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Streszczenie

Panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej zobowigzane sg do zapewnienia wszystkim obywatelom
dostepu do powszechnych ustug pocztowych, czyli okreslonego katalogu ustug, swiadczonych
co najmniej pie¢ dni w tygodniu, po przystepnych cenach, o okreslonej, jednakowej jakosci dla
wszystkich uzytkownikéw. Panstwa cztonkowskie realizujg ten obowigzek poprzez wyznaczenie
jednego z operatoréw pocztowych do wypetniania wszystkich obowigzkéw wchodzacych w zakres
pocztowych ustug powszechnych. Operator wyznaczony ponosi samodzielnie koszty zwigzane
z wypetnieniem natozonych na niego obowigzkdéw, co moze negatywnie wptyng¢ na jego wynik
finansowy. Kalkulacja kosztu netto ma na celu stwierdzenie czy wynik finansowy operatora wy-
znaczonego doznaje uszczerbku w wyniku realizacji natozonych obowigzkow. Koszt netto jest
wyznaczany poprzez poréwnanie rzeczywistego wyniku finansowego operatora wyznaczonego
realizujgcego obowigzek z hipotetyczng sytuacja, w ktorej operator ten zostatby zwolniony z tego
obowigzku i mégt dowolnie modyfikowac zakres i sposdb prowadzenia swojej dziatalnoéci, kie-
rujgc sie jedynie kryterium maksymalizacji zysku ekonomicznego. W przypadku stwierdzenia
wystepowania dodatniej wartosci kosztu netto operator wyznaczony jest uprawniony do uzyska-
nia doptaty sktadajgcej sie z udziatow wszystkich operatoréw swiadczacych ustugi wchodzgce
w zakres ustug powszechnych. Jednakze ze wzgledu na fakt, ze wiekszos$¢ ustug wechodzacych
w zakres ustug powszechnych jest realizowana przez operatora wyznaczonego, jego udziat
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w doptacie jest znaczgco wiekszy niz suma udziatbw pozostatych operatoréw. W konsekwenciji
operator wyznaczony jest zmuszony samodzielnie finansowac¢ znaczgcg czes$¢ obcigzenia swo-
jego wyniku finansowego z tytutu realizowanych obowigzkéw. Operator wyznaczony ma jedynie
mozliwo$¢ uzyskania dodatkowego finansowania ze srodkéw budzetowych w przypadku, gdy po
osiggnieciu maksymalnego dozwolonego putapu udziatu wszystkich operatorow w doptacie, nie
jest ona wystarczajgca do pokrycia wartosci kosztu netto. Sytuacja ta moze stanowic¢ zagrozenie
dla rbwnowagi konkurencyjnej oraz procesu liberalizacji rynku pocztowego.

Stowa kluczowe: obowigzek swiadczenia ustug powszechnych; koszt netto obowigzku $wiad-
czenia ustug powszechnych; trzecia dyrektywa pocztowa; finansowanie kosztu netto; korzysci
posrednie; utracone przychody; koszty mozliwe do unikniecia; nieuzasadnione obcigzenie wyniku
finansowego; liberalizacja rynku pocztowego.

|l. Wprowadzenie

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie koncepciji kosztu netto jako obcigzenia finan-
sowego operatora pocztowego realizujgcego obowigzek swiadczenia powszechnych ustug pocz-
towych oraz wskazanie implikacji wynikajgcych z zastosowanych w polskim porzgdku prawnym
zrédet finansowania tego obcigzenia.

Zakres przedmiotowy artykutu obejmuje charakterystyke pocztowych ustug powszechnych
jako ustug $wiadczonych w ogdélnym interesie gospodarczym oraz przedstawienie ram prawnych
kalkulacji i finansowania kosztu netto wynikajgcych z prawa wspoélnotowego i krajowego. Ponadto
w artykule przedstawiono ekonomiczng interpretacje przepisow prawa w zakresie elementéw
kalkulacji kosztu netto oraz wskazanie mozliwego wptywu na wynik finansowy operatora wyzna-
czonego przyjetych mechanizméw finansowania.

Il. Ustugi sSwiadczone w ogolnym interesie gospodarczym

Pocztowe ustugi powszechne zaliczajg sie do ustug swiadczonych w ogdlnym interesie go-
spodarczym, czyli takich ustug komercyjnych, ktérych zapewnienie lezy w interesie spotecznym
(realizujg misje stuzby publicznej) i ktére nie bytyby swiadczone (lub bytyby $wiadczone na znacznie
mniej korzystnych warunkach) na rynku bez interwencji publicznej’. Interwencja publiczna polega
zwykle na natozeniu na okreslonego przedsiebiorce lub przedsiebiorcéw obowigzkéw zwigzanych
z zapewnieniem dostepu do ustug $wiadczonych w ogdinym interesie gospodarczym dla wszyst-
kich obywateli po przystepnych cenach oraz okreslonej, wysokiej jakosSci.

Zapisy Biatej Ksiegi nt. ustug uzytecznosci publicznej?, ktéra wyraza podejscie Komisji
Europejskiej do propagowania wysokiej jakosci ustug swiadczonych w ogélnym interesie gospo-
darczym wskazujg ponadto, iz tego rodzaju ustugi majg przyczyniaé sie do osiggania jednego
ze strategicznych celow, jakie stawia przed sobg Unia, ktéra winna ,sta¢ sie najbardziej konku-
rencyjng i dynamiczng gospodarkg na swiecie, opartg na wiedzy i zdolng do utrzymania trwa-

1 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw, Ramy jakosci
dotyczace ustug $wiadczonych w interesie ogélnym, Bruksela, dnia 20.12.2011, KOM(2011) 900 wersja ostateczna.

2 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regionow, Biata Ksigga nt. ustug uzy-
tecznosci publicznej, Bruksela, 12.05.2004, COM(2004) 374 final.
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tego wzrostu gospodarczego, z wiekszg liczbg lepszych miejsc pracy oraz wiekszym zakresem
spojnosci spotecznej®”.

Takze Karta Praw Podstawowych w art. 35 odnosi sie do ustug swiadczonych w ogolnym
interesie gospodarczym, uznajgc dostep do tego rodzaju ustug jako element wspierania spojnosci
spotecznej i terytorialnej Unii®.

Unia Europejska rozpoznaje zatem okreslone rodzaje ustug jako szczegdlnie istotne z punktu
widzenia rozwoju wspdélnego rynku europejskiego oraz wprowadza regulacje, ktérych celem jest
zapewnienie ciggtego ich Swiadczenia dla wszystkich obywateli po mozliwie niskich, przystepnych
cenach oraz przy zachowaniu wysokiej jakosci tychze ustug.

Zobowigzania do wypetnienia obowigzkow zapewnienia ustug swiadczonych w ogélnym inte-
resie gospodarczym spoczywajg na panstwach cztonkowskich na mocy dyrektyw wspélnotowych.
W konsekwenc;ji to panstwa cztonkowskie sg odpowiedzialne za zapewnienie tych ustug ogotowi
spoteczenstwa niezaleznie od tego czy misja ta zostata powierzona przedsiebiorstwu prywatne-
mu, czy tez podmiotowi publicznemu.

Jezeli zobowigzanie spoczywa na panstwie, a wykonanie okreslonych obowigzkéw jest po-
wierzone przedsiebiorcy prywatnemu, wéwczas — z punktu widzenia ekonomicznego — tego typu
obowigzek natozony na przedsiebiorce nalezy zaklasyfikowa¢ jako forme kontraktu pomiedzy wita-
dzami publicznymi a owym przedsiebiorcg, nawet jezeli tego typu kontrakt formalnie nie istnieje.
Nalezatoby sie rowniez spodziewac, ze jezeli Swiadczenie tego typu ustug stanowi znaczgce ob-
cigzenie dla przedsigbiorcy, na ktérego natozono okreslone obowigzki, wéwczas panstwo powinno
wspoétfinansowac swiadczenie takich ustug, do ktérych zagwarantowania samo jest zobowigzane.
Innymi stowy — panstwo powinno dgzy¢ do zniwelowania nierbwnowagi ekonomicznej powstatej
w wyniku natozenia obowigzkéw na podmiot prywatny.

W przypadku rynku pocztowego obowigzek swiadczenia ustug w ogdlnym interesie gospo-
darczym zostat natozony na Poczte Polskg w formie przepiséw ustawy — Prawo pocztowe doty-
czacych tzw. pocztowych ustug powszechnych. Przepisy te przewidujg mozliwo$¢ finansowania
dziatalnosci w ramach natozonego obowigzku swiadczenia ustug powszechnych, jednak bez zad-
nego bezwzglednego zobowigzania ze strony wtadz publicznych do finansowania tychze ustug.

Ogodlna zasada finansowania ustug swiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym wy-
razona m.in. w Decyzji Komisji z dnia 20 grudnia 2011 r. w sprawie stosowania art. 106 ust. 2
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy panstwa w formie rekompensaty z tytutu
$wiadczenia ustug publicznych® opiera sie na stwierdzeniu, ze ,aby niektére ustugi $wiadczone
w 0golnym interesie gospodarczym mogty by¢ wykonywane na postawie zasad i na warunkach,
ktére pozwolg im wypetniaé ich zadania, konieczne moze by¢ udzielenie przez panstwo wsparcia
finansowego, ktére pokryje czes¢ lub catos¢ szczegdlnych kosztow wynikajgcych z zobowigzan
z tytutu Swiadczenia ustug publicznych”. Rozwigzania szczegétowe opisujg odpowiednie dyrek-
tywy wprowadzajgce regulacje dla okreslonych rynkow.

3 Szczyt Rady Europejskiej w Lizbonie, 23 i 24.03.2000 r., Whnioski Prezydencji Rady Europejskiej, ust. 5.
4 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, 2010/C 83/02.

5 Decyzja Komisji z dnia 20.12.2011 r. w sprawie stosowania art. 106 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy panstwa w formie
rekompensaty z tytutu $wiadczenia ustug publicznych, przyznawanej przedsigbiorstwom zobowigzanym do wykonywania ustug $wiadczonych w ogéinym
interesie gospodarczym (notyfikowana jako dokument nr C(2011) 9380), Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej 2012/21/UE.
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lll. Pocztowe ustugi powszechne w prawie Unii Europejskiej

Wspdlne reguty dotyczgce warunkow i zakresu swiadczenia powszechnych ustug pocztowych,
sposobu wyznaczania operatorow odpowiedzialnych za ich swiadczenie (tzw. operatoréw wyzna-
czonych) oraz finansowania ustug powszechnych w celu zagwarantowania ich ciggtego swiad-
czenia na obszarze catego kraju przedstawione zostaty w dyrektywach Parlamentu Europejskiego
i Rady Unii Europejskie;j.

Dyrektywy pocztowe stanowig, ze kazde panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej musi za-
gwarantowac swiadczenie ustug powszechnych. W szczegoélnosci Dyrektywa 97/67/WE z dnia
15 grudnia 1997 r.8 (tzw. pierwsza dyrektywa pocztowa) wskazata na koniecznos$¢ zagwaranto-
wania na szczeblu Unii pocztowych ustug powszechnych, ktére obejmowatyby minimalny zakres
ustug o okreslonej jakosci, dostosowanych do potrzeb ich uzytkownikow, Swiadczonych w sposob
ciggly we wszystkich panstwach czionkowskich po przystepnej cenie z korzyscig dla wszystkich
uzytkownikéw, niezaleznie od ich geograficznego umiejscowienia. W tym celu dyrektywa ta za-
pewnita panstwom cztonkowskim prawo do natozenia obowigzkéw w tym zakresie na wybranego
operatora ustug pocztowych.

Zakres obowigzku $wiadczenia ustug powszechnych zostat zdefiniowany w dyrektywach
dosy¢ szeroko i obejmuje takie aspekty, jak przyjmowanie i doreczanie przesytek nie mniej niz
5 dni roboczych w tygodniu, dostepnos¢ placoéwek pocztowych, limity wagowe przesytek oraz
standardy jakosci ustug powszechnych.

Obowigzki swiadczenia ustugi powszechnej mogg dotyczy¢ takze takich aspektéw, jak
Swiadczenie bezptatnie niektérych ustug niewidomym i niedowidzgcym czy $wiadczenie ustug
powszechnych po cenach przystepnych i jednolitych na terenie catego kraju.

IV. Koszt netto obowiazku swiadczenia ustug powszechnych
w dyrektywach pocztowych

Pojecie kosztu netto obowigzku swiadczenia ustug powszechnych zdefiniowane zostato
w Dyrektywie 2008/6/WE’ (tzw. trzecia dyrektywa pocztowa) jako potencjalne zrodto zewnetrznego
finansowania kosztéw wynikajgcych z obowigzku swiadczenia ustug powszechnych w momencie
catkowitej liberalizacji rynku ustug pocztowych. Liberalizacja, ktéra w Polsce nastgpita z dniem
1 stycznia 2013 r. zniosta tzw. obszar zastrzezony (wytgcznos¢ na swiadczenie ustug pocztowych
o okreslonym limicie wagowym), ktory stanowit uprzednio zrodto finansowania obowigzku swiad-
czenia ustug powszechnych. Z chwilg liberalizacji rynku ustug pocztowych dziatalnos¢ operatora
wyznaczonego (na ktérego natozono obowigzek $wiadczenia ustug powszechnych) podlega
typowej dla wolnego rynku walce konkurencyjnej bez zadnej gwarancji uzyskania przychodow
pozwalajgcych na sfinansowanie dziatalnosci regulowanej przez panstwo.

Mozna powiedziec, 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 sposob restrykcyjny ograniczony licznymi
wymogami regulacyjnymi w zakresie $wiadczenia samych ustug pocztowych, jak i sprawozdawczosci

towych Wspolnoty oraz poprawy jakosci ustug.

7 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/6/WE z dnia 20 lutego 2008 r. zmieniajgca dyrektywe 97/67/WE w odniesieniu do petnego urze-
czywistnienia rynku wewnetrznego ustug pocztowych Wspdinoty.
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regulacyjnej (np. rachunkowo$¢ regulacyjna, kalkulacja kosztow, koszt netto) oraz kontroli cen
(tzw. maksymalny putap cenowy — price cap).

Jednoczes$nie zakres obowigzkow, w szczegdlnosci dotyczgcych czestotliwosci doreczen
na terenie catego kraju oraz wielosci sieci pocztowej, stanowi dla wyniku finansowego operatora
wyznaczonego powazne obcigzenie, ktdrego moégtby unikngé, gdyby znies¢ 6w obowigzek. W tym
miejscu pojawia sie pojecie kosztu netto, ktérego celem w zatoZzeniu miato by¢ zapewnienie finan-
sowania ustug powszechnych maksymalnie w takim zakresie, w jakim wynik finansowy operatora
wyznaczonego jest pogorszony w zwigzku z wykonywaniem zobowigzan wtadz publicznych do
zapewnienia pocztowych ustug powszechnych.

Zgodnie z zapisami trzeciej dyrektywy pocztowej koszt netto obowiazku swiadczenia
ustugi powszechnej stanowi réznice pomiedzy ,kosztem netto dziatalnosci wyznaczonego
operatora swiadczacego ustuge powszechng, objetego obowigzkiem swiadczenia tej ustugi
a kosztem netto dzialalnosci tego samego operatora swiadczacego ustugi pocztowe, lecz
nieobjetego obowigzkiem swiadczenia ustugi powszechnej”.

Definicja ta nastrecza pewnych trudnosci interpretacyjnych, poniewaz niefortunnie obarczona
jest btedem definicyjnym polegajgcym na powtérzeniu definiowanego pojecia w czesci definiens
(btad idem per idem). Trzecia dyrektywa stanowi ponadto, iz sktadowe kosztu netto powinny by¢
obliczane osobno dla poszczegdlnych aspektéw obowigzku Swiadczenia ustugi powszechnej, aby
unikng¢ podwadjnego naliczania wszelkich bezposrednich lub posrednich korzysci lub kosztéw.
Catkowity koszt netto obowigzku swiadczenia ustugi powszechnej ponoszony przez wyznaczo-
nego operatora Swiadczgcego ustuge powszechng powinien stanowi¢ sume kosztow netto wyni-
kajgcych z poszczegdlnych elementow obowigzku swiadczenia ustugi z uwzglednieniem takich
elementéw, jak:

1) wszelkie korzysci — posrednie i rynkowe — osiggane przez operatora wyznaczonego do

Swiadczenia ustug powszechnych;

2) prawo tego operatora do uzyskania rozsgdnego zysku;
3) korekta efektywnosci — zacheta do zwiekszania efektywnosci pod wzgledem kosztéw poprzez
wytgczenie z kalkulacji kosztu netto kosztéw ponoszonych nieefektywnie.

V. Koszt netto obowigzku swiadczenia ustug powszechnych
w ustawie — Prawo pocztowe

Zgodnie z art. 106 Prawa pocztowego® koszt netto stanowi roznice miedzy uzasadnionym
kosztem netto dziatalnosci operatora wyznaczonego objetego tym obowigzkiem a kosztem netto
dziatalnosci tego samego operatora Swiadczgcego ustugi pocztowe, lecz nieobjetego obowigzkiem
Swiadczenia ustug powszechnych pomniejszong o korzysci posrednie zwigzane ze swiadczeniem
ustug powszechnych oraz korzysci wynikajgce z praw specjalnych lub wytgcznych przyznanych
operatorowi wyznaczonemu.

Ponadto, zgodnie z Prawem pocztowym, koszt netto obowigzku $wiadczenia ustug po-
wszechnych kalkuluje sie odrebnie dla sktadowych obowigzku Swiadczenia ustug powszechnych
w warunkach dziatania operatora wyznaczonego objetego obowigzkiem Swiadczenia ustug po-
wszechnych i bez tego obowigzku.

8 Ustawa z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe, Dz.U. z 29.12.2012, poz. 1529 (dalej: Prawo pocztowe).
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W kalkulacji kosztu netto operator wyznaczony jest zobowigzany uwzglednic:

N

koszty zwigzane ze swiadczeniem ustug powszechnych;

)
2) przychody ze $wiadczenia ustug powszechnych;
3) korzysci posrednie zwigzane ze swiadczeniem ustug powszechnych;
4) korzysci wynikajgce z praw specjalnych lub wytgcznych przyznanych operatorowi wyznaczonemu.

Jednoczes$nie zgodnie z ustawg w kalkulacji kosztu netto nalezy uwzgledni¢ prawo operatora
wyznaczonego do rozsgdnego zysku na podstawie wskaznika zwrotu kosztu zaangazowanego
kapitatu.

Szczegdbtowe rozwigzania w zakresie kalkulacji kosztu netto zawarte sg w Rozporzadzeniu
Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 30 kwietnia 2013 r. w sprawie kalkulacji kosztu netto obo-
wigzku $wiadczenia ustug powszechnych®. Wybrane zapisy tego rozporzgadzenia sg przedmiotem
analizy w dalszej czesci opracowania.

VI. Praktyczne aspekty kalkulacji kosztu netto obowigzku swiadczenia
pocztowych ustug powszechnych

Wytyczne dotyczace kalkulacji kosztu netto zawarte w trzeciej dyrektywie pocztowej oraz
ustawie — Prawo pocztowe mozna podsumowac w kilku punktach, ktére sg istotne z punktu wi-
dzenia kalkulacji kosztu netto jako wartosci wyznaczajgcej gérny prog finansowania zewnetrznego
dziatalnosci polegajacej na swiadczeniu ustug powszechnych.

Nalezy stwierdzic¢ czy okreslone obowigzki zwigzane ze swiadczeniem ustug powszechnych
pogarszajg wynik finansowy operatora wyznaczonego, czy nie majg na niego wptywu. W tym celu
nalezy odpowiedzie¢ na nastepujgce pytania:

1) czy w sytuacji bez obowigzku swiadczenia ustug powszechnych operator wyznaczony bytby
w stanie tak zmieni¢ model swojej dziatalnosci, aby unikng¢ ponoszenia nadmiernych kosz-
téw wynikajacych wylgcznie z obowigzku;

2) czy koszty wynikajgce z realizowanego obowigzku nie wynikajg czesciowo z nieefektywno-
Sci operatora, a co za tym idzie, czy koszt netto i postulowana wielkos¢ finansowania ze-
wnetrznego nie jest powiekszona o koszty, ktérych mozna unikngc¢, nie zmieniajgc ksztattu
obowigzku;

3) w jakim stopniu zmiana modelu biznesowego wynikajgca z hipotetycznego zniesienia obo-
wigzku swiadczenia ustug powszechnych wptynetaby na przychody operatora;

4) o ile zmienitoby sie zaangazowanie kapitatu (tym samym koszt kapitatu), gdyby nie istniat
obowigzek swiadczenia ustug powszechnych?

Na podstawie tak zdefiniowanych wytycznych mozna takze przyjg¢ bardziej funkcjonalng, niz
zawarta w trzeciej dyrektywie pocztowej i polskiej ustawie, definicje kosztu netto, ktéra w jasny
spos6b wyznaczy sposob jego kalkulaciji, tj.: koszt netto to réznica pomiedzy kosztami, ktérych
mozna by unikna¢ i przychodami, ktére zostalyby utracone, gdyby obowigzek $wiadczenia
ustug powszechnych zostat zniesiony°.

Dz.U. z dnia 9.05.2013, poz. 544 (dalej: rozporzadzenie).

10 Definicja ta jest zgodna z powszechnie akceptowang metodologig obliczenia kosztu netto o nazwie Commercial Approach (por. Copenchagen
Economics, ,Measuring USO costs”, 2008).
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W praktyce polskiego rynku pocztowego koszt netto wynika z dwoch podstawowych obowigz-
kow natozonych na operatora wyznaczonego: czestotliwosci doreczen i minimalnej, wymaganej
liczby placowek pocztowych utrzymywanych na terenie catego kraju. Koszty mozliwe do uniknie-
cia w hipotetycznej sytuacji bez obowigzku swiadczenia ustug powszechnych sg pochodng tych
dwoch obowigzkéw. Nalezy bowiem podkreslié, ze kalkulacja kosztu netto polega na poréwnaniu
dwdch sytuaciji, w ktérych znajduje sie operator pocztowy: sytuacji obecnej, kiedy istnieje obowig-
zek Swiadczenia ustug powszechnych i sytuacji hipotetycznej, w ktorej zaktada sie, ze obowigzek
Swiadczenia ustug powszechnych w ogdle nie istnieje. Dla tych dwdch scenariuszy oblicza sie wynik
finansowy efektywnego (takiego, ktory nie jest obcigzony nieefektywnoscig) operatora oraz operatora
w sytuacji hipotetycznej, a przez poréwnanie tych dwoch wynikéw otrzymywany jest koszt netto.

Schemat 1 obrazuje sposéb kalkulacji kosztu netto.

Schemat 1. Ogdélny mechanizm kalkulacji kosztu netto

Wynik operatora wyznaczonego z USO Wynik operatora wyznaczonego bez USO

A A A
N h

I

(PLN)

Koszty

Koszty

operatora

Przychody wyznaczonego - 1 Koszty
e L)
wyznaczonego - —
nieuzasadnione Wynik

Wynik

operatora
wyznaczonego

Przychody
operatora

wyznaczonego

Zrédto: opracowanie wiasne.

Wynik finansowy operatora wyznaczonego obarczonego obowigzkiem Swiadczenia ustug
powszechnych (w skrécie: operatora z USO — universal service obligation) to roznica pomie-
dzy catkowitymi przychodami a catkowitymi kosztami skorygowanymi o nieefektywnos¢. Wynik
finansowy operatora bez USO to réznica pomiedzy potencjalnie nieco mniejszymi przychodami
i znaczgco nizszymi kosztami skorygowanymi o nieefektywnos¢. Jezeli oba wyniki réznig sie od
siebie, to roznica wyznacza poziom kosztu netto.

W scenariuszu bez obowigzku $wiadczenia ustug powszechnych (bez USO) mozna spodziewac
sie, ze operator wyznaczony ograniczytby czestotliwo$¢ doreczanych przesytek w szczegolnosci
w tych rejonach, gdzie liczba doreczen jest niewielka. Mozna by spodziewac sie takze likwidacji
czesci nierentownych placéwek, ktérych utrzymywanie wynika wytgcznie z istniejgcego obowigzku.
Spowodowatoby to z pewnoscig znaczng redukcje kosztéw. Jednoczesnie pogorszenie jakosci
swiadczonych ustug (mniejsza czestotliwos¢ doreczen) oraz pogorszenie dostepnosci moze spo-
wodowac redukcje przychodéw. Jednakze redukcja wynikajgca z gorszej dostepnosci placowek
wystepowataby przede wszystkim na obszarach obecnie nierentownych, czyli takich, ktére ge-
nerujg niewielki stopien przychodoéw pocztowych i gdzie praktycznie nie wystepuje konkurencja.
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Schemat 2 obrazuje sposob kalkulacji kosztu netto wg wybranych obowigzkéw z uwzgled-
nieniem utraconych przychodéw (ze wzgledu na gorszg jakos¢ i dostepnosé) oraz tzw. korzysci
posrednie.

Schemat 2. Koszt netto w podziale na elementy kalkulaciji

4 Zwiekszenia kosztu netto Zmniejszenia kosztu netto

PLN) Koszty mozliwe do uniknigcia Utracone przychodyiinne zmniejszenia Kosztnetto
: Przychod B :
Koszt kapitatu ‘ utn};coney J
placéwek P : | i
pocztowych Korekta ‘ : 5
efektywnosci |§ :
Redukcja
czestotliwosci
doreczen
Etapy kalkulacji

Zrédto: opracowanie wiasne.

Poszczegdlne kroki kalkulacji uwzgledniajg wartos¢ kosztéw, ktorych operator pocztowy
mogtby unikngé oraz przychodéw, ktére mogtby utraci¢ w sytuacji bez obowigzku. Na przed-
stawionym schemacie 2 koszty mozliwe do zaoszczedzenia w sytuacji bez obowigzku wynikajg
z ograniczenia czestotliwosci doreczen (potencjalnie mniejsze koszty zatrudnienia listonoszy),
ograniczenia liczby placéwek pocztowych (koszty utrzymania placoéwek oraz zatrudnienia) oraz
kosztu zaangazowanego kapitatu.

Potencjalne redukcje kosztu netto wynikajg z utraty czesci przychoddéw (np. w wyniku zmniej-
szonej dostepnosci placowek na wybranych obszarach), korzysci posrednich uzyskiwanych dzieki
statusowi operatora wyznaczonego (np. zwiekszone zaufanie spoteczne, rozpoznawalno$¢ marki,
zwolnienie z VAT). Ponadto redukcja kosztu netto wynika z wytgczenia z kalkulacji kosztu netto
tych kosztow, ktore zostaty uznane za nieefektywne, tj. takie, ktdre mozna potencjalnie zreduko-
wac nawet w sytuacji istniejgcego obowigzku (np. przerost zatrudnienia w wybranych obszarach).
VII. Rozporzgdzenie w sprawie kalkulacji kosztu netto

Rozporzadzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 30 kwietnia 2013 r. w sprawie kal-
kulacji kosztu netto obowigzku swiadczenia ustug powszechnych okresla szczegdtowo sposéb
ujecia okreslonych elementéw w kalkulacji kosztu netto. Jezeli zatem w koszcie netto mozna
uwzgledni¢ koszty utrzymywania placéwek pocztowych, ktore sg nierentowne i ktore bytyby zli-
kwidowane w sytuacji bez obowigzku, to rozporzadzenie definiuje, w jaki sposéb nalezy te nie-
rentownos$¢ rozumieé. Rozporzgdzenie jest takze jedynym aktem prawnym, ktéry okresla sposéb
kalkulacji korzysci posrednich.

W zakresie kalkulacji kosztu netto obowigzku utrzymywania wymaganej liczby placowek pocz-
towych rozporzgdzenie wprowadza rozwigzanie, ktére mozna uznaé za niespojne z celem, jaki
przyswieca kalkulacji kosztu netto, czyli na finansowaniu obcigzenia wynikajgcego z obowigzku
Swiadczenia ustug powszechnych.
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Art. 9 rozporzadzenia wskazuje, ze ,w kalkulacji kosztu netto uwzglednia sie placéwki pocztowe
operatora wyznaczonego rentowne i 0 najnizszej nierentownosci w fgcznej liczbie nieprzekraczajgcej
minimalnej liczby placéwek wynikajgcej ze sposobu ich rozmieszczenia okreslonego w przepisach
wydanych na podstawie art. 47 ustawy”. Taki zapis jest tozsamy z przyjeciem zatozenia, jakoby
operator wyznaczony do obowigzkowego swiadczenia ustug powszechnych ponosit najwieksze
obcigzenie finansowe nie z powodu koniecznos$ci utrzymywania placéwek najbardziej nierentow-
nych, ale raczej tych, ktore sg rentowne lub najmniej nierentowne. Z punktu widzenia rachunku
ekonomicznego takie rozwigzanie jest sprzeczne z faktyczng sytuacjg operatora wyznaczonego.

Schemat 3 obrazuje, w jaki sposdb operator wyznaczony jest zobowigzany kalkulowa¢ koszt
netto dla obowigzku zwigzanego z utrzymywaniem wymaganej liczby placéwek pocztowych.

Schemat 3. Placéwki pocztowe uwzglednione w kalkulacji kosztu netto

Zalozenie: - wymagana liczba placéwek = 5
n - rzeczywista liczba placowek = 7

Placowki, dla ktérych obliczany jest koszt netto Placowki pominigte w kalkulacji
o s - o — I — = =
Tomoy Tomog
N J N )
Y Y4

Placéwki nie wynikajace z obowigzku, dobrowolnie

Placéwki utrzymywane ze wzgledu na obowigzek
utrzymywane przez operatora wyznaczonego

Zrodto: opracowanie wiasne.

Zgodnie z przedstawionym schematem 3 placéwki o najwiekszej nierentownosci, a wiec ta-
kie, ktérych likwidacja nastgpitaby w pierwszej kolejnosci w sytuacji bez istniejgcego obowigzku,
nie bytyby objete kalkulacjg kosztu netto. Nalezy zaznaczy¢, ze najczesciej to wiasnie placowki
o najwiekszej nierentownosci utworzono i sg utrzymywane dla spetnienia wymogow zwigzanych
z obowigzkiem $wiadczenia ustug powszechnych. Zazwyczaj sg to placéwki potozone na rzadko
zaludnionych terenach wiejskich, ktorych koszty utrzymania znaczgco przekraczajg mozliwosci
generowania przychodow.

Drugi zapis rozporzgdzenia, ktéry moze budzi¢ watpliwosci w swietle celu kalkulacji kosztu
netto dotyczy oszacowania przychodéw pomniejszajgcych koszt netto. Do przychodow uwzgled-
nionych w kalkulacji kosztu netto zalicza sie przychody, ktérych operator nie osiggnatby w sytuac;ji
bez obowigzku, ,a nastepnie powieksza sie je o przychody utracone z tytutu ustalenia optat za
ustugi powszechne w obowigzujgcym cenniku ustug powszechnych na poziomie'"” nieprzekra-
czajgcym jednostkowych kosztow ich swiadczenia.

Zapis ten oznacza, iz przyjeto mozliwos$¢ dziatania operatora wyznaczonego na swojg szko-
de poprzez ustalanie optat na zanizonym poziomie. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, iz na rynku

" Ibidem.
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konkurencyjnym podniesienie cen moze rownie dobrze oznacza¢ spadek przychodow, a nie ich
wzrost. W zwigzku z tym ustalenie optat na poziomie nieprzekraczajgcym kosztow jednostkowych
wcale nie musi by¢ tozsame z utratg przychoddw, ale raczej ich maksymalizacjg, uwzgledniajgc
elastycznos¢ cenowg popytu na ustugi pocztowe i wysokosc optat na konkurencyjnym rynku. Warto
takze zwrdéci¢ uwage na to, ze koszty operatora wyznaczonego sg, ze wzgledu na obowigzek,
wieksze niz koszty operatora dziatajgcego w podobnym modelu biznesowym, ale nieobcigzone-
go wymogami regulacyjnymi. Wyznaczenie cen na poziomie przekraczajgcym catkowite koszty
jednostkowe moze skutkowac ustaleniem ich na poziomie nierynkowym i utrate przychodow.

VIil. Mozliwe mechanizmy finansowania kosztu netto

Obowigzek swiadczenia ustug powszechnych pocigga za sobg koniecznos¢ swiadczenia pew-
nych ustug na warunkach, ktére operator pocztowy dziatajgcy na zasadach komercyjnych uznatby
za nieoptacalne — przynoszgce strate. Do 2013 r., zgodnie z zapisami Dyrektyw 97/67/WE (pierwsza
dyrektywa pocztowa) i 2002/39/WE (druga dyrektywa pocztowa)'?, finansowaniu tego obcigzenia
stuzy¢ miat obszar zastrzezony, tj. wytgczne prawo wyznaczonych operatorow do $wiadczenia
okreslonych dyrektywami ustug w zakresie koniecznym do utrzymywania ustug powszechnych.

Potrzeba okreslenia nowych mozliwosci zapewnienia finansowania ustug powszechnych po-
jawita sie wraz z uchwaleniem przez Rade Unii Europejskiej wspolnie z Parlamentem Europejskim
Dyrektywy 2008/6/WE (trzecia dyrektywa pocztowa). Artykut 7 tej dyrektywy zaktada pozbawienie
panstw cztonkowskich mozliwo$ci udzielania i utrzymywania w mocy wytgcznych lub szczegol-
nych praw w zakresie ustanawiania i $wiadczenia ustug pocztowych wraz z dniem ostatecznej
liberalizacji rynkéw pocztowych okreslonym w Zatgczniku Il dyrektywy (w przypadku Polski —
31 grudnia 2012 r.). Jednocze$nie art. 7 i Zatgcznik 13 wprowadzajg zapisy umozliwiajgce dalsze
zastosowanie zewnetrznego finansowania kosztéw swiadczenia ustug powszechnych i okreslajg
mozliwosci, z ktérych skorzysta¢ bedg mogty panstwa cztonkowskie w przypadkach, gdy wyma-
gane bedzie finansowanie tych ustug.

Zatgcznik | stanowi, iz ,zwrot lub finansowanie kosztow netto obowigzku swiadczenia ustug
powszechnych moze wymagac rekompensaty na rzecz wyznaczonych operatorow swiadczgcych
ustuge powszechng za ustugi, ktére swiadczg na warunkach niekomercyjnych”. Mozliwe roz-
wigzania (zgodnie z zapisami art. 7, pkt 2 i 3) obejmujg miedzy innymi wykorzystanie procedur
zamowien publicznych, w tym dialogu konkurencyjnego lub procedur negocjacyjnych, w celu za-
mowienia ustug powszechnych oraz uruchomienie mechanizmu kompensacyjnego dla operatora
Swiadczgcego ustugi powszechne.

Zgodnie z trzecig dyrektywg zastosowanie jakiegokolwiek mechanizmu finansowania uza-
leznione jest jednak od spetnienia obu ponizszych warunkow:

1) obowigzki zwigzane ze swiadczeniem ustug powszechnych pociggajg za sobg koszty netto
dla operatora odpowiedzialnego za ich swiadczenie;

2) koszt netto stanowi dla tego operatora nieuzasadnione obcigzenie finansowe (unfair financial
burden).

12 Dyrektywa 2002/39/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 10.06.2002 r. zmieniajgca dyrektywe 97/67/WE w zakresie dalszego otwarcia ustug
pocztowych Wspdlnoty na konkurencje.

13 Czes$é C zatgcznika | Dyrektywy 2008/6/WE — Zwrot kosztéw netto obowigzku $wiadczenia ustugi powszechnej.
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Jak wida¢ warunkiem koniecznym uruchomienia mechanizmu finansowania jest wystgpienie
kosztu netto. Dyrektywa nie wyjasnia jednak, co nalezy rozumie¢ przez pojecie drugiej przestanki
— ,hieuzasadnionego obcigzenia finansowego”. W literaturze przedmiotu' znajdujg sie nastepu-
jace przyktady sytuacji, w ktérych obcigzenie finansowe mozna by byto uznaé za nieuzasadnione:
1) obcigzenie przekracza okreslony procent zyskéw operatora wyznaczonego;

2) obcigzenie uniemozliwia operatorowi uzyskanie ,rozsgdnego zysku” okreslonego np. na
podstawie analizy poréwnawczej dla operatoréw pocztowych lub innych ustugodawcéw;

3) zyski operatora wyznaczonego sg nieproporcjonalnie niskie w poréwnaniu z zyskami konku-
rentow lub przedsiebiorstw dziatajgcych w podobnych warunkach rynkowych.

Przytoczone przyktady interpretacji pojecia ,nieuzasadnionego obcigzenia finansowego”
nie obejmujg innej, mozliwej wyktadni, ktéra wskazywataby, ze koszt netto swiadczenia ustug
powszechnych jest nieuzasadnionym obcigzeniem operatora wyznaczonego, o ile wynika wy-
tacznie z natozonego obowigzku, a nie z decyzji biznesowej operatora. Taki spos6b rozumienia
»nieuzasadnionego obcigzenia finansowego” bytby jednoczesnie mozliwy do bezposredniego
wykazania na podstawie wykonanych obliczen kosztu netto. Wystarczytoby przeprowadzi¢ test
kalkulacji kosztu netto, ktéry obejmowatby nastepujgce kryteria:

1) efektywnos¢ — czy koszty uwzglednione w kalkulacji sg wytgcznie kosztami ponoszonymi
efektywnie;

2) relewantnos¢ kosztow — czy w kalkulacji zostaty uwzglednione wytgcznie te koszty, ktére
wigzg sie z obowigzkiem;

3) obcigzajgcy charakter USO — czy ograniczenie dziatalnosci w przypadku zniesienia USO
rzeczywiscie spowoduje poprawe catkowitego wyniku finansowego operatora;

4) czy konkurencja oferuje wiecej niz operator wyznaczony? — w takim przypadku dziatanie
operatora w scenariuszu bez obowigzku moze by¢ uzaleznione od tego, w jaki sposéb $wiad-
czone sg ustugi pocztowe przez innych operatorow.

Obowigzek swiadczenia ustug powszechnych moze stanowi¢ nieuzasadnione obcigzenie dla
operatora wyznaczonego, jezeli powoduje osigganie gorszego wyniku finansowego i jednoczesnie
obowigzek ten jest wytgczonym powodem osiggania gorszego wyniku.

Dyrektywa stanowi, iz w przypadku, gdy panstwo czionkowskie stwierdzi, ze obowigzek
Swiadczenia ustug powszechnych pocigga za sobg koszt netto i stanowi nieuzasadnione obcig-
zenie finansowe, moze ono wprowadzi¢ nastepujgce mechanizmy:

1) rekompensate z funduszy publicznych; lub

2) podziat kosztu netto obowigzku $wiadczenia ustug powszechnych miedzy operatorow swiad-
czacych ustugi i/lub uzytkownikow.

Finansowanie kosztu netto zostato przewidziane takze w rozwigzaniach przyjetych w pol-
skim ustawodawstwie i fgczy udziat operatoréw pocztowych (w tym operatora wyznaczonego do
Swiadczenia ustug powszechnych) oraz finansowanie ze srodkéw budzetowych, jezeli finansowa-
nie z udziatow operatoréw jest niewystarczajgce. Jednoczesnie ustanowiono limit finansowania
kosztu netto, ktére nie moze przekroczy¢ straty na ustugach powszechnych.

14 Przyktadem jest dokument: F. Boldron, C. Borsenberger, D. Joram, S. Lecou i B. Roy, A dynamic and endogenous approach to financing the USO in
a liberalized environment, [w:] M.A. Crew, P. R. Kleindorfer (eds.), Progress in the competitive agenda in the postal and delivery sector, Edward Elgar,
Cheltenham, UK, Northampton, MA 2009, s. 67-81.

www.ikar.wz.uw.edu.pl e internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2014, nr 2(3)



34

Maciej Rozbiecki, Wojciech Rosiak e  Koszt netto pocztowej ustugi powszechnej i jego finansowanie

Udziat operatorow pocztowych w doptacie jest ustalany na podstawie jednolitego wskaznika
procentowego stanowigcego stosunek naleznej doptaty do sumy przychoddéw operatoréw obo-
wigzanych do udziatu w doptacie z ustug powszechnych lub ustug wchodzacych w zakres ustug
powszechnych'® i nie moze przekroczy¢ 2% przychodow z ustug powszechnych i wechodzgcych
w zakres ustug powszechnych.

W konsekwencji przyjetych przepisow najwigkszy udziat w finansowaniu kosztu netto, a wiec
finansowaniu obcigzenia spoczywajgcego na operatorze wyznaczonym, ma sam operator wy-
znaczony, poniewaz osigga on najwieksze przychody z ustug powszechnych (ustugi powszech-
ne z definicji $wiadczy wytgcznie operator wyznaczony) oraz ustug wchodzgcych w zakres ustug
powszechnych.

Schemat 4. Udziat operatoréw pocztowych w finansowaniu kosztu netto

Operator wyznaczony Operator pocztowy 2

= TeREy

Max 2%

Operator pocztowy 1 /\ Operator pocztowy 3
n =

Zrédto: opracowanie whasne.

Jezeli operator wyznaczony osigga przychody z ustug powszechnych i wchodzgcych w za-
kres ustug powszechnych w wysokosci 200, natomiast pozostali operatorzy osiggajg przychody
z ustug wchodzgcych w zakres ustug powszechnych tgcznie na poziomie 20, wéwczas operator
wyznaczony praktycznie samodzielnie finansuje koszt netto, poniewaz jego udziat w doptacie
dziesieciokrotnie przewyzsza sume udziatdw pozostatych operatorow.

IX. Podsumowanie

Mozna stwierdzi¢, iz przyjecie doptat operatoréw pocztowych jako preferowanego rozwigzania
w zakresie finansowania kosztu netto prowadzi do sytuacji, w ktérej to operator wyznaczony jest
zobowigzany niemalze samodzielnie finansowac obcigzenie wynikajgce z kosztu netto. Szansa
na uzyskanie srodkéw publicznych bedzie wystepowata tylko w przypadku, gdy warto$¢ doptaty
wszystkich operatoréw przekroczy 2% przychoddw osigganych przez kazdego z nich indywidu-
alnie ze sprzedazy ustug powszechnych (tylko operator wyznaczony) i wchodzgcych w zakres
ustug powszechnych (operator wyznaczony i operatorzy alternatywni). Nalezy sie jednak spo-
dziewad, ze doptaty alternatywnych operatoréw pocztowych bedg nieznaczgce w stosunku do
wysokosci kosztu netto. Bedzie to prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej operator wyznaczony moze nie
mie¢ mozliwosci pozyskania wystarczajgcych zewnetrznych Zrodet finansowania realizowanych
obowigzkow, a w konsekwencji moze by¢ skazany na funkcjonowanie w znacznie mniej przyja-
znym otoczeniu regulacyjnym niz pozostali operatorzy, co nalezy uznaé za istotng wade procesu
liberalizacji rynku pocztowego w Polsce.

15 Ustugi wchodzgce w zakres ustug powszechnych zostaty zdefiniowane w art. 3 pkt. 30 Prawa pocztowego.
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Preferowang formg finansowania kosztu netto powinna by¢ doptata ze srodkéw budzetowych,
ktora w Prawie pocztowym zostata wskazana jedynie jako alternatywne zrodto finansowania, jezeli
finansowanie z udziatéw operatoréw bedzie niewystarczajgce. Zrédto finansowania budzetowego
umozliwitoby rzeczywistg rekompensate obcigzenia finansowego operatora wyznaczonego z tytutu
realizacji obowigzku $wiadczenia ustug powszechnych.

Nalezy podkresli¢, ze mechanizm doptaty finansowej do ustug sSwiadczonych w ogélnym
interesie gospodarczym realizowanej bezposrednio ze srodkéw budzetowych jest juz stosowany
w Polsce w ramach innych sektoréw regulowanych. Przyktadowo na rynku kolejowym przewoznik
PKP Intercity otrzymuje doptate z tytutu realizacji publicznych pasazerskich przewozow miedzy-
wojewodzkich po cenach nizszych niz wynika to z kalkulacji kosztow przewoznika (tzw. Tanie Linie
Kolejowe). Wydaje sie, ze analogiczny mechanizm finansowania mogtby znalez¢ zastosowanie
do ustug $wiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym na rynku pocztowym — czyli dla finan-
sowania kosztu netto ustug powszechnych.
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