konkurencj¢. Wyjsciowa
realizowang linig otwierania RUT w UE bylo wprowadzanie konkurencji poczat-
kowo w plaszczyznie sieci migdzynarodowej, a nastgpnie otwieranie dla konkuren-
cji pozostatych plaszczyzn sieci, tj. sieci krajowych i lokalnych?.

Praktyka gospodarcza szybko wykazata, ze samo otwarcie RUT na konkuren-
cje, aczkolwiek bylo warunkiem koniecznym, to jednak niewystarczajacym dla
wyksztatcenia efektywnej konkurencji na tym rynku. Okazato si¢, ze mimo formal-
nego stworzenia prawnych mozliwosci powstania konkurencji i rzeczywistego po-
jawienia si¢ pierwszych konkurentdw, pozycja dotychczasowych monopolistow
byta nadal silna.

Stan ten sktonit UE do pewnego przemodelowania linii regulacyjnej stuzacej
rozwijaniu konkurencji w segmencie telefonii stacjonarnej RUT. Pierwszym etapem
tego przemodelowania byto przeprowadzenie poglebionej analizy segmentow tele-
fonii stacjonarnej, ze zwrdceniem szczegdlnej uwagi na: liczbg konkurentow dziata-
jacych w tym segmencie, cechy, w tym potencjal nowych firm dopuszczonych do
funkcjonowania na rynku telekomunikacyjnym, stosowane procedury i warunki
udzielania koncesji na prowadzenie dziatalnos$ci telekomunikacyjne;j.

Opierajac si¢ na wynikach tej analizy oraz uzyskanych juz doswiadczeniach,
uznano, ze stworzenie rzeczywistej konkurencji na rynku telefonii stacjonarnej
wymaga zapewnienia nowym firmom dostepu do sieci operatoréw zasiedziatych
(dotychczasowych monopolistow), gdyz bywaja one wykorzystywane do stosowa-

no za struktury monopolistyczne (C. Christmann, Liberalisierung von Monopolmaerkten. Peter
Lang. Europacischer Verlag der Wissenschaften. Frankfurt am Main 2004, s. 6).

2 W Polsce przyjg¢to rozwiazanie odmienne, polegajace na otwieraniu dla konkurencji
w pierwszej kolejnosci najmniej rentownych sieci lokalnych, co bylo jawna forma dazenia do
zachowywania i utrwalania jak najsilniejszej pozycji rynkowej dotychczasowego monopolisty.
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nia praktyk monopolistycznych. Uwzgledniajac ten fakt, kolejnym etapem zmian
bylo wprowadzenie regulacji dotyczacych zasad udostgpniania sieci operatorow
zasiedzialych nowym operatorom telekomunikacyjnym. Przepisami regulacyjnymi
objeto:

— zasady ustanawiania punktéw styku sieci (obowiazki kazdego z operato-

rOw, oplaty za korzystanie z nich),

— zasady ustalania optat za potaczenia realizowane za posrednictwem punk-

tow styku,

— maksymalne terminy negocjowania porozumien dotyczacych tzw. taczenia

sieci,

— zasady postgpowania w przypadku niemozno$ci porozumienia si¢ operato-

row w kwestii tzw. Iaczenia sieci.

Aktywne oddziatywania regulacyjne w tym obszarze zaczgly przynosi¢ efekty
wyrazajace si¢: wzrostem intensywnos$ci konkurencji na rynku telefonii stacjonar-
nej, spadkiem cen ustug telekomunikacyjnych, szybszym spadkiem udzialu opera-
torow zasiedziatych w ogodlnej liczbie obstugiwanych linii.

Realizowana w UE praktyka regulacyjna w obszarze RUT ukierunkowana
z jednej strony na ulatwianie dostgpnos$ci do sieci operatoréw zasiedziatych,
a z drugiej na obnizanie optat za korzystanie z tych sieci’, spowodowata:

— oficjalne stawianie przez operatorow zasiedziatych pytania: skad przy co-

raz nizszych marzach znajdowac $rodki na nowe inwestycje sieciowe?

— jawne ograniczanie przez niektorych z tych operatoréw inwestycji w no-

woczesne sieci telekomunikacyjne.

Nawet przyjmujac przesadno$¢ utyskiwania operatoréw zasiedziatych na po-
garszajaca si¢ sytuacje rynkowa, nalezy uznac, ze regulacja RUT powinna sprzyjaé
jego rozwojowi 1 innowacyjnos$ci. Dotychczasowe dziatania regulacyjne daly efekty
w postaci wprowadzenia i utrwalenia konkurencji w obszarze zmonopolizowanego
wczesniej rynku telefonii stacjonarnej, tatwiejszego uzyskiwania dostgpu do sieci
operatoréw zasiedziatych, rozwoju procesu odbierania udziatéw rynkowych opera-
torom zasiedzialym, obnizania optat za ustugi hurtowe oraz stawek taryfowych za

Przyktadowo w Polsce w ,,Strategii regulacyjnej na lata 2008-2010” UKE m.in. przyj¢to,
ze na koniec 2010 r.:
— cena minuty polaczenia krajowego w telefonii stacjonarnej wyniesie 1,75 eurocenta,
— cena za minutg polaczenia krajowego migdzy sieciami stacjonarnymi i komoérkowymi nie
bedzie wyzsza niz 13 eurocentow,
— z ushug tzw. operatorow alternatywnych korzysta¢ bedzie 30% abonentow.
Strategia ta kladzie nacisk na hurtowe udostgpnianie infrastruktury TP operatorom alter-
natywnym oraz uproszczenie procedury zmiany dostawcy ustug (WSJ Polska z 5-6.04.08 r.).
Dziatania te shuza poprawie konkurencyjnosci na RUT w Polsce i sa konsekwencja faktu,
ze ,,Mechanizmy zawarte w poszczegdlnych decyzjach regulacyjnych z lat 2006-2009 nie zadzia-
taly w sposob dostatecznie dobry”’(wypowiedz z wywiadu Anny Strezynskiej, prezes UKE, dla
,Dziennika Gazety Prawnej” z 8-10.01.10 r.)
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ustugi detaliczne. Ten z punktu widzenia klienta pozytywny kierunek przeksztatcen
wywoluje jednak niezadowolenie operatorow zasiedziatych uznajacych, ze prowa-
dzona polityka regulacyjna:

— zniechgca operatoréw alternatywnych (nowych operatorow) do budowania
wlasnych sieci,

— sklania ich do oczekiwania na wybudowanie sieci przez operatora zasie-
dziatego, do ktorej wskutek obowiazujacych regulacji beda mieli zapew-
niony dostgp po atrakcyjnych dla nich cenach.

Niektorzy operatorzy zasiedziali, nie zgadzajac si¢ z ekonomiczng zasadnoS$cia
obowiazujacych rozwiazan regulacyjnych w zakresie dostgpu do nowo budowanych
nowoczesnych sieci telekomunikacyjnych, ograniczaja wielko$¢ inwestycji w te
sieci. Sytuacja taka, biorac pod uwage duzy potencjat inwestycyjny operatoréw
zasiedzialych, nie sprzyja zapewnieniu wysokiego tempa rozwoju nowoczesnych
sieci szerokopasmowych i rozwoju oferty nowych ustlug informacyjno-
komunikacyjnych.

Operatorzy zasiedziali zarazem uwazaja, ze stworzenie wlasciwego klimatu
dla rozwijania inwestycji w nowoczesne sieci telekomunikacyjne przede wszystkim
wymaga zapewnienia ze strony regulatora4:

— stabilizacji optat za dostep do sieci (zaprzestania dalszego ich obnizania),

— objecia operatorow nieinwestujacych w nowoczesne sieci wspotodpowie-
dzialno$cig za ponoszenie ryzyka ich ewentualnego niskiego wykorzysta-
nia,

— catkowitego odejscia od regulowania dostepu do sieci VDSL zapewniajacej
przeptywnos$¢ 50 Mbit/s,

— stabilniejszego otoczenia prawnego i stabilniejszych warunkéw dla prowa-
dzonej przez operatoréw dziatalnosci planistycznej,

— pierwszenstwa indywidualnie zawieranych umow na dostep do sieci przed
regulacyjnym narzucaniem warunkéw tych umow.

2. Nowe trendy w regulowaniu RUT w UE

Nalezy przyjaé, ze zarowno z punktu widzenia wlasciwego kierunku rozwoju
RUT, jak tez rozwoju gospodarki narodowej, rozbudowa nowoczesnych, zapewnia-
jacych wysokie przeptywnosci sieci telekomunikacyjnych, powinna mieé priorytet.
Dla osiagnigcia tego celu warto rozwazy¢ doskonalenie dotychczasowej polityki
regulacyjnej, shuzace ukierunkowaniu jej na zaktywizowanie innowacyjnosci
w obszarze RUT. Istotnym elementem tego doskonalenia powinno by¢ glebsze

Positionen. Hintergruende und Standpunkte zur Regulierung im Festnetz. DT, Oktober
2009, s. 8.
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analizowanie zrédel zyskdéw operatoréw telekomunikacyjnych. Nalezatoby przyjac,
kierujac si¢ schumpeterowska teoria ,,tworczej destrukcji”, ze z efektywnym ryn-
kiem mozna mie¢ do czynienia rowniez w sytuacji, gdy jeden z jego uczestnikow
osiaga wysokie zyski. Jednak warunkiem uznania takiej sytuacji za efektywna jest
z jednej strony osiaganie wysokich zyskoéw dzigki przewadze innowacyjnej,
a z drugiej, ze zyski takie nie bgda trwale i w dajacym si¢ przewidzie¢ czasie zosta-
na przez sity rynkowe zredukowane’.

Zadaniem regulatora byloby analizowanie, czy uzyskana dzigki innowacji
przewaga nie przeistacza si¢ w przewagg permanentng, ograniczajaca dynamike
rynkué. W przypadku zaistnienia takiej sytuacji regulator powinien rozwazy¢ pod-
jecie dziatan o charakterze:

— ekonomicznym,

— technicznym,

— organizacyjnym.

W obszarze dziatan ekonomicznych szczegdlne znaczenie nalezatoby przypi-
sa¢ ustalaniu oplat za dost¢p do nowoczesnych sieci telekomunikacyjnych. Regula-
tor, decydujac si¢ na okreslenie optat za dostgp do takich sieci, powinien dotozy¢
wszelkich staran celem znalezienia tzw. ceny odpowiedniej, ktorej poziom bgdzie
akceptowany przez operatorow zainteresowanych dostgpem do niej, a zarazem
bedzie sktaniat operatorow alternatywnych do inwestowania w rozwo6j wiasnych
nowoczesnych sieci. Ustalenie optat za dostgp do nowoczesnych sieci na zbyt wy-
sokim poziomie wptynie na wzrost cen nowych ustug i ograniczenie popytu na nie.
Natomiast wyznaczenie tych oplat na zbyt niskim poziomie ograniczy atrakcyjnos¢
inwestowania w nowoczesng infrastrukture i zagrozi jej dalszemu rozwojowi. Po-
szukujac poziomu tzw. odpowiedniej ceny za dostgp do nowoczesnej sieci teleko-
munikacyjnej, regulator moze wspiera¢ si¢ porownaniami ujec ,,koszty-koszty” oraz
,»Koszty-ceny”, odnoszacymi si¢ do innych ofert telekomunikacyjnych. Powinien
tez zapewni¢ odpowiednia proporcje migdzy optatami za dostep do sieci szerokopa-
smowej a optatami za doste¢p do tacz, ktore zamierza si¢ redukowac. Nalezy jednak
przyjac, ze poszukiwanie tzw. odpowiedniej ceny za dostgp do nowoczesnych,
szerokopasmowych sieci telekomunikacyjnych bedzie realizowane w procesie
uczenia si¢ samego regulatora i dostosowywania przez niego tej ceny do zachowan
podmiotéw rynkowych.

Potrzeba regulacyjnych oddziatlywan o charakterze technicznym moze pojawic
si¢ w przypadku nadmiernego zréznicowania technologicznego tworzonych nowo-
czesnych sieci telekomunikacyjnych. W takiej sytuacji pozadane moze okazaé sig
wspieranie kompatybilnosci sieci bedacych w dyspozycji réznych operatorow.

S s, Heng, Telekom-Regulierung in der EU vor neuer Weichenstellung. Deutsche Bank Re-
search, 9 Juni 2008.

W literaturze wskazuje sig, ze nie powinien to by¢ okres diuzszy niz 3-5 lat.
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W przypadku zaistnienia takiej potrzeby mozna by wykorzysta¢ regulacyjne wy-
znaczanie standardow dla: punktéw styku sieci, parametrow $wiadczonych ustug
1 jakosci serwisu obstugowego.

W obszarze dziatan organizacyjnych majacych wspiera¢ innowacyjnos¢ RUT
regulator moze stosowac¢ instrumenty:

1. migkkie, np.:

— odlozenie na okreslony wskazany czas swych ingerencji w ksztattowa-
nie dostgpu do nowoczesnych sieci, zakladajac, ze operatorzy sami
znajda zadowalajace rozwiazanie,

— zawarcie porozumienia z operatorem zasiedziatym stuzacego usunigciu
lub przynajmniej ograniczeniu niedoskonatosci dostrzezonych w funk-
cjonowaniu RUT,

2. restrykcyjne (twarde), obligujace konkretnych operatorow do okreslonych
dziatan, np. do reorganizacji operatora.

Przyktadem wykorzystania migkkiego instrumentu regulacyjnego dla wsparcia
dziatan innowacyjnych w obszarze RUT jest zawarte w listopadzie 2009 r. porozu-
mienie migdzy UKE i TP. Zgodnie z tym porozumieniem:

— UKE uzyskalo od operatora przyrzeczenie zrealizowania do 2012 r. ponad

1,2 mln nowych telekomunikacyjnych linii szerokopasmowych’,

— TP, w przypadku zrealizowania tych zadan, uniknie ryzyka tzw. separacji
funkcjonalnej, czyli podzialu na czg¢$¢ obstugujaca siec i czg$¢ swiadczaca
ustugi detaliczne, a ponadto zapewnia sobie inna istotna korzy$¢ wynikaja-
ca z zagwarantowania jej przez UKE statosci stawek hurtowych do 2012 r.

Jest to ciekawy i1 pozytywny przyktad stosowania tagodnych instrumentow
regulacyjnych stuzacych dynamizowaniu innowacyjno$ci RUT. Podjete przez TP
zobowiazania inwestycyjne powinny bowiem®:

— w objetych porozumieniem budowanych i modernizowanych liniach przy-

spieszy¢ przesytanie danych z predkosci 2 Mbit/s do 6 Mbit/s,

— skloni¢ operatorow do inwestowania nie tylko w sie¢ dostgpowa i $wiatlo-
wodowa, ale takze w systemy informatyczne i ustugowe niezbgdne dla za-
oferowania klientom nowych ustug.

Jednak o rzeczywistych pozytywnych efektach zawartego porozumienia be-

dzie mozna powiedzie¢ dopiero po zrealizowaniu przez TP zapisanych zobowiazah’

Ujety w porozumieniu plan inwestycyjny TP okreslony w tys. linii szerokopasmowych
przewiduje wybudowanie w 2009 r. 37 tys. linii, 2010 — 317, 2011 — 499, a w 2012 r. — 347 tys.
linii. Zarazem uzgodniono, ze do 2012 r. 29% nowych linii szerokopasmowych powstanie na

terenach wiejskich, 34% w matych i §rednich miastach, a 37% w aglomeracjach (materiaty UKE).

8 Rzeczpospolita z 26.11.09 r.

Na potrzebg wstrzemigzliwego podejscia do tej kwestii wskazuje m.in. nastgpujaca wy-
powiedz prezes UKE A. Strezynskiej: ,,O tym, czy porozumienie zaowocowalo pozytywnie w
czesei dotyczacej niedyskryminacji operatoréw alternatywnych, bedziemy wiedzieli po 1 stycznia
2011 roku” ,,Rzeczpospolita” z 18.01.10 r.
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Podsumowanie

Dotychczasowe wyniki regulacji RUT nie w peini odpowiadaja celom okre-
$lonym przy jej wprowadzaniu. Wynika to przede wszystkim z faktu, iz w obszarze
telefonii stacjonarnej nie wszedzie udato si¢ doprowadzi¢ do funkcjonowania efek-
tywnej konkurencji. Ponadto zauwazono, ze w niektoérych krajach restrykcyjne
regulacje wspierajace rozwoj konkurencji zniechecity operatoréow zasiedziatych do
intensywnego inwestowania w rozwoj nowoczesnych sieci telekomunikacyjnych,
umozliwiajacych szybka przeptywnos$¢ duzej iloéci danych. Stan taki nie sprzyja
wprowadzaniu i rozwijaniu nowych ustug informacyjno-komunikacyjnych, oddzia-
hujac niekorzystnie na zaspokojenie rosnacych potrzeb klientdw i rozwdj gospodar-
ki narodowe;.

Zaistniata sytuacja doprowadzita do pojawienia si¢ glosow, ze droga regula-
cyjna nie da si¢ rownoczesnie zapewni¢ na RUT funkcjonowania efektywnej kon-
kurencji i dynamicznego inwestowania w innowacyjne sieci telekomunikacyjne.
Pojawiaja si¢ tez glosy o potrzebie zrezygnowania z regulacji RUT. Wydaje sig
jednak, ze wtasciwszym podejsciem jest doskonalenie regulacji RUT, ktére powin-
no polegaé na:

— odchodzeniu od regulacji tych obszarow RUT, gdzie jest to juz mozliwe,

— poprawianiu rozwigzan regulacyjnych w pozostatych obszarach RUT w ce-
lu stworzenia warunkow dla rownoczesnego doprowadzenia do efektywnej
konkurencji i rozwijania innowacyjnych inwestycji.

W odniesieniu do pierwszej kwestii nalezy rozwazy¢ zaprzestanie regulacji

w tych obszarach RUT, w ktorych nie wystgpuje juz zjawisko ograniczen dostgpu
do sieci operatordw zasiedziatych i na ktorych réwnoczes$nie funkcjonuje przy-
najmniej 2-3 operatoréw'’. W odniesieniu do drugiej kwestii podstawowa wytyczna
powinno by¢ zapewnienie operatorom inwestujacym w nowoczesne sieci cyfrowe
zadowalajacej dywidendy, przynajmniej w pierwszych latach jej udostgpniania
innym operatorom.

"% Dr. Frederic Ufer, Bundesnetzagentur Bonn, s. 21 (www.vatm.de/uploads/media/07-07-

2009.pdf).
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TELEKOMMUNIKATIONSREGULIERUNG IN DER EU
ALS MARKTTRANSFORMATIONSWEISE VON MONOPOL ZUM
WETTBEWERB

Zusammenfassung

Mit der Einfiihrung der sektorspezifischen Regulierung in der EU nahm die Wett-
bewerbsintensitdt in der Telekommunikation zu. Bisherige Regulierung fordert aber vor
allem den Wettbewerb und weniger die Innovation in der européischen Telekommuni-
kationsbranche

Um ein innovationsfreundliches Klima im europdischen Telekommunikation zu
fordern ist ein neuer Regulierungsansatz erforderlich. Besonders wichtig ist eine Balan-
ce zwischen verbraucherfreundlichen Entgelten und weiteren und Innovationsinfrastruk-
turinvestitionen.
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