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Wprowadzenie

Jednym z wazniejszych probleméw, z ktorymi boryka si¢ ekonomia, jest okre-
slenie wiasciwych proporcji migdzy panstwem a rynkiem prowadzacych do osiaga-
nia zrbwnowazonego rozwoju gospodarczego. Problematyka ta jest takze poruszana
w konteks$cie rozwoju rynku ustug komunikacji elektroniczne;.

Zasadniczym celem artykutu jest ocena prowadzonej polityki gospodarczej
panstwa na rynku ustug komunikacji elektronicznej w Polsce. Szczegdlna uwage
skupiono na aspektach regulacyjnych. Wybor tego tematu wynika z faktu, iz prowa-
dzona na tym rynku polityka regulacyjna wywiera znaczacy wptyw na jego rozwdj.
W zwiazku z tym konieczne jest dokonanie oceny efektywnosci dzialan panstwa,
a przede wszystkim oceny skutkow wykorzystania okreslonych instrumentéw regu-
lacyjnych. Nalezy bowiem zaznaczy¢, ze rozwdj tego rynku ma obecnie kluczowe
znaczenie dla catej gospodarki. Z tego wzgledu konieczne jest zagwarantowanie
warunkow, w ktorych mechanizm rynkowy i mechanizm regulacji dziatatyby efek-
tywnie.



118

WYBRANE PROBLEMY MODERNIZACJI GOSPODARKI

1. Panstwo a gospodarka

Panstwo to ogot instytucji, ktore na wielu plaszczyznach maja wptyw na funk-
cjonowanie obywateli i podmiotow, takze na ptaszczyznie gospodarczej. Kwestia
roli panstwa w gospodarce, zakres i ksztalt jego kompetencji sa waznym obszarem
sporéw prowadzonych przez ekonomistow. Scieraja si¢ tutaj dwie gléwne koncep-
cje. Pierwsza, w ktorej role panstwa sprowadza si¢ do utrzymywania bezpieczenstwa
wewngetrznego i zewngtrznego, a kwestie gospodarcze pozostawia mechanizmowi
rynkowemu. W drugiej koncepcji wskazuje si¢ na konieczno$¢ ingerencji panstwa
w gospodarke jako gwaranta jej efektywnosci. Takie podejscie czgsto podszyte jest
silnymi aspektami ideologicznymi, ktére sa oparte na przekonaniu o catkowitej nad-
rzednos$ci panstwa wobec obywateli na kazdej ptaszczyznie dziatania. Spory o rolg
panstwa w gospodarce toczone byly juz w czasach starozytnych. Platon, uznawany
za ,,0jca komunizmu”, postulowat poglad o efektywnosci dziatan panstwa nie tyl-
ko na ptaszczyznie spotecznej, ale i gospodarczej. Z kolei Arystoteles, uznawany
za ,,wczesnego klasyka”, glosit postulat o koniecznosci oddania sfery gospodarczej
prawom wolnego rynku. W $redniowieczu w sferze gospodarczej panstwo skupiato
si¢ przede wszystkim na rynku krajowym, ktory chroniono przed zagraniczng kon-
kurencja. W wiekach XVI i XVII, w nurcie merkantylizmu, glgboka interwencja
panstwa w gospodarke ujawniata si¢ przede wszystkich w handlu zagranicznym.
Wskazywano wowczas, ze gromadzenie kruszcu przyczynia si¢ do osiagnigcia spo-
tecznego dobrobytu. W wieku XVIII inna koncepcje ghosili fizjokraci. Ich gtownym
postulatem skierowanym do panstwa byto: ,,Nie ingeruj, nie przeszkadzaj!” Wedtug
fizjokratow dziatalno$¢ gospodarcza powinna by¢ oparta na filarach wolnosci osobi-
stej, wolnosci gospodarczej i prywatnej wiasno$ci. Te przekonania o ekonomicznej
roli panstwa w gospodarce zostaly przeniesione na grunt ekonomii klasycznej. We-
dlug zwolennikoéw tej szkoty zycie gospodarcze powinno si¢ toczy¢ wedlug zasad
rynkowych, ,,podszytych” egoizmem jednostek, nienaruszalnych przez dziatalnosc¢
panstwa. W wyniku ogromnych dysproporcji migdzy kapitalistami i robotnikami,
ktore nasilaty si¢ w XIX wieku, powstal nurt socjalistyczny. Gléwne jego tezy, od-
noszace si¢ do roli panstwa w gospodarce, sprowadzaty si¢ do koniecznos$ci odejscia
od mechanizmu rynkowego na rzecz mechanizmu panstwowego planowania. Tylko
taki sposob gospodarowania, kontrolowany przez panstwo, uznany zostat za spo-
tecznie sprawiedliwy.
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W okresie najwigkszego kryzysu gospodarczego XX wieku doszto do przewar-
tosciowania pogladow dotyczacych skutecznosci mechanizmu rynkowego w opty-
malizacji wykorzystania zasobow w gospodarce. Za sprawa keynesistow ugruntowat
si¢ poglad o skutecznym dzialaniu panstwa w okresie dekoniunktury gospodarcze;j.
Przekonywano wowczas, ze przez wykorzystanie instrumentéw stymulujacych po-
pyt globalny, na przyktad rob6t publicznych czy zwigkszonej podazy taniego pienia-
dza, panstwo moze skutecznie wyprowadzi¢ gospodarke z kryzysu.

Gtloszone przez keynesistow postulaty znalazly wielu zwolennikéw i przeciw-
nikoéw. Ci ostatni wskazywali na sztuczne ksztattowanie cen i ptac, niekontrolowany
wzrost sektora panstwowego i narastajacy dlug publiczny. Cho¢ przez wiele lat kon-
cepcja keynesistow miata poparcie w wielu krajach swiata, to narastajace w latach
siedemdziesiatych XX wieku problemy makroekonomiczne zmusily do szukania
nowych modeli funkcjonowania gospodarki. Odnosito si¢ to takze do roli panstwa
w gospodarce. Zdecydowany prym wiodta wowczas szkola monetarna, ktorej przed-
stawiciele dowodzili, ze to wlasnie panstwo jest najwigkszym Zrodlem zaktocen
w gospodarce.

Debata dotyczaca udzialu panstwa w ksztattowaniu rzeczywisto$ci gospo-
darczej obecna jest takze dzis. Mozemy stwierdzi¢, ze prym wiedzie paradygmat
gospodarki rynkowej, w ktorej zwraca si¢ uwage na koniecznos$¢ sprawnego dziala-
nia panstwa na gruncie tadu gospodarczego i koniecznos$¢ prowadzenia wiarygodnej
polityki gospodarczej. Nalezy stwierdzi€, ze nie jest to zawsze koncepcja tozsama
z leseferystycznym postulatem ,,panstwa minimalnego”, panstwa jako ,,nocnego
str6za”. W okresie dekoniunktury akcentuje si¢ bowiem postulaty teorii keyne-
sowskiej. Zatem problem dotyczacy panstwa w gospodarce nie zawiera si¢ obecnie
w kwestiach, ,,czy w ogole”, tylko ,,jaki ma by¢ zakres dziatan panstwa w gospodar-
ce jako catosci czy w jej poszczegolnych czgsciach”. Chodzi tutaj zatem o rozlegtosc
panstwa — jego kompetencje w gospodarce — czy sa one szkodliwe, czy akceptowane
przez podmioty gospodarujace’.

U'"'W. Eucken, Podstawy polityki gospodarczej, Wydawnictwo Poznanskie, Poznan 2005, s. 319.



120

WYBRANE PROBLEMY MODERNIZACJI GOSPODARKI

2. Regulacja w teorii ekonomii

Ingerowanie panstwa w procesy gospodarcze jest argumentowane wieloma
wzgledami. Do tych najwazniejszych mozna zaliczy¢ niedoskonato$¢ dziatania me-
chanizmu rynkowego i konieczno$¢ naprawienia btgdu rynku, konieczno$¢ produkcji
dobr publicznych, ktorych dostarczaniem sektor prywatny nie jest zainteresowany,
wystgpowaniem negatywnych efektow zewnetrznych procesu gospodarowania oraz
powstawaniem roznic w podziale dochodu®. To oddziatywanie panstwa na gospo-
darke moze si¢ odbywac przy wykorzystaniu wielu instrumentéow. W gospodarkach
opartych na mechanizmie regulacji rynkowej bardzo czesto wykorzystuje si¢ na-
rzedzia regulacji administracyjnej’. Regulacja to specyficzne ramy instytucjonalne
zaprojektowane w celu zapewnienia kontroli i nadzoru rzadu nad firmami w po-
szczegblnych przemystach, w szczegdlnosci w tych spolecznie uzytecznych?. Ina-
czej mozemy takze powiedzieé, ze regulacja oznacza ogdlne zasady, reguty porzad-
ku spoteczno-ekonomicznego, takie jak sposob alokowania zasobow, typ wlasnosci
zasobow czy tez dystrybuowanie produktu krajowego brutto®. Dotyczy ona nie tylko
regulacji horyzontalnej — ogélnych regut gospodarowania, ale takze regulacji sekto-
rowej, koncentrujacej si¢ na wybranych obszarach gospodarki i podmiotach w nich
dzialajacych (stanowi uzupeinienie regulacji horyzontalnej). Wowczas to wyzna-
czona instytucja rzadowa kontroluje wigkszo$¢ z nizej wymienionych elementow
dziatalnosci®:

2 Zobacz szerzej w P. Szkudlarek, Regulacja jako instrument oddziatywania parnstwa na gospodar-
ke, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2010, s. 927-937.

3 W literaturze przedmiotu dominuje poglad o amerykanskim rodowodzie regulacji. Pierwotna for-
ma regulacji byl nadzor panstwa nad kolejami. Mozna jednak dotrze¢ do literatury, ktora upatruje gene-
zy regulacji w Anglii, skad dopiero p6zniej zostata przeniesiona na grunt amerykanski. I. McLean, The
politics of regulation, Working Paper, Barcelona, listopad 2002, za W. Hoff, Prawny model regulacji
sektorowej, Difin, Warszawa 2008, s. 30. O historii polityki regulacyjnej zobacz takze w M. Hantke-
-Domas, The public interest theory of regulation: non-existence or misinterpretation, ,,European Jour-
nal of Law and Economics”, Kluwer Asademmic Publishers, Manufactured in The Netherlands 2003,
s. 164-194.

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

> 'W. Jakobik, Zmiany systemowe a struktura gospodarki w Polsce, PWN, Warszawa 2000, s. 18—
19.

¢ 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, red. Z. Brodecki, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2004, s. 49.
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— system wchodzenia do sektora;

— liczbe przedsigbiorstw, ktore uzyskuja uprawnienia do dziatania w danym

sektorze;

— poziom i strukturg cen, tacznie z restrykcjami w zakresie stopnia dyskrymi-

nacji cenowej migdzy réznymi grupami nabywcow;

— poziom rentownosci przedsigbiorstw w sektorze;

— formg wzrostu rozmiaréw firmy, migdzy innymi przez zakaz fuzji w ra-

mach regulowanego sektora.

Jak juz wskazano, interwencja panstwa w gospodarke moze by¢ argumento-
wana migdzy innymi wystapieniem biledow rynku. Maja one zaré6wno charakter
mikroekonomiczny, na przyktad koszty transakcyjne, asymetria informacji, jak
i makroekonomiczny (wahania koniunkturalne, bezrobocie, inflacja). Panstwo moze
wowczas postawi¢ sobie za cel poprawg efektywnosci rynku podejmujac dziatania
regulacyjne (innym celem regulacji moze by¢ takze redystrybucja dochodu). Na
gruncie tej przestanki, przy zatozeniu zerowych kosztéw transakcyjnych, bazuje jed-
na z gldwnych teorii regulacji, a mianowicie teoria interesu publicznego. Pojawia-
jace si¢ w niej zatozenie o wystepowaniu btedu rynku otwiera drogg do interwencji
panstwa w procesy gospodarowania. Za kazdym razem dzialania regulacyjne moga
by¢ bowiem usprawiedliwione rynkowa niedoskonaloscia’. Wowcezas to regulacja
jest uzyciem przez panstwo jego wladzy, by zmusi¢ uczestnikow rynku do okreslo-
nego dziatania, i ma minimalizowac¢ strat¢ spoteczna wynikajaca z niedoskonatosci
rynku. Nie zauwaza si¢ przy tym, ze dziatania panstwa moga spowodowac pogor-
szenie efektywnosci gospodarowania.

Teoria interesu publicznego znalazta wielu krytykow®. Wsrod nich byli eko-
nomisci skupieni wokot szkot z Chicago 1 Virginii, ktorzy uksztaltowali teorig grup
interesu’. Jej tworcy wskazuja'®, ze cho¢ teoretycznie regulacja szuka ochrony i ko-

7 R.A. Posner, Theories of economic regulation, ,,The Bell Journall of Economics and Management
Science” 1974, vol. 5, no. 2, s. 336.

§ W artykule M. Hantke-Domas, op.cit. autor dowodzi, ze dotychczasowe publikacje dotyczace
teorii interesu publicznego nie daja jednoznacznych i precyzyjnych dowoddéw na to, by mozna ja byto
traktowa¢ w kontekscie interesu publicznego.

° I. Raczka, Dlaczego panstwo reguluje rynki — pozytywne teorie regulacji ekonomicznej, ,,Ekono-
mista” 2002, nr 3, s. 416.

10 Zob. szerzej G. Stigler, The theory of economic regulation, ,,Bell Journal of Economics and
Management Science” 1971, vol. 2, no. 1, s. 3-21, a takze R. Posner, op.cit., s. 335-358.
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rzysci dla catosci spoteczenstwa kiedy rynek zawodzi (teoria interesu publicznego),
to w rzeczywistosci jest to niemozliwe do osiagnigcia. Ingerencja panstwa w gospo-
darke przez regulacje jest ,,na rgkeg” wielu firmom, ktorych interesu skutecznie broni
panstwo. Tak wigc po mozliwym ,,przechwyceniu” regulatora, stwarza si¢ mozli-
wo$c¢ realizacji wlasnych interesow, niekoniecznie zbieznych z interesem publicz-
nym. Ze wzgledu na fakt, ze konsumenci sa najbardziej rozproszeni, to w teorii tej
uznaje si¢ ich za najmniej skuteczna grupg. Nie do konca jednak jest to prawdziwe
twierdzenie. Mozna bowiem odnalez¢ w praktyce przyktady na to — a teoria ta tego
nie wyjasnia — ze mimo wszystko regulacje sa korzystne dla konsumentow!!'. Wktad
szkoty z Virginii w teori¢ grup interesu dotyczy w szczegdlnosci kwestii ponoszenia
przez spoteczenstwo kosztow transakcyjnych regulacji. Sa one zwiazane z prowa-
dzeniem negocjacji migedzy regulatorem a innymi uczestnikami rynku, wprowadza-
niem i egzekwowaniem decyzji regulacyjnych.

W teorii regulacji, nazwane;j teoria szefa i podwtadnego, wskazuje si¢ na kwe-
sti¢ dotyczaca asymetrii informacji. Dowodzi si¢ w niej, ze podmioty podlegajace
administracyjnej regulacji maja monopol informacyjny, ktorym niechetnie dziela si¢
z organem regulacyjnym. Podmioty wykorzystuja to, aby decyzje regulatora byty
dla nich jak najbardziej korzystne. Odnosi sig to na przykltad do kwestii okre$lenia
ponoszonych przez operatorow kosztow, ktore maja stanowi¢ podstawe decyzji re-
gulacyjnych dotyczacych ksztattowania cen'?. Z tego wzgledu problem asymetrii in-
formacji, ktory wystgpuje w trakcie prowadzenia polityki regulacyjnej, moze wpty-
waé na jej niska efektywnos$¢. W kolejnej czgsci pracy zostanie poddana analizie
polityka administracyjnej regulacji w $wietle przedstawionych teorii regulacji.

3. Polityka regulacyjna na rynku ustug komunikacji elektronicznej w Polsce
w kontekscie teorii regulaciji

Do poczatkéw lat dziewigédziesiatych XX wieku celem polityki panstwa na
rynku telekomunikacyjnym w Polsce byta ochrona panstwowego operatora teleko-
munikacyjnego przed konkurencja. Dzigki migdzy innymi rewolucyjnym zmianom

11 Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie S. Kruk, Podstawy teorii regulacji, ,Prawo i Ekonomia
w Telekomunikacji” 2003, nr 3, s. 2.

12 [bidem. Zob. takze m.in. J.J. Laffont, Regulation and development, Cambridge University, UK
2005.
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technicznym i technologicznym zaszly zasadnicze zmiany na tym rynku (w litera-
turze przedmiotu uznaje si¢, ze to wtasnie one staty si¢ przyczyna ,,Smierci natu-
ralnego monopolu”'?). Za gtéwne cele regulacji, ktore miaty swoj wyraz w kolejno
uchwalanych ustawach, rozporzadzeniach i decyzjach administracyjnych, postawio-
no sobie miedzy innymi kreowanie konkurencji w kontekscie dobra konsumenta
i dbania o interesy publiczne (zatem podej$cie to mozna rozpatrywaé w kontekscie
teorii interesu publicznego).

Nie ulega przy tym watpliwosci, ze nie wszyscy uczestnicy rynku, tak zwane
grupy interesu, osiagaja przy tym takie same korzysci. Rozpatrzymy to na przykta-
dzie operatorow telekomunikacyjnych. Pierwsze decyzje dotyczace proceséw de-
monopolizacji rynku telekomunikacyjnego dotyczyly telefonii stacjonarnej. Grupa
alternatywnych operatoréw zdotata przekona¢ panstwo'* (rzad, urzad regulacyjny,
prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej) do znoszenia barier wejscia na rynek
i zerwania z zasada monopolizacji. Nowi operatorzy uzyskali mozliwos¢ budowy
i taczenia infrastruktury na poziomie lokalnym, co miato si¢ przyczyni¢ do poprawy
wskaznika telefonizacji. Istniato jednak zagrozenie, ze byty monopolista wykorzysta
swoja silna pozycje¢ na rynku, aby dyskryminowa¢ konkurencjg. Z tych powodow
panstwo natozylo na niego pewne asymetryczne obowiazki regulacyjne, ktore miaty
utatwic¢ dziatanie alternatywnym operatom (obecnie stosuje si¢ zasadeg okreslenia
pozycji znaczacej na tak zwanych rynkach wiasciwych). Wsrod tych obowiazkow
nalezy zwroci¢ szczegodlng uwage na zasady ustalania cen i koniecznos$¢ przedsta-
wiania cennikow, nieutrudnianie wejscia na rynek nowym podmiotom, prowadze-
nia rachunkowosci regulacyjnej. Prowadzona asymetryczna polityka regulacyjna
nie zawsze jednak byla korzystna dla nowych operatorow. Warto tutaj wspomnie¢
0 zbyt pézno rozpoczetym i zkym harmonogramie uwalniania poszczeg6lnych ustug
telefonii gtosowe;j. Poza tym w wielu przypadkach, mimo wydawania decyzji sprzy-
jajacych alternatywnym operatorom, prowadzone spory z bylym monopolista hamo-
waty realizacj¢ inwestycji. Nie stuzylo to interesom publicznym.

13 J.M. Naftel, The natural death of natural monopoly: competition in EC telecommunications after
the Telecommunications Terminals Judgment, ,,European Competition Law Revive” 1993, s. 105-113.

4 Nalezy zauwazy¢, ze niezalezny urzad regulacyjny zostal powolany dopiero na mocy ustawy
z dnia 21 lipca 2000 r. Prawo telekomunikacyjne, DzU nr 73, poz. 852 z p6zn. zm. W sktad Urzgdu
Regulacji Telekomunikacji weszli pracownicy Panstwowej Inspekcji Telekomunikacyjnej i Pocztowej
(PITiP), a od 1 stycznia 2001 r. wszyscy pracownicy drugiego organu podlegtego Ministrowi Lacznosci
— Panstwowej Agencji Radiokomunikacyjnej (PAR).
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Inng strategi¢ regulacyjna przyjeto na rynku telefonii ruchomej. Przez wiele
lat panstwo chronito pozycje oligopolistyczna trzech operatorow. Mozna stanowczo
tutaj stwierdzi¢, ze regulator zostat skutecznie przejety przez bytych oligopolistow
i realizowat ich interesy. Przelomowe znaczenie dla faktycznej liberalizacji rynku
telefonii ruchomej miato uzyskanie w 2005 roku zezwolenia na budowg telefonii
komorkowej UMTS oraz §wiadczenie na bazie tej sieci uslug przez operatora Ne-
tia Mobile Sp. z o0.0. (obecnie P4 Sp. z 0.0.). Zatem dopiero po ponad dziesigciu
latach trwania struktury oligopolistycznej powoli zaczely si¢ tworzy¢ podwaliny
konkurencyjnego rynku telefonii ruchomej. Obecnie polityka regulacyjna promu-
je nowych operatordw. Doszto tym samym do zmiany strategii regulacyjnej, ktora
jest rowniez zgodna z teoria grup intereséw. Warto tutaj wspomnie¢ o wystepuja-
cej czasowej asymetrii regulacyjnej na niekorzys¢ bytych oligopolistow, dotyczacej
stawek za konczenie polaczen w sieciach nowych operatorow'>. Takie rozwiazanie
argumentuje si¢ wyzszymi kosztami bedacymi efektem mniejszej ekonomii skali
nowych podmiotow na rynku telefonii komorkowej'e. Skutkiem takiej asymetrii dla
uzytkownikow jest to, ze na przyktad P4 ptaci trojce bytych oligopolistow za za-
konczenie potaczen w ich sieci mniej niz w sytuacji odwrotnej. Z tego wzgledu dla
uzytkownikow sieci Era, Plus i Orange potaczenia do sieci Play sa drozsze.

Jak wskazano w czgsci teoretycznej artykutu, cho¢ celem regulacji jest popra-
wa efektywnos$ci rynku, to czgsto prowadzi ona do redystrybucji dochodow. Do-
chodzi do tego w przypadkach, kiedy regulator promuje czgs$¢ uczestnikow rynku.
Przyktadem sa decyzje regulacyjne dotyczace stawek migdzyoperatorskich telefonii
ruchomej. W latach 2007-2009 miata miejsce bardzo silna ingerencja regulatora,
polegajaca na obnizaniu stawek miedzyoperatorskich za potaczenia glosowe. Kon-
sekwencja tego bylo znaczne obnizenie przychodow z tych potaczen uzyskiwanych
przez operatoréw. Doszlo zatem do przeniesienia czg$ci dochodow operatorow tele-
komunikacyjnych na rzecz uzytkownikow.

Jednym z aspektéw prowadzonej polityki regulacyjnej na rynku ustug komuni-
kacji elektronicznej jest takze wystgpowanie asymetrii informacji. Rozpatrzymy tg

'S P4 Sp. z 0.0. — operator, ktory jako pierwszy korzystat z asymetrycznych stawek i jako pierwszy
z grona nowych operatoréow dziatajacych na rynku telefonii ruchomej w Polsce bedzie zobligowany
do przejscia na kalkulacjg kosztow na podstawie wynikow modelu bottom-up od 1 stycznia 2013 r.

1o Konsultacje asymetrii MTR, UKE 2010, http://www.uke.gov.pl/uke/index.jsp?place=Lead
04&news_cat_id=19&news_id=5260&layout=1&page=text, 26.4.2010.
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kwestie na przykladzie relacji bylego monopolisty i operatoréw alternatywnych!”.
Jak juz wspomniano, na poczatku procesu liberalizacji byly panstwowy monopo-
lista miat ogromna przewagg informacyjna nad innymi podmiotami. Dotyczyto to
w szczegbdlnoscei struktury abonentdw oraz ich zapotrzebowania na ustugi teleko-
munikacyjne. Oczywiste jest takze, ze nie byl on zainteresowany przekazywaniem
tych informacji rynkowi i regulatorowi. Zatem podejmowane przez panstwo decyzje
regulacyjne, ktore miaty kreowac konkurencje, byly obarczone duzym ryzykiem.
Problematyke asymetrii informacji mozna takze analizowac¢ w kontek$cie okreslania
ofert ramowych na poszczegolne rodzaje ustug. Kluczowe znaczenie odgrywaja tutaj
faktycznie poniesione koszty §wiadczenia danej ustugi. Oczywiste jest, ze operator,
na ktorym ciaza obowiazki regulacyjne, jest zainteresowany podawaniem wszelkich
kosztow prowadzenia dziatalno$ci, niekoniecznie zwiazanych z dana ustuga. W ten
sposob ma mozliwos¢ uzyskania korzysci przy wspotpracy migdzyoperatorskie;j.
Niwelowaniu przypadkow takiego wykorzystywania asymetrii informacji na rynku
telekomunikacyjnym ma stuzy¢ migdzy innymi konieczno$¢ prowadzenia rachun-
kowosci regulacyjnej i okreslanie precyzyjnych zasad kalkulacji kosztéw przez pod-
mioty do tego zobligowane. Praktyka pokazuje jednak, ze w tym obszarze nadal
istnieja niejasnosci prowadzace do sporéw miedzy podmiotem regulowanym a re-
gulatorem.

Prowadzona polityka regulacyjna prezesa UKE nie jest takze wolna od pono-
szonych kosztow regulacji, ktore sa wskazywane w teorii regulacji. Dotycza one nie
tylko funkcjonowania samego organu regulacyjnego, ale takze operatoréw i uzyt-
kownikow. W pierwszym przypadku nalezy wymieni¢ koszty zwiazane z wynagro-
dzeniami pracownikow, koszty monitoringu rynku czy prowadzonych badan rynko-
wych, koszty zamawianych ekspertyz prawnych i ekonomicznych, a takze prowadze-
nie postgpowan na drodze sadowe;j'®. W drugim nalezy wskazaé¢ koszty ponoszone
przez operatorow zwiazane z realizacja decyzji regulacyjnych. Op6znienie czasowe
powoduje spowolnienie proceséw decyzyjnych. W przypadku uzytkownikéw sieci
nalezy rowniez zwroci¢ uwage na niepewnos¢ co do decyzji regulacyjnych, a takze

17 Warto wspomnie¢, ze byt to bardzo wazny aspekt porozumienia migdzy regulatorem a bylym
monopolista, kiedy opracowywano zasady funkcjonalnego podziatu tego operatora.

18 Zgodnie z planem budzetowym UKE na 2009 r., wydatki zwiazane z dziatalno$cia urz¢du
miaty wynie$¢ ponad 90 mln zt i byly nizsze o okoto 7 mln zt niz w 2008 r., http://www.bip.uke.gov.
pl/_gAllery/90/81/9081.pdf; http://www.bip.uke.gov.pl/_gAllery/56/03/5603.pdf.
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wystgpowania op6znien czasowych zwiazanych z ich wejsciem w zycie, na przyktad
zmian stawek za polaczenia.

4. Analiza rynku telekomunikacyjnego w Polsce w kontekscie strategii regulacyjnej
na lata 2008-2010

W mysl obowiazujacej obecnie ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 r. o zmianie
ustawy Prawo telekomunikacyjne oraz niektorych innych ustaw!® zasadnicze kwe-
stie regulacyjne rynku dotycza usprawnienia instytucji i mechanizméw zwiazanych
z rynkiem telekomunikacyjnym®. Jednym z obowiazkéw wynikajacych z prawa te-
lekomunikacyjnego oraz wytycznych UE jest sformulowanie celow strategicznych
przez prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej. Obecnie realizowana jest Stra-
tegia regulacyjna prezesa UKE na lata 2008-2010°'. Jej nadrzednym celem jest
wzrost dostgpnosci ustug telekomunikacyjnych i zwigkszenie stopnia ich wykorzy-
stania. Realizacja strategii ma by¢ prowadzona w obrgbie szeSciu gtownych zadan,
a mianowicie:

1. Stymulowania konkurencyjnos$ci. Dzialania regulacyjne maja w szczegol-
nosci doprowadzi¢ do umozliwienia operatorom alternatywnym efektyw-
nej konkurencji i zwigkszenia ich udziatu w rynku, stworzenia korzystnych
warunkow do wejscia na rynek nowych przedsigbiorcow telekomunikacyj-
nych, optymalnego wykorzystania dostgpnych zasobow. W strategii przyj-
muje sig, ze cel ten jest szczegdlnie wazny ze wzgledu na silna pozycjg na
rynku telefonii stacjonarnej jednego z operatorow i bardzo silna pozycje
trzech operatorow na rynku telefonii ruchome;.

2. Ochrony konsumenta. Sa to dziatania wynikajace zarowno z wytycznych
UE, jak i z zadan statutowych UKE. Realizacja tego zadania ma polegaé na
zapewnieniu transparentnej informacji, uczciwych warunkoéw $wiadczenia
ustug oraz odpowiedniej ich jakosci, swiadomosci swoich praw wsrod kon-
sumentow.

1 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. 0 zmianie ustawy Prawo telekomunikacyjne oraz niektorych
innych ustaw, DzU nr 85, poz. 716.

2 Nowelizacja ~ prawa  telekomunikacyjnego,  http://www.uke.gov.pl/uke/index.jsp?place=
Lead24&news_cat_id=84&news_id=4243&layout=9&page=text, 29.9.2010.

2 Strategia regulacyjna Prezesa UKE na lata 20082010, Warszawa 2008, http://www.uke.gov.
pl/_gAllery/10/26/10266/Strategia_Regulacyjna Prezesa UKE 2008 2010.pdf, 29.9.2010.
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3. Rozwoju nowych produktow i technologii. Prezes UKE ma promowac
wprowadzanie nowych produktow i technologii, aby zapewni¢ klientom
dostep do szerokiej gamy ustug oraz zwigkszy¢ tempo rozwoju infrastruk-
tury.

4. Obnizenie cen. Ma to spowodowac¢ wzrost stopnia wykorzystania i dostgp-
nosci ustug dla spoleczenstwa.

5. Wzrostu fizycznej dostgpnosci ustug przez stymulowanie inwestycji w in-
frastrukturg. Realizacja tego zadania jest bardzo istotna, poniewaz Polska
pod wzgledem dostepnosci ustug, jakosci i innowacyjnos$ci infrastruktury,
a takze inwestycji w telekomunikacjg pozostaje w dalszym ciagu w tyle za
wiodacymi krajami UE.

6. Promocje¢ Polski jako kraju przyjaznego inwestycjom. Dziatania prezesa
UKE maja si¢ koncentrowaé¢ na promocji Polski na rozlicznych forach
europejskich i $§wiatowych, zapewnieniu latwego i szybkiego dostepu
do informacji inwestorom oraz wspieraniu powstawania mechanizmow
ulatwiajacych rozpoczynanie inwestycji w Polsce i podnoszacych ich opta-
calnos¢.

Dokonujac analizy danych zawartych w raportach UKE dotyczacych stanu
rozwoju rynku ustug telekomunikacyjnych, a w szczego6lnosci danych dotyczacych
stopnia demonopolizacji ustugowej i podmiotowej, stopnia penetracji rynku, szcze-
go6lnie telefonii ruchomej, poziomu cen, jakosci ustug, dostgpnosci ustug opartych
na szerokopasmowym Internecie, nalezy pozytywnie oceni¢ 0gdlna realizacjg celow
strategii. Daje to pozytywny obraz zmian zachodzacych na rynku. Pomimo to nalezy
zwrdcic szczegolna uwage na pewne elementy realizowanej strategii regulacyjne;.

Jednym z nich sg kwestie kreowania na rynku inwestycji. Kluczowe znaczenie
ma tutaj zobowiazanie bytego monopolisty wynikajace z zaniechania podziatu funk-
cjonalnego do rozszerzenia planéw inwestycyjnych. Ocenia sig, ze wymiar finanso-
Wy tego porozumienia moze wynies¢ okoto 3 mld zt, co bedzie zwiazane gtdownie
zmodernizacja i rozbudowa taczy szerokopasmowych?2. Jest to niewatpliwie korzyst-
ne dla rozwoju rynku. Poza tym nalezy wskaza¢ na silne wspieranie przez prezesa
UKE wielu przedsigwzig¢ inwestycyjnych w ramach programéw unijnych, a zwlasz-
cza programu operacyjnego Innowacyjna Gospodarka oraz dziatania podejmowane

22 Zob. szerzej Stopien realizacji strategii regulacyjnej Prezesa UKE na lata 2008-2010 (stan na
grudzien 2009), Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej, Warszawa 2010, s. 15, http://www.uke.
gov.pl/_gAllery/28/65/28657/Stopien_realizacji_strategii UKE 2008 2010.pdf, 29.9.2010.
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w zakresie projektu Sie¢ szerokopasmowa Polski Wschodniej. Programu rozwoj Pol-
ski Wschodniej. Poza tym wiele dziatan urzedu koncentruje si¢ wokot zachgcania
inwestoréow do budowy infrastruktury zaréwno przewodowej, jak i bezprzewodo-
wej. Chodzi tu w szczegdlnosci o obnizenie oplat za czgstotliwosci, szczegolnie pod
katem promowania inwestycji na terenach wiejskich, dziatan majacych na celu po-
zyskanie inwestorow na polskim rynku telekomunikacyjnym, dziatan likwidujacych
bariery inwestycyjne oraz réoznego rodzaju dzialan doradczych. Warto tutaj stanow-
czo zaznaczy¢, ze nie mozna dopusci¢ do sytuacji, w ktorej alternatywni operatorzy
nie staraja si¢ rozwija¢ wlasnych ushug przy wykorzystaniu wlasnej infrastruktury.
Problem ten dotyczy w szczego6lnosci ustugi szerokopasmowego dostepu do Interne-
tu w segmencie telefonii stacjonarnej. Alternatywni operatorzy nie moga si¢ skupic¢
jedynie na dziataniach marketingowych, ktére maja na celu pozyskanie klientow
bylego monopolisty. Warto tutaj zaznaczy¢, ze budowa nowoczesnej infrastruktury
(taczy, sieci, centrali telefonicznych) nie odbywata si¢ w czasach monopolistycznej
dominacji operatora na rynku, ale juz w okresie prowadzonej liberalizacji rynku.
Zatem argument o ,,wspolnym majatku” odziedziczonym po uprzednim systemie
gospodarczym nie brzmi obecnie przekonujaco. Co wigcej, czasowe okreslenie asy-
metrii regulacyjnej w stosunku do nowych operatoréw i oligopolistow na rynku ma
promowac inwestycje realizowane przez nowych operatoréw. I to, zdaniem Autora,
jest obecnie kluczowa kwestia dla rozwoju rynku. Nie moze by¢ bowiem tak, ze
tworzenie konkurencji nie jest wspierane instrumentami kreujacymi szersza wspot-
prace w zakresie innowacji i budowania infrastruktury. Jest to niezmiernie wazne
w kontekscie tworzenia warunkow wspierajacych funkcjonowanie spoteczenstwa,
ktérego sita napedowa ma by¢ informacja i wiedza. Coraz silniej rozwijajaca sig
e-$wiadomos¢ i e-umiejetnosci, szeroka dostgpnos¢ do e-biznesu czy e-administra-
cji, to obecnie jedne z najwazniejszych wyzwan XXI wieku. Warto takze dodac,
ze polityka gospodarcza dotyczaca rynku komunikacji elektronicznej nie moze si¢
ogranicza¢ do kwestii fizycznego ,,podtaczenia” uczestnikow rynku, to znaczy oby-
wateli, instytucji panstwowych, podmiotéw gospodarczych, do sieci telekomunika-
cyjnej. Konieczne jest takze wspieranie inicjatyw majacych na celu podnoszenie
efektywnosci wykorzystywania narz¢dzi komunikacji elektroniczne;.

Kontrowersje w realizacji strategii regulacyjnej moze budzi¢ takze okreslenie
zadan dotyczacych poziomu cen. Jest rzecza oczywista, Ze jest to sprzeczne z intere-
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sem operatorow, a zgodne z interesem uzytkownikow. Zatem jest to zaprzeczeniem
tego, ze nie moga oni skutecznie walczy¢ o swoje prawa na rynku poddawanym
administracyjnej regulacji (teoria grup interesu). Spadek cen nie powinien by¢ celem
samym W sobie strategii regulatora. Powinien by¢ rezultatem pozytywnych zmian
zachodzacych na rynku, dotyczacych stopnia konkurencyjnosci i wykorzystania no-
woczesnych technik i technologii komunikacji.

Poza tym nalezy takze zastanowi¢ si¢ nad sama regulacja ex ante. Charakte-
ryzuje si¢ ona duzym automatyzmem, niekoniecznie uwzgledniajacym realia ryn-
ku. W zwiazku z tym powinna ulec pewnej modyfikacji — rozwiazania regulacyjne
z poczatku okresu liberalizacji moga nie by¢ juz adekwatne do obecnego poziomu
rozwoju rynku. Warto tutaj wskazac na problem planowania i realizacji dtugotermi-
nowych planéw inwestycyjnych.

Prowadzenie wspodlnej polityki regulacyjnej we wszystkich krajach UE pozwa-
la na dokonanie analizy poréwnawczej. Rozstrzygnigcia wspolnotowe zawarte w pa-
kiecie dyrektyw o tacznosci elektronicznej ustalaja cele tej dziatalnosci, instrumenty
regulacyjne i sposoby ich zastosowania. Najszerzej zakrojone poréwnania dzialal-
nosci regulacyjnej wynikaja z corocznych raportow implementacyjnych Komisji
Europejskiej dotyczacych wdrazania cato$ci wspolnotowego porzadku regulacyjne-
go w telekomunikacji®*. Efektywno$¢ tych dziatan jest takze omawiana w raportach
European Competitive Telecommunications Association (ECTA). Polska zostata
uwzgledniona w przegladach przeprowadzonych w latach 2005-2009. Dotyczyty
one w szczegdlnosci porzadku instytucjonalnego, ogélnych warunkow rynkowych
i efektywnos$ci implementacji (przy czym im wyzsza liczba uzyskanych punktow,
tym efektywno$¢ regulacyjna jest wyzsza)**. Pordwnanie efektywnosci regulacji
w latach 2005-2009 w wybranych krajach UE przedstawiono na rysunku 1.

3 S. Piatek, W. Szpringer, Efektywnosé regulacji rynkéw telekomunikacyjnych, w: Regulacja ryn-
kow telekomunikacyjnych, red. S. Piatek, Wydawnictwo Naukowe Wydziatu Zarzadzania Uniwersytetu
Warszawskiego, Warszawa 2007, s. 337.

24 Informacje na temat metodologii badan zawarte sa na stronie European Competitive Telecommu-
nications Association (ECTA). Ze wzgledu na ograniczenia redakcyjne mozna jedynie wspomnie¢, ze
karta wynikow oparta jest na odpowiedziach ztozonych przez NRA i cztonkoéw ECTA do szczegdtowe-
go kwestionariusza sktadajacego si¢ z 118 pytan.
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Rys. 1. Efektywnosci regulacji w latach 2005-2009 w wybranych krajach UE
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Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie Regulatory Scored za lata 2005-2009,
Jones Day, SPC Network, http://www.ectaportal.com/en/REPORTS/Overview/, 29.09.2010.

Wyniki badan wskazuja na wiodaca pozycj¢ regulatora w Wielkiej Brytanii.
Dane dotyczace Polski nie sa zbyt optymistyczne. W zestawieniu Polska klasyfi-
kuje si¢ na ostatnim miejscu. Dla poréwnania, Wegry, ktore jednoczesnie z Polska
przystapity do realizacji programu regulacyjnego wedtug nowych zasad, klasyfiko-
wane sg znacznie wyzej. Polska byla tez krajem o najwigkszej liczbie wszczgtych
postegpowan w sprawie nieprawidlowej implementacji w calym okresie stosowania
dyrektyw. Poza tym wyrdzniata si¢ takze w liczbie interwencji Komisji Europejskiej
w projekty krajowych regulatoréw. Interesujacy jest rodzaj zarzutow formutowa-
nych przez Komisj¢ Europejska w zwiazku z projektami decyzji, gdyz pozwala on na
zdiagnozowanie przyczyn rozbieznosci. Glowna przyczyna podejmowania decyzji
wetujacych czy wystosowywania listow z powaznymi watpliwosciami byty proby
rozszerzenia regulacji na rynki lub czgsci rynkow, ktore w $§wietle wspdlnotowych
zasad nie podlegaty regulacji. Poza tym zarzuty Komisji Europejskiej dotyczyty tak-
ze nieprawidlowos$ci zwigzanych z ustaleniem pozycji znaczacej na rynku wiasci-
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wym, zakresu i konstrukcji obowiazkow regulacyjnych, a takze kontroli cen®. Warto
takze zaznaczy¢, ze w 2007 roku dokonano obnizenia w Polsce oceny porzadku
instytucjonalnego. Argumentowano to mi¢dzy innymi uzaleznieniem regulatora od
politycznych wytycznych rzadu, a przeciez niezalezno$¢ organu regulacyjnego jest
jednym z podstawowych filarow prowadzonej polityki regulacyjnej w krajach Unii
Europejskie;j.

Znaczne polepszenie efektywnosci dziatan regulacyjnych w Polsce odnotowa-
no w 2009 roku. Na rysunku 2 przedstawiono dynamike zmian w liczbie punktow
w 2009 roku wzgledem 2005 roku w wybranych krajach Unii Europejskie;.

Rys. 2. Dynamika zmiany efektywnosci regulacji w 2009 roku
w stosunku do 2005 roku w wybranych krajach UE
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Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie Regulatory Scored za lata 2005-2009, Jones Day,
SPC Network, http://www.ectaportal.com/en/REPORTS/Overview/, 29.9.2010.

Z danych wynika, ze Polska byta jednym z niewielu krajow, ktore polepszyty
efektywnos$¢ polityki regulacyjnej na rynku ushug komunikacji elektronicznej. Nie-
watpliwie jest to jeden z efektow realizacji strategii prezesa UKE. Co ciekawe, na-

% S. Piatek, W. Szpringer, op.cit., s. 350-353.
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stapito pogorszenie efektywnosci regulacyjnej Wielkiej Brytanii, ktora byta uznawa-
na za kraj o najlepiej prowadzonej polityce regulacyjnej w calej Unii Europejskie;j.

Zakonczenie

Zagadnienie udziatu panstwa w gospodarce opartej na dziataniu mechanizmu
rynkowego jest niewatpliwie trudne do jednoznacznej oceny. Dotyczy to takze wy-
korzystywania przez panstwo instrumentdw administracyjnej regulacji rynkdéw. Nie
ma bowiem jednoznacznej oceny tego, czy regulacja, jako instrument oddziaty-
wania panstwa na gospodarke, jest gwarantem osiagania dobrobytu spotecznego,
czy jedynie $rodkiem do osiagnigcia celow okreslonych grup interesu. Nie budzi
kontrowersji fakt, ze prowadzenie polityki regulacyjnej jest zwigzane z kosztami
transakcyjnymi. Sa one ponoszone podczas monitorowania rynku, a takze w mo-
mencie wprowadzania i egzekwowania decyzji regulacyjnych.

Jednym z obowiazkéw prezesa UKE jest formutowanie i realizacja strategii
regulacyjne;j. Jest to jedna z wazniejszych form komunikowania si¢ regulatora z in-
nymi uczestnikami rynku. Dokument taki zwigksza przejrzysto$¢ dziatan regulacyj-
nych, co niewatpliwie wplywa na zmniejszenie stopnia niepewnosci, ktore wystgpu-
je zardwno po stronie podmiotéw poddawanych regulacji, jak 1 innych uczestnikow
rynku. W aspekcie realizowanej na polskim rynku telekomunikacyjnym strategii re-
gulacyjnej nalezy si¢ zastanowi¢ nad tym, jakie jej elementy nalezy traktowac jako
priorytety, a jakie nie sa zgodne z interesem publicznym, a jedynie zgodne z intere-
sem pewnych grup. Nalezy bowiem zauwazyc¢, ze rynek ten jest poddawany bardzo
glebokiej regulacji, a co za tym idzie — panstwo ma duzy wklad w jego ksztatto-
wanie zarOwno po stronie konsumentow, jak i podmiotow dziatajacych na rynku.
Wazne jest, aby polityka regulacyjna byta wiarygodna i przejrzysta dla wszystkich
grup. Zdaniem Autora, kluczowym celem prezesa UKE, jako instytucji wptywajacej
na ksztatt rynku ushug komunikacji elektronicznej, nie powinno by¢ obnizanie cen,
a kreowanie konkurencji ustugowe;j i sieciowej, ktéra zwigkszy dostepnos¢ ustug,
co samoistnie doprowadzi do spadku cen. Nalezy takze pamigta¢ o kreowaniu tak
zwanych e-umiejetnosci, ktore umozliwiaja wykorzystanie narzedzi komunikacji
elektronicznej. Wazne jest bowiem, aby$my nie byli w ,,ogonie” spoteczenstw infor-
matycznych. Rozwoj rynku ustug komunikacji elektronicznej to jeden z kluczowych



PIOTR SZKUDLAREK 133
PANSTWO JAKO PODMIOT KSZTALTUJACY RYNEK KOMUNIKACJI ELEKTRONICZNEJ W POLSCE

warunkow wspierajacych funkcjonowanie spoteczenstwa, ktorego sita napgdowa
jest informacja i wiedza.

THE GOVERNMENT AS A FORMATIVE SUBJECT OF THE ELECTRONIC
COMMUNICATIONS MARKET IN POLAND

Summary

To determine a proportion between government and market has always been one of the
most important issues in the economy thus it seems inevitable to analyse this problem in the
context of the development of the electronic communications market.

The principal aim of this article is the assessment of the economic policy at the elec-
tronic communications market in Poland. An aspects of regulation was under special atten-
tion here. The choice of the subject of this article results in the fact, that the policy of regula-
tion influences the development of communications market. Therefore, giving an opinion
on the efficiency of the economic policy as well as on the benefits of making use of specific
instruments of regulation in Poland seems to be a necessity.

Translated by Piotr Szkudlarek



