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PRAWNE UWARUNKOWANIA REGULACJI RYNKU UStUG POCZTOWYCH

Wprowadzenie

Celem postepujacej liberalizacji rynku ustug pocztowych, nadzorowanej przez
wyspecjalizowane panstwowe organy regulacyjne, jest stworzenie w petni konku-
rencyjnego srodowiska gospodarczego w obszarze poczty. W jego ramach docelo-
wo funkcjonowaé powinni przedsigbiorcy bedgcy réwnoprawnymi uczestnikami
obrotu gospodarczego 1 $wiadczacy ushugi o nalezytym poziomie jakosSci, zadowa-
lajacym konsumentéw. Przyjeta przez panstwo koncepcja regulacji rynku ushug
pocztowych w dobie ich liberalizacji, a jednocze$nie wypierania w znaczacym
stopniu tradycyjnych ustug pocztowych przez srodki komunikacji elektroniczne;j
powinna si¢ skupia¢ przede wszystkim na trzech elementach. Po pierwsze, na ko-
nieczno$ci zapewnienia monitoringu wptywu liberalizacji na funkcjonowanie i stan
rynku ustug pocztowych (zaréwno z punktu widzenia intereséw klientow, jak
1 operatordw pocztowych). Po drugie, na potrzebie wypracowania modelu polityki
regulacyjnej opartego na skutecznych narzedziach regulacyjnych zapewniajacych
zréwnowazony rozwoj tego sektora gospodarki narodowej. Po trzecie, na nie-
odzownosci konsultacji dziatan regulacyjnych z szeroko rozumianym srodowiskiem
spoteczno-gospodarczym'.

' M. Czyzak: Kierunki regulacji rynku ustug pocztowych w $wietle zaleceri do Policy Re-

commendations — referat wygloszony na konferencji ,,Dobre miejsca pracy w dobrych ustugach”
zorganizowane] przez Wydzial Filozofii i Socjologii Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa,
24.02.2009 r., sprawozdanie z konferencji, ,,Poczta Polska” 2009, nr 14, s. 10-11.
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Przedmiotem dalszej czgSci rozwazan stang si¢, wynikajace z ustawodawstwa
krajowego 1 wspolnotowego, jak réwniez projektowanych rozwigzan legislacyj-
nych, prawne uwarunkowania mozliwosci realizacji tych postulatow, ze szczegol-
nym uwzglednieniem kompetencji pocztowego organu regulacyjnego w Polsce.

1. Monitoring wplywu liberalizacji na rynek ushug pocztowych

Proces liberalizacji okreslonego sektora gospodarki narodowej, pociagajacy za
sobg skadinad kazdorazowo szereg jedynie czeSciowo przewidywalnych konsekwen-
¢ji o wymiarze ekonomicznym i spotecznym, wymaga permanentnego monitoringu,
ktérego celem jest m.in. diagnoza stanu przedmiotowej czesci gospodarki i stopnia
zaspokojenia potrzeb spofeczenstwa w nastepstwie obejmujacych ja przeobrazen,
a w przypadku stwierdzenia tendencji niekorzystnych, zaréwno dla przedsigbiorcow,
jak 1 obywateli (konsumentéw) — podjecie stosownych srodkow regulacyjnych.

Dotyczy to w szczeg6lnosci sektora ustug pocztowych. Charakteryzuje si¢ on
bowiem rozbieznosciami wplywajacymi znaczaco takze na inne galgzie dziatalnosci
gospodarczej, ktore uzaleznione sg od ustug pocztowych. W konsekwencji regiony,
ktore cechuje np. niska jakos¢ ustug pocztowych, znajduja si¢ w niekorzystnej sytu-
acji roOwniez w obszarze dystrybucji towarow (pkt 7 preambuly dyrektywy
97/67/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 grudnia 1997 roku w sprawie
wspolnych zasad rozwoju rynku wewngtrznego ustug pocztowych Wspolnoty oraz
poprawy jakosci ustug?). Postepujacy rozwéj ustug $wiadczonych droga elektro-
niczng nie zawsze jest przeciez w stanie je zastgpi¢. O ile mozna pokusi¢ si¢ bo-
wiem o stwierdzenie, ze wymiana informacji w sposob tradycyjny (np. przesytki
listowe) ustapi w ogromnej czgsci wymianie informacji prowadzonej z wykorzysta-
niem telekomunikacji, a transakcje dokonywane za pomocg elektronicznych in-
strumentow platniczych wypiera¢ beda coraz czesciej pienigzny obrdt gotdwkowy,
to ustugi polegajace na koniecznosci fizycznego dostarczenia dobr okreslonego
rodzaju klientowi, nawet jesli powigzane sg z ustugami Swiadczonymi drogg elek-
troniczng, nie mogg obej$¢ si¢ bez udziatu szeroko rozumianych ustug pocztowych.
Mowa tutaj chociazby o powigzaniu ushug pocztowych z funkcjonowaniem rozwija-
jacej sig¢ sieci sklepow internetowych.

Nie sposdb nie przytoczy¢ w tym miejscu tresci obwieszczenia (98/C 39/02)
Komisji Europejskiej w sprawie stosowania regut konkurencji do sektora poczto-
wego 1 w sprawie oceny pewnych srodkow publicznych odnoszacych si¢ do ustug

2 Dyrektywa 97/67/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 grudnia 1997 r.

w sprawie wspolnych zasad rozwoju rynku wewngtrznego ustug pocztowych Wspdlnoty oraz
poprawy jakos$ci ustug, Dz. Urz. UE L 15z 21.01.1998, s. 14-25, ze zm.
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pocztowych®, w ktérym przedstawiona zostala nastepujaca diagnoza zagrozen towa-
rzyszacych procesowi liberalizacji rynku ustug pocztowych: Prawdziwym wyzwa-
niem jest zapewnienie gladkiego wzajemnego oddziatywania pomigdzy wymaga-
niami jednolitego rynku w warunkach swobodnego przeplywu, gospodarczej wy-
dajnosci i dynamizmu, wolnej konkurencji oraz celow uzytecznosci publicznej.
To wzajemne oddziatywanie musi przynosi¢ korzys¢ indywidualnym obywatelom
oraz spoteczenstwu jako catosci. Jest to trudne do wywazenia dzialanie, jako ze cel
stale sie porusza: jednolity rynek stale si¢ rozszerza, a ustugi publiczne, dalekie od
ustalenia, muszq dostosowywacé si¢ do nowych wymagan. Z jednej zatem strony
regulacja rynku ustug pocztowych prowadzona przez panstwo uwzgledniaé ma
realia gospodarki wolnorynkowej oraz przemiany technologiczne towarzyszace
wspotczesnemu obrotowi gospodarczemu, z drugiej za$§ ma zapewni¢ konsumentom
mozliwo$¢ korzystania z ustug umozliwiajacych im zaspokojenie ich podstawo-
wych potrzeb, np. poprzez dostep do ustug pocztowych.

2. Model polityki regulacyjnej i skutecznos$¢ narzedzi regulacyjnych

Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem, Ze polityka regulacyjna panstwa powinna
obejmowac rdzne aspekty $wiadczenia ustug o charakterze publicznym. Celem,
ktéry przy$wieca publicznemu prawu regulacyjnemu, jest przeciez zapewnienie
wszystkim zainteresowanym konsumentom, powszechnego i na przystepnych wa-
runkach, dostepu do ustug $wiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym,
z tego powodu zaréwno prawodawca unijny, jak i ustawodawca krajowy ingeruje
w dziatalnos¢ przedsigbiorcow swiadczacych tego rodzaju ustugi, w tym stanowia-
ce przedmiot niniejszych rozwazan ustugi pocztowe. Pozostawienie swobody
ksztattowania ich zakresu i jako$ci wylacznie wspomnianym juz regutom wolno-
rynkowym sprawitoby, ze osiggnigcie stanu, w ktorym ustugi te bytyby geograficz-
nie 1 ekonomicznie powszechnie dostgpne dla ogdhu spoteczenstwa, bytloby bowiem
znacznie utrudnione, jesli w ogdle mozliwe do realizacji. Co wigcej, mogloby pro-
wadzi¢ wrecz do wykluczenia pewnych grup spotecznych w zakresie mozliwo$ci
korzystania z niektérych ustug, w tym m.in. pocztowych, ktorych $wiadczenie sta-
toby si¢ nieoptacalne np. ze wzgledu na znaczng odleglos$¢ okreslonych obszaréw
od centréw logistycznych operatoréw pocztowych, koniecznos$¢ utrzymywania
statej infrastruktury pocztowej na terenach mniej zaludnionych itp.

Nadmieni¢ przy tym trzeba, Zze analiza wspotczesnego prawodawstwa,
w szczegolnosci systemu prawnego Wspolnoty Europejskiej, pozwala wyroznic,

3 Obwieszczenie (98/C 39/02) Komisji Europejskiej w sprawie stosowania regut konku-

rencji do sektora pocztowego i w sprawie oceny pewnych srodkéw publicznych odnoszacych si¢
do ustug pocztowych, Dz.Urz. UE C 39 z 6.02.1998, s. 2—18, ze zm.
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jako jedng z funkcji panstwa wzgledem gospodarki, funkcje regulacyjna, odnoszaca
sie przede wszystkim do sektorow infrastrukturalnych, w tym i poczty®. Obejmuje
ona szerokie spektrum instrumentéw, ktérymi postuguje si¢ aparat panstwowy,
wywierajagc wpltyw na procesy gospodarcze, w tym wszelkiego rodzaju dzialania
podejmowane na podstawie przepisOw powszechnie obowigzujacego prawa przez
pocztowy organ regulacyjny. Nie budzi watpliwosci, ze powinien to by¢ organ
(analogicznie jak w przypadku innych infrastrukturalnych instytucji regulacyjnych)
w pelni niezalezny 1 wyposazony w szerokie spektrum, majacych wyrazne umoco-
wanie prawne, $rodkéw stuzacych do realizacji zatozen polityki regulacyjnej oraz
do ich egzekwowania. Na szczegdlng uwage zashuguje w tym zakresie potrzeba
przyznania takiemu podmiotowi nalezytego stopnia niezalezno$ci ustrojowo-
organiza-cyjnej, przede wszystkim wzgledem operatorow pocztowych oraz innych
podmiotéw mogacych wptywaé, w imi¢ partykularnych interesow, a nie interesu
publicznego, na podejmowane przez niego rozstrzygniecia. Powinien zosta¢ wypo-
sazony takze w szerokie instrumentarium uprawnien o charakterze orzeczniczym
(mozliwo$¢ wydawania wigzacych aktow administracyjnych w zakresie regulacji
rynku pocztowego), kontrolnym (mozliwos¢ przeprowadzania kontroli jako$ci
$wiadczonych ustug pocztowych), wykonawczym (mozliwo$¢ egzekucji obowiaz-
koéw natozonych na operatoréw pocztowych) oraz karnoadministracyjnym (mozli-
wos$¢ naktadania kar pieni¢znych z tytutu naruszenia przepisdéw prawa w zakresie
poczty). Pozwolityby mu one uzyskaé¢ rzeczywisty wptyw na poprawe jakosci
$wiadczonych ustug pocztowych oraz skutecznie eliminowac dziatania przedsie-
biorcéw naruszajacych przepisy powszechnie obowigzujacego prawa, okreslajace
zasady prowadzenia dziatalnosci pocztowe;j.

Czy Prezes Urzgdu Komunikacji Elektronicznej wyposazony jest w niezbedny
zestaw §rodkow stuzacych do realizacji skutecznej polityki regulacyjnej w dziedzi-
nie poczty? W celu uzyskania odpowiedzi na to pytanie, nalezy dokona¢ analizy
obowigzujacego prawodawstwa w tym zakresie, przede wszystkim za§ ustawy
z dnia 12 czerwca 2003 roku — Prawo pocztowe’. Z pewnoscig Prezes UKE jest
organem niezaleznym organizacyjno-prawnie zardwno od uczestnikow rynku ushug
pocztowych, jak i innych instytucji panstwowych. Swiadczy o tym chociazby spo-
sob powotywania piastuna tego organu przy wiodacej roli obydwu izb parlamentu.
Niezbednym elementem warunkujacym niezalezno$¢, a zarazem sprawno$¢ funk-
cjonowania organu regulacyjnego jest jednakze jego samodzielno$¢ finansowa.
Mowa tutaj zatem o wyposazeniu go w wystarczajace profesjonalnie przygotowane
zasoby ludzkie oraz Srodki finansowe, umozliwiajace podejmowanie niezb¢dnych
czynnosci zarowno w postaci konkretnych aktéw administracyjnych, jak i czynno-

4 Zob. M. Szydlo: Regulacja sektoréw infrastrukturalnych jako nowy rodzaj funkcji pan-

stwa wzgledem gospodarki, ,,Studia Prawnicze” 2004, nr 3, s. 55-97.
3 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, DzU 2003, nr 130,
poz. 1188, ze zm.
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$ci analitycznych oraz materialno-technicznych, pozwalajacych na sprawne ksztal-
towanie polityki regulacyjnej i wplyw na aktywnos¢ jego poszczegdlnych uczestni-
kéw.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze instrumentarium narze¢dzi regulacyjnych,
w ktore wyposazony jest Prezes UKE, powinno ulec w znaczacym zakresie istot-
nym zmianom®. Z dniem 31 grudnia 2012 roku uptywa bowiem termin, w ktorym
Polska zobowigzana jest dokona¢ implementacji dyrektywy 2008/6/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 20 lutego 2008 roku zmieniajgcej dyrektywe
97/67/WE w odniesieniu do petnego urzeczywistnienia rynku wewnetrznego usthug
pocztowych Wspolnoty Europejskiej7 (dalej: dyrektywa 2008/6/WE). Co wigcej,
wnioski wyplywajace z dotychczasowego okresu obowigzywania obecnej ustawy
Prawo pocztowe oraz opracowanego przez Prezesa UKE Raportu Prezesa UKE
o stanie rynku ustug pocztowych w Polsce w 2009 roku® wydaja si¢ wskazywaé na
potrzebe wprowadzenia dalszych usprawnien w tym obszarze. W zwigzku z powyz-
szym za konieczne nalezy uzna¢ wzmocnienie tempa rozwoju tego rynku oraz
zwigkszenie poziomu ochrony praw konsumentow, czemu przede wszystkim po-
winny by¢ podporzadkowane dziatania regulacyjne. Stad tez, majac na wzgledzie
rozwigzania sugerowane przez dyrektywe 2008/6/WE, celowe byloby poszerzenie
katalogu ustawowych kompetencji Prezesa UKE m.in. o mozliwo$¢ dokonywania
skutecznej kontroli operatoréw pocztowych oraz dodatkowe srodki dyscyplinujace,
jakie moglby zastosowaé wobec operatoréw pocztowych organ regulacyjny’.

3. Konsultacja dzialan regulacyjnych

Nie budzi watpliwosci zasadno$¢ postulatu zapewnienia mozliwo$ci wypo-
wiadania si¢ zwiazkéw zawodowych i grup interesariuszy w sprawach polityki
regulacyjnej w obszarze poczty. Standardy jawno$ci dziatan organéw administracji
publicznej, wynikajace chociazby z norm rangi konstytucyjnej i ustawowej, a zatem
1 pocztowego organu regulacyjnego, kreuja prawo do uzyskiwania informacji
0 zamierzeniach dziatan wiladzy ustawodawczej oraz wykonawczej 1 programach
w zakresie realizacji zadan publicznych, sposobie ich realizacji, wykonywaniu

8 Zatozenia do projektu ustawy Prawo pocztowe, Ministerstwo Infrastruktury, Warszawa,

Projekt z dnia 6 wrzes$nia 2010 r., s. 10.

7 Dyrektywa 2008/6/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 lutego 2008 r. zmie-
niajacej dyrektywe 97/67/WE w odniesieniu do pelnego urzeczywistnienia rynku wewnetrznego
ushug pocztowych Wspdlnoty, Dz.Urz. UE L 52 z 27.02.2008, s. 3-20, ze zm.

8 Raport Prezesa UKE o stanie rynku ustug pocztowych w Polsce w 2009 roku, Urzad
Komunikacji Elektronicznej, Warszawa, maj 2010, s. 54, http://www.uke.gov.pl

®  Uzasadnienie do projektu ustawy Prawo pocztowe przygotowany w ramach projektu
TF2006/018-180.01.08.06. — Rezerwa elastyczna — Projekt: Propozycja nowego Prawa poczto-
wego, Departament Rynku Pocztowego, Urzad Komunikacji Elektronicznej, s. 4.
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i skutkach realizacji tych zadan (art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001
roku o dostepie do informacji publicznej'®), a takze spoczywajacy na organach wia-
dzy publicznej i wynikajacy z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 ro-
ku''; dalej: Konstytucja RP) obowigzek poddania konsultacji spotecznej dziatan
wywierajgcych wplyw na prawa i obowigzki uczestnikow rynku ustug pocztowych.
Mowa tutaj zar6wno o operatorach pocztowych i ich organizacjach, jak i konsu-
mentach, a wreszcie i zwigzkach zawodowych reprezentujacych pracownikow sek-
tora ustug pocztowych, ktorym ustawowo zagwarantowano prawo do opiniowania
zatozen 1 projektow aktow prawnych dotyczacych realizowanych przez nie zadan,
w szczegolnosci rzutujacych na status ekonomiczno-socjalny oséb zatrudnionych
w danym dziale gospodarki narodowej (art. 19 ustawy z dnia 23 maja 1991 roku
o zwiazkach zawodowych'?).

W celu podkre$lenia wagi tego zagadnienia w tym miejscu nalezy przytoczy¢
poglad dotyczacy wymogu przejrzystosci systemu prawnego, wyrazony przez Try-
bunat Konstytucyjny, ktory stanowi¢ powinien réwniez wytyczng dla tresci przepi-
sOw powszechnie obowigzujacego prawa i organow wiadzy publicznej kreujacych
proces regulacji tego sektora gospodarki narodowej: w demokratycznym panstwie
prawnym stanowienie i stosowanie prawa nie moze by¢ putapkq dla obywatela, za$
obywatel powinien mie¢ mozliwos¢ uktadania swoich spraw w zaufaniu, zZe nie
naraza sig¢ na niekorzystne skutki prawne swoich decyzji i dziatan niemozliwe do
przewidzenia w chwili podejmowania tych decyzji i dzialan (orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 3 grudnia 1996 r., K 25/95"). W konsekwencji zaréwno
obywatele bedacy konsumentami ustug pocztowych, jak rowniez prowadzacy dzia-
falno$¢ gospodarcza w tym obszarze, a wreszcie §wiadczacy prace zarobkowg na
rzecz tych ostatnich powinni mie¢ mozliwo$¢ zaznajomienia si¢ z kierunkami
zmian wprowadzanych na rynku ushug pocztowych w drodze jego panstwowe;j re-
gulacji, a takze wptywu na nie w taki sposob, aby nie staty si¢ one dla nich total-
nym zaskoczeniem, rzutujagcym na ich sytuacje spoteczno-ekonomiczng.

10" Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 1. o dostepie do informacji publicznej, DzU 2001, nr 112,

poz. 1198, ze zm.

""" Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., DzU 1997, nr 78, poz.
483, ze zm.

12" Ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych, tekst jednolity DzU 2001, nr
79, poz. 854, ze zm.

3 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 grudnia 1996 r., K 25/95, LEX nr
28652.
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Podsumowanie

Bezdyskusyjne jest, ze monopol w jakimkolwiek obszarze gospodarki naro-
dowej, w tym rowniez w przypadku rynku pocztowego, nie jest zjawiskiem ko-
rzystnym ani dla ogétu konsumentéw, ani dla ogotu przedsiebiorcow. W przypadku
tych pierwszych, w naturalny sposob (z uwagi na brak konkurencji) obniza poziom
zadowolenia spoleczenstwa z jakosci swiadczonych ustug, w przypadku tych dru-
gich, ogranicza natomiast swobod¢ podejmowania przez nich dzialalno$ci gospo-
darczej, zagwarantowang przez Konstytucje RP, ktéra w art. 20 stanowi, ze podsta-
wa ustroju gospodarczego kraju jest spoleczna gospodarka rynkowa oparta na wol-
nosci dziatalnosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu
i wspolpracy partnerow spotecznych. W efekcie powyzszego, regulacja rynku ushug
pocztowych, nawet tego liberalizowanego, nie moze by¢ pozostawiona wylacznie
sitom wolnorynkowym, za$§ organy wladzy ustawodawczej oraz wykonawczej po-
winny dobieraé i stosowaé narzgdzia regulacyjne z nalezytg staranno$cig, zwracajac
uwage na rzeczywiste skutki podejmowanych dziatan, ktére — chociazby z uwagi na
wymiar spoteczny liberalizacji rynku ustug pocztowych, zwigzany chociazby ze
strukturg zatrudnienia w tym sektorze gospodarki narodowej — mogg by¢ brzemien-
ne w skutki. Polityka regulatora rynku pocztowego powinna uwzglednia¢ zatem
realne zagrozenia zwigzane zjego ewentualng ,niekontrolowang” liberalizacja,
wyznaczniki zmian wskazane przez prawodawstwo unijne, jak rowniez dyrektywy
polityki regulacyjnej znajdujace swoj fundament w normach rangi konstytucyjne;j,
w szczegolnosci w zasadzie demokratycznego panstwa prawnego, zasadzie jawno-
$ci zycia publicznego i stuzebnej roli panstwa wzgledem spoteczenstwa.
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LEGAL CONDITIONING OF POSTAL SERVICES MARKET REGULATION

Summary

The article presents the legal aspects of national regulation of postal services mar-

ket. It emphasizes, that liberalization of this sector ought to adjust the rules of free mar-
ket economy and the needs of society in this area. From this point of view, three issues
are the very important: permanent monitoring of transition of postal services market;
consultations with the groups interested in that process - customers, postal workers and
entrepreneurs; creation the effective postal regulatory body. What is more, the paper
indicates the necessity of amendment to the law connected with the Postal Directive
2008, regulator’s experience and development of this segment of the market in Poland.

Translated by Mariusz Czyzak



