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Wstep

Pocztowe ustugi powszechne zalicza si¢ do uslug $wiadczonych w ogdlnym
interesie gospodarczym!, czyli do takich ustug komercyjnych, ktérych zapewnienie
lezy w interesie spotecznym (realizujg misje stuzby publicznej) i ktore nie bytyby
$wiadczone (lub bylyby $§wiadczone na mniej korzystnych warunkach) na rynku
bez interwencji publicznej, gdyz operator pocztowy uznalby je za nieoptacalne —
przynoszace strate [Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego..., 2011].
Interwencja publiczna polega zwykle na natozeniu na okreslonego przedsigbiorce
obowigzkow zwigzanych z zapewnieniem dostepu do ustug §wiadczonych w ogol-

' Zgodnie z pkt 12 zasad ramowych dotyczacych UOIG z 2012 r. pomoc moze by¢ przyznana na
faktyczng i prawidlowo zdefiniowana ustuge $wiadczong w ogdlnym interesie gospodarczym, o ktorej
mowa w art. 106 ust. 2 Traktatu UE.
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nym interesie gospodarczym dla wszystkich obywateli po przystepnych cenach oraz

okreslonej jakosci.

Operator, wyznaczony do wypetniania obowigzkéw wchodzacych w zakres pocz-
towych ustug powszechnych, ponosi samodzielnie koszty zwigzane z nalozonymi
na niego obowigzkami, co moze negatywnie wpltywac na jego wynik finansowy.
Kalkulacja kosztu netto ma na celu stwierdzenie, czy wynik finansowy operatora
wyznaczonego ulega pogorszeniu w wyniku realizacji natozonych obowigzkow.
W przypadku dodatniej warto$ci kosztu netto powstaje istotny problem, w jaki sposéb
nalezy rekompensowa¢ dodatkowe koszty operatorowi wyznaczonemu w segmencie
ustug powszechnych, aby nie pogarsza¢ jego pozycji rynkowej w obszarach ustug
w peni komercyjnych, a jednoczesénie nie stosowaé niedozwolonej pomocy publicz-

nej zaklocajacej mechanizmy rynkowe.

Celem artykutu jest charakterystyka funduszu kompensacyjnego jako metody
finansowania powszechnych ushug pocztowych §wiadczonych przez operatora pocz-
towego oraz wskazanie implikacji wynikajacych z zastosowania takiego rozwigzania.
Zakres przedmiotowy opracowania obejmuje charakterystyke ram prawnych dzia-
fania funduszu kompensacyjnego oraz zawiera analize wptywu przyjetych mecha-
nizmow finansowania na osiggany poziom zyskownosci Poczty Polskiej SA (PP)
jako podmiotu zobowigzanego do $wiadczenia powszechnych ushug pocztowych.
Teza artykulu jest stwierdzenie, ze obecnie funkcjonujacy mechanizm rekompensaty
swiadczenia powszechnych ustug pocztowych jest wadliwy i nieskuteczny z punktu

widzenia operatora wyznaczonego.

1. Zasady pomocy publicznej w obszarze powszechnych ustug pocztowych

W przypadku polskiego rynku pocztowego obowiazek §wiadczenia ustug w ogol-
nym interesie gospodarczym w latach 2013-2015 zostat natozony na Poczte Polska
w formie zapisow ustawowych [Ustawa z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocz-
towe, art. 178, ust. 1] przez $wiadczenie tzw. pocztowych ustug powszechnych?.
Zgodnie z trzecig dyrektywa pocztowa [Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2008/6/WE] zastosowanie jakiegokolwiek mechanizmu finansowania uzaleznione

jest aktualnie od spetnienia ponizszych warunkow:

— obowiazki zwigzane ze §wiadczeniem ustug powszechnych pociagaja za soba

koszty netto dla operatora odpowiedzialnego za ich §wiadczenie,

— koszt netto stanowi dla tego operatora nieuzasadnione obcigzenie finansowe.
Warunkiem koniecznym uruchomienia mechanizmu finansowania jest wystapie-
nie kosztu netto ustugi powszechnej oraz nieuzasadnionego obciazenia finansowego
operatora. Definicja kosztu netto jest zawarta w trzeciej dyrektywie pocztowej (oraz

2 Powszechne ustugi pocztowe zostaly zdefiniowane w art. 45 ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. —

Prawo pocztowe.
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przeniesiona na grunt ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe), a meto-
dologia zostata opisana w literaturze, szczegodlnie angielskojezycznej [Dietl, Griitter,
Lutzenberger, 2007; Frontier Economics, 2008; Jagg, 2010]. W Polsce opracowania
literaturowe sa dos$¢ ograniczone [Borowiec, 2012, 2013; Rozbiecki, Wojciech,
2014]. Trzecia dyrektywa pocztowa nie wyjasnia jednak, co nalezy rozumie¢ pod
pojeciem ,,nieuzasadnionego obciazenia finansowego” [Borowiec, 2011]. W lite-
raturze [Boldron i in., 2009, s. 67-81] czesto znajduja si¢ odniesienia do sytuacji,
gdy obcigzenie przekracza okreslony procent zyskdw operatora wyznaczonego, co
uniemozliwia uzyskanie ,,rozsadnego zysku” [Frontier Economics, 2012, s. 126—127,
129], lub tez wskazanie, aby uwzglednia¢ jego sytuacje finansowa [ERGP, 2012].
Zgodnie z art. 109 ust. 1 ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe
finansowanie kosztu netto operatora wyznaczonego jest mozliwe jedynie w przy-
padku, gdy $wiadczenie ustug powszechnych realizowane jest ze strata ksiggowa.
Nalezy stwierdzi¢, ze taka ocena nieuzasadnionego obcigzenia finansowego jest
zgodna z zasadami lezacymi u podstaw trzeciej dyrektywy pocztowej — jest ona
obiektywna, przejrzysta i doktadna [Komunikat Komisji Europejskiej, 2015], po-
niewaz odpowiednia alokacja przychodow i kosztéw, konieczna do obliczenia straty,
jest zagwarantowana przez obowigzek prowadzenia rachunkowosci regulacyjnej

natozony na operatora wyznaczonego®.

2. Fundusz kompensacyjny i jego dzialanie

W odniesieniu do ewentualnej rekompensaty kosztu netto poniesionego przez
Poczte Polskg wtadze polskie ustanowily [Ustawa z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo
pocztowe, art. 106—120] mechanizm funduszu kompensacyjnego na lata 2013-2015,
ktory podlegal notyfikacji w Komisji Europejskiej*. Umozliwiat on ewentualne zre-
kompensowanie kosztow Poczcie Polskiej za posrednictwem wktadow od operatorow
swiadczacych ushugi pocztowe (w tym PP), dziatajacych na rynku powszechnych
ustug pocztowych oraz ustug, ktore sg z nimi wymienne®. W razie potrzeby wktady
te mozna uzupehi¢ dotacjami z budzetu panstwa. Tworzenie i funkcjonowanie me-

chanizmu funduszu kompensacyjnego ilustruje rys. 1.

Operator wyznaczony oblicza prognozowany koszt netto obowigzku §wiadczenia
ustugi powszechnej oraz strate ksiegowa, jaka spodziewa si¢ ponies¢ w zwigzku
z realizacjg obowiazku $wiadczenia ustug powszechnych w danym roku obrotowym.

3 Zgodnie z art. 101 ust. 5 ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe roczne sprawoz-
danie z prowadzonej przez operatora wyznaczonego rachunkowosci regulacyjnej podlega publikacji na

stronie internetowej UKE.

4 Komisja Europejska pozytywnie zaopiniowata przedstawiony mechanizm i jednocze$nie zareko-
mendowata drobne korekty, ktore sa bez wptywu na wnioski koncowe niniejszego opracowania.
5 Ustawa z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe w art. 3 pkt 30 zawiera definicj¢ ,,ustug

wchodzacych w zakres ustug powszechnych” zwanych ,,ustugami wymiennymi”.
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Ponadto jest zobowigzany do przedlozenia (w terminie do dnia 31 marca roku odnie-
sienia) planu dziatan naprawczych® w celu uniknigcia wystgpienia prognozowanej
straty (jesli takg prognozuje) na §wiadczeniu ustug powszechnych (lub przynajmniej
w celu jej zminimalizowania).

UKE weryfikuje prawdopodobienstwo wystapienia straty w wyniku §wiadczenia
ustug powszechnych, rozumianej jako ujemny wynik na sprzedazy tych ustug, ktora
w $wietle polskiego prawa stanowi potwierdzenie nicuzasadnionego obcigzenia fi-
nansowego dla operatora wyznaczonego. Jezeli w danym roku obrotowym operator
poniost straty ksiggowe w wyniku realizacji obowiazku $wiadczenia ustug powszech-
nych, w terminie 7 miesi¢cy przedktada Prezesowi UKE kalkulacje kosztu netto
i poniesione;j straty ksiegowej wraz z dokumentami potwierdzajacymi i wnioskiem
o rekompensate¢. Zgodnie z art. 112 ustawy — Prawo pocztowe Prezes UKE powoluje
niezaleznego bieglego rewidenta do przeprowadzenia weryfikacji przedtozonych do-
kumentow i w terminie 4 miesiecy wydaje decyzje, w ktorej okresla zweryfikowang
kwote kosztu netto i straty ksiegowej oraz ustala kwotg rekompensaty.

Etap 1.
Kalkulacja ex ante przez operatora prognozowanego kosztu netto i wyniku (straty ksiggowej)
poniesionych z tytutu realizacji obowiazku §wiadczenia ustug powszechnych.
Termin:
— przed dniem 1 marca roku t, obliczenie ex ante,
— przed dniem 31 marca roku t, plan dziatan naprawczych.

!

Etap 2.
Ocena przez UKE ryzyka zaistnienia nieuzasadnionego obciazenia.
Termin: poczatek roku t+1.
Jesli nadal prognozowana jest strata na ustugach powszechnych, przejscie do etapu 3.

]

Etap 3.
Kalkulacja ex post przez operatora kosztu netto i straty ksiggowej poniesionych z tytutu realizacji
obowiazku $wiadczenia ushug powszechnych oraz weryfikacja przez niezaleznego biegltego rewidenta
powotanego przez UKE.
Przed dniem 31 lipca roku t+1, obliczenie ex post i ztozenie wniosku o rekompensate.
W terminie 4 miesigcy (tj. do dnia 30 listopada roku t+1) weryfikacja przez bieglego rewidenta.

l

Etap 4.
Kalkulacja przez UKE wysokosci wktadu kazdego operatora pocztowego do funduszu kompensacyjnego
i— w razie potrzeby — kalkulacja wysokos$ci uzupetniajacej dotacji panstwowej.
Przed dniem 30 listopada roku t+1 (najpdézniej) decyzja UKE oraz wktady operatoréw pocztowych.

Etap 5.
Zgromadzenie przez UKE wktadow i wyplata rekompensaty na rzecz operatora.
Termin: 30 dni od wydania decyzji UKE, gromadzenie $rodkow i niezwloczna wyptata rekompensaty.

Rys. 1. Procedura uruchomienia funduszu kompensacyjnego

Zrodto: opracowanie wiasne.

¢ Plan dziatan naprawczych obejmuje rézne inicjatywy majace na celu zwigkszenie efektywnosci
dziatalno$ci gospodarczej.
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Prezes UKE ustala wysoko$¢ wktadu do funduszu operatoréw pocztowych.
Zgodnie z art. 108 ust. 2 ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe opera-
torzy pocztowi $wiadczacy ustugi powszechne lub ustugi wymienne sg zobowigzani
do wniesienia wktadu do funduszu kompensacyjnego, jezeli ich przychod z tych
ustug w roku odniesienia przekroczyt kwote 1 min zt. Wysoko$¢ wktadu naleznego
od kazdego operatora ustug pocztowych jest iloczynem jednolitego wskaznika pro-
centowego (ktorego poziom nie przekracza 2%’) i kwoty odno$nych przychodow
kazdego operatora uzyskanych w danym roku. Jezeli kwota z wktadow nie wystarczy
na pokrycie catej kwoty rekompensaty, panstwo polskie pokryje brakujaca czes¢
z whasnego budzetu.

3. Kalkulacja kwoty rekompensaty dla Poczty Polskiej

Jak juz zostalo wspomniane, rekompensata ma zastosowanie do kosztu netto
obowiazku §wiadczenia ustug powszechnych, ale jedynie do wysokosci faktycznej
straty ksiegowej poniesionej w wyniku $§wiadczenia takich ustug. Jezeli wystepuje
strata, a koszt netto obowigzku §wiadczenia usthug powszechnych (obliczany zgodnie
z metoda nieponiesionych kosztéw netto) jest nizszy niz poniesiona strata ksiggowa,
rekompensacie podlega caty koszt netto. Natomiast jezeli koszt netto jest wyzszy
niz strata, operator wyznaczony otrzymuje rekompensatg pokrywajaca jedynie stratg
(niepelne finansowanie). W tab. 1 przedstawiono kalkulacje kwoty rekompensaty
w odniesieniu do 2013 r.

Tab. 1. Wynik na realizacji obowigzku $wiadczenia ustug powszechnych w latach 2013-2015 (mln zt)

Tres¢ 2013 2014 2015
Przychody z ustug powszechnych 32523 2937,1 2 663,9
Koszty ustug powszechnych 33474 2902,6 2416,2
Wynik na ustugach powszechnych -95,1 +34,5 +247,7
Koszt netto ustug* powszechnych 139,5 140,0 140,0
w tym korzysci rynkowe 182,2 182,0 182,0
Wynik na sprzedazy 26,9 86,2 35,6

* koszt netto ustug powszechnych (w tym korzysci posrednie) w latach 2014-2015 oszacowano na podobnym poziomie
do 2013 r., gdyz wystapit dodatni wynik na ustugach powszechnych, co zwalnia Pocztg Polska z obowiazku kalkulowania
kosztu netto w tych okresach

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: [Poczta Polska; Komunikat Komisji Europejskiej, 2015].

Dane zawarte w tab. 1 wskazuja, ze sktadowe kosztowe kosztu netto w 2013 r. dla
Poczty Polskiej stanowig obcigzenie na poziomie okoto 320 mln zt rocznie. Po czgsci
jest to kompensowane korzySciami posrednimi z bycia operatorem wyznaczonym,

7 Regulator rynku (UKE) uznaje, ze putap w wysokosci 2% nie stanowi istotnej bariery dla rozwoju
operatoréw pocztowych.
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ktére wynosza okoto 180 mln zt rocznie. Prowadzi to do konstatacji, ze gdyby Poczta
Polska nie realizowata obowiazku $wiadczenia pocztowych ustug powszechnych,
jej wynik brutto bytby o okoto 140 mln zt rocznie wyzszy od aktualnie osigganego,
co prezentuje rys. 2.

/%140,5\

(214%)
182,8
323,3
B l
Zysk brutto sktadowe korzysci Potencjalny
2013 kosztu netto posrednie zysk brutto

2013

Rys. 2. Wplyw kosztu netto na wynik brutto Poczty Polskiej (mln z})

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Rozliczenie kosztu netto za 2013 r. z uwzglednieniem potencjalnych wptat ope-
ratorow przedstawia tab. 2. Dla lat 2014-2015 nie dokonano analizy rozliczenia
funduszu, gdyz Poczta Polska zanotowata dodatni wynik na ustugach powszechnych
w zwiazku z czym brak jest podstaw do jego uruchomienia.

Tab. 2. Rozliczenie funduszu kompensacyjnego za 2013 r.

Pozycje analityczne Kwota (mln zt) Komentarz
Sktadowe kosztu netto Likwidacja nierentownych placowek, zmniejszenie
(uwzgledniajace aspekt zmiany 3223 czgstotliwosci dorgezen na obszarach wiejskich, koszt
kosztow i przychodow) kapitatu
Korzysci posrednie 182,8 Oszacowane ogotem dla wymienionych w tab. 1
Koszt netto ustug powszechnych 139.5 Sktadowe kosztu netto pomniejszone o korzysci
za2013 1. ’ posrednie
Poziom rekompensaty 95,1 Wielko$¢ straty na ustugach powszechnych
Udziat PP w funduszu 2% przychodow PP z ustug powszechnych oraz
kompensacyjnym 84.6 ushug zamiennych do przychodéw ogétem na rynku
Kwota doplaty dla PP 105 Rc’)iniga pomiedzy wiflkos’ciq straty
a ,,udziatem wlasnym” w funduszu
o - p
Operatorow alternatywnych 44 3/0211) ;%giﬁsznl(}?l?tg(rﬁ\i zl'tczzr;;atywnych,
Budzet panstwa 6,1 Brakujaca kwota po wptacie operatorow alternatywnych

Zrodto: szacunki wiasne.
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W 2013 r. w segmencie uslug wymiennych dziatato 71 alternatywnych opera-
torow pocztowych, ktorych catkowity udziat w rynku wynosit 4,9% pod wzgledem
przychodéw. Warunek dotyczacy progu wysokosci przychodow spetniato jednak
tylko 10 operatorow pocztowych (w tym PP), ktorzy w zwiazku z tym sg zobowigzani
do wniesienia wktadu do funduszu.

Dane zawarte w tab. 2 potwierdzaja, ze w praktyce, nawet jesli wystapi strata
na ustugach powszechnych, istotng czes$¢ straty musi pokry¢ Poczta Polska we wia-
snym zakresie ze wzgledu na udzial w rynku (ponad 95%). Rekompensacie podlega
jedynie kwota 10 mln zt, podczas gdy dodatkowe obcigzenie operatora przekracza
koszt 320 mln zt. Skutkiem przyje¢tych rozwigzan jest pogarszajaca si¢ kondycja
finansowa Poczty Polskiej. W 2016 r., pierwszy raz od 10 lat, PP zanotowata stratg
bilansowg. Rownoczesnie Poczta Polska nie otrzymywata w ostatnich latach zadne;j
pomocy z budzetu panstwa. Inaczej dzieje si¢ w panstwach UE. Niemcy tak duzo
zainwestowali w Deutsche Post, Ze obecnie nie potrzebujg nawet ustanawiaé opera-
tora wyznaczonego. Niemiecka firma jest najwigksza na $wiecie grupa logistyczno-
-pocztowa, ktora wchodzi na zagraniczne rynki i $wiadezy wyzszy standard ushug
niz przewidziany dla powszechnej ustugi pocztowej [Instytut Pocztowy, 2014, s. 8].

Podsumowanie

W przypadku rynku pocztowego istnieje obowigzek §wiadczenia ustug w ogol-
nym interesie gospodarczym. Przepisy ustawy przewiduja mozliwo$¢ finansowania
dziatalnosci operatora w ramach natozonego obowiazku, jednak bez zadnego bez-
wzglednego zobowigzania ze strony wladz publicznych do finansowania tych ustug.
Przyjecie modelu funduszu kompensacyjnego przez doptaty operatoréw pocztowych
jako preferowanego rozwigzania w zakresie finansowania kosztu netto prowadzi do
sytuacji, w ktorej to operator wyznaczony jest zobowigzany niemalze samodzielnie
finansowac obcigzenie wynikajace z kosztu netto. Doptaty alternatywnych opera-
torow pocztowych sg nieznaczace w stosunku do wysokosci kosztu netto operatora
wyznaczonego. W konsekwencji operator wyznaczony jest skazany na funkcjonowa-
nie w znacznie mniej przyjaznym otoczeniu regulacyjnym niz pozostate podmioty,
co nalezy uzna¢ za istotng wade procesu liberalizacji rynku pocztowego w Polsce.

Wydaje si¢ zasadne, ze preferowang forma finansowania kosztu netto powinna
by¢ petna doptata ze $rodkéw budzetowych. Nalezy uzna¢ za nieuzasadnione ob-
cigzenie operatora pelng wartoscig kosztu netto jako rzeczywistego dodatkowego
obcigzenia, a nie jedynie do wysokos$ci straty na ustugach powszechnych. Trzeba
podkresli¢, ze mechanizm doptaty do ustug §wiadczonych w og6lnym interesie go-
spodarczym realizowanej bezposrednio ze srodkow budzetowych jest juz stosowany
w Polsce (w sektorze kolejowym). Analogiczny mechanizm finansowania moglby
znalez¢ zastosowanie do ushug §wiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym
na rynku pocztowym — czyli dla finansowania kosztu netto ustug powszechnych.
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Nieskuteczno$¢ finansowania przez fundusz kompensacyjny potwierdza réwniez
fakt, iz wcigz Poczta Polska nie otrzymata zadnych kwot na pokrycie kosztu netto
z tytuhu rozliczenia funduszu kompensacyjnego za 2013 r., mimo posiadania pozy-

tywnej opinii Komisji Europejskiej co do zasadnoSci przyznania pomocy®.
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Compensation Fund as a Method of Financing Universal Postal Services

The Member States of the European Union are obliged to provide all citizens with universal postal
services. The aim of the article is to present the concept of compensation fund as a method of financing
universal postal services provided by the postal operator and to indicate the implications arising from the
solutions applied in the Polish legal system. The article’s thesis is to state that the current mechanism for
universal postal service compensation is defective and ineffective from the point of view of the designated
operator. The study concludes that the preferred form of financing the net cost should be the full subsidy
from the budget, and the unjustified burden on the operator of the full net cost value as a real additional
burden rather than the loss on universal service.

Fundusz kompensacyjny jako metoda finansowania powszechnych ustug pocztowych

Panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej zobowigzane sa do zapewnienia wszystkim obywatelom
dostepu do powszechnych ustug pocztowych. Celem artykutu jest przedstawienie koncepcji funduszu
kompensacyjnego jako metody finansowania powszechnych ustug pocztowych swiadczonych przez opera-
tora pocztowego oraz wskazanie implikacji wynikajacych z zastosowanych w polskim porzadku prawnym
rozwiazan. Teza artykutu jest stwierdzenie, ze obecnie funkcjonujacy mechanizm rekompensaty $wiadczenia
powszechnych ushug pocztowych jest wadliwy i nieskuteczny z punktu widzenia operatora wyznaczonego.
Opracowanie konczy konstatacja, ze preferowang forma finansowania kosztu netto powinna by¢ petna dopta-
ta ze srodkow budzetowych i uznanie za nieuzasadnione obcigzenie operatora petnej wartosci kosztu netto
jako rzeczywistego dodatkowego obciazenia, a nie jedynie do wysokosci straty na ustugach powszechnych.
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