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Streszczenie: Celem artykutu jest dokonanie oceny wynikéw dotychczasowej unijnej po-
lityki regulacyjnej, prowadzonej w obszarze rynku ustug telekomunikacyjnych (RUT),
ukierunkowanej na stworzenie rynku konkurencyjnego. Nawigzujac do przyjetego celu,
skoncentrowano rozwazania na udzieleniu odpowiedzi na nastepujace pytania badaw-
cze: 1) czy podjety przez UE model otwierania RUT na konkurencje okazat si¢ skuteczny?
2) czy mozna juz mowic o zakonczeniu zaplanowanego zadania stworzenia w UE konku-
rencyjnego RUT?

Przy pisaniu artykulu wykorzystano metode krytycznej analizy literatury, zastosowang do
przedstawienia stanu wiedzy na temat istoty regulacji oraz powodéw regulowania RUT,
metode przyczynowo-skutkowa stuzaca do wykazania zwigzkéw miedzy konkretnymi
rozwigzaniami regulacyjnymi i generowanymi przez nie efektami ekonomicznymi i spo-
tecznymi oraz metode syntezy, pozwalajacg na dokonanie kompleksowej oceny unijnej
polityki regulacyjnej odnoszacej sie do RUT, jak i wskazanie gtéwnych, wspoétczesnych
dylematéw tej polityki.

W wyniku przeprowadzonych badan stwierdzono, iz prowadzone w UE liberalizowanie
RUT doprowadzilo do usuniecia monopolu telekomunikacyjnego i starych struktur re-
gulacyjnych, oraz stworzenia i umocnienia konkurencji w obszarze $wiadczenia ustug
telekomunikacyjnych dla klientéw koncowych. Mniej korzystnie przedstawiajg sie efekty
budowania konkurencji w obszarze hurtowego dostepu do sieci (dla nowych operatoréow
telekomunikacyjnych).

Uzyskane wyniki pozwalajg na wyprowadzenie nastepujacych wnioskéw: a) zastosowany
przez UE model otwierania RUT na konkurencje okazal sie — jak dotychczas — czeSciowo
skuteczny, b) w istniejacej sytuacji nie mozna méwic o zakonczeniu zaplanowanego zada-
nia stworzenia w UE konkurencyjnego RUT, ¢) waznym zadaniem prowadzonej przez UE
polityki regulacyjnej w obszarze RUT powinno by¢ wzmocnienie konkurencji w obszarze
hurtowego dostepu do sieci telekomunikacyjne;j.
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Wprowadzenie

Jednym z waznych zamierzen Unii Europejskiej jest plan stworzenia jed-
nolitego konkurencyjnego rynku ustug telekomunikacyjnych, oparty na wy-
korzystaniu regulowania tego rynku. Uwzgledniajac, ze w gospodarkach
rynkowych stosowanie rozwiagzan regulacyjnych powinno by¢ gteboko uza-
sadnione, a plan regulacyjnego przeksztalcania rynkéw ustug telekomuni-
kacyjnych w Unii Europejskiej zostal zapoczagtkowany w 1987r.!, wydaje sie
uzasadnione podjecie préby rozpoznania i przedstawienia:

» zastosowanego w Unii Europejskiej podejscia regulacyjnego, zmierzaja-
cego do stworzenia konkurencyjnego rynku ustug telekomunikacyjnych,

* oceny uzyskanych dotychczas wynikéw w tym zakresie,

* wylaniajacych sie gléwnych dylematéw obecnie prowadzonej przez Unie
Europejska polityki regulacyjnej rynku ustug telekomunikacyjnych.
Podstawg rozwazan sg przyjete w Unii Europejskiej (UE) rozwigzania re-

gulacyjne, ktore ksztaltowaly otwieranie rynku ustug telekomunikacyjnych
na konkurencje¢, wywieraly wplyw na strukture operatoréw telekomunika-
cyjnych i zasady ich funkcjonowania oraz ksztattowaly strukture podmiotéw
regulacyjnych rynku ustug telekomunikacyjnych i sposoby ich postepowania.

Charakterystyka tych zmian tworzy dobre podstawy nie tylko dla przybli-
zenia zastosowanego przez UE systemu regulacji rynku ustug telekomunika-
cyjnych, ale takze do udzielenia odpowiedzi na nastepujace pytania badawcze:

* czy podjety przez UE model otwierania rynku ustug telekomunikacyjnych
na konkurencje okazat sie skuteczny?

* czy mozna juz méwié o zakonczeniu zaplanowanego zadania stworzenia
w UE konkurencyjnego rynku ustug telekomunikacyjnych?

Podejmujac probe zrealizowania zalozonych celéw i udzielenia odpowie-
dzi na postawione pytania badawcze, w artykule:

* przedstawiono istote regulacji,

* wskazano powody stosowania regulacji rynkéw ustug telekomunikacyjnych,

* scharakteryzowano polityke regulacyjng UE, stosowang w odniesieniu do
rynku ustug telekomunikacyjnych, starajgc sie wyeksponowad:

1 Przyjmuje sie, ze przeksztalcanie rynkéw ustug telekomunikacyjnych w Unii Europejskiej zo-
stalo zainicjowane wydaniem tzw. zielonej ksiegi pt. Ku dynamicznej gospodarce europejskiej
— Zielona Ksigga w sprawie rogzwoju wspdlnego rynku ustug i urzqdzen telekomunikacyjnych [To-
wards a Dynamic European Economy — Green Paper on the Development of the Common Market
for Telecommunications Services and Equipment, 1987].
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- jej gtéwne cele i podstawowe narzedzia wykorzystywane dla ich osig-
gniecia,
— dostrzezone fazy w dotychczas prowadzonych dziataniach regulacyj-
nych dotyczacych unijnych rynkéw ustug telekomunikacyjnych.
Przedstawione w artykule rozwazania sg przykladem rozwazan mezoeko-
nomicznych. Na podstawie ich wynikéw, w ostatniej czesci artykutu, autor
podjat sie wskazania gtéwnych dylematéw obecnie prowadzonej polityki re-
gulacyjnej UE w odniesieniu do rynku uslug telekomunikacyjnych oraz za-
proponowania mozliwych sposobéw ich rozwigzywania.

Istota regulacji

W ujeciu ogélnym regulacja rozumiana jest jako ,bezposrednia kontrola
polegajaca zazwyczaj na nakladaniu na podmioty gospodarcze okres§lonych
nakazow lub zakazéw” [Acocella, 2002, s. 268]. Bywa przedmiotem rozwazan
prowadzonych przez przedstawicieli réznych dyscyplin naukowych, ktérzy
akcentujg r6zne punkty widzenia’. W naukach ekonomicznych regulacja jest
rozumiana jako spos6b interwencji panstwa, zwlaszcza w sektory o szczegdl-
nym znaczeniu dla gospodarki, ktérej celem jest usuniecie lub przynajmniej
ograniczenie dostrzezonych zawodnosci w funkcjonowaniu rynku. Mozliwosé
interwencji panstwa na rynku w celu usunigcia powstatej zawodnosci uzasad-
nia sie tzw. paternalizmem, ktérego istotg jest zastgpienie wyboréw dokony-
wanych przez jednostki decyzjami organu panstwa, ktéry dzieki dysponowa-
niu lepszg informacjg wymusza lepsze decyzje konsumpcyjne i produkcyjne
[Samuelson, Marks, 1998, s. 619; Acocella, 2002, s. 147].

Wsréd przedstawicieli nauk ekonomicznych zgodno$é panuje co do tego,
ze w gospodarkach rynkowych Sciste i bezposrednie regulowanie konkretnego
rynku badZ podmiotu musi mie¢ uzasadnienie, poprzez wykazanie, ze dany
rynek badZ podmiot nie bedzie funkcjonowat efektywnie bez administracyjnej
ingerencji. Rozbieznosci pojawiajg sie przy okreslaniu podstaw dla podjecia
regulacji. Rozbieznosci te, najogdlniej rzecz ujmujac, sa nastepstwem faktu,
ze na catkowicie zliberalizowanych rynkach istnieje ryzyko [Wojtyna, 2011,
s. 20], lecz dla rynkéw tych, mimo posiadanych przez nie wad i stabosci, cze-
sto nie ma sensownej alternatywy [Ortowski, 2008, s. 204].

Niektérzy autorzy stojg na stanowisku, ze wystarczajacg podstawg do pod-
jecia regulacji jest dostrzezenie zawodno$ci funkcjonowania rynku?, zwtaszcza
rynku majacego istotne znaczenie dla gospodarki [Zadrazil, 2006, s. 52; Weber,

2 W naukach prawnych regulacje z reguly przedstawia si¢ jako ogét przepiséw majacych na celu
Swiadome ograniczenie aktywnos$ci podmiotéw prawnych. Przedstawiciele politologii, analizu-
jac regulacje, silnie eksponujg punkt widzenia intereséw grup, ktére korzystajg z wprowadzenia
i utrzymywania konkretnych rozwigzan regulacyjnych [Weber, 1986, s. 31].

3 Zawodno$¢ taka wystepuje w sytuacjach, gdy rynek nie zapewnia sprawiedliwego podziatu po-
siadanych zasob6w, co zagraza funkcjonowaniu okreslonych obszaréw dziatalnosci spotecznej
i gospodarczej [OECD]. Jak podaja W.E. Samuelson i S. Marks zawodno$¢ ta zwykle spowodowana
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1986, s. 31]. Wedtug innych zawodno$¢ rynku nie jest wystarczajaca podstawg
do regulacyjnej interwencji panstwa. Niezbedne jest ponadto spelnianie przez
panstwo warunku stuzebno$ci wobec spoteczenstwa oraz zdolnosci do wy-
pemhiania swej stuzebnej misji [Lipowski, 2002, s. 165].

Warunki te nie bedg spetniane, jesli panstwo jako regulator bedzie reali-
zowalo interesy decydentéw politycznych, urzednikéw panstwowych, czy tez
oddolnych grup nacisku. Na mozliwo$¢ pojawienia si¢ tego typu zagrozen
wskazujg wypracowane teorie prezentujgce rézne mozliwe paradygmaty pro-
wadzenia dziatalnos$ci regulacyjnej, wéréd ktérych podstawowymi sg:

* teoria interesu publicznego (public-interest-theory), zaktadajgca funkcjono-
wanie regulatora jako altruistycznej agencji panstwowej stojacej na strazy
interesu publicznego [Mitnick, 1980, s. 91],

* teoria interesu grupowego (interest-group-theory), wigzaca kierunek prowa-
dzonej regulacji z wynikiem walki o wtadze prowadzonej przez rézne grupy
interesu badZ miedzy grupami interesu i panstwem [Mitnick, 1980, s. 99],

* teoria interesu prywatnego (private-interest-theory), ukazujgca prowadze-
nie regulacji zgodnej z interesami okreslonych prywatnych podmiotéw
gospodarczych [Baldwin, Cave, 1999, s. 19 i nast.], co moze by¢ efektem
tzw. ,przechwycenia” podmiotu regulujgcego przez podmiot regulowany?,

* teoria instytucjonalna (institutional-theory), przyjmujaca, ze najsilniejszy
wplyw na stosowane reguly i zasady regulacyjne ma istniejaca struktura
instytucjonalna, a nie interes publiczny czy interesy prywatne [March,
Olsen, 1984],

* teoria ekonomiki biurokracji rzadowej, akcentujaca, ze biurokracja ta dziata
w ramach ograniczen tworzonych gléwnie przez sily polityczne a nie ryn-
kowe, co moze nie sprzyjac osigganiu wyzszej sprawnosci dziatania [Ka-
merscheniin., 1991, s. 840-841].

Jest naturalne, ze regulacyjna dzialalno$é panstwa powinna byé¢ zwig-
zana z realizowaniem interesu publicznego [Kamerschen i in., 1991, s. 642;
Lipowski, 2002, s. 175; Baldwin, Cave, 1999, s. 76-84]. Trzeba jednak by¢
Swiadomym tego, ze ogdlna teoria interesu publicznego pomija nastepujgce
aspekty rzeczywistosci:

,to, Ze system gospodarczy nie sktada sie z jednakowych jednostek,

* to, ze politycy nie sg anonimowi” [Acocella, 2002, s. 240].

Z tych powodéw zaczeto umniejszaé role ogdlnej teorii regulacji opartej
na interesie publicznym i kierowa¢ silniejszg uwage na stosowanie ekono-
micznych rozwigzan regulacyjnych odnoszacych si¢ do konkretnych sektoréw
gospodarki®. Trend ten dal asumpt do powolywania organéw regulacyjnych

jest jedng z trzech przyczyn: wystepowaniem sily monopolistycznej, efektami zewnetrznymi,
brakiem pelnej informacji [Samuelson, Marks, 1998, s. 599].

4 Problem tego typu ,przechwycenia” i jego nastepstw przedstawia Capture-theory, prezentowana
m.in. przez: G.J. Stiglera i G. Beckera [Stigler, 1975; Becker, 1983].

5 Jak podajg D.R. Kamerschen, R.B. McKenzie i C. Nardinelli ,Prawdopodobnie najwi¢kszym im-
pulsem rozwoju ekonomicznej teorii regulacji byla nieadekwatno$¢ teorii interesu publicznego
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specjalizujacych sie w analizowaniu sytuacji rynkowej strategicznych sekto-
réw gospodarki oraz rozwigzywaniu probleméw pojawiajacych sie w tych
sektorach.

Uznano, ze rozwigzania regulacyjne zorientowane na specyfike sektora
niosg za sobg pozytywne nastepstwa, przede wszystkim zwigzane z:

* ograniczeniem mankamentéw przypisywanych regulacji opartej na ogol-
nej teorii interesu publicznego,

* jednoznacznym wskazaniem obszaréw, w odniesieniu do ktérych organy
panstwowe traktujg sie jako dostawcy wyspecjalizowanych ustug regula-
cyjnych,

* szansg odej$cia od powszechnego pojmowania regulacji jako rozwigzan
narzuconych przez panstwo i doprowadzenia do traktowania ich przez
firmy podlegajace regulacji jako ustug przez nich poszukiwanych.
Jednym z rynkéw, dla ktérego zastosowano wydzielone rozwigzania regu-

lacyjne uwzgledniajace jego specyfike byt rynek ustug telekomunikacyjnych.

Powody regulacji rynkéw uslug telekomunikacyjnych

Poddanie regulacji rynkéw ustug telekomunikacyjnych (RUT) Scisle wigzato
sie z wypelnianiem przez nie istotnej roli, sprowadzajacej sie do zapewnienia
i doskonalenia dalekiej komunikacji, ktérej znaczenie dla funkcjonowania
zycia gospodarczego i spolecznego oraz usprawniania dzialan gospodarczych
i spotecznych stale ros$nie. Podstawowym argumentem przemawiajagcym za
poddaniem RUT regulacji bylo opieranie sie tych rynkéw na funkcjonowa-
niu przestrzennie rozbudowanych, wewnetrznie ztozonych i kompleksowych
sieci, ktére cechuje:

* wzrost znaczenia wraz ze wzrostem liczby uzytkownikéw sieci,

* spadek kosztéw tworzenia sieci przypadajacych na jednego uzytkownika
wraz ze wzrostem liczby uzytkownikéw sieci,

* nier6wnomierno$¢ wykorzystywania posiadanego potencjatu sieciowego,
prowadzaca do pojawiania sie rezerw potencjatowych i kosztéw ich utrzy-
mywania, ktore tagodzi wzrost liczby uzytkownikéw sieci®.

Wymienione cechy sieci telekomunikacyjnych staly sie podstawg uksztal-
towania pogladu, ze najwtasciwsze bedzie przekazanie $wiadczenia ustug te-
lekomunikacyjnych na konkretnym obszarze jednemu operatorowi, a zastoso-
wanie innego rozwigzania byloby marnotrawstwem zasobéw [Jens, Romanh,
2009, s. 36; Kamerschen i in., 1991, s. 645]. Przyjecie takiego rozwigzania

w generowaniu odpowiedzi na dwa istotne pytania: Dlaczego regulowano dziatalno$¢ takich
trwale konkurencyjnych galezi jak lotnictwo, takséwki czy transport samochodowy, jesli celem
byta ochrona przed wyznaczeniem cen na zasadzie monopolu naturalnego? Dlaczego firmy nie-
podlegajace regulacji nieustannie pragng wej$¢ do regulowanych gatezi, jesli ceny i zyski sa tam
spychane przez agencje regulacyjne na poziom charakterystyczny dla bezwzglednej, wyczerpu-
jacej konkurencji?” [Kamerschen i in., 1991, s. 651].

6 Te ceche sieci telekomunikacyjnych silnie eksponowal T.P. Hughes [Hughes, 1987, s. 51-82].
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oznaczato nadanie RUT charakteru rynku monopolistycznego. Z czasem roz-
wigzanie to zaczeto skutkowaé odczuwalnym dla klientéw stosowaniem przez
operatoréw telekomunikacyjnych praktyk monopolistycznych, przejawiaja-
cych sie zwtaszcza ich ograniczonym zainteresowaniem:

* efektywnym $§wiadczeniem uslug telekomunikacyjnych,

* doskonaleniem asortymentu ustug telekomunikacyjnych i wprowadzaniem
ustug innowacyjnych.

W dagzeniu do usuniecia lub przynajmniej ograniczenia tych mankamen-
téw podstawowa rola przypadta dwom kierunkom postepowania:

* pierwszemu, biorgcemu pod uwage prywatyzacje istniejagcych monopoli-
stycznych operatoréw telekomunikacyjnych,

* drugiemu, wskazujgcemu na potrzebe odejscia od traktowania rynkéw
telekomunikacyjnych jako monolitu i zaktadania, ze rynek ten w catosci
ma cechy monopolu naturalnego.

Pierwszy kierunek opieral sie na zatozeniu, ze w przeciwienstwie do mo-
nopoli panstwowych podlegajacym stosunkowo migkkim restrykcjom, mo-
nopole prywatne sg silniej dyscyplinowane przez rynki kapitalowe. Biorac
pod uwage ten stan rzeczy przyjeto, ze prywatyzacja monopoli panistwowych
pozwoli ograniczy¢ nieefektywno$¢ Swiadczenia ustug telekomunikacyjnych.

Drugi z przedstawionych kierunkéw zmian w podej$ciu do RUT, akcento-
wat potrzebe zdezagregowanego rozpatrywania tego rynku w celu wskazania
obszaréw, ktére spelniajg warunki monopolu naturalnego i obszaréw, ktére
warunkow tych nie spelniaja. Zaczeto podkreslaé, ze sam brak konkurencji nie
wystarcza do przesadzania o monopolu. Warunkéw monopolu nie spetniajg
obszary, ktére mimo braku konkurencji odpowiadajg cechom tzw. rynkéw
kontestowalnych (kwestionowalnych). Na takich rynkach regulacje nalezy
traktowac jako zbedng’.

Zasadno$¢ stosowania regulacji dotyczy tylko tych obszaréw RUT, ktére
cechuje utrwalony monopol niepoddajacy si¢ konkurencji®. Zwolennicy teorii
rynkéw kontestowalnych sytuacje utrwalonego monopolu odnoszg do obszaréw,

7 Teoretyczne podstawy dla zastosowania takiego podejscia tworzy koncepcja rynkéw kontesto-
walnych (kwestionowalnych) W.J. Baumola, J.C. Panzara i R.D. Williga [Baumol i in., 1982].
Wedtug teorii rynkéw kwestionowalnych mechanizm regulacji zachowan podmiotéw naleza-
cych do okreslonej branzy moze by¢ taki sam, jak w przypadku rynku doskonalego, nawet jesli
nie sg spetnione wszystkie zatozenia konkurencji doskonatej. Teoria rynkéw kwestionowalnych
rozszerza pojecie rynku konkurencyjnego réwniez na takie przypadki, kiedy nie jest spetniony
warunek zatomizowania rynku. Firmy dzialajace na danym rynku branzowym moga zostaé
zmuszone do zachowan konkurencyjnych, jesli grozba wejScia na ten rynek przez nowych kon-
kurentéw jest dostatecznie silna” [Gorynia, 2007, s. 75]. Oznacza to, iz ,Model rynku kontesto-
walnego podkresla bardziej wazno$é potencjalnej konkurencji na rynku niz konkurencji rze-
czywistej. Rynek uwaza sie za kontestowalny, jesli wejicie na ten rynek i wycofanie sie z niego
jest wzglednie tatwe” [Kamerschen i in., 1991, s. 580].

8 Wskazuje sig, ze warunki te spetnia obszar tzw. sieci dostepowej telefonii stacjonarne;j (sieci tg-
czacej budynki klientéw koncowych z najblizsza centralg telekomunikacyjng).
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ktére charakteryzuje réwnoczesne wystepowanie korzysci skali i zakresu oraz
tzw. kosztéw utopionych.

Nie jest to jednak podejscie powszechnie akceptowane. Niektorzy autorzy
wskazuja, Ze znaczenie konkurencji potencjalnej i jej wystarczalno$é dla two-
rzenia warunkéw odpowiadajgcych warunkom rynku konkurencyjnego ma
miejsce jedynie przy spelnieniu trzech restrykcyjnych warunkéw ramowych
[Wieddekind, 2007, s. 29]:

* wolny dostep do rynku,

* nie wystepowanie kosztéw utopionych,

* dysponowanie przez uczestnikéw rynku doskonatg informacja.

Trudno uznaé, by RUT warunki te spelniaty.

Mimo zastrzezen podnoszonych przez niektérych autoré6w w odniesieniu
do teorii rynkéw kontestowalnych, stworzyta ona istotny przetom w podejsciu
do RUT, dowodzac potrzeby rozpatrywania go nie jako monolitu, ale systemu
obejmujgcego rézne segmenty i oferujgcego rézne produkty. W odniesieniu
do RUT stalo sie to podstawa do uznania:

* lokalnej sieci telefonicznej za segment posiadajacy cechy monopolu,

* ustug telefonicznych dalekiego zasiegu za segment potencjalnie konkuren-
cyjny [Shepherd, 1985, s. 330 za: Kamerschen i in., 1991, s. 646].
Umocnito to przekonanie o zasadno$ci liberalizacji i deregulacji RUT. Pro-

ces liberalizacji w odniesieniu do RUT zostat zapoczatkowany w USA w koncu
lat 70. XXw. [Tenbuecken, 2004, s. 180], a nastepnie podjety przez inne pan-
stwa, obejmujac na poczatku XXIw. wszystkie kraje OECD [Haucap, Heime-
shoff, 2009, s. 34]. Proces ten sprowadzatl si¢ do otwierania RUT dla prywatnej
konkurencji, tamania monopolu operatoréw zasiedziatych (bytych monopo-
listéw) i podejmowania proceséw pelnej badz czesciowej prywatyzacji tych
operatorow. Poczawszy od wczesnych lat 80. XXw., rownolegle z procesem
liberalizacji RUT, pojawil si¢ globalny trend deregulacji i reregulacji. Sprawny
przebieg liberalizacji wymagat dokonania daleko idacych zmian regulacyjnych
warunkéw funkcjonowania wezedniejszych monopolistycznych operatoréw
zasiedzialych, ktérych pierwszym krokiem byla deregulacja, sprowadzajaca si¢
do nadania im formy prawnej charakterystycznej dla podmiotéw prywatnych
i ograniczenia oddzialywania wladzy panstwowej na te podmioty. Niewatpli-
wie deregulacja miata prowadzi¢ takze do zwiekszenia troski o klientéw oraz
bardziej efektywnego wykorzystywania zasobéw [Wasilewska-Trenkner, 1995,
s. 20]. Przeksztalcenia te pociggnely za sobg potrzebe dalszego doskonalenia
regulacji, wigzacego sie z wprowadzaniem nowych ram formalnoprawnych,
jak i, przynajmniej w poczatkowym okresie, rozbudowywaniem obowigzuja-
cych przepiséw, w efekcie czego cze$¢ autoréw pisze o tzw. reregulacji [Ten-
buecken, 2004, s. 180; Haucap, Heimeshoff, 2009, s. 34].

Waznym elementem sktadowym prowadzonej reregulacji RUT byto upo-
wszechnienie powolywania wyspecjalizowanych narodowych organéw re-
gulacyjnych (NOR), koncentrujgcych uwage na rynku telekomunikacyjnym.
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Ten kierunek przeksztalcen takze oznaczat przyjecie rozwigzania pierwotnie
wprowadzonego przez USA, gdzie organ taki powotany zostat w 1933 r.°

Przedstawione informacje wskazuja, ze wprowadzanie liberalizacji, de-
regulacji i reregulacji RUT opieralo si¢ na okreslonych wzorcach, p6zniej
upowszechnianych, w nastepstwie czego przeksztalcenia RUT i sposoby ich
regulacji w wielu krajach wykazuja stosunkowo duzg zbiezno$é. Dotyczy ona
istotnych rozstrzygnieé¢ regulacyjnych RUT, ktérych przyktady przedstawia
tabela 1.

Tabela 1. Przykladowe, powszechnie stosowane rozwigzania regulacyjne RUT

Kryterium

Status prawny operatora
zasiedzialego

Rozwigzanie wcze$niejsze Rozwiazanie obecne

przedsigbiorstwo panstwowe przedsigbiorstwo prywatne
badZ w formie prawnej
charakterystycznej dla sektora

prywatnego

Stopien samodzielno$ci

bezposrednia zalezno$¢ od
administracji panstwowej

organizacja samodzielna

Poziom koncentracji strony
podazowej RUT

monopol

rynek otwarty*

Sposéb regulacji RUT

sterowanie przez administracje
panstwowa

sterowanie i nadzor przez
specjalistyczny NOR

* W Polsce podjecie dzialalno$ci operatorskiej na RUT wymaga wpisu do rejestru przedsigbior-
cow telekomunikacyjnych.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Schneider [2001, s. 89], Haucap i Heimeshoff [2009,
s. 180-183], Tenbuecken [2004, s. 180-183].

Nalezy przyjaé, ze wspélne oddziatywanie czynnikéw ekonomicznych
i politycznych zadecydowalo o stosunkowo szybkim przeprowadzeniu libe-
ralizacji oraz deregulacji i reregulacji RUT, a takze o podjeciu tych proceséw
przez wiele panstw, w tym panstw UE.

Polityka regulacyjna Unii Europejskiej w obszarze RUT

W Europie rynki telekomunikacyjne tradycyjnie opieraty sie na funkcjo-
nowaniu monopolistycznego operatora panstwowego. Oznaczato to zacho-
wywanie w gestii panstwa zadan zwigzanych ze Swiadczeniem ustug teleko-
munikacyjnych, jak i funkcji regulacyjnych.

W takim uktadzie panstwo spelniato zaréwno tzw. funkcje imperium, jak
i dominium [Osiatynski, 2005, s. 26]. Na podstawie ogdlnego trendu liberali-
zowania gospodarek w Europie, w latach 80. XXw. rozpoczeto m.in. proces
liberalizowania rynkéw telekomunikacyjnych, wigzacy si¢ z rezygnowaniem

9 W Europie pierwszy NOR specjalizujacy si¢ w kwestiach RUT powotany zostal w Wielkiej Bry-
tanii w 1984r. [Schneider, 2001, s. 101].
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przez panstwo z bezposredniego $wiadczenia ushug telekomunikacyjnych
i skupieniem sie na zadaniach regulacyjnych [Scott, 2004].

Charakterystyczna cecha nowej polityki regulacyjnej prowadzonej przez
UE w odniesieniu do RUT byto:

* podjecie dzialan zmierzajacych do harmonizowania tych rynkéw w po-
szczegblnych panstwach unijnych, w tym harmonizowania kierunkéw
rozwoju infrastruktury telekomunikacyjnej,

* potozenie nacisku na procesy liberalizacji oraz deregulacji i reregulacji RUT.
Punktem wyjScia podjetej liberalizacji oraz deregulacji i reregulacji RUT

bylo wydanie w 1987r. tzw. Zielonej Ksiegi prezentujacej propozycje regu-
lacyjne Komisji Europejskiej. Przedstawione propozycje stworzyly podstawy
do przygotowania dyrektyw wskazujacych kierunek nowelizowania obowia-
zujacych w poszczegélnych panstwach UE rozwigzan formalnoprawnych do-
tyczacych telekomunikacji. Akcentowaly one potrzebe wprowadzenia i utrzy-
mania konkurencji na RUT!?, przy jednoczesnym zagwarantowaniu intereséw
uzytkownikow ustug telekomunikacyjnych!!.

Panstwa wchodzace w sktad UE byly zobowigzane uwzglednia¢ podjeta
linie liberalizowania RUT. Poziom zainteresowania poszczegdlnych panstw
unijnych wprowadzaniem konkurencji na RUT byl jednak zréznicowany, co
znajdowato wyraz w réznych terminach rozpoczynania proceséw liberaliza-
cyjnych!?. Forsowanie przez UE wprowadzania konkurencji na RUT argu-
mentowano wieloma czynnikami, w tym zwlaszcza:

* nieefektywnym funkcjonowaniem monopoli telekomunikacyjnych, co przy-
pisywano brakowi konkurencji i nacisku wywieranego przez konkurencje,

* potrzebie odejécia od traktowania wewngetrznie zlozonego RUT jako mo-
nolitu, ktérego wszystkie segmenty posiadajg wtasciwosci uzasadniajgce
stosowanie rozwigzan monopolistycznych [Zielinska-Glebocka, 2012, s. 94].
Mozliwos$ci przynajmniej czeSciowego usuniecia negatywnych skutkéw

zwigzanych z oddzialywaniem pierwszego z ww. czynnikéw dostrzegano
W samym procesie prywatyzacji monopolistycznych operatoréw telekomuni-
kacyjnych. Oparto si¢ na zalozeniu, ze sprywatyzowane monopole:

* sg silniej ukierunkowane na zysk,

* sg silnie dyscyplinowane przez rynki kapitalowe,

co w konsekwencji tworzy silne bodzce do poprawiania efektywnosci funk-
cjonowania, nawet w sytuacji posiadania pozycji monopolistyczne;j.

Ograniczenie negatywnego oddzialywania drugiego z wymienionych czyn-
nikéw wymaga odejscia od traktowania RUT jako wewnetrznego monolitu

10 Dziatania te odnosily si¢ do rynkow telefonii stacjonarnej, gdyz rynki telefonii mobilnej od po-
czatku byly tworzone jako rynki konkurencyjne.

11 Pierwsza dyrektywa wydana przez UE dotyczyta wolnego dostepu do rynku sprzetu koficowego
(88/301/EWG z 16.05.1988) a kolejna, tzw. dyrektywa ustugowa, wydana w 1990r. wskazywala,
ze $wiadczenie uslug telekomunikacyjnych przestaje by¢ zadaniem panstwa i moze by¢ $wiad-
czone nie tylko przez firmy panstwowe (90/388/EWG z 28.06.1990).

12 Na przyktad Hiszpania i Portugalia podjely ten proces p6zniej niz Wielka Brytania i Niemcy.
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i wertykalnej dezagregacji jego struktury. Oznaczalo to poszukiwanie obsza-
réw RUT wykazujacych wewnetrzng zdolno$é do zapewnienia wzajemnego
dostosowania sie pozioméw podazy, popytu i cen oraz obszaréw takiej zdol-
nosci nie wykazujacych. W odniesieniu do obszaréw RUT, ktére takiej zdol-
nosci nie wykazywaly pojawila si¢ potrzeba rozpoznania:

e dzialan niezbednych dla stworzenia zdolno$ci wzajemnego dostosowywa-

nia podazy, popytu i cen,

* mozliwego sposobu reakcji na te dziatania podmiotéw strony potazowej

i popytowej RUT,

* mozliwego wplywu tych dzialani na gospodarke.

Poszukujac najwlasciwszego rozwigzania tych kwestii, rozwazano dwie
podstawowe mozliwosci:

* poddanie RUT nadzorowi sektorowo wyspecjalizowanemu organowi re-
gulacyjnemu,
* poddanie RUT ogélnie obowigzujacym przepisom prawa antymonopolowego

i organowi nadzorujgcemu przestrzeganie tego prawa (w Polsce UOKiK).

W nastepstwie prowadzonego poréwnania obu rozwigzan, biorgcego pod
uwage:

* podstawowe cechy rynkéw nadzorowanych przez organy regulacyjne i or-
gany antymonopolowe,
* sposoby postepowania tych organdw,
* podstawowe instrumenty wykorzystywane przez te organy,
* mozliwe do realizowania cele polityczne (tabela 2),
zdecydowano sie¢ na powotanie narodowych organéw regulacyjnych (NOR)
nadzorujacych RUT!3,

Uwzgledniajgc forsowane przez UE wprowadzanie i umacnianie konku-
rencji na RUT, NOR skoncentrowaly si¢ na tym zadaniu. Jego realizacja wia-
zala si¢ z polozeniem nacisku na dwie kwestie:

* ograniczanie operatorom telekomunikacyjnym mozliwosci wykorzystywa-
nia swej sity rynkowej do stosowania praktyk monopolistycznych,

* tworzenie zachet do inwestowania w sieci telekomunikacyjne, zwtaszcza
nowoczesne cyfrowe sieci szerokopasmowe.

Dazenie NOR do ograniczenia operatorom telekomunikacyjnym mozliwosci
naduzywania swej pozycji rynkowej wymagato przede wszystkim zwrdécenia
uwagi na postepowanie bylych monopolistow (tzw. operatoréw zasiedziatych).
Na poczatku procesu otwierania RUT operatorzy ci, jako jedyni, dysponowali
og6lnokrajowa siecia, z ktérej pojawiajacy sie konkurenci (tzw. operatorzy al-
ternatywni) musieli korzystaé¢ w przypadku polaczen realizowanych miedzy
klientami operatoréw alternatywnych i klientami operatoréw zasiedzialtych,
a czesto takze polaczen migdzy klientami r6znych operatoréw alternatywnych,

13 Na podjecie takiej decyzji wptyw mogly tez mie¢ niezadowalajace do$wiadczenia Nowej Zelandii
zwigzane z liberalizowaniem RUT, opartym na szerokim wykorzystaniu prawa antymonopolo-
wego, co spowodowalo odstapienie Nowej Zelandii od tego rozwigzania [Pieper, 2000, s. 193].
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jesli operatorzy ci nie dysponowali wlasnymi sieciami, badZ dysponowali sie-
ciami ze sobg niepowigzanymi.

Tabela 2. Zestawienie i poréwnanie podstawowych cech charakteryzujacych nadzér oparty
na prawie i organie antymonopolowym oraz na regulacjach i organie regulacyjnym rynku

telekomunikacyjnego
Rozwazane rozwigzania
Rozwazane cech
Y prawo antymonopolowe/organ regulacje RUT/regulator RUT
antymonopolowy
Podstawowe cechy konkurencja jest regula, potrzeba potrzeba interwencji rynkowej jest
nadzorowanych rynkéw | rynkowej interwencji wyjatkiem regula, rynek konkurencyjny wyjatkiem
Spos6b postepowania - punktowe nadzorowanie - ciggle nadzorowanie funkcjonowania
organéw regulacyjnych funkcjonowania rynku rynku
- dokumentowanie postepowan - dokumentowanie postepowania
niezgodnych z prawem zgodnego z przepisami branzowymi
antymonopolowym spoczywa spoczywa na operatorze
na organie antymonopolowym telekomunikacyjnym
Podstawowe instrumenty | — nakazy, zakazy (np. alians6w) - nakazy (np. udostepniania sieci)
- kary finansowe - okreslanie poziomu cen (np. ustug
powszechnych)
Mozliwe do realizowania | - wolna konkurencja - inwestycje infrastrukturalne
cele polityczne - standard obstugi konsumenta - $wiadczenie ustug powszechnych

Zroédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Haucap i Heimeshoff [2009, s. 58].

Znaczaca, a w odniesieniu do wielu obszaréw wylgczna i w tych sytuacjach
niemozliwa do zastgpienia rola sieci operatora zasiedziatego, stwarzala temu
operatorowi mozliwo$¢ wykorzystania jej jako tzw. urzadzenia niezbednego
(Essential facilities)'*. Odméwienie operatorowi alternatywnemu dostepu
do takiej sieci przez jej wtasciciela prowadzi do stworzenia sytuacji tzw. wa-
skiego gardla, ktére wtasciciel moze wykorzystaé do stosowania praktyk mo-
nopolistycznych.

Praktyka gospodarcza dowiodta, Zze operatorzy zasiedziali prébowali wy-
korzystac te sytuacje do stosowania praktyk monopolistycznych. Zachowania
takie sg naturalng konsekwencja faktu, iz operatorzy zasiedziali to podmioty
wertykalnie zintegrowane:

14 Pojecie to wywodzi si¢ z amerykanskiego prawa antymonopolowego, a o istnieniu zasobu nie-

zbednego mozna méwié, gdy zasob taki posiada nastepujace cechy:

* odgrywa zasadnicza i niemozliwa do zastapienia role dla prowadzonej dziatalnosci,

* trudno stworzy¢ wlasne wyposazenie niezbedne, zwlaszcza ze wzgledu na bardzo wysokie
koszty, wskutek czego wyposazenie to stanowi barier¢ wejscia na dany rynek,

* odmowienie przez wlasciciela konkurentowi dostepu do wyposazenia niezbednego w zdecy-
dowany sposéb ogranicza mozliwosé¢ dziatania konkurenta na danym rynku,

* brak merytorycznych powod6éw (np. ograniczona zdolno$¢ obstugowa istniejacego wyposa-
zenia) uzasadniajagcych odmawianie konkurencji dostepu do takiego zasobu przez jego wta-
$ciciela [Elsenbast, 1999, s. 50-51].
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* posiadajgce i utrzymujace sieci telekomunikacyjne,

* oferujgce ustugi telekomunikacyjne $wiadczone przy wykorzystaniu wta-
snych sieci.

Wchodzacy na RUT operatorzy alternatywni, chcac mozliwie szybko roz-
poczaé $wiadczenie ustug telekomunikacyjnych, a nie dysponujgc badz dys-
ponujac bardzo ograniczong siecig wlasna, zmuszeni byli staraé sie uzyskaé
dostep do sieci operatora zasiedzialego. Dochodzilo wiec do jawnego konfliktu
interes6w przejawiajacego sie tym, ze:

* udostepnienie sieci operatorom alternatywnym przynositlo operatorowi
zasiedzialemu okres$lone dochody, ale prowadzito do pojawienia sie kon-
kurenta oferujacego ustugi bedace substytutami ustug oferowanych przez
operatorow zasiedziatych, co w spos6b nieunikniony prowadzito do spadku
udzialéw rynkowych operatoréw zasiedziatych,

* nieudostepnienie sieci operatorom alternatywnym oznaczato wprawdzie
utrat¢ dochodéw z tytulu dzierzawienia sieci, ale sprzyjalo ostabieniu ryn-
kowej roli konkurenta w obszarze $§wiadczenia ustug telekomunikacyjnych
badZ nawet prowadzilo do jego rezygnacji z dziatalnos$ci na RUT.
Operatorzy zasiedziali dysponujgc mozliwo$ciami rozgrywania tej sytu-

acji czesto odmawiali operatorom alternatywnym dostepu do swej sieci, badz
wyrazali zgode na jej udostepnianie na warunkach ekonomicznych trudnych
do zaakceptowania przez operatoréw alternatywnych. Pojawianie sie takich
sytuacji w praktyce gospodarczej zmusito NOR w wielu krajach do:

* zobowigzania operatoréw zasiedziatych do udostepniania swej sieci ope-
ratorom alternatywnym zainteresowanym korzystaniem z niej,

* okreslenia szczegétowych warunkéw udostepniania tej sieci, w tym:

— poczatkowo maksymalnych terminéw negocjowania udostepniania sieci,

— pbzniej takze wyznaczania maksymalnych oplat za dostep do sieci

operatorow zasiedzialych.

Potrzeba wprowadzenia takich regulacji uzmyslowita fakt, ze dla za-
pewnienia konkurencji w obszarze $wiadczenia ustug telekomunikacyjnych,
konieczne i niezbe¢dne jest stworzenie konkurencji w obszarze sieci teleko-
munikacyjnych, a do momentu osiggniecia tego stanu, zapewnienie nowym
operatorom wchodzgcym na RUT otwartego dostepu do sieci operatora zasie-
dziatego. Uwzgledniajgc ten stan rzeczy, pierwsze 10 lat liberalizowania RUT
w UE sprowadzato si¢ w duzej mierze do zapewniania otwartego dostepu do
sieci operatoréw zasiedzialych.

Dokonujacy si¢ w miedzyczasie dynamiczny rozwdj Internetu i bedacy tego
nastepstwem rozwoj sieci i ustug komunikacji elektronicznej skierowal uwage
UE oraz NOR na ten sektor RUT. Wyrazone to zostalo wydaniem w grudniu
2002 r. pakietu dyrektyw dotyczacych sieci i ustug komunikacji elektronicznej's.
Rozstrzygnigcia zawarte w tych dyrektywach silnie eksponujg znaczenie

15 Do pakietu tego naleza:
* dyrektywa nr 2002/21/WE w sprawie wspélnych ram regulacyjnych dotyczacych sieci ustug
tacznosci elektronicznej (Dyrektywa Ramowa),
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Swiattowodowych sieci dostepowych nastepnej generacji (Next Generation
Access Networks — NGA). Temat tych sieci eksponujg takze:
* rozstrzygniecia z 2009 1. nowelizujace pakiet regulacyjny z 2002 .,
* zalecenie Komisji Europejskiej z dnia 20 wrzes$nia 2010r. w sprawie re-
gulowanego dostepu do sieci nowej generacji (2010/572/UE).

U podstaw unijnej polityki dotyczacej telekomunikacyjnych sieci doste-
powych lezy zasada neutralnosci technicznej, co oznacza, ze sieci wykorzy-
stujgce nowe technologie i zastosowania aplikacyjne podlegaja takim samym
regulacjom jak sieci od dawna uzytkowane, wykorzystujace dawne techno-
logie i z reguly juz zamortyzowane. Oznacza to, podtrzymanie w stosunku
do $wiattowodowych sieci dostepowych obowigzku ich udostepniania przez
operatoréw zasiedziatych operatorom alternatywnym zainteresowanym ko-
rzystaniem z nich.

Rozwigzanie takie jest krytykowane przez cze$é operatoréow zasiedziatych
(np. z Francji, Niemiec i Polski), ktérych zdaniem zniechgca ono do szybkiego
rozbudowywania wlasnych sieci, zwlaszcza nowoczesnych NGA, bo korzy-
Sciami z ich posiadania musza dzieli¢ si¢ ze swymi konkurentami, ktérzy nie
ponosza zadnego ryzyka zwigzanego z budowa tych sieci'®.

Ze wzgledu na dostrzegane ograniczone tempo rozwoju NGA i negatywne
skutki tego stanu rzeczy zaczeto poszukiwaé rozwigzan regulacyjnych, stuza-
cych uzyskaniu poprawy w tym wzgledzie. W praktyce regulacyjnej UE poja-
wily sie nastepujace podstawowe rozwigzania:

* w Wielkiej Brytanii zdecydowano si¢ na podziat funkcjonalny bytego mo-
nopolisty, doprowadzajac do wydzielenia:

— operatora sieciowego, zajmujacego sie eksploatacjg i rozwojem sieci oraz

udostepnianiem jej operatorom zainteresowanym jej dzierzawieniem,

— operatora ustugowego, Swiadczacego detaliczne ustugi telekomunika-

cyjne klientom koncowym, ktére oferuje na bazie sieci dzierzawionej

od operatora sieciowego,
* w Polsce zastosowano rozwigzanie polegajace na zawarciu porozumie-
nia mi¢dzy operatorem zasiedzialym i Prezesem NOR, w ktérego wyniku

¢ dyrektywa nr 2002/20/WE w sprawie uprawnien dotyczacych sieci i ustug tacznosci elektro-
nicznej (Dyrektywa o Autoryzacji),

e dyrektywa nr 2002/22/WE w sprawie ustug powszechnych i praw uzytkownikéw odnoszacych
sie do sieci i uslug tacznosci elektronicznej (Dyrektywa o Ustudze Powszechnej),

¢ dyrektywa nr 2002/19/WE w sprawie dostepu do sieci tacznosci elektronicznej i urzgdzen to-
warzyszacych oraz ich przytaczenia (Dyrektywa o Dostepie).

Wydanie ww. pakietu dyrektyw poprzedzit przeglad istniejacego tadu regulacyjnego, ktérego

efektem bylo opublikowanie wielu dokumentéw, w tym dokumentu pod tytutem: W kierunku

Nowego Ladu Regulacyjnego dla ustug komunikacji elektronicznej, COM (1999) 539.

16 Stanowisko takie prezentuje takze cze$¢ badaczy RUT. Na przyklad F. Kaminski stwierdza, iz
stosowanie zasady neutralnosci technicznej ,rodzi efekt hamowania (op6Zniania) przy wprowa-
dzaniu nowych technik i aplikacji, co wida¢ na przykladzie odktadania i ograniczania inwesty-
cji $wiattowodowych przez operatoréw zasiedzialych w UE przy jednoczesnym preferowaniu
rozwigzan mniej kapitalochtonnych o ograniczonej przydatnosci perspektywicznej” [Kaminski,
2011, s. 349-350].
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operator zasiedzialy zobowigzat sie¢ do zrealizowania konkretnych inwe-

stycji sieciowych!7,

* w Niemczech NOR zaczal sktaniac¢ sie do przyjecia stanowiska operatora
zasiedzialego, domagajacego sie przynajmniej przejSciowego odstgpienia
od obowigzku udostgpniania NGA operatorom alternatywnym (tzw. wa-
kacje regulacyjne)!8.

Réznorodno$é podejmowanych dziatan i planowanych zamierzen doty-
czacych zdynamizowania rozwoju NGA, w tym nie zawsze akceptowanych
przez Komisje Europejska, sktonita wtadze unijne do poszukiwania rozwigzan
sprzyjajacych harmonizowaniu poczynan w tym wzgledzie.

Przyjety 24 listopada 2009r. przez Parlament Europejski pakiet reform
regulacyjnych uwzglednit mozliwosé [Telekommunikation, 2009, s. 71]:

* stosowania tzw. koregulacji, zaktadajgcej wspotprace NOR i Komisji Eu-
ropejskiej przy wspéludziale innych krajowych organéw regulacyjnych
oraz gremium europejskich regulatoréw ds. komunikacji elektronicznej
(Body of European Regulators for Electronic Communications - BEREC),

* podejmowania decyzji stuzgcych harmonizowaniu sposobéw wdrazania
dyrektyw unijnych,

* stosowania tzw. funkcjonalnej separacji operatoréw zasiedzialych jako
instrumentu regulacyjnego,

* powotlania europejskiego organu regulacyjnego ds. RUT'®.

Przyjety pakiet reform stworzyt organom unijnym podstawy do bezpo-
Sredniego zaangazowania si¢ w tworzenie ogélnounijnych uregulowan rynku
ustlug telekomunikacyjnych?°.

Prowadzona przez UE od 1987r. polityka regulacyjna w odniesieniu do
RUT, ukierunkowana na liberalizacje tych rynkéw, doprowadzita do istotnych
przeksztalcen w:

» zasadach funkcjonowania RUT,

e organizacyjnych strukturach RUT.

Podstawowg zmiang w zasadach funkcjonowania RUT bylo ich otwarcie
dla konkurencji, pojawienie sie na tych rynkach nowych operatoréw, dajace
pozytywne efekty przede wszystkim w postaci poprawy jakos$ci §wiadczonych
ustug telekomunikacyjnych, przyspieszonego wprowadzania na rynek inno-
wacyjnych ustug oraz doskonalenia stosowanych systeméw obstugi klienta?!.

17 Porozumienie miedzy TP SA a Prezesem UKE [2009].

18 Komisja Europejska wypowiedziala si¢ negatywnie na temat stosowania tzw. wakacji regulacyj-
nych [2009, s. 23].

19 Zarzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady Europejskiej PE-CONS 3675/09 z 22 pazdzier-
nika 2009r. [2009].

20 Parlament Europejski i Rada Europejska uprawnienia te juz wykorzystaly, wydajac rozporza-
dzenie w sprawie uslug roamingowych w publicznych sieciach komunikacji mobilnej w UE
(Sygnatura COM (2011) 402 z dnia 6 lipca 2011r.).

21 Oddziatywanie poczynan regulacyjnych przynoszacych te efekty zostato dodatkowo wsparte
oddziatywaniem postepu technicznego, w tym zwlaszcza wprowadzeniem i rozwojem telefonii
komoérkowej.
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Roéwnolegle nastepowaly zmiany organizacyjne, ktére przede wszystkim
przejawialy sie przeksztalcaniem panstwowych monopolistycznych operatoréw
telekomunikacyjnych w monopole prywatne, a nastepnie w tzw. operatoréw
zasiedzialych, zmuszonych do konkurowania z wchodzacymi w otwarty rynek
operatorami alternatywnymi. Istotng zmiang o charakterze organizacyjnym
bylo tez powotanie NOR ksztaltujacych i nadzorujacych proces przeksztat-
cen RUT, silnie ukierunkowanych na wprowadzanie i utrwalanie konkurencji
na tym rynku.

Mozna méwié o sukcesie liberalizowania RUT w UE, sprowadzajacym sie do:

* usuniecia monopolu telekomunikacyjnego i starych struktur regulacyjnych,

* wprowadzenia nowych organéw regulacyjnych,

* otwarcia rynku dla nowych operatoréw i doprowadzenia do zmiany za-
chowan rynkowych bylych operatoré6w monopolistycznych,

e stworzenia i umocnienia na RUT konkurencji w obszarze $wiadczenia
ustug telekomunikacyjnych na rzecz klientéw koncowych.

Mniej korzystnie przedstawiajg si¢ efekty tworzenia warunkéw konkuren-
cji w obszarze dostepu do sieci, zwlaszcza sieci dostepowej NGA. W obszarze
tym posiadane przez operatoréw alternatywnych mozliwosci wyboru dostawcy
ustug sieciowych czesto sg bardzo ograniczone.

Oznacza to, iz zaplanowane zadanie stworzenia konkurencyjnego RUT
w UE nie zostalo jeszcze w pelni zrealizowane, a uzyskanie postepu w tym
wzgledzie wymaga rozstrzygniecia kilku dylematéw.

Podstawowe dylematy unijnej polityki regulacyjnej dotyczacej RUT

Prowadzona przez UE polityka regulacyjna w odniesieniu do RUT po-
zwolila osiagnaé¢ wiele pozytywnych efektéw. Pewne jej zatozenia jednak
nie zostaly dotychczas osiggniete. Dowodem tego jest sytuacja w obszarze
hurtowego rynku dostepu do sieci (dostep dla operatoréw zainteresowanych
dzierzawieniem sieci).

Mozna méwié¢ o stworzeniu rzeczywistej konkurencji w obszarze dostepu
do sieci w segmencie telefonii mobilnej, ktéry od poczatku budowany byt
jako rynek konkurencyjny. Natomiast w segmencie telefonii stacjonarnej kon-
kurencja taka wystepuje jedynie na niektérych, wybranych obszarach. Jako
podstawowy powdd tej sytuacji wskazuje sie:

* ograniczong skfonno$¢ operatoréw telekomunikacyjnych, w tym silnych
ekonomicznie operatoréw zasiedziatych, do inwestowania w nowocze-
sne NGA,

* ograniczong umiejetno$é¢ NOR do naktaniania operatoréw telekomunika-
cyjnych do zintensyfikowania inwestycji w NGA i jej dzierzawienia.
Operatorzy zasiedziali dysponujacy najwickszymi mozliwo$ciami finan-

sowymi, swoje ograniczone zainteresowanie inwestycjami w NGA ttumaczg:

* trudnoSciami szacowania przysztego popytu na korzystanie z ustug wy-
magajacych zastosowania tych sieci,
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* niepewnoscig co do przyszlych regulacji poziomu optat i innych warun-
kéw udostepniania tych sieci operatorom konkurencyjnym.

W ten sposéb tworzy sie pewien impas miedzy NOR zainteresowanymi
wzrostem inwestycji w NGA a operatorami zasiedzialymi, niekiedy Swiadomie
ograniczajacymi te inwestycje w celu wymuszenia na NOR korzystnych roz-
wigzan regulacyjnych. W tym swoistym wzajemnym ,szachowaniu si¢” NOR
i operatorow zasiedzialych, pozycja operatorow wydaje sie by¢ mocniejsza??.
Wiaze sie to przede wszystkim z faktem, ze operatorzy zasiedziali z regutly
dysponuja glebszg wiedzg na temat kosztéw dziatalnosci telekomunikacyjnej,
technicznych mozliwosci jej prowadzenia oraz sytuacji rynkowej operatora
telekomunikacyjnego. Operatorzy telekomunikacyjni nie sg przy tym zainte-
resowani przekazywaniem szczegélowych danych na swéj temat NOR, kto-
rzy mogliby je wykorzysta¢ do wprowadzenia rozwigzan mniej korzystnych
dla operatoréw telekomunikacyjnych. Dgzno$é operatoréw telekomunikacyj-
nych do utrzymania swej przewagi informacyjnej moze tez wynikac z checi
jej wykorzystania do uzyskiwania rozwigzan regulacyjnych przynoszacych
im konkretne korzysci?3.

Uwzgledniajac, ze w przypadku UE mamy do czynienia z blokiem panhstw
i r6znym zachowaniem operatoréw telekomunikacyjnych z poszczegdlnych
panstw, asymetria informacji na temat RUT miedzy operatorami telekomu-
nikacyjnymi i NOR moze mie¢ rézny wymiar i bedzie sie przektadata na po-
dejmowanie réznych rozstrzygnieé w poszczegdlnych panstwach.

Odmienne reakcje poszczegélnych NOR na konkretne sytuacje w obszarze
RUT moga tez by¢ efektem przejawiania si¢ tzw. problemu mocodawca — pet-
nomocnik (principal-agent problem), ukazujacego mozliwo$é nadmiernego
usamodzielnienia sie pelnomocnika w przypadku przekazania mu kompeten-
cji przez mocodawce [Samuelson, Marks, 1998, s. 402; Moe, 1985]. Problem
ten mozna odnie$¢ do zaleznoSci miedzy NOR (pelnomocnik) a rzgdem badz
zwierzchnim ministerstwem (mocodawca).

Biorac pod uwage funkcjonowanie w ramach UE:

* wielu NOR, mogacych dysponowac ré6znym zasobem informacji na temat

RUT,

* wielu krajéw, ktérych rzady moga réznie interpretowaé dyrektywy unijne,
czy tez miec rézng ocene tych dyrektyw,
praktycznie nieuniknione staje si¢ [Hartenberger, 2007, s. 6]:
* wdrazanie przez NOR poszczegdlnych panstw nie zawsze tozsamych instru-
mentéw regulacyjnych dotyczacych poszczegdlnych kwestii (tzw. agency drift),

22 Wskazujg na to do$wiadczenia z RUT USA, ktéry od dawna jest nadzorowany przez NOR. Jest
oczywiste, ze takze NOR Unii Europejskiej zdajg sobie z tego sprawe i poszukujg sposobow
wzmocnienia swej pozycji wobec operatoréw telekomunikacyjnych. Mozna przyjaé, ze jednym
z instrumentow stuzacych osiggnieciu tego celu bylo stworzenie organu europejskich regula-
toréw rynku komunikacji elektronicznej — Body of European Regulators for Electronic Com-
munications - BEREC [Zarzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady Europejskiej PE-CONS
3675/09 z 22 pazdziernika 2009r. [2009].

23 Zaistnienie takiej sytuacji okresla sie¢ mianem ,regulatory capture” [Stigler, 1971, s. 1-21].
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* stosowanie przez rzady niektérych panstw naktaniania swych NOR do
okreslonych zachowan (tzw. principal drift).

W nastepstwie oddzialywania tych czynnikéw w poszczegdlnych pan-
stwach UE ma miejsce:

* zréznicowane rozktadanie sie asymetrii informacji miedzy NOR i opera-
torami telekomunikacyjnymi,

* zr6znicowana skala wyst¢powania problemu mocodawcy i pelnomoc-
nika miedzy NOR a zwierzchnimi ministerstwami, jak tez miedzy NOR
poszczegdlnych panstw i sektorowymi Komisjami Europejskimi (np. Ko-
misja ds. Rynku Komunikacji Elektronicznej; Komisja ds. Spoteczenstwa
Informacyjnego i Mediéw).

Moze to prowadzi¢ do réznego interpretowania dyrektyw unijnych przez
organy krajowe réznych panstw i skutkowaé¢ powstawaniem tzw. luk regula-
cyjnych [Dehousse, 1997, s. 251], ktére utrudniajg budowanie jednolitego RUT
UE. Przyktadem pojawienia sie takiej sytuacji bylto przyjecie przez r6zne kraje
réznych podejsé stuzacych sklonieniu operatoréw zasiedzialych do zintensy-
fikowania inwestycji w NGA, w celu poprawienia ustugobiorcom dostepnosci
do tych sieci oraz przyspieszenia rozwoju i upowszechnienia innowacyjnych
ustug telekomunikacyjnych.

Niektérzy operatorzy zasiedziali widzgc rozbieznosci w podchodzeniu
NOR do kwestii pobudzania inwestycji w NGA i dostrzegajac niepewnosé
regulatoréw, jakie rozwigzania tej kwestii sg najbardziej skuteczne i efek-
tywne, coraz odwazniej probujg narzucac regulatorom swoéj punkt widzenia.
Dowodem takiego zachowania jest postepowanie niemieckiego operatora za-
siedziatego — Deutsche Telekom. Operator ten wykorzystujac swoja przewage
informacyjng na temat RUT podkresla, ze zintensyfikuje inwestycje w NGA
w przypadku uwolnienia go od regulacji tego typu sieci.

W literaturze fachowej wskazuje sie na zagrozenia wigzace sie z przyjeciem
takiego rozwigzania. D. Elixmann, K-H. Neumann i U. Stumpf wskazuja, ze
tego typu postepowanie wladz zacheca operatoréw zasiedzialych do dalszych
dziatan, ktére beda mialy negatywny wptyw na poziom konkurencyjnosci nie-
mieckiego RUT [Elixmann i in., 2013, s. 17-18].

Podobnie negatywne skutki moze przynie$¢ nowy, coraz szerzej stosowany
przez NOR instrument akceptowania:

* kooperacji operatoréw telekomunikacyjnych podejmowanych w celu roz-
budowy NGA,

* wzajemnego udostepniania sobie przez operatoréw telekomunikacyjnych
posiadanej infrastruktury sieciowe;j.

Regulatorzy akceptujacy takie dziatania wychodzg z zatozenia, ze sprzy-
jaja one rozlozeniu ryzyka inwestowania w kosztowne NGA?* i dzieki temu
powinny pobudzaé operatoréw do inwestowania w te sieci. Nie brak jednak

24 Inwestycje w rozbudowe infrastruktury Internetu szerokopasmowego charakteryzujg sie wyso-
kimi naktadami oraz nieodwracalnoscia, bedaca konsekwencja wyboru okreslonej technologii
[Rudny, 2012, s. 491].
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gloséw, ze rozwigzania te moga prowadzi¢ do ograniczenia konkurencji mie-
dzy operatorami telekomunikacyjnymi i tworzy¢ dodatkowg bariere dla udo-
stepniania sieci innym operatorom.

Mimo iz zagrozenia ograniczenia konkurencji w nastepstwie sieciowej ko-
operacji operatoréw telekomunikacyjnych nie mozna wykluczyé, coraz wiecej
NOR akceptuje takie postepowanie. Moze to wynikaé¢ m.in. z:

* silnych naciskéw operatoréw zasiedziatych na regulatoréw, by akcepto-
wali rozwigzania, ktére operatorzy ci uznajg za korzystne?>,
 slabngcej woli NOR do dalszego wzmacniania konkurencji na RUT?®,

Przyjmujac oddziatywanie tych czynnikéw na postepowanie NOR, nie-
uniknione jest nasilanie sie rozbieznosci w sposobach regulowania istotnych
kwestii dotyczacych RUT panstw UE. Stan taki nie ulatwia ksztaltowania
wspdlnego, europejskiego RUT oraz tworzenia ,wiarygodnos$ci” i ,niezawod-
nosci” regulacyjnych dziatan Unii Europejskiej?’. Nie moze wiec dziwié po-
szukiwanie drég poprawy spéjnosci polityki regulacyjnej prowadzonej przez
UE. W odniesieniu do RUT, preferowang przez UE drogg przyspieszenia bu-
dowy jednolitego rynku jest:

* tworzenie prawodawstwa wzmacniajgcego integracj¢ unijna,
* stopniowe przenoszenie cze$ci kompetencji regulacyjnych z poziomu po-
szczegblnych panistw unijnych na poziom centrali UE.

Forsowane rozwigzanie moze jednak skutkowaé pojawieniem sie pewnych
perturbacji. Po pierwsze, moze to prowadzi¢ do konkurowania NOR z Komisjg
Unii Europejskiej o zakres posiadanych kompetencji i rél wypetnianych przez
kazdy z tych organéw. Po drugie, sytuacja taka moze skutkowa¢ zintensyfiko-
waniem dziatalnosci regulacyjnej w celu udokumentowania przez kazdy z tych
organdéw swej niezbednosci?8. Prowadzitoby to do nasilonego konkurowania
miedzy tymi organami i mogloby grozi¢ doprowadzeniem do przeregulowa-
nia RUT. Po trzecie, przeniesienie wielu kompetencji NOR na poziom Komisji
Europejskiej badz ewentualnego stworzonego unijnego organu regulacyjnego,

25 Mozliwo$¢ wykorzystywania przez operatoréw telekomunikacyjnych swej przewagi informacyjnej
na temat RUT do przeforsowywania korzystnych dla siebie rozwigzan regulacyjnych podkresla
M. Thatcher [Thatcher, 2000].

26 Wedlug M. Bernsteina, wraz z wydtuzaniem czasu funkcjonowania NOR, ich wola przeciw-
dzialania poczynaniom ograniczajacym konkurencje stabnie [Hartenberger, 2007, s. 23-24].
Nawigzujac do teorii M. Bernsteina, U. Hartenberger stwierdza: ,Dotychczas obserwowali$my
w krajach czlonkowskich UE dynamiczne postepowanie Regulatoréw charakterystyczne dla
ich mlodzienczej fazy zycia. W migdzyczasie pojawiaja si¢ pierwsze oznaki, ze faza ta dobiega
konca” [Hartenberger, 2007, s. 23].

27 Wedlug G. Majone wiarygodno$¢ i niezawodnos$¢ sa podstawowymi atrybutami oceny prowa-
dzonej polityki regulacyjnej [Majone, 1997].

28 Przyktadem zintensyfikowania dzialan regulacyjnych podjetych przez organ unijny bylo zajecie
sie kwestig obnizek optat za ponadgraniczne rozmowy w telefonii komérkowej oraz optat za ro-
aming miedzynarodowy i doprowadzenie do ich obnizki w obszarze Unii Europejskiej. Ustalone
limity cen roamingu na poziomie detalicznym i hurtowym szczegétowo precyzuje Rozporzadze-
nie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ustug roamingwych w sieciach komunikacji
mobilnej w UE - sygnatura COM (2011) 402 z 6 lipca 2011r.
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zwlaszcza w przypadku zastosowania takiego rozwigzania w odniesieniu do
wielu rynkéw (np. telekomunikacji, transportu, energetyki), mogtoby prowa-
dzi¢ do powstania specyficznego transnarodowego ,pafstwa sektorowego”?°.

Szukajac rozwigzania, ktére zaspokajatoby dazenie UE do uzyskania
wiekszego wplywu na ksztatltowanie unijnego RUT i jednocze$nie sprzyjato
uniknigciu wzrostu konkurowania o uprawnienia mi¢dzy organami unijnymi
i NOR, nalezy rozwazy¢ stosowanie tzw. koregulacji°.

System koregulacji oparty na wspétpracy NOR, Komisji Europejskiej oraz
organu europejskich regulatoréw rynku komunikacji elektronicznej moze by¢
pomocny w przeciwdziataniu:

* pojawianiu si¢ zbednych uregulowan RUT,

* wprowadzaniu uregulowan niezgodnych z prawem wspélnotowym,

* powstawaniu tzw. luk regulacyjnych, zwigzanych z wprowadzaniem w réz-
nych krajach UE wyraznie odmiennych uregulowan tej samej kwestii.
Mozliwos¢ osiagnigcia poprawy w tym wzgledzie, dzigki stosowaniu kore-

gulacji, mozna upatrywadé przede wszystkim w fakcie, ze jej stosowanie sprzyja:

* wzmacnianiu niezalezno$ci NOR od naciskéw ze strony ich krajowego
otoczenia, w tym np. rzadu,

e powstawaniu innowacyjnych pomystéw dotyczgcych rozwigzan regulacyj-
nych i akceptowanych przez Unie instrumentéw regulacyjnych.
Wprowadzenie koregulacji moze jednak przynosi¢ réwniez skutki nega-

tywne. Moga one wiazac sie przede wszystkim z:

* wydluzeniem okresu podejmowania decyzji regulacyjnych,

* nadmiernym ograniczeniem kompetencji NOR przez Komisje Europejska.
Dla ograniczenia tego typu mozliwych zagrozen pomocne moze by¢ wy-

znaczenie konkretnych celéw koregulacji i podstawowych sposobéw ich osig-
gania. Jako cele koregulacji zasadne byloby przyjaé:

* utrzymanie osiggni¢tego poziomu konkurencji w obszarze RUT oraz po-
dejmowanie dziatan stuzacych jago wzmacnianiu,

* uznanie poprawiania dostepu do NGA za podstawowy warunek wzmac-
niania osiggni¢tego poziomu konkurencji na RUT,

* wskazanie potrzeby stosowania rozwigzan wspierajacych rozwéj NGA,
skierowanych nie tylko do operatoréw telekomunikacyjnych, ale takze
innych podmiotéw zainteresowanych tymi inwestycjami, np. operatoréw
z sektora energetyki, operatoréw telewizji kablowej, podmiotéw komu-
nalnych i samorzadowych,

* przeciwdzialanie inicjatywom, ktére moga grozi¢ remonopolizacjg w ob-
szarze sieci dostepowej, zwlaszcza dostepowej sieci typu NGA.

29 Na taka mozliwa konsekwencj¢ umacniania roli organéw Unii Europejskiej kosztem NOR wska-
zuje U. Hartenberger [Hartenberger, 2007, s. 23].

30 Szczegdétowe informacje na temat procedury koregulacyjnej, wraz z jej ujeciem w formie gra-
ficznej, mozna znalez¢ w: European Commission. Agrement on EU Telecoms Reform paves way
for stronger consumer rights, an open Internet, a single European telecom market and hight-
speed Internet connections for all citizens, MEMO/09/491 z 5 listopada 2009.
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Odnoszac sie do podstawowych sposobéw osiggania przyjetych celéw, za
regule nalezy uznaé preferowanie tagodnych instrumentéw regulacyjnych3!.
W sprawnym osigganiu przyjetych celéw pomocne byloby tez sprecyzowa-
nie roli przypisanej Komisji Europejskiej w prowadzonej dzialalnosci koregu-
lacyjnej. Podstawowym zalozeniem powinno by¢ wypelnianie przez Komisje
Europejska roli organu nadzorujgcego, by decyzje podejmowane przez NOR:
* wspieraly konkurencje jako mechanizm rynkowy a nie wybranych opera-
toréw telekomunikacyjnych,
* nie prowadzity do rozbudowy rozwigzan regulacyjnych stosowanych w od-
niesieniu do RUT, wzglednie nawet, by prowadzity do ograniczenia ilo$ci
i spadku intensywno$ci tych regulacji.

Podsumowanie

Prowadzona przez UE polityka regulacyjna w odniesieniu do RUT pozwolita
usung¢ monopol telekomunikacyjny i stare struktury regulacyjne. W obszarze
dostepu do sieci rzeczywistg konkurencje uzyskano jednak jedynie w telefonii
mobilnej, a w telefonii stacjonarnej tylko czeSciowo. W tej sytuacji prefero-
wang drogg jest przyspieszenie budowy jednolitego RUT przez:

* tworzenie prawodawstwa wzmacniajgcego integracj¢ unijna,
* przeniesienie cze$ci kompetencji regulacyjnych na poziom centrali UE.

Realizowany kierunek zmian sprzyja zarazem wzmacnianiu konwergencji
RUT i rynku mediéw elektronicznych oraz powstawaniu jednolitego rynku
cyfrowego UE.
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THE EU TELECOMMUNICATIONS MARKET
AS AN AREA OF REGULATORY IMPACT

Summary

The article assesses the impact of EU regulations and policies on the emergence of a com-
petitive telecommunications market in the European Union. The author seeks to answer
two research questions: (i) Has the model of opening the EU’s telecommunications servi-
ces market to competition proved to be effective in practice? (ii) Has the EU delivered on
its plan to create a competitive telecommunications market in Europe?

The author uses research methods including a critical review of studies on the subject. He
also examines the nature of the regulatory measures in question and explains why the EU
telecommunications services market needs adjustment.

Czaplewski conducts a cause-and-effect analysis to show the link between specific regula-
tions and their socioeconomic implications. The author also carries out a synthesis based
on a comprehensive evaluation of EU regulatory policies affecting the telecommunications
services market and highlights key policy dilemmas.

The research establishes that the liberalization of the EU’s telecommunications services
market has put an end to a telecommunications monopoly and old regulatory structures.
Deregulation has created and strengthened competition in telecommunications servi-
ces for end customers. However, efforts to foster competition in wholesale access to the
network for new telecommunications operators have produced less spectacular results,
Czaplewski says.

The author concludes that the model adopted by the EU for opening its telecommunications
services market to competition has only been partially successful. Another conclusion is
that efforts to create competition on the telecommunications services market are still far
from complete. Czaplewski also argues that greater competition in wholesale access to the
telecommunications network should be an important objective of EU regulatory policy on
the telecommunications services market.
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