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Kompensacja swiadczenia
ustug powszechnych w sektorze ustug
pocztowych

Agata Jurkowska

Artykul omawia zagadnienie kompensacji swiadczenia ustug powszechnych
jako jednego z glownych wyzwanr prokonkurencyjnej regulacji, takze w sektorze
pocztowym. W artykule znajduje si¢ przeglgd réznorodnych modeli kompen-
sowania (od obszaru ustug zastrzezonych poprzez fundusze kompensacyjne po
procedury przetargowe i aukcyjne), jak rowniez okreslenie podstawowych prob-
lemow zwigzanych z wyznaczeniem skali rekompensat. Wiele miejsca artykut
poswieca problemom pomocy publicznej wynikajgcym z zastosowania mecha-
nizmu kompensacji. Artykut analizuje ksztalt i zakres kompensacji w dyrekty-
wach pocztowych WE, zwlaszcza w projekcie tzw. trzeciej dyrektywy. Mimo ze
Komisja Europejska nie przesqdzila o wyborze jednego modelu kompensacji
dla sektora pocztowego, to najpowszechniejszym mechanizmem majq szanse
sta¢ si¢ fundusze kompensacyjne. Artykul wskazuje na szczegdine problemy
zwigzane z funkcjonowaniem kompensacji na rynku ustug pocztowych.

1. Wprowadzenie

Ustugi pocztowe nalezg do szczegdlnej kategorii okreSlanej mianem
»ustug uzytecznosci publicznej” lub ,,ustug powszechnych”. Jedng z Kluczo-
wych cech ustug tego rodzaju jest ich dostgpnosé dla ogétu spoteczenistwa,
przy zachowaniu rozsadnego, a jednoczesnie jednolitego, niezaleznie od
miejsca Swiadczenia, poziomu cen. Takie wymogi jakosciowe wobec ustug
powszechnych nie zawsze moga by¢ spetnione w warunkach petnej konku-
rencji, gdzie rywalizacja rynkowa naturalnie uwzglednia koszty §wiadczenia
ustug. Poddanie ustug pocztowych (jak i wielu innych ustug uzytecznosci
publicznej) mechanizmom konkurencji mogloby prowadzié, z jednej strony,
do niedoboréw w podazy ustug w tych obszarach (zaréwno geograficznych,
jak i przedmiotowych), gdzie §wiadczenie ustug wymagatoby szczegdlnych
kosztéw, trudnych do zréwnowazenia ceng pobierang od klientow, albo —
z drugiej strony — do ograniczenia dostgpnosci dla klientow ustug wybranych
kategorii lub na niektérych obszarach ze wzgledu na ceng dostosowang do
wysokich kosztéw wytworzenia takiej usiugi. Liberalizacja rynku w niekto-
rych pafistwach moze mie¢ znaczacy wplyw na podniesienie cen podstawo-
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wych (dotychczas zastrzezonych) ustug pocztowych. Tym samym ustugi te
utracilyby charakter ,,powszechnych”, zaki6cajac tym samym funkcjonowa-
nie istotnych sfer zycia spolecznego. Staloby to w sprzecznosci z art. 16 TWE,
ktéry zobowigzuje pafistwa czlonkowskie UE do stworzenia takich zasad
i warunkéw $wiadczenia ustug gospodarczych w interesie ogblnym, ktére
pozwolg realizowa¢ zadania tychze ustug.

Niemniej jednak okoliczno$¢ ta nie moze by¢ przeszkoda dla procesow
liberalizacji w sektorach ustug uzyteczno$ci publicznej. ,,Zloty Srodek”, réw-
nowazgcy odpowiedni poziom konkurencji przy jednoczesnym zachowaniu
specyfiki ustug powszechnych, stanowi mechanizm kompensowania kosztow
wytworzenia i dostarczenia ustug.

W sektorze pocztowym problem kompensacji przybiera na sile wraz
z postepujacym procesem liberalizacji, ktérego ukoronowaniem bedzie wdro-
zenie tzw. trzeciej dyrektywy pocztowe;j.

2. Mechanizm kompensacji kosztéw Swiadczenia
ustug w ogoinym interesie gospodarczym jako
koncepcja procesu liberalizaciji

2.1. Rodzaje modeli kompensacji

Kompensacja kosztéw §wiadczenia ustug powszechnych moze by¢ doko-
nywana w kilku modelach zréznicowanych ze wzgl¢du na sposéb wdrazania,
efektywnos¢, stopiefi dostosowania do rynkéw w okres§lonych panstwach.

Jednym z nich jest juz samo okreSlenie zakresu uslug zastrzezonych do
wykonywania na rynku przez dane przedsigbiorstwo. Na pewno jest to jeden
z najprostszych, najlatwiejszych do wdrozenia modeli — kompensacja doko-
nywana jest tu niejako ad hoc, poprzez dzialania prawne i administracyjne,
bez koniecznosci skomplikowanego obliczania przeznaczonych do pokrycia
kosztéw oraz dokonywania transferdw finansowych. Model ten jest pozadany
szczegblnie na tych rynkach, gdzie wejScie nowych graczy powodowatoby
»Spijanie $mietanki” (cream-skimming), a nie laczyloby si¢ ze znaczng
poprawg jako$ci ustug czy wdrozeniem innowacji. Ponadto, model zastrze-
zenia ustug powszechnych jest wlasciwy w tych pafistwach, gdzie istnieje
znaczna rozbiezno$¢ kosztéw w dostarczaniu ustug w roznych regionach
kraju lub dla réznych grup podmiotéw (Raport Oxera 2007: 18-27).

Drugi model polega na utworzeniu tzw. funduszu kompensacyjnego,
ktérego celem jest pokrywanie dodatkowych ci¢zaréw finansowych zwigza-
nych ze §wiadczeniem ustug powszechnych. Model taki wykorzystywany byt
miedzy innymi w obszarze telekomunikacji np. w Australii, Stanach Zjedno-
czonych, Francji i Kanadzie (Raport Oxera 2007: 31). Podstawowe kwestie
problemowe wymagajace rozstrzygnig¢cia na etapie ustanawiania funduszy
kompensacyjnych obejmuja przede wszystkim Zrodlo pochodzenia Srodkow
tworzacych fundusz oraz sposéb obliczania rekompensat. Srodki, dzigki
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ktérym dziala mechanizm kompensowania, zapewniajg sami uczestnicy gry
rynkowej, konsumenci lub budzet pafistwa.

Kolejny model okreslany jest jako ,pay-or-play”; w swoim charakterze
jest on zblizony do mechanizmu kompensacji. W modelu tym na §wiad-
czenie ustug powszechnych (z natury bardziej kosztownych) moze zdecy-
dowa¢ si¢ wigcej niz jedno przedsigbiorstwo, przy czym uczestnictwo
w rynku ustugi powszechnej zwalnia dany podmiot z obcigzefi kompensa-
cyjnych. Zaleta tego rozwiazania jest wprowadzenie konkurencji na rynku
uslugi powszechnej, gdzie — nawet przy tzw. peinej formalnej liberalizacji
- konkurencja jest nadal ograniczona. Model ten moze by¢ jednak wdra-
zany z powodzeniem przede wszystkim w tych panstwach, gdzie rynek
ustugi powszechnej jest na tyle duzy, by pomiesci¢ wigcej niz jednego
gracza. Ztozono$¢ tego modelu sprawita prawdopodobnie, ze nie ma on
wielkiego praktycznego znaczenia, mi¢dzy innymi z tego powodu, ze wyma-
gatby on szerokiego nadzoru regulacyjnego. Blisko tego modelu znajduje
si¢ jednak mechanizm stosowany w sektorze pocztowym Finlandii (Raport
Oxera 2007: 54-62).

Kolejny model nazywany jest mechanizmem podtrzymania oplaty doste-
powej (access charge uplift). Polega on na nalozeniu swoistego podatku na
ogblng oplatg za dostgp do infrastruktury dotychczasowego monopolisty,
jakq ponosza nowi gracze rynkowi (Madet, Mirabel, Poudou, Roland 2003:
8 i nast.). W gruncie rzeczy jest to model zblizony do okre§lenia zakresu
ustug zastrzezonych, z tym, ze w ramach mechanizmu podtrzymania optaty
dostgpowej nowe przedsigbiorstwo na rynku albo moze byé zobowigzane
do wykorzystania sieci dotychczasowego monopolisty do dostarczania poczty,
albo tez moze samodzielnie dostarcza¢ ustugi odbiorcom koficowym. Natu-
ralnie model ten moze by¢ wykorzystany tylko tam, gdzie w ogéle istnial
(lub istnieje) mechanizm oplat za dost¢p do infrastruktury dotychczasowego
wylacznego operatora. Oplaty te mogg mie¢ dwojaki charakter — jednolity
(uniform access charge), bez wzglgdu na region kraju, w ktérym §wiadczone
sg ustugi, lub regionalny (regional access charge), gdy wysoko$¢ oplaty uza-
lezniona jest od kosztéw dostawy ustug w okreslonej czgéci kraju.

Ostatnim zidentyfikowanym modelem kompensacji s3 konkurencyjne
aukcje (competititve tendering), nazywane réwniez aukcjami franczyzowymi
(franchise bidding), polegajace na tym, ze operatorzy skladaja oferte Swiad-
czenia uslug powszechnych, okreslajac przy tym wysoko§¢ wymaganej sub-
wencji. Zwycigzca jest przedsigbiorstwo akceptujace najnizszy poziom dota-
cji przy gwarancji mozliwie najwyzszego poziomu ustug. Mozliwy jest takze
taki przebieg tej procedury, ze to organ publiczny zajmujacy si¢ wyplacaniem
rekompensat z tytulu §wiadczenia ustug powszechnych, ustala wysokosé
dotacji, za§ operatorzy konkurujg miedzy soba o te dotacje w oparciu
o zakres i jako$¢ oferowanych ustug.

Jako ze zasadniczym modelem kompensacji rozpatrywanym w zwigzku
z sektorem pocztowym jest fundusz kompensacyjny, dalsze uwagi ogdlne

1/2008 (19) 95



Agata Jurkowska

dotyczace funkcjonowania mechanizmu beda odnosié sig¢ gtéwnie wlasnie
do tego modelu.

2.2. Zrédto finansowania

Srodki przeznaczone na kompensowanie §wiadczenia ustug w ogdlnym
interesie gospodarczym moga pochodzi¢ zaréwno ze Zrédet publicznych,
jak i prywatnych (w tym przypadku odpowiednie fundusze mogg by¢ zapew-
niane m.in. przez wszystkie przedsigbiorstwa zaangazowane na danym rynku;
by¢ moze bardziej uprawnione bytoby zatem okre§lanie tych $rodkéw nie
tyle jako ,,prywatnych”, ile jako ,,quasi publicznych”, gdyz fundusze takie
beda tworzone na podstawie przepiséw prawa, a przekazywanie §rodkéw
bedzie dla przedsigbiorcéw aktywnych na rynku pocztowym obligatoryjne).
Srodki pochodzace od przedsigbiorstw moga by¢ uzyskiwane w formie podat-
kéw od przychodéw (revenue tax), dochoddw (profit tax), ilosci sprzedanych
ustug (czesto oplata obcigza kazda dostarczona ustuge (unit tax), badz tez
w formie zryczattowanych kwot kompensacyjnych (lump-sum tax). Istotnym
problemem, jaki pojawia si¢ w zwigzku z pozyskiwaniem §rodkéw od przed-
sigbiorstw, jest okreSlenie podstawy (taxable base), od jakiej obliczane beda
obcigzenia kompensacyjne. Podstawe t¢ moga tworzy¢ okreSlone rodzaje
ustug czy odpowiednia czgs$¢ przychodu/dochodu podlegajace ,,opodatko-
waniu” (z reguly przedsigbiorstwa Swiadcza cala game ustug, nie tylko ustugi
powszechne).

Moizliwe jest réwniez bezposrednie obcigzenie kosztami kompensacyj-
nymi samych konsumentéw (jesli fundusz zasilajg przedsiebiorstwa, finan-
sowanie ze strony konsumentoéw ma charakter posredni). Konsumenci mogg
by¢ zmuszeni do optacania specjalnego podatku kompensacyjnego, wlicza-
nego w cen¢ kazdej nabywanej ustugi.

Zobowiazanie do rekompensaty musi by¢ skalkulowane w taki sposéb,
aby, z jednej strony, Srodki uzyskane od przedsigbiorstw lub klientéw wystar-
czaly na pokrycie szczegélnych kosztéw zwigzanych ze §wiadczeniem ustug
powszechnych, za$§ z drugiej strony, by nie doszto do sytuacji, w ktorej
cigzar rekompensat prowadzilby do zakiécenia konkurencji na rynkach
powiazanych z rynkiem ustugi powszechne;j.

Mechanizm kompensacyjny moze opieraé si¢ rowniez na bezpo$rednim
lub posrednim finansowaniu ze srodkéw publicznych (budzetu). Rozwigzanie
takie sprawdza si¢, a wrgez jest niezbedne, tam, gdzie nie ma mozliwosci
zebrania odpowiednich kwot kompensacyjnych ,,z rynku”, tj. wskutek obcig-
zenia (np. opodatkowania) przedsi¢biorstw lub konsumentéw. W takim
przypadku jednak z pelng ostro$cig moze ujawnié si¢ problem potencjalnie
niedozwolonego subsydiowania, niezgodnego z art. 87 TWE (kwestie te sa
przedmiotem rozwazan w pkt. 3 ponize;j).
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2.3. Wymiar podmiotowy kompensacji

Podstawowym celem mechanizmu kompensacji jest przywrdcenie (zapew-
nienie) dochodowosci przedsigbiorstwu §wiadczacemu ustugi w ogblnym inte-
resie gospodarczym, tak aby bylo ono w stanie dostarczac te ustugi na zasa-
dzie ciaglosci. Dostawca ustug powszechnych moze by¢ zaréwno nowy podmiot,
ktéry pojawit si¢ na rynku konkurencyjnym, jak i dotychczasowy monopolista
(operator narodowy). Jesli wskutek liberalizacji na rynku pojawia si¢ kilka
przedsigbiorstw, do rozwazania pozostaje to, czy uslugi powszechne moga/
powinny by¢ dostarczane przez wszystkie z nich, czy tylko przez jednego.
Rodzaj podmiotu $wiadczacego ustugi powszechne (tj. dotychczasowy opera-
tor lub nowi konkurenci) moze wplywa¢ na decyzj¢ co do wyboru modelu
mechanizmu kompensacji; niewykluczone jest nawet, ze jesli obowiazki
w zakresie dostarczania ustug powszechnych sa podzielone migdzy nowego
i starego gracza rynkowego, wobec kazdego z nich stosowany jest inny mecha-
nizm kompensacyjny. Autorzy raportu po$wigconego finansowaniu ustug
powszechnych w sektorze pocztowym (tzw. Raport Oxera) sugeruja, ze jesli
finansowane sa koszty brutto, wowczas obowiazek kompensacji powinien
spoczywaé zaréwno na nowych przedsigbiorstwach na rynku, jak i dotychcza-
sowym monopoli§cie, natomiast w przypadku finansowania kosztéw netto,
jedynie nowe przedsigbiorstwa powinny by¢ zobowigzane do wplat na fundusz
kompensacyjny, inaczej dotychczasowy (,,preliberalizacyjny”) dostawca ustug
powszechnych bedzie ,,podwdjnie opodatkowany” (Raport Oxera 2007: 29).
Inna opcja pozostaje obciazanie kosztami kompensacji operatoréw Swiadcza-
cych ustugi substytucyjne wobec ustug powszechnych (nalezy jednak doklad-
nie zdefiniowa¢ owe substytuty, na co wyraznie wskazuje projekt trzeciej
dyrektywy pocztowej w pkt. 19 preambuly) lub operatoréw, ktorzy sa zobo-
wigzani do $wiadczenia ustug powszechnych i korzystaja z odpowiedniej infra-
struktury. Dobér moze byé réwniez dokonany w oparciu o kryterium geo-
graficzne — ci¢zary kompensacyjne mogg zosta¢ nalozone na przedsigbiorstwa
aktywne na obszarach, ktére byly gtéwnym zrodiem finansowania uslugi
powszechnej w okresie poprzedzajacym catkowita liberalizacjg.

2.4. Wielko$é kosztéow i rekompensaty

Na wielko$¢ kosztow ustugi powszechnej, a w konsekwencji rowniez na
wysokosé rekompensat, wplywaja w pierwszej kolejnosci koszty stale Zwia-
zane ze $wiadczeniem ustug tego rodzaju. Pewng ich czg$é moga determi-
nowaé czynniki pozarynkowe, takie jak chocby gwarantowane przez rzad
umowy o pracg — mamy wowczas do czynienia z tzw. kosztami prawnymi
(legacy costs), trudno poddajacymi si¢ redukcji i podnoszacymi bariery wej-
§cia na rynek. Jest to o tyle istotne, ze koszty pracy stanowig az 60%
kosztéw operatoréw pocztowych ustug powszechnych (Walsh 2006: 9).

W réznych sektorach przyjmowane sg réznorodne podejécia co do obli-
czania kosztow $wiadczenia ustug w ogblnym interesie gospodarczym. Jedno
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z nich zaklada, ze sa to koszty, ktérych przedsigbiorstwo unikneloby, gdyby
nie bylo zobowigzane do dostarczania ustug uzytecznosci publicznej, zwlasz-
cza tam, gdzie chodzi o ustugi nie przynoszace zysku. Ta metodologia obli-
czania kosztow okre§lana jest jako ,uniknigte koszty netto” (net avoided
cost - NAC). Wymaga on identyfikacji niedochodowych kanatéw $wiadcze-
nia ustug, ktérych racjonalnie dzialajacy operator nastawiony na maksyma-
lizacje zysku nie obstugiwalby, gdyby nie byl do tego zobowigzany.
Metodologia NAC reprezentujaca podejécie statyczne do rynku ma jednak
te stabosé, ze nie uwzglednia ona szerszego spektrum zmian nast¢pujacych
w sektorze po liberalizacji, w tym potencjalnej intensywnosci konkurencji
(Raport Oxera 2007: 3). Zgodnie z inng metodologia punktem wyjscia dla
obliczania kosztéw powinna staé si¢ prognoza co do funkcjonowania rynku
bez subsydioéw, ktéra pozwolilaby zidentyfikowaé rdéznicg w polozeniu
dostawcy ustug w takiej sytuacji oraz wéwczas, gdy dostarcza on ustugi
powszechne. Metodologia, wprowadzona przez J. Panzara, koncentruje sig
na dwéch elementach: (1) kosztach przyrostowych netto (net incremental
costs) zwigzanych z rozszerzeniem ustug na grupy uzytkownikéw i/lub
regiony, do ktorych nie dostarczano ustug przed wdrozeniem ustugi
powszechnej oraz (2) kosztach zaniechanego (utraconego) zysku (forgone
revenue costs) wynikajacych stad, ze np. cena ustugi powszechnej dla wszyst-
kich odbiorcéw musi by¢ obnizona lub tez komieczne jest rozszerzenie
zakresu §wiadczenia ustugi na nowych odbiorcéw (Raport Oxera 2007: 3-4).
Podobny charakter, uwzgledniajacy postliberalizacyjne warunki rynkowe,
ma réwniez metodologia kosztu dochodowosci ustugi powszechnej (profi-
tability cost), wypracowana przez H. Cremera. Jej zastosowanie prowadzi
do zmierzenia ,,0bcigzenia” (rozumianego jako utrata zyskdw) operatora
$wiadczacego ustugi powszechne. W warunkach monopolu koszt dochodo-
wosci ustug powszechnych jest w zasadzie réwny zeru; koszty wytworzenia
i dostarczenia tych ustug moga podlega¢ wewnetrznemu subsydiowaniu
krzyzowemu, nie ma wowczas potrzeby siggania po zewngtrzne Zrodia finan-
sowania. W warunkach rynku zliberalizowanego koszt dochodowosci oblicza
si¢ poprzez poréwnanie zyskéw z ustugi powszechnej, w sytuacji gdy istnieje
konkurencja, a jednocze$nie nie funkcjonuje kategoria ustug powszechnych,
oraz sytuacji, w ktorej przedsigbiorstwo réwniez doswiadcza konkurencji,
ale przy tym ustanowiona jest kategoria ustug powszechnych (Raport Oxera
2007: 4). Z kolei metodologia kosztéw wejscia (entry pricing), kt6ra zostala
zaproponowana specjalnie dla sektora pocztowego przez F. Rodrigueza,
definiuje koszt ustugi powszechnej jako sume dochodéw utraconych na
wszystkich polach dzialalnoSci dotychczasowego monopolisty wskutek wej-
écia na rynek nowych graczy. Jesli odpowiedz dotychczasowego monopoli-
sty na wejScie nowych dostawcow usiug wymusza obnizenie cen zardwno
w dochodowych, jak i niedochodowych kategoriach ustug, koszty wejscia
zwigzane z uslugami powszechnymi sg prawdopodobnie nizsze ni¢ docho-
dowo$¢ ustug w warunkach liberalizacji (Raport Oxera 2007: 5).
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Generalnie wskazane powyzej metodologie proponuja obliczanie kosztéw
ustugi powszechnej ex post (po wejiciu na rynek nowych graczy) lub ex ante
(w okresie preliberalizacyjnym). Kazda z tych metod ma swoje wady i zalety,
wybbr jednej z nich moze w znacznym stopniu wplywac na ostateczny ksztalt
mechanizmu finansowania ustug — jest to zatem kluczowy element budowy
mechanizmu kompensacji. Wyznaczenie wielkosci kosztéw pozostaje bowiem
niezbednym etapem poprzedzajacym kalkulowanie wielkoSci rekompensaty.

3. Kompensacja jako pomoc publiczna

Z reguly jednak kompensacja dokonywana jest ze srodkéw budzetowych,
co moze kwalifikowac¢ jg jako pomoc publiczna. Ze wzgledu na przestanki,
jakie tkwig u podstaw przekazywania tych §rodkéw publicznych, nalezy jed-
nak przyjaé, ze rekompensaty dla przedsigbiorcéw §wiadczacych ustugi w ogol-
nym interesie gospodarczym - co do zasady — nie tylko nie sa zakazane
w $wietle art. 87 TWE (zakaz subsydiowania), ale wrgcz w ogdle nie sta-
nowig przejawu pomocy publicznej. Aby jednak kompensacja nie byla trak-
towana jako subsydiowanie, musi ona spelnia¢ cztery warunki wypracowane
przez ETS na gruncie wyroku w sprawie Altmark. Po pierwsze, przedsig-
biorca dostarczajacy ustugi w ogélnym interesie gospodarczym musi wywig-
zywaé si¢ ze swoich jasno okreSlonych zobowigzan z tytulu §wiadczenia
ustug publicznych. Po drugie, wskaZniki dla wyliczania wysokosci przyzna-
wanej rekompensaty powinny by¢ ustalone z gory, w oparciu o obiektywne
i przejrzyste kryteria. Po trzecie, wysoko§¢ rekompensaty nie moze prze-
wyzszaé calosci lub czeSci kosztow §wiadczenia ustug poszerzonych o ,,roz-
sadny” zysk. Po czwarte, o ile przedsigbiorca §wiadczacy ustugi w og6élnym
interesie nie zostat wytoniony w procedurze zamdwiefi publicznych, okre-
§lenie wysokosci rekompensaty musi nastapi¢ na podstawie analizy kosztéw,
jakie poniéstby przecigtny, dobrze zarzadzany przedsigbiorca, dysponujacy
odpowiednimi §rodkami transportu.

Jesli kompensacja wobec danego podmiotu nie spelnia wskazanych warun-
kéw, nalezy domniemywac, ze wsparcie przedsigbiorcy nosi znamiona pomocy
publicznej. Subsydiowanie przedsigbiorcéw Swiadczacych ustugi w og6lnym
interesie gospodarczym moze stanowi¢ jednakze pomoc dozwolong w Swietle
wspolnotowego zakazu pomocy publicznej z art. 87 TWE. W celu zapew-
nienia zgodnoSci kompensacji z traktatowymi regutami konkurencji w zakre-
sie pomocy publicznej, Komisja Europejska wydata w 2005 r. decyzj¢ nr
2005/842/WE w sprawie stosowania art. 86 ust. 2 Traktatu WE do pomocy
pafistwa w formie rekompensaty z tytulu §wiadczenia ustug publicznych,
przyznawanej przedsigbiorstwom zobowiazanym do zarzadzania ustugami
$wiadczonymi w ogdlnym interesie gospodarczym (dalej: decyzja). Decyzja
ta wydana zostala w zwigzku z art. 86 ust. 3 TWE, ktdry przewiduje, ze
Komisja okresli ,,tre$¢ i zakres odstgpstwa przewidzianego w art. 86 ust. 2
TWE oraz na ustanowienie przepiséw, ktére pozwola na skuteczng kontrolg
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(...) spetniania kryteriéw przewidzianych w art. 86 ust. 2” (pkt 6 preambuly
do decyzji nr 2005/842/WE). Zasady wyartykulowane w decyzji KE stosowane
sa bez wzgledu na to, czy wspierany ustugodawca nalezy do sektora pub-
licznego, czy prywatnego. Podstawowe reguly kompensacji, jaka moze by¢ -
uznana za zgodng ze wsp6lnym rynkiem, obejmuja:

a) wyrazne okre§lenie obowiazkéw i zakresu dzialalnosci przedsigbiorcow
$wiadczacych ustugi w ogdlnym interesie gospodarczym (przedsigbiorca,
ktérego dotyczy rekompensata, charakter i czas trwania zobowigzania
z tytutu §wiadczenia ustug publicznych, terytorium, na jakim majg by¢ $wiad-
czone byé ustugi, rodzaj specjalnych i wytacznych praw przyznanych przed-
siebiorstwu, wskazniki do obliczania, kontrolowania, przegladu rekompen-
sat, zasady unikania i zwrotéw nadwyzek - art. 4 decyzji);

b) wlasciwa wysoko$¢ rekompensaty (nie moze ona przekracza kwoty
koniecznej do pokrycia rzeczywistych kosztéw ponoszonych przez dostawcg
ustug w ogdlnym interesie gospodarczym, z uwzglednieniem ,,odpowiednich
wplywdw i racjonalnego zysku” — art. 5 decyzji). Za rekompensatg uznawane
sg wszelkie korzysci uzyskane z zasobdw panstwowych, natomiast rozsgdny
zysk obejmuje ,,wszystkie lub niektore przypadki wzrostu wydajnosci, osigg-
ni¢te przez dane przedsigbiorstwo w ustalonym ograniczonym okresie, bez
obnizania poziomu jako$ci ustug” (art. S ust. 1 decyzji). ,,Rozsadny zysk”
oznacza stope zwrotu kapitalu wlasnego, uwzgledniajaca ryzyko lub jego
brak, osiggnieta przez przedsiebiorstwo dzigki interwencji pafistwa czion-
kowskiego (art. 5 ust. 4 decyzji). Kosztami §wiadczenia ustug w og6lnym
interesie gospodarczym sa jedynie koszty poniesione w zwiazku z t3 dzia-
falnoscia, bez uwzgledniania innych obszaréw aktywnosci przedsigbiorstwa.
Jesli przedsigbiorstwo prowadzi takze dzialalno$¢ innego rodzaju, do kosz-
téw zalicza si¢ proporcjonalng do skali poszczegdlnych typéw dziatalnosci
cze$¢ kosztow stalych przedsigbiorstwa. Do kosztéw zaliczane sg réwniez
proporcjonalnie koszty inwestycyjne, zwlaszcza te zwigzane z infrastrukturg
niezbedna do $wiadczenia ustug w ogblnym interesie gospodarczym (art. 5
ust. 2 decyzji).

W sytuacji gdy nadwyzka rekompensaty nie przekracza 10% kwoty rocz-
nej, moze ona zostaé przeniesiona na kolejny okres rozliczeniowy. Inaczej
dzieje si¢ tylko w przypadku mieszkalnictwa socjalnego, gdzie nadwyzka
podlegajaca przeniesieniu na kolejny okres rozliczeniowy moze wynie$¢ do
20% (art. 6 decyzji).

Rekompensata, ktéra przewyzsza koszty $wiadczenia ustug i racjonalny
zysk, bedzie uznana za nieuprawniong pomoc publiczng podlegajgcg obo-
wigzkowi zwrotu. Podobnie bgdzie dzialo sig, w sytuacji gdy rekompensata
wykorzystana zostanie przez przedsigbiorstwo w celu sfinansowania dzia-
talnosci w innym niz ustugi w ogdlnym interesie gospodarczym obszarze,
ktéry normalnie powinien by¢ poddany regulom dziatalnosci komercyjne;.

Kompensacja spetniajaca warunki okre§lone w decyzji Komisji nie pod-
lega obowigzkowi notyfikacji na podstawie art. 83 ust. 3 TWE - uznaje sig,
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ze jest ona zgodna ze wspdlnym rynkiem i nie wplywa na handel wewnatrz-
wspdlnotowy (art. 1 decyzji). Niemniej jednak pafistwa cztonkowskie zacho-
wuja mozliwo$¢ zgloszenia Komisji takiego programu rekompensat, chocby
po to, aby uzyska¢ odpowiedni poziom pewnoSci prawnej swoich dzialafi
(pkt 13 preambuly do decyzji).

Zakres zastosowania decyzji Komisji Europejskiej jest jednak ograniczony
- akt ten co do zasady dotyczy pomocy publicznej w formie rekompensat
nieprzekraczajacej 30 min euro rocznie, przy czym roczny obrot przedsig-
biorcy nie powinien wynosi¢ wi¢cej niz 100 mln euro w dwoch latach obro-
towych poprzedzajacych rok udzielenia rekompensaty (art. 2 ust. 1 lit. a)
decyzji). Nawet jednak zakladajac, ze operatorzy pocztowi nie bgda miescic
si¢ w tych kryteriach, nalezy przyjaé, ze warunki jakoSciowe ustanowione
decyzja znajda zastosowanie réwniez w sektorze pocztowym. Ponadto, nalezy
zaznaczyC, ze w przypadku rekompensaty dla ustug w sektorze transportu
lotniczego i morskiego ustanowione zostaly dodatkowe kryteria iloSciowe
w postaci liczby przewozonych pasazerdéw (art. 2 ust. 1 lit. ¢) i d) decyzji);
z kolei wobec ustug mieszkalnictwa socjalnego w ogdle nie stosuje si¢ kry-
teriéw ilo§ciowych. Mozna przyjaé, ze takze w stosunku do sektora pocztowe
przyjete zostalyby inne (wyzsze) progi rekompensat i obrotu, zgodnie
z zasada, ze Komisja moze zastrzec surowsze wymogi dla rekompensowania
dziatalnoici ustugowej w okreslonych sektorach (art. 3 decyzji).

Zgodnie z art. 9 decyzji nr 2005/842/WE Komisja Europejska do 19 grud-
nia 2009 r. przeprowadzi oceng wplywu (impact assessment) stosowania
decyzji o rekompensatach, pafistwa cztonkowskie zostaly zobowigzane do
przedstawienia swoich sprawozdan o przebiegu wyplaty rekompensaty do
19 grudnia 2008 r. Wyniki oceny wplywu przekazane zostang innym insty-
tucjom wspdlnotowym 1i, jak si¢ wydaje, powinny one zosta¢ uwzglgdnione
w programowaniu zasad rekompensowania powszechnych ustug pocztowych
w warunkach calkowitej liberalizacji sektora pocztowego.

‘ 4. Zatozenia kompensacji w Swietle dyrektywy
pocztowej

Proces liberalizacji sektora pocztowego odbywa si¢ na podstawie dyrek-
tywy nr 97/67/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 grudnia 1997 r.
w sprawie wspolnych zasad rozwoju rynku wewngtrznego ustug pocztowych
Wspdlnoty oraz poprawy jakosci ustug (tzw. pierwsza dyrektywa pocztowa),
zmienionej nast¢pnie dyrektywa nr 2002/39/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 10 czerwca 2002 r. zmieniajaca dyrektywe 97/67/WE w zakre-
sie dalszego otwarcia na konkurencje wspdlnotowych ustug pocztowych (tzw.
druga dyrektywa pocztowa). Problematyka wprowadzenia mechanizmu kom-
pensacji w sektorze pocztowym nie pojawia si¢ dopiero wraz z planem osta-
tecznej liberalizacji rynku pocztowego, odzwierciedlonym w tzw. trzeciej
dyrektywie pocztowej. Od poczatku proces liberalizowania sektora opierat
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si¢ na okresleniu obszaru uslug zastrzezonych, ktdry rowniez uznawany jest
za jeden z modeli kompensacji $wiadczenia ustug powszechnych. Ponadto,
juz art. 9 ust. 4 drugiej dyrektywy pocztowej zezwalal pafistwom czlonkow-
skim na ustanowienie funduszu kompensacyjnego, jesli obowiazki Swiadcze-
nia ustug powszechnych ,stanowia nadmierne obcigZenie finansowe dla
operatora”. Pafstwo czlonkowskie moze uzalezni¢ udzielenie zezwolenia (na
$wiadczenie ustug powszechnych) od ,zobowigzania wniesienia finansowej
sktadki do powyzszego funduszu” (por. takze pkt 23 preambuly do dyrektywy
nr 97/67/WE w brzmieniu nadanym dyrektywa nr 2002/39/WE). Warunkiem
funkcjonowania funduszu kompensacyjnego — zgodnie z dyrektywg — jest
jego zarzadzenie przez ,.organ niezalezny od beneficjenta lub beneficjentow”
oraz poszanowanie w sposobie organizacji i dzialania funduszu zasady przej-
rzystosci, niedyskryminacji i proporcjonalnosci.

Kilka pafistw cztonkowskich skorzystalo zresztg z przyznanej przez dyrek-
tywe mozliwosci i przyjglo przepisy dotyczace tworzenia funduszy kompen-
sacyjnych w celu zagwarantowania $wiadczenia pocztowych ustug powszech-
nych. Inicjatywe¢ taka podjely: Belgia, Cypr, Dania, Hiszpania, Lotwa,
Portugalia, Stowenia, Wielka Brytania, Wlochy. Jednakze tylko w tym ostat-
nim przypadku fundusz kompensacyjny - cho¢ w ograniczonym zakresie
- realnie zaczat funkcjonowaé. Wtoski fundusz kompensacyjny zostal usta-
nowiony w 1999 roku i opiera si¢ na dochodach indywidualnych licencjo-
biorcow ze $wiadczenia ustug powszechnych. Licencjobiorcy musza zatem
utrzymywaé odrebny system ksiggowy, co ma stuzy¢ rozréznieniu dochodéw
z ustug powszechnych oraz innych kategorii ustug. Kazdego roku operato-
rzy muszg dostarczaé regulatorowi informacje o swoich dochodach z ustug
powszechnych. Wysoko$§¢ skiadki na fundusz kompensacyjny ustalana jest
corocznie przez regulatora, przy czym maksymalnie moze ona wynie$¢ 10%
przychodu brutto licencjobiorcy z ustug powszechnych.

Ograniczone dotychczasowe praktyczne wykorzystanie funduszu kom-
pensacyjnego nie wynika jednak z niedostatkdw tego mechanizmu, ile z faktu,
ze podstawowym sposobem zapewniania finansowania powszechnych ustug
pocztowych jest nadal obszar ustug zastrzezonych.

W projekcie tzw. trzeciej dyrektywy pocztowej, przedstawionym w 2006 r.,
Komisja Europejska wyszla jednak poza mechanizm funduszu kompensa-
cyjnego i zaproponowala takze inne potencjalne sposoby finansowania ustug
powszechnych. Art. 7 projektu, obok funduszu kompensacyjnego, ktéry moze
by¢ finansowany ze §rodkéw publicznych (art. 7 ust. 3 lit. a), srodkéw ope-
rator6w pocztowych i/lub uzytkownikéw (art. 7 ust. 3 lit. b), przewiduje
takze wykorzystanie procedur zaméwief publicznych (art. 7 ust. 2). Projekt
wyraznie zastrzega przy tym swobodg wyboru mechanizmu kompensacii
przez pafstwo czlonkowskie (projekt trzeciej dyrektywy, pkt 18 preambuty).
Mimo ze projekt dyrektywy nie postuguje sie wprost tym pojeciem, to nalezy
przyjaé, ze w ramach przepisu dopuszczajacego ,finansowanie ze §rodkéw
operatoréw pocztowych” miesci si¢ takze model kompensacji okreslany jako
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pay-or-play”. Zreszta w preambule do projektu (pkt 18) Komisja zastrze-
gla mozliwo§¢ stosowania przez pafistwa czionkowskie ,,innych sposobow
finansowania, na jakie zezwala prawo wspolnotowe”, w tym tzw. subsydio-
wanie krzyzowe (przeznaczenie catosci lub czesci zyskéw pochodzacych z innych
rodzajow dziatalnosci operatoréw §wiadczacych ustugg powszechng poza
zakresem ustugi powszechnej na finansowanie kosztéw netto ustugi
powszechnej). W przypadku subsydiowania tego rodzaju nalezy jednak
szczegblnie uwaznie przestrzegad ustanowionych w dyrektywie zasad przej-
rzysto$ci i podziatu rachunkéw réznych rodzajow ustug.

5. Podstawowe problemy zwigzane z kompensacija
w sektorze pocztowym

,Sily rynkowe w znacznym stopniu przyczynia si¢ do efektywniejszego
dostarczania ustug powszechnych (...). Jednak przyszlo$¢ ustug uniwersal-
nych nie moze spoczywaé tylko w rekach sil rynkowych” (KE, Prospective
study 2006: 5). Nie istnieje jeden uniwersalny model kompensacji kosztow
$wiadczenia ustug powszechnych, mozliwy do zastosowania we wszystkich
sektorach. Co wiecej, fakt, ze okreslony mechanizm sprawdzit sig np. w tele-
komunikacji czy energetyce, nie przesadza jeszcze o powodzeniu jego zasto-
sowania w sektorze pocztowym, ktérego specyfika znajduje swoje odzwier-
ciedlenie na wielu plaszczyznach (PwC 2006: 123). Autorzy raportu Oxera
wskazuja miedzy innymi fakt, Ze — w poréwnaniu do innych sektoréw — ustugi
pocztowe wymagaja znacznie wigkszego nakladu ludzkiej pracy, a przy tym
proces ich $wiadczenia stosunkowo trudno poddaje sig innowacjom tech-
nologicznym. Nie bez znaczenia jest takze fakt, Ze — w przeciwiefistwie do
innych sektoréw — rynek ustug pocztowych, ze wzglgdu na rozwdj alterna-
tywnych form komunikacji na odlegios¢, nie wykazuje tendencji wzrostowej
(PwC 2006: 123), w pewnych obszarach zaczyna on petnié rolg uzupetnia-
jaca wobec komunikacji elektronicznej (Walsh 2006: 8). W kontekscie kosz-
téw nie bez znaczenia jest rowniez fakt, Ze zazwyczaj znaczna czg$¢ docho-
déw przedsigbiorstw pocztowych generowana jest wskutek obstugi
niewielkiej liczby klientéw (duze firmy, instytucje). Wsréd specyficznych
cech sektora pocztowego, determinujacych ksztalt mechanizmu kompensa-
~ ¢ji, znajduje si¢ takze brak optaty dostgpowej (po stronie konsumentéw)
do infrastruktury, za pomocsg ktorej §wiadczone sa ustugi (Raport Oxera:
10). W toku dyskusji nad modelem kompensacji nieuniknione jest przede
wszystkim okreslenie dziatalnosci, ktora ma by¢ rekompensowana, tj. zde-
finiowanie ustugi powszechnej. W wigkszosci prawodawstw krajowych defi-
nicja taka juz istnieje, jednak w §wietle koniecznosci stworzenia mechanizmu
kompensacyjnego nalezaloby przynajmniej rozwazy¢ mozliwo§¢ redefinio-
wania tego pojecia.

Kluczowym problemem pozostaje to, czy do kategorii ustug powszech-
nych naleza hurtowe przesylki instytucjonalne (bulk mail) (Niederpriim,
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Dieke, Oelmann, Schélermann 2006: 44). Naturalnie dyrektywa wskazuje
podstawowe parametry ustugi powszechnej, ich usciSlenie nalezy jednak do
panstw czionkowskich. .

Okres§lenie zasad kompensacji ustug pocztowych wymaga ustalenia ich
kosztow. Tutaj na plan pierwszy wydaje si¢ wysuwaé potrzeba prowadzenia
odrebnej ksiggowosci dla kosztéw zwiazanych ze Swiadczeniem uslug
powszechnych. Z reguly bowiem jedno przedsigbiorstwo dostarcza ustugi
rdznego rodzaju, nie tylko powszechne — istnieje wowczas niebezpieczefistwo,
ze kompensowane bedg inne (niz uprawnione) koszty (Niederpriim, Dieke,
Oelmann, Schélermann 2006: 91-95). Stusznie jednak zauwaza sig, ze wydzie-
lenie rachunkowosci kosztéw ustug powszechnych jest wtdérne wobec prob-
lemu odpowiedniego przyporzadkowania kosztéw dzialalnosci przedsigbior-
stwa do obszaru aktywnoici ,liberalizowanej” lub aktywno$ci w obszarze
ustug powszechnych (Niederpriim, Dieke, Oelmann, Schélermann 2006: 95).
Ponadto, warto jednak pamigtaé, ze w orzecznictwie ETS wypracowane
zostalo szczegblne kryterium réwnowagi gospodarczej, zgodnie z ktorym
dla otrzymania rekompensaty przez operatora pocztowego w zwigzku z swiad-
czeniem ustug powszechnych nie jest konieczne, aby zagrozona byla réw-
nowaga finansowana lub rentowno$¢ przedsigbiorstwa (wyroki w sprawach:
C-340/99 TNT Traco, pkt 54; C-162/06 International Mail Spain, pkt 35).
Rekompensata ma stuzy¢é pokryciu kosztéw dostarczania ustlug powszech-
nych, nie za§ pokrywaniu strat z nimi zwigzanych.

W zakresie obliczania kosztéw podlegajacym potencjalnej kompensacji
problemem dla sektora pocztowego moga okazaé si¢ réwniez tzw. koszty
prawne dzialalnoSci (legacy cost), towarzyszace aktywnosci rynkowej opera-
toréw pocztowych. Przykladowo, koszty takie moga wigzaé si¢ z prawnym
statusem pracownikow operatora jako urzednikdw stuzby cywilnej. Nalezy
jednak podkresli¢, ze problem ten dotyczy w zasadzie tylko przedsigbiorstw,
ktore w przesziosci pelnily rol¢ operatoréw narodowych.

Doborowi modelu kompensacji odpowiedniego dla danego rynku pocz-
towego powinna réwnoczesnie towarzyszyC troska o mozliwie najwicksza
redukcj¢ obcigzeft zwigzanych ze Swiadczeniem ustug powszechnych.
Redukcja ta moze zosta¢ dokonana poprzez wzmiankowane powyzej rede-
finiowanie kategorii ,,ustug powszechnych” czy rezygnacje z wymogu jed-
nolito$ci cenowej ustug powszechnych i wyposazenie dostawcow w mozliwosé
elastycznego ksztaltowania cen np. w przypadku hurtowego wysylania listéw
przez klientéw biznesowych (Raport Oxera 2007: 11; PwC 2006: 115-116).
Im bowiem mniejsze obcigzenia z tytulu §wiadczenia ustug powszechnych,
tym proporcjonalnie mniejszy zakres obowigzku rekompensowania niedo-
chodowe;j dziatalnoSci o charakterze uzytecznosci publicznej, w konsekwen-
cji za$ bardziej konkurencyjny rynek.

Zakladajac, ze wyb6r funduszu kompensacyjnego jako modelu kompen-
sacji jest juz dokonany, do rozstrzygnigcia pozostaje kwestia Zrodla, z jakiego
zasilany bedzie fundusz. Ze wzgledu na specyfike rynkoéw krajowych nie
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wszedzie mozliwe i wystarczajace bgdzie finansowanie przez graczy rynko-
wych; tam, gdzie obciazenia zwiazane ze §wiadczeniem ustug powszechnych
sg niewspdtmierne do §rodkéw, jakie moga by¢ pozyskane z rynku, pozadane
jest finansowanie publiczne (Raport Oxera 2007: 53). Projektujac mechanizm
tego rodzaju nalezy uwzgl¢dni¢ dwie podstawowe wytyczne: po pierwsze,
transfer §srodk6w publicznych powinien by¢ dokonywany zgodnie z regutami
konkurencji, po drugie, musi on opiera¢ si¢ na scile zdefiniowanych, przej-
rzystych kryteriach, wykluczajacych nadmierng uznaniowos$¢ w przyznawaniu
srodkéw. W spetnieniu tych postulatéw mogltyby poméc specjalne sektorowe
wytyczne dotyczace rekompensowania pocztowych ustug powszechnych.

6. Podsumowanie

Dyskusje nad problematyka kompensacji nalezatoby rozpocza¢ od stwier-
dzenia, czy ustugi pocztowe w istocie maja charakter ustug powszechnych,
tj. czy w ogéle wymagaja uruchomienia mechanizmu kompensacji. Jak sig
wydaje, w odniesieniu do uslug pocztowych rozwazanie tej kwestii wydaje
si¢ bezprzedmiotowe, gdyz powszechny, uniwersalny wymiar tych uslug zostat
juz wielokrotnie potwierdzony zaré6wno w aktach prawa wspoélnotowego,
jak i w dorobku orzeczniczym ETS; kwestia ta nie budzi zreszta w zasadzie
zadnych watpliwosci.

Wybdr konkretnego mechanizmu kompensacji musi jednak uwzglgdnia¢
specyfike rynku ustug pocztowych w poszczegdlnych panstwach czlonkow-
skich, cho¢by wielkosé kraju i jego sp6jnoS¢ terytorialna, tatwos¢ dostgpu
do poszczegdlnych regiondéw, ktére to okolicznosci wplywaja na koszty
dostarczania przesylek pocztowych. Nie bez znaczenia dla ostatecznego
ksztaitu mechanizmu kompensacji pozostaje takze wielko$¢ rynku (nie tylko
w sensie terytorialnym), ilos¢ podmiotéw aktywnych na rynku pocztowym,
ich sklonno$¢ do §wiadczenia ustug powszechnych. Z tych wzgledow nalezy
poddaé w watpliwo$¢, czy mozliwe jest wypracowanie jednolitego mecha-
nizmu kompensacyjnego dla wszystkich pafistw czlonkowskich. Teoretycznie
w sektorze pocztowym moze znaleZ¢ zastosowanie kazdy z modeli kompen-
sacji wskazany w pkt. 2.1. Dotychczasowy dorobek legislacyjny oraz cala
dokumentacja towarzyszaca procesowi liberalizacji wskazuja jednak, ze pre-
ferowanym przez organy wspdlnotowe modelem kompensacji po calkowitym
uwolnieniu rynkéw pocztowych bedg fundusze kompensacyjne. Niekoniecz-
nie jednak koncepcja ta znajdzie aprobatg panstw cztonkowskich — np. w Fin-
landii stosuje si¢ obecnie model pay-or-play, ktérego zwolennikiem jest takze
wegierska Magyar Post. Nalezy jednak pamigta¢ o tym, ze nawet wybor
okres§lonego rodzaju modelu nie jest jednoznaczny z wprowadzeniem na
wszystkich rynkach krajowych takich samych regul funkcjonowania
modelu.

Jak si¢ wydaje zreszta, Komisja nie dazy raczej do wypracowania jed-
nolitego, uniwersalnego dla wszystkich panstw czlonkowskich modelu.
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Glowng troskg Komisji pozostaje natomiast zapewnienie zgodno$ci rekom-
pensat z regulami pomocy publiczne;.

Mechanizm kompensacji, ktory z natury stanowi swoiste odstgpstwo od
petnego wdrozenia regut konkurencji, powinien spetnia¢ okreslone kryteria
(wartosci) gwarantujace — mimo wszystko — zachowanie odpowiedniego
poziomu konkurencji oraz powstrzymanie nadmiernej interwencji publicznej
na rynku ustug pocztowych. Wéréd podstawowych wartosci, lezacych u pod-
staw mechanizmu kompensacji, wymieniane sa przede wszystkim: (1) efek-
tywno$§¢ (alokacyjna, produkcyjna, dynamiczna), (2) neutralno$¢ dla kon-
kurencji, (3) sprawiedliwo$¢ spoleczna, (4) zgodno§¢ z regulami pomocy
publicznej, (5) przejrzystosé, (6) tatwo$¢ wdrazania, (7) proporcjonalnosé,
(8) pewnoé¢ (Raport Oxera 2007: 13-17). Nad przestrzeganiem wskazanych
kryteriéw winien czuwac regulator i/lub organ ochrony konkurencji. Dyskusja
nad modelami kompensacji nabierze prawdopodobnie w najblizszych latach
szczegllnej intensywnos$ci, niewatpliwie szczegdfowe opracowanie tego
modelu bedzie istotnym wyzwaniem pocztowej polityki regulacyjnej. Gléwna
wytyczna tej debaty powinno natomiast pozosta¢ zagwarantowanie Swiad-
czenia uslug powszechnych.
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