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Wstep

Telefonia stacjonarna w Polsce jest poddawana szczeg6lnej regulacji sektoro-
wej. Wynika ona z zajmowania waznej pozycji rynkowej przez bytego monopoliste,
jakim jest Telekomunikacja Polska SA (TP SA, TP). Jednym z nowych narzedzi
regulacji stosowanym w Unii Europejskiej na tym rynku jest separacja funkcjonal-
na (SF). Celem artykulu jest ocena zasadno$ci zastosowania takiego instrumentu
w segmencie telefonii stacjonarnej w Polsce.

Celowi temu podporzadkowano uktad artykutu. Na poczatku przedstawiono
wybrane zagadnienia teorii regulacji. W kolejnej czes$ci zaprezentowano kwestie
w Polsce. Nastepnie przeprowadzono analizg porownawczg z Kartg rOwnowaznosci
TP SA (KR). Zaprezentowano wybrane wielko$ci opisujace stan rozwoju telefonii
stacjonarnej w Polsce. Na ich podstawie podjeto probe oceny zasadnosci przepro-
wadzenia w Polsce SF.
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1. Regulacja jako narzedzie realizacji ekonomicznej funkcji pafistwa

Pojecie regulacja jest wykorzystywane w wielu dziedzinach nauki. Dla przy-
ktadu w naukach prawniczych regulacja to porzadkowanie pewnej dziedziny zy-
cia wedlug zasad i prawidet ustalonych w normach prawnych. Regulacja polega
na formulowaniu przez ustawodawce okreslonych norm prawnych, czyli dyrektyw-
nych (wigzacych) wzorcow zachowan'. W ekonomii regulacja to okreslona metoda,
wykorzystywana do koordynowania zachowan podmiotéw gospodarczych i aloka-
cji zasobow?. Mozna rowniez stwierdzi¢, ze regulacja oznacza ogdlne zasady lub
reguly porzadku spoteczno-ekonomicznego, takie jak sposob alokowania zasobow,
typ wlasnosci zasobow, dystrybuowanie produktu krajowego brutto®. Regulacja jest
zatem czgscig polityki panstwa, ktora ma na celu oddziatywanie za pomoca okre$lo-
nego wachlarza instrumentdw na procesy decyzyjne w calej gospodarce badz w jej
wybranych sektorach. Dotyczy to szczegdlnie tych sektorow, ktore sg okreslane jako
publicznie uzyteczne.

W literaturze wyrdznia si¢ rézne rodzaje regulacji i r6zne motywy ich wpro-
wadzania. Mozna méwi¢ o regulacjach ze wzgledow ekonomicznych, dotyczacych
kontroli cen, warunkow wejscia wyjscia z gatezi, rodzaju produktow itd. lub o regu-
lacjach zwigzanych z dobrobytem spotecznym, majacych forme wymogdw bezpie-
czenstwa, jakosci, ochrony $rodowiska, konsumenta itd. Wsréd motywow uzasad-
niajacych regulacje wymienia si¢ niedostatki (nieefektywnos¢) rynkowe zwigzane
z efektami zewnetrznymi na rynkach produktow i czynnikow produkcji, problem
dobr prywatnych i publicznych, problem monopoli naturalnych, wymogi dostarcza-
nia ustug powszechnych po rozsadnych cenach, gre polityczng w warunkach wyboru
publicznego. Regulacje sa zatem wykorzystywane przez panstwo do pelnienia okres-
lonych funkcji, takich jak tworzenie tadu prawnego dla funkcjonowania gospodar-
ki rynkowej, do celow alokacyjnych, redystrybucyjnych, przestrzennych, a takze

' M. Szydto, Regulacja sektoréw infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji panistwa wobec gospodar-
ki, Wydawnictwo Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2005, s. 37.

2 P. Jasinski, Regulacja a transformacja systemowa. Zarys problematyki, INE PAN, Warszawa 1996,
s. 35.

3 'W. Jakobik, Zmiany systemowe a struktura gospodarki w Polsce, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2000, s. 18—19.
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politycznych zwigzanych z gra na rynku politycznym, opisang przez teori¢ wyboru
publicznego®.

Regulacja moze mie¢ wymiar sektorowy lub horyzontalny. W artykule sku-
piono si¢ na jej pierwszym wymiarze. Teoria regulacji sektorow definiuje regulacje
jako model, w ktérym wyznaczona instytucja rzadowa kontroluje wigkszo$¢ z ni-
zej wymienionych elementéw dziatalno$ci®: system wchodzenia do sektora, liczbe
przedsiebiorstw, poziom i struktur¢ cen, poziom rentownos$ci, mozliwosci wzrostu
firm. W artykule zawezono wiec definicje regulacji jedynie do tych instrumentow,
ktore dotycza wybranego sektora gospodarki.

W ostatnim czasie duzo miejsca poswiecano regulacjom w tak zwanych sekto-
rach sieciowych. Dotyczy to takze telekomunikacji. Warto przy okazji wspomniec,
ze sektor ten przez wiele dekad dziatat w warunkach monopolu. Wynikato to z prze-
konania, ze tylko dzigki osiggnieciu ekonomii skali monopolista jest w stanie za-
gwarantowac¢ dostepnos¢ okreslonych ustug (co oczywiscie nie byto prawda). Poste-
pujace zmiany na rynku, zwlaszcza zmiany wlasnosciowe, struktury rynku, a takze
techniczne i technologiczne, doprowadzily pod koniec XX wieku do otwarcia ryn-
kéw na nowe podmioty, a proces regulacji nabral wymiaru regulacji na rzecz konku-
rencji. W sektorze tym panstwo okresla i stosuje specyficzna, regulacyjna polityke
sektorowa za pomocg organu regulacyjnego, jakim jest Prezes Urzedu Komunikacji
Elektronicznej (Prezes UKE). Regulator wykonuje zadania i realizuje cele za pomo-
cg okreslonych instrumentow regulacyjnych. Dotyczy to w szczegdlnosci kreowania
konkurencji. Proces ten jest nadal zakldcany przez silng pozycje rynkowa bytego
narodowego monopolisty.

Nalezy wspomnie¢, ze prowadzona w gospodarce rynkowej regulacja moze
wywotywaé pewne fundamentalne kontrowersje. Racjonalnos¢ podejmowanych
decyzji w warunkach ograniczonos$ci zasobow wymusza konieczno$¢ zagwaranto-
wania swobody dziatania. Jest oczywiste, ze kazda dziatalno$¢ ograniczajg pewne
formalne warunki. Z tego powodu mylne jest utozsamianie swobody gospodarczej
z brakiem regut gospodarowania. Sytuacja jest bardziej ztozona w kontekscie pet-
nienia przez panstwo okres$lonej funkcji, czyli prowadzenie polityki regulacyjnej.

* Konkurencja, red. Z. Brodecki, Wydawnictwo prawnicze LexisNexis, Warszawa 2004, s. 48.

5 M. Utton, The Likely Impact of Deregulation on Industrial Structures and Competition in the Com-
munity, Final report by Economists Advisory Group Ltd, European Commission, Luxemburg 1987,
s. 19, za: Konkurencja..., s. 49.
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Regulacja na rzecz konkurencji moze by¢ oceniania jako antykonkurencyjna, gdyz
jej skutkiem jest nieréwne traktowanie poszczego6lnych podmiotow na rynku. Od-
nosi si¢ to szczegdlnie do podmiotow, ktore bezposrednio podlegaja regulacjom,
oznacza bowiem, ze regulacji towarzyszy redystrybucja dochodu nawet wowczas,
gdy nie jest jej celem®. Aby zatem nie dopusci¢ do sytuacji, w ktorej regulacja staje
si¢ narzedziem zbyt duzej redystrybucji dochodow, a takze hamujacym konkurencje,
konieczna jest duza precyzja dziatania regulatora poparta wnikliwg analizg podleg-
tego mu rynku. Tacy krytycy regulacji, jak R. Nader, twierdza, ze ,,nikt nie bierze
pod uwagge faktu, ze komisje regulacyjne dogadujg si¢ z firmami, ktorych dziatanie
powinny regulowac i robig to na koszt spoteczenstwa”. Mozna jednak przyjaé takie
zatozenie, ze pewne regulacje maja sprzyja¢ osigganiu racjonalnosci albo dawac
pewne ramy, ktére maja sprzyjac tej racjonalnosci.

Na rynku komunikacji elektronicznej w Polsce regulacja jest traktowana jako
forma stymulowania konkurencji za pomoca okreslonych instrumentow. Ma to na
celu doprowadzenie do powstania konkurencyjnego rynku, pogodzenia interesow
podmiotu o znaczacej pozycji na rynku z interesami podmiotow wchodzacych
w kontekscie dobra konsumenta. Regulacja ma za zadanie chronienie interesow
publicznych oraz gwarantowa¢ mozliwos¢ zaspokojenia potrzeb spotecznych. Z ko-
lei wedlug TP SA regulacja w dos¢ istotny sposob ingeruje w dziatalno$¢ operatora
i okre$la swobodg jego zachowan. Nie budzi zatem zdziwienia fakt, ze byty mono-
polista sceptycznie odnosi si¢ do planowanej SF, ktora w zdecydowany sposéb moze
zmieni¢ sytuacje na rynku telekomunikacyjnym w Polsce.

2. Separacja funkcjonalna

Nowym instrumentem w polityce regulacyjnej na rynku komunikacji elektro-
nicznej w UE jest SF cze¢$ci hurtowej od czgsécei detalicznej. Uznano bowiem, ze do-
tychczas stosowane instrumenty regulacyjne nie doprowadzily do wyeliminowania
istniejacych barier w rozwoju rynku wynikajacych na przyktad z integracji pionowej
operatordéw zasiedziatych lub asymetrii informacji. Komisja Europejska zdecydowa-
fa si¢ wige da¢ regulatorom mozliwo$¢ podziatu operatora o znaczacej pozycji ryn-
kowej (operatora zasiedziatego), do czego furtkag ma by¢ nowy zapis w dyrektywie

¢ S. Kruk, Podstawy teorii regulacji, ,,Prawo i Ekonomia w Telekomunikacji” 2003, nr 3, s. 2.

7 E. Monsfield, Podstawy mikroekonomii, Agencja Wydawnicza Placet, Warszawa 2002, s. 196.
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o dostepie®. Po wykorzystaniu tego instrumentu w obrebie struktury organizacyjnej
operatora powstaje odrgbna jednostka biznesowa, ktora sprawuje nadzor i kontrole
nad siecig dostepowa operatora zasiedzialego i opierajac si¢ na posiadanych zaso-
bach sieciowych, §wiadczy wybrane ustugi hurtowe zgodnie z zasada rownego do-
stepu (Eol, czyli Equivalence of Input)’, zarowno operatorom alternatywnym jak
i jednostkom wewnetrznym. Taka forma separacji jest wdrazana w Wielkiej Bry-
tanii i Nowej Zelandii na mocy porozumienia migdzy operatorem zasiedziatym
a regulatorem. Alternatywa separacji funkcjonalnej jest separacja strukturalna albo
wlasnosciowa. W pierwszym przypadku istota takiego podziatu polega na tym, ze
operator zasiedzialy wydziela swoje sieci (jedynie sie¢ dostgpowa lub szkieletowa
i dostepowa) jako osobng jednostke prawna, majaca odrebnego wiasciciela. Taka
forma podziatu jest przedmiotem analiz w Irlandii. W przypadku separacji wias-
nosciowej, w odroznieniu od separacji strukturalnej, dokonuje si¢ wyodrgbnienia
i sprzedazy nowej jednostki organizacyjnej innym udzialowcom w celu wyelimi-
nowania powiazan kapitalowych. Taki podziat powinien catkowicie wyeliminowac
problem dyskryminacji'’.

W tych krajach, w ktorych juz przeprowadza si¢ separacj¢, zwracano uwage
na fakt, ze sktonno$¢ do dyskryminacji jest skutkiem pionowej integracji operato-
ra zasiedziatego. W kazdym przypadku stwierdzono, ze dotychczasowe regulacje
ex-ante (obowiazki rownego traktowania i niedyskryminacji, regulacje cenowe itp.)
nie pozwolily i w przyszto$ci nie pozwolg wyeliminowa¢ mozliwosci i sktonnosci
do dyskryminacji operatoréw alternatywnych przez operatora zasiedziatego. W kra-
jach tych regulatorzy stwierdzili takze, Ze separacja funkcjonalna jest odpowiednim
srodkiem zaradczym''.

8 Hogan Hartson LLP, Analysys, Preparing the Next Steps oof Electronic Communications Regula-
tory Framework, Final report for the European Commission, 2006.

° Innym rozwigzaniem jest zasada EoO (Equivalence of Output). W tym przypadku proces realizacji
ustug hurtowych dla operatorow alternatywnych nie musi przebiegaé tak samo jak przy swiadczeniu
ustug w ramach jednostek wewnetrznych operatora zasiedziatego. Ustanawia si¢ przy tym liste wskaz-
nikow efektywnos$ci w celu kontroli, czy realizacja ustug hurtowych daje takie same rezultaty dla OA
jak i dziatdow wewnetrznych OZ.

10 Raport pt. Analiza funkcjonalnej separacji Telekomunikacji Polskiej SA, KPMG Advisory, Kance-
laria Grynhoff, Wozny, Malinski, Instytut L.acznosci, Warszawa, listopad 2008, s. 15.

W Ibidem, s. 136.
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Majac juz pewna minimalng wiedz¢ na temat praktycznego zastosowania tego
instrumentu regulacji, nalezy zwroci¢ uwage na kilka kluczowych elementow, ktore
moga wplyna¢ na skuteczno$¢ jego wprowadzenia:

a) realizacja odrgbnych celow strategicznych jednostki wydzielonej, niezalez-
nych od celow biznesowych operatora zasiedziatego, a ukierunkowanych na
wspieranie rozwoju rynku detalicznego;

b) powotanie odrgbnego zarzadu jednostki wydzielonej;

¢) wprowadzenie odrebnego systemu motywacyjnego dla pracownikow jed-
nostki wydzielonej;

d) zastosowanie zasad Eol do kluczowych rynkow hurtowych, zapewniajace
rownos¢ w realizacji procesow uruchamiania ustug hurtowych oraz na-
prawy usterek i awarii na rzecz operatoréw alternatywnych i dzialow we-
wnetrznych operatora zasiedzialego;

e) wprowadzenie zasady tak zwanych chinskich muréw celem zablokowania
przeptywu informacji w ramach struktury operatora zasiedziatego;

f) ustanowienie organu nadzoru nad funkcjonowaniem jednostki wydzielo-
nej;

g) wprowadzenie systemu raportowania kluczowych wskaznikow dziatalnosci
jednostki wydzielonej celem monitorowania stosowania przez nig zasady
Eol".

Wdrozenie tego szczegdlnego srodka pozwala regulatorowi na osiagnigcie celow,
ktoérymi sg wspieranie rownoprawne;j i skutecznej konkurencji w §wiadczeniu ustug
telekomunikacyjnych, a takze zapewnienie uzytkownikom maksymalnych korzysci
w zakresie roznorodnos$ci, ceny i jakosci ustug telekomunikacyjnych. Rozwigzanie
to moze by¢ rowniez korzystne dla przedsigbiorcy, na ktdrego zostat nalozony ten
obowiazek, gdyz skuteczne wdrozenie funkcjonalnej separacji moze si¢ przyczynic
do ostabienia regulacji na rynkach detalicznych®3.

Na rynku dostepu hurtowego do ustug telekomunikacyjnych w Polsce sa stoso-
wane rozne instrumenty polityki regulacyjnej, miedzy innymi obowigzek uwzgled-
niania uzasadnionych wnioskéw o dostep do infrastruktury telekomunikacyjnej,

12 Ibidem, s. 136-142.

13 Czy podzial operatora jest potrzebny, strona UKE, 2007-11-22, ostatnia aktualizacja: 2008-03-
27 15:45, http://www.uke.gov.pl/uke/index.jsp?place=Lead01&news_cat id=310&news_id=2600&
layout=3 &page=text.
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obowigzek rownego traktowania przedsigbiorcow w dostegpie do infrastruktury te-
lekomunikacyjnej, obowigzek prowadzenia rachunkowosci regulacyjnej i kalkulacji
kosztow czy obowigzek przedstawiania oferty ramowej. Wszystkie te instrumenty
majg na celu kreowanie na rynku konkurencji i polepszanie dostepnosci ustug uzyt-
kownikom koncowym, a takze wymuszenie na operatorze o znaczacej pozycji na
rynku (w tym przypadku TP) stosowania zasady niedyskryminacji.

W Polsce natozenie specjalnych obowigzkéw regulacyjnych, w tym SF, przez
Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej jest mozliwe w §wietle art. 44 ustawy
Prawo telekomunikacyjne'* po spelnieniu nastepujacych przestanek:

a) wystapieniu szczeg6lnych okoliczno$ci, uzasadniajacych natozenie niety-

powego obowiazku;

b) zgody Komisji Europejskiej na zastosowanie takiego $rodka regulacyjne-

go.
Mozliwos$¢ zastosowania tego instrumentu regulacji jest oparta na art. 8 ust. 3 1 4
Dyrektywy o dostepie'>. Wprowadzenie tego instrumentu wymaga zgody Komisji
Europejskiej, uzaleznionej od stwierdzenia, ze $rodek ten jest adekwatny, uzasad-
niony oraz proporcjonalny, a dotychczas stosowane §rodki nie wyeliminowaty i nie
daja szansy wyeliminowania stwierdzonej bariery w postaci antykonkurencyjnej po-
stawy TP'®,

Prezes UKE rozwaza dwa modele podziatu funkcjonalnego TP. Jeden przewi-
duje powstanie trzech odrebnych jednostek:

a) Jednostki Wydzielonej (JW), ktora bedzie zarzadzata zasobami sieci doste-

powej (budynki, kanalizacja oraz sie¢ dostegpowa z elementami czynnymi
i ustugowymi);

b) Jednostki Sprzedazy Detalicznej (JD), ktora bedzie pehnita funkcje sprzeda-

zy ushug klientom detalicznym;

¢) Jednostki Hurtowej (JH), ktora bedzie obejmowata wszystkie pozostate ko-

morki organizacyjne.

14 Ustawa z dnia 16 lipca 2004 1., Prawo telekomunikacyjne, DzU nr 171, poz. 1800.

15 Dyrektywa 2002/19/WE z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie dostepu do sieci facznosci elektronicz-
nej i urzadzen towarzyszacych oraz ich taczenia, Dz.Urz. WE L 108 z 24.04.2002 .

16 Szerzej zob. Analiza funkcjonalnej separacji...



PROBLEMY TEORII
| POLITYKI MAKROEKONOMICZNEJ

W drugim wariancie przewidziane sa tylko dwie jednostki:
a) Jednostka Hurtowa (JH), ktora bedzie zarzadzata pozostatymi zasobami;
b) Jednostka Detaliczna (JD), ktéra bedzie petnita funkcj¢ sprzedazy ustug
klientom detalicznym!”.
Poréwnanie obu wariantow przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1. Poréwnanie wariantéw podziatu funkcjonalnego

Model z 2 jednostkami Model z 3 jednostkami
Zalety | Réwnowaznos$¢ Eol na ustugach WLR i BSA | Réwnowaznos$¢ Eol na ustugi WLR, BSA
Pobudzanie rozwoju rynku na podstawie i LLU*
WLR i BSA Pobudzanie rozwoju rynku na bazie LLU
Mniejszy koszt i krotszy czas podziatu opera- | (pobudzanie rozwoju inwestycji)
tora zasiedziatego Wdrozono juz w Wielkiej Brytanii
Kroétszy tancuch dostawcow ustug detalicz- | Klarowny podziat na podmioty utatwiajgcy pro-
nych (nizszy koszt) wadzeni regulacji. Wieksze zachety dla ope-
ratora zasiedziatego na tworzenie inwestyc;ji
Wady | Brak rownowaznosci Eol na ustugi LLU Wiekszy koszt i dtuzszy czas podziatu
Brak pobudzenia rozwoju rynku na podsta- | Wiekszy spadek przychoddw i wiekszy wzrost
wie LLU (brak inwestycji) kosztéw operatora zasiedziatego
Do tej pory nigdzie w petni niewdrozony Dtuzszy tancuch dostawcéw ustug
(proces rozdziatu trwa we Wioszech)

" Ustugi hurtowe WLR i BSA wprowadzajg mechanizmy konkurencji cenowej, natomiast ustuga LLU,
oparta na infrastrukturze, uruchamia mechanizmy konkurencji opartej rowniez na innowacyjnosci.

Zrédfo: A.T. Kearney, Poréwnanie modeli podziatu funkcjonalnego operatora telekomunikacyjnego
z rézng liczbg jednostek hurtowych, za Konsultacje..., s. 142.

Koszty podzialu TP zostaly oszacowane przez Prezesa UKE na okoto 754
min zt. Wstepne korzysci konsumentéw wynikajacych z separacji funkcjonalnej
w okresie pieciu lat oszacowano na okoto 704 mln zt. Sa to oszczednosci osiggane
przez klientow OA w wyniku obnizenia cen ustug gtosowych i dostgpu do Interne-
tu's. Jak juz wspominano, nalezy jednak doda¢ kwestie niemierzalne, ktore wystepu-
ja zardwno po stronie korzysci jak i kosztow SF, na przyktad zwickszenie dostgpno-
$ci ustug, wzrost poziomu satysfakcji klienta, zapewnienie stabilno$ci dziatania OA,

17 Dokument konsultacyjny w sprawie zasadnosci przeprowadzenia rozdziatu funkcjonalnego TP SA,
UKE, Warszawa, lipiec 2009, s. 141.

8 Analiza finkcjonalnej separacji..., s. 524.
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gwarancja rownego traktowania na rynku, opdznienia w rozwoju NGN, trudnos$ci
organizacyjne i proceduralne.

3. Separacja funkcjonalna a Karta rownowaznosci TP

W obliczu pojawiajacych si¢ informacji o mozliwosci przeprowadzenia SF byty
monopolista przedstawit regulatorowi i rynkowi dokument Karta rownowaznosci.
Zawiera on formy dziatania operatora, oparte na trzech filarach rownowaznosci:

I filar — réwnowaznos$¢ produktow,

II filar — rownowazno$¢ w zakresie poziomu obstugi hurtowej,

I filar — réwnowazno$¢ w zakresie poziomu informacji.

W tabeli 2 przedstawiono analiz¢ porownawcza KR 1 SF pod wzgledem ryzyka
wprowadzania tych rozwigzan na rynku telekomunikacyjnym.

Majac na uwadze przedstawione kryteria porownawcze KR i SF, nalezatoby
przyjac, ze korzystniejsze, zwlaszcza dla TP, jest pierwsze rozwigzanie. Mozna do-
da¢ tu jeszcze jeden argument, ze bazowy koszt wdrozenia KR Telekomunikacja
Polska SA wycenia na okoto 110 mln zi, a jak juz wspomniano, SF wymagataby
wydatkow rzedu 745 min zt. Srodki te pochodzityby z budzetu inwestycyjnego TP,
zmniejszajac zdolnosci spotki do prowadzenia inwestycji w infrastrukture'’.

Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na kilka innych elementow, ktore majg duzy
wplyw na oceng¢ poréwnawcza SF i KE. Przede wszystkich rownowazno$¢ pro-
duktoéw/ustug TP znalazta juz odzwierciedlenie w polskim prawie w postaci zasady
niedyskryminacji. Oznacza to, ze TP powinna umozliwi¢ OA $wiadczenie takich
samych ustug na warunkach nie gorszych niz stosowane przez samg TP we wlas-
nym przedsigbiorstwie lub w stosunku do podmiotoéw zaleznych. KR stanowi zatem
deklaracje nadrobienia zalegloSci wynikajacych z obowigzkéw regulacyjnych na-
fozonych na TP kilka lat temu (szczegolnie obowigzku niedyskryminacji). W KR
brak propozycji wydzielenia w TP odrebnej jednostki hurtowej, co nie pozwoli na
naglebsze motywowanie pracownikow nizszego i wyzszego szczebla organizacji.
Motywacja musi zatem istnie¢ na poziomie zarzadu i celu strategicznego. Poza tym
w KR sg brane pod uwagg jedynie ustugi regulowane. Powinno si¢ to jednak odnosi¢
do wszystkich ustug hurtowych, rowniez tych oferowanych w przysztosci, stano-
wigcych ,,waskie gardta” na rynku. W KR brakuje takze narzedzi pozwalajacych

¥ Konsultacje Karty rownowaznosci TP — stanowisko TP SA, Warszawa, 15.05.2009 1., s. 5.
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Tabela 2. Analiza poréwnawcza KR i SF

Ryzyko

Ocena w karcie rownowaznosci

Ocena w separacji funkcjonalnej

Niedoktadnos¢
i/lub niekomplet-
nos¢ szacunkow
poczatkowych
(harmonogram
dziatan)

Harmonogram przygotowany z dogteb-
ng znajomoscig uwarunkowan organi-
zacyjnych. Ryzyko ztego szacunku przy
tak skomplikowanym przedsiewzieciu
jest jednak duze. Czas trwania projektu
— okoto 2 lata, zmniejsza ryzyko op6z-
nien i zmian w harmonogramie

Harmonogram przygotowany gtéwnie
na podstawie benchmarkoéw i ogoélnej
wiedzy o srodowisku operatorow tele-
komunikacyjnych. Czas trwania projek-
tu — okoto 5 lat, dodatkowo zwigksza
prawdopodobienstwo opdznien i zmian
w harmonogramie dziatan

Niedoktadnos¢
i/lub niekomplet-
nos¢ definicji za-
kresu

Zakres zdefiniowany z dogtebng znajo-
moscig uwarunkowan organizacyjnych.
Zakres prac jest stosunkowo ograniczo-
ny. Ryzyko wystagpienia niezgodnosci

i wptyw takiego zdarzenia na projekt sg
ograniczone i tatwiejsze do kontroli

Harmonogram przygotowany gtéwnie
na podstawie ogolnej wiedzy o srodo-
wisku operatoréw telekomunikacyjnych
jest w wiekszym stopniu narazony na
btad. Szeroki zakres prac, w szcze-
golnosci wymagajgcy rozdziatu i po-
wielenia systemow informatycznych,
zwieksza ryzyko

Btedne oszacowa-
nie i/lub pominiecie
elementow kosz-
téw projektu

Znajomos¢ uwarunkowan handlowych
z dostawcami zewnetrznymi przy har-
monogramie i zakresie zdefiniowanym
wewnatrz organizacji sprzyja ogranicze-
niu ryzyka niedoszacowania budzetu

Budzet szacowany na podstawie sytua-
¢ji innych miedzynarodowych opera-
toréw i bez odniesienia do stanu fak-
tycznego TP jest narazony na wysokie
ryzyko niedoszacowania, szczegolnie
jesli szacowany budzet dotyczy projek-
tu o bardzo szerokim zakresie i dlugim
harmonogramie

Niewystarczajgca
kontrola wydatkéw

Propozycje przedstawione w KR

w mniejszym stopniu majg charakter
inwestycyjny. Im mniejsze budzet

i mniej kompleksowy zakres projektu,
tym tatwiejsza kontrola wydatkéw

Dziatania zdefiniowane przez SF majg
duzo szerszy wymiar i wyzszy szaco-
wany poziom budzetu. Nalezy takze
zwroci¢ uwage na duze rozproszenie
budzetu, przez co jego kontrola jest
trudniejsza

Niedokfadne ra-
portowanie statusu
prac/projektu

TP ma standardy raportowania we-
wnetrznego, umozliwiajgce catkowitg
przejrzystos¢ przekazywanych infor-
macji

W propozycji opisanej przez SF to UKE
przedstawia oczekiwane rezultaty, ramy
czasowe i budzet. Przedstawiciele UKE
Ssg zaangazowani w monitorowanie
programu

Brak odpowiedzial-
nosci za projekt

Propozycje zaproponowane przez TP
sg autorskie, zatem TP bierze odpowie-
dzialno$¢ za realizacje

SF zostanie narzucona decyzjg admi-
nistracyjng, zatem TP nie bedzie sie
czuta wtascicielem tego projektu

Brak zaangazo-
wania w realizacje
projektu

Propozycja KR jest autorskim pomy-
stem TP. Nalezy przyja¢, ze TP znajdzie
$rodki pozwalajgce na odpowiednig
motywacje swojego zespotu, ktéry ma
bardzo duzy wpltyw na osiggniecie celu
projektu

SF bedzie postrzegana przez pracowni-
koéw TP jako niekorzystna dla firmy i dla
nich samych

Opodr przed zmiang

Opér mozliwy do zniwelowania ze
wzgledu na autorska propozycje TP

Opor przed zmiang w przypadku rea-
lizacji projektu narzuconego decyzjg
administracyjng bedzie duzy

Zrédio: opinia dotyczgca Karty réwnowaznoéci Telekomunikaciji Polskiej SA,
Carrywater Consulting, Warszawa, 14 maja 2009, s. 12—16.
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na nadzorowanie catego procesu, ktore pozwolilyby regulatorowi na rzetelng ocen¢
postepu procesu, a takze na wglad w ten proces OA. Metoda ,,rownowaznos$ci jako-
$ci” nie ma opisanych parametréw minimalnych, ktore by gwarantowaty, ze ushugi
hurtowe nie bedg $wiadczone na gorszym poziomie dla innych operatorow. Watpli-
wosci budzg takze zasady dzialania tak zwanego forum telekomunikacyjnego oraz
»Biura Rownowaznosci i Analiz” a takze doprecyzowania zasad dzialania ,,chin-
skich muréw”. Na zakonczenie trzeba zaznaczy¢, ze w obecnym stanie prawnym
nie ma odpowiednich przepiséw umozliwiajacych przyjecie Karty rownowaznosci
przez UKE. Konieczne sg zatem zmiany prawne®’. Wspominane w KR rozwigzania
dotyczace polepszenia wspolpracy miedzy operatorami sg jedynie sposobem na wy-
petienie juz natozonych na TP obowigzkow regulacyjnych.

4. Rynek telefonii stacjonarnej w Polsce

Przez dziesigciolecia rynek telekomunikacyjny byt utozsamiany z jednym pod-
miotem: Poczta Polska, Telegraf, Telefon, z ktorego po przeksztalceniu powstata
miedzy innymi Telekomunikacja Polska SA. To wlasnie ten operator dziatat w wa-
runkach monopolu, nie odczuwajac zadnych naciskéw konkurencji. Za pomocg by-
tego monopolisty panstwo starato zaspokajac, bardzo zresztg nieskutecznie, potrzebe
komunikacji spotecznej. Na podlaczenie telefonu stacjonarnego czekato si¢ latami,
ceny potaczen byly wysokie, a wachlarz i jakos¢ ustug bardzo niskie.

Sytuacja zmienita si¢ w 1990 roku. Zostala wowczas uchwalona Ustawa o tgcz-
nosci?!, ktora byta wynikiem zachodzacych zmian politycznych, gospodarczych,
technicznych i technologicznych. Ustawa umozliwita wejscie na rynek nowym pod-
miotom, rozpoczynajac w ten sposob trwajacy do dzi$ proces demonopolizacji ryn-
ku. Kolejno uchwalane ustawy, ktore w duzej czesci byly implementacjg dyrektyw
UE, mialy na celu wprowadzenie konkurencji na ten rynek, podniesienie dost¢pno-
$ci ustug i zwigkszenia ich wykorzystania. Jednym z gtownych warunkow osiggania
tych celow miato by¢ obnizenie znaczacej pozycji rynkowej TP SA.

Ponizej na podstawie wybranych wielko$ci z lat 2005-2008 oceniono stopien
realizacji tego celu przez okreslenie poziomu konkurencyjnosci na rynku telefonii

2 Szerzej zob. Relacja z debaty o Karcie rownowaznosci TP, Urzad Komunikacji Elektronicznej,
Warszawa, 16.06.2009 r.

21 DzU 1990, nr 86, poz. 504.
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stacjonarnej w Polsce. Postuzono si¢ przy tym gtdéwnie danymi UKE. Ocena ta ma
na celu okres$lenie, czy wystepuja przestanki do wprowadzenia SF.

Pierwsza analizowang wielkos$cig jest procentowy udziat operatoréw w liczbie
faczy abonenckich w Polsce w latach 2005-2008, co graficznie przedstawiono na
wykresie 1. Z danych wynika, ze w badanym okresie systematycznie spadat udziat
TP SA w liczbie taczy abonenckich. Mimo to byt to nadal podmiot o dominujacej
pozycji na rynku. Trzeba jednak pamietaé, ze celem dziatan regulacyjnych w Pol-
sce nie jest dublowanie infrastruktury przez operatoréw alternatywnych (OA), gdyz
jest to ekonomicznie nieuzasadnione. Dzigki instrumentom polityki regulacyjnej
naktadanym na TP SA inni operatorzy moga korzysta¢ z infrastruktury operatora
zasiedziatego. Taka polityka regulacyjna, niestety, nie sprzyja nowym inwestycjom,
zwlaszcza na terenach stabo zurbanizowanych oraz zwigzanych z budowa sieci no-
wej generacji (Next Generation Network, NGN).

Wykres 1. Udziat operatoréw w tgczach abonenckich w Polsce w latach 2005-2009
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Zrédfo: opracowanie witasne na podstawie danych UKE.

Pozytywne zmiany dla operatorow alternatywnych mozna zaobserwowac
w strukturze przychodow ze sprzedazy, co przedstawiano na wykresie 2. W badanym
okresie wzrastat udziat operatoréw alternatywnych w przychodach z ustug telefonii
stacjonarnej. Wedhug danych UE, udzial TP SA w przychodzach z potaczen gloso-
wych w 2008 roku wyniost 68% wobec $redniego udziatu europejskich operatorow
zasiedziatych na poziomie 74%?%. Warto zauwazy¢, ze udziat w przychodach OA

22 Szerzej zob. Progress on the Single European Electronic Communications Market 2008, 14" Re-
portm Commission of the European Communities, Brussels, 30.07.2009.
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jest wyzszy niz ich udzial w taczach abonenckich, co jest zwigzane miedzy innymi
ze stosowanymi narzedziami polityki regulacyjnej Prezesa UKE umozliwiajacymi
konkurencje ustugowa oparta na infrastrukturze TP.

Wykres 2. Udziat TP SA i OA w przychodach ze sprzedazy ustug
na rynku telefonii stacjonarnej w Polsce w latach 2005-2008
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Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie danych UKE.

Na podstawie danych TP SA i UKE oceniono takze stopien koncentracji w wy-
branych segmentach rynku glosowego telefonii stacjonarnej, wykorzystujac indeks
HH (indeks Herfindahla-Hirschmana), obliczany ze wzoru®:

H=2 (100 u,

gdzie:
u, — procentowy udziat i-tego przedsigbiorstwa na rynku,
n — liczba przedsigbiorstw.

Indeks moze mie¢ wartos¢ od 0 do 10 000. Niewielka koncentracja rynku, czyli
warto$¢ wskaznika bliska zeru, oznacza, ze funkcjonuje na nim bardzo duza liczba
firm, a warunki dziatania sa zblizone do doskonatej konkurencji, natomiast warto$§¢
10 000 — ze na rynku dziata monopolista. Warto$ci pomigdzy 1000 a 1800 oznaczajg
umiarkowany poziom koncentracji, a powyzej 1800 — wysoki poziom koncentracji.

W przeprowadzonym badaniu poréwnano 2008 rok z 2003 rokiem, w ktérym
nastapilo pelne uwolnienie polaczen gtosowych. Wartosci indeksu HH dla poszcze-
golnych rodzajow ustug gtosowych w Polsce w latach 2003 i 2008 przedstawiono na

3 W. Lyszkiewicz, Organizacja rynku i konkurencji, Dom Wydawniczy ,,Elipsa”, Warszawa 2000,
s. 69.
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wykresie 3. Z przeprowadzonej analizy danych wynika, ze w badanym okresie spa-
dala koncentracja w poszczego6lnych segmentach potaczen glosowych telefonii sta-
cjonarnej. Mimo dtugiego okresu demonopolizacji rynku, nadal wartos¢ wskaznika
HH znacznie odbiega od 2500, co $wiadczy o wysokiej koncentracji na tym rynku.

Wykres 3. Wartosci indeksu HH dla poszczegdinych rodzajéw ustug gtosowych w Polsce
w latach 2003 i 2008
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Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie danych TP SA oraz UKE.

Drugim kluczowym segmentem na rynku telefonii stacjonarnej jest rynek sze-
rokopasmowego dostepu do Internetu. Rozwdj spoteczenstwa informacyjnego oraz
gospodarki opartej na wiedzy jest postrzegany jako gtowny czynnik wzrostu mig-
dzynarodowej konkurencyjnosci kazdej gospodarki. Jednym z gtéwnych celow po-
winno by¢ zatem wspomaganie przez Prezesa UKE rozwoju tego segmentu rynku.
Podobnie jak w segmencie polaczen glosowych podmiotem o znaczacej pozycji na
tym rynku w Polsce jest TP SA. Wedtug danych UKE, w styczniu 2009 roku udziat
TP SA na rynku Iaczy szerokopasmych wyniost 36,67%. Jezeli doda¢ udziat powia-
zanego z TP SA operatora PTK Centertel Sp. z 0.0. (PTK), to udziat ten w 2009 roku
wynosit 43,6%.

Na wykresie 4 przedstawiono zestawienie liczby podlaczen szerokopasmo-
wych stacjonarnych i mobilnych oraz wskaznik penetracji taczy szerokopasmowych
w Polsce w latach 2005-2008. Z zawartych na nim danych wynika, ze w badanym
okresie wystgpowaly pozytywne tendencje w tym segmencie rynku telekomunika-
cyjnego. W roku 2008 w poréwnaniu z 2007 rokiem penetracja wzrosta o okoto
40%. Niestety, mniej optymistyczne wnioski mozna wyciggna¢ z por6wnania mig-
dzynarodowego. Poziom penetracji rynku z 2008 roku plasowat Polske na czwartym
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miejscu od konca w dostepie statym do Internetu i na poziomie $redniej unijnej
w dostepie bezprzewodowym. Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na niska przepty-
wos¢, ktora nadal odbiega od $redniego poziomu w UE. Tylko na Cyprze przeptyw-
nos$ci ponizej 2Mbit/s maja wigkszy udziat niz w Polsce. W UE przewazaja przepty-
wosci od 2Mbit/s do 10Mbit/s. Dostgp do szerokopasmowego Internetu w Polsce
jest niewielki, praktycznie ogranicza si¢ do wielkich miast, a ponadto jako$¢ ustug
(oferowane przeptywnosci) jest niska. Dla poprawy tej sytuacji niezwykle wazne
jest sprawne dziatanie segmentu ustug hurtowych, umozliwiajace operatorom al-
ternatywnym prowadzenie dziatalno$ci na bazie oferty na przyktad BSA (Bitstream
Access)* czy LLU (Local Loop Unbundling)® operatora zasiedziatego. Operatorzy
alternatywni powinni mie¢ mozliwos¢ korzystania z dostepu operatora zasiedziatego
i oferowania ustug konkurencyjnych pod wzgledem cenowym i jakosciowym.

Wykres 4. Zestawienie liczby podigczen szerokopasmowych stacjonarnych i mobilnych
oraz wskaznik penetracji tgczy szerokopasmowych w Polsce w latach 2005-2008
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Zrédfo: opracowanie witasne na podstawie danych UKE.

2% Przedmiotem oferty BSA jest zapewniany przez TP dostep do lokalnej petli abonenckiej poprzez
wezly sieci na potrzeby sprzedazy ustug szerokopasmowych. Pierwsza spotka, ktora podpisata umowe
z TP, byla Netia. Na koniec 2008 r. takie umowy podpisato jeszcze 21 operatorow. Liczba laczy
udostgpnionych w trybie BSA wyniosta wedlug danych UKE w 2008 r. 353 tys., co stanowi okoto
4,7% taczy xDSL operatora zasiedziatego.

% W odrdznieniu od BSA czy WLR ustuga (hurtowy dostep do infrastruktury) ta, bazujgca na infra-
strukturze, uruchamia mechanizmy konkurencji opartej rowniez na innowacyjnosci. Ushugi te §wiadczy
tez jedynie TPSA na zasadzie dostgpu pelnego lub wspotdzielonego. Do konca 2008 r. TP zawarla
11 umow w zakresie LLU. Ma niewielki udzial w rynku — wedtug danych UKE penetracja wynosi
okoto 0,07%.



PROBLEMY TEORII
| POLITYKI MAKROEKONOMICZNEJ

Podsumowujac sytuacje na rynku telefonii stacjonarnej, zwtaszcza dotyczaca
potaczen glosowych i dostepu do szerokopasmowego Internetu, nalezy stwierdzié,
ze pomimo zachodzacych pozytywnych zmian poziom rozwoju i konkurencji jest
niezadowalajacy. Z doktadniejszych badan rynku telefonii stacjonarnej wynika, ze:

a) dotychczas zastosowane $rodki regulacyjne nie wyeliminowaly barier roz-

woju rynku i w najblizszym czasie nie ma mozliwosci ich wyeliminowania;
szczegoblnie dotyczy to ushug hurtowych, na przyktad BSA%;

b) wiekszos¢ utrudnien, na jakie trafiaja OA, wynika z pionowej integracji

TP SA?; operator nie jest zainteresowany $wiadczeniem ustug hurtowych
swoim konkurentom na rynku detalicznym, a wiele przypadkow negocjacji
umow z TP SA koncezy si¢ interwencja Prezesa UKE, majaca na celu prze-
strzeganie wlasciwego funkcjonowania warunkéw ofert ramowych;

¢) z analiz opinii OA wynika, ze istnieje trwata bariera rozwoju rynku w po-

staci postawy antykonkurencyjnej TP SA, ktorej przejawem sg dziatania ob-
strukcyjne we wspotpracy z OA oraz przeptyw informacji w Grupie TP SA
umozliwiajacy podejmowanie dziatan antykonkurencyjnych i utrudniaja-
cych konkurowanie z TP na rynku detalicznym?:.
Zatem, znaczaca pozycja na rynku TP SA, zwigzana przede wszystkim z integra-
cja pionowa, jest powodem niewielkiej konkurencji na rynku telekomunikacyjnym.
Konieczne sg zmiany w dotychczasowej polityce regulacyjnej, ktore zobliguja do
przestrzegania zasady niedyskryminacji na rynku komunikacji elektronicznej w Pol-
sce. Mozna to osiagna¢ poprzez dokonanie separacji funkcjonalnej operatora zasie-
dziatego (OZ).

Zakonczenie

Gltoéwna przestanka sktaniajaca zagranicznych regulatorow do wprowadze-
nia na swoim rynku telekomunikacyjnym separacji funkcjonalnej jest mozliwos¢
osiggnigcia korzysci przez konsumentéw dzigki zwigkszeniu konkurencyjnosci na

2% Szerzej zob. Analiza funkcjonalnej separaciji...

2T Bariery rozwoju konkurencji na rynku telekomunikacyjnym w Polsce — praktyki dyskryminacji
przedsigbiorcow telekomunikacyjnych przez TP SA, przygotowany przez firm¢ Audytel na zlecenie
Krajowej Izby Gospodarczej Elektroniki i Telekomunikacji.

28 Szerzej zob. Analiza funkcjonalnej separacji...
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rynku oraz uzyskanie dodatniego bilansu dobrobytu spolecznego. Podejmujac de-
cyzje o zastosowaniu takiego rozwiazania, nalezy oczywiscie oceni¢ stan rozwoju
i poziom konkurencyjno$ci rynku. Z przeprowadzonych badan wynika, Zze mimo
pozytywnych zmian na rynku potaczen gltosowych i dostgpu do szerokopasmowego
Internetu w Polsce, poziom rozwoju i konkurencji tych ustug jest niezadowalajacy.
Wynika to z istotnej przewagi rynkowej TP SA, a ta z kolei z pionowej integracji
TP SA. Z tego powodu operator nie jest zainteresowany $wiadczeniem ushug hurto-
wych swoim konkurentom na rynku detalicznym.

W zaistniatej sytuacji regulator ma silne podstawy do rozpoczgcia procedur
umozliwiajacych wprowadzenie SF. Jest to niewatpliwie proces zlozony i wielo-
ptaszczyznowy. W praktyce oznacza on bowiem separacj¢ jednostek hurtowych
i detalicznych, rozdziat kadr, finanséw i zarzadzania. Z tego wzgledu jest obarczony
pewnym ryzykiem nieosiagni¢cia zamierzonego celu z powodow czasowych, finan-
sowych czy przedmiotowych. Ponadto mozliwo$¢ prawna zastosowania tego narze-
dzia regulacyjnego wiagze si¢ z niepewnos$cia wynikajaca z koniecznosci uzyskania
zgody od KE oraz niejednoznacznej podstawy prawnej. Doswiadczenia z wielolet-
niej regulacji rynku dajg jednak bardzo silny argument za konieczno$cig radykalnych
dziatlan Prezesa UKE, a takim wiasnie jest SF. To wtasnie SF ma by¢ skutecznym
instrumentem w egzekwowaniu natozonych na TP SA zobowigzan regulacyjnych.

Opracowanie przez TP SA KR mozna odczyta¢ w dwojaki sposob. Po pierwsze,
jako przejaw checi budowania pozytywnych relacji z innymi operatorami, zwieksze-
nia przejrzystosci dziatan handlowych w sektorze hurtowym czy ograniczenia do
minimum ryzyka wynikajacego ze wspotpracy opartej na decyzjach administracyj-
nych. Po drugie, powstanie takiej karty w momencie planéw podziatu TP SA suge-
ruje, ze operator czuje si¢ zagrozony i przedktada propozycje, ktéra w jego odczuciu
niezbyt pogorszy jego pozycje na rynku. Wystepuje tutaj znana w teorii regulacji
proba przechwycenia regulatora. Karta nie wykracza poza zakres juz cigzacych na
TP SA obowiazkow regulacyjnych i nie rozwigzuje problemu dyskryminacji. Nie
moze by¢ zatem substytutem FS.

Kwestia, ktorej zdaniem autora nie poruszono, a ma ona znaczenie dla rynku,
sg powigzania migdzy TP SA a PTK Centertel. Nie wszystkie obszary ewentualnej
przewagi PTK zuwagi na pionowa integracje z TP SA mozna wyeliminowanic¢ przez
SF i KR, na przyktad przeptyw informacji migdzy pracownikami czesci detalicz-
nej TP SA i PTK (tam nie ma ,,chinskich murow”) czy alokowanie czesci kosztow
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PTK zwigzanych ze §wiadczeniem przez tego operatora ushug detalicznych po stro-
nie sprzedazy detalicznej TP. Obecnie prawo nie daje mozliwosci wprowadzenia
podziatu strukturalnego, zatem wtascicielem cze$ci hurtowej i detalicznej nawet
w przypadku separacji funkcjonalnej i po wdrozeniu KR pozostanie TP SA. Nie ma
tez dostatecznej gwarancji na to, ze ,,chinskie mury” sag w stanie wyeliminowac ry-
zyko przeptywu zastrzezonych informacji. Zapewne utrudnig przeptyw informacji
zastrzezonych, ale nie wyeliminuja.

Poza tym ani SF, ani KR nie moga by¢ odebrane jako narzedzia, ktore bez-
posrednio moga kreowa¢ inwestycje infrastrukturalne w telekomunikacji, chyba ze
przyjmie si¢ zalozenie, iz sama konkurencja ustugowa wymusza takie dziatanie.
Zdaniem autora, nie zapewni tego samo kreowanie konkurencyjnosci ustugowe;j.
Konieczne jest bowiem okreslenie dla kazdego operatora tak zwanej $ciezki inwe-
stycyjne;j.

Na zakonczenie mozna dodaé, ze polityka regulacyjna na rynku komunikacji
elektronicznej w Polsce i catej UE moze doprowadzi¢ do budowy takiego modelu
rynku, w ktérym beda dziatali operatorzy — wiasciciele sieci i operatorzy — dostar-
czyciele ustug bez mozliwosci integracji pionowe;j.

THE FUNCTIONAL SEPARATION AS AN INSTRUMENT OF POLICY
OF REGULATION ON AN ELECTRONIC COMMUNICATION MARKET
IN POLAND

Summary

The functional separation is one of the new instruments of policy of regulation applied
on the electronic communication market in the European Union. The key premise inducing
the use of this instrument is the possibility of improvement of competitiveness of the mar-
ket. The principal aim of this article is to estimate the legitimacy of this instrument for one of
the segments of electronic market in Poland.

Translated by Piotr Szkudlarek



