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Zasadniczym celem artykutu jest proba okreslenia relacji migdzy Prezesem
Urzgdu Komunikacji Elektronicznej (Prezes UKE) a operatorami telekomunikacyjnymi
w kontekscie teorii agencji. W kolejnych czgéciach opracowania przedstawiono istote
instytucji, nast¢gpnie dokonano oceny wybranych aspektow dotyczacych ekonomii insty-
tucjonalnej ze szczegdlnym uwzglednieniem teorii agencji nowej ekonomii instytucjo-
nalnej (NEI). W ostatnim punkcie opracowania dokonano analizy instytucjonalnych
uwarunkowan wspotpracy migdzy UKE a operatorami ze szczegdlnym uwzglednieniem
Orange Polska (OP) w $wietle teorii agencji.

Wprowadzenie

Przemiany spoteczno-gospodarcze dokonujace si¢ w Polsce po 1989 roku maja
na celu zwigkszenie roli mechanizmu rynkowego w procesach gospodarowania.
Pozostawiono sobie przy tym mozliwos¢ interwencjonizmu panstwowego, uzna-
jac, ze mechanizm rynkowy nie rozwiazuje wszystkich problemow efektywnosci
gospodarowania. Taka sytuacja ma miejsce migdzy innymi na rynku ustlug tele-
komunikacyjnych, gdzie wazna rol¢ w ksztattowaniu tadu rynkowego odgrywa
Urzad Komunikacji Elektronicznej (UKE) z jej Prezesem na czele. Poprzez na-
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rzgdzia regulacji urzad ten ksztaltuje formalne otoczenia instytucjonalne rynku.
Zasadniczym celem artykutu jest proba okreslenia relacji miedzy UKE a ope-
ratorami telekomunikacyjnymi ze szczeg6lnym uwzglednieniem Orange Polska
(OP)! w $wietle teorii agencji NEI. Uznano przy tym, ze problem instytucji na
rynku ustug telekomunikacyjnych w Polsce stanowi jedna z kluczowych determi-
nant jego modelu, zatem jego zbadanie wydaje si¢ w pelni uzasadnione.

Definicja i podzial instytucji

Wyjasnieniem pojecia ,,instytucja” w ekonomii zajmowali si¢ w szczegolnosci
przedstawiciele nurtu instytucjonalnego. Zdaniem Thorsteina Veblena insty-
tucje to dominujace sposoby myslenia o okreslonych stosunkach spotecznych,
poszczegdlnych funkcjach jednostki i spolecznosci; sposob zycia wyznaczony
przez ogo6t instytucji istniejacych w danym momencie rozwoju spoteczenstwa?.
John R. Commons okresla je jako dziatajace uktady razem ze swoimi regutami
funkcjonowania, od rodziny poprzez korporacje, zwiazek zawodowy, stowarzy-
szenie gospodarcze, az do samego panstwa’. Z kolei wedtug Douglassa C. Northa
instytucje to reguly gry, stworzone ograniczenia, ktore ksztattuja ludzkie wspot-
dziatanie (instytucje to reguly gry, organizacje to gracze). W rezultacie buduja
strukture bodzcow w sferze wymiany miedzyludzkiej zarowno politycznej, spo-
tecznej, jak i ekonomicznej*. Dzieli on instytucje na: formalne (reguty polityczne,
prawne, ekonomiczne oraz kontrakty) i nieformalne (systemy moralne, zwycza-
je, tradycje, wierzenia).

Dla Olivera E. Williamsona otoczenie instytucjonalne rynku to rodzaj ,,do-
bra publicznego”, ktore ma szczeg6lna rolg do odegrania w tworzeniu wstgpnego
fadu instytucjonalnego na rynku’. Badacz ten dokonuje rowniez podziatu insty-
tucji na dwa poziomy. Pierwszy z nich obejmuje fundament instytucjonalny, kto-
ry tworza zwyczaje, tradycja, religia oraz kultura. Do poziomu drugiego zalicza
instytucje formalne i publiczne, takie jak zasady konstytucyjne, prawa wlasnos$ci

' Do 31 grudnia 2013 roku Telekomunikacja Polska SA.
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i prawa kontraktow, ale tez doprecyzowane na ich podstawie reguty rzadzace wy-
miang 1 kontraktami, egzekwowane przez aparat sadowniczo-administracyjny®.
Majac na uwadze fakt istnienia wysokich kosztow stanowienia i utrzymywania
instytucji formalnych oraz to, ze nie zawsze obejmuja one wszystkie interakcje
pomigdzy podmiotami gospodarczymi, konieczne jest ich uzupehienie o insty-
tucje nieformalne.

Ze wzgledu na zachodzace przemiany spoteczno-gospodarcze, w tym prze-
de wszystkim globalizacje, instytucje odgrywaja coraz wigksza rolg¢ w procesie
gospodarowania. Tworza podstawy nie tylko tadu krajowego, ale takze i migdzy-
narodowego, wplywaja na ksztalt i charakter wigzi migdzy podmiotami rynku.
Ich badanie na gruncie ekonomii jest zatem w pelni uzasadnione.

Ekonomia instytucjonalna, teoria agencji

Ekonomia instytucjonalna analizuje zaleznosci wystgpujace w systemie funkcjo-
nowania rynku w jego instytucjonalnym otoczeniu. Uznaje, ze system ekono-
miczny to zbior wzajemnie powiazanych instytucji i zasad okre$lajacych prze-
strzen zachowan podmiotow gospodarczych’. Odrzuca przy tym neoklasyczna
racjonalnos¢. Na rynkach nie moze, zdaniem przedstawicieli ekonomii instytu-
cjonalnej, w spos6b mechaniczny powstawac tad rynkowy, ktory prowadzi¢ be-
dzie do osiagania stanu doskonalej koordynacji, tj. rdwnowagi i efektywnosci
w rozumieniu Pareta. W konsekwencji to nie koordynacja cenowa (dochodzenie
do réwnowagi rynkowej), tylko instytucjonalna koordynacja indywidualnych
wyboréw i dziatan podmiotow gospodarczych na rynku powinna by¢ glownym
zagadnieniem ekonomii. Przyjecie takiego rozumowania obniza poziom abstrak-
cji modeli ekonomii neoklasycznej®.

W nurcie instytucjonalnym wyrdznia si¢ klasyczng (tradycyjna) ekonomig
instytucjonalna (KEI) i jej pozniejszych kontynuatoréow (ekonomi¢ neoinstytu-
cjonalna, ENI) oraz nowa ekonomig instytucjonalna (NEI). Klasyczna ekonomia

¢ O.E. Williamson, The New Institutional Economics: Taking Stock, Looking Ahead, ,Journal
of Economic Literature” 2007, vol. 38, s. 595-613, za: J. Szapiel, Otoczenie instytucjonalne rynku
funduszy zbiorowego inwestowania w Polsce, w: Ekonomia, mikroekonomia i ekonomia instytu-
¢jonalna, red. B. Klimczak, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroclawiu, Wroctaw
2009, s. 347.

7 M.G. Wozniak, Fundamentalne problemy aksjologiczne ladu instytucjonalnego wspolczesnej
gospodarki, w: Lad instytucjonalny w gospodarce, red. B. Polszakiewicz, J. Boehlke, Wydawni-
ctwo Uniwersytetu Mikotaja Kopernika, Torun 2005, s. 21.

8 J. Szapiel, Otoczenie instytucjonalne..., s. 347.
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instytucjonalna miata swoj poczatek w latach 20. XX wieku. Jej prekursorami
stali si¢ Thorstein Veblen, John Rogers Commons i Wesley Clair Mitchell. Przy-
wrocili oni ekonomii charakter nauki spotecznej, nawiazujac do starej tradycji
traktowania ekonomii jako nauki politycznej. W tym podejsciu postulowano
przede wszystkim odejscie od cztowieka racjonalnego i uwzglednienie instytu-
cji w procesie podejmowania decyzji. Podkreslano takze szczego6lna role wladzy
w tworzeniu instytucji rynkowych przy jednoczesnym zachowaniu atrybutéw go-
spodarki rynkowej, a takze ewolucjonizm, holizm i instrumentalizm®.

Wspotczesni neoinstytucjonalisci (John Kenneth Galbraith, Gunnar Myrdal,
Clarence Edwin Ayres), cho¢ kontynuuja ide¢ tradycyjnego instytucjonalizmu,
to nie jest to wierne nasladownictwo. Podejscie ENI cechuje si¢ przede wszyst-
kim mniejszym radykalizmem niz w przypadku KFEI, jednak i w tym wypadku
postuluje si¢ budowe nowego paradygmatu w ekonomii. Krytycznie ocenia si¢
tutaj dzialanie rynku bez zadnej kontroli, uznajac przy tym panstwo za konieczny
warunek istnienia systemu spoteczno-gospodarczego.

Poczatek nowej ekonomii instytucjonalnej datuje si¢ na lata 70. XX wieku.
Jako pierwszy nazwy tej uzyt Williamson. NEI stawia sobie za cel bycie istotnym
uzupetnieniem teorii neoklasycznej. Wskazuje si¢ tutaj, podobnie jak w ekono-
mii neoklasycznej, na rzadko$¢ zasobow jako istoty gospodarowania, ale z dru-
giej strony neguje si¢ zalozenie petnej racjonalnosci jednostek. Uznaje si¢ przy
tym, ze ich zachowania maja swdj wptyw na ksztaltowanie sig instytucji, a nie
tylko (i tak jak to postrzegali tradycyjni instytucjonalisci) ze to wlasnie instytucje
ksztattuja zachowania podmiotéw gospodarujacych'.

Jednym z przedmiotoéw zainteresowania NEI jest teoria agencji (Michael
Cole Jensen, Eugene Francis Fama). Relacja agencji powstaje wowczas, gdy je-
den podmiot jest zalezny od drugiego albo inaczej — jeden podmiot postuguje si¢
ustugami drugiego w celu wykonania jakiego$ zadania. Taki kontrakt (jawny lub
domyslny) implikuje delegacje¢ uprawnien przez pryncypata do agenta''. Wska-
zuje si¢ na dwa powody powstania relacji agencji. Pierwszym z nich jest asyme-
tria informacji. Zaktada sig, ze agent wie wigcej o wykonywanych zadaniach niz

® W. Dugger, The New Institutionalism: New but not Institutionalism, ,,Journal of Economic
Issues” 1990, vol. 24, no. 2, s. 424, za: M. Ratajczak, Czy wszyscy jestesmy lub bedziemy instytu-
cjonalistami?, w: Ekonomia, mikroekonomia..., s. 17.

10 G.M. Hodgson, The Approach of Institutional Economics, ,,Journal of Economic Literature”
1998, vol. 36, s. 176.

I M. Ratajczak, Wspolczesne teorie ekonomiczne, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej
w Poznaniu, Poznan 2007, s. 151-152.
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zwierzchnik. Ujawnia si¢ przy tym takie aspekty asymetrii informacji, jak poku-
s¢ naduzycia i negatywna selekcje. Drugim powodem powstania relacji agencji
jest rozbieznos$¢ funkcji celu agenta i zwierzchnika. Problem agencji powoduje
powstanie okreslonych kosztow, takich jak koszty monitorowania agenta przez
zwierzchnika, koszty budowania wiarygodnos$ci agenta w oczach pryncypata.
Wyzwaniem staje si¢ zatem ich minimalizowanie oraz wypracowanie systemu
bodzcow dla pelnomocnika do ujawnienia rzeczywistych informacji, ktére ozna-
czatyby zaniechanie manipulowania nimi i podj¢cie przez niego dziatan oczeki-
wanych przez mocodawce'?.

Stosunek agencyjny UKE—operatorzy ushug telekomunikacyjnych

Prezes UKE poprzez prowadzona regulacj¢ tworzy formalne ramy otoczenia in-
stytucjonalnego rynku ustug telekomunikacyjnych. Nawiazujac do teorii instytu-
cji Northa, Prezes UKE za pomoca narzedzi regulacji w znaczacy sposob okresla
reguty gry, ktoére wptywaja na relacje miedzy podmiotami dziatajacymi na tym
rynku. Dotycza one w szczegdlnosci okreslania zasad wspotpracy rynkowej mig-
dzy nimi, kreowania konkurencji i inwestycji, zwigkszenia dost¢pu do ustug oraz
gospodarowania zasobami czgstotliwosci'’. Nawiazujac do Williamsona, otocze-
nie instytucjonalne stanowi pewne ,,dobro publiczne”, ktore odgrywa szczegolna
role w tworzeniu tadu instytucjonalnego na rynku ushug telekomunikacyjnych.
Instytucje te maja przy tym zdolnos¢ osiagania tak zwanej efektywnosci adapta-
cyjnej. Znajduje to swoj wyraz w elastycznosci struktury instytucjonalnej sprzy-
jajacej rozwojowi rynku telekomunikacyjnego zgodnego z rozwojem technolo-
gicznym, wymaganiami konsumentow oraz polityka UE. Nalezy zaznaczy¢, ze
oprocz instytucji formalnych budowane sa takze instytucje nieformalne, ktore
bazuja na wzajemnych relacjach i wzajemnym zaufaniu uczestnikow rynku. Nie
stanowia one jednak celu dziatania Prezesa UKE. Sa one niestabilne z powodu
rotacji stanowisk, co moze rodzi¢ niepewnos¢ w sferze regulacji, na ktora przed-
siebiorstwa moga reagowac¢ zaniechaniem dtugookresowych inwestycji'.

12 J. Kraft, J.L. Ravis, Theories of the Firm, w: Markets and Organization, red. R. Arena,
C. Longhi, Springer Verlag, Berlin—Heidelberg 1998, s. 245-246.

13 Zob. R. Nagaj, P. Szkudlarek, Regulacja na rynkach sieciowych w Polsce w kontekscie ekono-
mii dobrobytu, ,,Studia Ekonomiczne” 2012, nr 102: Dokonania wspétczesnej mysli ekonomicznej.
Egzemplifikacja pojecia dobrobytu, s. 205-213.

14 B. Borkowska, Znaczenie ram instytucjonalnych dla efektywnosci regulacji rynkéw infra-
strukturalnych, w: Ekonomia, mikroekonomia..., s. 339-340.



306 Piotr Szkudlarek

Na rynku ustug telekomunikacyjnych w Polsce wystepuje kilka glownych
plaszczyzn relacji agencyjnych, na przyktad organ regulacyjny i regulowane fir-
my, politycy i regulator oraz organy UE i organy wladzy w Polsce. Przedmiotem
opracowania sa te zachodzace migdzy Prezesem UKE a operatorami ustug tele-
komunikacyjnych. W strukturze hierarchicznej powstaje miedzy nimi tancuch
zaleznosci proceduralnych, w ktérych nastepuje konwersja interesoOw panstwa
(pryncypala) na dziatania operatorow (agentow). Wystepuje przy tym zjawisko
asymetrii informacji. Oportunistyczne zachowania agentow dazacych do mak-
symalizacji swojej uzytecznosci powoduja, ze dochodzi do pokusy naduzycia,
zwlaszcza dyskryminacji podmiotow o stabszej pozycji rynkowej. Stanowi to
czgsty przedmiot sporow migdzy nimi. Pryncypal posiada narzedzia zdobywania
informacji i poszerzania wiedzy o agentach mi¢dzy innymi poprzez kontrole, au-
dyty, sprawozdania, raporty czy konsultacje. Jednak istnienie r6znic funkcji celu
Prezesa UKE i poszczegdlnych operatorow powoduje konieczno$¢ opracowania
zestawu bodzcow zachgcajacych ich do wspotpracy i dzialan zgodnych z celami
pryncypata, na przyktad okreslenia warunkéw przetargu czy aukcji korzystnych
dla operatoréw. Oczywiscie, budowanie stosunkéw agencyjnych prowadzi do
okreslonych kosztow dzialania Prezesa UKE zwiazanych z samym funkcjonowa-
niem urzedu (na przyktad wynagrodzenia pracownikdéw) i pozyskiwaniem infor-
macji (na przyktad koszty monitoringu rynku, prowadzonych badan rynkowych
i ekspertyz).

Zasadnicze znaczenie dla rozwoju rynku ustug telekomunikacyjnych w Pol-
sce maja relacje agencyjne wystgpujace migdzy Prezesem UKE a wiodacymi
operatorami telekomunikacyjnymi. Nalezy przy tym zwroci¢ szczegdlng uwage
na te wystepujace miedzy Prezesem UKE a OP. W zwiazku ze znaczaca pozycja
na rynku natozono na operatora szczegdlne obowiazki regulacyjne — instytucje
formalne. Maja one ogranicza¢ stosowanie polityki dyskryminacji wobec innych
podmiotow dziatajacych na rynku. Sa to migdzy innymi: obowiazek zapewnienia
dostepu telekomunikacyjnego do sieci operatora innym przedsigbiorcom, ofe-
rowanie ushug na warunkach hurtowych w celu ich dalszej sprzedazy, obowia-
zek oglaszania specyfikacji technicznych sieci 1 urzadzen telekomunikacyjnych,
obowiazek prowadzenia rachunkowosci regulacyjnej i kalkulacji kosztéw oraz
przedstawienia oferty ramowej o dostegpie telekomunikacyjnym. Migedzy UKE
a OP wystepuje wyrazna asymetria informacji, a takze rozbieznosci migdzy ce-
lami ich dziatan. Z uwagi na zajmowana pozycj¢, OP jest o wiele lepiej poin-
formowana od swojego pryncypata. Operator ma swoje powody do nieujawnia-
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nia swojej wiedzy, co moze skutkowaé¢ wystgpowaniem pokusy naduzycia czy
selekcji negatywnej. Powoduje to niejednokrotnie powstawanie sporow migdzy
nimi, a takze koniecznos$¢ poszukiwania sposobdw przechwytywania informacji
przez regulatora za pomoca narzedzi regulacji. Rozbiezno$¢ ich celéw dotyczy
zasadniczo tego, ze Prezes UKE jest zainteresowany rozwojem rynku ustug te-
lekomunikacyjnych poprzez wzrost konkurencji. Z kolei OP jest zainteresowana
maksymalizacja swojej uzytecznos$ci przy zachowaniu jak najsilniejszej pozycji
na rynku.

Specyficzna relacja agencyjna miedzy Prezesem UKE a OP powstata na
zasadzie eksperymentu dzigki podpisanemu ,,Porozumieniu”'®. Rozwiazanie to
miato charakter innowacyjny w dziedzinie regulacji, a tym samym w budowaniu
formalnej instytucji na rynku ushug telekomunikacyjnych w Polsce. Przestanka-
mi jego wprowadzenia byly: stosowanie przez operatora dyskryminacji powodu-
jacej ograniczenie konkurencji na rynkach telefonii stacjonarnej i transmisji da-
nych oraz niezadowalajacy poziom wydatkow infrastrukturalnych OP. BodZzcem
do jego akceptacji byla rezygnacja przez Prezesa UKE z separacji funkcjonalne;j
OP oraz dalszej obnizki cen hurtowych na ustugi telekomunikacyjne'. Zgodnie
Z postanowieniami ,,porozumienia” zrealizowano szereg dziatan, ktére w sposéb
znaczacy zmienily instytucje na rynku ushug telekomunikacyjnych w Polsce!’.
Staty si¢ one szczegdlnie wazne w polityce kreowania przez UKE konkurencji
wolnej od dyskryminacji. Jego beneficjentami stali si¢ operatorzy alternatywni
(OA).

,Porozumienie” uregulowato migdzy innymi wspotprace migdzyoperator-
ska poprzez wprowadzenie zasad i procedur usprawniajacych kontakty w rela-
cjach OP-OA, na przyklad Model Wspotpracy Migdzyoperatorskiej (MWM)
czy Testy Zawezenia Marzy (MS) i Zawezenia Ceny (PS). Dzigki ,,Porozumie-
niu” zabezpieczono niedozwolony przepltyw informacji przy wykorzystaniu tak
zwanych Chinskich Muréw. Sa to ograniczenia wystgpujace migedzy wybranymi
strukturami operatora, ktore nie pozwalaja na przeptyw informacji. OP doko-
nata przy tym zmian organizacyjnych oraz gruntownej przebudowy, a w wielu

15 www.uke.gov.pl/files/?id_plik=6296 (20.04.2014).

16 Zob. P. Szkudlarek, Separacja funkcjonalna jako narzedzie polityki regulacyjnej panstwa na
rynku komunikacji elektronicznej w Polsce, Studia i Prace Wydziatu Nauk Ekonomicznych i Za-
rzadzania Uniwersytetu Szczecinskiego 2011, nr 19: Problemy teorii i polityki makroekonomicznej,
s. 49-66.

17 Zob. Raport Prezesa UKE z dwoch lat realizacji Porozumienia zawartego z Telekomunikacjq
Polskq S.A. 22 pazdziernika 2009 roku, Warszawa 2011.
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przypadkach budowy nowych systemoéw informatycznych. Zasada niedyskry-
minacji objeto spotki zalezne od OP oraz innych kontrahentow operatora. Two-
rzenie nowych ram instytucjonalnych w relacjach agencyjnych Prezes UKE-OP
przyniosto wymierne efekty w postaci wzrostu inwestycji infrastrukturalnych, na
przyktad dzigki ,,Porozumieniu” OP na koniec marca 2013 roku wybudowata'®
blisko 1,3 mln linii szerokopasmowych (w stosunku do wymaganego 1,2 min).
Nowy wymiar instytucji tworzony w ramach ,,Porozumienia” stat si¢ niezwykle
istotnym czynnikiem rozwoju dla alternatywnych operatoréw. Wskazuja oni'’, ze
wywarto ono w wigkszo$ci przypadkdéw pozytywny wptyw na poziom konkuren-
cyjnosci rynku, choé nie zlikwidowato wszystkich barier jego rozwoju.

Podsumowanie

Otoczenie instytucjonalne wplywa na rozwoj rynku telekomunikacyjnego w Pol-
sce. Szczegolnie wazne sa instytucje formalne, ktore sa domena dziatania Prezesa
UKE. Dzigki nim okreslane sa reguty gry, ktore w duzym zakresie ksztattuja re-
lacje migdzy podmiotami dziatajacymi na tym rynku. W instytucjonalnej analizie
rynku ustug telekomunikacyjnych skupiono si¢ przede wszystkim na relacjach
agencyjnych migdzy regulatorem rynku a operatorami, w szczeg6lnosci z OP. Ze
wzgledu na znaczaca pozycje na rynku, na operatora natozono szereg obowiaz-
kéw regulacyjnych — instytucji formalnych. Maja one ogranicza¢ stosowanie
polityki dyskryminacji wobec innych podmiotéw, prowadzac do rozwoju rynku
ustug telekomunikacyjnych w Polsce. Jednym z innowacyjnych rozwiazan regu-
lacyjnych wprowadzonych w 2009 roku byto ,,Porozumienie” migdzy UKE a OP.
W dos¢ istotnym zakresie rozwiazywato ono dwa kluczowe problemy stosunku
agencji: asymetri¢ informacji i réznorodnos¢ celdéw, stosujac przy tym okreslone
bodzce do dziatania.

Rosnaca ztozono$¢ proceséw zachodzacych na rynku telekomunikacyjnym,
ktora jest wynikiem postgpu technologicznego i postepujacej konwergencji, wy-
maga zastosowania coraz bardziej ztozonych formalnych instytucji w ramach
prowadzonej polityki regulacji. Konieczne jest ich doskonalenie i wzbogacanie,

8 Audyt wykonania Porozumienia UKE — TP. Raport Audytora z wykonania Porozumienia w za-
kresie realizacji Deklaracji Inwestycyjnej TP, Warszawa, 15 maja 2013 roku, audyt wedtug stanu
na dzien 31 marca 2013 roku, ATKearney, s. 19, 26.

¥ Ankieta Funkcjonowanie Porozumienia UKE-TP w opinii operatorow alternatywnych — pod-
sumowanie wynikow badania ankietowego, UKE, Warszawa, pazdziernik 2011 roku, www.uke.
gov.pl/files/?id_plik=9460 (20.04.2014).
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czyli zachowanie efektywnosci adaptacyjnej, co sprzyja ograniczaniu kosztow
jej prowadzenia.
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TELECOMMUNICATIONS SERVICES MARKET IN PoLAND
IN THE CONTEXT OF AGENCY THEORY

Keywords: Institutions, institutional economics, Agency Theory, telecommunications
SuMMARY

The main aim of this article is to determine the relationship between the President of
the Office of Electronic Communications and telecommunications operators in the con-
text of the Institutional Agency Theory. The paper presents the essence of the institution,
describes the key aspects of Institutional Economics, with particular emphasis on Agency
Theory, New Institutional Economics (NIE). In last part of the article was described the
institutional conditions of the cooperation between the President of the Office of Elec-
tronic Communications and telecommunication operators, including mainly the Orange
Polish in the light of Agency Theory.



