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Streszczenie: Jedna z kluczowych kwestii bedaca przedmiotem badan ekonomii jest skutecz-
nos$¢ ingerencji panstwa w gospodarce. W artykule skupiono si¢ na jednym z instrumentéw
oddziatlywania panstwa na procesy gospodarowania, a mianowicie regulacji. Jej pierwotnym
celem byla naprawa btedu rynkowego przy zatozeniu zerowych koszow transakcyjnych, aby w
ten sposob maksymalizowac spoleczny dobrobyt. W wyniku prowadzonych badan okazato si¢
jednak, ze w rzeczywistosci regulacja moze by¢ przedmiotem walki roznych grup interesu,
przy wystgpowaniu kosztow transakcyjnych i asymetrii informacji. W artykule przedstawiono
analiz¢ prowadzonej polityki regulacyjnej w Polsce w §wietle r6znych teorii regulacji na przy-
ktadzie jednego z tzw. sektorow sieciowych.

Stowa kluczowe: panstwo, gospodarka, regulacja, telekomunikacja

1. Wstep

Celem pracy jest identyfikacja i analiza kluczowych aspektéw zwiazanych z regu-
lacyjnym oddziatywaniem panstwa na gospodarke. Praca sktada sig z kilku czgsci.
Na poczatku zostanie przedstawiona ewolucja pogladow na temat roli panstwa w
gospodarce. Nastepnie zostang omdwione najwazniejsze kwestie zwigzane z regu-
lacja, ktora jest jednym z narzedzi oddziatywania panstwa na gospodarke. W ostat-
niej czgsci artykulu dokonana zostanie analiza polityki regulacyjnej w polskiej go-
spodarce na przykladzie wybranego sektora sieciowego.

2. Panstwo a gospodarka — ujecie retrospektywne

Czlowiek pierwotny nawiazywat kontakty z innymi ludzmi gtéwnie w celu pozy-
skiwania pozywienia i skutecznej obrony przed zagrozeniami. W powstajacej gru-
pie okreslano pewne wzajemne relacje, ktore tworzyly jej hierarchiczna strukture.
Kluczowa rolg odgrywatl przywodca lub grupa sprawujaca wladzg. W ten sposob
powstawala, a nastgpnie ewoluowala organizacja spoteczna, majaca swoje teryto-
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rium, ludno$¢ oraz posiadajaca organy majace rozstrzygajaca wladzg nad danym
spoteczenstwem. Nazywana jest ona panstwem.

Analizujac na przestrzeni wiekow role panstwa w zyciu spoteczno-gospodar-
czym, mozna dostrzec rdzne jej koncepcje, tzn. od tej sprowadzajacej si¢ wytacznie
do utrzymywania bezpieczenstwa wewngtrznego i zewnetrznego, az po koncepcje
glebokiej ingerencji. Juz w starozytnej Grecji Platon, uznawany za ,,0jca komuni-
zmu”, kreowal poglad skutecznego oddziatywania wiadzy na sfer¢ spoteczno-
gospodarcza. Z kolei Arystoteles, uznawany za ,,wczesnego klasyka”, byt zdecydo-
wanym zwolennikiem swobody gospodarczej. W starozytnym Rzymie za nadrzedne
zadanie panstwa uznawano kontrolowanie i regulowanie dzialan obywateli. W $re-
dniowieczu zainteresowanie panstwa koncentrowalo si¢ przede wszystkim na rynku
danego kraju, starajac si¢ uchroni¢ go przed zagraniczna konkurencja. W okresie
merkantylizmu ingerowanie panstwa bylo widoczne w obszarze migdzynarodowej
wymiany handlowe;j. Panstwo w szczeg6lny sposob dbato o kupcéw, ktérych dziata-
nie uznawano za jedynie stuszna droge bogacenia si¢ narodu. Z kolei w nurcie fizjo-
kratyzmu glownym postulatem w stosunku do panstwa bylo hasto ,,nie ingeruj, nie
przeszkadzaj”. Dzialalno$¢ gospodarcza miata by¢ oparta na filarach wolnosci osobi-
stej i gospodarczej oraz prywatnej wlasnosci. Zasady te stanowily podwaliny szkoty
klasycznej, wg ktorej zycie gospodarcze miato toczy¢ si¢ zgodnie z zasadami ryn-
kowymi, nienaruszalnymi w wigkszosci obszarach gospodarki przez dziatalno$¢ pan-
stwa. Panstwo powinno dawac¢ obywatelom pewnos¢ bezpieczenstwa wewnetrznego
1 zewngtrznego, aby obywatele mogli w efektywny sposob na wolnym rynku gospo-
darowac!. Narastajace dysproporcje w poziomie zycia migdzy kapitalistami a robot-
nikami spowodowaly m.in. narodziny nurtu socjalistycznego, ktory w ostatecznosci
mial doprowadzi¢ do powstania komunizmu. Jego zwolennicy dazyli do tego, aby
mechanizm rynkowy jako spolecznie niesprawiedliwy zostal zastapiony, w wyniku
rewolucji proletariatu, mechanizmem planowania panstwowego. Czyli panstwo mia-
fo sta¢ sig gwarantem osiagnigcia dobrobytu spotecznego.

Kryzys z lat 1929-1933 przesadzit o powrocie do koncepcji ingerowania pan-
stwa w gospodarke, ale w warunkach dekoniunktury gospodarczej. Keynesisci do-
strzegali bowiem mozliwo$¢ przezwycigzania negatywnych skutkow kryzysu w
drodze stymulowania przez panstwo popytu globalnego. To z kolei miato dawaé
podstawy do osiagania wzrostu zatrudnienia, produkcji i dochodu ludno$ci. Zatem
odrzucono tutaj zalozenia samoregulujacego si¢ mechanizmu rynkowego dopro-
wadzajacego do optymalnego wykorzystania zasobow w gospodarce.

Przeciwnicy keynesizmu wskazywali na wiele negatywnych aspektow takiej poli-
tyki gospodarczej, jak np. ingerencja w ruch cen i ptac, niekontrolowany wzrost sekto-
ra panstwowego, przerosty biurokratyczne, ogromny wzrost pozycji grup nacisku za-
dajacych zwigkszenia wydatkow panstwowych?. Mimo to byli oni, az do lat 70.

I Zob. szerzej: A. Smith, Badana nad naturq i przyczynami bogactwa narodow, PWN, Warszawa 2007.
2 Doktryny polityczne XIX i XX wieku, red. K. Chojnicka, W. Kozub-Ciembroniewicz, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2000, s. 66.
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XX w., na marginesie glownego nurtu w ekonomii (znanym krytykiem byt np.
F. von Hayek). Problemy z inflacja i bezrobociem oraz pojawiajace si¢ zjawisko stag-
flacji staly si¢ argumentami na nieskuteczno$¢ dziatan panstwa w gospodarce 1 rozwi-
janie polityki neoliberalnej. W tych warunkach powstat m.in. nurt nazwany monetary-
zmem, ktorego tworcy 1 wspotczesni kontynuatorzy przekonuja do powrotu do gospo-
darki wolnorynkowej, ktorej najwigkszym zrodtem zaklocen jest panstwo?.

Obecnie Scieraja si¢ rozne paradygmaty dotyczace sprawnosci systemu gospo-
darczego, sprawnosci rynku i sprawnosci dziatania panstwa. Zdecydowanie goruje
tutaj paradygmat gospodarki rynkowej wpisujacy si¢ w nurt nowej ekonomii kla-
sycznej. | tak np. wg szkoty racjonalnych oczekiwan wszelka polityka polegajaca
na korygowaniu mechanizmu rynkowego — typowa dla ekonomii keynesowskiej —
powinna by¢ zaniechana*. Kluczowe znaczenie ma tutaj wiarygodnosc¢ polityki go-
spodarczej panstwa. Gtowne zrodlo kryzysu upatruje si¢ tutaj w inflacji. To od
wiarygodnosci, przejrzystosci i skuteczno$ci panstwa zaleza przewidywania infla-
cyjne, ktore wpltywaja na inflacje rzeczywista. Oczywiscie oprocz takiego podej-
$cia do roli panstwa w gospodarce funkcjonuja takze nurty, ktére w kreowaniu
rozwoju gospodarki widza aktywna rolg panstwa. W sposob szczegdlny takie po-
glady nasility si¢ w aspekcie kryzysu gospodarczego, umownie nazywanego su-
bprime. Analizujac reakcje wielu panstw na zagrozenia ptynace z tego kryzysu
mozna stwierdzi¢, ze kosztem niebezpiecznie rosnacego dlugu publicznego staraja
si¢ one te zagrozenia neutralizowac¢. Bynajmniej w krétkim okresie.

Zatem poglady dotyczace ingerencji panstwa w gospodarce podlegaty i nadal pod-
legaja ciaglym zmianom. Byly one uzaleznione od aktualnie panujacej sytuacji spo-
tecznej i gospodarczej. Scieraly sie koncepcje liberalne, ktére podkreslaty mozliwosé
samoregulacji rynku, uwazajac interwencj¢ panstwa nie tylko za zbedna, ale nawet za
szkodliwa, a takze nurty kreujace interwencjonizm panstwowy (w skrajnym przypadku
socjalizm 1 komunizm) przekonane, ze bledy rynku moga by¢ skutecznie naprawiane
przez panstwo, nie tylko w sferze produkcji, ale takze wymiany i podziatu dochodu.

3. Regulacja jako forma ingerencji panstwa na rynku

Ingerencja panstwa w zycie gospodarcze moze odbywac si¢ przy wykorzystaniu
roéznych instrumentéw. Mozna tutaj wspomnie¢ m.in. o zaktadaniu przedsigbiorstw
panstwowych, kreowaniu wydatkoéw rzadowych, ustawodawstwie antymonopolo-
wym, stosowaniu catego wachlarza instrumentéw polityki fiskalnej i monetarne;.
Do narzedzi oddzialywania panstwa na gospodarke nalezy takze regulacja’. Mozna

3 P. Ptak, Ile paristwa w gospodarce? Milton Friedman o ekonomicznej roli paristwa, Wydawnic-
two C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 58.

4 R. Bartkowiak, Historia mysli ekonomicznej, PWE, Warszawa 2003, s. 129—130.

5'W literaturze przedmiotu dominuje poglad o amerykanskim rodowodzie regulacji. Pierwotna
forma regulacji byl nadzoér panstwa nad kolejami. Mozna jednak dotrzeé¢ do literatury, ktora upatruje
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ja zdefiniowaé jako specyficzne ramy instytucjonalne zaprojektowane w celu za-
pewnienia kontroli i nadzoru rzadu nad firmami w poszczegdlnych gateziach
przemystu, w szczegdlnosci w tych spotecznie uzytecznych®. Inaczej mozemy tak-
ze powiedzie¢, ze regulacja oznacza ogolne zasady, reguly porzadku spoteczno-
-ekonomicznego, takie jak sposob alokowania zasobow, typ wlasnosci zasobow,
czy tez dystrybuowanie produktu krajowego brutto’. Regulacja zwiazana jest nie-
rozlacznie z koniecznoscia podejmowania przez powotane do tego instytucje wia-
zacych decyzji skierowanych do uczestnikéw rynku. Regulacja moze by¢ trakto-
wana jako rodzaj funkcji panstwa wobec gospodarki. Funkcja bowiem oznacza dy-
namiczny i zmienny proces polegajacy na podejmowaniu i wykonywaniu okreslo-
nych — motywowanych jakimi$ celami — dziatan?.

Przedmiotem analiz prowadzonych w literaturze przedmiotu jest zwlaszcza tzw.
regulacja sektorowa. Okresla ona model, w ktorym wyznaczona instytucja rzadowa
kontroluje wigkszo$¢ z nizej wymienionych elementow dziatalnosci®, takich jak:

— system wchodzenia do sektora,

—  liczba przedsigbiorstw, ktore uzyskuja uprawnienia do dziatania w danym sektorze,

— poziom i struktura cen,

— laczenie z restrykcjami w zakresie stopnia dyskryminacji cenowej migdzy roz-
nymi grupami nabywcow, poziom rentownosci przedsigbiorstw w sektorze,

— forma wzrostu rozmiaréw firmy, m.in. poprzez zakaz fuzji w ramach regulo-
wanego sektora.

Jest ona zatem pewnym uszczegotowieniem zasad prowadzonej w danym sek-
torze dziatalnos$ci, czyli stanowi uzupehienie regulacji horyzontalnej prowadzonej
w wigkszosci przypadkéw w stosunku do podmiotdéw prowadzacych dziatalnos¢ w
danym kraju.

Mozna wskaza¢ dwa zasadnicze cele regulacji: poprawa efektywnosci rynku i
redystrybucja dochodu. Ta efektywnos$¢ jest samoistnie osiagana przez rynek, o ile:
istnieje swoboda wejscia i wyjscia z rynku, produkt jest homogeniczny, istnieje do-
skonata informacja, koszty transakcyjne sa zerowe, nie ma efektow zewngtrznych, a

genezy regulacji w Anglii, skad dopiero pdzniej zostata przeniesiona na grunt amerykanski. I. McLean,
The politics of regulation, working paper, Barcelona 2002, za: W. Hoff, Prawny model regulacji sek-
torowej, Difin, Warszawa 2008, s. 30. O historii polityki regulacyjnej zobacz takze w: M. Hantke-
Domas, The public interest theory of regulation: Non-existence or misinterpretation, ,,European Jour-
nal of Law and Economics” 2003, s. 164—194.

6 P. Jasiniski, Regulacja a transformacja systemowa. Zarys problematyki, INE PAN, Warszawa
1996, s. 35.

7'W. Jakobik, Zmiany systemowe a struktura gospodarki w Polsce, PWN, Warszawa 2000, s. 18-19.

8 M. Szydto, Regulacja sektoréw..., dz. cyt., s. 13.

9 M. Utton, The likely impact of deregulation on industrial structures and competition in the
community. Final report by Economists Advisory Group Ltd, European Commission 1987, s. 19, za:
Konkurencja, red. Z. Brodecki, Wydawnictwo prawnicze LexisNexis, Warszawa 2004, s. 49.
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konsumenci i producenci sa cenobiorcami'?, Jezeli ktorys$ z tych warunkow nie jest
spetniony, nie mozemy mowi¢ o optymalnej rownowadze w sensie Pareto. Wowczas
to zadanie naprawy ,,btedu rynkowego” moze przypas¢ regulatorowi.

Na gruncie wystgpowania btedu rynku, przy zatozeniu zerowych kosztow
transakcyjnych, bazuje jedna z gtownych teorii regulacji, a mianowicie teoria inte-
resu publicznego. Jej zalozenia bardzo tatwo otwieraja drogg do interwencji pan-
stva w gospodarce. Za kazdym razem dziatania regulacyjne moga bowiem by¢
usprawiedliwione rynkowa niedoskonatoscig!!. A.C. Pigou twierdzil, ze umiarko-
wana interwencja panstwa jest niezbedna w sytuacjach, gdy zawodzi wolna konku-
rencja'?. Wedlug niego nie ma takze spontanicznego uzgadniania interesu spotecz-
nego z interesami indywidualnymi. W tych okolicznosciach w proces tworzenia i
podziatu produktu powinno wlaczy¢ si¢ panstwo'3. W tym aspekcie regulacja jest
uzyciem przez panstwo jego wladzy w celu zmuszenia uczestnikow rynku do okre-
slonego dziatania. Ta ingerencja stuzy usunigciu wszelkich sprzecznosci miedzy
interesem prywatnym a spotecznym!4. Czyli inaczej ma minimalizowa¢ stratg spo-
leczng wynikajaca z niedoskonato$ci rynku.

Teoria interesu publicznego znalazta wielu krytykow!s, co doprowadzito m.in.
do uksztattowania si¢ innej teorii regulacji nazywanej teoria grup interesu. W jej
powstanie wniosty wktad Szkota z Chicago i Szkota z Virginiil¢. Tworcy tej teorii
wskazuja!?, ze cho¢ teoretycznie regulacja szuka ochrony i korzysci dla catosci
spoteczenstwa — czyli dazy do osiagnigcia maksimum dobrobytu spotecznego w
sytuacji, gdy rynek zawodzi (teoria interesu publicznego) — to jest to w rzeczywi-
stosci niemozliwe do uzyskania. Ingerencja panstwa w gospodarke na za pomoca
regulacji jest ,,na rgkg” wielu firmom, ktorych interesu panstwo skutecznie broni.
Istnieje przy tym rynek polityczny, na ktérym wymienia si¢ szczegélne rodzaje
dobr 1 ustug, a jednostki dazace do wiadzy politycznej zachowuja si¢ zgodnie z
wzorcem typowym dla przedsigbiorstw, tworza koalicje i grupy interesow, zabie-

10 3. Raczka, Dlaczego parstwo reguluje rynki-pozytywne teorie regulacji ekonomicznej, ,;JEko-
nomista” 2002, nr 3, s. 414.

WR.A Posner, Theories of economic regulation, ,,The Bell Journall of Economics and Manage-
ment Science” 1974, vol. 5, no. 2, s. 336.

12y Stankiewicz, Historia mysli ekonomicznej, PWE, Warszawa 2007, s. 332.

13 R. Bartkowiak, Historia mysli.., dz. cyt., s. 129-130.

14 G B. Spychalski, Zarys historii mysli ekonomicznej, PWN, Warszawa 2002, s. 344.

I5W cytowanym artykule M. Hantke-Domasa, The public interest theory of regulation: Non-
-existence or misinterpreation? autor dowodzi, ze dotychczasowe publikacje dotyczace teorii interesu
publicznego nie daja jednoznacznych i precyzyjnych dowodow na to, aby mozna bylo ja traktowacé w
kontekscie interesu publicznego.

16 J Raczka, Dlaczego paristwo..., dz. cyt., s. 416.

17 Z0ob. szerzej: G. Stigler, The theory of economic regulation, ,Bell Journal of Economics and
Management Science” 1971, vol. 2, no. 1, s. 3-21, a takze: R. Posner, Theories..., dz. cyt., s. 335-358.
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gaja o korzystne regulacje prawne!'®. Poza tym btad decyzji panstwa kierowane;j in-
teresem publicznym moze by¢ wigkszy od bledy rynku.

Wedtug szkoty z Chicago che¢ poddania si¢ regulacji wynika z duzego oddziaty-
wania instytucji regulacyjnej na dany rynek, co przy mozliwym ,,przechwyceniu” re-
gulatora daje mozliwo$¢ realizacji wlasnych intereséw. Czyli nie jest ona tozsama z ce-
lem teorii interesu publicznego Z tego powodu nie mozna traktowaé jako czes¢ eko-
nomii dobrobytu. Kluczowe znaczenie odgrywa tutaj skutecznos¢ grup, ktérych doty-
czy regulacja. Szkota ta identyfikuje rézne grupy interesu: konsumentoéw, politykow i
sam organ regulacyjny. Majac na uwadze fakt, ze kazda z tych grup moze przechwyci¢
regulatora, to na rynku wygrywa ta grupa, ktora jest lepiej zorganizowana. Organ regu-
lacyjny staje si¢ ,,wigzniem” podmiotow czy sektora, ktore powinien regulowac. Kiedy
korzysci ptynace z regulacji sa duze, jej beneficjanci sa sktonni wyda¢ znaczne $rodki
na wywieranie nacisku na regulatora, ktory poprawi ich pozycj¢ na rynku!®. Konsu-
menci sa grupa najbardziej rozproszona, zatem jest im trudno zorganizowac i dlatego
wg tej teorii sa oni w najgorszej sytuacji. Mozna jednak znalez¢ wiele przyktadéw na
to, cho¢ teoria ta tego nie wyjasnia, ze mimo wszystko regulacje sa korzystne dla kon-
sumentow?°, Oddziatywanie réznych grup na regulatora powoduje, ze moze on podej-
mowac¢ decyzje ekonomicznie nieefektywne, a bledy panstwa (btedy regulacyjne) beda
wigksze niz rynku. Poza tym od kiedy regulacja jest narzedziem redystrybucji dochodu
— cho¢ wcale moze nie by¢ jej celem — politycy czesto jej uzywaja, aby byla bardziej
gwarantem korzysci politycznych niz stuzyta naprawie bledu rynku.

Z kolei szkota z Virginii zwracata szczegdlng uwage na kwestie ponoszenia
przez spoteczenstwo kosztow zwigzanych z regulacja. Chodzi tu o tzw. koszty trans-
akcyjne. Sa one zwiazane z prowadzeniem negocjacji migdzy regulatorem a innymi
uczestnikami rynku oraz wprowadzaniem i egzekwowaniem decyzji regulacyjnych.
Naleza do nich takze koszty biurokracji i mozliwej do wystapienia korupcji.

W literaturze przedmiotu dotyczacej regulacji podejmuje sig takze wazna kwe-
sti¢ asymetrii informacji. MOwi o tym teoria regulacji nazywana teorig szefa i
podwladnego. Ot6z firmy podlegajace regulacji posiadaja monopol informacyjny i
wykorzystuja to, aby decyzje regulatora byty dla nich jak najbardziej korzystne.
Rzadko tez maja motywacje¢ do tego, by przekazac regulatorowi wszystkie infor-
macje, ktore posiadaja. Poza tym nie sa one zainteresowane minimalizacja kosz-
tow, gdy stanowia one podstawe decyzji regulacyjnych dotyczacych okreslenia
przez panstwo cen?!. Zatem istniejaca asymetria informacji wystgpujaca w trakcie
realizacji polityki regulacyjnej moze sugerowacé, ze regulacja rzadko osiaga zamie-
rzone cele czy najlepszy z mozliwych rezultatow.

18 W. Stankiewicz, Historia mysli..., dz. cyt., s. 333.

19 7 L. Guasch, R.W. Hahn, The costs and benefits of regulation, Policy Research Dissemination
Center, 1997, s. 2-5.

20 . Kruk, Podstawy teorii regulacji, ,,Prawo i ekonomia w telekomunikacji” 2003, nr 3, s. 2.

21 Tamze. Zobacz takze m.in.: J.J. Laffont, Regulation and development, Cambridge University,
Cambridge 2005.
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4. Polityka regulacyjna w wybranym sektorze gospodarki

Przedmiotem analizy bedzie rynek ustug komunikacji elektronicznej (telekomunika-
cyjny) w Polsce w kontekscie prowadzonej regulacji sektorowej. Przez wiele dziesig-
cioleci dzialat on w warunkach monopolu naturalnego. Regulator bronit monopoliste
przed konkurencja, co umozliwiato mu oferowanie ustug calemu spoteczenstwu. Dzig-
ki przetomowi technicznemu i technologicznemu (w literaturze przedmiotu uznaje sie,
ze to wlasnie one staly si¢ przyczyna ,,Smierci” na tym rynku naturalnego monopolu??),
a takze perspektywie wejécia Polski w struktury Unii Europejskiej, polityka gospodar-
cza panstwa ulegla w tym sektorze gospodarki zasadniczej zmianie. Regulacja chro-
niaca panstwowego monopoliste zostata zastapiona regulacja na rzecz konkurencji. Za-
sadniczym jej celem, oprocz oczywistego kreowania konkurencyjnego Ryn, stato si¢
pogodzenie interesow podmiotdw o znaczacej pozycji na rynku, a takze podmiotow
wchodzacych w kontekscie dobra konsumenta i dbania o interesy publiczne. Polityka
ta jest realizowana przez Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej (UKE). Unor-
mowania prawne obowiazujace w Polsce umozliwiaja Prezesowi UKE m.in. wyzna-
czanie (definiowanie) rynkdéw wiasciwych zgodnie z zaleceniem Komisji Europejskiej
dotyczacej ich analizy pod katem wystepujacych na nim problemdéw, a nastepnie wy-
znaczanie przedsigbiorcy/0w o znaczacej pozycji (co oznacza, ze rynek nie jest sku-
tecznie konkurencyjny) i nakladanie okre§lonych obowiazkéow regulacyjnych. Zda-
niem autora jest to kluczowa kwestia w prowadzonej polityce regulacyjnej. Naktadanie
okreslonych zobowiazan regulacyjnych na podmioty o znaczacej pozycji na rynku, np.
w postaci koniecznosci prowadzenia rachunkowosci regulacyjnej i kalkulacji kosztow
czy realizowania wspolpracy migdzyoperatorskiej preferujacej podmioty wchodzace
na rynek ma zasadniczy wplyw na jej efektywnosc.

W dalszej czg$ci pracy zostanie poddana analizie polityka regulacyjna na rynku
komunikacji elektronicznej w Polsce w kontekscie omawianych teorii regulacji.

Teoria interesu publicznego. Wprowadzanie polityki regulacji na rzecz kon-
kurencji na rynku telekomunikacyjnym uzasadniano m.in. bledem rynku, jakim byt
monopol. Z tego wzgledu nastapit proces niwelowania kolejnych barier wejscia na
rynek (nalezy jednak pamigta¢ o pewnej specyfikacji rynku zwiazanej z rzadkos$cia
zasobow, jakimi sa czestotliwos$ci) przy zachowaniu mozliwosci jego regulacji. Na
podstawie przeprowadzonych badan dotyczacych zmiany wielu wskaznikéw zwia-
zanych z tym rynkiem w aspekcie ilosciowym i jako§ciowym??, a mianowicie:
— stopnia demonopolizacji,
— stopnia penetracji rynku,

22 1 M. Naftel, The natural death of natural monopoly: Competition in EC telecommunications after
the telecommunications terminals judgment, ,,European Competition Law Revive” 1993, s. 105-113.

23 7e wzgledy na ograniczenia redakcyjne celowo w artykule pominigto wszelkie prezentacje
danych liczbowych. Wnioski przedstawione w artykule sa wynikiem oceny danych Urzgdu Komuni-
kacji Elektronicznej, Ministerstwa Infrastruktury, operatorow telekomunikacyjnych, raportéw anali-
tycznych i portali gospodarczych.
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— poziomu cen i jakosci ustug,

a takze majac na uwadze:

— powstanie wielu podmiotow bazujacych na ustugach sektora telekomunikacyj-
nego majacego wpltyw na proces tworzenia PKB (umownie nazywane e-go-
spodarka),

— zmniejszenie czasoprzestrzeni, co ma znaczenia dla poprawy efektywnosci
dziatan calej gospodarki,

— doprowadzenie do pewnej rewolucji w sposobie kontaktowania si¢ mig¢dzy
ludzmi, znacznie ten kontakt upraszczajac i rozszerzajac,

mozna stwierdzi¢, ze zmiany zachodzace na tym rynku, wynikajace m.in. ze zmia-

ny polityki gospodarczej panstwa, mialy pozytywny wptyw w sensie spotecznym i

gospodarczym. Trudno jednak postawi¢ jednoznaczna teze, ze po ,,uwolnieniu ryn-

ku” z monopolu, bez prowadzonej regulacji sektorowej, taka dynamika rozwoju
rynku telekomunikacyjnego nie bylaby mozliwa do osiagnigcia. Nalezy jednak
zdecydowanie odrzuci¢ tez¢ o zerowych kosztach transakcyjnych. Sa one nieroz-
lacznie zwigzane m.in. z prowadzeniem negocjacji migdzy regulatorem a innymi
uczestnikami rynku czy wprowadzaniem i egzekwowaniem decyzji regulacyjnych.
Teoria grup interesu. Mimo ze wnioski z analizy wielu wskaznikow dotycza-
cych rynku telekomunikacyjnego w Polsce wskazuja na jego pozytywne zmiany,
nie ulega watpliwos$ci, ze nie wszystkie ,,grupy interesu”, tzn. uczestnicy rynku?4,
osiagaja z nich takie same korzysci. Ze wzgledu na ograniczenia redakcyjne pod-
dany zostanie analizie segment telefonii stacjonarnej. W poczatkowej fazie realiza-
cji regulacji na rzecz konkurencji grupa operatorow alternatywnych zorganizowata
si¢ na tyle skutecznie, by przekonac regulatora do niwelowania ograniczen wejscia
na rynek. Istniatlo przy tym zagrozenie, ze byly monopolista wykorzysta swoja po-
zycje na rynku, aby dyskryminowa¢ konkurencj¢ (byly monopolista w momencie
zniesienia praw wytacznosci na rynku nadal dysponowat rozbudowana infrastruk-
tura i szeroka wiedza o strukturze, dynamice i elastyczno$ci popytu na ustugi tele-
komunikacyjne). Sktonito to regulatora do natozenia réznych obowiazkow regula-
cyjnych, umozliwiajacych m.in. wspoétprace migdzyoperatorska, np. taczenia sieci
czy wykorzystania infrastruktury bytego monopolisty. Stosowana nadal w tym ob-
szarze regulacja asymetryczna jest wigc korzystna dla nowych uczestnikéw rynku.

Z drugiej jednak strony pdzno rozpoczety i w okreslony sposéb utozony harmono-

gram uwalniania poszczego6lnych ushug telefonii glosowej, tzn. od tych najmniej

dochodowych (lokalnych) do najbardziej dochodowych (migdzynarodowych i na
telefoni¢ ruchoma) byt niekorzystny dla operatoréw alternatywnych. Spowodowato
to znaczne utrudnienia w generowaniu przez nich srodkéw na finansowanie inwe-

24 Mowa tu przede wszystkim o operatorach telefonii stacjonarnej, z podziatem na bytego mono-
poliste i operatorow alternatywnych, operatoréw telefonii ruchomej z podziatem na bytych oligopoli-
stow 1 nowych operatoréw, w tym wirtualnych, operatorow telewizji kablowych i platform cyfrowych
oraz innych dostarczycieli ustug, konsumentéw i samego regulatora rynku.



Regulacja jako instrument oddziatywania panstwa na gospodarke 935

stycji infrastrukturalnych. Nalezy jednak w tym momencie wyraznie zaznaczy¢, ze
prowadzona w Polsce przez wiele lat polityka ex-ante, charakteryzujaca si¢ duzym
automatyzmem niekoniecznie uwzgledniajacym realia rynku, powinna szukaé no-
wych rozwiazan. Rozwiazania regulacyjne z poczatku okresu liberalizacji moga nie
by¢ juz skuteczne na obecnym poziomie rozwoju rynku. Wskazany wczesniej au-
tomatyzm naktadania obowiazkow regulacyjnych nie sprzyja planowaniu i realiza-
cji dtugoterminowych plandéw inwestycyjnych. Koncepcja kreowania konkurencji
ushugowej przy dotychczas stosowanych instrumentach powinna by¢ wspierana in-
strumentami kreujacymi szersza wspolprace w zakresie innowacji i budowania in-
frastruktury. Zatem asymetria regulacyjna powinna zanikac.

Jak juz wspomniano w czg$ci teoretycznej pracy, prowadzenie przez panstwo
polityki regulacyjnej zwiazane jest rowniez z ponoszonymi kosztami, czego nie
dostrzegala teoria interesu publicznego. W aspekcie rynku telekomunikacyjnego
wymieni¢ nalezy przede wszystkim zwiazane z funkcjonowaniem organu regula-
cyjnego, jak wynagrodzenia pracownikéw, koszty monitoringu rynku czy prowa-
dzonych badan rynkowych, ekspertyz oraz sporow sadowych. Nalezy takze wspo-
mnie¢ o kosztach dla samych operatorow zwiagzanych z czynnikiem czasu. W wielu
regulowanych sektorach decyzje regulatora sa czasochtonne, co powoduje spowol-
nienie proceséw decyzyjnych w regulowanych podmiotach.

Teoria wladcy i podwladnego. Rzadowa regulacja w telekomunikacji polega
m.in. na ustaleniu ceny obowiazujacej obligatoryjnie, jakiej przedsigbiorstwo ma
prawo zada¢ za swoje dobra i ustugi, by jednoczesnie byto w stanie osiagnaé prog
rentownosci. Problemem staje si¢ okreslenie rzeczywistych kosztow §wiadczonych
ustug. Operator pozostajacy pod wplywem regulatora i majacy okreslone zobowia-
zania regulacyjne wzgledem innych podmiotow jest zainteresowany podawaniem
wszelkich kosztow prowadzonej dziatalnosci, aby w ten sposob uzyskiwaé korzysci w
przypadku podjecia si¢ zadan migdzyoperatorskich. W tym przypadku istnieje duza
pokusa naduzycia. Instrumentem regulacji, ktory ma temu przeciwdziata¢ jest m.in.
koniecznos$¢ prowadzenia rachunkowosci regulacyjnej i okre$lanie precyzyjnych zasad
kalkulacji kosztow przez podmioty do tego zobligowane. Praktyka pokazuje jednak,
ze nadal istnieje potrzeba szukania skutecznych rozwiazan w tym zakresie.

5. Podsumowanie

Na przestrzeni wiekéw rozne byly poglady na temat tego, jaka powinna by¢ rola
panstwa w gospodarce. Czy powinna si¢ ona sprowadzi¢ tylko do funkcji ,,stroza
nocnego”, czy aktywnego podmiotu na rynku? Niestety, nie ma czystego modelu,
ktory wskazywaltby wlasciwe proporcje migdzy mechanizmem rynkowym a ingeren-
cja panstwa w gospodarke, ktory gwarantowaltby najwyzszy poziom efektywnosci.
Szczegblnym instrumentem oddziatywania panstwa na gospodarke jest regula-
cja. Zasadniczo ma ona sprzyja¢ osiaganiu lepszej efektywnosci przez ,,naprawe”
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btedu rynku. W literaturze przedmiotu nie ma zgodnosci co do mozliwos$ci rozwia-
zania czy usunigcia go przez panstwo. Przedstawione teorie regulacji wskazuja
takze na jej wielowatkowo$¢ i rozne stanowiska co do zasadnosci jej stosowania.

Jednym z rynkéw polskiej gospodarki poddawanym regulacji jest rynek tele-
komunikacyjny. Okreslana jest ona jako regulacja na rzecz konkurencji. Jej analiza
wskazuje na wiele aspektow, ktore sa tozsame z przedstawionymi teoriami regula-
cji. Usunigcie bledu rynku, jakim byt istniejacy monopol, w wyniku decyzji regu-
lacyjnych wspartych rewolucja techniczna i technologiczna nalezy uznaé za
stluszna decyzje prowadzonej polityki gospodarczej. Przemawiaja za tym m.in.
zwigkszona dostgpnos¢ ustug telekomunikacyjnych, postgpujacy proces demono-
polizacji rynku i spadku cen, poszerzenie wachlarza i jakosci ustug. To wszystko
wplywa pozytywnie na rozwoj spotecznego-gospodarczy Polski.

Niestety, w polityce regulacyjnej pojawily si¢ takze bledy wynikajace niewatpliwie z
proby ochrony réznych grup interesu, niemajace pozytywnego wplywu na dobrobyt spote-
czenstwa. Zatem blad rynku, ktéry ma by¢ niwelowany na drodze regulacji, nie wyklucza
wystepowania bledow w samej regulacji. Warto tu wskaza¢ na wspomniang juz wczesniej
blgdna strategi¢ uwalniania poszczeg6lnych ustug glosowych, ale takze utrzymywanie oli-
gopolu na rynku telefonii ruchomej czy niedostatecznie efektywna polityke wspierajaca
inwestycje infrastrukturalne. Poza tym wystepujace problemy w realizacji wspotpracy
migdzy operatorami, spory mig¢dzy regulatorem a operatorami s niewatpliwie przejawem
wystepujacych w pewnych obszarach rynku zawodnosci regulacji. Z tego wzgledu nalezy
szukac¢ rozwiazan, ktore regulacje usprawnia, przyczyniajac si¢ tym samym do maksymal-
nej efektywnosci rynku.
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REGULATION AS AN INSTRUMENT OF INFLUENCE
OF THE STATE ON THE ECONOMY

Summary: The aim of this paper is an identification and an analysis of key aspects connected
with the regulating influence of the state on the economy. The thesis consists of theoretical
background and the research part. In the theoretical part the evolution of views on the role of
the state in the economy is introduced. The great issues connected with the regulation as one
of the most important means of impact of the state on the economy are also discussed in this
part. In the research part the analysis of the regulation policy in the Polish economy is car-
ried out on the basis of the chosen net sector.
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