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Istota niezale¿noœci regulacji w gospodarce
opartej na konkurencji. Przyk³ad telekomunikacji
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S t r e s z c z e n i e: Artyku³ traktuje o roli regulacji rynkowych w warunkach, które odstaj¹ od
warunków pe³nej konkurencji. D¹¿enie do generowania wyników bliskich tym, jakie daje kon-
kurencja doskona³a w warunkach szerokiego spektrum ró¿nych form rynkowych, obok zasad
konstytutywnych narzuca potrzebê wdra¿ania zasad reguluj¹cych. Dla osi¹gania wysokich po-
ziomów skutecznoœci – kszta³towania korzystnych relacji w stosunkach regulacyjnych – regu-
lator potrzebuje silnego wsparcia w postaci stabilnego prawa i profesjonalnej kadry ekspertów.
A to wymusza koniecznoœæ niezale¿noœci regulatora.

Skuteczne pos³ugiwanie siê konkurencj¹ jako zasad¹ or-
ganizacji spo³eczeñstwa wyklucza pewne, oparte na przy-
musie, rodzaje ingerencji w ¿ycie gospodarcze, dopuszcza
jednak inne, które mog¹ w znacz¹cy sposób wspomagaæ jej
dzia³anie, a nawet wrêcz wymaga pewnego rodzaju posu-
niêæ ze strony w³adzy pañstwowej.

(F. A. von Hayek)

1. Wstêp

Wykorzystaniu potencja³u produktywnoœci tkwi¹cego w gospodarce opartej na
konkurencji ma s³u¿yæ d¹¿enie do osi¹gania naczelnych celów gospodarczych –
wolnoœci, równoœci i odpowiedzialnoœci realizowalnych jedynie poprzez zapewnie-
nie sprawnego dzia³ania mechanizmu konkurencji. Takie ujêcie zarz¹dzania rzadki-
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mi zasobami gospodarki stanowi element przewodni w skonstruowanym przez or-
dolibera³ów konkurencyjnym ³adzie gospodarczym. W czêsto spotykanych warun-
kach gospodarczych, gdy rynek przyjmuje inn¹ formê ni¿ pe³na konkurencja
zasady konstytuuj¹ce ³ad gospodarczy wymagaj¹ uzupe³nienia przez zasady regu-
luj¹ce.

Arbitralnoœæ instytucji publicznych eksponowana w ordoliberalnym podejœciu
do polityki gospodarczej wskazuje na nie jako na gwarant egzekwowania przyjê-
tych zasad gry rynkowej oraz zabezpieczenie przed przejmowaniem przewagi ryn-
kowej przez podmioty.

W takim te¿ kontekœcie postrzegane bêd¹ w niniejszym artykule agencje regu-
luj¹ce, nadzoruj¹ce i koordynuj¹ce procesy gospodarowania na obszarach, na któ-
rych nierealizowalna jest pe³na konkurencja.

Artyku³ jest prób¹ wskazania na kluczow¹ rolê niezale¿nych agencji regulacyj-
nych, jaka zostaje im przypisana w procesie konstruowania ³adu gospodarczego ba-
zuj¹cego na konkurencji. W pierwszym rozdziale zostan¹ przedstawione naczelne
zadania, jakie niezale¿ne agencje regulacyjne maj¹ do odegrania w konstruowaniu
konkurencyjnego porz¹dku gospodarczego. W drugim rozdziale zostan¹ zaprezen-
towane p³aszczyzny relacji wystêpuj¹cych w niezale¿nej regulacji sektorowej oraz
sposoby ich usprawniania. Trzeci rozdzia³ zostanie poœwiêcony niezale¿noœci regu-
lacji w obszarze telekomunikacji.

Celem artyku³u jest wskazanie na regulacje jako na wa¿ny element procesu kon-
struowania gospodarki opartej na konkurencji.

2. Ordoliberalizm a niezale¿noœæ instytucji publicznych

Zapewnienie sprawnego dzia³ania mechanizmu cen doskona³ej konkurencji, sta-
bilizacja wartoœci pieni¹dza, otwartoœæ rynków, zapewnienie i zabezpieczenie
w³asnoœci prywatnej, wolnoœæ zawierania umów, odpowiedzialnoœæ za podejmowa-
ne decyzje gospodarcze, stabilizacja polityki gospodarczej – inaczej zapewnienie
funkcjonalnoœci fundamentalnych zasad ordoliberalizmu (zasad konstytuuj¹cych)
(Eucken 2003, s. 74) uzupe³niane jest zasadami regulacyjnymi. Bowiem w budo-
waniu gospodarki opartej na konkurencji nie jest mo¿liwe pominiêcie problemu
zwi¹zanego ze zjawiskiem konkurencji, a przejawiaj¹cego siê immanentn¹ tenden-
cj¹ do koncentrowania si³y rynkowej w celu wyeliminowania konkurentów (Pysz,
2008, s. 37, 74–75). Jakakolwiek forma dominacji na rynku zawsze zagra¿a spraw-
noœci porz¹dku gospodarczego.

Ju¿ funkcjonowanie zasad konstytuuj¹cych w gospodarce wyklucza w du¿ej
mierze niebezpieczeñstwo, wynikaj¹ce z dzia³ania „prywatnych grup domi-
nuj¹cych”, a potencja³ pañstwa w odniesieniu do kontroli monopoli, których istnie-
nie jest nie do unikniêcia, wzrasta (Eucken, 2005, s. 333).

54 Renata Œliwa



Aby kontrola monopoli skutkowa³a po¿¹danymi efektami, niezbêdne jest odse-
parowanie jej od mo¿liwych wp³ywów grup nacisku. W tym celu strategiczne jest
nadanie organowi reguluj¹cemu dzia³anie monopolu niezale¿noœci – podleg³oœci je-
dynie wobec ustawy.

Instytucje regulacyjne dzia³aj¹ równie¿ w ramach przyjêtych w danym kraju ce-
lów regulacyjnych, a te z kolei warunkowane s¹ koniecznoœci¹ rozwoju sektorów
(telekomunikacyjnego, elektroenergetycznego, transportowego itp.) dla usprawnie-
nia dzia³ania ca³ej gospodarki (Wydro, 2000, s. 36).

Regulacyjne dzia³anie organów publicznych postrzegane jest jako sta³a i skon-
centrowana kontrola spo³ecznie strategicznych obszarów gospodarki. Takie ujêcie
roli agencji regulacyjnych wskazuje, ¿e d¹¿enie do osi¹gania celów regulacyjnych
dokonuje siê nie jedynie poprzez uchwalanie prawa, ale i anga¿owanie specjali-
stycznych zasobów wiedzy i œcis³e zaanga¿owanie w regulowan¹ dzia³alnoœæ. Tego
rodzaju podejœcie do regulacji wymusza tworzenie siê specjalistycznych i niezale¿-
nych agencji regulacyjnych, którym powierzone zostaj¹ takie elementy procesu re-
gulacyjnego, jak: ustalanie zasad dzia³ania regulacyjnego, wyrokowanie, badanie
obszarów regulacyjnych oraz egzekwowanie prawa i przyjêtych regu³ postêpowa-
nia (Majone, Surdej, 2006, s. 5–9, 25–27).

Agencje regulacyjne funkcjonuj¹ jako czêœæ sk³adowa rz¹du, które z mocy pra-
wa podejmuj¹ koñcowe i wi¹¿¹ce dzia³ania – przyjmowanie stosownych procedur
stanowienia prawa, orzekanie – maj¹ce oddzia³ywaæ na prawa i obowi¹zki podmio-
tów (Majone, Surdej, 2006, s. 16).

Przes³ank¹ do nadawania niezale¿noœci agencjom regulacyjnym jest chêæ dele-
gowania przez polityków kompetencji regulacyjnych do specjalistycznych instytu-
cji pozostaj¹cych poza ich kontrol¹. Delegowanie uprawnieñ regulacyjnych nastê-
puje w celu zwiêkszenia wiarygodnoœci prowadzonej polityki sektorowej (Gilardi,
2002, s. 874). Jako kolejne przyczyny przenoszenia regulacyjnych uprawnieñ do
niezale¿nych instytucji wymienia siê potrzebê ci¹g³ego dostosowywania prawa re-
gulacyjnego do zmieniaj¹cego siê otoczenia naukowo-technicznego, rozwi¹zanie
problemu zwi¹zanego z brakiem zasobów ministerstw do wykonywania wysoce
technicznych zadañ regulacyjnych, mo¿liwoœæ odbywania konsultacji publicznych
(hearings) na temat podejmowanych dzia³añ regulacyjnych, wiêksze prawdopodo-
bieñstwo przyci¹gniêcia wysoko wykwalifikowanych ekspertów nieograniczonych
regu³ami s³u¿by cywilnej (Majone, Surdej, 2006, s. 17).

W gestii urzêdu regulacyjnego le¿y tworzenie warunków do takiego zachowania
przedsiêbiorstw, które s¹ przedsiêbiorstwami naturalnie monopolistycznymi, jak
gdyby dzia³a³y w warunkach wolnej konkurencji (Eucken, 2005, s. 335).

Wymuszanie na monopolach, których istnienie jest nieuniknione, zachowañ,
które bêd¹ takie, jak zachowanie firm w pe³nej konkurencji ma kluczowe znacze-
nie dla tworzenia konkurencyjnego ³adu gospodarczego i gospodarki opartej na
konkurencji.
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Generowanie wyników ekonomicznych, analogicznych do tych osi¹ganych
w warunkach konkurencji, wymaga wprowadzenia stabilnych zasad dzia³ania
przedsiêbiorstw w poszczególnych, naturalnie zmonopolizowanych sektorach lub
segmentach rynkowych oraz bezwzglêdnego eliminowania sytuacji, gdzie prawo
ustanowione przez pañstwo zostaje wypierane przez zmonopolizowane grupy inte-
resu (z wyj¹tkiem takiego prawa, które powstaje w odpowiedzi na potrzeby spraw-
niejszego realizowania siê praw rynku) (Eucken, 2005).

Ordoliberalne podejœcie do formowania gospodarki opartej na konkurencji na-
rzuca bezwzglêdn¹ koniecznoœæ wprowadzania „przymusu” (Eucken 2005, s. 336)
zawierania umów miêdzy dostawcami i odbiorcami (kontraktacji) dla otrzymania
efektu w postaci „automatyzmu rynkowego”, jaki generowany jest w warunkach
pe³nej konkurencji.

Zabronione jest dla utrzymania sprawnoœci konkurencji w gospodarce ró¿nico-
wanie cen przez monopolistów na te same us³ugi czy towary. Istotne jest ustalanie
cen dla dóbr wytwarzanych w warunkach naturalnie odstaj¹cych od pe³nej konku-
rencji. Trudnoœæ, jaka siê tutaj wy³ania wi¹¿e siê z wyliczaniem kosztów, czy
dok³adniej z ekonomiczn¹ niemo¿noœci¹ ustalania ceny na poziomie kosztu krañ-
cowego. St¹d szczególnie istotna jest potrzeba nacisku „ustawodawstwa monopolo-
wego i nadzoru nad monopolami” na intensyfikowanie starañ przedsiêbiorstw
w kierunku przybli¿ania siê przez nich do optimum ekonomicznego, kiedy rynek,
na którym dzia³aj¹ pozbawiony jest naturalnej presji rynkowej.

Oparcie gospodarki na konkurencji poprzez wprowadzanie w ¿ycie zasad kon-
stytutywnych (likwidowanie siê monopoli) niweluje skalê problemów, jakie wyni-
kaj¹ dla spo³eczeñstwa z monopolizacji rynków. Dodatkowo, podtrzymywanie sku-
tecznej „profilaktyki” nadzoru nad monopolami u³atwia korygowanie znie-
kszta³ceñ, które wywo³ywane s¹ przez te formy rynku (Eucken 2005, s. 339).

3. Niezale¿noœæ organu regulacyjnego
w kontekœcie analizy struktury zale¿noœci

Niezale¿ne agencje zosta³y powo³ane do istnienia g³ównie we wczeœniej znacjo-
nalizowanych sektorach (telekomunikacja, energetyka), jak i w przemys³ach, gdzie
szczególnie wymagana jest ochrona konsumenta (sektor spo¿ywczy), oraz innych,
jak sektor us³ug finansowych. Instytucje niezale¿ne ró¿ni¹ siê od zwyk³ej biurokra-
cji g³ównie w takich aspektach funkcjonowania, jak niezale¿noœæ od wp³ywów po-
litycznych, specjalizacja w obrêbie wyszczególnionych zadañ i konkretne kompe-
tencje. Polityczna niezale¿noœæ instytucji regulacyjnych, przejawiaj¹ca siê w statu-
sie prezesa i zarz¹du agencji, relacji z rz¹dem i parlamentem oraz w stopniu
finansowej i organizacyjnej autonomii, realizowana jest za pomoc¹ ustaw, okreœ-
laj¹cych ró¿ne aspekty statusu agencji (Gilardi, 2001).
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Chocia¿ powi¹zania prawno-organizacyjne jednostki regulacyjnej z minister-
stwem stanowi¹ Ÿród³o obni¿ania kosztów prowadzenia regulacji – korzystanie
z wyposa¿enia i doœwiadczenia pracowników ministerstwa, to obiektywizm
dzia³ania regulatora mo¿e zostaæ powa¿nie naruszony w sytuacji, gdy ministerstwo
pe³ni funkcje w³aœcicielskie czy niekiedy czêœciowo regulacyjne (Wydro, 2000,
s. 62–64). Ca³kowita niezale¿noœæ regulatora jest jednak niemo¿liwa, ani te¿ nie
jest po¿¹dana (Kahn, 1996). Niezbêdne jest wypracowanie kompromisu miêdzy
niezale¿noœci¹ regulatora i jego poparciem dla celów polityki partii rz¹dz¹cej
(Smith, 1997).

Zinstytucjonalizowany, niezale¿ny system regulacyjny ma rozwi¹zywaæ trud-
noœci wynikaj¹ce z niespójnoœci wy³aniaj¹cych siê na linii regulowane firmy –
regulator – spo³eczeñstwo. �ród³em problemów, wynikaj¹cych z relacji wystê-
puj¹cych miêdzy tymi trzema grupami podmiotów rynkowych i narzucaj¹cych po-
trzebê regulacyjnego monitoringu, jest fakt istnienia asymetrii informacji oraz po-
trzeba generowania bodŸców sk³aniaj¹cych firmy do efektywnych i spo³ecznie
optymalnych dzia³añ.

Strukturê zale¿noœci wy³aniaj¹c¹ siê w naturalnie monopolistycznych, regulowa-
nych sektorach mo¿na zobrazowaæ w trzech wymiarach. Pierwszy z wymiarów za-
le¿noœci wy³ania siê w stosunkach w³adze pañstwowe (organ regulacyjny) – regu-
lowane przedsiêbiorstwo. Nadrzêdnym zadaniem regulatora jest maksymalizowa-
nie dobrobytu spo³ecznego w ramach ograniczeñ bodŸcowych, które wynikaj¹
z przewagi informacyjnej przedsiêbiorstwa i jego zachowañ. Problem regulacji po-
lega g³ównie na niwelowaniu luki informacyjnej, jak¹ posiada regulator na temat
kosztów i popytu regulowanego przedsiêbiorstwa (badania rynku, kontrola firmy,
audyt zewnêtrzny). Zarówno d³ugookresowe zobowi¹zania, jak i krótkookresowe
korekty decyzji regulacyjnych prowadz¹ czêsto do niepo¿¹danych efektów, jakimi
mog¹ byæ w d³ugim okresie na przyk³ad b³êdy regulacyjne, wynikaj¹ce ze zmian
technologii. St¹d pobudzanie konkurencji lub tworzenie mechanizmów wiernie j¹
naœladuj¹cych (tj. tworzenie kontestowalnoœci rynkowej, organizowanie wolnych
przetargów o prawo do dostarczania na rynek us³ugi, regulacja pu³apem cenowym,
regulacja stopy zwrotu, regulacja wzorcowa) s¹ po¿¹danymi, alternatywnymi spo-
sobami rozwi¹zywania problemów, wynikaj¹cych z asymetrii informacji w tym
wymiarze zale¿noœci.

Relacja miêdzy regulatorem a spo³eczeñstwem (drugi z wymiarów zale¿noœci)
rodzi siê na pod³o¿u roli, jak¹ ma spe³niaæ regulator jako podmiot odpowiedzialny
za gromadzenie informacji. Mo¿e on zostawaæ poddawany zestawom nacisków ze
strony grup interesów. W tym œwietle istnieje zagro¿enie, ¿e regulator mo¿e nie
mieæ wystarczaj¹cych bodŸców do gromadzenia informacji na temat technologii
i ekonomiki sektora albo mo¿e wykorzystaæ uzyskan¹ wiedzê niezgodnie z intere-
sem spo³ecznoœci, co nasila siê wraz ze wzrostem asymetrii informacji. Istotne za-
tem jest podejmowanie w trakcie regulacji dzia³añ zmierzaj¹cych do obni¿ania
poziomu asymetrii informacji miêdzy regulatorem a spo³eczeñstwem poprzez orga-
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nizowanie otwartych debat, upublicznianie dokumentów, mo¿liwoœæ niezale¿nego
odwo³ywania siê do procedur, mo¿liwoœæ uzyskania wyjaœnieñ dotycz¹cych podej-
mowanych decyzji (Laffont, Tirole, 2002, s. 58–60).

Trzeci aspekt zale¿noœci wy³ania siê w relacji w³adza pañstwowa (rz¹d lub par-
lament) a regulator. Nastêpuje tutaj przesuniêcie przez polityków „ciê¿aru” osi¹ga-
nia pewnych celów do regulatora. Minimalizuj¹c koszty wynikaj¹ce z b³êdnych
czy niepopularnych decyzji regulacyjnych, podnosz¹c wiarygodnoœæ i spójnoœæ
prowadzonej polityki regulacyjnej regulator zostaje „wyposa¿ony” w pewn¹
wi¹zkê kompetencji (Majone, 2005; Gilardi, 2001; Fiorina, 1982).

W ka¿dym w wy¿ej zobrazowanych wymiarów kluczow¹ rolê wydaje siê odgry-
waæ niezale¿noœæ regulatora, g³ównie jako poœrednika miêdzy w³adzami pañstwa
a regulowan¹ firm¹ czy w³adzami pañstwa a spo³eczeñstwem i na odwrót. Finanso-
wa, polityczna czy „sektorowa” autonomia regulatora, uzupe³niona sprawnie
dzia³aj¹cym prawem i wydajnymi zasobami regulacyjnymi (zorientowany zadanio-
wo kapita³ ludzki), pozwala skuteczniej d¹¿yæ do realizowania siê wolnoœci, rów-
noœci i odpowiedzialnoœci na wybranych obszarach gospodarki.

4. Niezale¿noœæ organu regulacyjnego
w sektorze telekomunikacyjnym

Potrzeba zagwarantowania powszechnoœci us³ug, ochrony interesów u¿ytkowni-
ków, kszta³towania struktury sektora telekomunikacyjnego i jego konkurencyjnoœ-
ci, zagwarantowania istnienia warunków niedyskryminacji dzia³alnoœci dla wszyst-
kich operatorów, monitorowania dzia³añ operatora dominuj¹cego, dba³oœci o postêp
techniczny w sektorze, zapewnienia podstawowych warunków dzia³ania rozumia-
nych jako ustalanie planu numeracyjnego, okreœlenie zasad po³¹czeñ miêdzyopera-
torskich, zarz¹dzania wykorzystaniem ograniczonych zasobów w postaci widma
czêstotliwoœci radiowych czy prawa drogi, koniecznoœæ stymulowania inwestycji
telekomunikacyjnych, informowania o technicznych, ekonomicznych i prawnych
aspektach dzia³añ telekomunikacyjnych uzasadniaj¹ istnienie instytucji regulacyj-
nych dla sektora telekomunikacyjnego w otoczeniu szeroko zakrojonych dzia³añ
deregulacyjnych i liberalizacyjnych w sektorze (Wydro, 2000, s. 36).

Sektor telekomunikacyjny jest obszarem gospodarki, gdzie ujawniaj¹ siê de-
strukcyjne dla istnienia konkurencji si³y, wynikaj¹ce z naturalnej tendencji przed-
siêbiorstw do generowania renty, z powodu specyfiki stosowanej technologii i po-
wszechnoœci œwiadczonych us³ug (potrzeba zabezpieczenia odbiorców). Oczywista
szkodliwoœæ b¹dŸ niemo¿noœæ stworzenia efektywnej konkurencji wymusza ko-
niecznoœæ regulacji w tych warunkach, lecz nie implikuje koniecznoœci rezygnowa-
nia z konkurencji tam, gdzie jest ona mo¿liwa (por. Hayek, 2003, s. 51).

Zawodnoœæ mechanizmu rynkowego, ujawniaj¹ca siê na rynkach us³ug teleko-
munikacyjnych, wyp³ywa g³ównie z istnienia efektów zewnêtrznych sieci, ujawnia-
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nia siê us³ug telekomunikacyjnych jako wykazuj¹cych cechy dóbr publicznych, zi-
dentyfikowania telekomunikacji jako monopolu naturalnego, powstawania wyso-
kich barier wejœcia na rynek i wyjœcia z niego1. Koniecznoœæ utrzymania
funkcjonalnoœci infrastruktury (zapewnienie jej odpowiedniej wydajnoœci, pod-
³¹czenie do niej jak najwiêkszej liczby u¿ytkowników koñcowych), potrzeba po-
wszechnej dostêpnoœci do us³ug, korzyœci ze skali (lokalna sieæ stacjonarna, koszt
pod³¹czenia do danej sieci), wysokie koszty inwestycji infrastrukturalnych oraz ist-
nienie kosztów utraconych (rynki bezsporne, non-contestable market) eliminuj¹
mo¿liwoœæ wprowadzania konkurencji na pewne obszary telekomunikacji. Ograni-
czonoœæ lub brak konkurencji tworzy potrzebê obecnoœci regulatora, która przeja-
wia siê w monitorowaniu funkcjonowania przedsiêbiorstwa, w gromadzeniu infor-
macji niezbêdnych do prowadzenia polityki sektorowej i ograniczania nadmiernej
renty przedsiêbiorstw (Sappington, Stiglitz, 1987, s. 579), jak i zabezpieczaniu in-
teresów odbiorców us³ug.

Na rynkach telekomunikacyjnych warunkiem wstêpnym konkurencji jest efek-
tywna regulacja. Domen¹ dzia³añ regulacyjnych w takich sektorach, jak telekomu-
nikacja jest umo¿liwienie wolnego dostêpu do rynku, obejmuj¹ce nie jedynie ze-
zwolenie (koncesja, zezwolenie, zg³oszenie) do rozpoczêcia dzia³alnoœci, ale i swo-
bodne wejœcie na rynek. Problem ten dotyczy nieograniczonego dostêpu do
infrastruktury telekomunikacyjnej2. Wy³ania siê tutaj kluczowa rola regulatorów
sektora, która sprowadzaæ by siê mia³a do obowi¹zku rozwa¿ania kwestii udostêp-
niania elementów sieci, umo¿liwiania i u³atwiania korzystania z sieci lub jej czêœci.
Na rynkach podstawowych us³ug telekomunikacyjnych, w warunkach braku kon-
kurencji, gdzie monopolista publiczny zosta³ sprywatyzowany, stymulowanie,
zbli¿onych do warunków konkurencyjnych, efektów dzia³alnoœci operatora poprzez
na przyk³ad ustalanie cen dla konsumentów, ma spe³niaæ rolê niedoskona³ego sub-
stytutu konkurencji. W przypadku, gdy operator zasiedzia³y kontroluje dostêp do
infrastruktury, na przyk³ad sieciowej, ustanowienie efektywnych regulacji interko-
neksyjnych jest warunkiem wstêpnym konkurencji. Wystêpuje jednak konflikt miê-
dzy celami regulacyjnymi zapewniania efektów rynkowych takich, jakie dostar-
czy³aby konkurencja, dostêpem do sieci w ka¿dym czasie i tworzeniem odpowied-
nich bodŸców do redukcji kosztów i ekspansji sieci (mechanizm regulacyjny
ustalaj¹cy cenê na poziomie, na przyk³ad kosztów przeciêtnych w ka¿dym punkcie
czasu pobudza efektywnoœæ alokacyjn¹, eliminuj¹c bodŸce do redukowania kosz-
tów, a ustalanie cen na jakiœ okres pozwala firmom korzystaæ z wygenerowanych
zysków, tworz¹c w ten sposób bodŸce do redukcji kosztów, ale kosztem efektyw-
noœci alokacyjnej) (Laffont, Rey, Tirole, 1998).
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sektor telekomunikacyjny naturalnie monopolistycznym obszarem gospodarki.



W warunkach gospodarek wschodz¹cych, gdzie nowo sprywatyzowane przed-
siêbiorstwa telekomunikacyjne posiadaj¹ najczêœciej wysoki stosunek wielkoœci za-
anga¿owanego czynnika pracy do czynnika kapita³u dla bardziej efektywnego
funkcjonowania tych przedsiêbiorstw – poprawy us³ug i pe³nego zaspokojenia po-
pytu – wymagane s¹ znaczne nak³ady kapita³owe (Noll, 1999, s. 35). Synteza wy-
ników badañ telekomunikacyjnych przedsiêbiorstw u¿ytecznoœci publicznej z piê-
ciu krajów (Argentyny, Chile, Jamajki, Filipin, Wielkiej Brytanii) wskazuje, ¿e
trwa³e i d³ugofalowe inwestycje wymagaj¹ mechanizmów hamowania arbitralnoœci
administracyjnej rz¹du (Spiller i in., 1993, s. 216).

Niezbêdna jest implementacja zestawu takich mechanizmów, jak: systemowe
ograniczenia dyskrecjonalnoœci regulatora, formalne lub nieformalne procedury
ograniczania mo¿liwoœci zmian systemu regulacyjnego, œrodki wymuszania tych
ograniczeñ. Mechanizmy, które wiarygodnie ograniczaj¹ arbitralnoœæ dzia³añ admi-
nistracyjnych rz¹du i przyci¹gaj¹ inwestorów.

Procedury regulacyjne musz¹ odznaczaæ siê przewidywalnoœci¹, odpowiedzial-
noœci¹ i transparentnoœci¹. Organy regulacyjne powinny dysponowaæ kompetentn¹,
apolityczn¹ i profesjonaln¹ kadr¹, dzia³aj¹c¹ w ramach ustawy, pobudzaj¹cej kon-
kurencjê i promuj¹cej politykê i praktyki bliskie rynkowym mechanizmom. Powin-
ny byæ one równie¿ poddane systemowym (substantive) i proceduralnym wymo-
gom zapewniaj¹cym integralnoœæ, niezale¿noœæ, odpowiedzialnoœæ, transparent-
noœæ, spójnoœæ, zabezpieczenie potencja³u personalnego i finansowego (Kessides,
2004, s. 18, 110–111).

Strategicznym obszarem regulacji jest problem zobowi¹zania do nie obni¿ania
stopy zwrotu z inwestycji poni¿ej poziomu, jaki osi¹gnê³aby w warunkach wolnej
konkurencji, szczególnie w warunkach niestabilnoœci gospodarczo-politycznej kra-
jów rozwijaj¹cych siê. Problematyka zwi¹zana ze zmniejszaniem niepewnoœci in-
westorów obejmuje kwestie ustalania zasad wyceniania us³ug, w ramach których
dobrze zarz¹dzana firma osi¹ga³aby godziw¹ stopê zwrotu oraz kwestie wysy³ania
wiarygodnych sygna³ów dla inwestorów o trwa³oœci sprawnie dzia³aj¹cego systemu
regulacyjnego (Noll, 1999, s. 31).

Wywa¿one zabezpieczenie udzia³u konsumentów w procesie regulacyjnym (wy-
posa¿anie ich w niezbêdne informacje technologiczne i ekonomiczne, udostêpnie-
nie im platformy do wyra¿enia swoich opinii i stanowiska w sprawie) istotnie eli-
minuje zagro¿enie przejêcia regulatora przez prywatne grupy interesu i u³atwia wy-
bór oraz prowadzenie w³aœciwej polityki regulacyjnej (Kessides, 2004, s. 76).

Potrzeba efektywnoœci regulacji wobec technologiczno-ekonomicznych uwarun-
kowañ funkcjonowania sektora telekomunikacyjnego wymusza niezale¿noœæ, obok
odpowiedzialnoœci i transparentnoœci, decyzji regulacyjnych.

W warunkach gospodarek podlegaj¹cych procesowi transformacji nadawanie re-
gulatorom sektorowym cechy niezale¿noœci jest przesad¹ (Kessides, 2004, s. 94).
Wymóg sprawozdawczoœci do ministra w³aœciwego do spraw danego sektora, czy
obsadzanie stanowisk agencji regulacyjnej przez przedstawicieli rz¹du dla optymi-
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stów jest cech¹ wczesnego etapu w procesie formowania efektywnej regulacji, dla
pesymistów zaœ przejawem jawnej ochrony grup interesów. Osi¹ganie przejrzystoœ-
ci, odpowiedzialnoœci i niezale¿noœci jako cech charakteryzuj¹cych decyzje regula-
cyjne dla pierwszej grupy, jest w pe³ni realizowalne w ramach ograniczeñ czaso-
wych, dla drugiej zaœ celem nierealistycznym.

W Polsce regulacja dzia³alnoœci telekomunikacyjnej wymuszona zosta³a wzglê-
dami technologicznymi, kiedy w po³owie lat dziewiêædziesi¹tych ubieg³ego wieku
wprowadzone zosta³y na rynek us³ugi telefonii komórkowej, jak równie¿ ekono-
micznymi, kiedy w roku 1998 telekomunikacyjny operator narodowy zosta³ spry-
watyzowany. Te przyczyny technologiczne i ekonomiczne oraz potrzeba harmoni-
zacji polskiego prawa z prawem UE w obszarze telekomunikacji przyczyni³y siê do
powstawania kolejnych agencji regulacyjnych dla polskiego sektora telekomunika-
cyjnego (Urz¹d Regulacji Telekomunikacji – lata 2000–2002, Urz¹d Regulacji Te-
lekomunikacji i Poczty – lata 2002–2006, Urz¹d Komunikacji Elektronicznej – od
roku 2006) (Historia..., 2008).

Do roku 2005 dzia³ania agencji regulacyjnej sektora telekomunikacyjnego od-
znacza³y siê du¿¹ powœci¹gliwoœci¹ interwencji (np. w okresie styczeñ – grudzieñ
2003 roku URTiP prowadzi³ 16 postêpowañ administracyjnych, z których 11 umo-
rzono z powodu podjêcia negocjacji TP S.A. z operatorem (Sprawozdanie, 2003)).
Dodatkowo, zaznaczyæ tutaj nale¿y, ¿e taka postawa regulatora kszta³towana by³a
w otoczeniu, w którym TP S.A. posiada³a 90,3% rynku po³¹czeñ lokalnych
(wed³ug iloœci linii dostêpowych), 86,10% po³¹czeñ miêdzystrefowych (wed³ug
iloœci minut po³¹czeñ g³osowych) i 90% udzia³u w rynku po³¹czeñ miêdzynarodo-
wych (wed³ug liczby minut po³¹czeñ g³osowych). W samym 2005 roku, od którego
nast¹pi³o przejœcie z trybu kontroli planowych na kontrole doraŸne podejmowane
z urzêdu przez Prezesa URTiP, przeprowadzono 43 kontrole (w tym 27 w TP S.A.).
Wiele konfliktów na linii TP S.A. – operatorzy alternatywni mog³o zostaæ roz-
wik³anych jeszcze w trakcie trwania kontroli. W roku 2008 UKE przeprowadzi³a
„59 postêpowañ kontrolnych przestrzegania przepisów, decyzji oraz postanowieñ
z zakresu telekomunikacji, z których wiêkszoœæ dotyczy³a wspó³pracy miêdzyope-
ratorskiej, wykonywania przez TP decyzji Prezesa UKE wprowadzaj¹cych oferty
ramowe oraz realizacji przez dostawców publicznie dostêpnych us³ug telefonicz-
nych uprawnieñ abonentów” (Sprawozdanie, 2008). W tym te¿ roku zanotowano
nastêpuj¹ce udzia³y TP S.A. na wybranych segmentach rynku telekomunikacyjne-
go, pod wzglêdem uzyskiwanych przychodów: 79% w segmencie po³¹czeñ lo-
kalnych i strefowych, 72,1% po³¹czeñ miêdzystrefowych, 63,8% po³¹czeñ miêdzy-
narodowych (Raport, 2009). WskaŸniki te informuj¹ o szybszym (w porównaniu
z latami wczeœniejszymi) tempie dokonywania siê demonopolizacji rynku teleko-
munikacyjnego.

UKE, jako organ rz¹dowy, nadal podlega wymogowi raportowania swojej
dzia³alnoœci do ministra w³aœciwego do spraw ³¹cznoœci, który sprawuje nadzór
nad regulatorem, co mo¿e ograniczaæ niezale¿noœæ jego decyzji.
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5. Wnioski

Efektywna regulacja w warunkach gospodarczych, w których zasady konstytu-
uj¹ce nie gwarantuj¹ zaistnienia konkurencji jest kluczowa dla pe³nego wykorzy-
stania potencja³u gospodarczego regulowanych sektorów. Obok odpowiedzialnoœci
i transparentnoœci, niezale¿noœæ jest strategicznym wyznacznikiem efektywnej re-
gulacji. Wa¿nym elementem niezale¿noœci regulacyjnej jest obiektywizm decyzyj-
ny wobec operatorów i odbiorców oraz spójnoœæ z polityk¹ rz¹du – wypracowywa-
nie skutecznych narzêdzi wspó³pracy na liniach regulator – regulowane przedsiê-
biorstwa, regulator – spo³eczeñstwo, regulator – rz¹d.

Promowanie jak najwiêkszej wolnoœci gospodarczej (swobodny dostêp do infra-
struktury telekomunikacyjnej), równoœci (brak jakiejkolwiek dyskryminacji ze stro-
ny regulatora, jak i ze strony przedsiêbiorstw) i odpowiedzialnoœci (troska
o osi¹ganie celów w postaci obni¿enia cen, ale i tworzenie otoczenia proinwesty-
cyjnego) w prowadzonej polityce regulacji sektorowej zapewnia warunki do
spo¿ytkowania i poszerzania mo¿liwoœci wytwórczych sektora.

Polski urz¹d regulacji sektora telekomunikacyjnego wykazuje od 2005 roku
du¿¹ determinacjê w eksponowaniu szkodliwoœci monopolistycznej si³y i nak³ada-
niu kar na TP S.A., w tym w d¹¿eniu do przeprowadzenia separacji funkcjonalnej3

operatora zasiedzia³ego.
Jednak, w Polsce istnienie du¿ej luki technologicznej wymusza szybki rozwój

niezbêdnej infrastruktury telekomunikacyjnej (szkieletowej, aplikacyjnej, jak i do-
stêpowej), wprowadzanie nowych technologii telekomunikacyjnych, co z kolei
narzuca koniecznoœæ ponoszenia znacznych wydatków inwestycyjnych przez ope-
ratorów. W okresie 2003–2007 odpowiednio od ponad 80% do 60% inwestycji
w telekomunikacji realizowalne by³o jedynie w ramach dzia³alnoœci operatora do-
minuj¹cego (Analiza..., 2008).

Czy, choæ nasycone pewn¹ doz¹ niezale¿noœci i zdecydowania dzia³ania regula-
cyjne UKE, zmierzaj¹ce w kierunku podnoszenia konkurencyjnoœci poszczegól-
nych rynków telekomunikacyjnych – obni¿ania cen, zwiêkszania oferty i jakoœci
us³ug, nie przyczyni¹ siê do os³abienia bodŸców inwestycyjnych TP S.A.?
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The Essence of Independence of Market Regulation Based on
Competition. The Example of Telecommunication

S u m m a r y: The paper describes the role of market regulation when competition is far from
being realizable. In the conditions of different forms of market (monopolistic competition, oli-
gopoly, monopoly), for economic goals to be like the ones in pure competition the implemen-
tation of regulation principles, next to constitutive ones, is indispensable. High levels of effi-
ciency in the relation within the regulation process need stable laws and professional staff. All
that is achievable when regulator is independent.

K e y w o r d s: competitive economic order, independence of a regulator, agency relations in
regulation, making stimuli, regulations in telecommunication
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