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Wprowadzenie

Pojecie regulacji jest przedmiotem rozwazan wielu dyscyplin naukowych.
W ujeciu prawnym regulacje najczesciej przedstawia si¢ jako ogot przepisow stuza-
cych do §wiadomego ograniczania aktywnosci podmiotow prawnych. W naukach
politycznych jest ona badana z punktu widzenia interesOw grup, ktore korzystaja
z wprowadzania i utrzymywania regulacji. Z punktu widzenia ekonomii regulacja
jest analizowana jako sposob interwencji panstwa, zwlaszcza w obszary o szczegol-
nym znaczeniu dla gospodarki'.

Wprowadzenie panstwowej regulacji konkretnego rynku powinno by¢ uzasad-
nione gléwnie jego zawodnos$cig. U jej podstaw, najogdlniej rzecz biorgc, moga
tkwi¢ nastgpujace przestanki:

— ekonomiczne, na przyktad poziom cen dobr oferowanych na danym rynku,

sposob gospodarowania posiadanymi zasobami,

— socjalne, na przyktad stopien zaspokojenia potrzeb uznanych za spotecznie

niezbedne.

1. Rozwiniecie

Rynek ustug telekomunikacyjnych (RUT) byt tradycyjnie poddawany szcze-
gbtowym regulacjom. Koncentrowaty si¢ one na dwoch kwestiach:

' R.H. Weber: Wirtschaftsregulierung in wettbewerbspolitischen Ausnahmebereichen.

Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden 1986, s. 31.
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— ksztaltowanie struktury RUT poprzez regulowanie dostepu do niego,

— ksztattowanie zadan podmiotow tego rynku za pomoca regulowania zasad

ich postgpowania.

Pierwsze dziatania regulacyjne stosowane wobec RUT opieraly si¢ na tzw.
teorii interesu publicznego (Public Interest Theory), zaktadajacej, ze niedoskonato-
§ci rynku mozna usunaé, stosujac ukierunkowane dziatania regulacyjne’. Teoria
interesu publicznego okres$lana tez mianem teorii normatywnej zaktada ,,istnienie
podmiotu (polityka) dzialajacego w interesie nieokreslonych, jednakowych jedno-
stek 1 wlaczajacego ,,wolg spoleczenstwa” do spolecznej funkcji dobrobytu™.
We wspotczesnej literaturze wskazuje si¢ jednak, Ze teoria ta pomija nastgpujace
aspekty rzeczywistosci:

— ,,to, ze system gospodarczy nie sktada si¢ z jednakowych jednostek,

— to, ze politycy nie sg anonimowi’™".

Niedoskonatosci teorii interesu publicznego, dostrzegane coraz silniej w ze-
tknieciu z rozwojem technologii informacyjno-komunikacyjnych, zdynamizowaty
prace zmierzajgce do doskonalenia procesu regulacji RUT. Waznym ich efektem
bylo doprowadzenie do otwarcia tego rynku dla konkurencji oraz wypracowanie
instrumentéw stuzacych do regulowania cen ushug telekomunikacyjnych, okresla-
nych mianem:

— regulacji Rate of Return,

— regulacji Price Cap.

Regulacja Rate of Return, stosowana glownie w USA, zakladata ksztattowanie
cen ushug oferowanych przez operatorow telekomunikacyjnych na poziomie za-
pewniajagcym zwrot ponoszonych kosztow i pozwalajacym uzyskiwaé zysk odpo-
wiadajacy poziomowi zyskdw osigganych na porownywalnych rynkachs. Staboscia
tego instrumentu regulacyjnego byl brak bodzcowego oddziatywania na racjonali-
zowanie przez operatoréw telekomunikacyjnych biezacych kosztow ich dziatalno-
$ci. Podnoszono takze inny mankament tego instrumentu — wysokie koszty jego
stosowania.

Regulacja Price Cap zostala zastosowana w procesie prywatyzacji British Tele-
com i do dzi$ (z pewnymi modyfikacjami) stosowana jest w wielu krajach, zwlaszcza

> M. Zadrazil: Handlungsformen der Regulierung In der Europdischen Union am Beispiel

des Telekommunikationsrechtsrahmens, Université de Lausanne, Faculté de droit, Lausanne 2006,

s. 53.

3 A. Downs: An Economic Theory of Goud Decision-Making in Democracy, Harper &

Row, New York 1957, za: N. Acocella: Zasady polityki gospodarczej. Wartosci i metody analizy,
PWN, Warszawa 2002, s. 240.

4 N. Acocella, Zasady polityki..., op. cit., s. 240.
W przypadku niestosowania si¢ operatorow telekomunikacyjnych do tych regul, do akcji
wkraczat regulator, ktory podejmujac badania poréwnawcze brat pod uwage ceny z porownywal-
nych rynkéw, charakteryzujacych si¢ jednak wyzszym poziomem konkurencji — G.Knieps: Wett-
bewerbsoekonomie, Berlin, Heidelberg, New York 2001, s. 143.
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Unii Europejskiej. Bazuje ona na wyznaczaniu maksymalnego putapu wzrostu cen
ustug telekomunikacyjnych przy uwzglednieniu ogdlnego indeksu wzrostu cen kon-
sumpcyjnych i pomniejszeniu go o tzw. parametr X, ktdrego wysokos¢ jest przedmio-
tem negocjacji miedzy regulatorem i operatorem telekomunikacyjnym.

Celem wprowadzenia tego instrumentu regulacyjnego byto chronienie konsu-
mentow przed nieuzasadnionymi podwyzkami cen ustug telekomunikacyjnych oraz
sktonienie dominujacych na rynku operatoréw telekomunikacyjnych do poprawia-
nia efektywno$ci funkcjonowania. Mankamentem tego instrumentu jest z reguty
nieposiadanie przez regulatora wystarczajacej wiedzy na temat mozliwosci redu-
kowania kosztéw dziatalnos$ci regulowanego operatora, co moglo prowadzi¢ do
podejmowania decyzji zbyt restrykcyjnych, a w nastepstwie tego do pogorszenia
stosunkow migdzy regulatorem i regulowanymi operatorami.

Praktyka regulowania RUT w wielu krajach dawata i nadal daje przyktady
sporéw regulatora z regulowanymi operatorami, zwlaszcza dotyczacych decyzji
cenowych. Wigze si¢ to przede wszystkim z istnieniem klasycznej sytuacji odpo-
wiadajacej asymetrii informacji. Z jednej strony istnieja operatorzy dobrze zorien-
towani w swej sytuacji, w tym dzieki posiadaniu szczegotowego rachunku ekono-
micznego dobrze znajacy swg sytuacje ekonomiczna, a z drugiej strony regulatorzy
posiadajacy mniejsza wiedze na temat regulowanego operatora. Na stan ten naktada
si¢ niecheg¢ regulowanego operatora do ujawniania szczeg6low dotyczacych swojej
sytuacji ekonomicznej, w tym zwlaszcza kosztoéw wilasnych. Powody niecheci ope-
ratoré6w do udzielania szczegdélowych danych regulatorowi, ogdlnie rzecz ujmujac,
s nastepujace:

— utrudnienie sobie negocjacji, a nawet wrecz pozbawienie si¢ przez operato-
ra mozliwosci negocjowania wielu kwestii z regulatorem, ktory dyspono-
walby takimi samymi zasobami informacji jak operator,

— zagrozenie ewentualneym ,,przenikaniem” szczegétowych danych do kon-
kurentéw, co zdecydowanie utatwitoby im podejmowanie decyzji ostabia-
jacych pozycje rynkowa danego operatora,

— umozliwienie konkurencji wyciggnigcia ze szczegdlowych danych nie tyl-
ko informacji o biezacej sytuacji operatora, ale takze o jego planach na naj-
blizsza przyszio$¢, stanowiacych dane szczegoOlnie cenne i szczegdlnie
chronione.

Mimo dostrzeganych roznic interesoOw regulatora i operatorow regulowanych
oraz pojawiajacych si¢ na tym tle sporow ogdlny efekt prowadzonej i doskonalonej
regulacji RUT nalezy oceni¢ pozytywnie. Istotnym dowodem tego jest zmieniona
struktura wspotczesnych RUT, dzieki ktorej:

— istnieje konkurencja w obszarze tego rynku, jak tez poszczegolnych jego

segmentach,

— stworzono klientom mozliwo$¢ wyboru operatora w poszczegdlnych seg-
mentach RUT,



324 Roman Czaplewski

— pobudzono operatoréw telekomunikacyjnych do doskonalenia oferty ustu-
gowej 1 systemow obslugowych, ktore to dziatania w nowych uwarunko-
waniach s3 niezbedne dla przyciagnigcia klienta.

Ogodlnie pozytywne zmiany w obszarze RUT sg efektem nie tyle dziatan regu-
lacyjnych, ile ciaglego poszukiwania coraz doskonalszych rozwigzan regulacy;j-
nych. Mimo tego proces ten nie przebiega bezkonfliktowo, gdyz wigze si¢ z:

— pozbawianiem tzw. operatoréw zasiedziatych (bytych monopolistoéw) ich

wczesniejszej pozycji monopolistycznej,

— regulacyjnym wymuszaniem na operatorach zasiedziatych udostgpniania
swej infrastruktury sieciowej konkurentom, dla ktoérych dostep do tej infra-
struktury to niekiedy wrecz warunek ich bytu rynkowego.

Dziatania takie napotykajg reakcje obronne operatorow zasiedziatych, ktorzy
podejmuja préby ich blokowania lub przynajmniej spowalniania. Regulatorzy daza-
cy poczatkowo do wprowadzenia konkurencji na RUT, a nastepnie do jej utrwale-
nia i wzmocnienia, majg jednak w swym dziataniu poteznego sojusznika. Jest nim
szybki postep w technologiach informacyjno-komunikacyjnych. Jednym z jego
efektow jest powstanie i szybki rozwdj telefonii mobilnej, ktora stata si¢ oczywista
konkurencja telefonii stacjonarnej i w ten sposéb dodatkowo ostabita pozycje ope-
ratorow zasiedziaiyché.

Obserwowany w obszarze RUT nowy trend zwigzany z szybkim rozwojem
telefonii mobilnej 1 Internetu wywoluje silny wzrost popytu na infrastrukture sie-
ciowg, w tym na nowoczesne, szerokopasmowe stacjonarne sieci telekomunikacyj-
ne. Oznacza to powstanie nowego popytu na ustugi operatoréw sieciowych, w tym
operatoréw zasiedziatych. Nalezyte wykorzystanie tej szansy wymaga dostosowa-
nia si¢ do jako$ciowych oczekiwan telefonii mobilnej i1 Internetu, co wiaze si¢
z konieczno$cig poniesienia znacznych naktadow na:

— modernizacj¢ posiadane;j sieci,

— budowe nowych nowoczesnych linii telekomunikacyjnych.

Zaistniata sytuacja stala si¢ nowym polem konfliktu miedzy infrastruktural-
nymi operatorami telekomunikacyjnymi, w tym zwlaszcza operatorami zasiedzia-
tymi i regulatorem RUT. Spor ten wiaze si¢ z dazeniem operatorow zasiedzialych
do uzyskania od regulatora akceptacji na swobodne dysponowanie takimi sieciami
przez okre$lony, z géry wyznaczony czas. Operatorzy zasiedziali z reguty wskazu-

Nalezy jednak uwzglednié, ze rozwoj telefonii mobilnej tworzy takze szanse dla operato-
row zasiedziatych. Wiaza si¢ one z wykorzystywaniem przez operatordw telefonii mobilnej row-
niez sieci stacjonarnych, ktorych gtéwnymi dysponentami, wzglednie jednymi z gléwnych dys-
ponentdw sa operatorzy zasiedziali. Rynkowe znaczenie tych operator6w wzmacnia ponadto
szybki rozwdj Internetu, rOwniez w znacznej mierze oparty na wykorzystaniu sieci operatoréw
zasiedziatych.
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ja, ze powinien to byé okres co najmniej pigcioletni’, uzasadniajac to wysokimi
kosztami budowy nowoczesnych sieci telekomunikacyjnych oraz znacznym ryzy-
kiem zwigzanym z podjeciem takich inwestycji. Regulatorzy branzowi, jak tez or-
ganizacje reprezentujagce nowych oferentow ustug telekomunikacyjnych stoja na
stanowisku, ze ewentualne preferencje tego typu, biorac pod uwagg szybki postep w
technologiach komunikacyjnych, powinny siega¢ dwoch—trzech lat®.

Klopoty z porozumieniem si¢ w tym obszarze spowodowaty, ze w wielu krajach
operatorzy zasiedziali ograniczyli podejmowanie inwestycji w nowoczesne sieci,
jednoczes$nie naglasniajac hamujace oddzialywanie regulatoréw branzowych na in-
nowacyjno$¢ RUT. Sytuacja taka, ogdlnie niekorzystna, rozbudzita zainteresowanie
budowa nowoczesnych sieci innych operatorow, zwlaszcza telewizji kablowych
i sieci energetycznych, prowadzac do wzrostu konkurencji w tym segmencie RUT.

Obserwowany proces bedacy przejawem dziatania samoczynnego mechani-
zmu rynkowego zadziatat dopingujaco na:

— podejmowanie inwestycji w nowoczesne sieci przez operatorow zasiedziatych,

— znalezienie rozwigzan regulacyjnych ulatwiajacych skojarzenie interesow

operatorow zasiedzialych ze stanowiskiem regulatorow’.

Korzystanie z porozumien jako narzedzia kojarzgcego interesy operatorow
i regulatora mozna potraktowac jako osiagnigcie kolejnego etapu w procesie dosko-
nalenia regulacji RUT. Po zastosowaniu administracyjnego przetamania monopolu
na RUT nastapilo przejscie do wykorzystywania instrumentéw regulujacych kwe-
stie ekonomiczne, w tym zwlaszcza ceny ushug telekomunikacyjnych.

Osiagniecie nowego etapu w procesie regulacji RUT jest efektem uwzglednienia
zarowno dotychczasowych doswiadczen regulacyjnych, jak tez zmieniajgcych si¢
uwarunkowan rynkowych zwigzanych z osiggnietym poziomem konkurencji, beda-
cym efektem dziatan regulacyjnych oraz postepu w technologiach komunikacyjnych.

Podsumowanie

Skuteczna regulacja RUT musi uwzglednia¢ stan tego rynku oraz zmiany
zachodzace w jego ramach 1 w jego otoczeniu. Osiaggniecie podstawowego celu tej
regulacji, jakim byto stworzenie konkurencji w obszarze RUT, w pierwszym etapie

7 Niektorzy operatorzy w stosunku do nowo budowanych nowoczesnych sieci oczekuja

tzw. wakacji regulacyjnych siggajacych nawet 10 lat. Telekommunikation 2009, Klaren Wettbe-

werbskurs halten, Monopolkommission, Sondergutachten 56, s. 102.

8 Stanowisko takie reprezentuja m.in.: regulator niemieckiego RUT oraz zwigzek niemiec-

kich oferentéw ustug telekomunikacyjnych VATM. F. Ufer: Bundesnetzagentur, Referat 114,

s. 10, www.vatm.de/uploads/media/07-07-2009.pdf

®  Przyktadem takiego instrumentu regulacyjnego jest porozumienie zawarte migdzy UKE

i TP (na oceng rzeczywistych efektéw tego porozumienia trzeba jeszcze poczekac, ale juz mozna
podkresli¢ racjonalno$é przyjetej sciezki postgpowania).
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wymagalo oparcia si¢ na narzedziach administracyjnych. Osiggniecie kolejnego
istotnego celu dotyczacego umocnienia konkurencji wigzato si¢ przede wszystkim
z wypracowaniem, wdrozeniem i doskonaleniem regulowania kwestii ekonomicz-
nych. Poszerzenie dotychczas stosowanych instrumentow o narzedzia opierajace si¢
na wspotpracy i porozumieniach regulatora z operatorami telekomunikacyjnymi
mozna uznaé¢ za wejscie w kolejny etap doskonalenia dziatalnoéci regulacyjnej
dotyczacej RUT.

Na tempo dotarcia do tego etapu znaczacy wptyw miat postep w technolo-
giach komunikacyjnych. Dotychczas obserwowany wazny efekt tego postepu, pro-
wadzacy do powstania telefonii mobilnej i jej dynamicznego rozwoju, bardzo
wsparl regulacyjne dazenia do umocnienia konkurencji w obszarze RUT.

Oddziatywanie postepu w technologiach komunikacyjnych na RUT i regulacje
tego rynku nie jest jednak jednokierunkowe. Obok wptywu na wzrost konkurencji,
ktory wspiera osigganie zatozonych celow regulacyjnych, takze postep w technolo-
giach komunikacyjnych bardzo silnie oddzialuje na proces konwergencji RUT. Ten
kierunek oddzialywania postgpu w technologiach komunikacyjnych:

— komplikuje strukture wewngtrzng RUT,

— utrudnia analizg jego funkcjonowania,

— wymaga nowych umiejetnosci przy konstruowaniu instrumentow regula-

cyjnych majacych wptywac na pozadane zachowanie firm.

Postepujacy i utatwiany przez nowoczesne technologie komunikacyjne proces
konwergencji prowadzi do poszerzenia obszaru dziatalno$ci poszczegdlnych opera-
torow 1 powstawania rynku informacyjno-komunikacyjnego. Charakterystycznym
przyktadem rynkowych nastgpstw postgpujacej konwergencji jest pojawienie si¢
w ofertach wielu operatoréw tzw. potrdjnej ustugi (¢riple play) obejmujacej ustugi
telekomunikacyjne, internetowe i telewizyjne, jak tez tzw. poczwornej ustugi (qua-
druple play) obejmujacej ustugi telefonii stacjonarnej, telefonii mobilnej, ustugi
internetowe oraz telewizyjne.

Kontynuowanie takiego kierunku przeksztatcen, opartego na zblizaniu techno-
logii z obszarow telekomunikacji, informatyki, Internetu i telewizji, a takze coraz
silniejszym przeplataniu si¢ tych rynkéw, tworzy:

— sprzyjajace warunki dla nowych aliansow 1 przeje¢ prowadzacych do kon-
centracji rynkowej i mogacych sprzyja¢ procesom demonopolizacji w two-
rzacym si¢ rynku informacji i komunikacji;

— nowe pola potencjalnej regulacji, nie tylko wymagajace od regulatorow
zdobywania nowej wiedzy i stosowania ztozonych instrumentéw, ale czg-
sto przekraczajace dotychczasowy zakres kompetencji poszczegdlnych
branzowych regulatorow.

W literaturze ekonomicznej prezentuje si¢ r6zne poglady na temat potrzeby

regulacyjnego wspierania konkurencji na rynkach komunikacji elektroniczne;j.
Przeciwnicy stosowania takich regulacji wskazuja, ze operatorzy funkcjonujacy na
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rynkach komunikacji elektronicznej sa poddawani cigglemu naciskowi innowacyj-
nemu, w wyniku czego bariery dostgpu do tego rynku sg stosunkowo niskie'’.

Wydaje sie jednak, ze silna pozycja czesci operatoréw pozwala im narzucac
swoje reguly gry takze na rynkach elektronicznych i budowaé bariery dostepu,
zwlaszcza bariery sieciowe. Przyjmujac ten punkt widzenia, nalezy zaakceptowad
potrzebe zachowania regulacji na podlegajagcym coraz silniejszej konwergencji
rynku komunikacji elektronicznej. Jednak tworzace si¢ nowe uwarunkowania, cha-
rakterystyczne dla rynku komunikacji elektronicznej, wymuszaja na regulatorach
tego rynku obserwowanie szerokiego pola obejmujacego telekomunikacje, informa-
tyke, Internet i telewizje¢, poszukiwanie skutecznych instrumentéw regulacyjnych
tego obszaru oraz przedstawianie propozycji zmian przepisow regulujacych jego
funkcjonowanie. Konieczne jest zwlaszcza skupienie uwagi na:

— konwergencji sieci komunikacyjnych i oddziatywaniu tego procesu na
wzmacnianie pozycji rynkowej operatoréw infrastrukturalnych rynku ko-
munikacji elektronicznej,

— ushugach oferowanych w tych sieciach i zasadach uzyskiwania dostepu do
nich,

— prawie autorskim, zwlaszcza w aspekcie jego wptywu na efektywnos¢ ko-
rzystania z réznych utworéw w réznych sieciach''.

Skomplikowanie tych kwestii oraz potrzeba ich jak najbardziej przejrzystego
uregulowania wskazuja przede wszystkim na konieczno$¢ jasnego sprecyzowania
obowiagzkéw 1 uprawnien réznych regulatorow majacych wptyw na rynek komuni-
kacji elektronicznej (w Polsce dotyczy to zwlaszcza UKE, KRRiTV, MSWiA)
1 stworzenia podstaw ich zgodnej wspotpracy.

Uwzgledniajac fakt, ze zmiany zachodzace w technologiach komunikacyjnych
prowadzace do rozwoju rynku komunikacji elektronicznej wymagaja nowych roz-
strzygnie¢ prawnych i poslugiwania si¢ coraz bardziej skomplikowanymi procedu-
rami regulacyjnymi, mozna rozwazy¢ skoncentrowanie poczynan regulacyjnych na:

— dziataniach ex post — podejmowanych w przypadku dostrzezenia zaistnie-
nia niekorzystnych sytuacji rynkowych,

— przedstawianiu projektow zmian w przepisach prawnych dotyczacych ryn-
ku komunikacji elektronicznej, tworzonych w oparciu o nabywane do-
$wiadczenia 1 obserwacje funkcjonowania tego rynku.

Podejscie takie powinno stuzy¢ wspieraniu zapewnienia efektywnej konku-

rencji w obszarze rynku komunikacji elektronicznej przy mozliwie ograniczonej
intensywnosci regulacyjnych ingerencji w ten rynek.

19 Szerzej na ten temat pisze A.K. Sohns: Monopolisierungstendenzen bei Netzwerkgiitern.

Peter Lang, Internationaler Verlag der Wissenschaften, Frankfurt am Main 2007, s. 230-231.

""" Prawo hamuje rozwoj nowoczesnych technologii — rozmowa z A. Piecuchem, pracowni-

kiem CMS Carmeron McKenna, ,,Dziennik Gazeta Prawna”, 10.02.2011.
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HAUPTTRENDE DER REGULIERUNGSPOLITIK VON
TELEKOMMUNIKATIONSMARKTEN

Zusammenfassung

Telekommunikationsmarkt ist ein traditioneller Regulierungsmarkt. Eine wichtige
Vervollkommungsetappe der Telekommmunikationsregulierung war die administrative
Offnung zuvor monopolisiertes Marktes und Einfithrung der Regulierungsinstrumente
von Telekommunikationspreisen (Rate of Return, Price Cap). Das hat die Wachstums-
kréifte des Telekommunikationsmarktes maligeblich gestdrkt. Die nachste Vervollko-
mmungsetappe der Telekommunikationsregulierung ist die Anwendung der Marktver-
einbarungen zwischen den Telekommunikationsbetreibern und der Regulierungsbehdr-
de.

Aus 6konomischer Perspektive ist der Trend positiv zu bewerten.

Ubersetzt von Roman Czaplewski



