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Streszczenie

W artykule podjeto probe uzasadnienia dla koncentracji sektora telekomunikacyjnego wobec po-
trzeby stymulacji sektorowej konkurenciji infrastrukturalnej. W pierwszej czesci ukazano teoretyczne
podstawy koncentracji w procesie gospodarowania i role regulacji w takich warunkach. W drugiej
— wskazano na regulacje asymetryczng i deregulacje jako sposoby zarzgdzania zasobami sektora
telekomunikacyjnego. W trzeciej czesci przedstawiono wybrane zagadnienia z zakresu rozwoju
konkurencji infrastrukturalnej w sektorze telekomunikacyjnym w Polsce.

Stowa kluczowe: regulacja; koncentracja rynkowa; konkurencja infrastrukturalna.

|l. Wprowadzenie

Mimo znaczgcej dawki kontrowersyjnosci i sprzecznosci z elementarnymi przestankami teorii
ekonomii, poczatek transformacji sektora telekomunikacyjnego w wielu gospodarkach rynkowych,
w tym w gospodarce Polski, rozpoczat sie od stworzenia czasowego monopolu. Argumentacja
przemawiajgca za tego typu decyzjami politycznymi bazowata gtéwnie na koniecznosci stworzenia
korzystnych warunkow zakupu prywatyzowanego przedsiebiorstwa telekomunikacyjnego przez
inwestorow (zagranicznych). Tworzenie instytucji regulacyjnych i antymonopolowych odtozono

www.ikar.wz.uw.edu.pl e internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2014, nr 8(3)



72

Renata Sliwa e  Zjawisko koncentraciji rynkowej w sektorze telekomunikacyjnym w Polsce...

na kolejny etap reform sektorowych. Prawne usankcjonowanie istnienia silnej koncentraciji ryn-
kowej w warunkach zasiedziatego monopolu telekomunikacyjnego, przy braku silnych i konse-
kwentnych regulacji, skutkowato cenami wyzszymi niz te w konkurencji czy zawyzonymi zyskami
przedsiebiorstw monopolistycznych. Mimo znaczacych przychodow panstwa z prywatyzowanych
przedsiebiorstw, wysokie ceny monopolowe i brak subsydiowania biedniejszych odbiorcow ustug
obnizyty popyt spoteczenstwa i inwestycje prywatnych przedsiebiorstw. Gospodarka natomiast
obcigzona zostata niedorozwojem infrastruktury telekomunikacyjnej’.

Przyjmowana w poszczegolnych krajach sekwencja reform sektora telekomunikacyjnego,
szczegolnie w odniesieniu do prywatyzacji i wprowadzania konkurencji, w zasadniczy sposéb
determinuje dalszy rozwdj telekomunikaciji w tych gospodarkach?.

Nawet niedoskonata konkurencja jest wskazywana jako struktura umozliwiajgca wzmocnie-
nie tempa rozbudowy infrastruktury sieciowej. Pojawianie sie w sektorze nowych przedsiebiorstw
stwarza dla przedsiebiorstwa dominujgcego skuteczniejsze bodzce do rozwijania sieci niz wow-
czas, gdy dziatato ono jako monopol. Konkurencja uwazana jest zatem za wtasciwe narzedzie
rozwijania ustug i infrastruktury w sektorze3.

Urzedy regulacyjne, stajac wobec probleméw efektywnosci i zapewnienia powszechnej
dostepnosci ustug, podejmowaty préby wprowadzania konkurencji na pewne obszary sektora.
Przyktadami tego typu dziatan byty regulacyjne nakazy wprowadzenia dodatkowego przedsie-
biorstwa telekomunikacyjnego, rozdziat dziatalnosci w ramach telefonii lokalnej od innych rynkéw
konkurencyjnych (telefonii miedzymiastowej)* i inne.

W przypadku, gdy operator zasiedziaty kontroluje dostep do infrastruktury, ustanowienie
efektywnych regulacji miedzyoperatorskich jest warunkiem wstepnym konkurencji. Wystepuje
jednak konflikt miedzy celami regulacyjnymi dotyczgcymi zapewnienia efektéw rynkowych, takich
jakie dostarczytaby konkurencja, dostepem do sieci w kazdym czasie i tworzeniem odpowiednich
bodzcéw do redukcji kosztow i ekspansji sieci. Mechanizm regulacyjny ustalajgcy cene, np. na
poziomie kosztow przecietnych, pobudza efektywnos¢ alokacyjng, eliminujac jednakze bodzce
do redukowania kosztow w diugim okresie poprzez zwiekszone inwestycje. Ustalanie cen nato-
miast, na jaki$ okres, powyzej kosztéw przecietnych, pozwala firmom korzysta¢ z wygenerowa-
nych zyskéw, tworzgc w ten sposob bodzce do redukcji kosztéw w dtugim okresie, ale kosztem
efektywnosci alokacyjnej®.

Regulatorzy staneli przed wyzwaniem takiego uformowania prawa, ktére nie dopuszczatoby
do zawtaszczania lub przejmowania zyskéw przedsiebiorstwa prywatnego (wskutek naktadania
nadmiernych kar regulacyjnych) oraz umozliwiato podejmowanie swobodnych decyzji o efektyw-
nym inwestowaniu i zatrudnianiu. W tym celu prawny rezim regulacyjny musiatby by¢ nastawio-
ny na zapewnienie efektywnosci, tj. takiej kontroli cen, aby ich poziom byt bliski poziomowi cen

" R.G. Noll, Uwagi o prywatyzacji przemystéw infrastrukturalnych, [w:] A. Surdej (red.), Analiza ekonomiczna w polityce publicznej, Wydawnictwo
Naukowe Scholar, Warszawa 2012, s. 68; M. Raczynski, Reformy sektora telekomunikacyjnego w Polsce. Pobrano z; http://mikroekonomia.net/system/
publication_files/856/original/28.pdf?1315220032.

2 C.Fink et al., An assessment of telecommunications reform in developing countries, ,Policy Research Working Paper”, The World Bank, WPS 2909,
2002, s. 9-10.

3 R.G. Noll, Uwagi o prywatyzagiji..., s. 69.
4 |bidem, s. 71-76.

5 J.J. Laffont, P. Rey, J. Tirole, Network Competition: I. Overview and non-discriminating pricing, ,The Rand Journal of Economics” 1998, Vol. 29,
No. 1, s. 1-37.
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w warunkach konkurencji. Waznym wymogiem w stosunku do regulacji, w celu stworzenia klimatu
sprzyjajgcego inwestycjom, jest stabilnosé i przewidywalnosé polityki regulacyjnej®.

Mechanizmy regulacji ex post majg dostarcza¢ skuteczniejszych bodzcéw do innowacji, co
najmniej dla przedsiebiorstwa zasiedziatego. Opdznienia wywotywane przez regulacje wyprze-
dzajgca (ex ante) wstrzymujg dziatania innowacyjne przedsiebiorstwa zasiedziatego poprzez
utatwianie nasladownictwa (imitacji) przez firmy konkurujgce. Dla nowo wchodzgcych firm bodzce
do innowacji mogg by¢ silniejsze w warunkach asymetrycznej innowacji. Moze zatem zachodzi¢
spoteczna wymiana miedzy innowacjami generowanymi przez operatora zasiedziatego i innowa-
cjami kreowanymi przez firmy nowo wchodzgce na rynki’.

Artykut zmierza do uzasadnienia koncentracji sektora telekomunikacyjnego w zwigzku z po-
trzebg stymulacji sektorowej konkurencji infrastrukturalnej. U podstaw przedstawionej argumentacji
lezy hipoteza sprowadzajgca sie do twierdzenia, ze potrzeba stymulacji konkurencji infrastruktu-
ralnej wymaga pewnej formy koncentracji w sektorze telekomunikacyjnym.

Il. Zjawisko koncentracji w procesie gospodarowania

Monopol jest zrodtem statycznej nieefektywnosci (przy danych kosztach/technologii). Mechanizm
ksztattowania sie cen w warunkach monopolu (ceny powyzej poziomu kosztéw marginalnych)
skutkuje stratami dobrobytu. Stad, w warunkach rynkowych zdominowanych przez podmiot lub
podmioty o pozycji monopolistycznej mozna doszukiwac sie istnienia odwrotnej relacji miedzy za-
kresem sity rynkowej podmiotu a wielkoscig dobrobytu (statycznego). Sita rynkowa jako zdolnosé
firm do podwyzszania cen powyzej kosztéw marginalnych powoduje straty dobrobytu zaréwno
analizowane przez pryzmat wystepowania nieefektywnosci alokacyjnej, jak i moze prowadzi¢ do
nieefektywnosci produkcyjnej i dynamicznej. Znaczgca koncentracja sity rynkowej (w najwiekszym
stopniu w monopolu), chroniona przed konkurencja, nie tylko prowadzi do ksztaltowania zbyt
wysokich cen, lecz takze zbyt wysokich kosztéw funkcjonowania czy zbyt ograniczonej dziatal-
nosci innowacyjnej. Nie jest jednak pewne czy odwrotna relacja miedzy natezeniem sity rynkowej
i utratg dobrobytu spotecznego zachodzi wyraznie w przypadku nieefektywnosci produkcyjnej
i dynamicznej. Mozliwosci korzystania z pewnej sity rynkowej i generowania przez to wiekszych
zyskow mogg by¢ bowiem waznym bodzcem do inwestowania i innowacyjnosci. Pozbawienie
przedsiebiorstw szans zaakomodowania rezultatow podjetych inwestycji pozbawia je motywacji
do dalszego podejmowania tego typu dziatan, a konsumentéw pozostawia bez szans na korzy$ci
wyptywajgce z nizszych kosztow, wyzszej jakosci dobr, nowych typéw doébr itd.

Wskazuje sie zatem czesto na wystepowanie zaleznosci pomiedzy podejsciem ex ante i ex post.
Podejscie ex post rozpatrywane dla danych warunkéw co do jakosci, technologii, oferowanego
asortymentu débr, prowadzi do eliminaciji sity rynkowej w celu obnizenia cen i zwiekszenia efek-
tywnosci alokacyjnej. Podejscie ex ante do problemu ujawniajgcej sie na rynku sity gospodarcze;j
koncentruje sie na neutralizacji bodZzcéw przedsiebiorstw do poprawy jakosci oferowanych dobr
i stosowanej technologii®.

6 R.G. Noll, Uwagi o prywatyzagji..., s. 70-71.

7M. Bourreau, P. Dogan, Regulation and innovation in the telecommunications industry, ,Telecommunications Policy” 2001, Vol. 25, No. 3,
s. 167-184.

8 M. Motta, Competition Policy. Theory and Practice, Cambridge University Press, New York 2009, s. 39.
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M. Motta argumentuje na rzecz umozliwienia przedsigbiorstwom zachowania pewnej sity
rynkowej wiasciwej dla rozwijania inwestycji i dziatalnosci badawczo-rozwojowej, tak dtugo jak
firma dziata w ramach przyjetych zasad prowadzenia tego typu biznesu. Zatem, promowana przez
M. Motta polityka konkurencji nie tyle ma sie koncentrowac na zwalczaniu monopoli jako takich,
ile na eliminowaniu takich monopoli, ktére niszczg konkurencyjny proces gospodarowania®.

Branze sieciowe majg ukryty potencjat do koncentrowania sity rynkowej (dziatan promono-
polistycznych) co najmniej na skutek takich cech sektora, jak: istnienie biernej klienteli (klienci
sg przyzwyczajeni do dotychczasowej firmy i mimo niekorzystnej oferty nie zmieniajg operatora),
umozliwianie tgczenia zakupoéw réznych ustug w jednej firmie i w ten sposob przenoszenia sie
monopolu na rynki powigzane, dokonywanie zakupow ustug przez detaliczne przedsiebiorstwa
konkurencyjne na rynku hurtowym jedynie od przedsiebiorstwa zasiedziatego i w ten sposob
umozliwianie wywierania presji antykonkurencyjnej przez przedsiebiorstwo zasiedziate°.

Telekomunikacja — sektor sieciowy, bedacy przyktadem granicznym wytwarzania débr pub-
licznych i prywatnych, funkcjonowata juz w okresie dziatalnosci przedsiebiorstw panstwowych,
w warunkach zarzgdzania przez rynek, a takze wspotobecnosci panstwa i rynku. Przedsiebiorstwa
telekomunikacyjne oraz konsumenci ustug telekomunikacyjnych doswiadczyli konsekwencji wy-
nikajgcych z réznych form alokacji zasobow w tym sektorze. Znane sg w literaturze przedmiotu
uzasadnienia obecnosci panstwa wynikajgce z analizy dobr publicznych oraz analizy przypadkow
utomnosci rynku. Nie dajg one jednak dostatecznej podstawy do twierdzenia o zasadnosci wza-
jemnego zastepowania sie panstwa i rynku w przypadku generowania i dostarczania granicznych
doébr publicznych i prywatnych. W. Baumol eksponuje kryteria pozwalajgce przeprowadzi¢ ocene
rynku lub panstwa w procesie wytwarzania i zaopatrywania w dobra, stanowigce przypadki gra-
niczne dobr publicznych i prywatnych, j. ustugi telekomunikacyjne.

Pierwszym kryterium jest efektywnos¢. Jednak analiza tego kryterium dostarcza zaréwno
dowoddw na rzecz braku motywacji do dziatan proefektywnosciowych w zarzgdzaniu przedsie-
biorstwem panstwowym, jak i na rzecz jej braku w wielkich zbiurokratyzowanych korporacjach
dziatajacych na warunkach przedsiebiorstwa prywatnego (brak wzrostu ptac za wyniki, brak tgcz-
nosci miedzy ocenami efektéw pracy kadry zarzgdzajgcej a wynikami firmy, mozliwos¢ wdrozenia
~miekkiego ograniczenia budzetowego” firmy).

Kolejnym kryterium jest wystepowanie w dziatalnosci przedsigbiorstw prywatnych pokusy
naduzycia, rozumianej jako angazowanie na rzecz korzystnych dla siebie dziatan zasobéw infor-
macyjnych niedostepnych dla innych, przy jednoczesnym przerzucaniu na innych ewentualnych
strat'. Negatywne konsekwencje ptyngce z wystepowania w sektorze przedsiebiorstw prywatnych
pokusy naduzycia niejednokrotnie znacznie przewyzszajg koszty spoteczne generowane przez
nieefektywnos¢ wystepujgcg w sektorze regulowanym czy w inny sposob stymulowanym decy-
zjami organow publicznych. Wysokie prawdopodobienstwo ujawnienia sie pokusy naduzycia na
pewnych obszarach dziatalnosci gospodarczej wskazuje na rozwigzanie drugie-po-najlepszym
jako sposob na neutralizowanie takich niekorzystnych zjawisk i cech proceséw gospodarowania,
jak: silna immanentna sktonno$¢ do maksymalizacji zyskow kosztem interesu spotecznego czy

9 |bidem, s. 40.
10 R.G. Noll, Uwagi o prywatyzacji..., s. 71.
" D. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch, Mikroekonomia, PWE, Warszawa 2003.
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nieefektywnos¢ dziatania wynikajgca z generowania renty monopolistycznej. Istnienie pokusy
naduzycia w dziatalnosci, w ktorej przedsiebiorstwo posiada dominujgcg pozycje rynkowg, zwig-
zane jest bezposrednio z brakiem bodzcéw. Dlatego wtgczenie sie sektora publicznego w tego
typu dziatalno$¢ gospodarczg (poprzez regulacje) moze obnizy¢ pokuse naduzycia, ale czesto
kosztem efektywnosci dziatania. Rozwigzaniem optymalnym jest przewaznie wypracowanie jakiejs
formy kompromisu miedzy pokusg naduzycia a efektywnoscig. Podejscie panstwa do problemu
(naturalnie) monopolistycznych obszaréw gospodarki nie sprowadza sie jedynie do rozwigzania
dylematu wtasnosc¢ prywatna czy wtasnosc panstwowa. Polityka panstwa wobec przedsiebiorstw
naznaczonych duzym potencjatem zmian w kierunku monopolistycznym obejmuje, obok ustana-
wiania wiasnosci panstwowej, zezwalanie na monopol z bezposrednig regulacjg'?.

Na obszarach gospodarki, na ktérych sktonno$¢ przedsiebiorstw do koncentraciji jest wyso-
ka, ale jednoczes$nie z pewnych wzgledéw moze by¢ pozgdana, panstwo prowadzi zréznicowane
dziatania regulacyjne. Ta forma obecnosci panstwa, silnie wptywajac na otoczenie przedsiebior-
stwa, determinuje istotnie jego zyski i perspektywy rozwoju.

lll. Regulacja asymetryczna i deregulacja
wobec rozwoju infrastruktury szerokopasmowej

Regulacje oddziatujg na zachowania firm dotyczgce inwestowania poprzez zmiane alokacji
ryzyka miedzy udziatowcami firm i klientami oraz poprzez regulacje cen w kolejnych okresach
regulacyjnych w odniesieniu gtéwnie do kosztow, ktére firma moze odzyska¢ w ramach danego
schematu regulacyjnego. Proces inwestowania bardziej obarczony ryzykiem w danej branzy
(m.in. z powoddéw szokoéw technologicznych, dtugiego okresu konstrukcji projektu inwestycyjne-
go, znaczacych zmian popytu) czyni regulacje, a szczegdlnie regulacje bodzcowg, w wiekszym
stopniu podatng na demotywacyjne pobudki.

Reakcje firmy w sprawach decyzji inwestycyjnych zalezg tak od struktury rynkowej danej
branzy, jak i od charakteru zachodzgcych w niej zmian. Przyktadowo, potrzeba prowadzenia
ciggtych inwestycji w sektorach podlegajgcych silnemu rozwojowi w duzej mierze powstrzymuje
oportunizm regulacyjny3.

Znaczgca dekoncentracja sity gospodarczej nagromadzonej na rynkach ustug telekomunika-
cyjnych w Polsce zostata dokonana za pomocg regulacji asymetrycznej. W warunkach okreslo-
nych jako wyjsciowe (integracja pionowa, inne niz efektywnosciowe kryteria dziatania, szerokie
mozliwo$ci blokowania wej$¢ nowych operatoréw), charakteryzujgcych warunki sektora telekomu-
nikacyjnego w Polsce, samoistne wyksztatcenie sie efektywnej konkurencji na rynkach telekomu-
nikacyjnych byto w duzym stopniu niemozliwe. Zarysowata sie potrzeba wprowadzenia regulacji
asymetrycznej, w ramach ktorej operator zasiedziaty byt obcigzany obowigzkami wynikajgcymi
z ustaw lub decyzji regulacyjnych. Nowo wchodzgce na rynek przedsiebiorstwa funkcjonowaty
natomiast na mniej restrykcyjnych zasadach regulacyjnych lub byty wrecz chronione. Najczesciej
stosowane formy asymetrycznej regulacji w sektorach telekomunikacyjnych polegaty na: utrzymy-
waniu cen podstawowych potgczen lokalnych na poziomach sztucznie zanizonych, geograficznym

2. W. Baumol, W kierunku teorii przedsigbiorstwa publicznego, [w:] A. Surdej (red.), Analiza ekonomiczna w polityce publicznej, Wydawnictwo Naukowe
Scholar, Warszawa 2012, s. 54, 62.

13 G. Guthrie, Regulating infrastructure: the impact on risk and investment, ,Journal of Economic Literature” 2006, Vol. 44, No. 4, s. 925-972.
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usrednianiu cen nieuwzgledniajgcym odpowiednich réznic w kosztach produkcji, obcigzaniu
operatora zasiedziatego obowigzkiem zapewnienia bezpieczenstwa zwigzanego z zapasami po-
jemnosci na tgczach (carrier-of-last-resort; obstugujgcy odbiorcéw swoich oraz konkurencyjnych
operatoréw, ktdrzy potrzebujg wiekszych pojemnosci), zobowigzaniu operatora zasiedziatego do
odpowiednio wczesnego ujawniania konkurencyjnym operatorom informacji zwigzanych z pla-
nami nowych ofert ustugowych. Utrzymywanie takiej asymetrii w diuzszej perspektywie moze
prowadzi¢ do powaznych strat spotecznych, czesto stabo mierzalnych empirycznie. Poswiecanie
efektywnosci na rzecz sprawiedliwosci, co stanowi cel asymetrycznej regulacji, nie zawsze jest
konieczne. Niebezpieczenstwa, z jakimi zwigzane jest stosowanie asymetrii regulacyjnej, wyni-
kajg przewaznie z generowania niepozgdanych bodzcéw dla operatoréw zaréwno zasiedziatych,
jak i nowo wchodzgcych (miernosci czy opieszato$ci dziatania)'. Tabela 1 obrazuje zestawienie
wptywu konkurencji i asymetrii regulacyjnej na cel producenta i konsumenta'®.

Tabela 1. Zestawienie potencjalnych skutkow wprowadzenia konkurencji oraz stosowania regulaciji
asymetrycznej w kontekscie osiggania celu producenta i konsumenta

Warunki

. Wplyw na cel producenta
ekonomiczne

Wplyw na cel konsumenta

Konkurencja operator zasiedziaty, nawet dbajgcy o jak | ograniczenie brakéw informacyjnych
najnizsze koszty, moze nie sprosta¢ kon-
kurencji, jesli zostaje obcigzony kosztami
zwigzanymi z subsydiowaniem podstawo-
wych ustug (w ramach ustugi powszechnej)

oraz obstugg odbiorcéw wysokokosztowych

przyczynia sie do ujawniania zrodet efektyw-
nego dziatania firmy zasiedziatej, ktéra, majgc
do wyboru rézne opcje regulacyjne, bedzie
bardziej koncentrowata sie na konkurencyj-
nej walce rynkowej z innymi operatorami niz
na rywalizacji z regulatorem i przeciwnikami
w postepowaniach publicznych

regulacyjny wymég utrzymywania cen geo-
graficznie usrednionych w warunkach kon-
kurencji sktania operatora zasiedziatego" do
przewidywania utraty tych odbiorcéw jego
ustug, dla ktérych regulowane ceny sg na
poziomie znacznie przewyzszajgcym koszty
Swiadczonych im ustug

eliminuje bodzce operatora zasiedziatego
dotyczgce ponoszenia spotecznie niepoza-
danych wydatkéw (przekonania regulatora
o szkodliwosci spotecznej otwierania wejscia
na rynek) oraz bodzce operatoréw nowo
wchodzgcych dotyczgce wydatkéw na lob-
bing za otwarciem rynku

raz wprowadzona konkurencja moze byc¢
nieodwracalna w ramach wybranych rynkéw,
a elastycznos$¢ regulatora w formutowaniu
polityki sektorowej moze zostac¢ ograniczona

umozliwia implementacje przez regulatora
waznych rozwigzan, ale trudnych do wdro-
zenia w warunkach braku konkurenciji

pojawiajg sie trudnosci z dostarczaniem ustug
powszechnych? i wyréwnywaniem cen do po-
ziomu przecietnego dla catego obszaru kraju

4 D.E.M. Sappington, D.L. Weisman, Designing incentive regulation for the telecommunications industry, AEI Studies in Telecommunications Deregulation,
The MIT Press & the AEI Press, Cambridge, Massachusetts, Washington DC, 1996, s. 205-231.

5 R. Sliwa, Rozbiezno$é celu producenta i konsumenta na przyktadzie rynku telekomunikacyjnego w Polsce, ,Telekomunikacja i Techniki Informacyjne”

2011, 3-4/, s. 33-39.
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stac sie silnymi i skutecznymi konkurentami

zbyt dtugotrwata ochrona, ograniczajgca
mozliwosci dojrzewania firm do trudnych
warunkow konkurencji moze znieksztatcic
rynek, a koniecznos¢ ochrony utrwali¢

operator zasiedziaty jest ograniczony co do
obnizania cen swoich ustug®

nastepuje ograniczenie informaciji, ktére daje
konkurencja na temat sprawnosci i rozno-
rodnych mozliwosci dziatania operatora
zasiedziatego

dazenie regulatora w kierunku znacznego
ograniczania udziatéw operatora zasiedzia-
tego moze skutkowaé zniecheceniem opera-
torow konkurencyjnych do zdobywania zbyt
duzych udziatéw rynku®)

nakaz ogtaszania przez operatora zasie-
dziatego planéw ofertowych konkurentom?)

operator zasiedziaty ograniczany jest poli-
tykg zmniejszania jego udziatéw rynkowych
w ten sposéb, ze ttumione sg jego bodzce
do zdobywania czy utrzymywania udziatéw
rynkowych?®); efekt dtugoterminowy regulacji

Warunki
. Wplyw na cel producenta Wptyw na cel konsumenta
ekonomiczne
Konkurencja obnizenie faktycznych kosztoéw operacyjnych | regulacyjny obowigzek utrzymywania cen
cd. nawet mimo wzrostu potencjalnie minimal- | geograficznie usrednionych w warunkach
nych kosztow produkgji®) konkurencji, prowadzi do obnizania jakosci
. ) i swiadczonych ustug dla odbiorcéw, ktérych
zasadnos¢ wysokich zyskow operatora za- ,
o . L obstuga jest wysokokosztowa®
siedziatego uwiarygodnia sie
Regulacja nowo wchodzgcy operatorzy chronieni we | strata spoteczna wynikajgca z podejmowa-
asymetryczna |wczesnych fazach rozwoju majg duze szanse | nia decyzji o zakupie na bazie relatywnych

cen, ktére nie odzwierciedlajg relatywnych
kosztow produkcji (zakaz regulacyjny ob-
nizania cen przez operatora zasiedziatego
w warunkach jego faktycznego dziatania przy
nizszych kosztach marginalnych skutkowaé
moze tym, ze odbiorcy kupujg tansze ustugi
od operatoréw konkurencyjnych, ktérych
koszty marginalne sg wyzsze)

1) Gdy nowo wchodzacy operatorzy mogg obstugiwac jakikolwiek segment rynku po zderegulowanych cenach.

2) Podstawowa ustuga potgczenia lokalnego w sieci stacjonarnej.

3) Utrzymujace sie lub wzrastajgce udziaty rynkowe nowych uczestnikow rynku moga swiadczy¢ o wiekszej dbatosci nowych operatorow o koszty
i wyzszy standard $wiadczonych ustug niz u operatora zasiedziatego.

4 Operator zasiedziaty przewiduje odchodzenie tych odbiorcéw ustug do konkurencii.

5 Generuje to niedoskonatosci zwigzane z tym, ze kupowane ustugi nie sg $wiadczone po najnizszych mozliwych kosztach.

6 Powdd — wynagrodzenie za zaciektg walke rynkowa, jakg jest konkurencja na rownych warunkach z operatorem zasiedziatym, nie jest zachecajace.

) Umozliwianie monitorowania, przegladania i wszczynania formalnych roszczen przez konkurencje zniechecajgce do innowacyjnosci.

8 Walka operatora zasiedziatego o udziaty rynkowe poprzez obnizanie cen, wprowadzanie nowych ustug naraza go na dalsze asymetryczne ograni-
czenia regulacyjne. Zaprzestanie staran o utrzymywanie i/lub zdobywanie udziatéw rynkowych oznacza ich utrate na rzecz konkurencji i w ten sposéb
uwalnianie sie od ucigzliwosci regulacyjnych. Nawet zmniejszona restrykcyjnos$c¢ regulacyjna moze zawsze zosta¢ przywrocona (czy zachecanie do
wchodzenia nowych przedsiebiorstw wzmozone), gdy operator zasiedziaty zdobedzie zbyt duze udziaty rynkowe.

Zrédto: opracowanie wiashe na podstawie: D.E.M. Sappington, D.L. Weisman, Designing incentive regulation for the telecommunications industry,
AEI Studies in Telecommunications Deregulation, MIT Press & the AEI Press, Cambridge, Massachusetts, Washington DC 1996, s. 205-231.
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Stosowanie regulacji asymetrycznej wyjasniane jest najczesciej jako dgzenie do osiggania
takich celéw spotecznych, jak powszechna ustuga telefoniczna, wzmacnianie konkurenciji czy
ochrona operatoréw konkurencyjnych. Najwiecej watpliwosci budzi trzecia przestanka, w ra-
mach ktérej pobudzanie konkurencji w warunkach regulacji asymetrycznej czesto prowadzi do
naruszania rownowagi miedzy prawem odbiorcy do uzyskania ustugi a prawem producenta, aby
obstuzy¢ klienta. W efekcie chroniony jest producent kosztem odbiorcy. Ponadto, regulator moze
podejmowac rézne dziatania zmierzajgce do tego, aby konkurencyjni operatorzy wykazywali
dobre wyniki, w obawie, ze niepowodzenie tych operatoréw moze zosta¢ potraktowane jako nie-
powodzenie catego przedsiewziecia zwigzanego z wprowadzaniem konkurencji do sektora. Ta
wrazliwo$¢ regulatoréw na ryzyko bankructwa konkurencyjnego operatora jest doskonale rozu-
miana i wykorzystywana przez nowo wchodzgcych operatoréw. Potwierdza to dobrze widoczne
w Polsce faworyzowanie operatoréw alternatywnych. Regulacja asymetryczna wprowadzona
tymczasowo nie musi generowac niepozgdanych skutkéw, nawet mimo kosztéw, jakie za sobg
pocigga w krotkim czasie. W dtugim okresie regulowanie asymetryczne moze przyczynic¢ sie do
wypracowania mocnego potencjatu wytworczego, jesli stanie sie ono platformg dla zdrowej konku-
rencji miedzy preznymi operatorami telekomunikacyjnymi. Taka konkurencja odbija sie w zasadnie
ponoszonych kosztach krétkookresowych. Brak jest jednak rowniez empirycznych dowoddéw na
to, ze konkurencja wywotana asymetryczng regulacjg skutkuje nizszymi cenami dla odbiorcow.
Krotkookresowe straty na efektywnosci wywotywane regulowaniem asymetrycznym nie doprowa-
dzity w dtugim okresie do poprawy efektywnosci alokacyjnej. Ponadto, brak widocznych dowodéw
na szkodliwos¢ asymetrycznej regulacji nie moze wskazywac na to, ze ich nie ma. Nalezy bowiem
bra¢ pod uwage fakt, ze wiele spotecznych strat generowanych przez regulacje asymetrycznag
jest bardzo trudno mierzalnych, szczegdlnie bez wnikliwej wiedzy na temat istniejgcej struktury
kosztéw w sektorze czy technologicznego potencjatu rozwojowego. Regulacja asymetryczna,
stymulujgca rywalizacje rynkowg pocigga za sobg koniecznosc¢ tolerowania kosztéw wyzszych
niz minimalne. Stad niekiedy sadzi sie, ze konkurencja w telekomunikacji zostata wywotana nie
tyle z powodu zachodzgcych w tym sektorze zasadniczych zmian technologicznych, ile wynikata
z politycznie i instytucjonalnie narzucanych operatorom zachowan, ktére umozliwiaty osigganie
pewnych celdéw przy braku presji konkurencyjnej'®.

Zobowigzania dotyczgce respektowania prawodawstwa unijnego nakazujg odpowiednie
zrownowazenie dziatan dostarczajgcych bodzcow do inwestowania w szybki Internet szeroko-
pasmowy oraz zabezpieczen konkurencji. Przyjmujgc istnienie konkurencji jako zatozenie nieusu-
walne, warto siegng¢ do amerykanskich doswiadczen regulacyjnych, ktére wskazujg, ze mniej
restrykcyjna regulacja sprzyja koncentracji na rynkach swiadczenia ustug telekomunikacyjnych,
ale jednoczesnie jest silnym bodzcem w kierunku pobudzenia konkurencji miedzy réznorodnymi
platformami $wiadczenia ustug (konkurencii infrastrukturalnej)'”.

Dlatego kierunek deregulacji rynkéw dostepu do szerokopasmowego Internetu, potgczony
z zabezpieczeniami konkurenciji, wart jest gtebszej dyskusji zmierzajgcej do okreslania rachunku
korzysci i strat zwigzanych z podejmowanymi dziataniami.

16 D.E.M. Sappington, D.L. Weisman, Designing incentive regulation..., s. 205-231.

7 D. Adamski, Regulatory support for the development of broadband access networks NGA, [w:] S. Pigtek (ed.), Telecommunications Regulation
in Poland, Wydawnictwo Naukowe Wydziatu Zarzadzania UW, Warszawa 2013.
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IV. Konkurencja infrastrukturalna w Polsce

Na rynku stacjonarnym ustug szerokopasmowych obejmujgcym technologie xDSL, TVK
modem kablowy, LAN-Ethernet, WiFi/WLAN, tgcza dzierzawione, dostep bezprzewodowy FWA,
WiMax, CDMA oraz tacza satelitarne, w Polsce w 2013 roku dominowata Telekomunikacja Polska
z ponad 30% udziatem w rynku. Ponadto na rynku wystepowaty UPC z 14%, Netia z niewiele
ponad 6%, Vectra z 6,5% i Multimedia Polska z 5,9%"8.

Najwiecej przychoddw na rynku ustug internetowych w 2013 roku wygenerowaty ustugi
Swiadczone z wykorzystaniem technologii xDSL (30%), nastepnie za pomocg modemu 2G/3G
(prawie 27%), TVK modemu kablowego (22,4%) oraz ponizej 10% za pomocg LAN-Ethernet,
WLAN i innych technologii. Ponad 75% odbiorcéw ustug szerokopasmowych w technologii xDSL
w 2013 roku to klienci TP, w dalszej kolejnosci Netii (14,2%). Pozostate podmioty nie osiggne-
ty nawet 6% udziatu w tym segmencie rynku. Ustugi dostepu do Internetu szerokopasmowego
Swiadczone na bazie technologii 2G/3G w najwiekszym stopniu zdominowane sg przez czterech
graczy, osiggajgcych ponad 20% udziaty w tym segmencie rynku (Polkomtel, PTK Centertel, P4
i T-Mobile). Pozostali przedsiebiorcy nie osiagajg 10% udziatu. W swiadczeniu ustug internetowych
za pomocg modemu kablowego TVK dominowaty w 2013 roku: UPC (okoto 40% uzytkownikow),
Vectra (niespetna 19%) oraz Multimedia Polska (niecate 16%)'°.

Wobec naglacej potrzeby pobudzenia konkurencji infrastrukturalnej, w tym realizacji celow
Agendy Cyfrowej do 2020 roku, podjete dotychczas kroki w kierunku pobudzenia rozbudowy
alternatywnych platform dostepu szerokopasmowego w duzym stopniu skierowane zostaty do
samorzgdoéw terytorialnych. Samorzady, wyposazone w niektére tylko zasoby niezbedne do tego
typu zadania, miaty zapewnic¢ szkieletowg sie¢ szerokopasmowg (tzw. autostrade do miasteczek
i wsi). W efekcie wspotpraca miedzy samorzgdami a operatorami telekomunikacyjnymi, ktorym
samorzady zlecity budowe i obstuge sieci, okazata sie nieefektywna. Spowodowata przekonanie,
ze w kolejnych tak duzych przedsiewzieciach inwestycyjnych w telekomunikacyjng infrastruktu-
re szerokopasmowg powinni uczestniczy¢ tylko operatorzy?°. Tabela 2 obrazuje najbardziej wi-
doczne problemy i najistotniejsze oczekiwania zwigzane z rozwojem ustug szerokopasmowych
w Polsce.

8 Udziat operatora pod wzgledem liczby uzytkownikéw Internetu stacjonarnego.

19 Raport o stanie rynku telekomunikacyjnego w Polsce w 2013 roku, Raport UKE, Warszawa 2014.

20 M. Jaslan, Bariera w samorzgdowe sieci internetowe, Regulacje i prawo. Pobrano z: www.rp.pl (25.03.2014).
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Tabela 2. Problemy i oczekiwania rynku ustug dostepu szerokopasmowego w Polsce

Problemy: |stabosci w za- |brak Swia- potrzeba brak wypra- silnie determinowana
wigzywaniu domosci konsolidaciji cowanego wymogami unijnymi
partnerstwa biznesowej bardzo roz- podejscia do |realizacja celow strate-
publiczno-pry- |samorzgdéw |drobnionego |wzmacniania |gii szerokopasmowej,
watnego jako strony (na tle Europy) |konkurencji przesycona wymiarem

inwestujgcej rynku w Polsce | miedzy platfor- | administracyjno-biuro-
mami $wiad- | kratycznym ze szkodg
czenia ustug dla konstruktywnego
szerokopas- zaangazowania naro-
mowych dowych potencjatow
prawno-ekonomiczno-
-technologicznych

Oczekiwania: | oparcie ustug |wzrost zasiegu | przygotowanie |ujawnione préby wzmacniania
na infrastruktu- |i liczby odbior- |operatoréw mozliwosci wspotpracy mie-
rze kabli Swiat- | céw Internetu | kablowych do | poza regulacyj- | dzypodmiotowej na
towodowych szerokopas- nadchodzg- nych rodzajéw |rynku, np. specjalna
(wykorzystanie | mowego cych inwestycji | polityki, tj. bez- | spotka celowa (SPV),
dofinansowa- na rynku po- posrednia Narodowy Operator
nia ze srodkéw przez moderni- | interwencja, Infrastrukturalny (NOI),
unijnych) zacje sieci do |wykorzysta- Otwarte Fundusze

technologii 3.0 |nie Srodkow Emerytalne jako
unijnych, za- podmioty wspoffinan-
angazowanie |sujgce budowe sieci
samorzgdow | szerokopasmowych
terytorialnych

Zrédto: M. Jaslan, Barierg w samorzgdowe sieci internetowe, Regulacje i prawo. Pobrano z: www.rp.pl (25.03.2014); Rynek dostawcéw internetowych
w Polsce — nadchodzi szerokopasmowa rewolucja. Pobrano z: www.rp.pl (25.03.2014); S. Piatek, Sieci szerokopasmowe w polityce telekomunikacyjnej,
Wydawnictwo Naukowe Wydziatu Zarzgdzania UW, Warszawa 2011, s. 77.

Samorzady nie wykazaly sie sprawnoscig w pozyskiwaniu i stosowaniu wiedzy na temat
petnienia funkcji efektywnego operatora telekomunikacyjnego oraz zapewnienia prawidtowego
funkcjonowania budowanych sieci pod wzgledem technicznym i handlowym. Mozna wrecz stwier-
dzi¢ porazke samorzgdow w budowaniu sprawnych partnerstw publiczno-prywatnych. Operatorzy
wygrywajacy przetargi organizowane przez samorzgdy to czesto mate jednostki, budujgce sieci
dostepowe zlokalizowane w miejscach, gdzie skala dziatalno$ci nie pozwalata na osiggniecie
rentownosci. Dlatego przysztosci rynku ustug internetowych upatruje sie w konsolidacji zaréwno
ustugowej — obejmujgcej dostep do Internetu, ustugi telefoniczne i telewizyjne, jak i podmioto-
wej, gdyz duze podmioty majg wieksze mozliwosci osiggania korzysci skali wynikajgcej z sity
rynkowej przy zakupie sprzetu oraz w negocjacjach dotyczacych dystrybucji tresci telewizyjnych.
Prawdopodobne jest narastanie zjawiska przeje¢ drobnych dostawcow ustug?'. Potrzeba wypra-
cowania wyzszego poziomu wspotpracy miedzy inwestujgcymi uczestnikami rynku a regulato-
rem wydaje sie kluczowym obszarem zwiekszenia skutecznosci dziatan w kierunku kreowania
i wzmacniania konkurenciji infrastrukturalnej. Szczegodlnie w obliczu dokonujgcej sie deregulacji

21 Rynek dostawcow internetowych w Polsce — nadchodzi szerokopasmowa rewolucja. Pobrano z: www.rp.pl; http://akcjonariatobywatelski.pl/pl/
centrum-edukacyjne/gospodarka/982,Rynek-dostawcow-Internetu-w-Polsce-nadchodzi-szerokopasmowa-rewolucja.html (25.03.2014).
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dziatalnosci Orange Polska oraz rozdrobnienia dostawcow ustug szerokopasmowych, z jedne;j
strony, jak réwniez koniecznosci zabezpieczenia konkurencji i jej pozytywnych efektow, z drugiej.

Tabela 3 ukazuje wskazniki koncentracji dla segmentu ustug dostepu do Internetu w Polsce
w latach 2009-2013, ktére potwierdzajg sukcesywny spadek koncentracji rynkowe;.

Tabela 3. Wskazniki koncentracji HHI dla rynku ustug dostepu do Internetu w latach 2009-2013

Lata 2009 2010 201 2012 2013
Poziom HHI 1054,5 953,36 953,2 870,16 885,71
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych zawartych w raportach o stanie rynkéw telekomunikacyjnych za lata 2009 (s. 11), 2010 (s. 9), 2011

(s. 10), 2012 (s. 6), 2013 (s. 7).

Rynek ustug dostepu do Internetu jest w Polsce rozdrobniony w poréwnaniu z innymi krajami
UE. Wielko$¢ wskaznikow HHI obliczonych dla poszczegdlnych lat wskazuje na brak koncentra-
cji w analizowanym segmencie rynku ustug telekomunikacyjnych. Mali i $redni operatorzy (ISP)
stanowig powazng site na rynku ustug internetowych w Polsce?2,

Obok operatoréw kablowych i duzych operatoréw Internetu stacjonarnego (Orange, Netia),
mali i sredni ISP stanowig trzecig najwiekszg grupe inwestujgcg w szerokopasmowg infrastruktu-
re telekomunikacyjng (dotychczas w ramach Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka
8.4). Oczekuje sie od nich co najmniej rownie wzmozonych dziatan na rzecz optymalnej alokacji
20% srodkow z Programu Operacyjnego Polska Cyfrowa, jak w poprzednim okresie finansowania
ze srodkow unijnych. Ich aktywno$¢ jest gospodarczo tym bardziej pozgdana, ze prowadzg jg na
obszarach ekonomicznie stabo optacalnych, rozbudowujgc teren technologicznie (dotychczas
z wykorzystaniem sieci radiowych, ale takze przygotowujgc sieci nowej generacji) oraz pobudza-
jac gospodarke lokalng?3.

V. Zakonczenie

Mozliwosci wykorzystania potencjatu tkwigcego w dziatalnosci operatoréow internetowych
w duzej mierze uzaleznione sg od regulacyjnego podejscia do koncentracji. Wyrazne dagzenie
Urzedu Komunikaciji Elektronicznej w kierunku odcigzenia rynku hurtowego dostepu do Internetu
od regulacji wyprzedzajgcej umocni dziatania operatoréw sprzyjajgce rozbudowie infrastruktural-
nej sektora.

W ten sposob wygenerowane zostang silne bodzce podmiotéw rynkowych do dziatan o co-
raz wyzszym stopniu efektywnosci. Wraz z nimi jednak, uruchomiona zostanie pokusa naduzycia
ze strony koncentrujgcych sie przedsiebiorstw, przejawiajgca sie stratami dobrobytu odbiorcéw
ustug telekomunikacyjnych przez wzrost cen. Skala ujawnienia sie pokusy naduzycia ze strony
operatorow moze zostac obnizona poprzez zastosowanie narzedzi regulacyjnych wtasciwych dla
danych warunkoéw rynkowych.

22 Qrange i Netia uznajgc jako$¢ infrastruktury ISP, zaczely kupowa¢ zasoby tych podmiotéw; zob. M. Jaslan, Przyszto$é KIKE i iNetGroup: mali ISP
powoli dotgczajg do izb. Pobrazno z: rpkom.pl (7.04.2014).

28 A. Strezynska, Nowa jako$¢ w analizie resortu cyfryzacji. Pobrano z: rpkom.pl (03.10.2014).
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