Regulacja bodicowa w telekomunikacji
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Artykut stanowi zarys problematyki regulacji bazujqcej na wynikach, regulacji putapem cenowym w kontekscie
transformowania sektora telekomunikacyjnego z tego opartego na podejsciu monopolistycznym do podejscia
opartego na konkurencji (deregulacji). Zaprezentowane tresci obejmujq cechy charakterystyczne regulacji bazu-
jacej na wynikach, regulacji putapem cenowym, mechanizm tej regulacji, oraz rolg wiarygodnosci regulacyjnej
w procesie konstrukcji planow regulacyjnych opartych na silnych bodzcach.

Regulacja oparta na wynikach, regulacja putapem cenowym, regulacja bodicowa, wiarygodnos¢ w procesie
regulacji opartej na wynikach

Wprowadzenie

Zainteresowanie pracami nad nowymi schematami regulacyjnymi wynika gléwnie z pogarszajacej si¢

konkurencyjnosci sektora telekomunikacyjnego, rozumianej jako zdolnos¢ sektora telekomunikacyjne-
go do generowania stosunkowo wysokiej dynamiki wydajnosci pracy, niskich jednostkowych kosztow
pracy, wysokich zyskow, wysokiego wskaznika rentownos$ci aktywow i wysokiego udzialu inwestycji

sektora w warto$ci dodanej, a takze stosunkowo niskich cen i wysokiej jako$ci ustug [1].

Daleki od optymalnego wynik dziatalnosci jest w tym obszarze przewaznie przypisywany brakowi
bodzcow. Stopniowo deregulowane przedsigbiorstwa telekomunikacyjne tradycyjnie funkcjonowaty na
regulowanym rynku, a ich wzrosty kosztow byly przerzucane na konsumentéw w postaci wyzszych
cen ustug. Kluczows trescig przekazu ptynacego z podejmowanych reform sektora telekomunikacyjne-
go w wielu krajach jest proba przesunigcia na przedsigbiorstwa wigkszej odpowiedzialnosci za znacza-
ce czesci ich kosztow [2].

Organy regulacyjne stajg wobec fundamentalnego dylematu — jaka sita kontroli jest wymagana

w celu utrzymania spdjnosci i odpowiedzialnosci za wypetiane zadania spoteczno-gospodarcze

w odniesieniu do stopnia dyskrecjonalnosci pozostawionego dla zapewnienia elastycznosci dziatania
i innowacyjnosci [3].

Wobec niekompletnej informacji, co do technologii i kosztu alternatywnego przedsigbiorstwa, regula-
tor stoi przed wyborem zastosowania instrumentu zwigkszajacego bodzce do zwigkszania wydajnosci
lub zmniejszajacego potencjalng rent¢ monopolistyczng przedsigbiorstwa. W kontraktach regulacyj-
nych opartych na kosztach (cost-plus contract), bedacych instrumentem wyzwalajacym niskie/stabe
bodzce do obnizania kosztow istnieje pewnos¢ przejecia przez regulatora potencjalnej renty przedsie-
biorstwa, gdy firma nie korzysta ze sposobnosci obnizenia kosztow lub z egzogenicznej obnizki kosz-
tow. Obnizka tego kosztu jest w catosci transferowana do odbiorcy ustugi. Regulacje silnobodzcowe,
np. pulap cenowy w umowach regulacyjnych, dostarczaja duzych motywacji dla przedsigbiorstwa do
obnizki kosztéw, ale niosa ryzyko generowania przez nieznaczacej renty. ROwnie wazny jak dylemat
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mig¢dzy tworzeniem bodzcow a obnizaniem renty monopolistycznej, ale bardziej subtelny, jest problem
nie stosowania takich samych rozwiazan dla wszystkich (zré6znicowanych) przypadkow [2].

W warunkach istnienia asymetrii informacyjnej mi¢dzy regulowanym przedsi¢gbiorstwem a regulato-
rem, istotna jest ocena przez regulatora potencjatu, co do obnizki kosztéw przedsigbiorstwa, na przy-
ktad za pomoca umozliwienia wyboru przez przedsi¢biorstwo kontraktu regulacyjnego sposrod zesta-
wu dwu kontraktéw o ustalonej cenie (putap cenowy) oraz o cenie odzwierciedlajacej koszty (cost-plus
contract) [2].

Plany regulacyjne stosowane w telekomunikacji rozciagaja si¢ od standardowej regulacji stopy zwrotu
(rate-of-return regulation) do prawie catkowitej deregulacji. Przyktadami posrednich form regulacji
bodzcowej sa: banded rate of return regulation, earning sharing, revenue sharing, price freeze , rate
case moratorium, pure price caps, hybrid price caps, ktorym przypisane sg rézne stopnie dopuszczal-
nej elastycznosci cenowej i mozliwosci generowania ponadprzecigtnych zyskow przez przedsigbior-
stwa telekomunikacyjne [4].

Ocena PBR (Performance-Based Regulation) zawarta w niniejszym artykule przeprowadzona zostaje
w konteks$cie transformowania sektora telekomunikacyjnego z opartego na podejsciu monopolistycz-
nym do podejscia opartego na konkurencji (po deregulacji). Kryteriami oceny tej metody regulacyjnej
sa wplyw na dobrobyt konsumentéw — oddzialywanie na spadek cen, wigkszg innowacyjnos¢, wpltyw
na kondycje ekonomiczng operatorow telekomunikacyjnych — oddziatywanie na motywacje do obniza-
nia kosztow, zwickszania zyskow operatorow, stosunek do ryzyka inwestycyjnego.

Cechy charakterystyczne regulacji bazujacej na wynikach

Regulacja oparta na wynikach niesie nadzieje stworzenia wigkszego zrownowazenia dziatan operato-
row w celu obnizania kosztow, jak rowniez ptacenia przez konsumentéw nizszych cen za ustugi tele-
komunikacyjne [5].

Istnienie regulacji bazujacej na wynikach (PBR) dla rynkéw ustug dostgpu do sieci, zwanej regulacja
bodzcowa jest alternatywa regulacji opartej na kosztach (cost-of-service, cost-based regulation, rate-of-
return regulation). Zainteresowanie PBR wynikalo z niedoskonatosci, jakimi skutkowato stosowanie
regulacji, bazujgcych na poniesionych kosztach, ktére stanowito zrodlo wyzszych kosztow i cen niz

w warunkach PBR [6]. PBR jest podejsciem regulacyjnym, ktére koncentruje si¢ bardziej na wyznaczo-
nych przez regulatora (pozadanych) poziomach mierzalnych wynikéw niz na technikach, procesach czy
procedurach nakazowych. Ta metoda regulacji optat za ustugi ma prowadzi¢ do zdefiniowanych efek-
tow bez podawania jaki§ wskazowek, co do metod ich osiaggania. Przyktadem PBR jest regulacja z puta-
pem cenowym, czy typu Retail Price Index minus X. Regulacja skierowana na wyniki przedsigbiorstwa,
majaca na celu pobudzenie jego motywacji do redukcji kosztéw i powickszania innowacyjnos$ci ofero-
wanych ustug miata eliminowa¢ niedoskonato$ci regulacji operatorow telekomunikacyjnych, gdzie
przyrosty kosztow byty przerzucane na odbiorcow ustug w postaci wyzszych optat za ustugi.

Mimo licznych zalet regulacji PBR w stosunku do regulacji wskazujacej sposob osiaggania wynikow
(prescriptive), debata co do aplikacyjnosci PBR oraz salda korzysci i strat z niej wyptywajacych jest
wcigz otwarta . Debata co do aplikacyjnoséci PBR oraz salda korzysci i strat z niej wyptywajacych jest
wcigz otwarta. Przyjmuje si¢, ze regulacja PBR nie moze istnie¢ samodzielnie, tylko jako element sys-
temu regulacyjnego. Najsilniej wykluczajacymi si¢ cechami w kontekscie oceny PRB jest elastycznos¢
oraz odpowiedzialno$¢, czyli rozliczanie z wykonania natozonych obowiazkoéw (accountability), jak

i konsekwencja i stato$§¢, ktorych wykonywanie PBR obniza. Podej$cie regulacyjne w ramach PBR ma
na celu przesuni¢cie dazenia do rownowagi z gwarantowania spdjnosci/konsekwencji i odpowiedzial-
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nosci, zapewniane w obecnych podejsciach regulacyjnych nastawionych na zalecenia dotyczace dzia-
fania przedsigbiorstw ku promocji elastycznosci i innowacyjnosci zachowania. PBR okresla akcepto-
walny regulacyjnie poziom parametru obrazujacego zachowanie podmiotu regulowanego oraz sposoby
weryfikujgce osiagnigcie tego poziomu [3].

Regulacja oparta na wynikach dostarcza systemowi regulacyjnemu cen ustug, w ramach ktorego firma
jest wynagradzana za podnoszenie efektywnosci i obnizanie kosztow na zasadzie systemowego dostar-
czania bodzcow do takiego dziatania [5].

Regulacja PBR moze by¢ réwniez kolejnym etapem reformy regulacyjnej w sektorze telekomunikacyj-
nym w kierunku zwigkszenia elastycznos$ci funkcjonowania i innowacyjnosci [3].

Celem PBR jest przede wszystkim stworzenie mniej obcigzajacego procesu regulacyjnego, poprawa
obstugi klienta przez operatorow, obnizenie cen, generowanie wyzszych zyskow przez operatow

w zamian za poprawe jako$ci §wiadczenia ustug i obnizke cen. Najpopularniejsze formy regulacji PBR
odbywaja si¢ przez regulacje putapu cenowego (price cap) oraz regulacje¢ pulapu przychodow (revenue
cap). Dodatkowo wprowadza si¢ w ramach regulacji PBR mechanizm podziatu przychodow (earnings-
sharing mechanism), ktéry ma zabezpiecza¢ konsumentéw przed uzyskiwaniem przez operatoréw nie-
spodziewanie wysokich zyskéw. Inne mechanizmy PBR zwigzane sg réwniez z zestawem standardow
do osiagnigcia zwigzanych czgsto z bodzcami finansowymi. Regulacja putapu przychodéw w ramach
PBR systematycznie dostosowuje je za pomocg przyjetej formuty do ustalonego poziomu i w ten spo-
sob przyczynia si¢ do automatycznego dopasowania optat. Regulacja putapem cenowym w ten sposob
automatycznie dostosowuje oplaty w trakcie corocznej kontroli cenowej, biorac pod uwagg inflacje

i zmiany w produktywnosci. Mechanizm podziatu przychodéw ustala twarda granicg stopy zwrotu,
powyzej ktorej operator jest zobligowany do zwrotu czesci zysku konsumentom w postaci obnizki cen
lub kart rabatowych. Regulator zabezpiecza konsumentéw za pomoca potaczenia regulacji putapem
cenowym lub przychodowym z réznorodnymi standardami jakosci ustug, zapobiegajac obnizce jakosci
za pomocg wzrostu ukrytych kosztow. W PBR stosowane sg rowniez benchmarki kosztow i wynikow,
sktaniajace operatorow do implementacji najlepszych praktyk w osigganiu wysokich pozioméw efek-
tywnosci 1 w rezultacie najnizszych mozliwych cen ustug.

Zastosowanie zewngtrznych benchmarkow do struktury kosztow w zamian za ustalanie nowych optat
dla danego operatora za pomoca tradycyjnych przegladow kosztow ustugi, ma na celu zapewnienie
konsumentom najnizszej mozliwej ceny. Optlaty ustalane sg wowczas w odniesieniu do generowanych
kosztow przez porownywalnych operatorow. Porownywanie wynikéw dziatania do efektow innych
operatorow pozbawia bezposredniego wptywu poszczegolnych firm na obowiazujace je standardy,

a wrecz wystawia je na konieczno$¢ dordéwnywania do firm rejestrujacych najlepsze wyniki. Proble-
matyczna tylko pozostaje kwestia wypracowania wiarygodnych standardow obejmujacych nie tylko
zmiang wynikow wzajemnie mi¢dzy firmami, a rowniez wynikow samej firmy w czasie [5].

Regulacje bazujace na wynikach maja na celu dostarczenie jak najwickszej elastycznosci w osigganiu
celow regulacyjnych, ale jednocze$nie wymagaja ponoszenia odpowiedzialno$ci za osiggane efekty.
Dlatego wylaniaja si¢ dwa wymiary w obliczu osiggania przez PBR celow regulacyjnych. Jeden odnosi
si¢ do wzajemnego wylaczania si¢ roznych celow, np. cele spdjnosci, sprawiedliwosci/stusznosci

i przewidywalnoS$ci stoja w pewnej sprzecznos$ci do celow elastycznosci i innowacyjno$ci. Sprzecznosé
miedzy elastyczno$cia i odpowiedzialno$ciag polega na tym, ze odpowiedzialno$¢ narzuca koniecznos¢
przedstawienia dziatania podmiotu w kierunku osiagania pewnych efektow, podczas, gdy elastycznos¢
udaremnia t¢ mozliwo$¢ otwierajac droge do réznych sposobdw osiggania danych rezultatow. Przektada
si¢ to na wybory intensywnosci dyskrecjonalnosci, kontroli stosowanych ze strony regulatora w procesie
regulacyjnym. Drugi wymiar dotyczy koniecznoéci uyjmowania, obok ksztattu regulacji, rowniez poten-
cjalnych reakcji podmiotéw rynkowych na dziatania z zakresu egzekwowania regulacji 1 kontroli wyni-
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kow. Nalezy oczekiwaé negatywnej reakcji regulowanych podmiotow na brak przewidywalnosci wy-
nikajgcy z niespojnych interpretacji PRB, jak rowniez stabej poprawy efektow dziatania w poréwnaniu
z regulacjami bardziej narzucajacymi zalecenia do postgpowania (prescriptive regulation), gdy PRB
jest zbyt wasko interpretowana i nie daje mozliwo$ci wykorzystania szerszej gamy rozwigzan.

Wskazuje si¢ na nastepujace mozliwe korzysci wynikajace z zastosowania PBR: zwickszenie efektywno-
$ci w osigganiu konkretnych celow regulacyjnych, swoboda w wyborze srodkow narzucanych regulacja-
mi, podniesienie motywacji do podejmowania dziatalnosci innowacyjnej, obnizenie kosztow dostosowa-
nia si¢ regulowanych podmiotéw do wymogoéw regulacyjnych. Wsrod najczesciej wymienianych poten-
cjalnych wad PBR wymienia si¢: niespdjnos¢ i niekonsekwencje we wprowadzaniu zasad, obnizong prze-
widywalno$¢ efektow regulacji, wyzsze koszty dla regulatora (wypracowywania nowych zasad i ich egze-
kwowania), niepewne efekty dystrybucyjne, niekiedy wynikajace ze sposobu ustalania zasad [3].

Najbardziej strategicznym elementem PBR warunkujacym w zasadniczym stopniu skal¢ powodzenia
tego typu regulacji jest zapewnienie odpowiedzialnosci (accountability), z uwagi na konieczno$¢ rozli-
czenia z wygenerowanych wynikow dziatania. Jednak, zardbwno obserwacja i przewidywanie tych wy-
nikow moze by¢ kosztowne lub wrgcz niewykonalne. PRB jest sposobem na unikni¢cie lokalnych
form przejeé, np. faworyzowanie prywatnych interesOw kosztem interesu spolecznego, poniewaz na-
stawiona jest ona na swobodny wybor metod i Srodkéw dziatania i w ten sposéb promowanie konku-
rencji w dostarczaniu lepszych i tanszych typow dziatan w kierunku wypetniania wymogoéw regulacyj-
nych. Metoda PBR moze by¢ jednak przedmiotem przeje¢ na bardziej sektorowym czy krajowym
szczeblu. Zasadne jest w tym kontekscie rozwazenie tego, jak ta odpowiedzialno$¢ za wynik jest okre-
$lana, np. oddanie poswiadczania dobrej jakosci/solidnosci/wytrzymatosci alternatywnych narzedzi
dziatania w rece ekspertow (certyfikowanym podmiotom) dziatajacym na wolnym rynku [3].

Regulacja jakosci ustug jest waznym elementem regulacji bodzcowej w ramach PRB, w tym regulacji
putapem cenowym (PCR). W warunkach regulacyjnych, w ktorych regulowane przedsigbiorstwo po-
nosi pelne koszty zwigkszania jakos$ci ustug, kiedy ceny nie sa potaczone z kosztami, moga zrodzic si¢
bodzce w kierunku dostarczania poziomu jako$ci ustug ponizej tego ,,maksymalizujacego dobrobyt”.
Dlatego plany regulacyjne PCR czgsto byly obwarowane standardami, okreslajacymi poziomy jakosci
dostarczanych ustug i karami finansowymi za braki w dotrzymywaniu tych standardéw [7].

Dobrze skonstruowany mechanizm PBR ostabia powigzania mi¢dzy kosztami operatora regulowanego
a regulowanymi cenami, ktore ptaca uzytkownicy. Dla wzmocnienia tego roztgczenia w krotkim okre-
sie nalezy obnizy¢ liczbg przegladow kosztow w celu ustalenia putapu cenowego lub putapu przycho-
doéw w ramach PBR. W dhugim okresie nalezy nalozy¢ dodatkowsa dyscypling kosztowa na regulowa-
nego operatora [5].

Zarys mechanizmu regulacji pulapem cenowym

Wybor najbardziej odpowiedniego typu regulacji PCR jest uzalezniony od celow regulacyjnych i nate-
zenia konkurencji rynkowej. Etapy implementacji regulacji putapem cenowym dokonuje si¢ poprzez
badanie mozliwosci wytworczych i otoczenia przedsiebiorstwa w celu zabezpieczenia rozsadnych
przychodow, a nastgpnie przez ustalenie maksymalnej stawki, przy ktorej dostosowywane do inflacji
ceny regulowanych ustug przedsi¢gbiorstwa moga wzrasta¢ przecigtnie kazdego roku, az do kolejnego
przegladu planu regulacyjnego [7].

Regulacje putapem cenowym ograniczajg roczny wzrost przecigtnych cen do wzrostu stopy inflacji
minus uzgodniony i przyjety wspotczynnik X. Wspolezynnik ten miatby rownowazy¢ jakiekolwiek
przewagi komparatywne, jakie regulowany dostawca ushug telekomunikacyjnych mogtby mie¢ w sto-
sunku do innych dostawcow w gospodarce, tj. mniejsze tempo wzrostu cen potproduktow lub wyzsze
tempo wzrostu produktywnosci.
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Najbardziej krytycznym elementem kazdego planu regulacji putapem cenowym jest wspotczynnik X.
Okresla on stope, przy jakiej dostosowywane do inflacji ceny przedsigbiorstwa beda si¢ przecigtnie
zmienia¢ w przyjetym okresie regulacyjnym. W okresie tym nawet niewielka zmiana wspotczynnika X
bedzie miata znaczacy wplyw na dochody przedsiebiorstwa, bo zbyt wysoki X moze pograzy¢ firme
regulowana finansowo, zbyt niski X moze umozliwi¢ jej generacje ponadprzecietnych przychodow.

Z powodu trudno$ci zwigzanych z ustaleniem wspoétczynnika X na odpowiednim poziomie wynikaja-
cym z konieczno$ci wlaczenia w proces ustalania X nie tylko wiedzy z zakresu mozliwosci regulowa-
nego przedsigbiorstwa, ale takze biezacych i przysztych uwarunkowan rozwojowych calego sektora,
wprowadzany zostaje dodatkowo wspolczynnik Z. Ma on na celu dostosowa¢ zmieniane wskaznikiem
inflacji ceny do finansowego wplywu nicoczekiwanych zdarzen (czynnik egzogeniczny). Stad, ceny
ustug regulowanych zmieniajg si¢ przecigtnie wedtug reguly stopa inflacji + Z - X. Wspoélczynnik Z
charakteryzuje si¢ tym, ze przedmiotowe zdarzenie o istotnym wptywie finansowym na firm¢ (nie
amortyzowanym przez zaden inny element planu PCR) pozostaje poza kontrola regulowanego przed-
sigbiorstwa, jest on swego rodzaju zabezpieczeniem regulowanej firmy przed znaczacymi i nieoczeki-
wanymi szokami finansowymi. Odpowiednio zaprojektowany wspotczynnik Z moze prowadzi¢ do
obnizania kosztu kapitalowego regulowanego przedsigbiorstwa bez ograniczania bodzcow firmy do
innowacji i redukcji kosztow operacyjnych. Mozliwo§¢ wprowadzenia do formuty regulacyjnej PCR
wspotczynnika Z miataby odzwierciedla¢ mechanizm panujacy w warunkach konkurencji, gdzie do-
stawcy ustug zwykle przesuwaja na konsumentdow w postaci wyzszych cen wzrost kosztow, ktory
dotknat caty sektor [7].

Dlugos¢ czasu trwania planu regulacyjnego rowniez stanowi o jego skutecznosci regulacyjnej. Rela-
tywnie krotki okres planu regulacyjnego pozwoli na utrzymanie cen ushug blisko kosztow produkcji
danego okresu, ale jednoczesnie przyczynia si¢ do ostabienia motywacji operatora do innowacji i ob-
nizki kosztow operacyjnych. Odpowiedni przydziat ustug do poszczegdlnych koszykow ushug (na
przyktad ustugi dla konsumentoéw i innych uzytkownikdéw) pozwoli na utrzymanie zaréwno przeci¢tne-
g0 poziomu cen i kosztu poszczegoélnych grup ustug na rozsadnym poziomie. Dzigki temu ochrona
regulacyjna moze zosta¢ skierowana na grupy ustlug, ktore jej najbardziej wymagaja. Umieszczenie
wszystkich ustlug w jednym koszyku umozliwia obnizke ceny jednej z ustug i podwyzke innej, zacho-
wujac przecietny poziom cen wszystkich ustug w koszyku. Umieszczenie ustug w osobnych koszy-
kach powoduje, Ze przecigtna cena ushug konsumentéw nie zmienia si¢, kiedy ceny innych np. ushug
dla uzytkownikéw nie bedacych konsumentami sa obnizane. Natozenie osobnych przecigtnych pozio-
mow cen na kazdy koszyk nie skutkuje mozliwos$cig obnizania cen jednych ustug przy podwyzszaniu
innych. Regulowany operator ma wigksza swobod¢ do podnoszenia cen ustug sprzedawanych na ryn-
kach ,,nickonkurencyjnych”, wowczas gdy w tym samym koszyku znajdujg si¢ ushugi sprzedawane

w warunkach ,.konkurencyjnych”. Stad, moze on wole¢ utrzymanie regulacji putapem cenowym ustug
podlegtych konkurencji, niz deregulacje sprzedazy tych ushug [7].

Regulacja putapem cenowym byta stosowana w licznych przypadkach w sektorze telekomunikacyj-
nym w Stanach Zjednoczonych, Kanadzie i Wielkiej Brytanii pod koniec lat 90. XX wieku i pierwszej
dekadzie XXI wieku. Obecnie, z wyjatkiem podstawowych ustug dostepu telekomunikacyjnego, regu-
lowane PCR ustugi telekomunikacyjne nie sa regulowane w tych krajach. Z czasem kontrole cenowe
w ramach PCR byly sprawowane nad coraz mniejsza liczba ustug, w miarg jak sity konkurencji utrzy-
mywaly ceny na niezawyzanych poziomach. Umacnianie sit konkurencji odsuwalo konieczno$¢ prze-
widywania przez regulatora stopnia, w jakim przedsigbiorstwo mogto osiaggnaé wyzszy poziom pro-
duktywno$ci niz inne przedsigbiorstwa w gospodarce i odpowiednio dostosowac¢ wspotczynnik X. Re-
gulator czesto tez ustalat wspotczynnik X na poziomie stopy inflacji, w ten sposéb wstrzymujac wzrost
cen, ujmowany przecig¢tnie [7]. Przeglad mozliwego wptywu PCR zostal przedstawiony w Tabeli 1.
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Oceng¢ implementacji regulacji putapem cenowym mozna przeprowadzi¢ w podziale na wplyw po-
szczegolnych elementow mechanizmu regulacyjnego na pewne obszary funkcjonowania operatorow
telekomunikacyjnych (sektora telekomunikacyjnego). W Tabeli 1 pokazano wptyw elementow mecha-
nizmu regulacji PCR jak wspotczynnik X (odejmowany od wskaznika inflacji przyrost wydajnosci),
wspolczynnik Z (uwzgledniajacy dodatkowo niespodziewane zmiany w otoczeniu gospodarczym regu-
lowanego operatora), dtugos¢ trwania schematu regulacyjnego, natura prowadzonych rewizji regula-
cyjnych, struktura koszyka ushug regulowanych na przychody regulowanych operatorow, pobudzanie
innowacyjnosci, ksztattowanie si¢ cen, motywacje do obnizki kosztéw ustlug, ryzyko inwestycyjne
regulowanych operatorow.

Whioski z przegladu skutkéw regulacji putapem cenowym pozwalaja przypisa¢ jej wptyw na wzrost
modernizacji, wzrost produktywnosci, nizsze ceny ustug i jednoczes$nie wyzsze przychody regulowa-
nych operatoréw i obnizke kosztow. Co do wptywu na jako$¢ ustug, nie przypisuje si¢ PCR jedno-
znacznej roli, bo dla pewnych ustug jako$¢ wzrastata, dla pewnych obnizata si¢ [7]. Podkresla si¢ jed-
nak, ze mechanizm regulacyjny wprowadzany przez PCR rozdziela, co najmniej na pewien czas, kosz-
ty i ceny, co znaczaco pozwala na réznicowanie faktycznych przychodoéw przedsigbiorstwa od przy-
chodow oczekiwanych. Taka konstrukcja regulacji cenowej moze generowac znaczace bodzce do in-
nowacji i redukcji kosztow [7].

Analizujac potencjalny wplyw PCR na dobrobyt konsumentéw poprzez oddziatywanie na ceny ustug
telekomunikacyjnych i innowacyjno$¢ operatoréw telekomunikacyjnych nalezy podkresli¢ prokonsu-
mencki charakter regulacji putapem cenowym. Ujawnia si¢ on szczegdlnie w dazeniu przedsi¢biorstw
telekomunikacyjnych do obnizania kosztow (wzrostow wydajnosci oddawanych w zmianach regula-
cyjnych wspdtczynnika X) i prospektywnie w obnizce cen ushug telekomunikacyjnych oferowanych
przez regulowanego operatora telekomunikacyjnego. Widoczna dazno§¢ w ramach PCR do motywo-
wania operatoréw do wzrostow wydajnosci potaczona z zabezpieczeniami w postaci dobrze zdefinio-
wanego wspolczynnika Z, dtugiego okresu trwania planu regulacyjnego ma stuzy¢ pobudzaniu dziatal-
nosci proinnowacyjnej w funkcjonowaniu operatoréw. Ekonomiczna kondycja tych przedsigbiorstw
ma zosta¢ zapewniona na godziwym poziomie w ramach PCR poprzez zagwarantowanie odpowied-
nich przychodéw za pomocg wlasciwie dobranego wspolczynnika Z i ewentualnych dostosowan regu-
lacyjnych wspotczynnika X w razie przewidywan lub obserwacji zmian egzogenicznych w sektorze.
Obok odpowiednio wyznaczonych wspotczynnikow Z i X, dluzszy okres trwania planu regulacyjnego
ma pozwala¢ regulowanym operatorom telekomunikacyjnym na wypracowanie sposobéw znaczacych
obnizek kosztow. Ryzyko inwestycyjne regulowanych operatorow telekomunikacyjnych moze ulec
istotnej obnizce przy dobrze wyznaczonym wspoétczynniku Z, dtugim okresie trwania schematu regula-
cyjnego czy mozliwosci dopasowania wspolczynnika X do zaobserwowanych zmian egzogenicznych
w sektorze.

Istota wiarygodnosci regulacyjnej w procesie konstruowania
planu PBR

Tylko jezeli operator telekomunikacyjny bedzie postrzegatl polityke regulatora wystarczajaco wiary-
godnie, bedzie angazowat si¢ w ponoszenie wysitku skierowanego na poprawe efektywnosci swojego
funkcjonowania. Bodzcowe schematy regulacyjne tylko wowczas beda miaty znaczacy wpltyw na za-
chowanie operatora, gdy struktura korzysci i kar wynikajaca z planu regulacyjnego bedzie dla niego
przekonujaca.

Ograniczanie wiarygodnosci regulatora powodowane jest gtownie wzgledami politycznymi, gdy insty-
tucja ta poddawana jest presji politykdw. Sprzeciw spoteczenstwa wobec ocenianych jako nadmierne
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zyskoOw moze wymusi¢ na regulatorze takie dziatania jak: odmowa uznania regulowanemu operatoro-
wi pewnych poniesionych juz kosztow. To takze podnoszenie restrykcji regulacyjnych w kolejnym
cyklu regulacyjnym po tym, jak wysokie przyrosty efektywnosci i zyskow odnotowano w dziatalno$ci
regulowanego operatora, w tym obnizanie bodzcow do podnoszenia poziomow efektywnosci, utatwie-
nie wejscia nowych operatoréw nawet w warunkach monopolu naturalnego (spadek cen ponizej pozio-
mu, jaki osiggany bylby za pomoca putapu cenowego).

W celu zwigkszenia sity wiarygodnosci regulacyjnej oraz wypracowania mechanizmu przewidywania
problemoéw zwigzanych z ograniczong wiarygodnoscia regulacyjng zaleca si¢ stosowanie nastgpuja-
cych rozwigzan: wzmocnienie zrozumienia i poparcia ze strony konsumentéw na rzecz bodzcowego
planu regulacyjnego, dobranie parametrow tego planu, ograniczajacych bodzce do szybkiej zmiany
przyjetych warunkow regulacji, jak najbardziej przejrzyste i kompletne ujecie szczegotdw planu, jego
celu i przewidywanych skutkow [4].

W warunkach ograniczonej wiarygodnosci regulatora kluczowym jest zrozumienie i wsparcie bodzco-
wego planu regulacyjnego przez uzytkownikow ustug. Zrozumienie przez nich mechanizmoéow stoja-
cych za regulacja bodzcowa pozwala na wigksze zrozumienie sytuacji wysokich zyskow operatora
jako efektu ich staran proefektywnosciowych. Waznym w procesie neutralizowania sprzeciwu wobec
znaczacych zyskow operatora jest finansowe wspotuczestnictwo konsumentéw w jego sukcesie ekono-
micznym. Stuzy¢ temu moze uzupeknianie regulacji czystym putapem cenowym planem podziatu zy-
skow (earing-sharing plan), ktory z jednej strony jest mniej korzystny dla regulowanego operatora,
jednak z drugiej, tagodzi sprzeciw uzytkownikow wobec znaczacych zyskow operatorow lub wrecz
rodzi satysfakcje uzytkownikoéw z wysokich zyskow operatora i tym samym zwigksza swobodg opera-
tora w generowaniu wysokich poziomoéw efektywnosci i zyskdw (w tym, mozliwie wyzszych niz

w ramach regulacji typu pure price-cap). Sposoéb w jaki nastgpuje podziat zyskow migdzy operatora

i uzytkownikoéw jest kluczowy. Oprocz uzupehiania planow regulacyjnych elementami podziatu zy-
skow (earning-sharing), stosowane sa takie formy podziatu jak zamrozenie cen ustug wrazliwych poli-
tycznie, roznorodne podej$cia do modernizacji sieci telekomunikacyjnej. Przy czym bardziej zasadnym
bytoby, gdyby operator przeznaczyt cz¢s¢ swoich zyskow na inwestycje po tym, jak zostang one wyge-
nerowane, co powinno minimalizowa¢ jego nieche¢¢ do modernizacji sieci w warunkach ograniczone;j
wiarygodnosci regulacyjnej przed tym jak zysk zostanie wypracowany. To takze dziatania w kierunku
wyeliminowania spojrzenia na plan regulacyjny jako niesprawiedliwy, tj. automatyczne stabilizatory
(wlaczenie do planow regulacyjnych egzogenicznych parametréw warunkujacych zyski przedsigbior-
stwa — stopa procentowa, stopa podatkowa dla przedsigbiorstw, stopa amortyzacji, procedury rachun-
kowe), porownawcze miary dziatania z innymi firmami, opcje w bodZzcowym planie regulacyjnym

(np. wlaczenie elementu podziatu zyskow z konsumentami w razie nadmiernych zyskéw regulowane-
go operatora). Waznym jest eksponowanie wygrywania obu stron (win-win), jako natury bodzcowego
planu regulacyjnego.

Plan regulacyjny powinien zawierac tylko te deklaracje (ex ante) nagrodzenia lub ukarania, ktére moga
zostaé zrealizowane w przysztosci (ex post). Wymiana mig¢dzy pobudzaniem bodzcow do obnizania
kosztow, a ograniczaniem nadmiernie wysokich lub nadmiernie niskich zyskow operatora ma kluczo-
we znaczenie [4]. Warto plany podziatu zyskow uzupetni¢ o elementy, ktore zapewnialy by realizacje
celow regulatora takie jak zabezpieczenie si¢ regulatora przed generowaniem zyskow bardziej ze
wzrostu przychodéw niz ze spadku kosztéw czy zabezpieczanie si¢ przed obnizaniem kosztow poprzez
zmniejszanie jakosci ustug. Ponadto, podziat korzysci wypracowywanych przez operatora moze naste-
powac niekoniecznie na podstawie zyskow, ale moze si¢ odbywaé na innych parametrach dziatalnosci
— takich ktorych pozytywne zmiany bedg zmierzaly w kierunku realizacji celéw regulatora czy beda
bardziej wymowne dla uczestnikow rynku.

recmnrommevne 1-2/2014



Renata Sliwa Regulacja bodzcowa w telekomunikacji

Ograniczanie konieczno$ci rekontraktowania planu regulacyjnego polega rowniez na przedstawianiu
biezacego planu regulacyjnego jak najbardziej zrozumiale i kompletnie. Luki planu w ukazywaniu
implikacji wszystkich mozliwych jego skutkow zostawiaja szeroki obszar dowolnej interpretacji. Nie-
kompletnos$¢ planow regulacyjnych moze wynika¢ z prostych bledéw pominigcia lub z pojawienia si¢
nieprzewidzianych uwarunkowan dzialania operatora. Nalezy szczegolnie zaznaczy¢ nieuchronnosci
pojawienia si¢ niekorzysci plynacych z czgstych zmian bodzcowych planow regulacyjnych
(hamowanie bodzcoéw do proefektywnosciowych przedsiewzig¢). Czgste zmiany zasad regulacyjnych
moga by¢ zrédtem powstawania pewnych zachowan strategicznych po stronie operatorow, regulatora
czy innych stron dziatalnosci telekomunikacyjnej. Jakakolwiek forma zmian parametrow planu regula-
cyjnego po zaistnieniu danego faktu jest odradzana, chyba, ze wszystkie strony popieraja wprowadza-
ng zmian¢. Wszelkie zmiany inne niz te uzgodnione i zaakceptowane przez strony powinny by¢ wyraz-
nie wkomponowane w plan regulacyjny (czas rewizji efektow planu powinien by¢ wyraznie podany,
okres migdzy implementacja planu a jego ewaluacja powinien by¢ na tyle dtugi, aby spodziewane
bodzce mogty by¢ zoperacjonalizowane, pozadana jest obecno$¢ takich elementéw planu regulacyjne-
go jak: okreslenie celu ewaluacji, prawdopodobnych kwestii poruszanych w trakcie ewaluacji, prawdo-
podobnych przyczyn znaczacych zmian w planie regulacyjnym, rodzaj zmian, jakie moga by¢ wpro-
wadzone jako konsekwencja zapowiedzianej ewaluacji). Im bardziej proces ewaluacji jest ustruktury-
zowany tym mniej prawdopodobne sg zachowania oportunistyczne potencjalnie nim wywotywane [4].

Z.akonczenie

Warunki gospodarczo-spoteczne wielu krajow rozwijajacych si¢ sktaniaja do wnioskéw faworyzuja-
cych schematy regulacyjne nastawione na tworzenie stabszych bodzcoéw proefektywnosciowych.
Zwigzane jest to z mozliwos$cig generowania przez regulowanych operatorow telekomunikacyjnych
znaczacych rent ekonomicznych kosztem dobrobytu konsumentow.

W nawigzaniu do tego problemu wskazuje si¢ na wystgpowanie etapdw rozwoju zwigzanych z poten-
cjalnymi dziataniami regulacyjnymi podejmowanymi na rzecz tworzenia bodzcow do bardziej wydaj-
nego funkcjonowania, ale i zapobiegania tworzeniu si¢ nadmiernych zyskéw operatorow szczeg6lnie
w gospodarkach rozwijajacych si¢. Na pierwszym etapie rozwoju systemu regulacyjnego danego kraju
rozwijajacego si¢, kiedy mozliwo$¢ poznania za pomoca audytu np. struktury kosztow czy konsekwen-
cji ekonomicznych stosowanej technologii przez regulowanego operatora telekomunikacyjnego jest
ograniczona, zaleca si¢ wprowadzenie silnie bodzcowych schematow regulacyjnych. Na etapie tym
istnieje konieczno$¢ zasadniczej koncentracji zasobow i dziatan prawno-administracyjnych na tworze-
niu wiarygodnego systemu audytu w gospodarce. Drugi etap mialby odbywac si¢ jako seria dziatan
regulacyjnych skierowanych na promowanie stabiej bodzcowych schematdéw regulacyjnych. Trzeci
etap rozwoju systemu regulacyjnego miatby na celu stopniowe przesuwanie regulacji w kierunku
wprowadzania silnie bodzcowych rozwigzan regulacyjnych (regulacji opartych na wynikach, PBR) [8].
Newralgicznym czynnikiem stojagcym za powodzeniem kolejnych przej$¢ ku silnie bodzcowym sche-
matom regulacyjnym (poprzez PBR, PCR az po deregulacj¢) jest zdolnos¢ regulatora do zagwaranto-
wania nienaruszalno$ci wprowadzonych planéw regulacyjnych.
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