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Streszczenie

Artykut stanowi probe przedstawienia zarysu analizy polityki regulacyjnej przez pryzmat relacji
ujawniajgcych sie miedzy podmiotami w procesie regulowania sektora telekomunikacyjnego. Na
tle rozbieznosci celéw tych podmiotéw ukazano relacje pojawiajgce sie w procesie regulacji sek-
torowej, ktérych wtasciwy ksztatt wptywa na efektywnos¢ przedsiebiorstw sektora oraz dobrobyt
konsumentéw ustug.
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l. Wstep

Obserwacja proceséw poddawania rynkéw ustug telekomunikacyjnych coraz silniejsze;j
konkurenciji pozwala spojrze¢ na zachodzgce zmiany w kontekscie istnienia asymetrii infor-
macji i wystepowania mozliwosci uwalniania sie silnych bodzcéw do maksymalizacji zyskéw.
Deregulacja okazata sie procesem bardzo niejednorodnym, a wrecz naznaczonym paradoksalng
koniecznoscig zaistnienia innych form regulacji (proces re-regulacji). Silnie ujawnita sie potrzeba
redefinicji roli polityki panstwa jako podmiotu, ktérego decyzje niosty ze sobg znaczacy potencjat
gospodarczy, a zaistniate procesy regulacyjne zyskaty bezprecedensowe znaczenie w strukturach
wielu rozwinigtych gospodarek rynkowych'. Nowe zadania regulacyjne panstwa sktonity rzady

* Doktor nauk ekonomicznych, adiunkt Matopolskiej Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Tarnowie; renatasliwa@gmail.com.

T Rozwijano analizy naukowe w kierunku modelu kapitalizmu regulowanego (regulatory capitalism), zob.: D. Levi-Faur, Regulatory Capitalism: The
Dynamics of Change beyond Telecoms and Electricity, ,Governance” 2006, Vol. 19(3), s. 497-525; D. Levi-Faur, The Global Diffusion of Regulatory
Capitalism, ,Annals of the American Academy of Political and Social Science” 2005, Vol. 598, s. 12-33.
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do powotywania specjalistycznych organdw publicznych, do ktérych przesunieto czes¢ upraw-
nien decyzyjnych. Ciata te nie funkcjonujg zatem w nurcie delegacji legitymizowanej wyborczo?,
tzn. w delegacji gtosujgcy — parlament — rzad — urzednicy administracji panstwowej (biurokracja
panstwowa)?. Podkresla sie, ze przyczyng obserwowanego od lat dziewiec¢dziesigtych XX wieku
szybkiego wzrostu liczby niezaleznych agencji regulacyjnych?® jest konieczno$¢ reakcji panstwa
na zmieniajgce sie potrzeby regulacyjne w warunkach coraz silniej nacechowanych wielo$cig
aktoréw i sieci powigzan®.

Ujawnia sie tym samym wymaog prowadzenia polityki panstwa (polityki regulacyjnej), ktérej
celem bytaby stymulacja bodzcéw do osiggania coraz wiekszej efektywnosci funkcjonowania
przedsiebiorstw telekomunikacyjnych i wyzszego dobrobytu konsumentéw ustug telekomunika-
cyjnych. Nieuchwytnos¢ pewnych informacji ekonomicznych, na ktérych opierajg sie dziatania
organu regulacyjnego (np. niemoznos¢ oszacowania kosztow funkcjonowania monopoli przy
regulacji poziomoéw cen, popytu na poszczegolne ustugi), a takze koszty efektywnego nadzoru
nad wywigzywaniem sie organu regulacyjnego z ustawowych obowigzkéw wymuszajg zasto-
sowanie bodzcéw® do ujawniania prywatnych informaciji przez podmioty regulowane i dzieki
temu obnizania kosztéw regulowania. Celem jest wypracowanie drugiego najlepszego rozwia-
zania (ang. second-best outcome), czyli efektu jak najbardziej bliskiego rozwigzaniu najlepsze-
mu (ang. first-best outcome), osiggalnego w teoretycznych warunkach wystepowania petnej
i bezptatnej informaciji.

Poczatki studiéw nad problematykg delegacji zadan do niezaleznych agencji regulacyjnych
wskazywaly na uzytecznosc¢ bazy teoretycznej wypracowanej w ramach teorii mocodawca—petno-
mocnik’. Relacje zwigzane z delegacjg uprawnien do niezaleznych agenciji regulacyjnych opisywano
jako powierzenie pethnomocnikowi przez mocodawce zadania polegajgcego na zadbaniu o interesy
tego pierwszego, jedynie bowiem petnomocnik ma zasob informaciji niezbedny do maksymalizacji
funkcji uzytecznosci mocodawcy®. W ujeciu modelowanych analiz relacji mocodawca—petnomocnik
zaktada sie, ze podmioty charakteryzujg sie ograniczong racjonalnoscig i oportunizmem, istnieje
pewien konflikt interesoéw, a gtéwnym problemem mocodawcy jest skonstruowanie takiej struktury
bodzcowej, ktora sktoni petnomocnika do maksymalizowania bardziej interesu mocodawcy niz
swojego. Podziat informacji miedzy mocodawce i petnomocnika jest asymetryczny, natomiast pet-
nomocnik — dysponujgc wiekszym zasobem informacji — przyczynia sie do powstania problemow

3 F. Gilardi, Delegation in the Regulatory State: Independent Regulatory Agencies in Western Europe, Cheltenham, UK-Northampton, MA 2008,
s. 1-4.

4 |bidem, s. 2.

5 G. Giraudi, M.S. Righettini, La autorita amministrative indipendenti. Dalla democrazia della rapresentanza alla democrazia dell’efficienza, Editori
Laterza, Roma-Bari 2001.

6 Pozostawienie regulowanemu operatorowi na tyle duzej swobody, aby zostat osiggniety wyznaczony regulacyjnie poziom cen akceptowalny spotecz-
nie, a jednoczes$nie sposéb osiggania poziomu cen byt pozostawiony catkowicie w gestii przedsiebiorstwa. Regulacja bodzcowa dostarcza systemowi
regulacyjnemu cen ustug, w ramach ktérych firma jest wynagradzana za podnoszenie efektywnosci i obnizanie kosztéw na zasadzie systemowego
zapewniania bodzcow do takiego dziatania. Regulacja bodZzcowa moze by¢ rowniez postrzegana jako kolejny etap reformy regulacyjnej w sektorze
telekomunikacyjnym w celu zwiekszenia elastycznosci funkcjonowania i innowacyjnosci. Wiecej zob.: R. Sliwa, Regulacja bodzcowa w telekomunikacji,
TiTlI 2013, nr 3—4 (w druku).

7 F. Gilardi, Principal-Agent Models Go to Europe: Independent Regulatory Agencies as Ultimate Step of Delegation, ECPR General Conference,
Canterbury, UK, 6-8 September 2001.

8 J.E. Stiglitz, Principal and Agent, [w:] J. Eatwell, M. Milgate, P. Newman (red.), The New Palgrave Dictionary of Economics, Macmillan, London
1987.
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mocodawcy okreslanych jako negatywna selekcja® i pokusa naduzycia'®. Kluczowym elemen-
tem kontraktu zawieranego miedzy mocodawcg a petnomocnikiem bytaby uzytecznos¢ wysitkdw
petnomocnika w dziataniu zgodnym z celami mocodawcy, nie mniejsza niz uzytecznos¢ kazdego
innego wariantu wysitku petnomocnika oraz uzytecznos¢ pracy dla mocodawcy, a co najmniej taka
jak uzytecznos$¢ jakiejkolwiek innej pracy. Konstrukcja doskonatego i petnego kontraktu miedzy
petnomocnikiem i mocodawcg tagodzi problemy negatywnej selekcji i pokusy naduzycia. Z po-
wodu ograniczonej racjonalnosci i zachowan oportunistycznych problemy selekcji negatywnej
i pokusy naduzycia przybierajg na sile, natomiast kontrakty mozliwe do skonstruowania w rze-
czywistosci sg zawsze niekompletne na skutek nieplanowanych zdarzen. Gtéwna hipoteza teorii
mocodawca—petnomocnik sprowadza sie do stwierdzenia, ze mocodawca bedzie podejmowat
wszelkie préby prowadzgce do minimalizacji strat' wynikajgcych z negatywnej selekgji i pokusy
naduzycia (straty agencyjne), a zatem bedzie dgzyt do przekazywania petnomocnikowi zadan
0 zbieznych celach oraz, jesli kontrola ex ante okaze sie staba, bedzie zwiekszat kontrole ex post,
aby obnizy¢ pokuse naduzycia'2.

Najbardziej intrygujgcym elementem zaleznosci agencyjnych (mocodawca—petnomocnik)
jest stopien rozbieznosci celéow mocodawcy i petnomocnika. Ich wspotpraca dgzy do wypracowy-
wania wyzszych pozioméw produktywnosci. Stgd wieksza spojnosé celdw sprzyja ksztattowaniu
relacji agencyjnej. Mocodawca polega na pethomocniku, gdy ich interesy stajg sie w jaki$ sposéb
zbiezne. Sytuacja taka jest gwarantem odpowiedniej intensywnosci wysitku oraz podejmowania
wiasciwych decyzji. Koszty wynikajgce z monitorowania i konfliktow sg natomiast redukowane.

Delegowanie zadanh do niezaleznych agencji regulacyjnych rodzi jednakze potrzebe mody-
fikacji standardowej wersji analizy opartej na relacjach mocodawca—petnomocnik. Delegacja do
formalnie niezaleznej instytucji nie moze by¢ wyjasniana z punktu widzenia standardowej relacji
mocodawca—petnomocnik'3, poniewaz w przypadku niezaleznych agencji regulacyjnych to wtasnie
rozdzwiek miedzy preferencjami petnomocnika i mocodawcy warunkuje te niezalezno$¢. Z kolei
mozliwos¢ nasilania kontroli ex post, bedgcej reakcjg na odstepstwa petnomocnika od preferenc;ji
mocodawcy, wptywa na brak niezaleznosci (chociaz formalna niezaleznos¢ nie pocigga za sobg
braku kontroli).

Obecny etap rozwoju sektora telekomunikacyjnego w Polsce cechuje potrzeba dalszego two-
rzenia warunkow proinwestycyjnych sprzyjajacych sektorowi prywatnemu. Traktujgc niezaleznosé
regulatora sektorowego jako kluczowg zmienng poziomu inwestycji w sektorze, odzwierciedlajgcq
wiekszg wiarygodnos¢, mniejszg niepewnos¢ polityczng oraz bardziej stabilne instytucjonalne

9 Negatywna selekcja w regulacji wytania sie, kiedy petnomocnik posiada wiekszy niz mocodawca zaséb informacji na temat zmiennych egzoge-
nicznych (mozliwosci wyboru technologii, trudnosci w realizacji pewnych zadan wytwérczych, charakteru popytu i kosztéw, mozliwosci wprowadzania
nowych produktéw, przedsiewziec¢ itp.). Pokusa naduzycia natomiast ujawnia sie, kiedy istniejg zmienne endogeniczne nieznane mocodawcy w chwili
zawierania umowy — petnomocnik moze podejmowac aktywnosci majgce wptyw na koszty produkcji, jako$¢ wytwarzanych ustug, warto$¢ podejmowanych
dziatan itp., ktére nie sg obserwowalne dla mocodawcy. Nieobserwowalno$¢ dziatar petnomocnika moze zapobiec efektywnemu rozwigzaniu konfliktu
interesu, poniewaz zaden egzekwowalny kontrakt nie moze okresli¢ doktadnie tego, jakie dziatania powinny byé podjete przez petnomocnika. Natezenie
asymetrii informacji odgrywa krytyczna role w projektowaniu optymalnych bodzcéw w umowie odnoszacej sie do relacji agencyjnych. W warunkach
istnienia pokusy naduzycia czy negatywnej selekgji, kiedy dziatania peinomocnika nie moga by¢ skutecznie monitorowane, mocodawca ma do wyboru
ulepszanie systemu informacyjnego (m.in. przez budzetowanie, sprawozdawczo$¢, dziatanie nadzoru) lub konstruowanie uméw zwigzanych z efekta-
mi. Zob. D.E.M. Sappington, D.L. Weisman, Designing Incentive Regulation for the Telecommunications Industry, AEI Studies in Telecommunications
Deregulation, Cambridge, MA—Washington, DC 1996.

10 F. Gilardi, Principal-Agent Models...
" Ibidem.
2 Ibidem.

13 J. Bendor, A. Glazer, T. Hammond, Theories of Delegation, ,Annual Review of Political Science” 2001, Vol. 4, s. 235-269; F. Gilardi, D. Braun,
Delegation from Principal-Agent Perspective: A Literature Review, ,Politische Vierteljahresschrift” 2002, Vol. 43(1), s. 147-161.
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otoczenie inwestycji infrastrukturalnych, przedstawiono propozycje analizy polityki regulacyjne;j
przez pryzmat relacji miedzy waznymi grupami podmiotow wystepujgcych w tym sektorze. Wiasciwa
kwalifikacja grup podmiotdéw i analiza zachodzgcych miedzy nimi relacji oraz zidentyfikowanie sit
rzgdzacych ich zachowaniami w gtéwnej mierze warunkuje powodzenie dziatalnosci regulacyjnej
w sektorze. Pobudzenie inwestycji infrastrukturalnych zalezy w duzym stopniu od utrzymania nie-
zaleznej wtadzy regulacyjnej w sektorze, przy czym niezaleznos¢ ta odnosi sie do regulowanych
przedsiebiorstw, a takze spoteczenstwa i sfery polityczne;.

Artykut stanowi prébe przedstawienia zarysu analizy polityki regulacyjnej przez pryzmat re-
lacji ujawniajgcych sie miedzy podmiotami w procesie regulowania sektora telekomunikacyjnego.
Na tle rozbieznosci celéw reprezentowanych przez rézne kategorie podmiotéw ukazano relacje
pojawiajgce sie w procesie regulacji sektorowej, ktérych wtasciwy ksztatt wptywa na efektywnosé
przedsiebiorstw sektora oraz dobrobyt konsumentéw ustug.

Il. Niezaleznos¢ agencji regulacyjnej wobec grup intereséw
Oddanie zadan w obszarze dziatania o znaczgcym potencjale spotecznym w rece utalento-
wanych, doswiadczonych i zdeterminowanych oséb powinno prowadzi¢ do uzyskania korzysci

z podziatu pracy i specjalizacji. Niezalezne agencje regulacyjne jako publiczne organizacje, ktére

nie odpowiadajg bezposrednio przed wyborcami i wybranymi przez spoteczenstwo politykami,

majg mozliwos¢ realizowania prawnego mandatu rzgdu wobec regulowanych przedsiebiorstw.

Budowany w ten sposéb autorytet agencji regulacyjnej powinien sie opiera¢ na jasnej wizji dzia-

tania i przejrzystosci podejmowanych decyzji regulacyjnych. Niezalezno$¢ agencji regulacyjnych

trudno wkomponowaé¢ w standardowg wizje delegacji zbudowang na zaleznosci mocodawca—
petnomocnik z uwagi na:

1) zmiennosc¢ preferencii politykdw w czasie, co ostabia wiarygodno$¢ zobowigzan politycznych;
dotyczy to zwtaszcza regulacji przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej, $wiadczgcych ustugi
0 szczegOllnym interesie gospodarczym, gdyz stworzenie i utrzymanie dobrze funkcjonujacych
rynkow przycigga prywatne inwestycje i podnosi wiarygodnos¢ zobowigzan regulacyjnych
wobec inwestorow;

2) istnienie niepewnosci politycznej zwigzanej z grozbg zaburzenia ciggtosci polityki w kolejnych
kadencjach politycznych; niezalezne agencje regulacyjne obnizajg poziom niepewnosci poli-
tycznej'®, ograniczajg dyskrecjonalno$é¢ przysztych politykdw i przedtuzajg trwanie biezgcych
wyboréw politycznych;

3) roéznorodnosc instytucjonalnego kontekstu, ktéry wptywa na stabilnosc¢ polityczng, a tym sa-
mym na stopnien wiarygodnosci i niepewnosci politycznej; tzw. gracze veto'® powinni byé
uwzgledniani w analizach dziatalnosci niezaleznych agenc;ji regulacyjnych z racji waznej roli,
jaka odgrywaija, utrudniajgc zmiany polityki, fagodzgc problemy wiarygodnosci i niepewnosci
politycznej (funkcjonalne réwnowazniki delegaciji)'’.

4 F.E. Kydland, E.C. Prescott, Rules Rather than Discretion: The Inconsistency of Optimal Plans, ,Journal of Political Economy” 1977, Vol. 85(3),
s. 473-491.

5 T.M. Moe, Political Institutions: The Neglected Side of the Story, ,Journal of Law, Economics, and Organization” 1990, Vol. 6 (Special Issue), s. 213-253.

16 Koncepcja gracza veto oznacza aktora politycznego, ktéry ma mozliwos¢ skutecznego przeciwstawienia sie dokonywanym wyborom politycznym lub
moze zatrzymaé zmiany stanu istniejgcego. Zob. G. Tsebelis, Veto Players: How Political Institutions Work, Princeton University Press, Princeton 2002.

7 F. Gilardi, Delegation in the Regulatory State...
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Tworzenie niezaleznych agencji regulacyjnych jest motywowane obawami przed przeje-
ciem polityki regulacyjnej przez silniejsze grupy nacisku, reprezentujgce waskie grupy interesow.
Odizolowanie agencji regulacyjnej ma na celu jej zabezpieczenie w procesie wypetniania funkcji
ochrony rozproszonych intereséw spotecznych czy segmentu odbiorcéw ustug $wiadczonych
w 0golnym interesie gospodarczym, ktére bytyby narazone na rézne niebezpieczenstwa badz
straty zwigzane z korzystaniem z tych ustug. Z powodu probleméw z koordynacjg wspdélnych
dziatan lub podejmowaniem wspélnych decyzji, a takze ktopotéw z niedostatkiem zasobow (ludz-
kich, finansowych) interesy tej czesci spoteczenstwa sg zagrozone w warunkach ujawnienia sie
przewazajgcej sity dobrze finansowanych i zorganizowanych oraz politycznie wptywowych grup
interesu w procesie politycznym. Rolg niezaleznej agencji regulacyjnej bytoby zatem skuteczne
przeciwstawianie sie naciskom grup intereséw reprezentujgcych krétkookresowe i stronnicze cele
oraz skoncentrowanie dostepnych zasobow ekonomicznych i prawnych na wycigganiu wnioskow
z zachodzgcych zmian sektorowych w celu zabezpieczenia interesu publicznego w dtuzszym
okresie'8.

Tabela 1 prezentuje ujecie problemu niezaleznosci regulacyjnej w standardowej relacji mo-
codawca—petnomocnik oraz w zmodyfikowanej wersji delegacji, w ramach ktorej wyeksponowane
zostajg nie tylko konsekwencje delegaciji, lecz takze jej szczegdlne powody.

Tabela 1. Teoretyczny zarys niezaleznosci agencji regulacyjnej w kontekscie relacji wytaniajgcych sie
w regulowanym sektorze

Typ relacji Korzysci Koszty

Standardowa perspektywa analizy mocodawca—petnomocnik skoncentrowana na konsekwencjach
delegaciji (preferencje mocodawcy i peinomocnika sg zbiezne)

Mocodawca— * obnizenie kosztow transakcyjnych —  dbanie o swojg reputacje przez petno-
—petnomocnik kosztow podejmowania decyzji zwig- mocnika moze prowadzi¢ do zwigksza-
zanych z opracowaniem szczegotowej nia spojnosci zachowania pethomocnika
polityki dziatania (osiggania celu) z preferencjami mocodawcy
* petnomocnik nie ma politycznych praw |« potrzeba zaprojektowania mechanizméw
wiasnosci, pozostajg one przypisane kontroli (struktur bodzcowych) w celu
mocodawcy skfonienia pethomocnika do zachowania

zgodnego z preferencjami mocodawcy
(powstawanie kosztéw agencji wyni-
kajacych z dziatah mocodawcy moty-
wujgcych agentoéw do realizacji celow
mocodawcy lub strat wynikajacych z bra-
ku uzyskania kontroli nad agentami)

* nie pojawia sie cecha niezaleznosci
w efekcie delegacji kompetencji

» wystepowanie kosztéw transakcyjnych —
koszty podejmowania decyzji (gdy przy
silnej niezaleznosci istnieje mozliwosé
pojawienia sie rozbieznosci preferencji
miedzy mocodawcg i petnomocnikiem)

Research Paper Series 2010, Working Paper no. 10-82.
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Typ relacji

Korzysci

Koszty

Zmodyfikowana perspektywa analizy delegacji skoncentrowana na tym, dlaczego kompetencje

sg delegowane (powody delegaciji)

Regulator—
—regulowane
przedsiebiorstwo

« zwiekszenie wiarygodnosci polityki pub-
licznej (powiernictwo)

» zachowanie ciggtosci politycznej podej-
mowanych dziatah regulacyjnych

* surowe wymogi proceduralne wynikajg-
ce z niezaleznosci, w tym jasne proce-
dury uchylania decyzji regulatora

konieczno$¢ wspdtistnienia odpowie-
dzialno$ci i przejrzystosci (uzasadniania
swoich decyzji)

ograniczanie dyskrecjonalnosci re-
gulatora poprzez wysokie znaczenie
przypisywane reputacji zawodowe;j,
kompetencjom

* szeroki (szerszy niz agent) zakres swo-
body powiernika w doborze srodkow
dziatania

» egzekwowanie odpowiedzialnosci na
podstawie osiggnietych wynikéw dzia-
tan — koszty procesu nadzoru (umowa,
sprecyzowany cel, wskazniki wynikow,
zachety ex ante i sankcje ex post)

wiarygodnosci

zachowanie ciggtosci politycznej podej-
mowanych dziatan regulacyjnych

mniejsza motywacja politykéw do
osiggania jedynie doraznych celéw
politycznych

ograniczanie dyskrecjonalnosci re-
gulatora poprzez wysokie znaczenie
przypisywane reputacji zawodowej,
kompetencjom

wzmacnianie wiarygodnosci i ciggtosci
podjetej linii politycznej dzieki istnieniu
sit spoteczno-gospodarczych w postaci
graczy veto (kontekst instytucjonalny)

Spoteczenstwo— |« zwiekszenie wiarygodnosci polityki pub- |+ zagrozenie przejeciem przez lobby
—regulator licznej (powiernictwo) sektorowe
* surowe wymogi proceduralne wyni- * problem legitymizacji polityczne;j
kajgce z niezalezno$ci; koniecznosc¢ waznych spotecznie decyzji (koszt
komplementarnosci niezaleznosci powiernika)
i odpowiedzialnosci
* konieczno$¢ wspatistnienia odpowie-
dzialnosci i przejrzystosci (uzasadniania
swoich decyzji); ograniczanie dyskre-
cjonalnosci regulatora poprzez wysokie
znaczenie przypisywane reputacji zawo-
dowej, kompetencjom
Politycy— * czerpanie z wiedzy i do$wiadcze- » odmiennos$¢ pozgdanych politycznie
—regulator nia ekspertow agencji, podniesienie i de facto wprowadzanych polityk

* problem legitymizacji polityczne;j
waznych spotecznie decyzji (koszt
powiernika)

Zrédto: opracowanie na podstawie F. Gilardi, Principal-Agent Models Go to Europe: Independent Regulatory Agencies as Ultimate Step of Delegation,
ECPR General Conference, Canterbury, UK, 6-8 September 2001; G. Majone, Wiarygodno$c¢ polityki: dlaczego jest wazna i jak mozna jg 0siggnac,

[w:] A. Surdej (red.), Analiza ekonomiczna w polityce publicznej, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2012.
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Waznym problemem zwigzanym z delegacjg kompetencji i zadan do powiernika jest legi-
tymizacja instytucji powierniczej. Wynika on z braku mozliwosci przeniesienia demokratyczne;j
legitymizaciji z politykdw na powiernika (czy agenta). Przyjmuje sie, ze legitymizacja ta nastepuje
w rezultacie utworzenia instytucji regulacyjnej (powiernika) na mocy demokratycznie przyjetej
ustawy, ktora okresla specyfike wyboru urzednikdw, sposéb uzasadniania ich decyzji czy podle-
gtosc¢ kontroli (legitymizacja proceduralna). Ponadto dgzy sie do zachowania spojnosci polityki,
precyzyjnego okreslenia granic wykorzystywania kompetenciji, co jest wykazywane na podsta-
wie osigganych wynikéw (legitymizacja merytoryczna). Tego typu dostosowania funkcjonowania
instytucji niewiekszosciowych mogg uzasadniac¢ ich istotng role w dbatosci o interes spoteczny
i przyczyniac¢ sie do usprawnienia procesu demokratycznego, a takze do zwiekszania jego trans-
parentnosci, w tym m.in. przewidywalnosci'®.

lll. Miedzypodmiotowe zaleznosci w sektorze regulowanym

1. Relacje regulowane przedsiebiorstwo—regulator

Zaleznos$ci wystepujgce w regulacji sektora mozna zobrazowac za pomocg trzech struktur
relacyjnych: relacji wystepujgcych miedzy regulowanym przedsiebiorstwem a regulatorem, re-
lacji ujawniajgcych sie miedzy regulatorem a spoteczenstwem oraz relacji miedzy regulatorem
a politykami.

Istnienie asymetrii informacji na rynkach telekomunikacyjnych warunkuje rozbieznosc¢ celow
producenta (regulowanych operatoréw telekomunikacyjnych) i konsumenta (odbiorcéw ustug te-
lekomunikacyjnych), pracownikéw agencji regulacyjnych i spoteczenstwa, politykéw i regulatora.

W relacji requlowanej przedsiebiorstwo—-regulator naturalnym zachowaniem operatora jest
dgzenie do maksymalizowania zysku kosztem dobrobytu konsumenta. Dlatego warunki konku-
rencji rynkowej sg dla producenta niepozgdane, a przy niechronionej konkurencji otrzymuje on
silne naturalne bodzce do pozyskiwania jak najwiekszej wtadzy gospodarczej, majacej sprzyjac
podnoszeniu cen, obnizaniu presji wzrostu jakosci ustug, szukaniu zrodet obnizki kosztow czy
zwiekszaniu produktywnosci czynnikdw wytworczych. Celem konsumenta jest natomiast maksy-
malizacja uzytecznosci, gtdwnie poprzez mozliwos¢ nabywania dobr po nizszych cenach i o wyz-
szej jakosci, ktory to cel zabezpieczany jest przez chroniong konkurencje. Uwarunkowania m.in.
monopolu naturalnego czy istota ustug swiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym wymu-
szajg na polityce publicznej prowadzenie dziatah regulacyjnych, ktére dgzytyby do internalizaciji
asymetrii informacji pojawiajgcej sie w relacji miedzy regulowanym przedsigbiorstwem a regula-
torem wystepujgcym w imieniu odbiorcow ustug regulowanego przedsiebiorstwa. Ograniczenia
informacyjne regulatora, ktore przybierajg forme pokusy naduzycia i selekcji negatywnej, a takze
wynikajgce z nich trudnosci obnizajg mozliwosci kontroli regulatora nad regulowanym przedsie-
biorstwem i zmniejszajg efektywnos¢ regulaciji, w tym podwyzszajg koszty wynikajgce z detekcji
kosztow produkcji regulowanego operatora i popytu na jego ustugi.

Regulator jako agenda reprezentujgca interes publiczny w ramach obowigzujgcego prawa
wprowadza zasady regulacyjne, w ktorych bierze pod uwage istnienie prywatnej informaciji da-
nej firmy o kosztach jej produkcji, w duzej mierze niewidocznych dla regulatora. Wystepujgca

19 |bidem.
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asymetria informaciji tworzy rozbieznos¢ miedzy interesem konsumentow i przedsiebiorstwa,
prowokujgc w ten sposdb zachowania ze strony regulatora i regulowanej firmy, ktére w istotny
sposob wptywajg na rynek.

Zadanie regulatora sprowadzatoby sie w pierwszej kolejnosci do minimalizowania problemu
braku informacji poprzez wprowadzenie mechanizméw motywujgcych do ich dobrowolnego ujaw-
nienia przez operatora. Asymetria informacji, cho¢ moze by¢ zmniejszona, w pewnym stopniu
nadal pozostaje, a kondycja operatora zalezy od tworzonych bodzcéw cenowych do efektywne-
go i prospotecznego dziatania. Stad koniecznos¢é wypracowania przez regulatora skutecznego
schematu bodzcowego?, ktéry réwnoczesnie uniemozliwiatby osigganie przez operatora renty
informacyjnej i pobudzat do efektywnego dziatania. Kolejng mozliwo$cig jest promowanie umow
dtugookresowych. Diugookresowo$¢ uméw zawieranych miedzy operatorem i regulatorem narzuca
jednak czesto potrzebe ich renegocjowania (hegocjowania ex post), co w przypadku regulowanej
firmy rodzi niepewnos¢ w kwestii wiarygodnosci zobowigzan regulatora. Absolutnie niezbedne jest,
aby regulator wyraznie okreslit sposob rozwigzywania ewentualnych probleméw regulacyjnych,
wskazat podmiot, ktory bedzie je rozstrzygat, a takze zadeklarowat sposéb, w jaki regulacja bedzie
odizolowana od arbitralnosci politycznej. Catkowite lub czesciowe niepowodzenie regulatora na
ktéorymkolwiek z tych obszaréow dziatalnosci regulacyjnej (likwidowania przewagi informacyjnej,
tworzenia proefektywnosciowych i prospotecznych bodZzcéw cenowych, zabezpieczenia operatora
przed przejeciem majatku w razie sporow regulacyjnych) bedzie skutkowato nadmiernymi badz
niedostatecznymi stopami zysku operatora, niskim poziomem inwestycji ze strony regulowanej firmy,
niezaspokojonym popytem i niskg produktywnoscig z wykorzystania czynnikéw wytworczych?!,

Badania rynku, kontrole regulowanego operatora, monitoring i audyty zewnetrzne, kreowanie
pewnych diugookresowych zobowigzah sg obarczone wysokimi kosztami alternatywnymi zwig-
zanymi z ograniczeniami technicznymi czy administracyjno-prawnymi. Skuteczng alternatywg
wydaje sie tutaj wprowadzenie konkurenciji (w tym konkurencji potencjalnej??) lub w miare wiernie
ja imitujgcych mechanizmow?23.

2. Relacje regulator-spoteczenstwo

Regulator, wystepujacy jako reprezentant spoteczenstwa, wydelegowany nadzorca, posred-
nik informacyjny miedzy spoteczenstwem a regulowanym operatorem, staje sie potencjalnym
przedmiotem naciskow ze strony sektorowych grup intereséw dysponujgcych znaczacg sitg go-
spodarczg. Regulator moze nie wkfada¢ wystarczajgcego wysitku w gromadzenie koniecznych do
skutecznego regulowania informaciji na temat technologii, kosztéw czy popytu na regulowanych
rynkach. Moze on takze pozyskang wiedze wykorzysta¢ w celach innych niz troska o wyzszy
dobrobyt spoteczny (nizsze ceny, lepsza jako$¢ ustug)?*.

20 Zob. przypis 6.

21 A. Galal, B. Nauriyal, Regulating Telecommunications in Developing Countries: Outcomes, Incentives and Commitment, Policy Research Working
Paper 1520, World Bank 1995, s. 2—4.

22 Mozliwos¢ wejscia na rynek nowych dostawcow ustug. Zob. W.J. Baumol, J.C. Panzar, R.D. Willig, Contestable Markets and the Theory of Industry
Structure, Oxford University Press, New York 1982.

23 Na przyktad regulacja bodzcowa. Zob. przypis 6.

24 Zapobieganie zmowom sektorowym jest szczegolnie utrudnione wéwczas, gdy interes pracownikéw agenciji regulacyjnej nie jest zgodny z interesami
konsumentow (spoteczenstwa). Wykrycie zmowy jest utrudniane przez np. stosowanie praktyk quid pro quo, w ramach ktérych obok bezposredniego
transferu pienieznego regulator moze wstrzymywac sie od sktadania skarg, przyjmowac propozycje finansowania dziatalnosci politycznej badz otrzymac
gwarancje przysztej intratnej posady w sektorze prywatnym. Zob. J.-J. Laffont, J. Tirole, Competition in Telecommunications, MIT Press, Cambridge,
MA 2002, s. 56.
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Niezalezne agencje regulacyjne tworzono w celu unikniecia presji ze strony pewnych grup
spotecznych (politycznych lub gospodarczych), ktére nadajg priorytety waskim, krétkookresowym
interesom kosztem dtugookresowego dobrobytu publicznego?®.

Obcigzenia procesu regulacyjnego stronniczoscig regulatora na rzecz regulowanego przed-
siebiorstwa, czy jego klientéw, mozna dopatrywac sie w zjawiskach okreslajgcych ksztatt uktadu
sit w tym sektorze. Po pierwsze, grupy nacisku reprezentujgce regulowane przemysty sg dobrze
zorganizowane i silnie finansowane w poréwnaniu z grupami reprezentujgcymi interes publiczny.
Tworzy to mocne podstawy do ciggtego monitorowania dziatan agenciji i podwazania jakichkolwiek
decyzji regulacyjnych wymierzonych przeciwko interesom regulowanego przedsigbiorstwa. Mimo
ze agencje regulacyjne zwykle wolg stroni¢ od prawnych sporéw z regulowanymi przedsiebior-
stwami i skupia¢ sie na poszukiwaniu przestrzeni wzajemnej wspotpracy, grupy nacisku organiza-
cji reprezentujgcych interesy spoteczne nie sg w stanie zaréwno finansowo, jak i organizacyjnie
stworzy¢ przeciwwagi dla branzowych grup nacisku i tak jak one skutecznie monitorowac regula-
cyjne posuniecia oraz podwazac wszystkie decyzje regulacyjne szkodliwe dla szerokiego interesu
spotecznego. Po drugie, branzowe grupy nacisku majg mocng pozycje w procesie finansowego
wsparcia kampanii politycznych oraz dysponujg dobrym zapleczem lobbingowym. Pozycja ta za-
pewnia im wptyw na proces legislacyjny. Po trzecie, prezesi agenciji regulacyjnych, przewidujgc
zatrudnienie w regulowanym przedsiebiorstwie po zakonczeniu pracy na stanowisku rzgdowym,
czesto unikajg posuniec, ktore potencjalny pracodawca mogtby uznac za restrykcyjne. Po czwarte,
juz samo istnienie asymetrii informacyjnej przedsiebiorstwa regulowanego nad regulatorem daje
temu pierwszemu dysproporcjonalng przewage. Niejednokrotna trudnos¢ identyfikacji pobudek
danej decyzji regulacyjnej (pochodzacych z bezprawnych presji grup nacisku badz z niezalez-
nych ocen regulacyjnych) narzuca potrzebe uzupetniania kontroli ex post schematami kontroli
strukturalnych (ex ante), ktére majg usprawni¢ funkcjonowanie agencji wobec jednostronnych
presji politycznych. Chociaz catkowite wyeliminowanie polityki z procesu decyzyjnego w regulacji
jest niemozliwe, to stworzenie buforu zabezpieczajgcego grupy stabe politycznie i szczegdlnie
podatne na niekorzysci przed skutkami naciskéw silnych branzowych grup interesu ma kluczowe
znaczenie dla sprawnego funkcjonowania procesu regulacyjnego w catym sektorze?.

Grozba naduzy¢ dyskrecjonalnosci regulatora moze zostac¢ obnizona w warunkach dobrze
zorganizowanych i preznie walczgcych o swoje interesy grup podmiotow rynkowych na rynkach
poddanych regulacji (graczy veto, ang. veto players)?’. Dlatego widoczna staje sie potrzeba po-
dejmowania dziatan publicznych, ktére zmierzatyby do tworzenia wtasciwego zestawu motywacji
dla dziatania regulatora w interesie publicznym?8. Natezenie regulacji bodzcowych, sprowadza-
jacych sie najczesciej do bodzcowych regulacji cen operatora, powinno by¢ ksztattowane w za-
leznosci od sktonnosci regulatora do naduzywania posiadanych informacji. Mogtoby to oznaczaé,
ze im mniej wiarygodna jest niezaleznos¢ decyzji organu regulacyjnego, tym nizsza sita bodz-
cow?® w ksztattowaniu cen ustug, poprzez mniejszg dyskrecjonalnosé regulatora, oddala grozbe

25 R.E. Barkow, Insulating Agencies...

26 |bidem.

27 J.-J. Laffont, J. Tirole, A Theory of Incentives in Procurement and Regulation, MIT Press, Cambridge, MA—London, UK 1993, s. 499.
28 J.-J. Laffont, The New Economics of Regulation Ten Years After, ,Econometrica” 1994, Vol. 62(3), s. 528.

29 Regulacja odbywa sie z mniejszym naciskiem na regulacyjne ustalanie putapu cen, a z wigkszym na koszty ponoszone w celu wy$wiadczenia
ustugi (przy metodzie kosztowej motywacja regulowanego operatora do zwigkszania efektywnosci i obnizania cen jest stabsza, a rola regulatora, w tym
potrzeba jego dyskrecjonalno$ci, mniejsza).
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naduzycia posiadanych przez regulatora informacji. Uzycie mechanizmoéw o silnych bodzcach?°
w warunkach duzego zagrozenia wptywami na decyzje regulatora tworzy potrzebe uzupetniania
mechanizmu regulacji dodatkowymi instrumentami monitorujgcymi.

Skuteczne dziatania publiczne stuzgce do internalizacji asymetrii informacji w obszarze re-
lacji regulator—spoteczenstwo to m.in. organizowanie otwartych debat na temat poszczegélnych
(zwtaszcza spornych) kwestii regulacyjnych, upowszechnienie dokumentoéw konsultacji regula-
cyjnych, tworzenie mozliwosci odwotywania sie do niezaleznych procedur, sktadanie wyjasnien
dotyczgcych podejmowanych decyzji regulacyjnych?!, aktywizowanie grup réznych interesow
w sektorze.

3. Regulacje regulator—politycy

Problem relacji regulator—politycy, wystepujgcych w procesie regulacji sektora, pojawia
sie w zwigzku z powierzeniem regulatorowi przez wtadze panstwa (rzad lub parlament) pewnej
wigzki uprawnien i zadan. Politycy przekazujg kompetencje regulacyjne regulatorom. Obnizenie
kosztoéw decyzyjnych, scedowanie na regulatora odpowiedzialnosci za btedne i niepopularne de-
cyzje publiczne, podniesienie poziomu wiarygodnosci prowadzonej polityki regulacyjnej, a co za
tym idzie — zwiekszenie spojnosci dziatan w czasie oraz zmniejszenie niepewnosci politycznej to
najistotniejsze przestanki stojgce za procesem stopniowego przesuwania sie wtadzy publicznej
od politykdw do agencji eksperckich32,

Powierzenie regulatorom procesu decyzyjnego na szybko zmieniajgcych sie i kompleksowych
obszarach gospodarczych wynika gtéwnie z potrzeby eksperckiego podejscia do podejmowania
waznych spotecznie decyzji. Apolityczny charakter regulatora ma zapewni¢ dziatanie opierajgce
sie na zdobytych informacjach, a nie na polityce. Jednak mimo niemoznosci catkowitego wyizo-
lowania politycznego agenciji regulacyjnej (szczegoélnie w odniesieniu do przyznanej jej wtadzy
dyskrecjonalnej) podejmowane sg starania o nadanie takiego ksztattu dziataniom agencji, aby
w regulacyjnych procesach decyzyjnych sita ekspertyz przewazata nad sitg polityki3.

Duza rozbieznos$¢ celdw regulatora i politykow prowadzi do biurokratycznego dryfu (silnego
parcia petnomocnika do wdrazania w zycie polityki roznej od tej forsowanej przez mocodawce).
Mimo mozliwosci zastosowania kontroli wyprzedzajgcej i nastepczej (ex ante i ex post) czy réznych
form organizacji przekazywania kompetencji, mogg ujawni¢ sie pewne koszty delegacji wynika-
jace z odmiennosci pozgdanych politycznie i prowadzonych de facto rodzajéw polityki. Waznym
aspektem delegaciji uprawnien, wyptywajgcym gtdéwnie z cechy niezaleznosci regulatora, jest
staranie o wzrost wiarygodnosci®4. Odpowiedni poziom wiarygodnosci zobowigzan w odniesie-
niu do rozsgdnej stopy zwrotu z kapitatu warunkuje konieczny (dla zaspokojenia popytu) poziom

przedsiebiorstwo nie moze przekroczy¢, ma niebagatelny wptyw na poziom zyskéw operatora i dobrobyt konsumentéw, na stopier konwergencji celow
producenta i konsumenta w sektorze.

31 J.-J. Laffont, J. Tirole, Competition in Telecommunications, MIT Press, Cambridge, MA 2001, s. 58—60.

32 G. Majone, Strategy and Structure: The Political Economy of Agency Independence and Accountability, [w:] Designing Independent and
Accountable Regulatory Authorities for High Quality Regulation, Proceedings of an Expert Meeting in London, OECD, 2005; F. Gilardi, Delegation in
the Regulatory State...; M.P. Fiorina, Legislative Choice of Regulatory Forms: Legal Process or Administrative Process?, ,Public Choice” 1982, No. 39,
s. 33-71.

33 R.E. Barkow, Insulating Agencies...

34 G. Majone, Two Logics of Delegation: Agency and Fiduciary Relations in EU Governance, ,European Union Politics” 2001, Vol. 2(1), s. 103-122;
A. Surdej (red.), Analiza ekonomiczna..., s. 95. Problem podnoszenia wiarygodnosci polityki regulacyjnej przenoszony jest na relacje mocodawca (polity-
cy) — powiernik (regulator). Zob. G. Majone, Nonmajoritarian Institutions and the Limits of Democratic Governance: A Political Transaction-Cost Approach,
w~Journal of Institutional and Theoretical Economics” 2001, Vol. 157(1), s. 57-78; A. Surdej (red.), Analiza ekonomiczna..., s. 100-106.
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inwestycji oraz rozwijanie innowacji technologicznych. Kluczowe we wzmacnianiu wiarygodnosci
jest skuteczne dziatanie niezawistych sagdow oraz profesjonalna obstuga procesu regulacyjnego
przez nastawiong na cele, wypetnianie norm postepowania i rozwijanie swojej kariery zawodowej
biurokracje regulacyjna.

IV. Zabezpieczanie pozadanych zachowan wobec mozliwosci
koncentracji sity gospodarczej w sektorze telekomunikacyjnym
w Polsce

Inwestycje w sektorze telekomunikacyjnym w Polsce zalezg Srednio w ponad 55% (lata
2009-2013) od poziomu wydatkow inwestycyjnych operatora zasiedziatego GK TP SA (Orange)®.

Wykres 1. Wydatki inwestycyjne w sektorze telekomunikacyjnym w Polsce, CAPEX TP SA w latach
2007-2012 (w min zf)
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Zrédto: http://analizy.bgz.pl/information/news/id/66987/title/nak-ady-inwestycyjne-tpsa-w-en-roku-maj-by-mniejsze-ni-e-mld-z; http://www.orange-ir.pl/
results-centre/key-financial-data.aspx?sc_lang=pl-PL.

Wykres 1 ilustruje spadajgcy trend wydatkéw inwestycyjnych (CAPEX) w GK TP SA (Orange)
Z nieznacznym zachwianiem trendu w latach 2009-2010 (co wynikato ze skutecznego w tym
aspekcie wdrozenia nowego narzedzia regulacyjnego, jakim byta grozba separacji funkcjonalnej).
Zapowiedzi dalszych plandéw inwestycyjnych gtdwnego prywatnego gracza inwestycyjnego w sek-
torze telekomunikacyjnym w Polsce wskazujg na pogtebianie sie spadkowego trendu zmian36,
Nie sposéb nie doceniac roli, jakg Orange moze mie¢ do odegrania w ksztattowaniu rozwoju kra-
jowego sektora telekomunikacyjnego oraz w formutowaniu polityki regulacyjnej w tym obszarze
gospodarki. Zwlaszcza jesli przyjac, ze spadkowi wydatkow inwestycyjnych w sektorze towarzyszy
wyraznie umacniana od 2006 roku niezaleznos¢ regulatora sektorowego i deregulacja rynkow
ustug telekomunikacyjnych.

Deficyt srodkdéw prywatnych na inwestycje w infrastrukture telekomunikacyjng oraz brak za-
interesowania przedsiebiorstw wspotpracg publiczno-prywatng (wyptywajacy z analiz otoczenia
ksztattowanego przez taktyke dziatalnosci panstwa) i wynikajace stad duze prawdopodobienstwo
porazki polityki aktywizowania infrastrukturalnej dziatalnosci inwestycyjnej sporej liczby matych
i Srednich przedsiebiorstw3” zarysowujg bardzo realng wizje partnerstwa publiczno-prywatnego

35 Netia, czyli kolejny najwazniejszy pod wzgledem wielko$ci operator telekomunikacyjny, byta w ostatnich latach odpowiedzialna za srednio 4,9%
inwestycji (w latach 2009-2012).

36 Zapowiedz spadku CAPEX do poziomu ponizej 2 mid zt. Pobrano z: http://analizy.bgz.pl/information/news/id/66987 /title/nak-ady-inwestycyjne-tpsa-
-w-en-roku-maj-by-mniejsze-ni-e-mld-z (dostep: 12.02.2013).

37 Istniejg mate szanse realizacji modelu, w ramach ktoérego operatorzy odsprzedajg sobie wzajemnie wybudowane sieci $wiattowodowe wedtug
wczesniej ustalonych zasad. Przyczyng jest brak prywatnych srodkéw finansowych oraz stabosci regulacyjne w zakresie sktonienia przedsiebiorstw
dominujacych na rynkach lokalnych do udostepnienia telekomunikacyjnej infrastruktury sieciowej, kanalizacyjnej (dostepne sg natomiast skuteczne
narzedzia regulacyjne wobec operatora zasiedziatego).
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z operatorami o dominujgcej sile rynkowej. Wobec tworzenia konkurenc;ji infrastrukturalnej sita

gospodarcza operatora, ktory jako pierwszy bedzie dziatat na rynkach dostepu szerokopasmo-

wego, zdeterminuje ksztatt rozwoju szerokopasmowej komunikaciji elektronicznej w Polsce na

kolejne dekady. Operatorzy dotychczas rozdrobnieni (ij. operatorzy kablowi) wskazujg takze na

koniecznos¢ koncentracji sity gospodarczej na rynkach ustug telekomunikacyjnych w celu stwo-

rzenia bardziej symetrycznej gry rynkowej wobec TP SA/Orange jako elementu stymulacji stabilnej

konkurenciji infrastrukturalnej®®. Za mozliwoscig uksztattowania sie na rynkach telekomunikacyj-

nych w Polsce znaczgcych sit gospodarczych w momencie rozwoju konkurencji infrastrukturalnej

przemawiajg m.in. nastepujgce fakty:

1) niewystarczajgcy potencjat finansowy matych i $rednich przedsiebiorstw (MiS);

2) stabos¢ w forsowaniu intereséw MiS jako efekt relatywnej labilnosci polityczne;j;

3) niski poziom zaufania do regulatora jako rezultat transformacji instytucjonalnej oraz komplek-
sowego i dynamicznego otoczenia rynkowego sektora telekomunikacyjnego w Polsce;

4) wysoki deficyt sSrodkéw finansowych na inwestycje infrastrukturalne, nawet przy duzym abso-
lutnym wspétudziale srodkéw publicznych (mimo znaczgcych kwot sg one niewystarczajgce

w stosunku do realnych potrzeb infrastrukturalnych i mozliwosci wspoffinansowania sektora

prywatnego).

Wobec ostabienia mozliwosci intensyfikowania konkurenciji ustugowej®?, kwestia formy po-
budzania konkurenciji infrastrukturalnej w warunkach podlegajgcej transformacjom instytucjonal-
nym gospodarki Polski pozostaje nadal w duzym stopniu otwarta. Zaréwno regulator, jak i inne
instytucje dziatajace w obszarze rozwoju sektora telekomunikacyjnego wykazujg rosngca swia-
domos¢ koniecznosci redefiniowania dotychczas stosowanych narzedzi stymulujgcych. Wsrod
takich instytucji, jak Komisja Europejska czy regulatorzy komunikacji elektronicznej niektérych
panstw mozna zaobserwowac wieksze zainteresowanie koncepcjg partnerstwa z duzymi ope-
ratorami telekomunikacyjnymi (czesto operatorami zasiedziatymi) lub znaczgcymi jednostkami
samorzadu terytorialnego (dalej: jst) na rzecz realizacji celow Europejskiej Agendy Cyfrowej*.
W analizach sektora telekomunikacyjnego wskazuje sie rowniez na luzng forme oligopolu (za-
miast monopolu i silnej konkurencji) jako struktury rynkowej sprzyjajgcej inwestycjom i innowacjom
telekomunikacyjnym*!.

Warunki rozwoju polskiego sektora telekomunikacyjnego, ze wzgledu na wyrazne zap6z-
nienie infrastrukturalne i niewielkie szanse na mocne finansowe wsparcie publiczne, aktualizujg
potrzebe wspotudziatu inwestycyjnego sektora prywatnego.

Dotychczasowa porazka inwestycji w sieci szkieletowe na poziomie finansowania wojewodztw,
a takze obawy o efektywnos$c¢ alokacyjng duzej ilosci srodkéw publicznych kierowanych szerokim
strumieniem do jst sktaniajg do niezbyt optymistycznych wnioskéw. Ujawnianie sie wyraznych asy-
metrii w funkcjonowaniu uczestnikow rynkéw telekomunikacyjnych oraz zjawisko koncentrowania
sity gospodarczej na rynkach telekomunikacyjnych rodzg potrzebe analizy roli polityki regulacyjnej
jako czujnego i wiarygodnego stréza interesow spotecznych.

38 S. Boyd, Konkurencja nowej generacji i inwestycje. Pobrano z: http://www.rp.pl/artykul/966059.html (dostep: 10.11.2013); http://www.telepolis.pl/
wiadomosci/pytel-stworzmy-jednego-operatora-infrastrukturalnego-dla-800-mhz,2,3,29026.html (dostep: 10.11.2013).

39 S. Pigtek, Nowa strategia regulacyjna na rynku telekomunikacyjnym, iKAR 2012, nr 6(1).

40 M. Fereniec, Agenda Cyfrowa wymaga nowego podejscia. Pobrano z: http://www.rp.pl/artykul/959806.html?print=tak&p=0 (dostep: 10.12.2012);
P. Marciniak, Samorzgdowa Agenda Cyfrowa 2020. Pobrano z: http://www.rp.pl/artykul/987299.html (dostep: 22.10.2013).

41 J.M. Bauer, Regulation, Public Policy, and Investment in Communications Infrastructure, ,Telecommunications Policy” 2010, Vol. 34(1-2), s. 65-79.
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Nasladowanie konkurenciji stanowi najbardziej skuteczny sposob na zwiekszanie zbiezno$ci
celow operatorow i odbiorcow ich ustug (podnoszenie efektywnosci dziatania operatorow teleko-
munikacyjnych i zwiekszanie dobrobytu konsumentéw ustug telekomunikacyjnych). Zwiekszaniu
konkurenciji lub uelastycznianiu dziatah regulacyjnych w celu powiekszenia swobody funkcjonowania
przedsiebiorstw o znaczgcej sile rynkowej towarzyszy potrzeba podniesienia dyskrecjonalnosci
dziatan regulacyjnych. Intensyfikacja bodZcéw stosowanych w regulacjach*? wystawia regulatora
na dziatanie silnych pokus do naduzycia posiadanych informacji. Ponadto powierzenie waznych
spotecznie decyzji instytucji niewiekszosciowej narzuca konieczno$¢ oparcia funkcjonowania
regulatora na stabilnych procedurach. Dlatego wzmocnienie transparentnosci procesu regula-
cyjnego jest konieczne, m.in. poprzez takie dziatania, jak: sktadanie wyjasnien do podejmowa-
nych decyzji regulacyjnych, przejrzystosc i bezstronno$¢ obowigzujgcych procedur, prowadzenie
debat i otwartych przestuchah w kwestiach najbardziej spornych spotecznie, umacnianie praw
konsumenckich.

Celem konstrukgji instytucjonalnej jest wypracowanie zestawu decyzji, nadzoru, bodzcow
i narzedzi korygujacych, aby koszty powiernictwa obnizy¢ do jak najnizszego poziomu, a uzy-
skany w ten sposodb wzrost wydajnosci, wiarygodnosci i demokratycznego systemu rzgdzenia
(wzrost przejrzystosci, przewidywalnosci) uczyni¢ istotnym czynnikiem stymulacji konkurencji
infrastrukturalnej.

V. Zakonczenie

Ciggte zmiany technologiczne wymagajg podwyzszenia wrazliwosci panstwa na pojawiajgce
sie i zmieniajgce utomnosci rynkéw. Obszar sektora komunikacji elektronicznej jest reprezenta-
tywnym przyktadem dziatania panstwa, w ramach ktérego pewna wigzka wiadzy wykonawcze;j
oddawana jest w rece ekspertow zatrudnionych w agencjach regulacyjnych. Wiarygodno$¢ pro-
wadzonej polityki, ktérej towarzyszy rozbieznos¢ celéw mocodawcy (politykow, spoteczenstwa)
i petnomocnika (regulatora), rodzi m.in. dylemat zwigzany z politycznym umocowaniem decyzji
regulacyjnych podejmowanych przez osoby nieobdarzone przez wyborcéw legitymizacjg wtadzy
i koniecznosé konstrukgiji stosunkow wtasciwych dla tego zjawiska*S.

System regulacyjny ma na celu rozwigzanie probleméw wynikajgcych z dziatan firm o domi-
nujgcej sile rynkowej oraz probleméw zwigzanych z wywigzywaniem sie regulatora z obowigz-
kow wobec spotfeczenstwa. Problematy wymagajgce rozwigzania wynikajg z istnienia asymetrii
informaciji oraz dotyczg tworzenia bodzcow sktaniajgcych firmy do efektywnych i spotecznie op-
tymalnych dziatan.

Schemat 1 przedstawia istote propozycji analiz polityki regulacyjnej w relacjach miedzy pod-
miotami w sektorze.

42 Wyznaczanie celow co do osiggania danych pozioméw cen, swoboda operatora co do osiggania tego celu, konsekwencja regulatora w pozosta-
wianiu operatorowi wypracowanego zysku, ostroznos¢ regulatora w nienarazaniu operatora na straty, wiarygodne procedury niezaleznego dochodzenia
racji w sporach regulacyjnych.

43 |bidem, s. 100.
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Schemat 1. Zarys istoty analiz polityki regulacyjnej z punktu widzenia relacji miedzypodmiotowych

Dynamika i kompleksowos¢ rzeczywistosci Asymetria informacji
Warunki rynkowe: gospodarczej w sektorze el e Sy

regulacyjnych

Element scalajgcy

nowy uktad relacji

w sektorze: Niezalezny regulator

Regulowane
przedsiebiorstwo
— regulator

Regulator

) Regulator — polityc
— spoteczeristwo g politycy

Ujawniajqgce sig relacje

miedzypodmiotowe:

Cel sprawnego

Junkcjonowania Wieksza efektywnosc

podmiotow funkcjonowania Wyzszy dobrobyt

przedsiebiorstw
w sektorze

w ujawniajgcych konsumentéw ustug

sig relacjach:

Zrédto: opracowanie wiasne.

Centralnym elementem analiz relacji zachodzgcych miedzy podmiotami w regulowanym
sektorze jest ich charakter wynikajgcy z istnienia asymetrii informacji (tym silniejszej, im sektor
silniej skoncentrowany) i potrzeby stymulacji bodzcow, ktore sktaniatyby do wiekszej efektywnosci
funkcjonowania przedsiebiorstw i wyzszego dobrobytu konsumentéw ustug.

Dwa zaprezentowane typy sektorowych probleméw regulacyjnych (istnienie asymetrii informa-
cji i potrzeba tworzenia bodzcéw) mogag stanowic¢ przedmiot analizy polityki panstwa w relacjach
zarysowujgcych sie miedzy regulatorem i regulowanymi przedsiebiorstwami, regulatorem i spote-
czenstwem oraz regulatorem i politykami. Uzytecznos$¢ tego typu analiz miataby sie sprowadzacé
do wyostrzenia specyfiki polityki regulacyjnej w silnie zmieniajgcych sie uwarunkowaniach funk-
cjonowania sektorow, szczegdlnie tych poddanych gtebokiej penetracji w zakresie zastosowan
nowych technologii (np. sektor telekomunikacyjny). Ujawniajgce sie potrzeby redefinicji celéw
i narzedzi regulacyjnych, a takze utrzymujgcy sie stan otwartosci w przyjmowaniu konkretnych
modeli podejs¢ regulacyjnych zmierzajgcych do zwiekszania powszechnego dostepu szerokopas-
mowego (infrastruktura) oraz kreowania popytu na ustugi szerokopasmowe (Europejska Agenda
Cyfrowa) mogg dodatkowo zaciemnia¢é omawiany problem. Przedstawiona propozycja analizy
polityki poprzez badania ujawniajgcych sie relacji miedzypodmiotowych pozwala w duzym stopniu
zapobiec temu zjawisku.
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