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Streszczenie

W artykule przedmiotem badan uczyniono zakres swobody operatora wyznaczonego w ksztat-
towaniu sposobu swiadczenia pocztowych ustug powszechnych. Autor w pierwszej kolejnosci
wskazat state elementy pocztowych ustug powszechnych. Nastepnie przedstawiono zakres wtadzy
dyskrecjonalnej panstw cztonkowskich Unii Europejskiej w ksztattowaniu sposobu swiadczenia
tychze ustug, wyznaczony przez dyrektywy pocztowe. W dalszej czesci przedstawiono regulacje
krajowe dotyczgce parametrow zmiennych pocztowych ustug powszechnych. Autor ocenit obo-
wigzujgcy model ksztattowania parametrow zmiennych pocztowych ustug powszechnych jako nie-
dostosowany do warunkow rynkowych. Szczegdlnie krytycznie Autor odnidst sie do minimalnego
udziatu operatora wyznaczonego w ksztattowaniu sposobu Swiadczenia tychze ustug. Zdaniem
Autora wtasciwg formg prawng dziatania regulatora rynku sg akty administracyjne, ktére powinny
by¢ stosowane w procedurze ustalania parametrow zmiennych pocztowych ustug powszechnych
przy udziale operatora wyznaczonego. Do wnioskow de lege ferenda Autor zaliczyt koniecznos¢
zmian definicyjnych w ustawie — Prawo pocztowe, w odniesieniu do placéwki pocztowej oraz
przesyiki rejestrowanej.

Stowa kluczowe: pocztowe ustugi powszechne; regulator rynku; operator wyznaczony.
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. Wprowadzenie

Podejmujgc temat granic wolnosci operatora wyznaczonego w okreslaniu sposobu $wiad-
czenia pocztowych ustug powszechnych, trzeba poczynic kilka wstepnych zatozen. Termin ,wol-
nos$¢” zostat uzyty tutaj w szerokim znaczeniu. Oczywistym wydaje sie, ze nie chodzi o wolnos¢
w znaczeniu podmiotowym. Teoretycznie takie rozumienie bytoby wprawdzie mozliwe, nawet na
gruncie obowigzujgcego obecnie w Polsce prawa pocztowego, gdyz przepisy ustawy z dnia 23 li-
stopada 2012 r. — Prawo pocztowe (t.j. Dz.U. 2017, poz. 1481) (dalej: upp) przewidujg mozliwos¢
powierzenia obowigzku swiadczenia pocztowych ustug powszechnych niepublicznemu operato-
rowi pocztowemu, ale stan faktyczny jest inny — operatorem wyznaczonym na lata 2016-2025
jest operator publiczny Poczta Polska S.A.

Poczta Polska, jako przedsiebiorca publiczny, nie korzysta z ochrony wolnosci gospodarcze;j
przewidzianej w Konstytucji RP. W pewnym zakresie, do podmiotéw publicznych prowadzgcych
dziatalnos¢ gospodarczg, mozna odniesc tresc art. 6 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej (t.j. Dz.U. 2016, poz. 1829, ze zm.), proklamujgcego ,dla kazdego”
wolnos¢ podejmowania, wykonywania i zakonczenia dziatalnosci gospodarczej (Kosikowski,
2011, komentarz do art. 6 pkt 6). Zdaniem doktryny ,jesli przedsiebiorstwa panstwowe majg
by¢ w ogdle uzywane w charakterze narzedzi polityki gospodarczej rzgdu, muszg by¢ najpierw
postawione w tych samych, o ile moznosci warunkach, w jakich pracuje gospodarka prywatna”
(Bernadzikiewicz, 1937, s. 14) (podobnie: Kosikowski, 2011, komentarz do art. 6, pkt 6; Guzinski,
2004, s. 259). Niemniej regulacje te nalezy traktowac jedynie instrumentalnie (Biernat i Wasilewski,
2008, s. 47-48).

W niniejszym artykule przedmiotem dociekanh bedzie zatem zakres swobody operatora wy-
znaczonego w ksztattowaniu sposobu swiadczenia pocztowych ustug powszechnych. W pierwszej
kolejnosci nalezy zbadac czy taka swoboda jest w ogole pozgdana w ramach pocztowych ustug
powszechnych. Twierdzgca odpowiedz na to pytanie domaga sie w dalszej kolejnosci wskazania
instrumentow prawnych, ktére takg swobode mogtyby zapewnic.

Il. Pojecie ,,pocztowych ustug powszechnych”

Pojecie ,pocztowych ustug powszechnych” zostato oméwione m.in. w monografii pt.: ,Swiad-
czenie pocztowej ustugi powszechnej w warunkach liberalizacji rynku” (Snazyk, 2015, s. 25-98).
W tym miejscu wypada tylko przypomniec niektére z przedstawionych w niniejszej pracy tez, ktére
bedg podstawg dalszych rozwazan.

Pojecie to pojawia sie w réznych aktach prawnych, pochodzacych z odmiennych zrédet,
ustanowionych w sposéb odmienny i majgcych ro6zng range obowigzywania. Nalezg do nich akty
prawa migedzynarodowego (o charakterze powszechnym?'), akty prawa unijnego oraz regulacje
krajowe. Wystepuje ono m.in. we Wstepie do Konstytucji Swiatowego Zwigzku Pocztowego?
oraz w Swiatowej Konwencji Pocztowej?. Szczegdtows regulacje w tej dziedzinie podjeta Unia
Europejska, przede wszystkim poprzez przyjecie dyrektyw pocztowych: Dyrektywy 97/67/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 grudnia 1997 r. w sprawie wspoélnych zasad rozwoju

1 Swiatowy Zwigzek Pocztowy (Universal Postal Union) zrzesza 192 panstwa czlonkowskie.
2 Z dnia 10.07.1964 r. (Dz.U. 1967 Nr 42, poz. 209).
3 Z dnia 5.10.2004 r., ratyfikowana dnia 28.03.2007 r. (Dz.U. Nr 206, poz. 1494).
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rynku wewnetrznego ustug pocztowych Wspolnoty oraz poprawy jakosci ustug* (dalej: PDP lub
dyrektywa ramowa); Dyrektywy 2002/39/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 10 czerwca
2002 r. zmieniajgcej dyrektywe 97/67/WE w zakresie dalszego otwarcia na konkurencje wspdélno-
towych ustug pocztowych® (dalej: DDP) oraz Dyrektywy 2008/6/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 20 lutego 2008 r. zmieniajgcej dyrektywe 97/67/WE w odniesieniu do petnego
urzeczywistnienia rynku wewnetrznego ustug pocztowych Wspolnoty® (dalej: TDP). Warto jednak
zauwazyc, ze pocztowe ustugi powszechne sg w prawie unijnym zaliczane do szerszej kategorii
ustug swiadczonych w ogolnym interesie gospodarczym, o ktérych mowa w prawie traktatowym
(przede wszystkim w art. 14 oraz art. 106 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej’;
dalej: TFUE). Dyrektywy pocztowe nie tworzg definicji legalnej pocztowych ustug powszechnych,
ale wyznaczajg ich minimalny zakres i parametry. Wreszcie pojecie to zostato ujete w przepisach
prawa pocztowego — przede wszystkim w art. 45—-46 upp.

Analiza wymienionych aktéw prawnych prowadzi do nastepujgcych wnioskéw. Wskazanie
niezbywalnych elementéw pojecia ,pocztowych ustug powszechnych” jest potrzebne i jednoczes-
nie mozliwe do osiggniecia. Przyjeta definicja powinna przybraé¢ na tyle ogéliny ksztatt, aby byta
przydatna w zmiennych warunkach rynkowych oraz regulacyjnych. Definicje ,pocztowych ustug
powszechnych” mozna sformutowac jako prawo kazdego do réwnego dostepu do podstawowych
ustug pocztowych. Uprawnieniu temu odpowiada obowigzek panstwa, zagwarantowania swiad-
czenia tychze ustug oraz wyznaczania ich zakresu i parametrow, z uwzglednieniem potrzeb ogé-
tu. Do elementéw zmiennych w tym pojeciu nalezg: zakres ustug oraz sposoéb ich swiadczenia.
Parametry te muszg by¢ jednak okreslane na podstawie trzech niezbywalnych elementoéw definicji
.pocztowej ustugi powszechnej”, a mianowicie: ogdlnej dostepnosci, rownosci w dostepie oraz
podstawowego charakteru ustug. Pocztowe ustugi powszechne w Unii Europejskiej zaliczane sg
do kategorii ustug w ogdlnym interesie gospodarczym. Zmienne parametry tychze ustug zostaty
czesciowo okreslone na szczeblu unijnym. Dalsza konkretyzacja tych regulacji nalezy do panstw
cztonkowskich w ramach ich wtadzy dyskrecjonalnej.

Niezbywalnym elementem pocztowych ustug powszechnych jest ich podstawowy charak-
ter. Kwalifikacja ustug do kategorii ustug powszechnych zostata dokonana w pewnym zakre-
sie w dyrektywach pocztowych. Zakres ten ma charakter minimalny, co oznacza, ze panstwa
cztonkowskie mogg go poszerzaé. Muszg mie€ jednak na uwadze, ze wigczenie innych ustug
pocztowych do kategorii ustug powszechnych pocigga za sobg obowigzek objecia tych dodatko-
wych ustug szczegdlnym rezimem prawnym i stworzenia takich warunkéw ich swiadczenia, jakie
sg wymagane dla pozostatych ustug powszechnych. Zakres pocztowych ustug powszechnych
uregulowany w ustawie — Prawo pocztowe zasadniczo pokrywa sie z zakresem wyznaczonym
przez dyrektywy pocztowe. Warto jednak zwrdci¢ uwage na pewne odmiennosci w definicjach
podstawowych ustug. Uzycie takiego samego sformutowania na oznaczenie konkretnej ustugi
pocztowej nie zawsze pocigga za sobg tozsamosé tresciowg. W kontekscie postawionych w niniej-
szym artykule pytan badawczych warto zwréci¢ przede wszystkim uwage na definicje ,przesyiki

4 Dz. Urz. WEL15221.01.1998r., s. 14.

Dz. Urz. WE L 176 2 5.07.2002 r., s. 21.

6 Dz. Urz. WE L522z27.02.2008 ., s. 3.

7 Wersja skonsolidowana: Dz. Urz. UE C 326 z 26.10.2012 ., s. 47.
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poleconej” oraz ,przesytki z zadeklarowang wartoscig” (przesytka wartosciowa w dyrektywach
pocztowych).

Elementem definiujgcym przesytke polecong w prawie unijnym jest ,wydanie dowodu” jej
nadania lub doreczenia, a w prawie polskim odpowiednikiem tego sformutowania jest przyjmo-
wanie i doreczanie przesytek ,za pokwitowaniem”. Réznica ta, z pozoru niewielka, moze miec
duze znaczenie w kontekscie wymogdéw odnoszgcych sie do sposobu $wiadczenia ustug po-
wszechnych, a w szczegolnosci do liczby i gestosci tzw. punktow dostepu. Mozna zadaé pytanie,
czy zaréwno na gruncie unijnych, jak i krajowych regulacji bytoby mozliwe sSwiadczenie ustugi
przesyiki poleconej (przesytki rejestrowanej), za pomoca urzgdzen fizycznych, bez kontaktu z pra-
cownikiem operatora Swiadczgcego ustugi powszechne (np. przy wykorzystaniu tzw. samoobstu-
gowych kioskow pocztowych®). Sformutowanie uzyte w dyrektywie ramowej daje takg mozliwos$é
— dowdd nadania albo doreczenia moze stanowi¢ wydruk komputerowy. Polskie sformutowanie
»Za pokwitowaniem” budzi natomiast pewne watpliwosci. Pokwitowanie oznacza ,pisemne po-
twierdzenie odbioru czegos™. A pokwitowac to ,pisemnie poswiadczy¢ co$”'0. Ponadto polskie
przepisy dotyczace placéwek operatora wyznaczonego, sg na tyle sztywno sformutowane, ze
nie dajg pola dla takiej interpretaciji, jak w prawie unijnym. Nie stwarzajg tym samym, choc¢by po-
tencjalnej mozliwosci nadawania i odbierania przesytek poleconych (rejestrowanych) za pomocg
urzgdzen fizycznych. W prawie polskim przesytka z zadeklarowang wartoscig jest definiowana
jako przesyika rejestrowana, co rodzi takie same problemy interpretacyjne. Tymczasem unijna
definicja przesytek wartosciowych (,ustugi ubezpieczenia przesyiki pocztowej do wartosci zade-
klarowanej przez nadawce na wypadek zaginiecia, ubytku zawartosci lub uszkodzenia”, art. 2
pkt 10 PDP) jest tak skonstruowana, ze umozliwia ich nadawanie takze za pomocg urzgdzen
fizycznych.

Rozbieznos$ci definicyjne przektadajg sie na okreslenie wymogow dotyczgcych sposobu
Swiadczenia pocztowych ustug powszechnych. Elementem niezbywalnym ustug powszechnych
jest ich ogdélna dostepnosc na zasadach réwnosci. Konkretyzacja tego elementu nastepuje w kilku
ptaszczyznach: dostepnosci terytorialnej, czasowej oraz cenowe;j.

Unijne regulacje dotyczgce dostepnosci terytorialnej pocztowych ustug powszechnych nie
sg zbyt szczegdtowe. Zgodnie z motywem 12 PDP celem ustug powszechnych jest oferowanie
wszystkim uzytkownikom fatwego dostepu do sieci pocztowej, przede wszystkim poprzez udostep-
nienie wystarczajgcej liczby punktéw dostepu. Z kolei w TDP podkreslono, ze ustuga powszechna
gwarantuje z reguty jedno przyjmowanie i jedno doreczenie do domu lub siedziby kazdej osoby
fizycznej lub prawnej kazdego dnia roboczego, nawet w oddalonych i stabo zaludnionych obsza-
rach (motyw 21 TDP). Sformutowania te doprecyzowujg nieznacznie przepisy: art. 3 ust. 1i2 PDP.
Zgodnie z nimi, dostep do ustugi powszechnej powinien by¢ umozliwiony wszystkim uzytkowni-
kom ,we wszystkich punktach” na obszarze panstwa cztonkowskiego, a ,panstwa cztonkowskie

tych paczek za okreslong optata, zaprojektowany przez Centurion Technologies Sp. z 0.0. Pobrano z: http://www.centuriontech.pl/autopost/
(12.10.2017).

9 Stownik Jezyka Polskiego, Wydawnictwo PWN, http:/sjp.pwn.pl/szukaj/pokwitowanie, data pobrania: 18.10.2017 r.

10 |bidem; takie rozumienie sformutowania ,za pokwitowaniem” potwierdza takze orzecznictwo: wyr. WSA w Lublinie z 16.11.2010 r., Ill SA/Lu 222/2010;
wyr. WSA w Warszawie z 6.10.2010 r., VIl SA/Wa 19/2010; wyr. WSA w Warszawie z 6.10.2010 r., VIl SA/Wa 20/2010; wyr. NSA z 6.10.2010 r.,
| OSK 1493/2010; wyr. WSA w todzi z 23.9.2010 r., Il SA/kd 278/2010; wyr. NSA — Osrodek Zamiejscowy w Gdansku z 27.11.1998 r., | SA/Gd 812/97.
Wszystkie orzeczenia pochodzg z Centralnej Bazy Orzeczen Sadow Administracyjnych.
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podejmg dziatania w celu zapewnienia, by gestos¢ punktéw kontaktowych i punktow dostepu
uwzgledniata potrzeby uzytkownikéw”. Z tych przepisdw mozna wywnioskowa¢ dwie wytyczne
dla panstw czlonkowskich: 1) muszg uwzgledniaé potrzeby uzytkownikdéw; 2) parametry zmien-
ne ustugi powszechnej muszg by¢ tak okreslone, aby mozliwa byta ich realizacja, szczegélnie
z uwzglednieniem kosztéw jej Swiadczenia. Warto jeszcze zwrdci¢ uwage, ze w przepisach dy-
rektywy jest mowa o uwzglednianiu potrzeb uzytkownikow, a nie ich zaspakajaniu. Dostepnosé
terytorialna ustug powszechnych jest bezposrednio zwigzana z wymogiem dostepnosci czasowe;j
(ciggtosci swiadczenia). Mozna nawet odnie$¢ wrazenie, ze z punktu widzenia regulacji unijnej,
duzo wieksze znaczenie ma realne zapewnienie swiadczenia ustug powszechnych obejmujg-
cych jako minimum ,jedno przyjmowanie i jedno doreczenie do domu lub siedziby kazdej osoby
fizycznej lub prawnej” (art. 3 ust. 3 akapit 2 PDP), ,nie mniej niz pie¢ dni roboczych w tygodniu”,
niz arbitralne okreslanie liczby punktéw dostepu (lub punktéw kontaktowych) albo liczby ludnosci
przypadajgcej na jeden punkt dostepu (lub punkt kontaktowy).

Z catoksztattu krajowych regulacji wynika natomiast, ze ustawodawca polski nie widzi innej
mozliwosci zapewnienia ciggtego swiadczenia pocztowych ustug powszechnych, spetniajgcych
powyzsze parametry, niz poprzez rozmieszczenie na terenie catego kraju placéwek pocztowych.
Placéwka pocztowa zostata zdefiniowana na poziomie ustawowym (art. 3 pkt 15 upp) jako ,jed-
nostka organizacyjna operatora pocztowego lub agenta pocztowego, w ktérej mozna zawrzec
umowe o Swiadczenie ustugi pocztowej lub ktéra dorecza adresatom przesytki pocztowe lub kwoty
pieniezne okreslone w przekazach pocztowych, albo inne wyodrebnione i oznaczone przez ope-
ratora pocztowego miejsce, w ktérym mozna zawrze¢ umowe o swiadczenie ustugi pocztowej lub
odebrac¢ przesytke pocztowg lub kwote pieniezng okreslong w przekazie pocztowym”. Sformutowanie
,0znaczone przez operatora pocztowego miejsce, w ktérym mozna zawrze¢ umowe” nie daje
zbyt duzych mozliwosci interpretacyjnych. Wydaje sie, iz przez to pojecie nie mozna rozumie¢
odpowiednich instalacji, typu paczkomat lub samoobstugowy kiosk pocztowy. Tym bardziej, ze
petne wykorzystanie tego typu urzgdzen uniemozliwiajg przepisy prawa pocztowego dotyczgce
sposobu nadawania i odbierania przesytek rejestrowanych (szczegdlnie art. 3 pkt 23, art. 15 ust. 1
oraz art. 62 pkt 5 upp), o czym byta mowa powyze;.

Zgodnie z art. 46 ust. 2 upp, operator wyznaczony powinien zapewni¢ na terenie catego
kraju rozmieszczenie: placowek pocztowych zgodnie z rozporzgdzeniem ministra wtasciwego
do spraw tgcznosci oraz nadawczych skrzynek pocztowych odpowiednio do zapotrzebowania
na danym terenie. Dodatkowo ustawodawca okresla wymogi czestotliwosci doreczen (art. 46
ust. 2 pkt 5 upp), ktére nalezy traktowac¢ jako wytyczng w zakresie realizacji dostepnosci tery-
torialnej pocztowych ustug powszechnych. Uwage zwraca catkowite oddelegowanie ustalenia
rozmieszczenia placowek pocztowych operatora wyznaczonego, do rozporzgdzenia wyko-
nawczego. W przepisie upowazniajgcym (art. 47 upp) znajdujg sie dwie wytyczne odnoszgce
sie bezposrednio do okreslania rozmieszczenia placowek pocztowych. Sg to: dostepnos¢ oraz
wptyw warunkoéw swiadczenia ustug powszechnych na ich koszt. Natomiast w przypadku na-
dawczych skrzynek pocztowych ustawodawca stwierdza, ze powinny by¢ one rozmieszczone
odpowiednio do zapotrzebowania, a takze dostepne dla os6b niepetnosprawnych poruszajg-
cych sie za pomocg wozka inwalidzkiego, co rowniez ma okresli¢ minister wtasciwy do spraw
tacznosci.
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W rozporzadzeniu z dnia 29 kwietnia 2013 r."" Minister Administracji i Cyfryzacji przyjat
rozwigzanie odmienne niz w poprzednim stanie prawnym (ustalanie doktadnej liczby placéwek
pocztowych). W § 24 ustanowiono obowigzek uruchomienia jednej statej placéwki operatora wy-
znaczonego, ktéra, liczac srednio w skali kraju, przypadataby na 6000 mieszkancow na terenie
gmin miejskich i gmin miejsko-wiejskich. Ponadto jedna placéwka pocztowa operatora wyznaczo-
nego, liczac srednio w skali kraju, powinna przypadac na 85 km? powierzchni w gminach wiejskich.
W kazdej gminie powinna by¢ uruchomiona co najmniej jedna stata placéwka pocztowa operatora
wyznaczonego. Zrezygnowano jednak z mozliwosci odstepstwa od tego wymogu, polegajgce-
go na objeciu gminy wiejskiej liczgcej ponizej 5000 mieszkancéw obszarem dziatania placéwki
operatora znajdujgcej sie na terenie sgsiedniej gminy lub uruchomienie placéwki ruchomej, pod
pewnymi warunkami (§ 44 obowigzujgcego wczesniej rozporzgdzenia'?).

W swietle mozliwosci technologicznych, takie rozwigzanie wydaje sie anachroniczne. Gtéwnym
problemem zwigzanym z dostepem terytorialnym do pocztowych ustug powszechnych nie jest
jednak sposéb okreslenia rozmieszczenia placowek pocztowych operatora wyznaczonego, ale
ograniczenia w sposobie nadawania przesytek rejestrowanych (art. 3 pkt 23 upp). Definicja
przyjeta w dyrektywie ramowej umozliwia nadawanie i doreczanie przesytek poleconych (reje-
strowanych) z mozliwoécig uzyskania dowodu nadania lub doreczenia. Moze mieé¢ ono zatem
postaé wydruku komputerowego. Takg samag mozliwo$é przewidujg przepisy SZP. Przyktadowo
w art. 132 pkt 5.5. Regulaminu poczty listowej'3. Polskie regulacje sg zatem duzo bardziej
restrykcyjne .

Istotnym elementem pocztowych ustug powszechnych jest dostepnos¢ cenowa. Mozna
powiedzie¢, ze elementem definiujgcym ustugi powszechne, jest to, ze ich ceny powinny byc¢
przystepne. Zasada przystepnosci cenowej ustug powszechnych zostata wyrazona w dyrektywie
ramowej w motywie 11 oraz w samej definicji tychze ustug — w art. 3 ust. 1. Regulacje te mozna
sprowadzi¢ do dwoch wytycznych: 1) cena ustugi powszechnej powinna by¢ przystepna i jedno-
czesnie 2) w celu unikniecia znieksztatcenia konkurencji, taryfy stosowane do ustug powszechnych
powinny by¢ obiektywne, przejrzyste, niedyskryminujgce i ustalone z uwzglednieniem kosztéw
ich swiadczenia (motyw 26 PDP). Szczegdtowe regulacje dotyczgce taryf ustug powszechnych
znalazly sie w art. 12 PDP (rozdz. 5. Zasady taryfowe i przejrzystos¢ rachunkéw). Prawodawca
unijny odszedt w nich od historycznie uksztattowanej zasady jednolitosci taryf, dopuszczajgc
duzg elastycznosc¢ cenowg. Mozna nawet przyjac, ze w Swietle catoksztattu regulacji unijnej co-
raz wiekszy nacisk ktadzie sie na to, by cena odzwierciedlata koszty swiadczenia pocztowych

1 Rozporzgdzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji w sprawie warunkéw wykonywania ustug powszechnych przez operatora wyznaczonego (Dz.U.
2013, poz. 545).

2. Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 9.01.2004 r. w sprawie warunkéw wykonywania powszechnych ustug pocztowych (Dz.U. Nr 5, poz. 34).
13 Z dnia 28.01.2005 r., ktéry wszedt w zycie dnia 1.01.2006 r., zatwierdzony przez Rade Ministrow dnia 12.01.2007 r. (Dz.U. Nr 108, poz. 745).

14 Zaktadajgc pozostawienie obowigzku kwitowania przyjecia lub odebrania przesytki rejestrowanej, w celu zwigkszenia dostepnosci tych ustug oraz
zmniejszenia kosztow ich $wiadczenia, nalezatoby rozwazy¢ umozliwienie nadawania i odbierania tego rodzaju przesytek w miejscu zamieszkania
(w siedzibie), w obecnosci listonosza. Prawo pocztowe, wprost wyklucza takg mozliwo$é¢, nawet w przypadku oséb niepetnosprawnych. Zgodnie z art. 62
pkt 5 PrPoczt mozliwe jest przyjmowanie od osoby niepetnosprawnej w miejscu jej zamieszkania prawidtowo optaconej przesyiki pocztowej, ale z wy-
jatkiem przesytki rejestrowanej. Takie ograniczenie mozliwosci nadawania przesytek w miejscu zamieszkania nie znajduje uzasadnienia. Stworzenie
mozliwosci nadawania przesytek pocztowych w miejscu zamieszkania, w odniesieniu do wszystkich uzytkownikéw i wszystkich rodzajow przesytek,
wydaje sie nieuchronne. A w konteks$cie obowigzku zagwarantowania ciggtego $wiadczenia ogoélnodostepnej ustugi powszechnej, wrecz niezbedne.
Przejawem tej tendencji sg takze przepisy rozporzadzenia w sprawie warunkéw wykonywania ustug powszechnych przez operatora wyznaczonego.
W § 15 rozporzadzenia zostato dopuszczone, aby na obszarach wiejskich lub obszarach o rozproszonej zabudowie przesytki polecone i nierejestrowane
mogty by¢ przyjmowane przez listonosza w celu ich nadania w placéwce pocztowej operatora wyznaczonego. Zastanawia jednakze dlaczego nadanie
tych przesytek musi nastapi¢ dopiero w placéwce operatora. Uczynienie z tego wyjatku zasady, ktéra miataby odzwierciedlenie w przepisach o randze
ustawowej, wydaje sie wysoce pozgdane” (Snazyk, 2015, s. 70-71).
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ustug powszechnych, ktore z kolei wynikajg z przyjetego modelu gwarantowania tychze ustug'®.
Zgodnie z motywem 38 TDP ze wzgledu zaréwno na rownowage finansowg ustugi powszechnej,
jak i na ograniczanie zaktdcen na rynku w catkowicie konkurencyjnym $rodowisku, wazne jest,
aby od zasady, ze ceny odzwierciedlajg normalne warunki i koszty komercyjne, odstepowano
jedynie w celu ochrony interesu publicznego.

Zgodnie z art. 46 ust. 2 pkt 4 upp obowigzkiem operatora wyznaczonego jest Swiadczenie
ustug powszechnych po przystepnych cenach. Procedura ustalania cen ustug powszechnych
zostanie omowiona w kolejnym punkcie, gdyz moze ona miecC charakter wzorcowy. Zgodnie
z art. 52 upp optaty za swiadczenie powszechnych ustug pocztowych powinny by¢ ustalane
w sposob przejrzysty i niedyskryminujgcy oraz odzwierciedlajgcy koszty ich Swiadczenia (ust. 1).
Operator wyznaczony moze ustala¢ niejednolite optaty za ustugi powszechne. Jezeli jest to ko-
nieczne dla zapewnienia swiadczenia ustug powszechnych, w szczegdlnosci ich przystepnosci
cenowej, Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej (dalej: UKE) moze natozy¢ na operatora,
w drodze decyzji'®, obowigzek stosowania jednolitych optat za ustugi powszechne na terytorium
catego kraju. Regulacja ta odpowiada przepisom dyrektywy ramowej, ktére dopuszczajg jedno-
lite taryfy, jedynie w celu ochrony interesu publicznego. Regulacja krajowa przewiduje rowniez
mozliwos¢ stosowania przez operatora wyznaczonego taryf specjalnych.

lll. Wplyw operatora wyznaczonego na okreslanie sposobu
swiadczenia pocztowych ustug powszechnych

W dyrektywach pocztowych na pierwszy plan wysuwa sie obowigzek zagwarantowania
Swiadczenia pocztowych ustug powszechnych na okreslonym poziomie. Sama kwestia wyboru
sposobu gwarantowania tego obowigzku przez panstwa cztonkowskie jest zagadnieniem wtor-
nym. Liczy sie efekt kocowy, a nie sposéb dochodzenia do niego. Panstwa cztonkowskie moga
zatem zastosowac jedno z kilku rozwigzan lub ich kombinacje. Nalezg do nich: 1) zapewnienie
ustugi powszechnej przez sity rynku; 2) wyznaczenie jednego lub kilku przedsiebiorstw $wiad-
czacych rozne elementy ustugi powszechnej lub $wiadczgcych te ustuge na réznych czesciach
terytorium oraz 3) ogtaszanie zaméwien publicznych na ustugi. Ponadto, zgodnie z zasadg pry-
matu systemu wtasnosci w panstwach cztonkowskich UE (art. 345 TFUE), dyrektywa ramowa
nie przesgdza czy obowigzek swiadczenia pocztowych ustug powszechnych ma by¢ natozony
na podmioty publiczne, czy prywatne.

Polski ustawodawca przyjat model wyznaczania jednego operatora pocztowego, na ktérego
zostaje natozony obowigzek swiadczenia pocztowych ustug powszechnych. Pierwszym opera-
torem wyznaczonym byfa z mocy ustawy Poczta Polska S.A. przez okres 3 lat (art. 178 ust. 1
upp). W 2015 r. zostat przeprowadzony wybér operatora wyznaczonego na okres 10 lat. Zostata
nim Poczta Polska S.A. Wybdr miat zosta¢ przeprowadzony w formie konkursu. Analiza przepi-
séw dotyczacych procedury konkursowej (rozdz. 6 upp) prowadzi jednak do wniosku, iz ma ona
charakter pozorny. Omowione w poprzednim punkcie wymogi dotyczgce sposobu swiadczenia

15 W pismiennictwie wystepuje poglad, ze spetnienie pozostatych wymogéw pocztowej ustugi powszechnej nie jest tak problematyczne, jak wymog
dostepnosci cenowej (Nagy, 2013, s. 1734in.).

16 Wydajgc decyzje, Prezes UKE bierze pod uwage zachowanie réwnowagi finansowej operatora wyznaczonego i rentownosci ustug powszechnych
oraz wptyw zmian wysokosci opfat za ustugi powszechne na ostateczny poziom kosztu netto obowigzku $wiadczenia ustug powszechnych i mozliwosci
jego sfinansowania (art. 53 ust. 2 upp).
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pocztowych ustug powszechnych, skoncentrowane w znacznej mierze na sieci placéwek pocz-
towych, uniemozliwiajg prywatnym operatorom pocztowym rzeczywiste konkurowanie w prze-
prowadzanej procedurze. Procedura ta nie przewiduje zadnej mozliwosci proponowania przez
konkurujgcych operatoréw alternatywnych sposobdéw zagwarantowania swiadczenia pocztowych
ustug powszechnych.

Zgodnie z art. 71 ust. 2 upp do konkursu moze przystgpi¢ operator pocztowy prowadzgcy
dziatalno$¢ pocztowg na podstawie wpisu do rejestru, ktory posiada zdolnos¢ ekonomiczng i tech-
niczng obejmujgca co najmniej: sieC placéwek pocztowych, sie¢ centréw rozdzielczych, srodki
transportu, organizacje przedsiebiorstwa, ptynnos¢ finansowg umozliwiajgce realizacje zadan
operatora wyznaczonego. Dodatkowo, nie zostato sprecyzowane czy operator biorgcy udziat
w konkursie ma sam dysponowacé takimi zasobami, czy wystarczajgca bedzie sie¢ umow o dostep
do publicznej sieci pocztowej. Wprawdzie w ust. 3 art. 71 upp, wsrod przestanek podejmowania
decyzji przez Prezesa UKE, zostato wymienione ,zapewnienie rentownosci swiadczenia ustug
powszechnych” (art. 71 ust. 3 pkt 4 upp), to jednak w kontekscie sztywnych wymogoéw dotycza-
cych sposobu ich $wiadczenia, osiggniecie konkurencyjnej rentownosci wydaje sie iluzoryczne.

Ponadto, watpliwosci moze budzi¢ samodzielny wybdor operatora wyznaczonego, dokony-
wany przez Prezesa UKE. Ustawodawca zrezygnowat z czynnika kolegialnego, jakim mogtaby
by¢ komisja dokonujgca wyboru. Wydaje sie, iz takie rozwigzanie dawatoby wiekszg gwarancje
zapewnienia wymaganej przejrzystosci, niedyskryminacji i proporcjonalnosci. Decyzja Prezesa
UKE o wyborze operatora wyznaczonego ma charakter ostateczny. W ustawie nie zostat prze-
widziany tryb odwotawczy lub procedura ponownego rozpatrzenia sprawy przez ten sam organ.
Biorgc pod uwage, iz dotychczasowy monopolista na rynku pocztowym pozostaje spotkg Skarbu
Panstwa, a minister wtasciwy do spraw tgcznosci ma okresla¢ niektore wymogi konkursowe (art. 72
ust. 3 upp), procedura wyboru operatora wyznaczonego staje sie jeszcze bardziej niedostepna
dla prywatnych operatoréw pocztowych.

Wplyw operatora wyznaczonego na okreslanie sposobu swiadczenia pocztowych ustug po-
wszechnych jest rowniez niewielki juz po dokonaniu jego wyboru i natozeniu na niego obowigzku
Swiadczenia tychze ustug. Jedynym przyktadem, realnej mozliwosci ksztattowania, w pewnym
zakresie, elementéw zmiennych pocztowych ustug powszechnych, jest sposob ustalania ich cen.
Procedura przyjeta przez polskiego ustawodawce bazuje na tzw. metodzie price-cap, polegajacej
na ustalaniu gornych putapéw cenowych przez regulatora rynku (Heitzler, 2009; Rammerstorger,
2009). Kompetencje Prezesa UKE w zakresie ustalania optat za powszechne ustugi pocztowe
zostaly ustanowione w art. 55-59 upp. Zgodnie z tymi przepisami, Prezes UKE wypetnia funkcje
zabezpieczajgcy, poprzez ustalanie maksymalnych rocznych poziomow optat oraz zatwierdzanie
projektu cennika (i jego zmian) ustug powszechnych. Przestanki dziatania regulatora rynku zostaty
okres$lone ustawowo. Sg to: a) koszty $wiadczenia ustug powszechnych; b) zapewnienie przystep-
nosci cenowej tych ustug oraz c) uwarunkowania rynkowe i ekonomiczne. Optaty maksymalne
sg ustalane na okres trzech lat, ale w tym okresie Prezes UKE moze je zmieni¢ w 3 sytuacjach:
1) w przypadku znacznych zmian wartosci danych stosowanych przy ustaleniu maksymalnych
rocznych poziomow opfat za ustugi powszechne; 2) w zwigzku z powzigciem informacji o progno-
zowanej wysokosci kosztu netto i straty na ustugach powszechnych; 3) w zwigzku z otrzymaniem
planu dziatan naprawczych podjetych w celu unikniecia wystgpienia prognozowanej straty na
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Swiadczeniu ustug powszechnych (art. 111 upp). Forma dziatania Prezesa UKE sg jednostronne akty
administracyjne — decyzje administracyjne, ktérych adresatem jest operator wyznaczony. Przepisy
te zostaty uzupetnione o natozenie na operatora wyznaczonego obowigzkéw informacyjnych.

IV. Formy prawne okreslania sposobu swiadczenia
pocztowych ustug powszechnych

Przedstawiona powyzej metoda zapewnienia przystepnosci cenowej ustugi powszechnej
mogtaby stanowi¢ wzor dla okreslania innych wymogow zwigzanych z pocztowymi ustugami po-
wszechnymi; szczegolnie wymogu dostepnosci terytorialnej oraz ciggtosci swiadczenia tychze
ustug. Wydaje sie, iz analogiczne kompetencje regulatora rynku bytyby bardziej dostosowane do
jego funkcji regulacyjnej. Za wyborem formy wtasciwej regulacji przemawia to, iz pozwala ona
,W ramach rozlegtej wtadzy dyskrecjonalnej, lecz metodologicznie ukierunkowanej, dostosowy-
wac charakter wtadczej interwencji do biezgcej sytuacji na rynku” (Hoff, 2008, s. 90). Okreslanie
szczegotowych wymogdéw zwigzanych z pocztowymi ustugami powszechnymi na poziomie usta-
wowym oraz w rozporzgdzeniach wykonawczych utrudnia operatorowi wyznaczonemu wypetnia-
nie obowigzku swiadczenia tychze ustug. Przepisy te sg sztywne, niedostosowane do warunkow
rynkowych, a do tego nie zachecajg operatora wyznaczonego do szukania tanszych i bardziej
efektywnych metod swiadczenia ustug powszechnych. W wielu przypadkach wymogi ustanowione
w ten sposob sg nieproporcjonalne do zamierzonego celu.

Ustawy i rozporzgdzenia wykonawcze, jako zrodta prawa powszechnie obowigzujgcego,
podlegaja jedynie kontroli Trybunatu Konstytucyjnego (art. 188 Konstytucji RP), a w przypadku
rozporzadzen takze kontroli politycznej Rady Ministrow (art. 149 Konstytucji RP). Procedury te
nie sg adekwatne do regulacji rynku. Argumentem na rzecz kompetencji Prezesa UKE w tym
zakresie jest mozliwos¢ wprowadzenia procedury odwotawczej oraz kontroli sgdowej jego de-
cyzji. Takiego trybu nie przewiduje obecnie ustawa — Prawo pocztowe. Jedyny wyjatek stanowi
art. 129 ust. 2 upp, w ktérym dopuszczono mozliwosé wniesienia odwotania do Sgdu Okregowego
w Warszawie — sgdu ochrony konkurenciji i konsumentéw, od decyzji Prezesa UKE o wymierzeniu
kary pienieznej. Dla poréwnania ustawa — Prawo telekomunikacyjne'” zawiera caty katalog decy-
zZji Prezesa UKE, od ktérych przystuguje odwotanie do Sadu Okregowego w Warszawie — Sadu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (art. 206 ust. 2)'8,

Przyjecie rozwigzan umozliwiajgcych okreslanie parametréw zmiennych ustug powszechnych
przez regulatora rynku w drodze decyzji administracyjnej, zatwierdzajgcej propozycje przedsta-
wione przez operatora wyznaczonego, odpowiada bardziej istocie ustug o charakterze powszech-
nym. Nie jest ono jednak mozliwe bez zmian pojeciowych, o ktérych byta mowa powyzej. W tym
kontekscie konieczne wydaje sie takze zrezygnowanie z ustawowego definiowania placowek
pocztowych (lub przynajmniej zwiekszenie elastycznosci ustawowej definicji) oraz okreslania
gestosci ich rozmieszczenia w rozporzgdzeniu wykonawczym. W ustawie wystarczytoby okresli¢
minimalne funkcje, ktére powinny spetniaé¢ punkty dostepu oraz punkty kontaktowe w potgczeniu
z wymogami dotyczgcymi czestotliwosci Swiadczenia ustug. Ustawodawca mégtby ustanowic
podstawowe zasady dostepu do ustug powszechnych, postugujgc sie klauzulami generalnymi np.:

17 Ustawa z dnia 16.07.2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (t.j. Dz.U. 2017, poz. 1907).
18 Zdaniem W. Hoffa, jedng z podstawowych cech modelu organizacyjnego regulacii jest poddanie decyzji regulacyjnych kontroli sgdu, (Hoff, 2008, s. 272).
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Jfatwy dostep”, ,bez zbednych utrudnien”, ,dostep réwny na terenie catego kraju”. Konkretyzacja
tych wymogow nalezataby do organu regulacyjnego, ktéry w drodze indywidualnego aktu admini-
stracyjnego okreslatby obowigzki operatora swiadczgcego ustuge powszechng na danym terenie.
Regulator, wydajgc taki akt administracyjny, musiatby wzig¢ pod uwage koniecznos¢ zagwaran-
towania Swiadczenia ustugi powszechnej, a takze jej rentowno$¢ oraz mozliwosci (organizacyjne
i technologiczne) danego operatora. Ustugi powszechne polegajg bowiem nie na samym prowa-
dzeniu placéwek operatora, ale na przyjmowaniu, sortowaniu, przemieszczaniu i doreczaniu prze-
sytek i paczek, w tym poleconych i wartosciowych (z zadeklarowang wartoscig) z czestotliwoscig
okreslong w ustawie (nie mniej niz pie¢ dni roboczych w tygodniu, jedno przyjmowanie, jedno
doreczenie do domu lub siedziby kazdej osoby fizycznej lub prawnej).

Jednoczesnie zapotrzebowanie odbiorcéw na ustuge powszechng powinno podlegac statemu
monitoringowi, przeprowadzanemu np. raz w roku przez organ regulacyjny lub na jego zlecenie.
Dyrektywa ramowa zobowigzuje panstwa cztonkowskie do monitorowania $wiadczenia ustug
powszechnych pod kgtem zgodnosci z obowigzkami z niej wynikajgcymi (art. 22 ust. 2 PDP).
Informacje zbierane przez Prezesa UKE (m.in. na podstawie art. 10 ust. 1, art. 43, art. 50, art. 86
ust. 1 oraz art. 112 ust. 1 upp) nie stuzg jednak badaniu zapotrzebowania na ustugi o charakterze
powszechnym. Sg one zbierane przede wszystkim w celu sprawdzenia zgodnoéci dziatalnosci
operatoréw z przepisami prawa, a takze monitorowania kosztow ustugi powszechnej oraz obron-
nosci panstwa. Z przedstawianego corocznie raportu Prezesa UKE o stanie rynku pocztowego
(art. 43 ust. 6 upp), mozna jedynie wnioskowac¢ o wielkosci zapotrzebowania na ustugi $wiadczone
przez operatora wyznaczonego.

Na zakonczenie warto jeszcze zwrdci¢ uwage na przepisy dotyczgce przekazow pocztowych.
Mozna bowiem odnies$¢ wrazenie, ze to wtasnie obowigzek swiadczenia tych ustug wymusza
regulacje prawne dotyczgce placowek operatora wyznaczonego. Polskg specyfikg w zakresie
pocztowych ustug powszechnych byto, w poprzednim stanie prawnym, zaliczanie do nich przeka-
Zu pocztowego, co wykraczato poza minimum ustanowione dyrektywg ramowa. W obowigzujgce;j
ustawie — Prawo pocztowe zrezygnowano z takiej klasyfikacji przekazéw pocztowych. Obowigzek
przyjmowania przez operatora wyznaczonego przekazoéw pocztowych ze $wiadczeniami z ubez-
pieczen spotecznych, w tym emerytalnymi i rentowymi oraz swiadczeniami z pomocy spotecznej,
a takze przekazdéw pocztowych na tereny wiejskie nie wynika literalnie z zakwalifikowania tych
ustug do pocztowych ustug powszechnych, ale z art. 15 ust. 2 upp.

W uzasadnieniu do projektu ustawy — Prawo pocztowe mozna przeczytac: ,rozwigzanie to
wprowadzono, majgc na uwadze obowigzek panstwa zapewnienia doreczenia ww. swiadczen
wszystkim obywatelom, takze tym nieposiadajgcym konta bankowego lub posiadajgcym je, ale
pragngcym skorzysta¢ z drogi pocztowej zapewniajgcej doreczenie pod wskazany adres, co
jest istotne szczegdlnie w przypadku oséb starszych i schorowanych. Operator wyznaczony jest
najlepszym gwarantem ciggtosci Swiadczenia tego zadania o charakterze publicznym. Ponadto,
realizujgc obowigzek swiadczenia ustugi powszechnej o okreslonej dostepnosci na terenie cate-
go kraju, jest jedynym jak dotgd operatorem pocztowym zapewniajgcym dostarczenie przekazu
pocztowego do odlegtych i stabo zaludnionych terenéw wiejskich, gdzie swiadczenie ustug pocz-
towych dla innych operatorow jest nieatrakcyjne ekonomicznie™®.

19 Uzasadnienie do projektu ustawy — Prawo pocztowe, Druk Sejmowy nr 801, s. 18—19.
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V. Podsumowanie

Pocztowe ustugi powszechne mozna zdefiniowac jako prawo kazdego do réwnego dostepu
do podstawowych ustug pocztowych. Uprawnieniu temu odpowiada obowigzek panstwa zagwaran-
towania $wiadczenia tychze ustug oraz wyznaczania ich zakresu i parametrow, z uwzglednieniem
potrzeb ogotu. Statymi elementami pocztowych ustug powszechnych sg: 1) ogdlna dostepnosg;
2) rownos¢ w dostepie oraz 3) podstawowy charakter tych ustug. Do elementéw zmiennych na-
lezg: zakres ustug oraz sposéb ich swiadczenia.

Swoboda operatora wyznaczonego w ksztattowaniu sposobu $wiadczenia pocztowych ustug
powszechnych jest w obecnym stanie prawnym znikoma. Prawie wszystkie zmienne parametry
ustug powszechnych (z wyjatkiem ceny) zostaty ustanowione w ustawie — Prawo pocztowe oraz
w rozporzadzeniach wykonawczych do tej ustawy. Operator pocztowy biorgcy udziat w procedurze
konkursowej, majgcej na celu wybor operatora wyznaczonego, nie ma mozliwosci konkurowania
alternatywnymi sposobami swiadczenia pocztowych ustug powszechnych.

Paradygmat postrzegania sieci placowek pocztowych jako jedynego sposobu zapewnienia
Swiadczenia pocztowych ustug powszechnych, nie moze sie obroni¢ w $wietle zachodzgcych zmian
technologicznych. Jego zrewidowanie musi prowadzi¢ do zmiany catoksztattu polskich przepiséw
wyznaczajgcych parametry zmienne pocztowych ustug powszechnych. Regulacje prawne powin-
ny zapewniaé¢ udziat operatora wyznaczonego w proponowaniu nowych, efektywnych rozwigzan
technologicznych. Wymaga to ponownego uksztattowania relacji prawnych pomiedzy gtownymi
regulatorami rynku pocztowego. Mozliwos$¢ wptywania na ksztattowanie parametréw zmiennych
pocztowych ustug powszechnych powinna zosta¢ roztozona pomiedzy prawodawce unijnego
i krajowego, ministra wlasciwego do spraw tgcznosci, Prezesa UKE, operatora wyznaczonego
oraz zapotrzebowanie odbiorcow.

Rozwigzaniem modelowym w tym zakresie moze by¢ obowigzujgca procedura ustalania
gornych putapdéw cenowych. Wiasciwg forma dziatania regulatora rynku jest akt administracyjny.
Regulator rynku mogtby zatwierdza¢ w drodze jednostronnego wtadczego rozstrzygniecia (decy-
Zjg administracyjng) propozycje dotyczgce sposobu swiadczenia pocztowych ustug powszech-
nych, przedstawiane przez operatora wyznaczonego. Konieczne wydaje sie takze zrezygnowanie
z ustawowego definiowania placowek pocztowych (lub przynajmniej zwiekszenie elastycznosci
ustawowej definicji) oraz okreslania gestosci ich rozmieszczenia w rozporzgdzeniu wykonawczym.
Regulator, wydajgc akt administracyjny musiatby wzig¢ pod uwage konieczno$¢ zagwarantowania
Swiadczenia ustugi powszechnej, a takze jej rentownos¢ oraz mozliwosci (organizacyjne i tech-
nologiczne) danego operatora.
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