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ZASADNOSC LIBERALIZACJI RYNKU POCZTOWEGO

Wprowadzenie

Do konca roku 2012 rynek ushug pocztowych wszystkich panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej objety zostanie peing liberalizacja'. Otwarty dla
konkurencji sektor pocztowy wymaga regulacji prawnych umozliwiajacych
spelnienie wymogdéw zawartych w dyrektywach pocztowych. Nadrzgdnym ce-
lem reform regulacyjnych rynkéw pocztowych Unii Europejskiej jest stworze-
nie oraz dlugookresowe utrzymanie rynku o cechach wolnokonkurencyjnych.
Wymogiem skutecznej realizacji tego zatozenia jest podjecie odpowiednich
krokéw (de)regulacyjnych majacych zapewni¢ dostgp do rynku podmiotom
prywatnym oraz ograniczy¢ dominacje operatoréw publicznych. Transfer
$wiadczenia ushug pocztowych w sfer¢ prywatng zwigzany ze zmianami wia-
sno$ciowymi operatora publicznego oraz pojawianiem si¢ operatorow alterna-
tywnych, znajduje uzasadnienie w aktualnych doktrynach ekonomicznych doty-
czacych regulacji sektora publicznego’.

Dyrektywa Pocztowa 2008/6/EG Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 lutego

2009.

2 Borkowska B.: Koncepcje deregulacji rynku monopolu naturalnego. W: Regulacyjna ro-

la panstwa we wspolczesnej gospodarce, Uniwersytet Szczecinski, Printgroup, Szczecin 2006, s.
66.
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1. Monopol naturalny na rynku pocztowym

Koncepcja monopoli naturalnych stanowita w ubiegtym stuleciu jedna
z najwazniejszych przestanek dostarczajacych polityce ekonomicznego uzasad-
nienia blokowania konkurencji w wielu sektorach gospodarczych®. Charaktery-
zuje ona rynek, na ktorym pojedynczy producent wytwarza dobra po nizszych
kosztach niz jakakolwiek kombinacja dwoch lub wiecej producentow®. Szcze-
gblnie czesto utozsamia si¢ wystepowanie monopolu naturalnego z rynkami
infrastrukturalnymi opierajacymi swoja dziatalno$é na sieci’. Przez wiele dzie-
siecioleci panowalo przekonanie, ze jedynie posiadajace wylacznos¢ na swiad-
czenie ushug panstwo jest w stanie skutecznie gospodarowac na rynkach rozwi-
jajacych monopole naturalne. Catkowite upanstwawianie takich rynkow okazu-
je sie jednak z punktu widzenia biezacej dyskusji ekonomicznej zbyt intensyw-
ng forma ingerencji w mechanizmy (wolno)rynkowe. Aktualne rozwazania
ekonomiczne wskazuja, ze nie cate rynki, a jedynie jego okreslone fragmenty
klasyfikuja si¢ do miana monopolu naturalnego. Podstaw do wyodrebnienia
takich obszarow dostarcza doktryna essential facility’. Okre$la ona tak zwane
urzqdzenia kluczowe, stanowigce indykator wystepowania sytuacji monopolu
naturalnego. Jako ,.kluczowe” definiuje si¢ elementy infrastruktury, (1) ktore sa
niezbedne do osiagnigcia konsumentéw lub §wiadczenia ustug, oraz (2) ktérych
duplikacja jest z powodow finansowych, prawnych lub technicznych niemozli-
wa. Aktualne tendencje regulacyjne w Unii Europejskiej nosza znamiona tak
zwanej szczuplej regulacji, a wiec regulacji, ktéra w oparciu o doktryne essen-
tial facility wymierzona jest jedynie w obszary rynkdéw wykazujacych faktyczna
(naturalna) sytuacje monopolistyczng. Ponadto celem obecnie przeprowadza-
nych reform w zakresie regulacji rynkow sieciowych jest proba implementacji

Voglesang okresla monopol naturalny jako ,teoretycznie najbardziej imponujgce uza-
sadnienie interwencjonizmu panstwowego”. Miiller J., Vogelsang l.: Staatliche Regulierung,
Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 1979, s. 36.

* Do kofica lat 60 ubieglego wieku monopol naturalny definiowany byt przez kryterium
rosngcych korzysci skali. Aktualna definicja opiera si¢ na koncepcji subaddytywnosci kosztow.
Zob. Borrmann J., Finsinger J.: Markt und Regulierung, Miinchen 1999, s. 122.

> zob. Czaplewski R., Flaga-Gieruszynska K.: Rynek ustug pocztowych, Wolters Kluwer
Polska, Warszawa 2008, s. 26.

Szczegdtowe rozwazania na temat urzadzen kluczowych (angl. essencial facility) zob.
Knieps G.: Zur Regulierung monopolistischer Bottlenecks, Zeitschrift fiir Wirtschaftspolitik, 48.
Jahrgang, Heft 3, 1999, s. 297-304 oraz Majcher, J.: Dostep do urzqdzen kluczowych w swietle
orzecznictwa antymonopolowego, Wydawnictwo Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2005
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ujednoliconych zasad wspotzawodnictwa gospodarczego kosztem redukcji spe-
cyficznych przepiséw regulacyjnych dla poszczegélnych sektorow. W konse-
kwencji tych dzialan rynki sieciowe, w tym i pocztowy, uwalniane sg z nad-
miernej regulacji oraz otwierane dla wspotzawodnictwa.

2. Specyfika rynku ustug pocztowych

W dyskusji ekonomicznej dotyczacej tematyki regulacji otwartego rynku
pocztowego przywolywany zostaje czesto przyktad rynku telekomunikacyjne-
go. Sektory te lacza nie tylko historyczne zaleznosci, ale przede wszystkim
kluczowa rola, jaka odgrywaja one w rozwoju wspolczesnych spoleczenstw
informacyjnych. Zaréwno na rynku pocztowym jak i telekomunikacyjnym pro-
ces liberalizacji nie zostat jak dotychczas catkowicie zakonczony. Cechg wspol-
ng obydwodch sektorow jest ponadto wysoki stopien dominacji operatoréw pu-
blicznych. Pomimo znaczacych roéznic wystepujacych w technicznych i ekono-
micznych kwestiach charakterystyki poréwnanie rynku pocztowego z teleko-
munikacyjnym okazuje si¢ trafnym S$rodkiem do uwidocznienia specyficznej
konstrukcji infrastruktury pocztowej wobec pozostalych infrastruktur siecio-
wych.

Sektor telekomunikacyjny, podobnie jak sektor przesylu gazu, pradu oraz
wody, bazuje w zakresie telefonii stacjonarnej na fizycznie potgczonej sieci.
Stworzenie takiej sieci zwigzane jest z nieodwracalnymi inwestycjami poczat-
kowymi - tak zwanymi kosztami utraconymi (sunk costs). Najwyzsze naktady
inwestycyjne przy budowie infrastruktur telekomunikacyjnych pochtania tak
zwana ostatnia mila (last mile), czyli odcinek sieci tgczacy poszczegolnych
uzytkownikow koncowych z siecig. Podlaczenie uzytkownika do szkieletu ist-
niejacej sieci wigze si¢ z potrzeba instalacji kosztownych urzadzen technicz-
nych oraz polozenia indywidualnego okablowania. W przeciwienstwie do wy-
sokich naktadéw inwestycyjnych zwigzanych z budows i rozbudows sieci tele-
komunikacyjnej koszty z jej korzystania sg relatywnie niskie. Inaczej przedsta-
wia si¢ sytuacja na rynku pocztowym. Sie¢ pocztowa nie jest systemem tech-
nicznych taczy, lecz posiada charakter logicznych procesow spajajacych po-
szczegolne wezty: punkty nadawcze, jednostki sortujace oraz skrzynki poczto-
we adresatow. Funkcjonowanie takiej sieci opera si¢ przede wszystkim na fi-
zycznych czynno$ciach takich jak zbieranie, sortowanie, transport oraz dorg-
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czanie przesylek. Podobnie jak w sektorze telekomunikacyjnym najbardziej
kosztochtonnym etapem $wiadczenia ushugi pocztowej okazuje si¢ ostatnia mila
— dorgczanie przesylek. Jednak w przeciwienstwie do telekomunikacji nie gene-
ruje ona wysokich kosztow utraconych. Dostarczanie przesylek adresatom po-
lega w glownej mierze na pracy ludzkiej i powoduje przede wszystkim koszty
zmienne. Ponadto wykorzystywane do obstugi tego odcinka sieci pocztowe;j
srodki transportu mozna przy opuszczaniu rynku przekwalifikowac do dziatal-
nosci w innych sektorach. Ponowne wykorzystanie okablowania oraz urzadzen
technicznych do odmiennych celow oraz odzyskanie poniesionych inwestycji
byloby przy rezygnacji z §wiadczenia ustug telekomunikacyjnych praktycznie
niemozliwe. O intensywnym zaangazowaniu kapitalu ludzkiego w pocztowym
procesie produkcyjnym s$wiadczy fakt, ze nawet przy zastosowaniu wysoce
zautomatyzowanych urzadzen sortujacych, okoto siedemdziesiagt procent kosz-
tow catkowitych dzialalnosci pocztowej generuje faktor pracy ludzkiej’.
W panstwach rozwijajacych sig, w ktorych sortowanie przesytek odbywa sie¢
wcigz manualnie, udzial kosztéw pracy ludzkiej w kosztach catkowitych poczty
jest znacznie wyzszy. Ustuga telekomunikacyjna ma natomiast charakter niema-
terialnego procesu technicznego i dokonuje si¢ w duzym zakresie bez udziatu
pracy ludzkiej. Kolejne réznice migdzy rynkiem pocztowym i telekomunikacyj-
nym wynikajg z fizycznos$ci, a tym samym mozliwo$ci sktadowania przesytek
pocztowych. Podczas nieoczekiwanych przesilen korzystania z sieci przesytki
pocztowe mogg zosta¢ krotkoterminowo zmagazynowane a wydajno$¢ przesy-
lowa szybko powigkszona. Podobny zabieg na rynku telekomunikacyjnym byt-
by w krotkich okresach czasu niewykonalny. Odmienna specyfika sieci teleko-
munikacyjnej i pocztowej reflektuje si¢ w odmiennych strategiach cenowych
praktykowanych w obydwoch sektorach. Podczas gdy w telekomunikacji naj-
czestszym sposobem pobierania optat za ustugi sa miesigczne oplaty abonamen-
towe za dostgp oraz rdéznorodne taryfy za korzystanie z sieci, to w poczcie do-
minujg ceny bazujace na kosztach faktycznego korzystania z sieci. Periodyczne
optaty abonamentowe oraz dlugoterminowe umowy pokrywajace koszty stalego
potaczenia z siecig pocztowa nie sa obserwowane ani w segmencie konsumen-
tow indywidualnych, ani biznesowych. Charakterystycznym jest rowniez fakt,

7 Knorr A.: Wettbewerb bei den Postdiensten und offentlicher Infrastrukturauftrag: ein

Widerspruch? w Berger H.: Wettbewerb und Infrastruktur in Post- und Telekommunika-
tionsmdrkten, Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden 1996, s. 70.
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ze optatg za wykonanie ustugi pocztowej pokrywa wylacznie nadawca. Jedno-
stronno$¢ poniesionej oplaty oraz brak abonamentéw zwigzana jest miedzy
innymi z trudno$ciami stosowania automatycznych licznikow na rynku poczto-

wym.

3. Mozliwos¢ rozwoju wspoétzawodnictwa na rynku ustug pocztowych

Specyfika sieci rynku pocztowego i telekomunikacyjnego implikuje dwa
roznigce si¢ od siebie rozktady kosztéw. Telekomunikacja odznacza si¢ wyso-
kimi kosztami statymi budowy i utrzymywania sieci, poczta natomiast generuje
wysokie koszty zmienne bgdace odzwierciedleniem duzego zapotrzebowania na
czynnik pracy ludzkiej. W przeciwienstwie do telekomunikacji koszty przypa-
dajace na $wiadczenie ustugi pocztowej nie maja charakteru kosztow utraco-
nych. Wkroczenie na rynek ustug pocztowych lub rezygnacja z dziatalno$ci nie
jest zwigzana ze znacznymi utrudnieniami lub barierami w postaci nieodwra-
calnych naktadéw na budowg sieci. Tendencje wzrostu zliberalizowanych ryn-
kéw pocztowych niektorych panstw europejskich wskazuja na duzy potencjat
rozwoju wspolzawodnictwa. Okazuje si¢, ze wiele alternatywnych operatorow
pocztowych zdecydowalo si¢ na dziatalno$¢ gospodarcza na obszarach, na kto-
rych zaden operator telekomunikacyjny nie byt zainteresowany poréwnywal-
nymi inwestycjami w budowe lub rozbudowe sieci telekomunikacyjnej®. Zaob-
serwowana na niemieckim rynku pocztowym zaleznos¢ wzrostu ilo$ci operato-
row posiadajacych zezwolenia na §wiadczenie ushug pocztowych od postepuja-
cej liberalizacji sektora’ pozwala przypuszczaé, ze nawet obszary nisko zalud-
nione oraz gospodarczo stabo rozwiniete moga sta¢ si¢ atrakcyjne dla dziatalno-
$ci pocztowej. Warto rowniez zauwazy¢, ze w niemalze wszystkich panstwach
europejskich dzialajg operatorzy wyspecjalizowani w §wiadczeniu ushug eks-
presowych, kurierskich oraz przesylu paczek, ktorych sieci moglyby zostaé
wykorzystane rowniez do przesytu listow. Do§wiadczenia z zagranicy oraz ak-
tualna literatura ekonomiczna wskazuja na wysoki potencjat rozwoju wspotza-
wodnictwa na ryku pocztowym. Rozwoj konkurencji sprzyja bez watpienia

8 zob. Campbell Jr. J. 1., Dirke A. K., Niederpriim A.: Main Developments in the European

Postal Sector, WIK-Consult, Bad Honnef, 2004.
Budesnetzagentur, Tdtigkeitsbericht 2006/2007, Bonn 2007, s. 46.
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lepszej alokacji zasobow oraz wzrostowi dobrobytu spotecznego'’. Nie bez
znaczenia pozostaje w kontekscie udoskonalania wynikow rynkowych sama
mozliwos¢ pojawienia si¢ konkurencji. RoOwniez domniemana lub oczekiwana
sytuacja wspotzawodnictwa, szczegdlnie w sektorach o strukturze mono- i oli-
gopolistycznej, moze wywola¢ pozytywny wplyw na wyniki ekonomiczne.
Teoretycznego uzasadnienia dostarcza w tej kwestii koncepcja rynkéw spor-
nych (contestable markets). Jedynie sama mozliwo$¢ pojawienia si¢ ewentual-
nych konkurentéow moze dyscyplinowaé przedsigbiorstwo dominujace, ktére
w obawie utraty zyskow dziala optymalnie ustanawiajac ceny na poziomie zbli-
zonym do wolnokonkurencyjnego. Podstawowym wymogiem powstania rynku
spornego jest bark barier rozpoczgcia oraz bezptatna rezygnacja z dziatalnosci.
Ponadto czas wkraczania na rynek nowej jednostki (entry lag) powinien by¢
krotszy od szybkosci dopasowania cen (price adjustment lag) przez aktywne na
rynku przedsiebiorstwo dominujgce. Cho¢ czgsto zwraca si¢ uwage na fakt, ze
rynki sporne ze wzgledu na oddalone od realiow gospodarczych zatozenia mo-
delowe nie sg w stanie zaistnie¢ w sytuacji rzeczywistej, to literatura ekono-
miczna wymienia sektory o cechach zblizonych do takich rynkéw''. Empirycz-
ne dowody na istnienie rynku spornego w sektorze pocztowym prawdopodobnie
nie istniejg. Jednakze niskie naktady inwestycyjne zwigzane z rozpoczgciem
dziatalno$ci oraz brak kosztéw nieodwracalnych, a wiec mozliwo$¢ bezptatnego
zakonczenia dziatalnosci, pozwalaja przypuszczac, ze rynek pocztowy moglby
kwalifikowac¢ si¢ do miana spornego. Réwniez spowolniona wymogami regula-
cyjnymi mozliwo$¢ dopasowania cen dominujacego operatora publicznego nie
powinna zagraza¢ strategii nizszych cen wkraczajacego oferenta. Abstrahujac
od praktycznej proby implementacji teorii rynkow spornych w rzeczywisto$ci
gospodarczej, interesujagcym jest bez watpienia spostrzezenie, ze nie tylko ist-
niejgca konkurencja, ale rowniez sama perspektywa jej zaistnienia, moze pozy-
tywnie wplyna¢ na wyniki rynkowe. Podstawowym wymogiem pojawienia si¢
potencjalnego oraz wlasciwego wspotzawodnictwa na rynku pocztowym jest
catkowita jego liberalizacja zwigzana z likwidacja obszaréw zastrzezonych dla
przedsiebiorstw publicznych oraz stosowania dalszych instrumentow regulacyj-
nych utatwiajacych dostep do sieci pocztowej nowym operatorom.

10 Czaplewski R., Flaga-Gieruszynska K. ,,Rynek ustug pocztowych”, Wolters Kluwer Pol-

ska, Warszawa 2008, s. 63.
" Zob. Bormann J ., Finsinger J.: Markt und Regulierung, Verlag Vahlen, Miinchen 1999, s.
273 -281.
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4. Regulacja rynku pocztowego

W kontekscie optymalnego przygotowania zasad funkcjonowania zlibera-
lizowanego rynku pocztowego jednym z podstawowych zagadnien jest bez
watpienia kwestia zapewniania dostepu operatoréw prywatnych do sieci pocz-
towej operatora publicznego. Wiele kontrowersji wywoluje pytanie czy operator
publiczny powinien zosta¢ zobligowany do udostgpniania swym konkurentom
poszczegblnych etapdw pocztowego procesu produkcyjnego, jak na przyktad
transportu, sortowania lub dorgczania przesylek. Dostep do sieci pocztowej
moze odbywac si¢ na réznych etapach $wiadczenia ushugi pocztowej. Opcje
umozliwienia dostgpu operatorom prywatnym dotycza zasadniczo wezlow
nadawczych, weztow oddawczych, skrzynek i skrytek pocztowych oraz infor-
macji adresowych. Podstawowym wyznacznikiem mogacym dostarczy¢ trafne-
go rozwigzania kwestii dostepu do infrastruktury operatora publicznego jest bez
watpienia odpowiedni dobor instrumentdow regulacyjnych gwarantujacych mi-
nimalng ingerencje w procesy rynkowe. Regulacja dostepu do okreslonych ele-
mentoéw infrastruktury znajduje uzasadnienie jedynie w wypadku, gdy elementy
te posiadaja kluczowe znaczenie dla mozliwos$ci osiggnigcia konsumenta ustugi.
Dostep do skrzynek i skrytek pocztowych stanowi bez watpienia podstawowy
wyznacznik osiggalnosci konsumentéw ustugi pocztowej. Rowniez informacje
adresowe, w szczegdlnosci ze wzglgdu na ustugi zlecen przekierowywania
przesytek, sa niezbedne do $swiadczenia ustug pocztowych. Dostep do weztow
pocztowych jest natomiast z ekonomicznego punktu widzenia nieuzasadniony.
Wezly nadawcze i oddawcze nie generuja, ani kosztow zatopionych, ani tak
wysokich inwestycji, aby mogly stanowi¢ one barier¢ wejscia na rynek'?. Jedy-
nie na obszarach o wyjatkowo niskim zaludnieniu lub obszarach szczegélnie
cigzko osiggalnych wezty operatora publicznego moglyby podlegaé¢ panstwowej
regulacji. Kolejna kwestia regulacji rynku pocztowego stanowi kontrola cen za
$wiadczenie ustug. Rynki pocztowe, na ktorych operatorzy publiczni wciaz
posiadaja obszary zastrzezone, narazone s3 na monopolistyczng dyskryminacje
cenowg i powinny z tego wzgledu zosta¢ poddane specyficznej regulacji. Wiek-
szos$¢ regulatorow decyduje si¢ w ramach sektorowej korekty cen na regulacje
typu price cap, czyli ustalanie gormych putapéw dopuszczalnego wzrostu cen.

2 Z0b. De Bijl P., Van Damme E., Larouche P.: Light is Right. Competition and Access in

an Open Postal Sector, TILEC, Tilburg University, 2005.
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Panstwa europejskie, w ktorych proces catkowitej liberalizacji rynku pocztowe-
go zostal juz przeprowadzony, odchodza od bezposredniej interwencji w ryn-
kowe ceny sektora pocztowego. Ceny ustug pocztowych w wigkszosci z nich
podlegaja ogdélno panujacym przepisom prawa wolnokonkurencyjnego i pod-
dawane sg jedynie kontroli ex-post.

Zakonczenie

Polski rynek ushug pocztowych naznaczony jest obecnie wysokim stop-
niem dominacji operatora publicznego. Sytuacja ta moze si¢ wyraznie zmieni¢
po roku 2012, na ktéry przewidziano zniesienie ostatniego pulapu obszaru za-
strzezonego dla Poczty Polskiej w obszarze ustug listowych. Rynek pocztowy
chroniony wiasciwie od momentu jego powstania obszarami zastrzezonymi dla
operatora panstwowego oddany zostanie szerokiemu oddzialywaniu mechani-
zmow ekonomii wolnorynkowe;j. Podobnie jak w wielu europejskich panstwach
réwniez na polskim rynku pocztowym powinna zosta¢ podjeta proba stworzenia
optymalnych warunkéw dla rozwoju konkurencji. Pojawienie si¢ operatorow
alternatywnych jest nadrzgdnym celem liberalizacji tego sektora. Odpowiednie
przygotowanie rozwigzan regulujacych zliberalizowana gataz gospodarki uzy-
skuje w tym kontekscie priorytetowe znaczenie.
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RECHTFERTIGUNG EINER LIBERALISIERUNG DES POSTMARKTES

Zusammenfassung

Bis zum Jahr 2012 sollen Postmirkte aller EU-Staaten vollstindig liberalisiert
werden. In einigen Léndern ist dieser Prozess bereits vollzogen worden. Viele Lander
stehen unmittelbar davor. An die Notwendigkeit einer Liberalisierung des Postmarktes,
wie auch aller anderen Versorgungsinfrastrukturen, wird aus 6konomischer Sicht kaum
noch gezweifelt. Nachdem diese nach und nach fiir den Wettbewerb gedffnet werden,
steht im Fokus der Regulierungsékonomie die Suche nach geeigneten Regulierungsin-
strumenten zur Disziplinierung der verbleibenden Marktmacht von ehemaligen Mono-
polisten. Ziel dieses Aufsatzes ist es aufzuzeigen, in wiefern sich eine Liberalisierung
des Postmarktes okonomisch begriinden ldsst. Des Weiteren wird untersucht, ob der
Markt fiir Postdienste wettbewerbsfahig ist und nach welchen Regulierungsinstrumen-

ten gegriffen werden soll, um den Wettbewerb zu begiinstigen bzw. zu erméglichen.

Ubersetzt von Radostaw Gluba



