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REGULACJA SEKTOROWA EX ANTE A EFEKTY POSREDNIE TELEKOMUNIKACJI

Wprowadzenie

Szeroko pojete techniki informacyjne — komunikacja elektroniczna, ushugi
informacyjne i multimedialne — stanowia podstawowy element fundamentu spote-
czenstwa informacyjnego z gospodarka oparta na wiedzy. Postepy w telekomunika-
cji 1 technikach informacyjnych pobudzajq pozytywne zjawiska w catej gospodarce,
dzigki czemu, pomimo zjawisk recesyjnych i zaklocen wystepujacych w gospodar-
ce $wiatowej, dziedzina nowoczesnych technik i aplikacji wykazuje stabilny wzrost.
Z tych powodow dobor kryteriow regulacji sektora komunikacji elektronicznej,
a szczegoblnie regulacji sieci nastgpnej generacji, w tym dostgpowych sieci §wiatto-
wodowych, odgrywa wazna rolg¢ we wlasciwym okresleniu bodzcow prorozwojo-
wych w polityce gospodarczej 1 spotecznej Unii Europejskie;j.

W artykule przedstawiono uwagi o regulacji rynku komunikacji elektronicznej
w UE w konteksécie uniwersalnego wymiaru telekomunikacji. Wskazano na ko-
nieczno$¢ takiego doboru kryteriow regulacji, aby obejmowaty efekty posrednie,
ktore towarzysza inwestycjom w sieci nastgpnej generacji i przyczyniaja si¢ do
ogoblnego rozwoju spoteczno-ekonomicznego krajow cztonkowskich UE. W opra-
cowaniu wykorzystano wyniki pracy statutowej pt. ,,Nowe techniki komunikacji
elektronicznej w problematyce regulacyjnej Unii Europejskiej”, wykonanej przez
autora w 2009 r. w Instytucie Lacznosci — PIB, Zaktad Probleméw Regulacyjnych
i Ekonomicznych.
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1. Uniwersalny wymiar telekomunikacji a efekty posrednie

Istotna specyficzng cecha telekomunikacji (komunikacji elektronicznej) jest
jej uniwersalizm oraz zwiazany z tym brak odpowiednich zamiennikow. Uniwer-
salny wymiar telekomunikacji przejawia si¢ w tym, ze oddziatuje ona na wszystkie
dziedziny zycia spoteczenstwa. Infrastruktura i ustugi komunikacji elektronicznej sa
nieodzowne do stworzenia nowych mozliwosci dziatalnosci gospodarczej zarowno
w dziedzinie bezposrednio produkcyjnej, jak 1 w dziedzinie zarzadzania i organiza-
cji przedsigbiorstwa, oraz do stworzenia nowego Srodowiska ksztalcenia i zdoby-
wania wiedzy, adekwatnego do wymogoéw zycia i pracy w nowym otoczeniu pro-
dukcyjno-spotecznym (catkowita zmiana sposobu zdobywania $rodkéw do zycia
oraz wzbogacenie form organizacji i kojarzenia czasu nauki, pracy i wypoczynku).

Ustugi telekomunikacyjne oraz narzedzia informatyczne, powiazane ze soba
sieciami telekomunikacyjnymi, zapewniaja szybki przeplyw informacji, co ma
istotne znaczenie dla podnoszenia efektywnosci 1 wydajnosci wszystkich sektorow
gospodarki narodowej, a szczegodlnie w przestrzennie rozleglych i oddalonych
podmiotach gospodarczych, do jakich naleza system bankowy i gietdowy, handel,
transport, turystyka oraz inne dziaty sektora ustug. Dzigki komunikacji elektronicz-
nej postepuje proces globalizacji gospodarki: rozwdj wspolpracy i wymiany mig-
dzynarodowej, dzialalno$¢ firm ponadnarodowych, migracja produkcji i gatezi
przemyshu z jednego regionu badz kontynentu do drugiego; wszystkie te czynniki w
istotny sposob zaleza od nowoczesnosci i zasiggu infrastruktury telekomunikacyjnej
w skali krajowej, regionalnej i globalnej. Nalezy takze wymieni¢ udziat telekomu-
nikacji w rozwoju sektora badan naukowych — w tworzeniu krajowej i migdzynaro-
dowej sieci wspolpracy jednostek badawczych, we wchtanianiu, promowaniu
i wdrazaniu innowacji o technicznym i spotecznym przeznaczeniu. Swiadczy to
o bezposrednim (sektorowym) i posrednim (pozasektorowym) wktadzie sektora
komunikacji elektronicznej do dochodu narodowego'. Zjawisko to okresla si¢ mia-
nem efektéw bezposrednich i posrednich komunikacji elektroniczne;.

Przyklady efektow posrednich. Warto przytoczy¢, tytutem ilustracji rozwa-
zan, przyklady efektéw posrednich, zwiazanych z rozwojem szerokopasmowego
Internetu w zyciu spoteczno$ci wiejskich, na ktoére powotata si¢ Komisja Europe;j-
ska w dokumencie?® (cytaty).

Koutroumpis P., The economic impact of broadband on growth: A simultaneous ap-
proach. Telecommunications Policy, vol. 33,2009, No. 9, pp. 471-485.

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondéw: Inwestowanie w przysztos¢ Europy. KOM(2009)
36 wersja ostateczna, Bruksela, dnia 28.01.2009 r. http://ec.europa.eu/information -
society/policy/ecomm
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Inwestowanie w przysztosé spolecznosci wiejskich

Spotecznosci wiejskie mogq by¢ grupami w najwiekszym stopniu narazonymi
na skutki spowolnienia gospodarczego. W trudnych czasach stojq one przed wigk-
szym ryzykiem wykluczenia, a kiedy gospodarka ponownie wkracza na Ssciezke
wzrostu, odczuwajq zwiqzane z tym korzysci z opoznieniem.

Jednym z najwazniejszych narzedzi wspotczesnej gospodarki sq tqcza szero-
kopasmowe. W dzisiejszej Europie otwierajq one mozliwosci znalezienia nowej
pracy, zyskania nowych umiejetnosci, identyfikacji nowych rynkow oraz ogranicze-
nia kosztow. Majq one zasadnicze znaczenie zarowno dla szkol, bibliotek i admini-
stracji rzqdowej, jak i przedsiebiorcow. Staly sie one rowniez jednym z zasadni-
czych instrumentow zapewniajqcych sprawne funkcjonowanie wspolczesnej gospo-
darki. Nie wszyscy mogq jednak korzystaé z tych dobrodziejstw — istniejq spotecz-
nosci, ktorym rynek nie zapewnit do nich dostepu ze wzgledu na rozproszenie lud-
nosci i wysokie koszty. Istniejq rowniez obszary, na ktorych konieczna jest moderni-
zacja tqczy szerokopasmowych wczesnej generacji, by szybkos¢ Internetu odpowia-
dala dzisiejszym oczekiwaniom. Dlatego tez w europejskim planie naprawy gospo-
darczej wyznaczono cel zakladajqcy rozwoj sieci szerokopasmowych i objecie ich
zasiegiem 100 % terytorium do 2010 r. Podkreslono w nim rowniez potrzebe zwiek-
szenia przepustowosci wielu istniejqcych sieci, czemu powinny towarzyszy¢ wysitki
na rzecz wspierania konkurencyjnych inwestycji w sieci Swiattowodowe oraz zwol-
nienie czestotliwosci na potrzeby szerokopasmowych tqczy bezprzewodowych.
Internet dla spolecznosci wiejskich

Wspieranie rozwoju tqczy szerokopasmowych stanowi juz teraz element unij-
nej polityki rozwoju obszarow wiejskich. W strategicznych wytycznych dla rozwoju
obszarow wiejskich na okres programowania 2007-2013 szczegolny nacisk polozo-
no na znaczenie technologii informacyjno-komunikacyjnych dla wiejskiej przedsie-
biorczosci i spoteczno-gospodarczego rozwoju obszarow wiejskich. Rozpowszech-
nianie i akceptacja tych technologii odgrywa kluczowq role w rewitalizacji obsza-
row wiejskich, pomagajqc zdywersyfikowaé dziatalnosé gospodarczq i spoleczng
poprzez napedzanie przedsiebiorczosci, udostepnienie nowych ustug internetowych
oraz wspierania e-integracji. Srodki te mogq zaradzi¢ problemowi stosunkowo
niskiej akceptacji technologii informacyjno-komunikacyjnych w sektorze rolno-
spozywczym oraz wesprze¢ dzialalnosé generujqcq wzrost, takq jak turystyka wiej-
ska.

Z tych samych przyczyn zachodzi ryzyko, ze na tych obszarach wiejskich, na
ktorych dostep do tqczy internetowych jest znacznie gorszy niz na obszarach miej-
skich i gdzie Internet wprowadzany jest z opoznieniem, dojdzie do zjawiska wyklu-
czenia gospodarczego i spolecznego. Konsekwencjq tego zjawiska moze by¢ sta-
gnacja wiejskich gospodarek, bezrobocie i wyludnienie.

Ryzyko to wzrasta w czasach spowolnienia gospodarczego. Im bardziej dany
region jest peryferyjny, odizolowany i wyludniony, tym bardziej ucierpi z powodu
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braku tqczy szerokopasmowych i dostepu do Internetu. Te regiony, ktorym nie uda
sie zrealizowac¢ celow w zakresie rozpowszechnienia tqczy szerokopasmowych,
bedq mialy odpowiednio mniejsze szanse na uzyskanie dochodow na poziomie po-
zwalajqcym kontynuowac wlasne inwestycje.

Efekty bezposrednie — podstawowe Kkryterium zarzadzania dzialalno$cia
telekomunikacyjna. Komunikacja elektroniczna stanowi wyodrgbniong gataz go-
spodarki, ktorej zarzadzanie podlega ogélnie przyjetym zasadom i kryteriom pro-
wadzenia dzialalno$ci biznesowej w gospodarce rynkowej. Wszelkie decyzje doty-
czace funkcjonowania i rozwoju przedsigbiorstwa w tym sektorze podejmuje si¢ na
podstawie waskogaleziowych kryteriow efektywnosci, tzn. z uwzglednieniem wy-
tacznie efektow bezposrednich. Za podstawe do oceny jakosci zarzadzania i trafno-
$ci podejmowanych decyzji inwestycyjnych i rynkowych shuzy kryterium zysku.
Takie podejscie, uzasadnione z punktu widzenia zasad prowadzenia biznesu i par-
tykularnych interesow przedsigbiorcow telekomunikacyjnych, nie uwzglednia sy-
nergii komunikacji elektronicznej z pozostata gospodarka narodowa, tzn. posred-
niego, dodatniego wplywu ustug komunikacji elektronicznej na efektywnos$¢ calej
gospodarki. Swiadczy to o ograniczonej przydatnoéci regulacji sektorowej opartej
na wewnatrzsektorowych kryteriach efektywno$ci, m.in. na ocenie stanu konkuren-
cji na rynku ustug.

Efekty posrednie — uzupelniajace kryterium zarzadzania dzialalnoS$cia
telekomunikacyjna. Uniwersalny wymiar telekomunikacji (komunikacji elektro-
nicznej) powoduje, ze wptywa ona na caloksztalt zycia gospodarczego i spoteczne-
g0, co powaznie komplikuje dobodr kryteriow polityki telekomunikacyjnej. Istnienie
posrednich efektow telekomunikacji przemawia za tym, aby te czynniki, ktore
wplywaja na rozwoj sektora komunikacji elektronicznej, byly dobierane na podsta-
wie kryteriow optymalizujacych calosciowe oddziatywanie wszystkich efektow na
gospodarke. Do takich czynnikéw nalezy zaliczy¢ zasady regulacji dziatalno$ci
telekomunikacyjnej. Zachodzi zatem konieczno$¢ stosowania takich zasad regulacji
sektorowej, okreslajacej warunki ingerencji organdéw Wspolnoty oraz panstw
cztonkowskich w dziatalno$¢ podmiotow telekomunikacyjnych, ktére by uwzgled-
nialy wystgpowanie wszystkich efektéw telekomunikacji i optymalizowaty efekt
sumaryczny.

2. Pakiet regulacyjny 2002 a efekty posrednie telekomunikacji
W Unii Europejskiej obowiazuje system regulacyjny, ktéry preferuje sterowa-

nie rozwojem sektora komunikacji elektronicznej w procesie przechodzenia do
gospodarki opartej na wiedzy na podstawie jednego kryterium — stanu konkurencji
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na rynku ustug, z pewnym uwzglednieniem konkurencji infrastrukturalnej’. Analiza
rozwoju sektora komunikacji elektronicznej, z pominigciem jego zwiazkéw z in-
nymi dziatami gospodarki, stanowi podstawe doboru srodkow zaradczych ex ante.
Dobor narzedzi oddziatywania ogranicza si¢ do wdrozenia i przestrzegania przez
organa wspolnotowe i panstwowe ram prawnych dla rynku komunikacji elektro-
nicznej, ujetych w pakiecie 2002* (a od 26 maja 2011 r. — w pakiecie 2009)°, z
wyraznym preferowaniem i wspieraniem prywatnej dzialalno$ci gospodarczej w
warunkach konkurencji. One decyduja o zgodnosci z prawem wspdlnotowym dzia-
tan podejmowanych przez organy panstw czlonkowskich, zakreslajac granice swo-
body wyboru celow i instrumentéw realizacji polityki na rynku komunikacji elek-
tronicznej®. Obowiazujacy system regulacji nie uwzglednia posrednich skutkow
decyzji regulacyjnych dla pozasektorowych dziatéw gospodarki.

Zasady wspolnotowej polityki w odniesieniu do rynku komunikacji elektro-
nicznej zostaty sformulowane w latach dziewigédziesiatych ubiegtego wieku na
podstawie realiow rynkowych w pafstwach cztonkowskich UE-15". Nie maja one
charakteru obiektywnego, niezaleznego od pogladéow osob odpowiedzialnych za
regulacje sektorowa. Ich znaczenie jest $cisle powiazane z pogladami panujacymi
we Wspolnocie. Wdrazanie zasad pakietu 2002 zaktada wyizolowanie sektora ko-
munikacji elektronicznej z catoksztattu zycia gospodarczego i spotecznego, prze-
cigcia ich wspotzaleznos$ci, co powoduje pomijanie efektow posrednich w regulacji
tego sektora.

Efekty posrednie telekomunikacji sa $cisle zwigzane ze stanem inwestycji w
nowe sieci i aplikacje. Glownymi inwestorami w sektorze komunikacji elektronicz-
nej sa operatorzy zasiedziali (incumbents), ktdrzy sa operatorami o znaczacej pozy-

A de Streel, Current and future European regulation of electronic communications:

A critical assessment. Telecommunications Policy, vol. 32, 2008, No. 11, pp. 722-734 oraz
J. Huigen, M. Cave, Regulation and the promotion of investment in next generation networks
— A European dilemma, Telecommunications Policy, vol. 32, 2008, No. 11, pp. 713-721.

Directive 2002/21/EC of the European Parliament and of the Council of 7 March 2002 on
a common regulatory framework for electronic communications networks and services (Frame-
work Directive). OJ L 108, 24.04.2002, pp. 33-50.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/140/WE z dnia 25 listopada 2009 r.
zmieniajaca dyrektywy 2002/21/WE w sprawie wspdlnych ram regulacyjnych sieci i1 ustug tacz-
nosci elektronicznej, 2002/19/WE w sprawie dostgpu do sieci i ustug tacznosci elektronicznej
oraz wzajemnych polaczen oraz 2002/20/WE w sprawie zezwolen na udostgpnienie sieci i ushug
tacznosci elektronicznej (Tekst majacy znaczenie dla EOG). Dz.U. UE L 337, 18.12.2009, s. 37-
69.

Jako przyktad mozna przytoczy¢ udaremnione przez Komisjg i Trybunat Sprawiedliwo-
$ci (sprawa C-424/07, orzeczenie z dnia 3.12.2009 r.) wysitki rzadu, parlamentu oraz regulatora
w Niemczech zmierzajace do ustawowego wylaczenia szerokopasmowych inwestycji operatora
DT z obowiazku udost¢pniania ich operatorom alternatywnym na warunkach regulowanych

w pewnym okresie przejsciowym (tzw. moratorium regulacyjne).

7 Unia Europejska przed rozszerzeniem w 2004 r.
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cji rynkowej (SMP — significant market power)®. Ich udziat w inwestycjach teleko-
munikacyjnych przekracza 70%. Szczegdlnie znaczacy jest ich udziat w inwesty-
cjach zwiazanych z rozwojem telekomunikacji stacjonarnej, w tym z budowa $wia-
tlowodowych sieci dostgpowych, ktory wynosi ponad 80%, co oznacza, ze wydat-
kuja oni ok. 4,5 razy wigcej kapitatu inwestycyjnego niz operatorzy alternatywni.
Z tego wzgledu analiza otoczenia prawnego dla dziatalno$ci inwestycyjnej w sekto-
rze komunikacji elektronicznej powinna w pierwszym rzgdzie zwroci¢é uwage na
regulacje dotyczace operatoréw zasiedzialych’.

Obowiazujace ramy prawne obliguja operatorow SMP do udostgpniania swo-
jej infrastruktury na warunkach regulowanych konkurentom — operatorom alterna-
tywnym, ktorzy dzigki temu uzyskuja dostgp do uzytkownikéw i moga rozwijacé
wtlasng dziatalno$¢ ustugowa. Takie rozwigzanie regulacyjne zaklada istnienie bazy
materialnej (infrastruktury sieciowej), ktora mozna udostgpnia¢ (dysponowac) na
podstawie decyzji regulatora. W przypadku §wiadczenia tradycyjnych ustug tele-
komunikacyjnych warunek ten jest spetniony w panstwach UE-15, w ktérych,
w okresie telekomunikacyjnego monopolu panstwa, w ramach polityki powszechnej
telefonizacji, powstata bogata infrastruktura telekomunikacyjna. W chwili pelnego
otwarcia rynku telekomunikacji publicznej (1998 r.), sie¢ dostgpowa operatoréw
zasiedzialych byta juz w duzym stopniu zamortyzowana, co stanowito argument na
rzecz polityki silnej regulacji ex ante, tacznie z dysponowaniem majatkiem tych
operatoréw na zasadach ustalanych przez organ regulacyjny'’. Od tego czasu nasta-
pity znaczace zmiany w sektorze komunikacji elektronicznej''. Dlatego przestanki
decydujace o zasadach regulacji sektorowej ex ante, ze szczegbélnym uwzglednie-
niem warunkow regulowanego dostgpu do nowych inwestycji, wymagaja ponow-
nego wszechstronnego przeanalizowania'”. Jest to szczeg6lnie wazne w odniesieniu

¥ F. Kaminski, Oddziatywanie regulacji konkurencji na nowe inwestycje oraz strukture

rynku komunikacji elektronicznej. Telekomunikacja i Techniki Informacyjne, 2006, nr 3-4, s. 19-

-43.

’ F. Kaminski, Oddzialtywanie regulacji konkurencji... op.cit., Kaminski F., Uwzglednianie

efektow posrednich w regulacji swiattowodowych sieci dostepowych. Przeglad Telekomunikacyj-
ny + Wiadomosci Telekomunikacyjne, 2009, nr 8-9, s. 930-939; (na ptycie CD z materiatami
Krajowego Sympozjum Telekomunikacji i Teleinformatyki KSTiT'2009).

Sytuacja w nowych panstwach cztonkowskich UE-12 jest odmienna, co utrudnia wspot-
praceg regulatora krajowego z operatorami zasiedziatymi. W Polsce wystgpuja trudnosci w spra-
wie ustalenia wysokosci optat za korzystanie z sieci dostgpowej TP SA oraz naleznych doptat

z tytulu §wiadczenia ustugi powszechne;.

1AL de Streel, Current and future European...op. cit., P. de Bijl, M. Peitz, Innovation,

convergence and the role of regulation in the Netherlands and beyond. Telecommunications
Policy, vol. 32, 2008, No. 11, pp. 744-754, F. Kaminski, Charakterystyka zmian na rynku komu-
nikacji elektronicznej w Unii Europejskiej. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr
544, Ekonomiczne Problemy Ustug nr 35, Rynki przesytu i przetwarzania informacji — stan obec-
ny i perspektywy rozwoju, czg$¢ 11, Uniwersytet Szczecinski 2009, s. 559-573.

2 AL de Streel, Current and future European..op. cit., J. Huigen, M. Cave, Regulation and
the promotion...op cit., P. de Bijl, M. Peitz, Innovation, convergence... op. cit.
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do planowanych i realizowanych przez operatoréw SMP kosztownych wieloletnich
projektow inwestycyjnych, w tym budowy $wiattowodowych sieci dostgpowych
NGA (Next Generation Access Network), ktore maja wazne znaczenie dla realizacji
europejskiego planu naprawy gospodarczej'® i stworzenia podstaw do pomyslnego
rozwoju ekonomicznego-spotecznego UE w przyszlosci.

Sposob postgpowania w ramach pakietu 2002 wynika z przekonania, ze kon-
kurencja jest instrumentem na tyle uniwersalnym, ze korzysci z jej obecnosci na
rynku, przez stworzenie badz utrzymanie srodowiska konkurencyjnego dla przed-
sigbiorstw alternatywnych dzigki natozeniu srodkow zaradczych na operatora SMP,
zrekompensuja z nawiazka ewentualne straty pozagaleziowe. Tym nalezy tluma-
czy¢ fakt, ze przepisy pakietu regulacyjnego 2002 wymuszaja naktadanie srodkow
zaradczych na operatora SMP, m.in. w postaci obowiazku udostgpnienia nowych
inwestycji $wiattowodowych operatorom alternatywnym, niezaleznie od negatyw-
nego wpltywu takiej polityki na zachowanie inwestoréw'*. Biorac pod uwage ogra-
niczony wptyw na korzystanie z efektow inwestycji, inwestorzy opdzniaja lub re-
dukuja zakres nowych inwestycji sieciowych'®, co z kolei powoduje utrate ewentu-
alnych korzysci ekonomicznych i spotecznych w perspektywie dlugoterminowej ze
wzgledu na niepelne wykorzystanie efektoéw posrednich.

Wazna pozycje w pakiecie 2002 zajmuje zasada prymatu neutralno$ci tech-
nicznej, ktéra stuzy jako koronny argument uzasadniajacy ingerencj¢ regulatora na
rynku nowych sieci i ustug oraz stosowania srodkéw zaradczych ex ante w sposob
analogiczny jak w latach 90.'°. Jej uwzglednienie w procedurze regulacyjnej przy-
czynia si¢ do pomijania posrednich efektéw ekonomicznych i spotecznych. W tym
kontekscie nalezy tez wymienié test 3 kryteriow'’, ktory stuzy, na podstawie anali-
zy poziomu konkurencji na rynku, do uzasadnieniu rozszerzania zakresu regulacji
sektorowej: od likwidacji monopolu w sieci PSTN do nowych sieci $wiattowodo-
wych. Wlasnie zasada tego testu w powiazaniu z obowiazkiem naktadania srodkow
zaradczych na operatorow SMP sprowadza wielowymiarowy problem regulacji

Y Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionow, Inwestowanie w przysztos¢ Europy...op. cit..

4" F. Kamifski, Oddzialywanie regulacji konkurencji.. op. cit.
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rynku komunikacji elektronicznej do jednego wymiaru: konkurencji, a wlasciwie
w praktyce — do konkurencji ustugowe;.

Podstawowe zasady regulacji sektorowej ex ante, zawarte w pakiecie 2002,
obowiazuja w dalszym ciagu, rowniez w pakiecie regulacyjnym 2009'®. Na ich
podstawie zostal opracowany projekt zalecenia w sprawie regulacji dostgpu do sieci
dostepowych nastepnej generacji (NGA)'". Praktyka wykaze, na ile wprowadzone
zmiany w systemie regulacyjnym UE wplyng na lepsze wykorzystanie pozytyw-
nych efektow posrednich komunikacji elektronicznej w Unii Europejskie;j.
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EX ANTE SECTOR REGULATIONS AND INDIRECT
TELECOMMUNICATIONS EFFECTS

Summary
The paper comments on electronic communications market regulation in the EU in
the context of universal character of telecommunications. The choice of regulation crite-
ria must consider indirect effects accompanying next generation network investments

and leading to general socio-economic development of EU member states.

Translated by Franciszek Kaminski



