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RENATA SLIWA

SEPARACJA OPERATORA TELEKOMUNIKACYJNEGO

JAKO NARZEDZIE REGULACJI RYNKU
PRZYPADEK SEKTORA TELEKOMUNIKACYJNEGO

W POLSCE

W wyjatkowych okolicznosciach, jezeli dany krajowy organ regulacyjny

zamierza natozyd na operatordw posiadajgcych znaczgcg pozycje rynkowq obowigzki
w zakresie dostgpu czy wzajemnych polgezen inne niz te, ktdre zostaty wymienione
w art. 9-13, przedstawi on w tej sprawie odpowiedni wniosek Komisyi.

Komisja, dziatajgc zgodnie z art. 14 ust. 2, podejmie decyzje, na mocy ktdrej zezwoli

albo zabroni krajowemu organowi regulacyjnemu podjecie takich srodkiw'.

WSTEP

Konkurencja nie jest celem przedsigbiorstw. Rynki nie rozwijaja si¢ spontanicz-
nie — potrzebuja one narzedzi, bedacych jedynie w dyspozycji paiistwa do egze-
kwowania praw wiasnosci. Pobudzanie konkurencji na rynku sprowadza si¢ do
otwierania rynkéw czy w przypadku przemysléw sieciowych — do umozliwiania
dostgpu do sieci. Kluczowe jest zatem koncentrowanie regulacji na strukturze
rynkéw, nie na dalekosi¢znych celach czy drobiazgowej interwencji w dziatalnos¢
operatoréw. Rola przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej, w tym operatoréw
telekomunikacyjnych, w gospodarce jest wazna. Przedsiebiorstwa uzytecznosci
publicznej stanowig bowiem istotng czes¢ calej gospodarki, oferowane przez nie
ustugi uzupelniaja inne oferowane w gospodarce, ceny ustug $wiadczonych przez
przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej okreslaja w znaczacym stopniu koszty

! Art. 8 ust. 3 Dyrektywy 2002/19/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca
2002 r.w sprawie dostepu do sieci facznosci elektroniczne;j i urzadzeri towarzyszacych oraz polaczen
migdzysieciowych (Dz. U. L 108, 24/04/2002 P. 0007-0020)
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firm, wydatki gospodarstw domowych czy administracji publicznej, a finansowa-
nie inwestycji w przedsigbiorstwach uzytecznosci publicznej nie pozostaje bez
wplywu na sytuacje rynkéw finansowych?. Funkcjonowanie spoleczenistwa oraz
potencjal rozwojowy gospodarek ostatnich dekad okreslany jest w znaczacym
stopniu mozliwosciami dostgpu do ustug telekomunikacyjnych, ich cenami oraz
ich jakoscia.

Wertykalna integracja i wspolna wlasnos¢ poszczegélnych segmentéw wpro-
wadzona w sektorach sieciowych, takich jak telekomunikacja, uzasadniana byta
kosztami transakcyjnymi ujawniajacymi si¢ miedzy dzialalnoscig naturalnie mo-
nopolistyczng (sie¢ telekomunikacyjna) a obszarami naturalnie konkurencyjnymi
(dostarczanie ustug telekomunikacyjnych). Jednak korzysci zwigzane ze stoso-
waniem proefektywno$ciowych mechanizméw w wyniku stymulowania poten-
cjalnej badz faktycznej konkurencji okazaly si¢ az nadto oczywiste. Z tym ze
rozdzial dziatalnosci naturalnie monopolistycznych i naturalnie konkurencyjnych
zaczal si¢ uwypukla¢ jako mechanizm koordynacji bardziej przez kontrakt (umo-
wy migdzyoperatorskie) niz reorganizacje strukturalng. Wybér miedzy umows
a przebudowg organizacji operatora jako mechanizmem koordynacji, stanowia-
cym podwaliny procesu alokacji czynnikéw wytwérczych w telekomunikacii, jest
narzucany przez regulatora’.

O ile w 2010 roku ceny ($redni miesieczny koszt ustugi ze wzgledu na przepu-
stowos¢ tacza) dostepu do Internetu szerokopasmowego ksztaltowaty si¢ w Polsce
blisko $redniej unijnej lub ponizej, ceny ustug w telefonii ruchomej znaczaco taniej
niz dla wybranych 17 krajéw UE (ceny miesi¢cznych koszykéw ustug dla srednio
aktywnych uzytkownikéw w Polsce byly na poziomie 9,66 euro z VAT wobec
$redniej ceny dla uzytkownikéw 17 wybranych krajéw UE, ktéra byla na pozio-
mie 16,67 euro z VAT)*, o tyle w telefonii stacjonarnej ceny ksztaltowaly si¢ na
stosunkowo wysokim poziomie z miesigczng wartoscig koszykéw ustug w Polsce
okreslong na 41,71 euro z VAT wobec 39,16 euro z VAT $redniej unijnej (w tym
stosunkowo najdrozej ceny polaczeri migdzynarodowych)’. Wobec dominujacej
pozycji TP SA w strukturze rynku telekomunikacyjnego w kazdym segmencie
(pod wzgledem liczby uzytkownikéw najwigksze udzialy na rynku detalicznego
dostepu do Internetu — 21,6%, na rynku hurtowego dostgpu do Internetu 64%

2 D.Helm, Making Britain more competitive: a critique of regulation and competition policy, Royal

Bank of Scotland, Scottish Economic Society, 7th Annual Lecture, ,Scottish Journal of Political
Economy” 2001, vol. 48, no. 5,s. 485.

> M. Ricketts, The economics of business enterprise. An introduction to economic organization and
the theory of the firm, International Student Edition, Edward Elgar, Cheltenham 2003, s. 499-500.

* UKE (Raport o stanie rynku telekomunikacyjnego w Polsce w 2010 roku) na podstawie bazy
Teligen T-Basket.

5 UKE na podstawie bazy Teligen T-Basket; Raport o stanie rynku telekomunikacyjnego
w Polsce w 2010 roku, Prezes UKE, Warszawa 2011.
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infrastruktury wykorzystywanej do $wiadczenia ustug dostgpu do Internetu, na
rynku telefonii ruchomej — 30,5% uzytkownikéw, na rynku telefonii stacjonarnej
— 78,6% ogélnej liczby taczy abonenckich®) za najwazniejszy problem rynku te-
lekomunikacyjnego mozna uzna¢ brak infrastruktury telekomunikacyjnej. Polski
rynek telekomunikacyjny wydaje si¢ wigc wymagac istotnego wzrostu inwestycji,
szczegolnie wprowadzenia technologii $wiattowodowych, majacych skutkowac
poszerzeniem zasiggu dostgpu do Internetu szerokopasmowego, jak i jego po-
tencjatu technicznego. Zaréwno infrastruktura szkieletowa, jak i dostgpowa jest
w Polsce na stosunkowo niskim poziomie, szczegélnie na obszarach wiejskich.
Wysokie koszty inwestycyjne z jednej strony oraz silna presja regulacyjna z dru-
giej utrwalaja ten stan rzeczy’. Ponadto, wskazywana jest cigglta utrata aktywnosci
linii telefonicznych (21% catosci populacji w 2007 roku), co obniza mozliwo-
§ci wykorzystania linii stacjonarnej do osiagniecia 20% celu penetracji Interne-
tu szerokopasmowego ($rednia UE-27)8. Grupa TP nie widzi ekonomicznych
mozliwosci samotnego dzwigania obowiazku rozwijania polskiego rynku teleko-
munikacyjnego w dziedzinie ponoszenia kosztéw inwestycji swiattowodowych
bez wsparcia ze strony innych operatoréw oraz regulatora czy rzadu’. Grupa TP
systematycznie jest poddawana monitoringowi (obserwacja struktury rynkowej
rynkéw whasciwych), w zwigzku z tym 22 czerwea 2011 roku Komisja Europejska
postanowila obcigzy¢ TP SA kara na kwote 127 554 194 euro (3,24% obrotu
TP SA za 2010 rok) za ,naduzywanie pozycji dominujacej na polskim rynku hur-
towego, szerokopasmowego dostepu do Internetu”, najdynamiczniej, po telefonii
ruchomej, rozwijajacym si¢ segmencie rynku telekomunikacyjnego w Polsce. TP
SA oskarzona zostala o to, ze ,konsekwentnie przez ponad cztery lata odmawiala

lub utrudniala operatorom alternatywnym dost¢p do swojej sieci”™.

6

2011.

7

Raport o stanie rynku telekomunikacyjnego w Polsce w 2010 roku, Prezes UKE, Warszawa

Strategia rozwoju telekomunikacji w Polsce — uwagi TP, 2008, s. 3.
Niemal kazda linia telefoniczna musiataby by¢ podpigta do Internetu — Strategia rozwoju
telekomunikacji w Polsce — uwagi TP, s. 3.

? Grupa TP odpowiada za ponad 50% inwestycji na rynku telekomunikacyjnym w Polsce,
w tym na rynku telefonii stacjonarnej ponad 60%, Strategia rozwoju telekomunikacji w Polsce —
uwagi TP, 2008, s. 4; M. Rogalski, Wplyw regulacji na inwestycje, Dyrekcja Pionu Wspélpracy Re-
gulacyjnej GK TP, Grupa TP, Warszawa, czerwiec 2008.

1 Tj. czynienie warunkéw dostepu do hurtowych produktéw szerokopasmowych nieko-
rzystnymi (wylaczanie lub modyfikacja klauzul umownych i wydluzenie terminéw na niekorzys¢
operatoréw alternatywnych), opdznianie procedur negocjacji (70% negocjacji niezakoriczonych
w ustalonym 90-dniowym terminie), bezzasadne odrzucanie zaméwien operatoréw alternatywnych,
nieuzasadnione odrzucanie zaméwieri operatoréw alternatywnych na aktywacje taczy abonenckich,
brak wspoétpracy z operatorami alternatywnymi w obszarze przekazu informacji ogélnych o sieci TP,
ale niezb¢dnych do podejmowania decyzji gospodarczych przez operatoréw, Decyzja KE przeciwko

TP SA,MEMO/11/444; IP/11/771.

8
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Juz te fakty moglyby wskazywaé na destrukcyjnos¢ wladzy gospodarczej
TP SA dzierzonej w sektorze telekomunikacyjnym w Polsce (z jednej strony silny
wplyw na ceny, z drugiej — niewystarczajacy przyrost potencjalu inwestycyjnego).

Artykut sklada si¢ z trzech zasadniczych czgdci, z ktérych kazda ma na celu
przyblizenie istoty zastosowania narze¢dzia regulacyjnego w warunkach polskiego
rynku telekomunikacyjnego, jakim jest podzial funkcjonalny. Pierwsza dotyczy
podstaw teoretycznych separacji operatora telekomunikacyjnego, druga — argu-
mentacji za i przeciw zastosowaniu tego mechanizmu regulacji, trzecia — uwarun-

kowar podziatu TP SA.

PODSTAWY TEORETYCZNE SEPARACJI OPERATORA
TELEKOMUNIKACYJNEGO

Niewystarczajaco skuteczne dzialania regulacyjne dokonywane za pomocg stan-
dardowych narzedzi regulacji rynku telekomunikacyjnego (zapisy w ofertach ra-
mowych, klauzule uméw migdzyoperatorskich), pozostawiajace nadal na rynku
zjawisko dyskryminacji operatoréw alternatywnych, nasunelo niektérym regula-
torom telekomunikacyjnym ide¢ rozwazenia mozliwosci separacji funkcjonalne;j
lub strukturalnej operatora zasiedzialego. Utrzymujace si¢ niekorzystne efekty
dominacji operatora zasiedzialego zasilane sa wcigz wplywami personalnymi,
systemowymi niedoskonalo$ciami, jak i naturalnymi skfonno$ciami wlascicieli
kapitatlu do generowania renty, jak tylko warunki ku temu sprzyjaja. W ten spo-
s6b sprzezenie dzialéw przedsigbiorstwa, obslugujacych dzialalno$¢ detaliczng
i hurtows, generowalo wyniki wysoce niekorzystne dla operatoréw alternatyw-
nych i odbiorcéw, a razaco korzystne dla wynikéw finansowych operatora za-
siedziatego. Réwnowaznos¢ dostepu (Eol, Equivalence of Input) stanowi trzon
rozwazan dotyczacych separacji funkcjonalnej. Celem jej ma by¢ wyeliminowanie
réznicowania cenowego (dyskryminacji cenowej), ale i dyskryminacji pozaceno-
wej (opéznien w zaméwieniach, spoznien w realizacji ustug, blokadzie dostgpu
do istotnych informacji). O ile réznicowanie cenowe moze zosta¢ zniwelowane
za pomocg narzedzia regulacyjnego, jakim jest rachunkowos¢ regulacyjna oraz
obowigzek kalkulacji oplat na bazie faktycznie ponoszonych kosztéw, o tyle réz-
nicowanie pozacenowe operatoréw jest niejednokrotnie trudniejsze do wykrycia.
Nalozenie przez regulatora obowigzku niedyskryminacji daje ograniczone efekty.

Wazng instytucja, jaka ujawnia si¢ na drodze ku bardziej prokonkurencyjne-
mu regulowaniu, wolnemu od doraznych interwencji, jest separacja funkcjonalna.
Jest ona jednym z narzedzi regulacyjnych, stuzacych do pobudzania zachowan
operatoréw, ktére w przypadku braku regulacji bylyby zaniechane.
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W przedsigbiorstwach uzytecznoséci publicznej czy w przedsigbiorstwach
sieciowych regulacja, majaca na celu pobudzenie konkurencji, dotyczy elementu
strukturalnego. Stad, w regulacjach $wiadczenia tych ustug ktadzie si¢ niejedno-
krotnie silny nacisk na oddzielenie hurtowej sprzedazy ustug od sprzedazy deta-
licznej, tak aby naturalnie monopolistyczne segmenty rynku zostaly oddzielone
od tych, ktére sa potencjalnie konkurencyjne. Nie istnieja bowiem jakiekolwiek
bodZce po stronie operatoréw dominujacych do traktowania przychylnie opera-
tor6éw, ktérzy cheg mie¢ dostep do ich (przewaznie wezesniej publicznej) sieci'.

Oddzielenie dzialalnosci hurtowej od swiadczenia ustug detalicznych mogto-
by sprowadza¢ si¢ do wylonienia jednostki w ramach organizacyjnej struktury
operatora (separacja funkcjonalna) lub powolania operatora z odr¢bng wlasnoscia
i osobowoscig prawng (separacja strukturalna).

Alternatywne mozliwoséci rozdzialu funkcjonalnego operatora dominujace-
go, istniejace obok zabiegu separacji dzialalnosci operatora dominujacego, takie
jak: rachunkowos¢ regulacyjna (wobec dyskryminacji cenowej — réznicowanie
cen), blokowanie przeplywu informacji, obowigzek audytu (audyt regulacyjny),
sa mniej skomplikowane proceduralnie, ale tez mniej eksponowane w literaturze
przedmiotu jako skuteczny $rodek zaradczy.

Brak skutecznosci zastosowania obowigzku prowadzenia rachunkowosci
regulacyjnej, blokowania przeplywu informacji czy przeprowadzania audytu re-
gulacyjnego implikuje mozliwo$¢ nakazania przez regulatora wydzielenia w ra-
mach wertykalnej struktury operatora podmiotu, ktéry bylby odpowiedzialny za
obstuge operatoréw alternatywnych (podzial funkcjonalny). Podmiot ten mialby
wlasng nazwe, bylby organizacyjnie niezalezny od pozostalych czgsci operatora
dominujacego, obstugiwalby na réwnych prawach detaliczng cze¢s¢ operatora za-
siedzialego, jak i innych operatoréw (operatoréw hurtowych). Ten wydzielony ze
struktury operatora zasiedzialego podmiot mialby podlega¢ nadzorowi zewnetrz-
nemu ze strony organu regulacyjnego czy powolanych do tego celu niezaleznych
komisji. Ponadto, wprowadzone bylyby blokady przeplywu informacji i system
monitorujacy. Najwazniejszym elementem konstrukeji regulacyjnej bylby ten, za-
pewniajacy réowne prawa dostepu dla wszystkich operatoréw.

Na podstawie doswiadczen regulacyjnych Europejskiego Regulatora Komu-
nikacji Elektronicznej (ERG) separacja funkcjonalna okazala si¢ najbardziej klu-
czowa w odniesieniu do polityki kadrowej. Pracownicy nowo powstalej jednostki
gospodarczej (do sprzedazy na réwnowaznych warunkach ustug hurtowych) wy-
konuja bowiem zadania wylacznie dla wydzielonej jednostki, istnieje konieczno$é
fizycznego wydzielenia biur i informatyki, nastepuje réwniez pomnozenie (zdu-
blowanie) czesci stanowisk, a sprawnos¢ dzialania i zwigkszenie sprzedazy sty-

1 D. Helm, op. cit., s. 485.
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mulowane jest odrgbnym zestawem bodzcéw placowych (podzial pracownikéw).
Separacja funkcjonalna musi odbywac si¢ réwniez w obszarze peinionych funkcji
(podzial funkeji) i obszarze informacji (podziat informacji). W ramach podziatu
tunkeji konieczne jest, oprécz oddzielenia jednostki odpowiedzialnej za produk-
cje i dystrybucje ustug hurtowych (i stosowanie si¢ do zasady niedyskryminaciji),
wydzielenie nazwy firmy, oddzielenie systeméw wsparcia operacyjnego. Podzial
informacji ma na celu oddzielenie przeplywu informacji, odrebne systemy do-
stepowe czy informacji dotyczacych procesu zarzadzania'?. Ponadto wazng role
w wypracowaniu pozadanych skutkéw separacji funkcjonalnej odgrywa rozdzial
finansowy (rachunkowos¢ regulacyjna, oddzielny budzet, autonomia finansowa),
oddzielno$¢ zarzadzania (oddzielna kadra menedzerska, ograniczenie migracji
menedzeréw z jednostki macierzystej, prawo do podejmowania niezaleznych de-
cyzji strategicznych w inwestycjach) oraz nadzor nad przestrzeganiem postano-
wient w zakresie podzialéw".

Cech definitywnego i stanowczego zlikwidowania wertykalnosci dzialalno-
$ci telekomunikacyjnej dostarcza separacja strukturalna, ktéra miataby polega¢ na
stworzeniu osobnego podmiotu obstugujacego infrastrukture teleinformatyczna
od spotki zajmujacej si¢ $wiadczeniem ustug detalicznych w ramach tej samej
grupy kapitatowej. Operator dominujacy/zasiedzialy rozdziela swojg sie¢ (doste-
powa lub dostepows i szkieletowa) na osobne jednostki prawne. Jednostka opera-
tora zasiedzialego obslugujaca ustugi detaliczne oraz operatorzy alternatywni na
réwnych zasadach maja dostep do infrastruktury sieciowe;.

Dodanie do separacji strukturalnej elementu rozdzielnosci wlasnosciowej —
sprzedaz wydzielonego podmiotu innemu wlascicielowi, charakteryzuje separacje
wlasnosciows.

W swietle planéw rozbudowy infrastruktury nowej generacji (tj. NGN, NGA)
przez operatora zasiedzialego oraz koniecznosci zmian w obszarach takich, jak
aktywa mozliwe do powielenia czy zasoby kluczowe w aktywach i produktach
dzialalnosci hurtowej, podzial funkcjonalny rysuje si¢ jako bardziej zasadny. Se-
paracja funkcjonalna przeciwnie do separacji strukturalnej otwiera mozliwosci
wprowadzania zmian wynikajacych z modernizacji przeprowadzanej przez ope-
ratora zasiedzialego, jest bardziej elastycznym podejsciem w kontekscie wprowa-
dzania zmian technologicznych.

Dodatkowo, opisujac separacje operatora dominujacego za pomocg trzech
wymiaréw relacji bodZzcowych (agencyjnych) w regulacji sektora telekomunika-
cyjnego: regulator—regulowany operator, spoleczeristwo—wladze panstwa (regula-

12

Opinia ERG na temat podzialu funkcjonalnego operatora, http://www.uke.gov.pl/_gAlle-
ry/81/65/8165/Opinia_ERG_functional_separation.pdf (stan na dzier 19.10.2011).

13 Dokument konsultacyjny w sprawie zasadnosci przeprowadzenia rozdziatu funkcjonalnego
TP SA, UKE, Warszawa 2009.
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tor), politycy—regulator, mozna wyeksponowa¢ jej istote. Separacja funkcjonalna
w kontekscie relacji regulator-regulowany operator wystawia regulowane przed-
sigbiorstwo na silniejsze bodzce rynkowe, zmuszajac jednoczesnie do ujawniania
wickszej porcji informacji prywatnej (ujawnienie mozliwosci sprzedazy po niz-
szych niz dotychczas kosztach — ceny sprzedazy ustug hurtowych s3 takie same
dla swojej jednostki detalicznej, jak i tych operatoréw alternatywnych). Regulator
zostaje w duzej mierze odciazony od pozyskiwania na tyle wiarygodnych infor-
macji o operatorze, aby nakazy regulacyjne byly adekwatne (rynek jest natural-
nym korektorem niepozadanych dzialan operatora). Generowanie bodzcéw w re-
lacji spoleczeristwo—regulator dokonywane przez separacje funkcjonalna wynika
z wydzielenia odrebnych jednostek gospodarczych, co wzmocnia motywacje do
dzialania réwnowaznie dla wszystkich operatoréw i skutecznie demotywuje do
faworyzowania (w tym pozacenowego) operatora zasiedzialego. Obnizenie stop-
nia dyskrecjonalnosci w kontaktach regulator—operatorzy zmniejsza zagrozenie
zatrudniania pracownikéw agencji regulacyjnych przez dominujacych operatoréw
rynkowych. Regulator lepiej wywiazuje si¢ z pelnomocnictwa wobec spoleczen-
stwa, jako ze poddajac pod mechanizm rynkowy duza cze¢$¢ alokacji zasobdw,
czyni relacje na rynku telekomunikacyjnym bardziej transparentnymi i przez
to bardziej sprzyjajacymi interesowi mocodawcy — spoleczenstwu. W relacjach
agencyjnych politycy-regulator, rzad i sejm jako mocodawcy regulatora w warun-
kach separacji funkcjonalnej odpowiedzialnos¢ za efekty dzialania spada w prze-
wazajacej mierze na mechanizmy rynkowe. Jednostki wydzielone w strukturze
operatora zasiedzialego oraz operatorzy alternatywni ksztaltuja swoje relacji na
zasadach rynkowych.

Separacja funkcjonalna operatora dominujacego jest procesem trudno odwra-
calnym. Dlatego postrzegajac ja jako narze¢dzie wzmacniajace dzialania antydy-
skryminacyjne na rynkach $wiadczenia uslug telekomunikacyjnych, konieczne
jest doktadne oszacowanie korzysci i kosztéw wprowadzenia tego srodka regula-
cyjnego'’. Wazny jest wlasciwy rozdziat aktywéw hurtowych (produktéw hurto-
wych) — aktywéw kluczowych, okreslenie ich podatnosci na powielanie w czasie,
szczegdlnie w przypadku inwestycji w sieci kolejnych generacji®®, oraz rozwazenie
w danych warunkach prawno-ekonomicznych ich mozliwego wplywu na ksztal-
towanie potencjatu inwestycyjnego zaréwno operatora zasiedzialego (z ktérego
wydzielona zostaje jednostka hurtowa funkcjonalnie lub strukturalnie), jak i ope-
ratoréw alternatywnych (dla ktérych prawnie wiazace zobowigzania operatora
zasiedzialego moga stymulowaé do wlasnych inwestycji).

14

Opinia ERG na temat podzialu funkcjonalnego operatora, http://www.uke.gov.pl/_gAlle-
ry/81/65/8165/Opinia_ERG_functional_separation.pdf (stan na dzier 19.10.2011).

15 Brak dostgpu poprzez wydzielong jednostke hurtows do infrastruktury tatwej do powielenia
ma stanowi¢ bodziec do inwestycji operatoréw alternatywnych we wlasng infrastrukture.
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ARGUMENTY ZA 1 PRZECIW
SEPARACJI DZIALALNOSCI TELEKOMUNIKACYJNEJ

To, ze regulacja w telekomunikacji jest nadal potrzebna, nie budzi wigkszych
sprzeciwéw, jednak to, jak intensywna powinna ona by¢, jest polem silnie spo-
laryzowanej argumentacji. To, ze pobudzanie konkurencji jest korzystne dla od-
biorcéw ustug telekomunikacyjnych, wydaje si¢ do$¢ oczywiste, jednak to, kto ma
finansowa¢ kosztochlonne inwestycje infrastrukturalne, bez ktérych odbiorcy nie
beda mogli w pelni korzystac z dobrodziejstw technologii informacyjnych, tworzy
rézne podejscia znawcéw materii.

W dziataniach separacyjnych dominujacych operatoréw telekomunikacyj-
nych upatruje si¢ potencjalnych mozliwosci zaprzestania czy zapobiegania nad-
uzyciom wladzy gospodarczej ze strony operatoréw o znaczacej pozycji rynkowe;j
oraz wzmocnienia konkurencji na rynkach telekomunikacyjnych.

Separacja funkcjonalna jest préba zapewnienia pelnej réwnowaznosci regulo-
wanych produktéw rynku hurtowego — niedyskryminacji'®.

Istnieje niezaprzeczalna konieczno$¢ rozwazenia uwarunkowan separacji
operatora telekomunikacyjnego zaleznych od otoczenia prawno-gospodarcze-
go. Nie jest obserwowana jednolita tendencja gospodarek rozwinietych o silnych
tradycjach rynkowych do separacji operatora telekomunikacyjnego. Wsréd zwo-
lennikéw wymienia si¢ najczesciej Szwecje, Wlochy, Nowa Zelandie, Australig,
Singapur, Polske. Niektére z krajéw po przeanalizowaniu podioza prawno-eko-
nomicznego rezygnuja — jak Irlandia, z separacji strukturalnej. Holandia nie widzi
prawnych mozliwosci, zaréwno na gruncie prawa unijnego, jak i krajowego, do
zarzadzenia separacji funkcjonalnej. We Francji, Hiszpanii, Niemczech czy Por-
tugalii separacji operatora telekomunikacyjnego nie rozwaza si¢, upatrujac w tym
narzedziu regulacyjnym za wysokich kosztéw w poréwnaniu do potencjalnych
korzysci, do jakich miataby prowadzi¢ separacja, i jednoczesnie wskazujac na
mozliwosci zastosowania alternatywnych srodkéw regulacyjnych stymulujacych
prokonkurencyjne zachowania operatoréw zasiedzialych.

Wielka Brytania jest reprezentatywnym krajem, ktéry przeprowadzil separacje
tunkcjonalna, po wezesniejszym jednak nacisku regulatora, na warunkach opera-
tora dominujacego (o znaczacej pozycji rynkowej, British Telecom) w 2005 roku.
Przypadek separacji funkcjonalnej w Wielkiej Brytanii, odznaczajacy si¢ takimi
sukcesami, jak: pobudzenie konkurencji WLR i LLU (wzrost uwolnionych 13-
czy abonenckich LLU, w tym szczegélnie tych do polaczeni szerokopasmowych,

uwolnienie central), utrzymanie tempa przyrostu inwestycji, utworzenie nowych

16

Opinia ERG na temat podzialu funkcjonalnego operatora, http://www.uke.gov.pl/_gAlle-
ry/81/65/8165/Opinia_ERG_functional_separation.pdf (stan na dzied 19.10.2011).
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miejsc pracy (konieczno$¢ zdublowania niektérych stanowisk pracy, zapotrzebo-
wanie na fachowcéw technicznych, sprzedawcéw, rozwijanie kadr przez szkolenia,
bodzce ptacowe), cho¢ nie stanowi podstaw do obrony zasadnosci przeprowadza-
nia separacji funkcjonalnej w warunkach polskiego sektora telekomunikacyjne-
go, moze tworzy¢ wartosciowe tlo rozwazan na temat przeprowadzania separacji
tunkcjonalnej, jak i jedno z bogatszych Zrédet informacji na temat tego narzedzia
regulacyjnego. Wnioski ERG dotyczace powodzenia podziatu funkcjonalnego
BT s3 jednoznacznie pozytywne. Prawnie zobowiazujace deklaracje BT, zwick-
szajac pewno$¢ na rynku, pobudzily inwestycje operatoréw alternatywnych (od
odsprzedazy do budowy wlasnej infrastruktury). Ponadto, odnotowano stara-
nia w kierunku zwigkszenia przejrzystosci wewngtrznych procedur BT (w tym
przede wszystkim dostaw wewnetrznych), rozdzialu procedur, systeméw. Powota-
nie Openreach (jednostki hurtowej wydzielonej z BT) wywolalo znaczacy wzrost
popytu na ustugi dostepu (co skutkowalo nawet trudnosciami ze §wiadczeniem
ustugi, ale w jednakowym stopniu dla operatoréw alternatywnych, jak i jednostki
detalicznej BT). Separacja funkcjonalna BT wyeliminowata przypadki dyskry-
minacji oraz zakoriczyla wiele postgpowan toczonych przeciwko BT. Regulator
komunikagji elektronicznej w Wielkiej Brytanii (Ofcom) zaprzestat pewnych re-
gulacji rynkéw detalicznych. Posuniecia tego nie nalezy rozumie¢ jako zastepo-
wania deregulacji przez separacje funkcjonalna, ale bardziej jako wykorzystywanie
mozliwosci odchodzenia od regulacji opartej na diagnozie stanu rynku (bada-
nia konkurencyjnosci rynkéw wiasciwych). Gietdowe raporty podaly informacje
o wzroscie akeji BT, jak i operatoréw alternatywnych. Nowe standardy w rela-
cjach regulator-operator zasiedzialy (oddzielna rachunkowo$¢ doprowadzita do
wickszej transparentnosci sprawozdawczosci calej BT) mogty stymulowaé checi
inwestoréw do zakupu akeji brytyjskich operatoréw telekomunikacyjnych®.

Podejmowanie przez regulatora staran zmierzajacych do separacji operatora
dominujacego wyrasta gléwnie jako odpowiedz na zarzuty dyskryminowania po-
zacenowego (inny czas dostarczania ustug, rozpatrywanie reklamacji itp.) alterna-
tywnych operatoréw telekomunikacyjnych i stanowi najczesciej kolejng prébe re-
gulacyjnego wplywu na dzialania operatora dominujacego. Nalezy w tym miejscu
zauwazy¢, ze dazenie operatora zasiedzialego (wlasciciela kapitalu prywatnego)
do maksymalizacji zysku jest zachowaniem naturalnym. Dlatego uwarunkowania
takich rynkéw, jak rynek telekomunikacyjny, czyni role regulatora strategiczng
w ksztaltowaniu réwnowaznych zasad dzialalnosci operatoréw. A separacja funk-
cjonalna badz strukturalna ma by¢ kolejnym narzg¢dziem (de)regulacyjnym wobec
wezesniej nieskutecznych dziatari regulatora.

17 Tbidem.
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Jako korzystna konsekwencje dla operatora podlegajacego separacji wymienia
si¢ wzrastajace prawdopodobieristwo obnizenia regulacji na rynkach detalicznych,
jak i, opierajac si¢ na doswiadczeniach British Telecom, zwigkszenie wartosci ca-
tego przedsigbiorstwa. Obnizanie stopnia regulacji na rynkach hurtowych i deta-
licznych umozliwialoby skoncentrowanie si¢ w wigkszym stopniu na regulowaniu
obszaréw znaczaco niepodatnych na konkurencje, gdzie wystepuje trudna do du-
plikacji infrastruktura®. Ponadto, wskazuje si¢ na mozliwo$¢ ustabilizowania si¢
zatrudnienia, ktérego struktura poddana zostaje zmianom (wzmocnienie dzialéw
eksploatacji i utrzymywania sieci, sprzedazy, obstugi posprzedazowej). Dla opera-
toréw alternatywnych zwickszenie réwnowaznosci dostepu do ustug hurtowych
niewatpliwie ulatwi trwanie i rozwdj na rynkach ustug detalicznych.

Przeciwnicy separacji operatoréw telekomunikacyjnych wykazujacych domi-
nacje gospodarczg na rynkach zaznaczaja, ze brak jest wystarczajacych korzysci
wobec ogromnych kosztéw, ktére towarzyszylyby separacji operatora zasiedzia-
tego. Wskazywana jest tu szczegdlnie powazna grozba wyhamowania inwestycji
w infrastrukture sieciowa®. Jednym z efektéw ubocznych wynikajacych z sepa-
racji strukturalnej sa wysokie koszty transakcyjne, przed ktérymi wzbrania si¢
w oczywisty sposéb operator zasiedzialy, jak réwniez straty zwigzane z koniecz-
noscig przerzucania na konsumentéw i operatoréw alternatywnych ponoszonych
przez operatora zasiedzialego kosztéw podzialu.

EKONOMICZNE UWARUNKOWANIA
WPROWADZENIA SEPARACJI FUNKCJONALNEJ
W POLSKIM SEKTORZE TELEKOMUNIKACYJNYM

Wstrzymywanie rozwoju skutecznej konkurencji na rynkach telefonii stacjonar-
nej i transmisji danych, utrzymywanie si¢ stanu silnego czerpania przez Grupe
TP z dominujacej pozycji rynkowej, staba jakosciowo sie¢ dostgpowa w Polsce,
jak i wysokie ryzyko inwestycji dla operatoréw alternatywnych mialy swoje zrédto
w zachowaniu TP SA przejawiajacym si¢ silnym dyskryminowaniem operatoréw

alternatywnych?®.

18

Zasoby informacyjne www.uke.gov.pl; http://www.uke.gov.pl/uke/index.jsp?place=Le-
ad24&news_cat_id=314&news_id=3563&layout=9&page=text (stan na dzied 16. 10. 2011).

¥ A. Cymer, Separacja czy samowola, NZG 2008, nr 6, s. 15; M. Rogalski, Wplyw regulacji na
inwestyce, Dyrekcja Pionu Wspétpracy Regulacyjnej GK TP, Grupa TP, Warszawa, czerwiec 2008.

2 Niewypelnienie w terminie warunkéw zapewnienia dost¢pu telekomunikacyjnego, niewy-
konanie oferty okreslajacej ramowe warunki uméw o dostepie do lokalnej petli abonenckiej (pétto-
raroczne opéznienie w uwolnieniu pierwszych linii abonenckich) i zwigzanych z nim udogodnien
(oferta RUO), naruszenia decyzji wprowadzajacej oferte Bitstream Access (problemy z uruchomie-
niem ustugi szerokopasmowego dostepu do Internetu, Bitstream Access, oferowanego przez Netig
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Trudny dostep do petli abonenckiej operatora zasiedzialego, zaburzona relacja
cen ustug hurtowych WLR i BSA oraz LLU, wysokie koszty zwigzane z oplata
za kolokacje utrudniajg operatorom alternatywnym konkurencyjne istnienie na
rynku ustug telekomunikacyjnych, zmniejszaja ich potencjalny wachlarz ustug dla
odbiorcéw koncowych, obnizajg jakos¢ ustug i zwigkszaja ceny?.

Przedstawiony opis sytuacji na rynku ustug telekomunikacyjnych obrazuje
wystepowanie szczegdlnych okolicznosci uzasadniajacych nalozenie, nieprze-
widzianego literalnie w ustawie, obowigzku funkcjonalnej separacji. Z przepro-
wadzonych analiz wielu rynkéw wiasciwych wynika, Ze uprzednio nalozone
przez regulatora obowigzki regulacyjne okazaly si¢ nieskuteczne. Szczegdlnie
zagrozony jest warunek réwnowaznosci dostepu (Eol) dla wszystkich podmio-
téw dzialajacych na rynku. Z drugiej jednak strony, wobec nasilonych trendéw
proinnowacyjnych w telekomunikacji finansowanie infrastruktury telekomunika-
cyjnej jest kluczowym elementem rozwazari nad separacja funkcjonalng. Jest to
problem szczegdlnie istotny w Polsce, gdzie infrastruktura telekomunikacyjna ma
op6znienia technologiczne zwigzane z niesprzyjajaca inwestycjom strukturg ryn-
kowga odziedziczong po turbulencjach w procesie zarzadzania zasobami sektora
telekomunikacyjnego. Natozony na TP SA obowiazek uwalniania lokalnych sieci
w warunkach, kiedy TP SA jest wlascicielem zaréwno sieci lokalnych, centrali
telefonicznych, jak i segmentu rynku detalicznego, uruchomit naturalne bodzce
operatora do wstrzymywania dostgpu operatoréw alternatywnych do swojej sieci,
szczegblnie poprzez tworzenie dla nich dyskryminujacych ofert (gléwnie tych
trudno wykrywalnych dyskryminacji — pozacenowych). Starania UKE w kierun-
ku przeprowadzenia separacji funkcjonalnej stanowia odpowiedz na zgloszenia
dotyczace dyskryminowania pozacenowego (inny czas dostarczania ustug, rozpa-
trywanie reklamacji, wzory uméw sprzeczne ze wzorami oglaszanymi w ofertach
ramowych itp.) stabszych podmiotéw rynkowych przez operatora dominujacego,
jakim jest Grupa TP.

Efektem stanowczych posunie¢ Prezesa UKE na rynku telekomunikacyjnym
w kierunku natozenia obowiazku rozdziatu funkcjonalnego w strukturach TP SA
bylo przyjecie publicznej deklaracji TP SA, w ramach tzw. Karty Réwnowaz-
nosci, zaprzestania aktéw dyskryminacji operatoréw alternatywnych, obcigzonej,
zdaniem Prezesa UKE, licznymi lukami (m.in. lakoniczno$é, powierzchownos¢
potraktowania kluczowych probleméw, brak harmonogramu deklarowanych

i Energis na Iaczach TP SA), nieprzediuzenie instrukeji prowadzenia rachunkowosci regulacyjnej
oraz opisu kalkulacji kosztéw na rynku rozpoczynania polaczeni w sieci TP, niewykonywanie ‘Oferty
ramowej TP o dostepie telekomunikacyjnym w zakresie potaczenia sieci’ (oferta R1IO), nieprzekazy-
wanie tresci uméw o dostepie telekomunikacyjnym”, UKE 2009.

2 Dokument konsultacyjny w sprawie zasadnosci przeprowadzenia rozdziatu funkcjonalnego
TP SA, UKE, Warszawa 2009.
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dziatan)*. W dalszym etapie zawarto porozumienie migdzy UKE a TP, w kt6-
rym przedstawiciele Grupy TP zapewnili o checi rozdziatu dziatalnosci hurto-
wej i detalicznej w ramach swojej struktury, facznie z rozdzieleniem systeméw
motywacyjnych, jak i organizacyjnego aspektu dzialania (szkolenia, kodeksy
praktyk postgpowania), szczegélnie w odniesieniu do zasady niedyskryminacji,
ograniczenia przeplywu niedozwolonych informacji migdzy podmiotami Grupy
TP, wprowadzenia transparentnosci organizacji wewnetrznej Grupy TP za po-
mocg odpowiednio dostosowanego systemu informatycznego. Grupa TP zade-
klarowata odejscie od praktyk stosowania wzoréw umoéw sprzecznych z wzorami
okreslanymi w ofertach ramowych, umieszczania w nich klauzul i postanowien
niezgodnych z wzorami uméw z ofert ramowych. Ponadto, zadeklarowano rapor-
towanie postepéw w przeprowadzanych zmianach za pomoca wskaznikéw KPI
(Key Performance Indicators)® oraz kwartalnych raportéw niezaleznych audytéw.
Prezes UKE upatruje w tym porozumieniu zrédel poprawy stanu relacji migdzy
podmiotami na rynku telekomunikacyjnym w Polsce, majacego doprowadzi¢ do
,2réownoprawnej i skutecznej konkurencji”™.

Badania uwarunkowari przeprowadzenia separacji funkcjonalnej w struktu-
rach Grupy TP doprowadzily mi¢dzy innymi do takich waznych wnioskéw, jak
ten, Ze separacja funkcjonalna moglaby wyeliminowa¢ antykonkurencyjne dziata-
nia TP SA (dziatania obstrukcyjne ze strony TP SA, faworyzujacy jednostki deta-
liczne TP SA przeptyw informacji w Grupie TP), natomiast nie zlikwiduje takich
barier rozwoju konkurencji na rynku, jak niedoskonale prawo czy niedomagania
jakosciowe infrastruktury TP SA. Dodatkowo, centralny cel separacji funkcjonal-
nej, jakim jest réwnowazny dostep wszystkich podmiotéw rynkowych do ustug
hurtowych, ma zosta¢ osiagniety poprzez objecie zasadg Eol szczegdlnie infra-
struktury ciezkiej do zduplikowania (ustugi pelnego i wspéltdzielonego dostepu
do lokalnej sieci abonenckiej oraz ustugi towarzyszace LLU), jak réwniez ustug
wobec LLU komplementarnych, tj. WLR i BSA (potrzebnych tam, gdzie LLU
jest niedostgpne). Ponadto, separacja funkcjonalna moze obnizy¢ ryzyko inwesty-
cyjne dla operatoréw alternatywnych poprzez zmniejszenie warunkowania dzia-
tan operatora zasiedzialego decyzjami administracyjnymi oraz umozliwienie za-
wierania uméw wydzielonej ze struktur Grupy TP jednostki na swiadczenie ustug

22

http://www.uke.gov.pl/uke/index.jsp?place=Lead24&news_cat_id=314&news_
1d=4279&layout=9&page=text (stan na dzied 20.10.2011).

% Wazne wskazniki monitorujace postep prac nad wdrazaniem przez TP SA postanowien Po-
rozumienia UKE-TP, szczegélnie w $wiadezeniu ustug hurtowych, jak i oddzielnie wskazniki KPI
dla kazdego operatora alternatywnego kupujacego ustugi hurtowe u TP SA, http://biuroprasowe.
tp.pl/PressOffice/PressKit.1228.po?wskazniki_kpi (stan na dzied 20.10. 2011).

2 http://www.uke.gov.pl/uke/index.jsp?place=Lead24&news_cat_id=314&news_
id=4750&layout=9&page=text.
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hurtowych. Separacja funkcjonalna jako taka nie spelni swojej funkcji w obszarze
pobudzania inwestycji operatoréw alternatywnych (OA) przy antyinwestycyjnych
dla OA relacjach cenowych WLR/BSA a LLU. Co do proponowanego modelu
separacji funkcjonalnej dla polskiego sektora telekomunikacyjnego, to optymalne
mialoby by¢ stworzenie w ramach struktur TP SA jednostki wydzielonej (JW)
dla $wiadczenia ustug LLU i ustug towarzyszacych, jednostki hurtowej (JH) dla
$wiadczenia ustug WLR, BSA i pozostatych hurtowych (preselekeja, intercon-
nect, dzierzawa taczy) oraz jednostki sprzedazy detalicznej (JSD) dla $wiadczenia
ustug detalicznych. Kluczowe w uzyskaniu pozadanych skutkéw separacji funk-
cjonalnej jest catkowite wydzielenie systemu motywacyjnego pracownikéw JW
(uzaleznienie ich jedynie od wynikéw JW, a nie calej Grupy TP) oraz wypracowa-
nie wiasnej kultury organizacyjnej. Strategiczne w czerpaniu korzysci z separacji
funkcjonalnej jest réwniez zapewnienie trwalej i rzetelnej oceny procesu wdraza-
nia separacji funkcjonalnej przez UKE (okreslenie $cistego harmonogramu dzia-
tan, ich warunkéw i zasad oraz obowiazku raportowania przez TP SA postepéw
w pracach)®.

Skuteczno$¢ wprowadzenia separacji funkcjonalnej w polskim sektorze tele-
komunikacyjnym obarczona jest niepewna wolag TP SA do wspdétpracy, brakiem
wystarczajacych srodkéw egzekwowania poszczegélnych etapéw podziatu funk-
cjonalnego (niewystgpowanie mozliwosci nalozenia kar pieni¢znych, stabe admi-
nistracyjne srodki egzekucji)*.

ZAKONCZENIE

Efekty zawartego porozumienia migdzy UKE a TP SA oceniane s3 po dwéch
latach przez Prezesa UKE jako satysfakcjonujace?’.

Walka miedzy TP SA i operatorami alternatywnymi nabrata cech konstruk-
tywnej kooperacji. Dostep do infrastruktury TP SA zostal poszerzony, ceny ustug
$wiadczonych zaréwno przez operatoréw alternatywnych, jak i TP SA spadly.
Wypelnianie zobowigzan zawartych w porozumieniu ustabilizowalo otoczenie
biznesowe zaréwno dla TP SA, jak i dla operatoréw alternatywnych (wiadomo,
po jakiej cenie TP SA sprzedaje i po jakiej operatorzy alternatywni kupuja) oraz

% Analiza funkcjonalnej separacji Telekomunikacji Polskiej SA, raport UKE, KPMG Adviso-
ry, Kancelaria Grynhoff, Wozny, Maliniski, Instytut L.acznosci, Warszawa, listopad 2008, s. 35-36.

% Tbidem,s. 39.

¥ http://www.uke.gov.pl/uke/index.jsp?place=Lead24&news_cat_id=314&news_id=
5441&layout=9&page=text; http://www.uke.gov.pl/uke/index.jsp?place=Lead24&news_cat_id=
314&news_id=7301&layout=9&page=text; http://www.uke.gov.pl/_gAllery/47/49/47492/Analiza_
porozumienia_ankieta_ OA.pdf.
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zwigkszylo konkurencje na rynku. Stabilizacja ta daje duze szanse na pobudzenie
inwestycji wigkszej liczby operatoréw na rynku®.

Wysoka skuteczno$¢ narz¢dzia regulacyjnego, jakim jest porozumienie UKE-
-TP, potwierdzana jest réwniez w ocenach operatoréw alternatywnych, ktérzy
wskazuja na lepszy dostep do sieci TP, wigksze przestrzeganie terminéw realizacji
zaméwien, usuniecie z formularzy uméw postanowien niedozwolonych, odejscie
od uzupelniania uméw klauzulami dodatkowymi, latwiejsze zawieranie uméw
z TP, niemoznos¢ odmowy przez TP dzierzawy kanalizacji w warunkach istnie-
nia przestanek technicznych, wprowadzenie przez TP dobrych praktyk, podno-
szacych poziom réwnowaznosci pozycji wszystkich operatoréw telekomunikacyj-
nych, zwigkszenie si¢ ,bezpieczenistwa prawnego ustug hurtowych swiadczonych
przez TP%.

W marcu 2012 roku Prezes UKE wyrazila satysfakcje ze skutkéw, jakie przy-
niosta grozba separacja funkcjonalng, i poinformowata o odsunigciu separacji
funkcjonalnej TP SA z zestawu narze¢dzi regulacyjnych, jakie zamierza stosowac™.
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STRESZCZENIE

Artykut jest préba przyblizenia istoty zastosowania narzedzia regulacyjnego w warunkach
polskiego rynku telekomunikacyjnego, jakim jest podzial funkcjonalny. Pierwsza czesé
dotyczy podstaw teoretycznych separacji operatora telekomunikacyjnego, druga — argu-
mentacji za i przeciw zastosowaniu tego mechanizmu regulacji, trzecia — uwarunkowari

podziatu TP SA.

SEPARATION OF THE TELECOMMUNICATIONS OPERATORAS ATOOL
FOR MARKET REGULATION. THE CASE OF THE TELECOMMUNICATIONS SECTOR
INPOLAND

SUMMARY

The paper is an attempt to present the nature of functional separation as a regulation
means in the conditions of the Polish telecommunications market. First, the theoretical
foundations will be laid, then the arguments for and against the functional separation,
and finally, the possible picture of functional separation in the Polish conditions of the
telecommunications market.






