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Streszczenie

Przedmiotem niniejszego artykutu jest analiza prawna instrumentu w postaci funduszu kompensacyj-
nego uregulowanego w krajowym prawie pocztowym i telekomunikacyjnym. Analiza ta poprzedzona
zostata przedstawieniem zakresu ustugi powszechnej na obu omawianych rynkach ze wskazaniem
ich zrédet w prawie UE. Przyczynkiem do badan przeprowadzonych w niniejszym artykule jest fakt,
ze w ostatnich latach ustuga powszechna na krajowym rynku telekomunikacyjnym i pocztowym
nie jest finansowana przez fundusze kompensacyjne ergo swiadczenie ustugi powszechnej jest
na obu rynkach dochodowe (rentowne). Autor wskazuje na brak konsekwencji prawodawcy krajo-
wego w uregulowaniu sposobu finasowania ustugi powszechnej na obu referencyjnych rynkach.

Stowa kluczowe: Prezes UKE; koszt netto; ustugi powszechne; regulator rynku pocztowego; re-
gulator rynku telekomunikacyjnego; regulacja infrastrukturalna; rynek pocztowy; prawo pocztowe;
rynek telekomunikacyjny; prawo telekomunikacyjne.

JEL: K23

l. Wstep

Funkcja regulacyjna pahstwa polega na oddziatywaniu na rynki (sektory) infrastrukturalne.
Jest ona nastepstwem procesu liberalizacji — demonopolizacji takich rynkdw, jak telekomunikacyjny
czy pocztowy. Liberalizacja, cho¢ wdrazana w ré6znym czasie, to w gldwnej mierze spowodowana
byta zmiang koncepcji uczestnictwa panstwa w tych obszarach gospodarki. Zmiana ta polegata na
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odejsciu od panstwa swiadczgcego ustugi przez wlasnego operatora, na rzecz panstwa gwarantu-
jacego realizacje okreslonych ustug w warunkach wolnej konkurencji (Strzyczkowski, 2018, s. 4).
W modelu panstwa swiadczgcego wszystkie ustugi realizowane byty przez jednego operatora
posiadajgcego prawa wytgczne. Urynkowienie ustug w sektorach infrastrukturalnych i prywa-
tyzacja materialna dotychczasowych operatorow spowodowaty koniecznosc¢ okreslenia nowe;j
funkcji panstwa — funkcji regulacyjnej, ktéra miata zagwarantowac¢ dostep do ustug pozadanych
spotecznie — regulacja prosocjalna oraz zastgpi¢ brakujgce mechanizmy rynkowe w celu rozwoju
konkurencji — regulacja prokonkurencyjna (Skoczny, 2003, s. 162—-163). Zasadnicze cele regulacji
mogg sie wzajemnie wykluczaé. Regulacyjne zagwarantowanie dostepu do ustugi powszechne;j
moze negatywnie wptywac na rozwdj konkurencji na takich rynkach, jezeli powierzenie realizacji
ustug powszechnych bedzie wigzato sie z koniecznoscig swiadczenia ich przez dotychczasowego
monopoliste lub zakres Swiadczenia ustugi powszechnej bedzie dawat przewage rynkowag nad
pozostatymi uczestnikami rynku (konkurentami). Z tego tez powodu instrumenty regulacyjne do-
tyczace ustugi powszechnej, w tym w szczegdlnosci zwigzane z zapewnieniem jej finansowania,
majg donioste znaczenie dla catego procesu oddziatywania panstwa na rynki infrastrukturalne.

Z interesujgcego w niniejszych rozwazaniach punktu widzenia publicznoprawne zapewnienie
(gwarancja) dostepu do ustug powszechnych na rynku telekomunikacyjnym i pocztowym moze
by¢ realizowane w réznorakich modelach. Mozna w pewnym uproszczeniu wskazac, ze modele
te zaktadajg swiadczenie ustug powszechnych przez jednego lub kilku przedsiebiorcéw (opera-
toréw) oraz rézne sposoby finansowania tychze ustug’. Istotg ustugi powszechnej jest bowiem jej
przystepnos¢ cenowa, co moze skutkowac¢ duzymi finansowymi obcigzeniami dla operatora obo-
wigzanego do swiadczenia tych ustug. Nierzadko powoduje to, ze Swiadczenie ustug powszech-
nych jest dla $wiadczeniodawcy (operatora) deficytowe. Aby unikng¢ niekorzystnych zjawisk
przenoszenia przez operatorow obcigzen na $wiadczeniobiorcow, m.in. poprzez wzrost cen lub
subsydiowanie skrosne (krzyzowe), prawodawca europejski przewidziat mozliwos¢ rekompensaty
kosztéw zwigzanych ze Swiadczeniem ustugi powszechnej na obu referowanych rynkach, okresla-
jac go mianem ,funduszu kompensacyjnego”. Najprosciej ujmujgc, fundusz kompensacyjny jest
wiec szczegoblnego rodzaju formg pokrycia ewentualnych strat finansowych poniesionych przez
operatora z tytutu obowigzku swiadczenia ustugi powszechnej.

Zagadnienie finansowania ustug powszechnych, w szczegolnosci fundusz kompensacyjny,
stanowi przedmiot niniejszych badan. Waznym przyczynkiem do ich przeprowadzenia jest fakt, ze
w ostatnich kilku latach ustuga powszechna na krajowym rynku telekomunikacyjnym i pocztowym
nie jest finansowana z funduszu kompensacyjnego. To rodzi pytanie o przyczyne takiego stanu.
W zwigzku z tym, celem opracowania jest okreslenie charakteru prawnego funduszu kompen-
sacyjnego okreslonego w ustawach — Prawo pocztowe? i Prawo telekomunikacyjne®. Nastepnie,
wskazanie na podmiotowe i przedmiotowe réznice pomiedzy nimi, tj. jakie podmioty i na jakich
zasadach zobowigzane sg do partycypowania (doptaty) w funduszu kompensacyjnym. To pozwoli
odpowiedzie¢ na pytanie, jakie cele normatywne realizuje fundusz w upp i upt. Dokonanie tych

T Wedtug Swiatowego Zwigzku Pocztowego w roku 2015 ustugi powszechne byly finansowane w 60 panstwach ze $rodkéw rzadowych (publicznych),
w 35 panstwach poprzez stosowanie obszaru zastrzezonego, tj. poprzez stosowanie monopolu prawnego na okreslone ustugi, w 25 panstwach z wyko-
rzystaniem specjalnego funduszu, a w 22 panstwach poprzez subsydiowanie skro$ne z wptywdw z innych zyskownych obszaréw dziatalnosci.

2 Ustawa z 23.11.2012 r. — Prawo pocztowe (Dz.U. z 2016 r., poz. 1113 ze zm. t.j.); dalej: upp lub prawo pocztowe.

3 Ustawa z 16.07.2004 r. — Prawo telekomunikacyjne, (Dz.U. z 2004 r. Nr 171, poz.1800 z p6zn. zm.); dalej: upt lub prawo telekomunikacyjne.
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ustalen obliguje do uprzedniego przedstawienia instytucji ustugi powszechnej na obu omawianych
rynkach wraz ze wskazaniem ich zrédet w prawie UE.

Il. Ustuga powszechna

Ustuga powszechna (ang. Universal service; niem. Universaldienst; fr. Service universel)
jest wspadlng instytucjg prawng dla obu omawianych rynkdéw i, szerzej, dla wszystkich rynkow
infrastrukturalnych (Fratini, 2016, s. 153). Doktryna zalicza ustugi powszechne do szerszej insty-
tucji prawa UE, jakim sg ustug swiadczone w ogolnym interesie gospodarczym (ang. services in
general economic interest, niem. Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse).
Konsekwentnie, ustuga powszechna jest przyktadem realizacji ustug w ogoéinym interesie gospo-
darczym (Krzystek, 2018, s. 336-337). Obie te ustugi posiadajg podobne cechy, a mianowicie
komercyjny charakter oraz realizacje konkretnej misji stuzby publicznej (Szydto 2006, s. 119).
W zakresie normatywnym jej zrodfa wystepujg zaréwno na poziomie prawa miedzynarodowego,
prawa UE, jak i prawa krajowego. Dla obu omawianych rynkéw zrodtem ustug powszechnych
w prawie UE jest art. 36 Karty Praw Podstawowych UE oraz art. 14 TFUE. W prawie krajowym sg to
w szczegolnosci art. 20 Konstytucji RP (okreslajgcy ustréj gospodarczy RP), art. 32 Konstytucji RP
(zakaz dyskryminaciji) czy art. 69 Konstytucji RP (szczegolnej pomocy osobom niepetnospraw-
nym) (Lisson, 2018, s. 25-26).

W doktrynie dominuje poglad, ze istotg ustug powszechnych jest dostep obywateli do ustug
w odpowiedniej jakosci i po odpowiedniej cenie (Piatek, 2003, s. 182.). Ustugi powszechne majg
bowiem charakter cywilizacyjny i sg warunkiem szeroko pojetego postepu. Dostep obywateli do
nich jest wiec niezbednym sktadnikiem kazdego rozwinietego panstwa. W zwigzku z tym trafnie
wskazuje sie, ze prawo UE w sposdb szczegolny wyrdznia ustuge powszechng jako jeden z naj-
wazniejszych elementdéw regulacji (Cremer i in., 2008, s. 23). Dla rynku pocztowego Z. Snazyk
sformutowata definicje ustugi powszechnej jako ,prawo kazdego do rownego dostepu do podsta-
wowych ustug pocztowych” (Snazyk, 2015, s. 44).

1. Pocztowa ustuga powszechna

Przenoszac te rozwazania na rynek pocztowy nalezy wskazac, ze ustuga powszechna posiada
réwniez swoje zrédta w prawie miedzynarodowym, tj. Swiatowej Konwencji Pocztowej*. Zgodnie
z art. 1.14 Konwencji wszyscy uzytkownicy/klienci majg prawo korzysta¢ z prawa do powszech-
nej ustugi pocztowej, ktéra odpowiada ofercie podstawowych ustug pocztowych o okreslonej ja-
kosci, dostarczanych w sposéb staty w kazdym punkcie ich terytorium, po przystepnych cenach
(Rowsell, 2016, s. 34). Dla krajowych rozwigzan w zakresie ksztattu ustugi powszechnej najistot-
niejsze znaczenie ma prawo UE, w szczegolnosci dyrektywy pocztowe®. Zgodnie z art. 3 ust. 1

rytetowe do 2 kilograméw; 2) listy, kartki pocztowe, druki i pakieciki do 2 kilograméw; 3) druki dla ociemniatych (cekogramy) do 7 kilogramoéw; 4) worki
specjalne zawierajgce dzienniki, czasopisma, ksigzki i podobne dokumenty drukowane, dla tego samego adresata i pod tym samym adresem, nazywane
,workami M” do 30 kilograméw. Ratyfikowana Umowa Miedzynarodowa Regulamin Generalny Swiatowego Zwigzku Pocztowego wraz z zatgcznikiem
— Regulaminem wewnetrznym Kongreséw, Swiatowa Konwencja Pocztowa wraz z Protokotem koricowym, Porozumienie dotyczgce pocztowych ustug
ptatniczych, sporzadzone w Dausze dnia 11.10.2012 r., Dz.U. z 2015 ., poz. 1522. Zgodnie z art. 40 ust. 1 Swiatowej Konwencji Pocztowej weszta ona
w zycie w stosunku do wszystkich stron, w tym do RP, dnia 1.01.2014 r. O$wiadczenie Rzgdowe z 6.05.2015 r. (Dz.U. z 2015 r., poz. 1523).

5 Dyrektywa 97/67/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 15.12.1997 r. w sprawie wspdlnych zasad rozwoju rynku wewnetrznego ustug pocztowych
Wspdlnoty oraz poprawy jakos$ci ustug (Dz. Urz. L 15z 21.1.1998 r., str. 14-25). Polskie wydanie specjalne: Rozdziat 06 Tom 003 P. 71-82); dalej: dyrektywa
pocztowa lub dyrektywa 97/67/WE. Nowelizacje, tejze dyrektywy: dyrektywa 2002/39/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 10.06.2002 r. zmieniajgca
dyrektywe 97/67/WE w zakresie dalszego otwarcia na konkurencje wspolnotowych ustug pocztowych (Dz. Urz. L 176 z 5.7.2002 r., str. 21-25. Polskie
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dyrektywy pocztowej pocztowa ustuga powszechna musi obejmowac ciggte swiadczenie ustug
pocztowych o okreslonej jakosci we wszystkich punktach na swoich obszarach, po przystepnych
cenach dla wszystkich uzytkownikéw. Pokrywa sie to z celami ustug powszechnych okreslonymi
w preambule do dyrektywy pocztowej, czyli oferowanie wszystkim uzytkownikom tatwego doste-
pu do sieci pocztowej, przede wszystkim poprzez udostepnienie wystarczajgcej liczby punktow
dostepu i poprzez zapewnienie zadowalajgcych warunkow dotyczgcych czestotliwosci wybierania
i doreczania przesytek (pkt 12 preambuty DP).

W konsekwencji powyzszego, ustuga powszechna stanowi centralny i najwazniejszy element
regulacji rynku pocztowego w upp. Instrumenty regulacyjne Prezesa UKE na rynku pocztowym
W przewazajgcej mierze wigzg sie wtasnie z regulacjg prosocjalng (Chotodecki i Popowska, 2018,
s. 19-20). W art. 45 upp okreslono katalog pocztowych ustug powszechnych, na ktére sktadajg
sie Swiadczone w obrocie krajowym i zagranicznym ustugi obejmujace: 1) przyjmowanie, sorto-
wanie, przemieszczanie i doreczanie przesytek listowych, w tym poleconych i z zadeklarowang
wartoscig, o okreslonej wadze i wymiarze®; przesytek dla ociemniatych; paczek pocztowych, w tym
z zadeklarowang warto$cig o okreslonej wadze’; 2) sortowanie, przemieszczanie i doreczanie
nadestanych z zagranicy paczek pocztowych o okreslonej wadze i wymiarze®. Jednoczesnie
ustugi pocztowe swiadczone dla nadawcow masowych nie zaliczono do ustug powszechnych. Co
niezwykle wazne, powyzsze ustugi operator wyznaczony zobowigzany jest $wiadczyé w sposéb
jednolity w poréwnywalnych warunkach, przy zapewnieniu na terytorium catego kraju rozmieszcze-
nia placowek pocztowych oraz nadawczych skrzynek pocztowych. Realizacja ustugi powszechnej
musi jednoczesnie odbywac¢ sie z zachowaniem wskaznikdw czasu przebiegu przesytek pocz-
towych, po przystepnych cenach, z czestotliwoscig zapewniajgcg co najmniej jedno opréznianie
nadawczej skrzynki pocztowej i doreczanie przesytek pocztowych, co najmniej w kazdy dzieh ro-
boczy i nie mniej niz przez 5 dni w tygodniu z wytgczeniem dni ustawowo wolnych od pracy oraz
w sposéb umozliwiajgcy uzyskanie przez nadawce dokumentu potwierdzajgcego odbiér przesyiki
rejestrowanej (art. 46 upp).

Jak mozna zauwazy¢, normatywny katalog pocztowych ustug powszechnych oraz sposob ich
Swiadczenia zostat okreslony przez ustawodawce niezwykle drobiazgowo. Moze to mie¢ donioste
znaczenie dla wysokosci kosztéw Swiadczenia ustugi powszechnej, poniewaz tak drobiazgowe
wymagania nie pozostawiajg operatorowi wyznaczonemu swobody w zakresie jej ksztattowania
i ewentualnego reagowania na zmiany rynkowe czy preferencje odbiorcow ustug.

2. Telekomunikacyjna ustuga powszechna

Na gruncie prawodawstwa odnoszgcego sie do rynku telekomunikacyjnego juz na poczat-
ku procesu liberalizacji podkreslano, ze jednym z gtéwnych celéw europejskiej polityki teleko-

we 97/67/WE w odniesieniu do petnego urzeczywistnienia rynku wewnetrznego ustug pocztowych Wspdlinoty, (Dz. Urz. L 52 z 27.02.2008 r., str. 3-20).

6 Wadze do 2000 g i liczonych z tolerancjg 2 mm wymiarach: maksymalnych — 900 mm, stanowigcych sume dtugosci, szerokosci i wysokosci, przy czym
najwiekszy wymiar nie moze przekroczy¢ 600 mm, a w przypadku przesyiki listowej w formie rulonu — 1040 mm, stanowigcych sume dtugosci i podwojnej
Srednicy, przy czym najwiekszy wymiar nie moze przekroczyé 900 mm; minimalnych — 170 mm w przypadku przesytki listowej w formie rulonu, stanowia-
cych sume dtugosci i podwojnej Srednicy, przy czym najwiekszy wymiar nie moze by¢ mniejszy niz 100 mm; minimalnych strony adresowej — 90 x 140 mm.
7 Wymiarze, o masie do 10 000 g i wymiarach, z ktorych najwigkszy nie przekracza 1500 mm, a suma dtugosci i najwigkszego obwodu mierzonego
w innym kierunku niz dlugo$¢ nie przekracza 3000 mm.

8 Masie do 20 000 g i wymiarach jak w pkt 5 przypisu czyli dla paczek.
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munikacyjnej jest zapewnienie realizacji interesu publicznego®. Konsekwentnie, ustawodawca
unijny zaakcentowat w pkt 1 preambuty do dyrektywy o ustudze powszechnej z 2002 roku'?, ze
liberalizacja sektora telekomunikacji oraz podniesienie konkurencyjnosci i zwiekszenie wyboru
ustug tgcznosci idg w parze z réwnolegtym dziataniem na rzecz stworzenia zharmonizowanych
ram regulacyjnych, ktére zabezpieczajg dostarczanie ustugi powszechnej. Aktualnosc¢ tego celu
podtrzymano w Biatej Ksiedze o ustugach uzytecznosci publicznej z 2004 roku' . W preambu-
le do, nieimplementowanej jeszcze do polskiego porzgdku prawnego'?, dyrektywy 2018/1972
z 11 grudnia 2018 r. ustanawiajgcej Europejski kodeks tgcznosci elektronicznej'® wskazano,
ze ustuga powszechna stanowi zabezpieczenie gwarantujgce, ze pewien zestaw przynajmniej
minimalnych ustug jest dostepny dla wszystkich uzytkownikow koncowych oraz w cenach przy-
stepnych dla konsumentow, w przypadkach gdy ryzyko wykluczenia spotecznego wynikajgce
z braku takiego dostepu uniemozliwia obywatelom petne spoteczne i ekonomiczne uczestnictwo
w zyciu spotecznym (pkt 212). Oznacza to, ze cel prosocjalny w postaci ustugi powszechnej na
rynku telekomunikacyjnym jest caty czas nie tylko aktualny, lecz takze stanowi ona istotny ele-
mentem tego rynku. W DUP telekomunikacyjng ustuge powszechng okreslono jako zapewnienie
wszystkim uzytkownikom koncowym okreslonego minimalnego zestawu ustug po przystepnej
cenie, co moze pociggac za sobg dostarczenie pewnych ustug niektérym odbiorcom po cenach
odbiegajgcych od tych, ktore wynikajg z normalnych warunkéw rynkowych (pkt 4 preambuty do
DUP). W dyrektywie 2018/1972 zakres ustugi powszechnej ulegt zmianie z ograniczeniem jej
do ustugi adekwatnego szerokopasmowego dostepu do Internetu i do ustug fgcznosci gtosowej
(art. 84 ust. 1). W interesujgcym nas zakresie nowa dyrektywa podkresla, ze dostep do ustugi
powszechnej musi odbywac sie po przystepnej cenie (art. 84 ust. 1 dyrektywy 2018/1972).

W krajowym prawie telekomunikacyjnym ustuge powszechng okreslono jako zestaw ustug
telekomunikacyjnych, wraz z udogodnieniami dla os6b niepetnosprawnych, swiadczonych z wy-
korzystaniem dowolnej technologii, z zachowaniem dobrej jakosci i po przystepnej cenie, ktore
powinny by¢ dostepne na terytorium RP (art. 81 ust. 1 upt). Do zestawu tych ustug zaliczono:
1) przylgczenie zakonczenia sieci w statej lokalizacji umozliwiajgce komunikacje gtosowg, fak-

sowg i przesytanie danych, w tym funkcjonalny dostep do sieci Internet, ktérego predkosc

umozliwia korzystanie z aplikacji uzywanych powszechnie w drobnych biezgcych sprawach
zycia codziennego, w szczegoélnosci korzystanie z poczty elektronicznej lub aplikacji umoz-
liwiajgcych dokonywanie ptatnosci;

2) utrzymanie tgcza abonenckiego z zakonczeniem sieci w gotowosci do realizacji potgczen
telefonicznych krajowych i miedzynarodowych;

3) potaczenia telefoniczne krajowe i miedzynarodowe;

9 Towards a competitive Community-wide telecommunications market in 1992: implementing the Green Paper on the development of the common
market for telecommunications services and equipment : state of discussions and proposals by the Commission; COM (88) 48 final.

10 Dyrektywa 2002/22/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie ustugi powszechnej i zwigzanych z sieciami i ustugami
tacznosci elektronicznej praw uzytkownikéw (dyrektywa o ustudze powszechnej) Dz. Urz. WE L 108 z 24.04.2002 r., s. 51-77, Polskie wydanie specjal-
ne: Rozdziat 13 Tom 29 P. 367-393 z p6zn. zm. nowelizowana przez dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/136/WE z 25 listopada 2009 r.;
dalej: DUP.

1 Biata Ksiega nt. ustug uzytecznosci publicznej; COM (2004) 374.

2 Dyrektywa 2018/1972 z 11.12.2018 r. nie zostata jeszcze implementowana do krajowego porzadku prawnego w zwigzku z tym, w dalszej czesci
artykutu Autor bedzie odnosit sie zaréwno do DUP, jak i do tejze dyrektywy.

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1972 z dnia 11 grudnia 2018 r. ustanawiajgca Europejski kodeks tgcznosci elektronicznej
(Dz. Urz. L 321z 17.12.2018 r., str. 36-214).
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4) ogolnokrajowg informacje o numerach telefonicznych, dostepng réwniez dla uzytkownikow
aparatow publicznych lub innych punktéw dostepowych umozliwiajgcych komunikacje gtosows;
5) udostepnianie ogdélnokrajowego spisu abonentow;
6) swiadczenie ustug telefonicznych za pomocg aparatéw publicznych lub innych punktéw do-
stepowych umozliwiajgcych komunikacje gtosowa.
Jak widag¢, katalog ten jest bardzo obszerny i obejmuje wiele dziedzin, réwniez tych powig-
zanych z telekomunikacja, jak informacja o numerach telefonicznych.

ll. Swiadczenie pocztowej ustugi powszechnej
i modele jej finansowania

Zagwarantowanie swiadczenia pocztowej ustugi powszechnej jest obowigzkiem panstw
cztonkowskich UE. Dyrektywa pocztowa pozostawia daleko idgcg swobode w zakresie ram
organizacyjno-prawnych, w jakich gwarancja ta zostanie zrealizowana. Panstwa czionkowskie
majg swobode w szczegdlnosci w zakresie liczby przedsiebiorcow wyznaczonych do $wiadczenia
ustugi powszechnej (warunkiem jest spetnienie dostepnosci ustugi powszechnej na catym teryto-
rium kraju). W przypadku wyznaczenia wiecej niz jednego przedsiebiorcy do $wiadczenia ustugi
powszechnej mogag oni realizowaé rézne elementy ustugi powszechnej (podziat przedmiotowy)
lub swiadczy¢ jg na réznych obszarach kraju (podziat terytorialny). Kryteria wyboru przedsie-
biorcy do swiadczenia ustugi powszechnej oraz okres jego wyznaczenia pozostawiono rowniez
w gestii panstw cztonkowskich z ogélnym wymogiem, ze warunki powierzania $wiadczenia ustugi
powszechnej muszg by¢ oparte na zasadach przejrzystosci, niedyskryminacji i proporcjonalnosci,
~-gwarantujgc tym samym ciggto$¢ swiadczenia powszechnej ustugi pocztowej przy uwzglednieniu
istotnej roli, jakg odgrywa ona dla spéjnosci spotecznej i terytorialnej”. Lakonicznie ustawodawca
unijny ujgt czas trwania wyznaczenia przedsiebiorcy do swiadczenia ustugi powszechnej, okre-
Slajgc go jako ,wystarczajgcy na uzyskanie zwrotu z inwestycji”. Prawodawca unijny juz na etapie
tworzenia ram prawnych dostrzegat, ze Swiadczenie pocztowej ustugi powszechnej moze by¢
dla operatora wyznaczonego (operatoréw wyznaczonych) dziatalnoscig deficytowg, wzglednie
rozpoczecie swiadczenia ustugi moze wymagac od operatora pocztowego znacznych naktadow
finansowych. W zwigzku z tym, kwestia finansowania pocztowej ustugi powszechnej ma istotne
znaczenie dla jej dostepnosci i przystepnosci cenowe;.

Dyrektywa pocztowa pozostawia rowniez panstwom cztonkowskim UE szerokg swobode
w zakresie finansowania pocztowej ustugi powszechnej. W jej tresci wymieniono zasadniczo cztery
mozliwe metody finansowania pocztowej ustugi powszechnej (nie jest to jednak katalog petny):
1) rekompensat z funduszy publicznych (finansowanie z budzetu panstwa);

2) mechanizm podziatu kosztu netto obowigzku swiadczenia ustug powszechnych miedzy
operatoréw swiadczgcych ustugi lub uzytkownikéw (moze on réwniez zaktadaé co najmniegj
czesciowe finansowanie przez operatora wyznaczonego do swiadczenia ustug powszech-
nych oraz inne podmioty);

3) metoda oparta na zamowieniach publicznych (przetarg na Swiadczenie pocztowej ustugi
powszechnej) oraz

4) mechanizm pay-or-play, ktéry polega na uzaleznieniu udzielania zezwolen operatorom $wiad-
czacym ustugi do zakresu ustug powszechnych, od zobowigzania do wniesienia sktadki do
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funduszu kompensacyjnego (optata licencyjna) lub od spetnienia obowigzku swiadczenia

ustugi powszechnej (art. 7 ust. 3—4 dyrektywy pocztowej) (Salbert, 2018, s. 737-742).

Zgodnie z upp do swiadczenia pocztowej ustugi powszechnej na terytorium catego kraju
wyznaczany jest tylko jeden operator pocztowy. Wyboru operatora wyznaczonego dokonuje
w drodze konkursu Prezesa UKE (art. 71 ust. 1 upp). Konsekwencjg przyjetego w upp modelu
Swiadczenia pocztowej ustugi powszechnej przez jednego operatora pocztowego jest sposob fi-
nansowania tych ustug. Polski ustawodawca zdecydowat o wprowadzeniu dwéch modeli sposréd
wymienionych w dyrektywie pocztowej, tj. wykorzystanie mechanizmu dzielenia kosztu netto mie-
dzy uczestnikdéw rynku (fundusz kompensacyjny) oraz finansowanie z budzetu panstwa. Nie bez
znaczenia pozostaje fakt, ze od samego poczatku liberalizacji rynku operatorem wyznaczonym
jest nieprzerwanie Poczta Polska S.A. (na poczatku z mocy ustawy — w okresie przejsciowym —
a nastepnie wytoniony przez Prezesa UKE), czyli byty monopolista prawny na rynku pocztowym.
W literaturze wskazuije sie, ze ,liberalizacja rynku jest o tyle fikcyjna, o ile wszystkie, poza jednym,
podmioty obecne na rynku pocztowym dziatajg w dowolnie przez siebie uksztattowanym modelu
biznesowym, podczas gdy operator wyznaczony jest w sposdb restrykcyjny ograniczony licznymi
wymogami regulacyjnymi” (Rozbiecki i Rosiak, 2014, s. 26—27; podobnie Chotodecki i Popowska,
2018, s. 19).

IV. Swiadczenie telekomunikacyjnej ustugi powszechnej
i modele jej finansowania

Dyrektywa 2018/1972 oraz DUP obliguje panstwa cztonkowskie UE do zagwarantowania
Swiadczenia telekomunikacyjnej ustugi powszechnej. Analogicznie do przepisow dotyczgcych
rynku pocztowego panstwa cztonkowskie posiadajg swobode w zakresie zagwarantowania ustugi
powszechnej. Podobnie jak w dyrektywie pocztowej, ilos¢ operatoréw swiadczgcych telekomu-
nikacyjng ustuge powszechng oraz podziat pomiedzy operatorow wyznaczonych pozostawiono
w gestii panstw cztonkowskich UE. W przeciwienstwie do rynku pocztowego na rynku telekomu-
nikacyjnym przewidziano jedynie dwa mozliwe mechanizmy finansowania ustugi powszechne;j.
W dyrektywie 2018/1972 utrzymano mechanizmy obowigzujace w DUP w postaci: 1) rekom-
pensowania z funduszy publicznych lub 2) dzielenia kosztu netto obowigzku $wiadczenia ustu-
gi powszechnej pomiedzy dostawcow sieci i ustug tacznosci elektronicznej (art. 90 dyrektywy
2018/1972, art. 13 ust. 1 DUP). Na krajowym rynku telekomunikacyjnym ustawodawca krajowy
przewidziat w art. 97 upt drugi z mechanizmdéw, j. dzielenie kosztu netto pomiedzy okreslonych
przedsiebiorcow telekomunikacyjnych zobowigzanych do wptat do funduszu kompensacyjnego
(Pigtek, 2013, s. 611). Analogicznie do przypadku rynku pocztowego w Polsce przyjeto rozwigzanie,
ze za $wiadczenie ustug powszechnych odpowiedzialny jest jeden operator telekomunikacyjny
(przedsiebiorca wyznaczony).

Najwiekszg réznicg w zakresie regulacji prawnej swiadczenia ustugi powszechnej na rynku
telekomunikacyjnym jest mozliwo$¢ odstgpienia od wyznaczania przedsiebiorcy zobowigzanego
do $wiadczenia ustugi powszechnej (art. 81a ust. 1 upt). Prezes UKE nie musi wyznaczaé przed-
siebiorcy do swiadczenia telekomunikacyjnych ustug powszechnych, jezeli wyniki przeprowadzone;j
oceny dostepnosci jakosci Swiadczenia i przystepnosci cenowej ustug wykazg, ze ktorakolwiek
z ustug powszechnych nie jest dostepna lub swiadczona z zachowaniem dobrej jakosci i po
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przystepnej cenie (art. 81a ust. 1 w zw. z art. 82 ust. 1 upt). W uzasadnieniu do projektu ustawy,
ktéra dodata omawiane przepisy do upt wskazano, ze to na regulatorze rynku telekomunikacyj-
nego bedzie cigzyto ,uprawnienie do wyznaczenia takiego przedsiebiorcy, wylgcznie gdy zajdzie
taka potrzeba, w szczegdlnosci biorgc pod uwage faktyczne potrzeby uzytkownikéw koncowych
poszczegolnych obszardw kraju (tj. gdy sam rynek na zasadzie samoregulacji i z poszanowaniem
zasad skutecznej konkurencji nie realizuje ustugi powszechnej)”'4. Dotychczas przeprowadzone
przez Prezesa UKE oceny i konsultacje wykazaty, ze nie ma potrzeby wyznaczania przedsiebiorcy
zobowigzanego do $wiadczenia ustugi powszechnej'®. W oparciu o to rozwigzanie Prezes UKE
poczawszy od 2012 r. nie wyznacza przedsiebiorcy do swiadczenia ustugi powszechnej.

V. Fundusz kompensacyjny

Punktem wyjécia dla dalszych rozwazan jest wskazanie, ze na obu analizowanych rynkach
przewidziano mozliwos¢ rekompensaty (refinansowania) jedynie w sytuacji niedochodowosci
(straty) Swiadczenia ustugi powszechnej przez operatora wyznaczonego — okreslanego jako koszt
netto. Strata spowodowana swiadczeniem ustugi powszechnej powstaje najczesciej ze wzgledu
na jej zakres, w ramach ktérej operator wyznaczony zobowigzany jest do swiadczenia niekto-
rych ustug nieodptatne albo po cenie nierekompensujgcej jej Swiadczenia z powodow taryfowych
(Jurkowska i Skoczny, 2010, s. 180). Kolejnym potencjalnym powodem powstawania straty przy
Swiadczeniu ustugi powszechnej jest obowigzek jej przystepnosci cenowej oraz jej dostepnosci
bez wzgledu na lokalizacje. Dotyczy to w szczegodlnosci swiadczenia ustugi na terenach stabo
zaludnionych.

W pierwszej kolejnosci niezbedne jest okreslenie pojecia ,niedochodowosci” (straty). W usta-
wie z 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci'®, pojecie ,kosztu” zestawiono z pojeciem ,straty”
rozumianej jako uprawdopodobnione zmniejszenia w okresie sprawozdawczym korzysci eko-
nomicznych, o wiarygodnie okreslonej wartosci, w formie zmniejszenia wartosci aktywoéw albo
zwiekszenia warto$ci zobowigzan i rezerw, ktére doprowadzg do zmniejszenia kapitatu wtasnego
lub zwiekszenia jego niedoboru w inny sposéb niz wycofanie srodkéw przez udziatowcéw lub
wiascicieli (art. 3 ust. 1 pkt 31 uor).

Oba akty normatywne, upp i upt, postuguja sie wspélnym pojeciem ,kosztu netto”. Ma ono
jednak nieznacznie inne znaczenie w obu przywotanych aktach prawnych. Zgodnie z art. 106
ust. 1 upp, kosztem netto jest roznica miedzy uzasadnionym kosztem netto dziatalnosci operatora
wyznaczonego objetego tym obowigzkiem a kosztem netto dziatalno$ci tego samego operatora
Swiadczgcego ustugi pocztowe, lecz nieobjetego obowigzkiem swiadczenia ustug powszechnych
pomniejszong o korzysci posrednie zwigzane ze $wiadczeniem ustug powszechnych oraz korzysci
wynikajgce z praw specjalnych lub wytgcznych przyznanych operatorowi wyznaczonemu. Nieco
inaczej pojecie ,kosztu netto” okresla art. 95 ust. 2 upt, wskazujgc, ze koszt netto Swiadczenia
tej ustugi dotyczy tylko kosztow, ktérych przedsiebiorca wyznaczony nie poniéstby, gdyby nie
miat obowigzku jej Swiadczenia. Nalezy podzieli¢ wiec poglad wyrazony w doktrynie, ze kosztem
netto jest w istocie réznica pomiedzy kosztami, ktérych mozna bytoby unikng¢ i przychodami,

4 Druk sejmowy nr 627 VIl kadencji.

15 Zob. Stan i ocena dostepnosci, jakosci swiadczenia i przystepnosci cenowej ustug wehodzacych w sktad ustugi powszechnej z lutego 2019 .
Pozyskano z: https://bip.uke.gov.pl/raporty/raport-o-usludze-powszechnej,24.html (20.03.2019).

16 Ustawa z 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (Dz.U.2019.351 t.j.) (dalej: uor)..
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ktore zostatyby utracone, gdyby obowigzek Swiadczenia ustug powszechnych zostatby zniesiony
(Rozbiecki i Rosiak, 2014, s. 29).

Wystgpienie u operatora wyznaczonego kosztu netto powoduje, ze tworzony jest fundusz
kompensacyjny. Fundusz ten nie ma charakteru statego (instytucjonalnego) i tworzony jest kaz-
dorazowo w sytuacji wystgpienia w konkretnym roku sprawozdawczym (kalendarzowym) kosztu
netto u operatora wyznaczonego. Z praktycznego punktu widzenia jest to rachunek bankowy
prowadzony przez Prezesa UKE, na ktérym gromadzone sg srodki na pokrycie zweryfikowanego
(zatwierdzonego) kosztu netto, z ktérego to nastepnie przekazywane sg srodki na rzecz operatora
wyznaczonego.

To, co tgczy oba instrumenty prawne to organ odpowiedzialny za jego stosowanie, ktorym
jest Prezes UKE. Jego obowigzkiem jest zatwierdzenie, w formie decyzji administracyjnej, kosz-
tu netto przedstawionego przez operatora wyznaczonego. W obu omawianych aktach prawnych
adresatowi przystuguje sgdowadministracyjna kontrola takiej decyzji. Nastepnie, Prezes UKE
ustala kragg przedsiebiorcow zobowigzanych do wptaty na fundusz kompensacyjny wraz z okre-
sleniem wysokosci indywidualnych wptaty przez kazdego z przedsiebiorcéw. W przypadku nie-
zrealizowania obowigzku wpfaty przez przedsiebiorce egzekucja naleznosci odbywa sie w trybie
egzekucji administracyjnej. Kluczowy w regulacjach dotyczacych funduszu kompensacyjnego jest
podmiotowy zakres operatorow zobowigzanych do jego pokrycia. Co wazne dla niniejszych roz-
wazan, oba analizowane akty prawne zawierajg niejednolite rozwigzania w tym zakresie. W pierw-
szej kolejnosci nalezy wskazaé, ze upt nie przewiduje partycypaciji Skarbu Panstwa w funduszu
kompensacyjnym — catos¢ obcigza uczestnikow rynku telekomunikacyjnego (przedsiebiorcéw
telekomunikacyjnych). Odmienna sytuacja wystepuje w upp, gdzie Skarb Panstwa uczestniczy
pomocniczo w doptacie do funduszu kompensacyjnego wtedy, jezeli suma udziatéw w doptacie
jest niewystarczajgca dla sfinansowania kosztu netto (art. 108 ust. 1 pkt 2 upp). Nalezy przyjac,
ze konsekwencjg nieuczestnictwa Skarbu Panstwa w doptacie na rynku telekomunikacyjnym jest
okres$lenie bardzo szerokiego kregu przedsiebiorcow telekomunikacyjnych zobowigzanych do
pokrycia funduszu kompensacyjnego — bez wzgledu na rodzaj i charakter prowadzonej dziatalno-
Sci telekomunikacyjnej (Piatek, 2013, s. 612). Na rynku pocztowym przyjeto zupetnie odmienne
rozwigzanie, w ktérym jedynie przedsiebiorcy swiadczacy ustugi powszechne lub ustugi wcho-
dzace w zakres ustug powszechnych uczestniczg w doptacie do funduszu kompensacyjnego
(art. 108 ust. 2 upp). Takie rozwigzanie bardzo zaweza krag przedsiebiorcéw uczestniczgcych
w dopfacie.

Kolejng réznicg jest wysokos$¢ uczestnictwa w doptacie. Zgodnie z upt zobowigzanymi sg
przedsiebiorcy telekomunikacyjni, ktérych przychéd z dziatalnosci telekomunikacyjnej w roku
kalendarzowym, za ktéry przystuguje doptata, przekroczyt 4 miliony zt (art. 97). W upp putap ten
wynosi jedynie 1 milion zt (art. 113 ust. 4). Kolejng roznicg jest maksymalna wysokos¢ udziatu
operatora w doptacie. W upp wynosi ona do 2% kwoty tych przychodoéw (art. 113 ust. 4) w upt
jedynie do 1% przychodow (art. 98 ust. 2).

Przektadajgc powyzsze normy na sytuacje na krajowym rynku pocztowym, nalezy wskazac,
ze w 2017 r. byto 54 przedsiebiorcow swiadczacych ustugi wchodzgce w zakres ustug powszech-
nych. Ogétem na rynku pocztowym byto 143 podmiotow, ktdre prowadzity aktywng dziatalnosé
w zakresie swiadczenia ustug pocztowych (w rejestrze operatoréw pocztowych prowadzonym
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przez Prezesa UKE na koniec 2017 r. znajdowato sie 280 podmiotow)'’. Co istotne najwaz-
niejszg role na rynku pocztowym w 2017 r. w Polsce nadal odgrywata Poczta Polska S.A., uzy-
skujgc 83,8% udziatu w wolumenie ogotem ustug na rynku i 4810,3 min zt przychodu, co daje
tacznie 57,1% udziatu w przychodach ogoétem na rynku pocztowym. W latach 2014-2015 Poczta
Polska S.A. podata, ze nie uzyskata straty netto na dziatalnosci ustug powszechnych. W tym za-
kresie nalezy pomocniczo odnies¢ sie do roku 2013, za ktory operator wyznaczony wykazat koszt
netto. Zgodnie z symulacjg'® przeprowadzong przez L. Borowca, poziom rekompensaty wyniesie
za ten rok 95,1 min zl, z czego udziat Poczty Polskiej S.A. w funduszu kompensacyjnym wyniesie
az 84,6 min zi, tj. 89% catej kwoty. Pozostali operatorzy pokryjg jedynie 4,4 min zt, co daje 4,6%,
Skarb Panstwa za$ 6,1 min zt, co daje 6,4% (Borowiec, 2017, s. 46).

Na krajowym rynku telekomunikacyjnym w 2010 r. doptata dla operatora wyznaczone-
go do sSwiadczenia ustugi powszechnej — Orange Polska S.A. z tytutu kosztu netto wyniosta
51 410 495,71 zt (co istotne Orange Polska S.A. wnioskowata o kwote pie¢ razy wieksza,
tj. 269 436 354,80 zt). Zobowigzanych przez Prezesa UKE do wptaty zostato 117 przedsiebior-
coéw w wysokosci 0,1237592998%'°. Co istotne w 2018 roku dokonano wptaty na rzecz operatora
wyznaczonego za $wiadczenie ustugi powszechnej w latach 2008-2010. Tak dtugi okres spowo-
dowany byt trwajgcg procedurg administracyjng i sgdowoadministracyjng zwigzang z ustaleniem
ostatecznej kwoty doptaty.

VI. Wnioski

Odpowiadajgc na postawione na wstepie niniejszego artykutu pytania, nalezy wskaza¢, ze
fundusz kompensacyjny uregulowany w obu badanych aktach normatywnych jest instrumentem
regulacyjnym Prezesa UKE, ktérego celem jest finansowanie ustug powszechnych w przypadku
ich niedochodowosci (wystgpienia kosztu netto). Nalezy uznaé publicznoprawny charakter obo-
wigzku podmiotéw zobowigzanych do wptaty do funduszu kompensacyjnego jako danine publiczng.

Wskazane istotne réznice pomiedzy oboma funduszami kompensacyjnymi nie znajdujg
dostatecznego uzasadnienia, biorgc pod uwage cel ich ustanowienia. Szczegdlnie wyraznie za-
znacza sie to na rynku pocztowym, na ktérym, w przeciwienstwie do rynku telekomunikacyjnego,
nie przewidziano mozliwosci realizacji ustugi powszechnej sitami rynku, tj. bez wyznaczania kon-
kretnego operatora. W ocenie Autora ksztatt normatywny funduszu kompensacyjnego w upp nie
sprzyja obecnie zgtaszaniu (generowaniu) kosztu netto przez operatora wyznaczonego, poniewaz
w wiekszosci operator ten musi finansowac go ze srodkéw wiasnych. Udziat pozostatych opera-
toréw pocztowych zobowigzanych do doptaty jest bardzo niewielki. W zwigzku z tym, na rynku
pocztowym winno sie (de lege ferenda) rozszerzy¢, analogicznie do rynku telekomunikacyjnego,
udziat o pozostatych operatorow pocztowych zobowigzanych do partycypowania w funduszu
kompensacyjnym. Obcigzanie jedynie podmiotow dziatajgcych w segmencie ustug powszechnych
uznac¢ nalezy za antykonkurencyjne (dyskryminujgce).

W ocenie Autora swiadczenie ustug powszechnych winno by¢ w catosci finansowane z bu-
dzetu panstwa (Visco-Comandini, 2018, s. 117). Wynika to z charakteru ustug powszechnych

17 Raport o stanie rynku pocztowego w 2017 roku. Urzgd Komunikacji Elektronicznej, 2018.

8 Do dnia opublikowania niniejszego tekstu nie byto jeszcze prawomocnej decyzji Prezesa UKE w tym przedmiocie.

19 Sprawozdanie z koncowych wynikow ustalen w sprawie Doptaty 2010. Urzgd Komunikacji Elektronicznej, 22.08.2018 r. zamieszczone na https:/
bip.uke.gov.pl.
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— to panstwo decyduje o zakresie tychze ustug, ich czestotliwos$ci i jakosci. W obecnym ksztatcie
normatywnym, szczegolnie na rynku pocztowym, zakres swiadczenia ustugi powszechnej jest
niezwykle drobiazgowy. Tym samym obcigzanie podmiotu obowigzanego do $wiadczenia ustug
powszechnych (operatora wyznaczonego) do partycypowania na tych samych zasadach co inni
operatorzy nalezy uzna¢ za nadmierne obcigzenie. Szczegdlnie razgce moze to by¢ w sytuacji
przymusowego wyznaczenia podmiotu do $wiadczenia ustug powszechnych.

Na marginesie niniejszych rozwazanh krytyce nalezy poddac czas trwania postepowania do-
tyczacego ustalenia i wyptaty operatorowi wyznaczonemu doptaty z funduszu kompensacyjnego
z tytutu kosztu netto. Jednoczesnie, ustawodawca nie uwzglednit takiego kosztu, jaki operator
wyznaczony musi poniesc¢ z tytutu oczekiwania na realny zwrot finansowy. Jak przedstawiono to
powyzej, zarowno na rynku telekomunikacyjnym, jak i pocztowym moze to wynosi¢ nawet kilka lat.
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