Ograniczenia w mozliwosciach skutecznej implementa-
cji planéw regulacyjnych w sektorach telekomunika-
cyjnych krajow rozwijajgcych sie

( Renata Sliwa )

Artykut opisuje problemy regulacyjne w krajach o niewyksztatconych mechanizmach instytucjonalno-
politycznych, gdzie wysokie poziomy asymetrii informacji i trudnosci z egzekwowaniem uméw przesgdzajg 0 moz-
liwosci stosowania narzedzi regulacyjnych skazujgcych gospodarki na niskie poziomy efektywnosci. Przedstawio-
no w nim warunki regulowania sektora telekomunikacyjnego w krajach rozwijajgcych sig, a takze wyrézniono
najwazniejsze przeszkody w rozwoju wysoko efektywnosciowych mechanizméw regulacji telekomunikacji. Podda-
no tez rozwazaniom mozliwosci poprawy antyefektywnosciowego impasu, w ktéry popadajg rezimy regulacyjne
sektoréw telekomunikacyjnych w krajach rozwijajgcych sie.

Regulacja bodZcowa w telekomunikacji, reformy sektora telekomunikacyjnego, kontrybucja kosztowa

Wprowadzenie

Uwarunkowania ekonomiczno-instytucjonalne pozbawiaja wiele krajow mozliwosci zastosowania
silnie bodzcowych schematow regulacyjnych PBR (Performance-Based Regulation) [1] i skazujg je
czesto na regulacje tworzace stabe bodzce proefektywnosciowe. Taki stan rzeczy, obserwowany

w Krajach rozwijajacych si¢ czy przechodzacych transformacje ustrojowa, zwiazany jest najczesciej

z zaburzona sekwencja przeprowadzanych reform sektora telekomunikacyjnego. Niedoskonatosci wy-
nikajace z nieprawidtowosci przy wprowadzaniu kolejnych etapéw reform sektora telekomunikacyjne-
go wyptywaja szczeg6lnie z mozliwosci utrzymywania i narastania zjawiska asymetrii informacji wy-
stepujacej gltdwnie miedzy operatorem zasiedziatym podlegajacym regulacji i regulatorem.

Waznym, wobec powyzszego, jest rozpoznanie na poczatku reform struktury kosztéw operatora zasie-
dziatego przy stosowanej przez niego technologii, co w duzym stopniu gwarantuje stabilne podstawy
do tworzenia silnych bodzcow do efektywnego dziatania. Wprowadzenie regulacji pozwalajgcych na
swobodne dziatanie operatora zasiedziatego, w ramach pewnej formy konkurencji, najczesciej pozwala
przybliza¢ do osiggniecia takiego efektu. Skutecznos¢ tego etapu reform oceniana jest przez pryzmat
zasobow informacji zgromadzonych w trakcie swego rodzaju audytu przeprowadzanego przez regula-
tora. W dalszych etapach, reformy miatyby koncentrowa¢ zasoby regulacyjne sektora na wskazywaniu
sposobdw osiggania regulowanych pozioméw cen czy zyskow.

Powodzenie tych dotychczasowych etapdw reform sektora telekomunikacyjnego prowadzitoby do eta-
pu finalnego, ktéry opierathy si¢ na stopniowym przesuwaniu si¢ regulacji ku rozwigzaniom opartym
na wynikach operatoréw (wyzwalajacych silne bodZce do zwiekszania efektywnosci) [2], czy deregu-
lacji. Elementem scalajacym poszczegdlne etapy reform, i jednoczesnie gwarantujacym powodzenie
regulatora na poszczegolnych etapach reform sektorowych jest wiarygodne zapewnienie graczy rynko-
wych o nienaruszalnosci ich aktywow i stabilnosci zasad regulacyjnych.
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Fundamentem do przeprowadzania reform regulacyjnych sektora telekomunikacyjnego w zarysowa-
nym stylu jest zdeterminowanie rzgdéw danego kraju do umacniania instytucji i doskonalenia ich
w miare potrzeb technologiczno-ekonomicznych.

Artykut stanowi prébe zarysowania probleméw regulacyjnych w krajach o niewyksztatconych mecha-
nizmach instytucjonalno-politycznych, gdzie wysokie poziomy asymetrii informacji i trudnosci z egze-
kwowaniem umow przesadzaja 0 mozliwosci stosowania narze¢dzi regulacyjnych skazujacych gospo-
darki na niskie poziomy efektywnosci. W pierwszej czgsci przedstawione zostaty warunki regulowania
sektora telekomunikacyjnego w krajach rozwijajacych sie. W drugiej czesci wyr6zniono najwazniejsze
przeszkody w rozwoju wysoko efektywnosciowych mechanizméw regulacji telekomunikacji. W trze-
ciej czesci poddano rozwazaniom mozliwosci poprawy antyefektywnosciowego impasu, w ktéry popa-
daja rezimy regulacyjne sektoréw telekomunikacyjnych w krajach rozwijajacych sie.

Hipoteza kryjaca si¢ za prezentowanymi tresciami artykutu jest twierdzenie, ze obnizanie poziomu
asymetrii informacyjnej w stosunkach regulacyjnych oraz wigksza sprawnos¢ mechanizméw politycz-
no-prawnych warunkuje podnoszenie konkurencyjnosci sektora telekomunikacyjnego w krajach rozwi-
jajacych sie.

2. Uwarunkowania reform sektora telekomunikacyjnego
w krajach rozwijajacych sie

Kolejnos¢ etap6w przeprowadzania reform sektora telekomunikacyjnego jest szczeg6lnie istotna

w odniesieniu do prywatyzowania i wprowadzania konkurencji. Po pierwsze, kolejnos¢ prywatyzacji

i wprowadzania konkurencji oparta jest na specyficznym umieszczaniu kosztéw utopionych [3], ktore
Sg znaczgca kontrybucjg kosztowg i moga by¢ wykorzystywane strategicznie przez tych operatoréw,
ktdrzy maja dostep do rynku jako pierwsi. Kontrybucja kosztowa (commitment value) jest tym silniej-
sza im wolniej nastepuje deprecjacja kapitatu, oraz z im bardziej specyficznym kapitatem przedsiebior-
stwo ma do czynienia. Firma wchodzaca jako pierwsza ma mozliwos¢ zakumulowania kapitatu® po-
trzebnego do ograniczania lub modyfikowania warunkéw wejscia dla innych firm. Bardzo wazna rola
kosztow utopionych istotnie réznicuje skutki sekwencyjnego i jednoczesnego wejscia na rynek. Po
drugie, istnieja polityczne zrodta uprzywilejowania operatora, ktére tworzac skomplikowang niekiedy
sie¢ interesow, wstrzymuja reformy i ostabiaja ich efekty. Po trzecie, sekwencja reform (prywatyzacja
— wprowadzenie konkurencji) odgrywa wazna role ze wzgledu na wywotywane zmiany w otoczeniu
regulacyjnym. Na przyktad, dokonanie prywatyzacji po otwarciu rynku na konkurencje skutkuje tym,
ze wejscie nowych firm jest relatywnie tatwe, operator zasiedziaty staje si¢ stosunkowo nieefektyw-
nym operatorem publicznym, a regulator jest dobrze poinformowany o strukturze kosztéw. Z kolei,
sprywatyzowanie operatora przed liberalizacja rynku ustug telekomunikacyjnych czyni operatora za-
siedziatego stosunkowo wydajnym operatorem prywatnym, regulator jest relatywnie stabo poinformo-
wany o strukturze kosztéw, wejscie nowych firm jest utrudnione. Chociaz istnieja argumenty za tym,
ze sekwencja wprowadzania reform odgrywa duzg rolg, to trudno jest przewidzie¢ wptyw alternatyw-
nych sekwencji reform na ksztatt sektora [4].

Nowo sprywatyzowane, zasiedziate przedsigbiorstwa telekomunikacyjne posiadaja najczesciej wysoki
stosunek wielkosci zaangazowanego czynnika pracy do czynnika kapitatu. Stad dla bardziej efektyw-
nego funkcjonowania tych przedsiebiorstw — poprawy jakosci ustug i petnego zaspokojenia popytu —
wymagane sg znaczne naktady kapitatowe [5].

® .Kapitat rozumiany jest nie jedynie jako kapitat fizyczny, ale tez w postaci grona klientéw, gdzie efekt akumulacji kapitatu dziata
tym silniej im bardziej niedoskonata jest informacja konsumenta i wyzsze sq koszty zmiany operatora, ale réwniez im silniejsza
jest inercja odbiorcow ustug, nawet w obliczu lepszych warunkéw oferowanych przez nowe przedsigbiorstwa.
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Synteza wynikéw badan telekomunikacyjnych przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej z pieciu kra-
jow (Argentyny, Chile, Jamajki, Filipin, Wielkiej Brytanii) wskazuje, ze trwale i dtugofalowe inwesty-
cje wymagaja mechanizméw hamowania administracyjnej ingerencji rzadu. Niezbedna jest implemen-
tacja zestawu takich mechanizméw jak: systemowe (substantive) ograniczenia dyskrecjonalnosci
(dziatan ad hoc) regulatora, formalne lub nieformalne procedury ograniczajace mozliwosci zmian sys-
temu regulacyjnego, srodki wymuszania systemowych i proceduralnych ograniczen poprzez instytucje.
Jedne kraje beda w stanie powstrzymac¢ arbitralne zapedy regulatora jedynie poprzez wprowadzenie
nowych ram regulacyjnych, ktére istotnie ograniczg elastyczno$¢ regulacyjna. Inne natomiast, moga
wprowadzi¢ stosunkowo efektywne zasady regulacyjne, np. regulacje benchmark, RPI-X. Te ostatnie
jednak wymagaja silnych podwalin instytucjonalnych, ktére najczesciej w krajach rozwijajacych sie sa
nieobecne. Kraje ze stabymi instytucjami, zatem, skazane sg na stosowanie mniej efektywnych regut
regulacyjnych w celu usprawniania dziatania catego sytemu regulacyjnego. Potrzebne staja si¢ tam
substytucyjne mechanizmy, ktore wiarygodnie ograniczajg arbitralno$¢ dziatan administracyjnych rza-
du i przyciagaja inwestorow. Mechanizmami tymi mogg by¢ pewne formy wiasnosci prywatnej czy
mig¢dzynarodowe ubezpieczenia na wypadek niekomercyjnego ryzyka, gwarantowane przez rzad [6].

Szczegolnie w warunkach prywatyzacji telekomunikacyjnych operatoréw zasiedziatych, gdzie jeden
operator wcigz dominuje w wiekszosci segmentéw rynkowych, ryzyko finansowe nie tyle wigze si¢ ze
stosowang poczatkows strukturg cen, ale z oczekiwaniami inwestoréw, co do mozliwosci zmian polity-
ki kontroli cen w kolejnych okresach. Dlatego strategicznym obszarem regulacji jest problem zobowig-
zania do nieobnizania stopy zwrotu z inwestycji ponizej poziomu, jaki osiggnetaby w warunkach wol-
nej konkurencji, szczeg6lnie w warunkach niestabilnosci gospodarczo-politycznej krajoéw rozwijaja-
cych sie. Problematyka zwiazana ze zmniejszaniem niepewnosci inwestoréw obejmuje kwestie ustala-
nia zasad wyceniania ustug, w ramach ktdrych dobrze zarzgdzana firma osiggataby godziwa stope
zwrotu oraz kwestie wysytania wiarygodnych sygnatéw dla inwestoréw o trwatosci sprawnie dziatajg-
cego systemu regulacyjnego [5].

3. Najistotniejsze bariery rozwoju prokonkurencyjnej regu-
lacji sektora telekomunikacyjnego w krajach rozwijajacych

Poziom kosztow transakcyjnych wynikajacych z asymetrii informacji w regulacji sektora telekomu-
nikacyjnego jest wysoki w krajach rozwijajacych sie, gdzie egzekwowalnos¢ prawa jest niska,

a wzrasta ona wraz ze wzrostem dochodu narodowego i przestrzeganiem zasad prawa. Uwarunkowa-
nia krajow rozwijajacych si¢ naznaczone sa niekompletnoscia kontraktéw. Niekompletne umowy
wynikaja z ograniczen racjonalnosci (bounded rationality™) podmiotéw rynkowych bezposrednio
wyptywajacych z brakéw informacyjnych, ale takze ze stabosci instytucjonalnych przejawiajacych
si¢ w trudnosciach z egzekucja prawa, audytowaniem czy podejmowaniu dtugookresowych zobowig-
zan regulacyjnych [2].

Nieuwzglednienie specyfiki danej gospodarki

Doradcy w krajach rozwijajacych sie bazowali na doswiadczeniu wyniesionym z krajéw rozwinietych
i teoretycznych ramach wypracowanych dla warunkéw panujacych w krajach rozwinietych. Powtarzali
zalecenia wypracowane dla krajow rozwinietych i nie zwazali znaczaco na specyfike krajow rozwijajg-
cych sie.

® Racjonalnos¢ podmiotdw indywidualnych w podejmowaniu decyzji ograniczona posiadanymi informacjami oraz mozliwosciami
poznawczymi podmiotéw (swiadomoscig), jak i czasem jakim dysponujg do podjecia decyz;ji.
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Kazda gospodarka, w tym szczegdlnie kraju rozwijajacego sie cechuje si¢ pewnymi istotnymi pozio-
mami natezenia wartosci parametrow opisujacych stan rzeczy odnoszacy si¢ do kosztow $ciggania
funduszy publicznych, w tym systemu podatkowego, sktonnosci do korupcji, jakosci instytucji rozu-
mianej gtdwnie jako sprawnos¢ mechanizméw demokracji, sgdownictwa czy standardéw audytorskich.
Dostepnos¢ doswiadczen regulacyjnych zawezajaca sie jedynie do krajow rozwinigtych ograniczata
juz w sferze teoretycznej mozliwosci reform w krajach rozwijajacych si¢. Reformatorzy w tych krajach
aplikowali rozwigzania przyjmowane wczesniej w krajach rozwinietych, i nie zwazajac wiele na spe-
cyfike kraju/krajéw rozwinietych, oczekiwali przewidywanych rezultatow podejmowanych dziatan.

Wiele krajéw rozwijajacych si¢ ograniczonych jest w swoich mozliwosciach doskonalenia mechani-
zmow regulacji sektora telekomunikacyjnego rozpowszechniong korupcja wskutek wystepowania ni-
skich kosztow wewnetrznych tzw. transferéw ubocznych (side-transfers). Zjawisko takie utrudnia
wprowadzanie wysoko efektywnosciowych podejs¢ regulacyjnych w telekomunikacji. Dodatkowo trud-
nosci w zidentyfikowaniu norm spotecznych przyzwalajacych na pewne typy przekupstwa (dla rodziny,
grupy etnicznej itp.) intensyfikuja destrukcyjny wptyw korupcji i uniemozliwiaja jej zwalczanie.

Przedwczesna liberalizacja i deregulacja publicznych przedsiebiorstw infrastrukturalnych w krajach
rozwijajacych sie, w ktdrej upatruje sie korzystnych zmian sektorowych, czesto nie przyciaga odpo-
wiedniego poziomu kapitatu zagranicznego. Umacnianiu si¢ patologicznych postaw podmiotéw gospo-
darczych w krajach rozwijajgcych sie sprzyjaja nieefektywne rynki kapitatowe (trudnosci w pozycza-
niu i przyciaganiu kapitatu zagranicznego), jak réwniez fakt ubdstwa w spoteczenstwie.

Tego typu uwarunkowania gospodarcze przenikaja do sfery ksztattowania sie warunkéw socjologicz-
nych takich, jak silniejsze zobowigzania wobec mocodawcéw, czy bardziej ograniczona odpowiedzial-
nos¢ ogolnospoteczna. Dodatkowo, niesprawne rynki kapitatowe utrudniajace przeptywy kapitatu mo-
ga skutkowac¢ destabilizacyjnym wptywem polityki konkurencji. Efektywna polityka konkurencji moze
niszczy¢ wysokie zyski przedsigbiorstw, ktore stanowia podstawe do inwestowania [2].

Niestabilnos¢ systemu politycznego

Liberalizacja przedsiebiorstw sieciowych, generujacych ustugi o duzym potencjale wrazliwosci spo-
tecznej wymusita powstawanie niezaleznych regulatoréw sektorowych w krajach, w ktérych wystepuje
niewielu veto players®, i tym samym, w ktorych regulatorzy sektorowi sa mniej niezalezni od urzedu-
jacych politykéw [8], chociaz zapewnienie przez system polityczny stabilnosci i wiarygodnosci podej-
mowanych decyzji eliminowataby koniecznos¢ delegowania uprawnien regulacyjnych do agencji regu-
lacyjnych.

Brak konstytucyjnej kontroli rzadu oraz niezdolnos¢ rzadu do wchodzenia w kontrakty dtugotermino-
we czyni elity rzadzace tatwym tupem dla grup interesu i podstepnego mecenatu.

Instytucjonalne stabosci w egzekwowaniu prawa i zobowigzan, detekcji niedoskona-
tosci w audytowaniu itp.

Stabos¢ zasad prawnych oraz staba egzekucja ustaw i uméw prowadzi mechanizmy kontraktowania do
samoregulacji naznaczonej niejednokrotnie kosztowymi renegocjacjami.

Ograniczona zdolnos¢ regulatora do audytowania kosztow operatora zasiedziatego (dominujgcego na
rynku) w krajach rozwijajacych sie ma swoje zrodta w braku wtasciwie dostosowanych systeméw

@ Aktorzy gry politycznej z realnymi mozliwosciami wptywu na zmiany decyzji politycznych (poczynionych wyboréw) [7].
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ksiegowych i audytorskich, odpowiednich programow szkoleniowych, nowoczesnych technologii

tj. skomputeryzowanych systeméw utatwiajacych detekcje kosztow realnych, jak réwniez w wystepo-
waniu politycznych i spotecznych trudnosci z przyznawaniem promotywacyjnych wynagrodzen dla
audytoréw/biegtych rewidentéw obnizajacych ich sktonnosci do korupcji czy tez uniemozliwianiu
regulacyjnemu naktadania wysokich kar w przypadku wykrycia nielegalnych dziatan [2].

Stabosci w egzekwowaniu prawa tkwig nie tylko w braku odpowiednich zasob6w ludzkich w sektoro-
wych strukturach regulacyjnych panstwa, ale takze w wysokich kosztach egzekwowania prawa, zabu-
rzeniach w regulacyjnej relacji mocodawca-pethnomocnik [9] (staby regulator w egzekwowaniu prawa
moze wymagac odsuniecia go od procesu inwestowania) czy korupcji w ramach samych mechani-
zmow egzekucji oraz regulacji sektorowe;.

4. Zrodta konstrukcji prokonkurencyjnego i proinwestycyj-
nego podejscia regulacyjnego w krajach rozwijajacych sie

Mimo, ze kraje rozwijajace si¢ powinny wykazywac¢ si¢ zwigkszonym wysitkiem w kierunku podno-
szenia efektywnosci dziatania podmiotéw rynkowych, aby méc podnies¢ gospodarke na wyzsze po-
ziomy rozwoju, to wyzwalanie tego wysitku jest obarczone wysokim stopniem trudnosci whasnie

w tych krajach.

Stymulowanie konkurencji przejawiajace sie dazeniem do odpowiednio duzej liczby przedsigbiorstw
na rynku i potencjalnych nowych graczy rynkowych, do funkcjonowania przedsigbiorstw z dala od
dziatan w zmowie, czy zabezpieczenia gry rynkowej przed naduzyciem sity gospodarczej przez przed-
sigbiorstwa o znaczacej sile rynkowej konstytuuja podstawy skutecznej konwergencji interesu konsu-
menta i producenta [10], w tym na rynkach telekomunikacyjnych.

Konstrukcje teoretyczne stanowigce podwaliny pod skuteczne reformy obejmuja zawsze dgznos¢ do
zapewniania tych trzech wyznacznikéw sprawnej konkurencji rynkowe;j.

Najwazniejszy obszar ujawniania si¢ korzysci z konkurencji, ale tez obszar, ktérego stymulacja moze
w duzym stopniu stworzy¢ lub umocni¢ konkurencje, jest to obszar ksztattowania si¢ cen dostepu do
infrastruktury telekomunikacyjne;j.

Niedoskonatosci zwigzane z detekcja nieprawidtowosci w alokacji kosztéw przez operatora sktaniaja
ku przypisaniu kluczowej roli schematom regulacyjnym wywotujacym wysokie nat¢zenie bodzcow.
Zatem, im stabsze technologie sg stosowane w krajach rozwijajacych, tym silniejsza jest potrzeba prze-
sunigcia podejscia regulacyjnego w kierunku mechanizmoéw regulacji putapem cenowym (oszczednosé
na kosztach audytu w krajach o wysokich kosztach pozyskiwania funduszy publicznych). Ponadto,

w warunkach braku odpowiednich standardéw rachunkowosci, pobudzenie konkurencji poprzez regu-
lacje putapem cenowym jest jedynym sposobem pozyskania informacji rynkowych i obnizenia skali
zjawiska generowania renty informacyjnej. Dopiero pozyskanie informacji na temat pewnych elemen-
tow kosztow operatora moze skutkowa¢ wprowadzeniem pewnych rozwiazan regulacyjnych opartych
gtdwnie na zwrocie kosztow operatorowi (cost-plus regulation).

Dodatkowo, upublicznianie informacji kosztowych moze stanowi¢ wazne narzedzie regulacyjne

w kierunku udoskonalania standardow ksiggowania poprzez umacnianie praktyk ujawniania wiary-
godnych informacji przez operatora i w ten sposob konstytuowanie si¢ podwalin pod dobre praktyki
rynkowe [2].

Procedury regulacyjne muszg odznacza¢ sie przewidywalnoscia, odpowiedzialnoscig i transparentno-
scia. Organy regulacyjne powinny dysponowa¢ kompetentna, apolityczna i profesjonalna kadra dziata-
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jaca w ramach ustawy, pobudzajacej konkurencje i promujacej polityke i praktyki bliskie rynkowym
mechanizmom. Powinny by¢ one réwniez poddane systemowym (substantive) i proceduralnym wymo-
gom zapewniajacym integralnos¢, niezaleznos¢, odpowiedzialnosé, transparentnosé, spéjnosé, zabez-
pieczenie potencjatu personalnego i finansowego.

Budowanie instytucji i gwarantowanie niezaleznosci regulacyjnej nie spetnia catkowicie wymogéw
atrakcyjnego klimatu inwestycyjnego. Efektywna regulacja sektorowa musi si¢ rowniez skupia¢ na
systemowej zawartosci regulacji, ktorej najistotniejszym elementem ma by¢ usprawnienie poziomu
i struktury cen, zapewniajacych finansowa zdolno$¢ do funkcjonowania [11].

Zasadnicze znaczenie odgrywaja zasady regulacyjne odnoszace si¢ do pobudzania inwestycji
(zabezpieczajace zysk i gwarantujace stabilnos¢ otoczenia instytucjonalnego) metodami jak najbar-
dziej zblizonymi do sposobu rynkowego wyceniania ustug. Stopien sprawnosci realizacji celu inwesty-
cji i wydajnosci, czesto pozostajacych w sprzecznosci miedzy soba, silnie bazuje na specyficznych dla
danego kraju warunkach tworzonych przez ramy regulacyjne, instytucje polityczne i prawne ©.

Kryteriami skutecznego dziatania agencji regulacyjnych jest ich niezaleznos¢ od regulowanych przez
nie operatoréw, ich strukturalne oddzielenie od panstwa oraz zdolnos¢ do podejmowania decyzji i ich
egzekucji na obszarach: licencjonowania, potaczen miedzyoperatorskich, dzierzawy taczy, ustugi po-
wszechnej, regut ratyfikowania, planéw numeracji, alokacji czestotliwosci czy prawa drogi [12].
Agencje regulacyjne musza by¢ eksperckimi ciatami administracji panstwowej i apolitycznymi egze-
kutorami polityki zawartej w ich statucie [11]. Sciste powiazania z funkcjonowaniem niezaleznych
agencji regulacyjnych maja sady. Charakter tej wspdtzaleznosci narzuca szczegélnie wysokie wyma-
gania systemom prawnym w poszczegolnych krajach.

Chociaz powigzania prawno-organizacyjne jednostki regulacyjnej z ministerstwem stanowi zrodto
obnizania kosztéw prowadzenia regulacji (korzystanie z wyposazenia i doswiadczenia pracownikéw
ministerstwa), to obiektywizm dziatania regulatora moze zosta¢ powaznie naruszony w sytuacji, gdy
ministerstwo petni funkcje wiascicielskie czy niekiedy czgsciowo regulacyjne [12]. Niezbedne jest
wypracowanie kompromisu miedzy niezaleznoscig regulatora i jego poparciem dla celow polityki par-
tii rzadzacej [13]. Konstrukcja agencji regulacyjnej powinna zapewnia¢ zatem przechwytywanie przez
nia jak najwickszej ilosci informacji, zrownowazone podejscie w uwzglgdnianiu intereséw réznych
grup w procesie podejmowania decyzji, a takze mozliwos¢ interwencji neutralnych arbitréw w przy-
padku krzywdzacych decyzji regulatora. Strategicznymi celami wytaniajgcymi si¢ na tym tle sa:
sprawne potaczenie wlasciwego schematu funkcjonowania agencji z systemem rzagdowym , spéjne
zasady monitorujace stusznos¢ podejmowanych decyzji przez agencje lub rzad. Dla ich osiagania nie-
zbedne jest zapewnienie stabilnego i umiarkowanie politycznego zaplecza personalnego, niezaleznej
wiadzy w pozyskiwaniu informacji i reprezentowania intereséw grup niezorganizowanych w inny spo-
sob do uczestnictwa w procesie regulacji@, upublicznianie etapow podejmowania decyzji, ogranicze-
nie ustaw, dekretéw, przepiséw administracyjnych np. konstytucja, mozliwosci odwotywania si¢ od
decyzji regulatora do np. sadu [5].

Regulacja detalicznych cen ustug telekomunikacyjnych lub cen dostepu do infrastruktury kontrolowa-
nej przez operatora zasiedziatego ma zbliza¢ konsumentéw do warunkdw, jakie osiggaliby dzigki kon-

@ 6] cit,, . 215.

W zestawie zadas agencji regulacyjnych silnie przebija si¢ potrzeba istotnego uwzglednienia gtosu konsumentéw w procesach
regulacyjnych, decyzjach o poziomach optat czy decydujgcych debatach. Wskazuje si¢ nawet na nieuchronnos¢ porazki poste-
pujgcych reform, jesli opinie konsumentéw bedg nadal niedostatecznie brane pod uwage w ksztattowaniu polityki sektora (cit.,
s. 75) [11].
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kurencji. Jest jednak wyraznie obserwowalny konflikt miedzy dazeniem do osiggania efektow zblizo-
nych do tych, ktdre dostarczataby konkurencja, a pobudzaniem operatoréw do obnizania kosztow
i rozbudowy i modernizacji sieci [14].

Gdy mechanizmy pozyskiwania informacji o dziatalnosci operatora sa stabe, silnie bodzcowe schema-
ty regulacyjne powinny by¢ zalecane. Promujg one krétkookresowg efektywnosé w dziatalnosciach,
ktére sa odporne na efekt zapadki (ratchet effect®), ale istotnie generuja nieréwnosci ex post (w wa-
runkach duzej swobody rynkowej, ktéra dostarczajg silnie bodzcowe mechanizmy regulacyjne, firmy
bardziej efektywne majg wyzsze zyski niz te mniej efektywne, stosuja pewne sposoby korupcji w in-
stytucjach regulacyjnych i politycznych, i sg one kosztowne dla catej reszty gospodarki, poniewaz two-
rza one odptyw pienigdzy na rzecz regulowanych monopoli). Ten etap rozwoju systemu regulacyjnego
powinien by¢ wykorzystany do wypracowania skutecznego mechanizmu audytu. Kiedy bedzie on juz
sprawnie dziatal mozna przenies¢ zasoby do realizacji kolejnego etapu. Kolejny etap regulacji ma po-
lega¢ na promowaniu stabiej bodzcowych schematdw regulacyjnych w celu wytyczenia przez regula-
tora poziomoéw cen i wielkosci zyskdw, ktore uznaje za pozadane spotecznie. Wraz z umacnianiem sig
instytucjonalnego potencjatu regulacji sektora telekomunikacyjnego w kraju nastepuje powolne prze-
suwanie (z powrotem) ku rozwigzaniu, jakim jest silnie bodzcowy schemat regulacyjny osiagany

w koncowym etapie reform. Jakosé regulacji na kazdym etapie zalezy istotnie od zdolnosci rzadu do
utrzymania wiarygodnosci zobowigzan zwigzanych z implementacja schematdw regulacyjnych [2].
Brak wiarygodnego zobowigzania ze strony regulatora uruchamia u operatora efekt zapadki, ktory
przejawia si¢ obawg operatoréw przed petnym ujawnieniem efektow silnych bodzcow (wigkszych zy-
skdw) i przysztymi wyzszymi wymaganiami regulacyjnymi. Im mniejsze sa mozliwosci przedstawie-
nia wiarygodnych zobowigzan dtugookresowych przez regulatora oraz im wyzsze sg koszty pozyska-
nia funduszy publicznych, tym regulator powinien czyni¢ regulacje mniej asymetryczng, mniej separo-
wa¢ operatoréw w odniesieniu do oferowanych im schematdw regulacyjnych. Oczekuje sie réwniez

w tego typu warunkach sektorowych zwigkszania powtarzalnosci deklaracji regulacyjnych i umacnia-
nie w ten sposdb reputacji (wiarygodnosci zobowiazan) regulatora, cho¢ mozliwosci zastosowania tego
typu narzedzia regulacyjnego sa w krajach rozwijajacych si¢ bardzo ograniczone.

Im wieksze sg ograniczenia finansowe ze strony regulatora, tym wieksze pozostaja renty informacyjne
generowane na rynku. Zaréwno brak finanséw jak i wysokie koszty pozyskiwania funduszy publicz-
nych w krajach rozwijajacych sie skfaniaja zatem ku stabo bodzcowym schematom regulacyjnym [2].

5. Zakonczenie

Waga specyfiki danych warunkéw rynkowych w analizach regulacyjnych krajéw rozwijajacych sie
jest szczegdlnie wysoka. | tak, przypadek zjawiska korupcji, jesli ujmowany jest w kontekscie audytu
kosztow sktania ku przyjeciu silnie bodzcowych schematow regulacyjnych. Jesli natomiast, zjawisko
korupcji ujmowalibysmy w $wietle gromadzenia informacji rynkowych (koniecznos¢ stosowania wy-
sokich ptac zapobiegajgcych korupcji prowadzitaby do wnioskéw o pewnych korzysciach z pozosta-
wienia pewnych przejawow korupcji), wowczas stabiej bodzcowe schematy regulacyjne bytyby bar-
dziej whasciwe.

Nieoczywiste jest rowniez, szczegdlnie w krajach rozwijajacych sie, podejscie do zapewniania ustugi
powszechnej. Eliminacja subsydiowania skrosnego migdzy wysoko- i niskokosztowymi obszarami

@ Ukazanie si¢ mozliwosci osiggnigcia przez regulowanego operatora wyzszych pozioméw efektywnosci (wigkszych mozliwosci
obnizki kosztow) i skorygowanie w kolejnym okresie regulacyjnym putapu cenowego. Sytuacja ta skutkuje swego rodzaju karg
za efektywnos¢ dla regulowanego operatora i moze si¢ przejawiac ukrywaniem przez operatora jego petnym mozliwosci, co do
obnizki kosztéw i cen. [15].
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wytwarzania ustug zlikwidowato réwniez redystrybucyjng funkcje tego zjawiska. Potrzeba dofinanso-
wania wysokokosztowych obszaréw i tym samym utrzymanie lub zwigkszenie na tych obszarach do-
stepnosci ustug sktonita do poddania badaniom i debatom réznorodnych sposobdw dofinansowania do
niskich cen na obszarach wysokokosztowych, poczawszy od wprowadzenia podatku (wysoko niedo-
skonate systemy podatkowe w krajach rozwijajacych si¢), poprzez aukcje zobowigzan w ramach ustugi
powszechnej (potrzeba zabezpieczenia wielu aspektéw sprawnego funkcjonowania narzedzia aukcji
zobowigzan), po stworzenie funduszu dla celéw ustugi powszechnej zasilanego z podatkéw (wysokie
koszty pozyskiwania srodkow publicznych). Jednakze wiedza o powaznych niedoskonatosciach funk-
cjonowania wielu obszaréw gospodarki i prawa w krajach rozwijajacych sie prowadzi do wnioskéw

0 wyzszosci subsydiowania skrosnego, mimo jego stabosci, w celu zapewnienia ustugi powszechnej.
Ponadto, nie tyle o wykorzystanie sieci w wysokokosztowych obszarach idzie, co o rozbudowe sieci
w tych rejonach. Potrzeba znaczacych inwestycji w obszarach o niskiej zyskownosci nie znajduje sku-
tecznego rozwigzania we wspotuczestnictwie rzadéw krajow rozwijajacych sie i to wtasnie stanowi
kluczowy tam problem do rozwigzania.
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