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Streszczenie

Przedmiotem niniejszego artykutu jest analiza instrumentéw prawnych Prezesa UKE jako organu
regulacyjnego na rynku pocztowym. Autorzy dokonali wyrdznienia instrumentéw Prezesa UKE
wg kryterium prosocjalnego i prokonkurencyjnego. Do instrumentow prosocjalnych zaliczono:
ustanawianie operatora do $swiadczenia ustug powszechnych, oddziatywanie na wysoko$¢ optat
za ustugi powszechne oraz finansowanie ustug powszechnych. Z kolei do instrumentéw prokon-
kurencyjnych zaliczono dostep do infrastruktury pocztowe;.

Przeprowadzone w artykule ustalenia wskazujg, ze prawo pocztowe przywigzuje znacznie wiekszg
wage do realizacji celow prosocjalnych niz prokonkurencyjnych. W zwigzku z tym, Prezes UKE
posiada znacznie wiekszy zakres instrumentow zwigzanych z zapewnieniem swiadczenia ustug
powszechnych niz zapewnieniem konkurencji na rynku. Sytuacja taka odbiega od przyjetego
w Polsce modelu regulacyjnego na rynkach infrastrukturalnych. We wnioskach autorzy postulujg
m.in. rozszerzenie prokonkurencyjnych instrumentéw Prezesa UKE na rynku pocztowym.
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. Wstep

Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w takich dziedzinach (na rynkach), jak poczta, tele-
komunikacja, energetyka czy kolej wykazuje wiele cech wspdélnych. Elementami wyrézniajgcymi
te rynki, na tle innych rodzajow dziatalnosci gospodarczej, sg koniecznos¢ swiadczenia ustug
W oparciu o niezastepowalng (w sensie nie tylko ekonomicznym ale czesto rowniez technicznym)
infrastrukture (Fratini, Roy i Vantomme, 2010), stad przyjete w doktrynie zbiorcze okreslanie ich
jako rynkéw infrastrukturalnych. Prowadzone w ramach tych rynkéw badania prawne nad zagad-
nieniem (funkcjg) regulacji' zaowocowaty w ostatnich latach wieloma waznymi publikacjami?.
Nalezy dodac, ze pojecia ,rynkéw infrastrukturalnych” i ,regulacji” wyksztatcity sie przede wszyst-
kim w prawie UE i w doktrynie. Po transformacji ustrojowej w Polsce, tak porzadek prawny, jak
i doktryna nawigzywaty do tych zrodet, uwzgledniajgc specyfike polskiego rynku (takze z uwagi
na jego historie), oraz krajowg polityke dotyczg rozwoju sektora pocztowego. Z tych wzgledow,
takze z uwagi na ramy opracowania, podstawowymi zrodtami przeprowadzonych tu badan sg
polskie prawo i literatura. Natomiast prawo UE i zwigzana z nim literatura bedg uwzglednione
w niezbednym zakresie.

W ramach podstawowych tez, charakteryzujgcych funkcje regulacyjna, polska doktryna nie
odbiega od ustalen czynionych na podstawie prawa UE. Powszechnie przyjmuje sig, ze regulacja
posiada dwa gtéwne cele pozwalajgce wyrdznic: regulacje prokonkurencyjng i regulacje proso-
cjalng czy tez prospoteczng (Skoczny, 2003, s. 150). Celom tym odpowiadajg swoiste instrumenty
($rodki) prawne?®. Teza ta stanowi osnowe niniejszych rozwazan.

Regulacja prokonkurencyja, ukierunkowana na powstanie i rozwoéj konkurencji, realizowana
jest za pomoca instrumentdw, takich jak np. zapewnienie dostepu do infrastruktury czy unbundling.
Z kolei regulacja prospoteczna, majgca na celu zapewnienie dostepu do ustug powszechnych,
osiggana jest przede wszystkim za pomocg takich instrumentéw, jak wyznaczenie podmiotu do
$wiadczenia ustugi powszechnej czy instrumentow zwigzanych z zapewnieniem jej finasowania®.
Typowe dla instrumentéw regulacyjnych jest stosowanie ich ex ante, tj. wyprzedzajgco (z gory)
(Skoczny, 2003, s. 162—-163; Szydio 2004, s. 97; Hoff, 2008a, s. 22).

Zamierzajgc prowadzi¢ rozwazania w ramach charakterystycznych dla modelu funkcji regu-
lacyjnej elementow, tj. celéw i instrumentow ich realizacji, nalezy stwierdzi¢, ze obrany tu, jako
pole badawcze, sektor pocztowy wykazuje w tym zakresie istotne réznice w poréwnaniu z innymi
sektorami. Na podkreslenie zastuguje, ze przepisy unijne® nie okreslajg wprost celéw regulacji na

w art. 3 pkt. 15: ,stosowanie okreslonych ustawg srodkéw prawnych, wtgcznie z koncesjonowaniem, stuzacych do zapewnienia bezpieczenstwa ener-
getycznego, prawidtowej gospodarki paliwami i energig oraz ochrony intereséw odbiorcéw” (Dz.U. 2017, poz. 220 t.j.).

2 Obszerny spis najwazniejszych publikacji z tego zakresu sporzagdzita A. Walaszek-Pyziot, (2013, s. 128-134).

3 Doktryna utozsamia termin instrument prawny z pojeciem ,$rodka dziatania” (formy). Zasadniczo zgodnie przyjmuje sig, ze instrumenty prawne w pub-
licznym prawie gospodarczym stuzg do osiggniecia celéw ingerencji w sfere gospodarki (w administracji publicznej odpowiednio do osiggania celow
publicznych). K. Strzyczkowski (2011, s. 197) dodatkowo przeciwstawia instrument prawny — prawnej formie dziatania administracji jako zewnetrznemu
i skategoryzowanemu przejawowi okreslonego instrumentu, (zob. réwniez: Lisson, 2009, s. 324-325; Bedkowski-Koziot, 2009, s. 182; Gérski, 2009,
s. 141; Chojnacki, 2011, s. 33).

4 Na temat ustug powszechnych na zliberalizowanym rynku pocztowym zwracajg uwage m.in.: Crew i Kleindorfer (2008, s. 3—-22).

5 Chodzi tu o podstawowy akt prawny z zakresu poczty, tj. 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 jakosci ustug (Dz. Urz. L 15z 21.1.1998 r., s. 14-25. Polskie wydanie
specjalne: Rozdziat 06 Tom 003 P. 71 — 82); dalej: dyrektywa pocztowa lub dyrektywa 97/67/WE. Dyrektywa ta byta dwukrotnie nowelizowana przez:
dyrektywe 2002/39/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 10.06.2002 r. zmieniajaca dyrektywe 97/67/WE w zakresie dalszego otwarcia na kon-
kurencje wspodlnotowych ustug pocztowych (Dz. Urz. L 176 z 5.7.2002 r., s. 21-25. Polskie wydanie specjalne: Rozdziat 06 Tom 004 P. 316-320) oraz
dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/6/WE z 20.02.2008 r. zmieniajgca dyrektywe 97/67/WE w odniesieniu do petnego urzeczywistnienia
rynku wewnetrznego ustug pocztowych Wspdlinoty, (Dz. Urz. L 52 z 27.2.2008 r., s. 3-20).
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tym rynku, jak to czynig np. w branzy telekomunikacyjnej®. Takze prawo pocztowe, w przeciwien-
stwie do ustaw normujgcych rynki infrastrukturalne (energetyczny’ czy telekomunikacyjny®) nie
okresla explicite celdow regulacji sektora pocztowego. Ten stan rzeczy nasuwa pytanie o ewen-
tualny powdd nieformutowania w sposob wyrazny celéw regulacji na rynku pocztowym. Celem
niniejszego opracowania jest proba udzielenia odpowiedzi na te pytania. Podstawg tych ustalen
bedzie analiza instrumentéw pozostajgcych w dyspozycji Prezesa UKE. Przyjmujgc, ze instru-
menty wyrézniamy ze wzgledu na tresé¢, dla uporzgdkowania rozwazan przyjeliSmy wstepny ich
podziat (zgodnie z modelem funkcji regulacyjnej) wedtug kryterium prosocjalnego i prokonkuren-
cyjnego. W artykule zostang zatem wskazane i scharakteryzowane instrumenty prawne Prezesa
UKE z uwzglednieniem differentia specyfica sektora pocztowego. Analiza w tym zakresie powinna
dac réwniez odpowiedz na pytanie, jakg wage ustawodawca polski przywigzuje do realizacji ce-
l6w prosocjalnych i prokonkurencyjnych, a wiec jak ksztattuje funkcje regulacyjng na tym rynku.

Rozwazania te poprzedzone zostang okresleniem pozycji ustrojowej Prezesa UKE jako or-
ganu regulacyjnego na rynku pocztowym, z uwzglednieniem relacji tego organu i ministra wtas-
ciwego do spraw fgcznosci (odpowiedzialnego za sektor pocztowy). Charakterystyczne jest, ze
przedmiotowy zakres tych relacji ujawnia sie w obszarze dziatan prosocjalnych.

ll. Regulator rynku pocztowego — Prezes UKE

Prawo UE przewiduje odrebng kategorie ,organéw regulacyjnych”, nakazujgc panstwom
cztonkowskim ich powotanie (Hoff, 2008a, s. 197). Byt tych organdéw oraz ich podstawowe zada-
nia zwigzane sg z rynkami infrastrukturalnymi i specyfikg ich zarzgdzania.

Dyrektywa pocztowa wprost wskazuje, ze organem regulacyjnym w dziedzinie poczty jest
ten organ, ktéremu dane panstwo cztonkowskie powierzyto funkcje regulacyjne (art. 2 pkt 18).
Jednoczesnie, funkcja regulacyjna nie zostata zdefiniowana w dyrektywie pocztowe;j®. Okreslenie
funkcji regulacyjnej nie utatwia zamienne uzywanie w aktach normatywnych tak prawa UE, jak
i prawa krajowego okreslen: zadania, funkcje'® czy kompetencje regulacyjne (Gromski, Kolasa,
Koztowski i Waojtowicz, 2004, s. 260). W tej sytuacji mozna wstepnie, opierajgc sie na przyjmo-
wanej powszechnie w literaturze koncepciji funkcji regulacyjnej, zatozy¢ (jak to juz uczyniono we
wstepie), ze funkcja ta na rynku pocztowym polega na podejmowaniu przez organ regulacyjny
dziatan zmierzajgcych zaréwno do wprowadzania konkurencji na rynku (regulacja prokonkuren-
cyjna), jak i do zapewnienia dostepu do ustug powszechnych (regulacja prospoteczna). Jak juz
wskazywano, weryfikacji tej tezy stuzy¢ bedzie przede wszystkim analiza instrumentéw stosowa-
nych przez organ regulacyjny.

Status Prezesa UKE, jako organu regulacyjnego w sektorze pocztowym, wyznaczajg dyrek-
tywy UE dotyczace sektora pocztowego i sektora telekomunikacyjnego. Ta dwoistos¢ regulaciji
wigze sie z odrebnym unormowaniem w prawie UE zasad publicznej interwencji w sektorach:
pocztowym i telekomunikacyjnym, jednakze bez nakazu powotania w obu sektorach odrebnych

6 Art. 8 dyrektywy 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7.03.2002 r. w sprawie wspolnych ram regulacyjnych sieci i ustug tgcznosci
elektronicznej (dyrektywa ramowa) (Dz. Urz. WE 2002 L 108/33 ze zm.) (dalej: dyrektywa ramowa).

7 Art. 1 ust. 2, art. 13 ustawy z 10.04.1997 r. — Prawo energetyczne (Dz.U. 2017, poz. 220 t.j.).
8 Art. 1 ust. 2iart. 189 ust. 2 ustawy z 16.07.2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (Dz.U. 2017, poz. 1907 t.j.).

9 Analogicznie w przepisach dyrektywy ramowej dotyczacej rynku telekomunikacyjnego (art. 2 lit. g).

10 Wyrazne rozréznienie poje¢ ,zadania” i ,funkcje” zawiera opracowanie B. Popowskiej (2006, s. 61-85).
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organow regulacyjnych. Polski ustawodawca, majgc zapewne na uwadze takze wczesniejsze
kompleksowe uregulowanie sektora tgcznosci'’, zdecydowat o powotaniu jednego organu regu-
lacyjnego w obu tych obszarach.

Dlatego tez dla okreslenia pozycji ustrojowej Prezesa UKE istotne sg zaréwno przepisy
ustawy — Prawo pocztowe'?, jak i ustawy — Prawo telekomunikacyjne's. | tak, zgodnie z art. 189
ust. 1 pkt 2 upt, organami wtasciwymi w sprawach poczty sg: minister wtasciwy do spraw tgczno-
Sci i Prezes UKE. Minister — naczelny organ administracji publicznej kieruje dziatem ,tgcznosc”,
Prezes UKE jest zas centralnym organem administracji rzgdowej — wtasciwym w sprawach poczty
(art. 190 ust. 3 upt). Jak wynika z powyzszych przepisoéw, Prezes UKE jest jednym z dwdch orga-
néw o kompetencjach w sprawach poczty, nadto — jako organ centralny — nie jest organem w peni
samodzielnym w zakresie realizacji wkasnych kompetenciji. Aktualny porzgdek prawny nie okresla
wprost relacji miedzy ministrem i Prezesem UKE'. Jednak, uwzgledniajgc pozycje ustrojowg obu
organow, relacje miedzy ministrem witasciwym w sprawach fgcznosci a Prezesem UKE mozna
uznac za odpowiadajgcg modelowi instytucjonalnemu realizacji funkcji regulacyjnej, jaki rozwingt
sie w panstwach o gospodarce rynkowej. Zgodnie z tym modelem kierowaniem politykg danego
sektora infrastrukturalnego zajmuje sie wiasciwy minister, natomiast regulacjg rynku — odrebny
organ regulacyjny, adresatami (bezposrednimi lub po$rednimi) dziatan obu organéw sg zas dzia-
tajgcy na zasadach rynkowych przedsiebiorcy zajmujgcy sie swiadczeniem ustug na danym rynku.

Charakteryzujgc status Prezesa UKE, nalezy sie odnies¢ do zadan tego organu jako regula-
tora rynku pocztowego. Zadania te zostaty okreslone w przepisach prawa telekomunikacyjnego®
i prawa pocztowego. Oczywistym jest, ze bardziej szczegdtowo zadania normuje prawo pocztowe.
Na podstawie tej ustawy mozna wyrozni¢ zadania zwigzane: z ustanowieniem podmiotu do swiad-
czenia ustugi powszechnej (art. 71-80 upp); ze $wiadczeniem ustug powszechnych (zob. szerzej:
Snazyk, 2015) (art. 45-65 upp); z rachunkowoscig regulacyjng, (art. 97—105 upp); finansowaniem
obowigzku swiadczenia ustug powszechnych (art. 106—120 upp) i z dostepem do infrastruktury
pocztowej — TPA'6 (art. 66—70 upp).

W literaturze kategoryzacji zadan Prezesa UKE jako regulatora rynku pocztowego dokonata
B. Popowska, wyrdzniajgc zadania: stricte regulacyjne i pozostate'”. Kryterium wyodrebnienia tych
pierwszych jest ich bezposredni zwigzek z istotg (celami) dziatan regulacyjnych (to one ,tworzg”
funkcje regulacyjng); w odréznieniu od nich pozostate majg charakter uboczny, stuzebny. Do ka-
tegorii zadan regulacyjnych zaliczono: ustanowienie operatora wyznaczonego i zapewnienie, by

nosci (Dz.U. Nr 86, poz. 504).
12 Ustawa z 23.11.2012 r. — Prawo pocztowe (Dz.U. 2016, poz. 1113 ze zm. t. j.); dalej: upp lub prawo pocztowe.
3 Ustawa z 16.07.2004 r. — Prawo telekomunikacyjne, (Dz.U. 2004 Nr 171, poz.1800 z p6zn. zm.); dalej: upt lub prawo telekomunikacyjne.

4 Do 27.11.2015 r. ustawa o dziatach okreslata stosunek ministra wtasciwego do spraw tgcznosci do Prezesa UKE jako ,nadzor”, nie wskazujgc jednak
na czym ten nadzér miat polega¢. Uchylenie tego przepisu nie wptyneto zatem na zmiane relacji miedzy tymi organami.

15 Zadania te obejmuja: a) zadania z zakresu regulaciji dziatalno$ci pocztowej; b) analize i ocene funkcjonowania rynku ustug pocztowych; ¢c) podejmo-
wanie interwencji w sprawach dotyczacych funkcjonowania rynku ustug pocztowych; d) wykonywanie obowigzkéw na rzecz obronnosci, bezpieczenstwa
panstwa i porzadku publicznego; e) wspotprace z krajowymi i miedzynarodowymi organizacjami pocztowymi oraz wtasciwymi organami innych panstw,
w zakresie jego wtasciwosci; f) wspoétprace z Prezesem UOKIK w sprawach dotyczacych przestrzegania praw podmiotéw korzystajgcych z ustug pocz-
towych, przeciwdziatania praktykom ograniczajgcym konkurencje oraz antykonkurencyjnym koncentracjom operatoréow pocztowych i ich zwigzkow;
g) wspdtprace z Komisjg Europejska (dalej: KE) i instytucjami UE oraz organami regulacyjnymi innych panstw cztonkowskich; h) przedstawianie KE
informaciji; i) kontrole obowigzku umieszczania oddawczych skrzynek pocztowych (art. 192 ust. 1 upt).

16 TPA zj. angielskiego third-party access.

7 Propozycja ta uwzglednia tradycyjnie wyrézniane w doktrynie funkcje administracji publicznej w gospodarce, probujgc okreslié odrebnosé funkgji
regulacyjnej (Popowska, 2017). Podkreslajgc umownos$é tego wyréznienia, autorka zastrzega, ze jej zdaniem, precyzyjny podziat zadan Prezesa UKE
nie jest w petni mozliwy.
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obowigzki operatora wyznaczonego bylty wykonywane; prowadzenie rachunkowosci regulacyjnej
i ksztattowaniem cen za ustugi; zapewnianie dostepu do infrastruktury pocztowej oraz mediacje
(Popowska, 2017, s. 545in.).

Powyzsze wyréznienie zadan ,stricte regulacyjnych” stanowi podstawe do dalszych badan
nad instrumentami ich realizacji, z uwzglednieniem zatozonych w artykule celow.

lll. Klasyfikacja instrumentéw Prezesa UKE

1. Instrumenty stuzace regulacji prosocjalnej

Celem regulacji prosocjalnej czy prospotecznej jest zapewnienie (zagwarantowanie) obywa-
telom dostepu do ustug powszechnych na rynkach infrastrukturalnych (Skoczny, 2003, s. 150;
Popowska, 2017, s. 550). Najwazniejszg cechg ustug powszechnych jest realizacja konkretne;j
misji stuzby publicznej (Szydto, 2006, s. 119). Na wage ustug powszechnych w UE wskazuje za-
gwarantowanie ich w Karcie praw podstawowych UE (art. 36)'®. Gwarancja ta wynika z zatozenia,
ze ustugi powszechne majg fundamentalne znaczenie dla funkcjonowania wspétczesnych spo-
teczenstw, a co za tym idzie, réwniez poszczegodlnych obywateli. Stad potrzeba ich zapewnienia
przez panstwo i to w odpowiedniej jakosci i po odpowiedniej cenie (zob. Snazyk, 2015, s. 74-94).

Przechodzac na grunt interesujgcego nas rynku pocztowego, nalezy wskazac, ze regulacja
prosocjalna zajmuje w dyrektywie pocztowej wazne, jezeli nie najwazniejsze, miejsce (Cremer,
De Donder, Boldron, Joram i Roy, 2008, s. 23). Co znajduje odzwierciedlenie w unormowaniu
Swiadczenia ustug powszechnych. W Preambule do dyrektywy pocztowej podkresla sig, ze ,celem
ustug powszechnych na rynku pocztowym (...)" jest ,oferowanie wszystkim uzytkownikom fatwego
dostepu do sieci pocztowej, (...) Swiadczenie ustug powszechnych musi spetnia¢ podstawowg
potrzebe zapewnienia ciggtosci dziatan, przy jednoczesnym zachowaniu mozliwosci adaptacji do
potrzeb uzytkownikéw oraz zagwarantowania im uczciwego i niedyskryminujgcego traktowania”
(pkt 12). W innym fragmencie Preambuty w/w dyrektywy zaakcentowano, ze ,dziatania zmierza-
jace do zapewnienia stopniowej i kontrolowanej liberalizacji rynku oraz do zapewnienia wtasciwej
rownowagi w jej wdrazaniu sg konieczne w celu zagwarantowania swobodnego swiadczenia ustug
w sektorze pocztowym w catej Wspdlnocie, z uwzglednieniem obowigzkow i praw operatoréw
Swiadczacych ustugi powszechne” (pkt 8 Preambuty). Poza tym ogdinikowym wskazaniem na
swobode $wiadczenia ustug powszechnych na rynku pocztowym, w dyrektywie pocztowej brak
jest szerszych odniesien do kwestii konkurencji na tym rynku. Przepisy nie akcentujg tez zadan
organu regulacyjnego w zakresie konkurencji.

Z postanowieniami dyrektywy pocztowej kontrastujg regulacje zamieszczone w preambutach
do dyrektyw dotyczgcych rynku telekomunikacyjnego. Zwraca uwage zwtaszcza postanowienie
Preambuty dyrektywy ramowej, w ktérej — bez wyodrebniania ustug powszechnych — potozono
nacisk na dotychczas osiggniety ,sukces w tworzeniu warunkéw dla wdrazania efektywnej kon-
kurencji w sektorze telekomunikacji w okresie przechodzenia od monopoli do petnej konkurenc;ji”
(pkt 1). Z kolei, w preambule do dyrektywy 2002/22 o ustudze powszechnej na rynku telekomunika-
cyjnym podkreslono, ze ,Liberalizacja sektora telekomunikacji oraz podniesienie konkurencyjnosci

8 Podobnie reguluje to art. 14 TFUE.
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i zwiekszenie wyboru ustug tgcznosci idg w parze z rownolegtym dziataniem na rzecz stworzenia
zharmonizowanych ram regulacyjnych, ktére zabezpieczajg dostarczanie ustugi powszechnej’
(pkt 1 Preambuty dyrektywy 2002/22/WE'9). Jak z tych postanowien wynika, w dyrektywach doty-
czacych sektora telekomunikacyjnego uwzglednia sie zaréwno prokonkurencyjny, jak i prosocjalny
kierunek regulacji. Tymczasem, jak juz wskazywano, prawodawca unijny szczeg6towo unormowat
zagadnienia pocztowych ustug powszechnych, pozostawiajgc w gestii panstw cztonkowskich UE
kwestie regulacji dziatan prokonkurencyjnych. Zapewne z tego tez powodu ksztalt poszczegdl-
nych rynkéw pocztowych panstw UE rézni sie od siebie zasadniczo (zob. Pimenta i Amaral, 2011,
s. 61-72; Bailly i Meidinger, 2011, s. 336—-350).

Polski ustawodawca wyraznie preferuje cele prosocjalne. Wskazujg na to instrumenty prawne
majgce na celu: a) ustanowienie operatora do $wiadczenia ustug powszechnych; b) oddziatywanie
na operatora wyznaczonego oraz c) finansowanie ustug powszechnych.

1.1. Ustanawianie operatora do swiadczenia ustug powszechnych

Instrumenty stuzgce ,ustanowieniu™° operatora wyznaczonego do $wiadczenia ustug po-
wszechnych na tym rynku sg nastepstwem implementacji do polskiego porzgdku prawnego po-
stanowien dyrektywy pocztowej. Dyrektywa ta dos¢ ogolnie wskazuje, ze panstwa czionkowskie
mogg ,wyznaczy¢” jednego lub wiecej przedsiebiorcow?"! jako operatoréw $wiadczgcych ustugi
powszechne. Panstwom czionkowskim pozostawiono unormowanie kwestii ,wyznaczenia” pod-
miotéw do swiadczenia réznych elementéw ustugi powszechnej lub swiadczenia tej ustugi w réz-
nych czesciach terytorium kraju, z zastrzezeniem, aby zapewnione zostato Swiadczenie ustugi
na catym terytorium danego kraju (art. 5 ust. 2 dyrektywy pocztowej). Dyrektywa wymaga, aby
mechanizm ,wyznaczania” operatora pocztowego do swiadczenia ustugi powszechnej byt oparty
na zasadach przejrzystosci, niedyskryminacji i proporcjonalnosci, gwarantujgc tym samym cig-
gtos$¢ swiadczenia powszechnej ustugi pocztowej (art. 5 ust. 2 dyrektywy pocztowej). Jak wynika
z tego katalogu zasad, prawodawca unijny nie wymienia konkurencyjnosci jako kryterium, ktore
nalezy uwzglednia¢ w procedurach ,wyznaczania” operatora do $wiadczenia ustug powszechnych.
Omawiana dyrektywa nie normuje tez zadnych rozwigzan szczegotowych dotyczacych ,wyzna-
czenia”. Rozwigzania takie okresla natomiast polska ustawa.

W prawie pocztowym przewidziano trzy rézne instrumenty stuzgce ,ustanowieniu” przez
Prezesa UKE operatora wyznaczonego na rynku pocztowym. Podstawowym instrumentem Prezesa
UKE w tym zakresie jest wybor jednego operatora wyznaczonego sposréd operatorow pocztowych
wytonionych w drodze konkursu (art. 71 ust. 1 upp). Pozostate dwa mogg zosta¢ zastosowane
w sytuacjach nierozstrzygniecia konkursu lub niemoznosci dalszego swiadczenia obowigzkéw
przez operatora wyznaczonego. Nalezg do nich: przediuzenie dotychczasowemu operatorowi
wyznaczonemu obowigzkéw Swiadczenia ustug powszechnych (art. 73 ust. 3 upp) i powierzenie
innemu operatorowi pocztowemu (lub operatorom pocztowym) obowigzkéw operatora wyzna-
czonego (art. 77 ust. 2 i 6 upp). Kazdy z tych instrumentéw stosuje sie w innych okolicznosciach.

19 Dyrektywa 2002/22/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 7.03.2002 r. w sprawie ustugi powszechnej i zwigzanych z sieciami i ustugami tacznosci
elektronicznej praw uzytkownikéw (dyrektywa o ustudze powszechnej), (Dz. Urz. L 108 z 24.4.2002 r., s. 51).

20 Warto wskazac, ze omawiane tu zagadnienie jest unormowane w upp w rozdz. 6 pt. Ustanowienie operatora wyznaczonego, stgd postugiwanie sie
przez autorow zbiorczym okresleniem instrumentéw Prezesa UKE jako ,ustanowienie” operatora wyznaczonego. Z kolei, dyrektywa pocztowa mowi
0 ,wyznaczeniu” przedsiebiorcy do $wiadczenia ustug powszechnych.

21 Nalezy zauwazy¢, ze dyrektywa postuguje sie terminem ,przedsigbiorstwo”, choé chodzi tu niewatpliwie o przedsiebiorce.
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Charakterystyczna dla podstawowego trybu ,ustanowienia” operatora wyznaczonego jest
jego dwuetapowosc¢. Na pierwszym etapie, okreslonym przez ustawodawce jako ,konkurs”, spe-
cjalnie powotana do tego komisja konkursowa dokonuje oceny operatoréw pocztowych, ktérzy
przystgpili do konkursu. Przedmiotem oceny komisji jest zdolnos¢ ekonomiczna i techniczna w/w
operatoréw pocztowych (art. 71 ust. 2). Do kryteridow oceny w/w zdolnoéci ustawodawca zaliczyt
posiadanie przez operatora pocztowego: a) sieci placéwek pocztowych; b) sieci centréw rozdziel-
czych; c) srodkéw transportu; d) organizacji przedsigbiorstwa; e) ptynnosci finansowej; ktére to
razem majg umozliwiac realizacje zadan operatora wyznaczonego (art. 71 ust. 2 upp). Na drugim
etapie Prezes UKE wybiera operatora wyznaczonego (w formie decyzji administracyjnej) sposrod
uczestnikow wytonionych w konkursie. Wybor nastepuje wg nastepujgcych kryteriéw: a) zachowa-
nia ciggtosci $wiadczenia ustug powszechnych; b) zapewnienia wymaganych wskaznikow czasu
przebiegu przesytek pocztowych oraz dostepnoséci ustug powszechnych; c) kosztéw swiadczenia
ustug powszechnych przedstawionych przez operatora pocztowego; d) zapewnienia rentownosci
Swiadczenia ustug powszechnych; e) zdolnosci do realizacji zadan operatora wyznaczonego, w tym
wykonywania obowigzkéw na rzecz obronnosci, bezpieczenstwa panstwa lub bezpieczenstwa
i porzadku publicznego oraz f) zdolnosci ekonomicznej i technicznej operatora pocztowego do
Swiadczenia ustug powszechnych (art. 71 ust. 3 upp). Ustosunkowujgc sie do kryteriow stosowanych
na obu etapach postepowania dotyczgcego wyboru operatora wyznaczonego, stwierdzi¢ nalezy,
ze majg one charakter bardzo ogolny; kryteria ,wyboru” stosowane przez Prezesa UKE sg jedynie
nieznacznym uszczegoétowieniem kryteriow przystgpienia do samego konkursu. Oznacza to, ze
ustawodawca pozostawit organowi regulacyjnemu szerokie uznanie w zakresie oceny spetnienia
kryteriow przez operatora pocztowego?2. Zauwazyé przy tym nalezy, ze ustawodawca w sposéb
wyrazny nie nakazuje Prezesowi UKE uwzgledniania stanu konkurencji na rynku pocztowym, jak
to czyni w przypadkach zastosowania pozostatych dwoch trybow ,ustanowienia” operatora wy-
znaczonego?? (o ktérych wspomniano nizej).

W przypadku nierozstrzygniecia konkursu, Prezes UKE ma obowigzek przedtuzenia dotych-
czasowemu operatorowi wyznaczonemu obowigzkéw swiadczenia ustug powszechnych (art. 73
ust. 3 upp). Realizacja tej kompetencji nastepuje w sytuacji nierozstrzygniecia konkursu z powodu:
a) nieprzystgpienia do niego zadnego operatora pocztowego; b) niespetnienia warunkéw uczestni-
ctwa w konkursie przez operatordéw; ¢) niezapewnienia realizacji zadan operatora wyznaczonego
przez uczestnikdw konkursu (art. 73 upp). W takich sytuacjach Prezes UKE okresla, na jaki okres
przedtuza dotychczasowemu operatorowi wyznaczonemu wykonywanie obowigzkow operatora
wyznaczonego, nie krotszy jednak niz 3 lata i nie dtuzszy niz 10 lat, ,kierujgc sie stopniem rozwoju
konkurencyjnego rynku ustug pocztowych” (art. 73 ust. 4 upp).

Powierzenie innemu operatorowi pocztowemu obowigzkéw operatora wyznaczonego do
Swiadczenia ustug powszechnych nastepuje z kolei w sytuacji: wygasniecia (art. 77 upp) lub
uchylenia (art. 78 upp) przez Prezesa UKE decyzji o wyborze operatora wyznaczonego, jak
réwniez w sytuacji niemoznosci dalszego swiadczenia ustug powszechnych przez dotychczaso-
wego operatora (art. 79 upp). W takich sytuacjach Prezes UKE okresla, na jaki okres powierza

22 Uznanie administracyjne (okreslane rowniez jako regulacyjne) w stosowaniu instrumentow regulacyjnych zaliczane jest w doktrynie do swoistym
cech organoéw regulacyjnych (Hoff, 2008).

25 Art. 73 ust. 4 i art. 77 ust. 3 upp.
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wykonywanie obowigzkéw operatora wyznaczonego, nie krotszy niz 12 miesiecy i nie diuzszy niz
3 lata, kierujgc sie, m.in. ,stopniem rozwoju rynku pocztowego” (art. 77 ust. 3).

Kontekst, w jakim w obu wyzej wymienionych przepisach wskazuje sie na koniecznos¢
uwzglednienia przez Prezesa UKE ,rozwoju (konkurencyjnego) rynku pocztowego (ustug pocz-
towych)” pozwala na wniosek, ze przestanka ta ma stuzy¢ okresleniu w decyzji dtugosci czasu,
na ktory organ badz przedtuza dotychczasowemu operatorowi wyznaczonemu wykonywanie
obowigzkow operatora wyznaczonego, bgdz powierza wykonywanie obowigzkéw operatora
wyznaczonego innemu operatorowi pocztowemu. Uwzglednienie kryterium konkurencyjnosci,
choéby w tak ograniczonym zakresie (w ramach dwdch, niejako awaryjnych trybéw ustanowienia
operatora wyznaczonego, z pominieciem trybu podstawowego), nalezy oceni¢ pozytywnie, z su-
gestig dla ustawodawcy, by rozwazyt wykorzystanie tego kryterium takze w toku postepowania
zmierzajgcego do wyboru operatora wyznaczonego.

Powyzsza uwaga dotyczy takze rozwigzan prawnych zwigzanych z wyborem operatora wy-
znaczonego lub operatoréw wyznaczonych.

Ustawodawca przewidziat tylko jedng sytuacje swiadczenia ustug powszechnych przez kilku
operatoréw wyznaczonych. Moze ona wystgpic, jezeli decyzja Prezesa UKE o wyborze operato-
ra wyznaczonego wygasa, a zaden z operatorow nie spetnia kryteriéw: 1) zachowania ciggtosci
Swiadczenia ustug powszechnych oraz ich dostepnosci; 2) zdolnoéci ekonomicznej i technicznej
operatora pocztowego do $wiadczenia ustug powszechnych oraz 3) zdolnosci do wykonywania
zadan, w tym na rzecz obronnosci, bezpieczenstwa panstwa i porzadku publicznego w zakresie
wynikajacym z obowigzkdéw operatora wyznaczonego. W takiej sytuacji Prezes UKE, w drodze
decyzji, moze wskazaé operatoréw pocztowych, ktdrzy petni¢ bedg obowigzki operatora wyzna-
czonego, dokonujgc podziatu tych obowigzkéw wedtug kryterium terytorialnego lub poszczegol-
nych ustug powszechnych i zapewniajgc, aby obowigzki swiadczenia ustug powszechnych nie
nakfadaty sie (art. 77 upp). Niewatpliwie, to rozwigzanie otwiera pole dla konkurencji na rynku
powszechnych ustug pocztowych.

Zestawiajgc omowiony wyzej przypadek mozliwosci wskazania kilku operatoréw pocztowych
do petnienia obowigzkéw operatora wyznaczonego, z podstawowg zasadg wyboru jednego ope-
ratora wyznaczonego, mozna postawi¢ m.in. pytanie, czy to podstawowe rozwigzanie, przyjete
w Polsce, jest korzystne w Swietle celdow regulacji prosocjalnej? Chodzi o to, ze prawo pocztowe
zawiera rozbudowany katalog ustug powszechnych, zaliczajgc do nich swiadczone w obrocie kra-
jowym i zagranicznym ustugi pocztowe obejmujgce przyjmowanie, sortowanie, przemieszczanie
i doreczanie: a) przesytek listowych, w tym poleconych i z zadeklarowang wartoscig, o wadze do
2000 g o okreslonych wymiarach?*; b) przesytek dla ociemniatych; c) paczek pocztowych, w tym
z zadeklarowang wartoscig, o masie do 10 000 g i okreslonych wymiarach?5; ponadto: sortowanie,
przemieszczanie i doreczanie nadestanych z zagranicy paczek pocztowych o masie do 20000 g
i wymiarach jak paczki pocztowe (art. 45 upp)?6. Wobec tego, mozliwym wydaje sie przyjecie

a w przypadku przesyiki listowej w formie rulonu — 1040 mm, stanowigcych sume diugosci i podwojnej $rednicy, przy czym najwiekszy wymiar nie moze
przekroczy¢ 900 mm; minimalnych — 170 mm w przypadku przesyiki listowej w formie rulonu, stanowigcych sume diugosci i podwadjnej srednicy, przy
czym najwiekszy wymiar nie moze by¢ mniejszy niz 100 mm, — minimalnych strony adresowej — 90 x 140 mm.

25 Najwiekszy nie przekracza 1500 mm, a suma dtugosci i najwiekszego obwodu mierzonego w innym kierunku niz dtugosc¢ nie przekracza 3000 mm.

26 Szczegotowo okreslone w rozporzadzeniu Ministra Administracji i Cyfryzaciji z 29.04.2013 r. w sprawie warunkow wykonywania ustug powszechnych
przez operatora wyznaczonego (Dz.U. 2013, poz. 545).
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rozwigzania dopuszczajgcego ustanowienie kilku operatoréw do realizacji ustug powszechnych.
Mogtoby to by¢ korzystniejsze nie tylko dla odbiorcéw ustug powszechnych, lecz takze dla stanu
konkurencji na rynku.

W tym kontekscie nalezy rowniez zauwazy¢, ze okres, na jaki wybierany jest operator wyzna-
czony (10 lat) w dobie dynamicznych zmian zachodzgcych na rynku pocztowym, w tym postepu
technologicznego, wydaje sie by¢ zbyt dtugim. To tak, jakby ustawodawca nie brat pod uwage
mozliwosci wytonienia sie na rynku pocztowym w okresie 10 lat przedsigbiorcéw spetniajgcych
wymogi $wiadczenia ustug powszechnych, a zarazem nie brat pod uwage ewentualnych korzysci,
jakie stan konkurenciji na rynku ustug powszechnych mogtby przynies¢ dla odbiorcow.

1.2 Oddzialywanie na wysokos¢ optat za ustugi powszechne

Mechanizm okres$lania optat na poszczegdlne ustugi powszechne (taryfy) jest nastepujacy.
Operator wyznaczony sam okresla wysokos$c¢ optat na ustugi powszechne. Jednakze, jego swo-
boda w ich ksztattowaniu (taryfy) jest znacznie ograniczona. Ograniczenie to wynika z faktu, ze
panstwo jest gwarantem swiadczenia ustug powszechnych po odpowiedniej cenie i w odpowiedniej
jakosci. Z tego tez wzgledu musi ono posiadac stosowne instrumenty regulacyjne, aby zapewnié
odpowiednie ceny dla ustug powszechnych. Chodzi oto, aby optaty odzwierciedlaty realny koszt
Swiadczenia ustug i jednoczes$nie stanowity zachete do efektywnego swiadczenia ustug powszech-
nych. Dlatego tez okreslenie wysokosci optat za Swiadczenie ustug powszechnych jest jednym
Z najwazniejszych mechanizméw regulacji prospoteczne;j.

Kluczowg role w ksztattowaniu optat posiadajg minister wtasciwy ds. tgcznosci i Prezes UKE.
Minister okresla w formie rozporzgdzenia metodologie (wzor) obliczania optaty maksymalnej?’. Na
podstawie tego rozporzgdzenia Prezes UKE ustala maksymalne roczne poziomy opfat?®. Oznacza
to, ze wptyw na wysokos$¢ optat (ksztattowania polityki cenowej) operatora wyznaczonego powie-
rzono ministrowi wtasciwemu do spraw tgcznosci?® (art. 55 ust. 5 upp).

Do instrumentéw prawnych Prezesa UKE ksztaltowania wysokosci optat operatora wyzna-
czonego $wiadczacego ustugi powszechne mozna zaliczy¢: a) ustalanie na trzyletnie okresy mak-
symalnych pozioméw optat za ustugi powszechne i zmiane ich wysokosci przed zakonczeniem
okresu ich obowigzywania (art. 55 i 56 upp); b) zgode na zmiane cennika ustug powszechnych
lub jego czesci skutkujgcg przekroczeniem maksymalnych rocznych poziomow optat za ustugi po-
wszechne okreslonych w decyzji (art. 58 ust. 1 upp); ¢) sprzeciw wzgledem projektu cennika ustug
powszechnych albo projektu zmian do obowigzujgcego cennika (art. 57 upp) oraz d) natozenie
obowigzku stosowania jednolitych optat za ustugi na terytorium catego kraju (art. 53 ust. 2 upp).

Wymienione kompetencje Prezesa UKE ograniczajg sie w zasadzie do realizacji przywotanego
rozporzadzenia ministra wtasciwego ds. tgcznosci. Decyzja Prezesa UKE o ustaleniu maksymal-
nych pozioméw optat za ustugi powszechne uzalezniona jest od metodologii (wzoru) obliczania
optaty maksymalnej. Réwniez mozliwos¢ ztozenia sprzeciwu do cennika ustug powszechnych (albo
projektu jego zmian) ogranicza sie zasadniczo do niezgodnosci cennika z optatami maksymalnymi.

27 Rozporzadzeniem Ministra Administracji i Cyfryzacji z 6.05.2013 r. w sprawie metodologii ustalania maksymalnych rocznych poziomoéw optat za
ustugi powszechne, (Dz.U. 2013, poz. 543).

28 Poziomy optat nalezy ustala¢ majgc na uwadze koszty swiadczenia ustug powszechnych, zapewnienie przystepnosci cenowej tych ustug oraz uwa-
runkowania rynkowe i ekonomiczne (art. 55 ust. 1 upp).

29 W zakresie tej kompetencji musi on wspotdziataé w porozumieniu z ministrem wtasciwym do spraw finanséw publicznych.
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1.3. Finansowanie ustug powszechnych

Swiadczenie ustug powszechnych moze byé dziataniem deficytowym, w zwigzku z tym nie-
zbedne jest prawne uregulowanie kwestii ich finansowania. W dyrektywie pocztowej dopuszczono
finansowanie ustug powszechnych ze srodkéw publicznych posrednio lub bezposrednio.

W ramach finansowania ustug powszechnych Prezes UKE posiada kompetencije do ustalania
w formie decyzji administracyjnej: sposobu obliczenia kosztu netto®? (art. 107 upp), wysokosci
doptaty dla operatora wyznaczonego (art. 112 upp) oraz udziatu w doptacie dla operatoréw pocz-
towych obowigzanych do tego udziatu (art. 113 upp)3'. Ten katalog kompetencji nie przesgdza
jednak o zakresie wptywu tego organu na rynek ustug powszechnych poprzez instrumenty finan-
sowe. Kompetencje Prezesa UKE w omawianym zakresie sg Scisle okreslone i w zasadzie pole-
gaja na badaniu formalno-prawnym zgodnosci sposobu obliczenia kosztu netto przez operatora
wyznaczonego z przepisami z zakresu rachunkowosci. Tak uksztattowana kompetencja Prezesa
UKE wynika gtéwnie stad, ze w omawianym tu zakresie istotng role odgrywa minister tgcznosci
(dziatajgcy w porozumieniu z ministrem wtasciwym do spraw finanséw publicznych). Ministrowi
tacznosci powierzono kompetencje do okreslenia w drodze rozporzgdzenia szczegotowych zasad,
m.in. kalkulacji kosztu netto, zakresu projektu opisu kalkulacji kosztu netto, okre$lania korzysci
wynikajgcych z praw specjalnych lub wytgcznych przyznanych operatorowi wyznaczonemu oraz
sposob ich liczenia (art. 120 upp)32.

2. Instrumenty stuzgce regulacji prokonkurencyjnej

W nawigzaniu do wczesniejszych ustalen warto przypomnie¢ pierwsze tezy formutowane
w kontekscie ksztattujgcego sie prawa regulacji i funkcji regulacyjnej. Wskazywano wéwczas,
ze regulacja prokonkurencyjna ,petni pewnego rodzaju ‘funkcje zastepcza’ pomiedzy okresem
monopolu pahstwowego a ‘odpowiedzialnoscig rynkowa’ (konkurencjq); jezeli potem konkuren-
cja rynkowa bedzie w stanie przejac jej funkcje, to nalezatoby natychmiast dokona¢ deregulacji”
(Skoczny, 2003, s. 118). Jak z tego wynika, istotnym obszarem regulacji na zdemonopolizowanym
rynku (tu: ustug pocztowych) sg te dziatania organdw regulacyjnych, ktére ukierunkowane sg na
stworzenie warunkow dla rozwoju konkurencji®3. Osiggniecie stanu konkurencji na rynkach infra-
strukturalnych nie jest mozliwe bez zapewnienia dostepu do infrastruktury kluczowej (zob. Florio,
2013; Coen i Héritier, 2005).

30 Finansowaniu podlega koszt netto, ktéry oznacza réznice miedzy uzasadnionym kosztem netto dziatalnosci operatora wyznaczonego objetego tym
obowigzkiem a kosztem netto dziatalnosci tego samego operatora $wiadczgcego ustugi pocztowe, lecz nieobjetego obowigzkiem $wiadczenia ustug
powszechnych, pomniejszong o korzysci posrednie zwigzane ze $wiadczeniem ustug powszechnych oraz korzysci wynikajace z praw specjalnych lub
wytgcznych przyznanych operatorowi wyznaczonemu (art. 106 ust. 1 upp). Oznacza to, ze finansowanie nastepuije, jezeli Swiadczenie ustug powszech-
nych przyniosto strate (rozumiang jako ujemny wynik na sprzedazy tych ustug). Koszt netto jest w pierwszym rzedzie finansowany z udziatéw operatoréw
pocztowych objetych obowigzkiem udziatu w doptacie, a nastgpnie z budzetu panstwa, jezeli suma udziatéw w doptacie operatoréw pocztowych jest
niewystarczajgca dla sfinansowania kosztu netto (art. 108 ust. 1 upp).

31 Ustalenie wysokos$ci udziatu operatora pocztowego w doptacie nastepuje na podstawie jednolitego wskaznika procentowego stanowigcego stosunek
naleznej doptaty do sumy przychodéw operatoréw obowigzanych do udziatu w doptacie z ustug powszechnych lub ustug wchodzacych w zakres ustug
powszechnych, osiggnietych w roku obrotowym, za ktéry jest ustalana doptata. Wysoko$¢ udziatu operatora pocztowego w doptacie stanowi iloczyn
jednolitego wskaznika procentowego, o ktérym mowa w ust. 3, oraz kwoty przychodéw tego operatora z ustug powszechnych lub ustug wchodzacych
w zakres ustug powszechnych, osiggnietych w roku obrotowym, za ktéry jest ustalana doptata, w cze$ci przekraczajgcej milion ztotych i nie moze by¢
wyzsza niz 2% kwoty tych przychodéw (art. 113 ust. 3—4 upp).

32 Rozporzadzenie Ministra Administraciji i Cyfryzacji z dnia 30 kwietnia 2013 r. w sprawie kalkulacji kosztu netto $wiadczenia ustug powszechnych
(Dz.U. 2013, poz. 544).

33 Chodzi wiec o podejmowanie przez organy regulacyjne dziatan, ktdre zastgpig nie istniejace mechanizmy rynku i konkurencji (Strzyczkowski, 2011,
s. 160-161).
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W przyjetym na krajowym rynku pocztowym rozwigzaniu zapewnienie dostepu jest ztozonym
procesem, na ktéry sktada sie szereg obowigzkéw operatora posiadajgcego infrastrukture i sko-
relowanych z nimi dziatan organu regulacyjnego. Celem tego procesu jest zapewnienie przez
operatora posiadajgcego infrastrukture, na zgdanie konkurenta (innego operatora pocztowego)
dostepu do infrastruktury i to po przystepnych cenach. Rolg organu regulacyjnego jest natomiast
nadzor nad realizacjg tego obowigzku. Nadzor ten, w zaleznosci od sytuacji, realizowany jest
w drodze roéznych instrumentéw gtéwnie o charakterze wyprzedzajgcym (ex ante).

W $wietle ustawy — Prawo pocztowe obowigzek udostepniania infrastruktury wtasnej obejmuije
jedynie operatora wyznaczonego3*. Z tego powodu operator ten jest zobowigzany do posiadania
regulaminu oraz ustalenia cennika dostepu do elementow infrastruktury pocztowej. Udostepnianie
infrastruktury przez operatora wyznaczonego na rzecz operatorow pocztowych odbywa sie na
podstawie indywidualnej umowy stron, ktéra winna uwzglednia¢ postanowienia regulaminu oraz
cennika. Obowigzkiem operatora wyznaczonego jest zawarcie umowy o dostep z zainteresowa-
nym operatorem.

Rola regulatora rynku — Prezesa UKE — jest weryfikowanie wskazanych dokumentéw, a tak-
ze, w okreslonych przypadkach, nadzér nad realizacjg obowigzku zawarcia umowy o dostep do
infrastruktury kluczowej. W ramach obowigzkéw zwigzanych z zapewnieniem dostepu operator
wyznaczony przedktada Prezesowi UKE projekty: regulaminu oraz cennika dostepu do elemen-
téw infrastruktury pocztowej lub projekty ich zmian wraz z uzasadnieniem. Prezes UKE, w sytu-
acji, gdy uzna, ze projekty wymienionych wyzej dokumentdéw sg sprzeczne z przepisami prawa
pocztowego, moze wnies¢ sprzeciw — w formie decyzji — w stosunku do catosci albo ich czesci.
Dodatkowo, w drodze tej samej decyzji Prezes UKE moze natozy¢ na operatora wyznaczonego
obowigzek przedtozenia poprawionych projektéw: regulaminu dostepu do elementéw infrastruk-
tury pocztowej lub cennika dostepu do elementow infrastruktury pocztowej albo projektow ich
zmian w czesci objetej sprzeciwem. Regulamin i cennik, wobec ktorych Prezes UKE nie wniost
sprzeciwu, prawo pocztowe traktuje jako ,zatwierdzone” milczgco, bez koniecznosci stosowania
jakiegokolwiek formy prawnej (art. 68 ust. 1 upp).

Prezes UKE posiada rowniez kompetencje do wiadczego ingerowania w relacje stron doste-
pu do elementow infrastruktury pocztowej. Kompetencja ta odnosi sie¢ do indywidualnych relacji
operatora wyznaczonego z operatorami pocztowymi i nie ma charakteru wyprzedzajgcego (ex
ante). Dotyczy to sytuacji braku zatwierdzonych: regulaminu lub cennika dostepu do elementéow
infrastruktury pocztowej albo gdy nie dojdzie do zawarcia umowy o dostepie. W kazdej z tych
sytuacji Prezes UKE, na pisemny wniosek operatora pocztowego zainteresowanego zawarciem
umowy o dostep, moze natozy¢ na operatora wyznaczonego obowigzek — w drodze decyzji —
podjecia negocjacji w celu zawarcia takiej umowy. W przypadku niepodjecia negocjacji w sprawie
zawarcia umowy o dostep, odmowy jej zawarcia lub niezawarcia tej umowy w terminie operator
pocztowy zainteresowany zawarciem umowy o dostep moze zwrdci¢ sie do Prezesa UKE z wnio-

34 Instrument polegajacy na nakazie dostepu do infrastruktury pocztowej wprowadzono do porzadku prawnego UE w 2008 r. w ramach ostatniej nowe-
lizacji dyrektywy pocztowej — 97/67/WE, tj. dyrektywg 2008/6/WE, ktdra ostatecznie zniosta monopol na rynkach pocztowych UE. Dyrektywa pocztowa
wymaga, aby dostep dotyczyt okreslonych elementéw infrastruktury pocztowej, takich jak: system kodéw pocztowych, adresowa baza danych, skrytki
pocztowe, skrzynki oddawcze; lub ustug $wiadczonych w ramach ustugi powszechnej, takich jak informacja o zmianie adresu, ustuga przekierowania
i ustuga zwrotu do nadawcy (art. 11a dyrektywy pocztowe;j).
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skiem o wydanie decyzji w sprawie dostepu; pozytywna decyzja w tej sprawie zastepuje umowe
o dostepie (art. 69 ust. 2 upp).

Rozwazajgc kwestie dostepu do infrastruktury kluczowej w kontekscie instrumentéw regulacji
prokonkurencyjnej, nalezy zwrdci¢ uwage takze na przedmiotowe okreslenie zakresu obowigz-
ku zapewnienia dostepu do infrastruktury. Zakres koniecznego udostepnienia zalezy od rodzaju
prowadzonej dziatalnosci pocztowej przez zainteresowanego dostepem operatora pocztowego.
Operatorom pocztowym $wiadczgcym ustugi wchodzgce w zakres ustug powszechnych opera-
tor wyznaczony obowigzany jest zapewni¢ dostep do elementéw swojej infrastruktury pocztowej
w postaci: skrytek pocztowych, wiasnych oddawczych skrzynek pocztowych, systemu kodéw
pocztowych identyfikujgcych obszary doreczen, bazy informacji o zmianie adresu w celu prze-
kierowania przesytek pocztowych (art. 66 upp). Z kolei operatorom, ktérzy nie Swiadczg ustug
wchodzacych w zakres ustug powszechnych, operator wyznaczony ma obowigzek zapewnic
dostep do elementéw infrastruktury pocztowej obejmujgcy jedynie system kodow pocztowych
identyfikujgcych obszary doreczen oraz bazy informacji o zmianie adresu w celu przekierowania
przesytek pocztowych.

Oceniajgc unormowanie prawa pocztowego na tle innych rynkow infrastrukturalnych, stwierdzi¢
mozna, ze zakres dostepu do infrastruktury pocztowej okreslono bardzo wasko, ograniczajgc go
tak przedmiotowo (do wybranych elementow infrastruktury pocztowej), jak i podmiotowo (jedynie
do operatora wyznaczonego)®®. W istocie wiec, dostep do infrastruktury operatora wyznaczonego
jest Scisle powigzany z regulacjg prosocjalng, czyli zapewnieniem swiadczenia ustug powszech-
nych, ktéorym ustawodawca nadat szczegélny status sposrdd ustug pocztowych. Nie wydaje sie,
aby tak uksztattowany dostep mégt w sposob skuteczny wprowadza¢ konkurencje na catym rynku
pocztowym, ktéry obejmuje nie tylko ustugi powszechne.

IV. Podsumowanie

Punktem wyjscia dla przeprowadzonych rozwazan byto ustalenie, Zze ani dyrektywa poczto-
wa, ani prawo pocztowe nie okreslajg bezposrednio celdéw regulacji na rynku ustug pocztowych.
Dyrektywa pocztowa wymaga natomiast powotania w sektorze ustug pocztowych organu regu-
lacyjnego, przypisujgc mu kompetencje okreslane jako ,funkcja regulacyjna”. Implementujac
postanowienia dyrektywy, prawo pocztowe powierzyto Prezesowi UKE — jako ,organowi regula-
cyjnemu” — zadania ,z zakresu regulacji dziatalnosci pocztowej” i okreslito szereg instrumentéw
(Srodkoéw prawnych) ich realizacji. Zadaniem artykutu byto zbadanie tych instrumentéw, by ustali¢
czy stuzg one, i ewentualnie w jakim zakresie, realizacji celéw przypisywanych funkcji regulacyj-
nej w modelowym jej ujeciu, tj. prosocjalnym (zapewnienie swiadczenia ustug powszechnych)
i prokonkurencyjnym (zapewnienie dostepu do infrastruktury).

Analiza przepiséw okreslajgcych instrumenty prawne stosowane przez Prezesa UKE potwier-
dza aktywnos¢ tego organu w obu obszarach dziatan regulacyjnych (funkgji regulacji w sektorach
infrastrukturalnych). Jak wynika z ustalen, szczegélnie bogate jest instrumentarium nakierowane

35 Zgodnie z Raportem Prezesa UKE dotyczacym rynku pocztowego 2016, w Polsce na koniec 2016 r. byto zarejestrowanych 290 operatoréw pocz-
towych. Sposréd operatoréw pocztowych, 44 prowadzito dziatalno$¢ krajowa i zagraniczng, 34 — tylko krajowa, 4 — tylko zagraniczng oraz 68 — lokalnie
(na obszarze mniejszym niz terytorium catego kraju). Oprocz Poczty Polskiej S.A., 10 operatoréw pocztowych prowadzito dziatalno$¢ we wszyst-
kich segmentach rynku, tj. ustugach wchodzgcych w zakres ustug powszechnych, przesytek kurierskich oraz innych ustug pocztowych. Pozyskano
z: http://www.en.uke.gov.pl/files/?id_plik=27364 (10.11.2017).
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na realizacje celéw prosocjalnych (prospotecznych). Celom prokonkurencyjnym stuzg tylko roz-
wigzania zwigzane z zapewnieniem dostepu do infrastruktury kluczowe.

Wobec zamieszczenia w tekscie wielu uwag o charakterze ocennym, dotyczacych analizo-
wanych rozwigzan prawnych, w tym unormowania konkretnych instrumentéw prawnych, w pod-
sumowaniu badan za celowe uznano skoncentrowanie sie na dwdch podstawowych instytucjach
prawa pocztowego, jakimi sg: zapewnienie swiadczenia ustug powszechnych i zapewnienie dostepu
do infrastruktury. Ponizej przypomniano istotne rozwigzania prawne kazdej z tych instytucji oraz
zwrdcono sie uwage na wigzgce sie z nimi aspekty prosocjalne i prokonkurencyjne, de lege lata
i de lege ferenda, niezaleznie od ogolnej kwalifikacji kazdej z tych instytucji jako stuzgcej celom
prosocjalnym badz celom prokonkurencyjnym.

Najwazniejszym zadaniem Prezesa UKE jest ustanowienie operatora wyznaczonego do
Swiadczenia ustug powszechnych. Podstawowym instrumentem jego realizacji jest wyboér jedne-
go operatora wyznaczonego sposrod operatorow pocztowych ,wytonionych w drodze konkursu”.
Sposdéb unormowania tego postepowania (kryteriow oceny operatoréw w obu etapach) wskazu-
je, m.in., na szeroki zakres uznania organu regulacyjnego w wyborze operatora wyznaczone-
go. Uwage zwraca takze fakt, ze w ramach tego postepowania Prezes UKE nie ma obowigzku
uwzglednienia stanu konkurencji na rynku pocztowym. Wskazane rozwigzania dotyczace trybu
~wWylonienia” operatora wyznaczonego nie sprzyjajg przejrzystosci postepowania, utrudniajgc
przedsiebiorcom rywalizacje o uzyskanie statusu operatora wyznaczonego. Z kolei, pominiecie
koniecznosci uwzglednienia przez organ stanu konkurencji na rynku ustug pocztowych swiadczy¢
moze o niewielkim zainteresowaniu prawodawcy rozwojem tego rynku.

Na tym tle pozytywnie oceni¢ nalezy instytucje prawng unormowang w art. 77 upp. Chodzi
o0 mozliwos$¢ wyboru kilku operatorow, ktérzy petni¢ bedg obowigzki operatora wyznaczonego,
podzielone miedzy nich wedtug kryterium terytorialnego lub przedmiotowego (ij. poszczegdlnych
ustug powszechnych). Wydaje sie, ze takie (lub podobne) rozwigzanie, ktére uwzglednia cele
prokonkurencyjne, mogtoby by¢ zastosowane takze w ramach innych instytucji prawnych unor-
mowanych w prawie pocztowym. Zwlaszcza, ze wzgledu na katalog ustug powszechnych, moz-
liwym wydaje sie wybor kilku operatorow wyznaczonych, tym bardziej, ze dyrektywa pocztowa
przewiduje takg mozliwosc.

Oceniajgc instytucje ,wyboru operatora wyznaczonego” nie mozna poming¢ rozwigzania
nakazujgcego dokonanie owego wyboru na okres 10 lat. Takie gwarancje stabilizacji pozycji ope-
ratora wyznaczonego na rynku ustug pocztowych niekoniecznie muszg sprzyja¢ podnoszeniu ja-
kosci Swiadczenia ustug powszechnych. W tym kontekscie do rozwazenia pozostaje rozwigzanie,
w mys$| ktoérego to Prezes UKE w decyzji o wyborze operatora wyznaczonego wskazywatby okres
petnienia przez niego obowigzkdéw operatora wyznaczonego, biorgc pod uwage w szczegolnosci
wspomniany juz stan konkurencji na rynku czy aktualne zapotrzebowanie spoteczne na konkretne
ustugi powszechne. Takie rozwigzanie sprzyjatoby zapewne rozwojowi konkurencji na rynku ustug
pocztowych, przynoszgc zarazem korzysci dla odbiorcow ustug powszechnych.

Odnoszgc sie do rozwigzan prawnych dotyczgcych zapewnienia dostepu do infrastruktury
pocztowej, przypomnie¢ nalezy, ze jest to kluczowa instytucja stuzgca stworzeniu na sieciowym
rynku pocztowym mechanizmu konkurencji. Pomimo obowigzywania zasady umownego ustalania
warunkéw dostepu do sieci, rola Prezesa UKE w tym zakresie moze byé znaczgca. Swiadczg o tym
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instrumenty, jakich moze uzyé. Do instrumentéw nadzoru prewencyjnego nalezy sprzeciw, ktéry
organ moze wnie$¢ w stosunku do projektow regulaminu dostepu do elementéw infrastruktury
sieciowej lub cennika dostepu do elementéw infrastruktury sieciowej. Instrument ten moze by¢
uzyty takze w celu weryfikacji wysokosci optat za dostep, czyli elementu czesto przesgdzajgcego
o mozliwosci wigczenia sie do sieci ,nowego” operatora. Prezes UKE, w okreslonych sytuacjach,
ma tez mozliwos$¢ zastosowania typowych dla regulacji w branzach sieciowych instrumentéw, ja-
kimi sg decyzja naktadajgca na operatora obowigzek podjecia negocjacji w celu zawarcia umowy
o dostep i decyzja ,w sprawie dostepu”, ktéra zastepuje umowe o dostep.

Oceniajgc znaczenie tych instrumentéw dla osiggniecia stanu konkurencji na rynkach infra-
strukturalnych, nie mozna jednak poming¢ faktu, ze polski ustawodawca bardzo wgsko okreslit
zakres dostepu do infrastruktury pocztowej, adresujgc obowigzek dostepu wytgcznie do operatora
wyznaczonego i obejmujgc tym obowigzkiem okreslone tylko elementy infrastruktury sieciowe;.
Uprawniony jest zatem wniosek, ze instrumenty z istoty swej prokonkurencyjne stuzg gtownie
zapewnieniu swiadczenia ustug powszechnych, a wiec, realizacji celéw prosocjalnych.

Wobec powyzszego, jezeli polskiemu ustawodawcy zalezy na wprowadzeniu konkurencji na
catym rynku pocztowym (nie tylko rynku ustug powszechnych), winien rozwazy¢ kwestie unor-
mowania zakresu instytucji dostepu do infrastruktury sieciowej. Rozszerzenie tego zakresu, tak
przedmiotowe, jak i podmiotowe, poszerzytoby mozliwosci Prezesa UKE oddziatywania na rynek
ustug pocztowych oddanymi mu do dyspozycji instrumentami, z istoty swej prokonkurencyjnymi,
takze dla realizacji celéw prosocjalnych.

Powyzsze uwagi stanowig w istocie odpowiedz na postawione na poczatku rozwazan py-
tanie o cele regulacji w $wietle przepiséw prawa pocztowego. Normujgc kompetencje Prezesa
UKE i sposoby ich realizacji, ustawa ta przede wszystkim okresla instrumenty stuzgce wprost
celom prosocjalnym. Takze okreslenie warunkow stosowania przez organ instrumentéw zwigza-
nych z zapewnieniem dostepu do sieci na rynku ustug pocztowych, czyli — prokonkurencyjnych,
potwierdza takie preferencje.
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