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Od redaktora 

9 grudnia 2015 r. na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Łódz-
kiego (WPiA UŁ) odbyła się I Ogólnopolska Konferencja Naukowa pn. 
Przemiany w polskim sektorze pocztowym. Została ona zorganizowana przez 
Naukowe Koło Prawa Energetycznego i  Innych Sektorów Infrastruktural-
nych Uniwersytetu Łódzkiego (NKPEiISI) pod patronatem honorowym Pre-
zesa Urzędu Komunikacji Elektronicznej (UKE) oraz patronatem Centrum 
Studiów Antymonopolowych i Regulacyjnych Uniwersytetu Warszawskiego 
(CARS), Krajowej Izby Radców Prawnych, Łódzkiego Towarzystwa Nauko-
wego oraz Ogólnopolskiego Związku Pracodawców Niepublicznych Opera-
torów Pocztowych. Partnerem strategicznym Konferencji była Poczta Polska 
S.A. (PP), która udzieliła organizatorom wsparcia finansowego. W pracach 
organizacyjnych aktywnie uczestniczyła także Polska Fundacja Prawa Kon-
kurencji i Regulacji Sektorowej Ius Publicum oraz Kancelaria Modzelewska 
& Paśnik1. Szczegółowy program konferencji publikujemy w końcowej części 
niniejszej publikacji.

Zasadniczym celem konferencji było przeanalizowanie przemian zacho-
dzących w polskim sektorze pocz towym, w  tym w  szczególności postępów 
w zakresie liberalizacji rynków usług pocztowych. Dyskusji poddano jednak 
nie tylko regulacyjne wa runki liberalizacji tych rynków oraz zapewnienia 
świadczenia powszechnych usług pocztowych, ale także wpływ pozaregula-
cyjnej ingerencji państwa w  tym sektorze. 

Cechą charakterystyczną wszystkich regulacyjnych konferencji organizo-
wanych przez NKPEiIS jest udział w nich zarówno pracowników naukowych, 
doktorantów i studentów, jak i praktyków. Także ta konferencja rozpoczęła 
się od panelu, w którym wzięli udział przedstawiciele świata nauki, którzy 

1 Szczegółowe sprawozdanie z Konferencji – autorstwa Marcina Kraśniewskiego (Prezesa 
NKPEiISI) – zostało opublikowane w nr 1/2016 internetowego Kwartalnika Antymono-
polowego i Regulacyjnego (iKAR). 
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w  swych wystąpieniach skoncentrowali się na kluczowych zagadnieniach 
„pozaregulacyjnej ingerencji państwa na rynku usług pocztowych”. Szcze-
gólnie ważnym instrumentem tej ingerencji jest pomoc państwa udzielana 
przedsiębiorcom publicznym, która może zakłócać reguły konkurencji, 
czemu przeciwdziałać mają regulacje unijne. Tym zagadnieniom swoje 
wystąpienia poświęcili prof. Anna Fornalczyk (b. Prezes UOKiK, a  aktu-
alnie partner w firmie doradczej COMPER), prezentująca „formy pomocy 
państwa w sektorze usług pocztowych”, oraz dr hab., prof. SGH Aleksander 
Werner (Szkoła Główna Handlowa w Warszawie), koncentrujący się na pro-
blematyce „przeznaczenia pomocy państwa w sektorze usług pocztowych”. 
„Roli państwa w  ograniczaniu ryzyk związanych z  działalnością sektora 
pocz towego” poświęciła swoje wystąpienie dr hab., prof. WSIiZ Agata Jur-
kowska-Gomułka (Wyższa Szkoła Informatyki i Zarządzania w Rzeszowie), 
w którym poszukiwała m.in. odpowiedzi na pytanie, czy państwo proporcjo-
nalnie rozłożyło ryzyko między podmiotami polskiego sektora pocztowego. 
Do druku w niniejszej książce prof. Jurkowska-Gomułka przedłożyła jed-
nak tekst poświęcony problemom „ochrony interesu publicznego i prywat-
nego w ustawie Prawo pocztowe”. Także dr Anna Górczyńska (WPiA UŁ), 
która w swym wystąpieniu nt. „usługi pocztowej w świetle prawa zamówień 
publicznych” analizowała stworzone przez prawo zamówień publicznych 
warunki respektowania przez firmy pocztowe zasad równości, przejrzystości 
i uczciwej konkurencji, do publikacji w niniejszej książce przedłożyła tekst 
poświęcony „udzielaniu zamówień na usługi pocztowe po nowelizacji ustawy 
Prawo zamówień publicznych”. 

W drugim panelu konferencyjnym, poświęconym „finansowym i regulacyj-
nym warunkom liberali zacji rynku usług pocztowych”, wzięli udział praktycy, 
reprezentujący kancelarie prawnicze, władze publiczne oraz firmy pocztowe. 
Kancelarię Modzelewska & Paśnik reprezentowali r.pr. Artur Salbert, który 
mówił o  „barierach wejścia na rynek pocztowy”, oraz adw. Piotr Paśnik, 
którego wystąpienie dotyczyło zagadnień „swobody wyboru operatora pocz-
towego a konku rencja na rynku usług pocztowych”. Problemom „dostępu 
do infrastruktury (sieci) pocztowej oraz elementów infrastruktury poczto-
wej” poświęciła swoje wystąpienie panelowe Pani Magdalena Sławińska 
(wtedy z-ca Dyrektora Departamentu Rynku Pocztowego UKE. „Kluczowe 
problemy rynku pocztowego” z  perspektywy prywatnego operatora pocz-
towego zaprezentował r.pr. Krystian Szostak (Wiceprezes Zarządu InPost 
S.A.). Żadne z  tych wystąpień nie jest publikowane w  niniejszej książce. 
Zdecydowałem się natomiast opublikować w niej w  tym miejscu obszerny 
artykuł dr Rafała Zgorzelskiego (Prezesa Ogólnopolskiego Związku Pra-
codawców Niepublicznych Operatorów Pocztowych) nt. „uprawnień do 
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prowadzenia działalności pocztowej”, mimo że nie był on prezentowany 
na konferencji. 

W kolejnym panelu, dotyczącym „zapewnieniu świadczenia powszech-
nych usług pocztowych”, wzięli udział wyłącznie doktoranci. Mgr Jarosław 
Olesiak (doktorant na WPiA UŁ) poświęcił swoje wystąpienie „finan-
sowaniu powszechnych usług pocztowych”; referat ten nie został jednak 
przedłożony do druku. Zostały przedłożone natomiast i  są publikowane 
w  książce wszystkie pozostałe wystąpienia doktorantów. Mgr Grzegorz 
Pawul (doktorant Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego im. Jana Pawła 
II) omówił „szczególne obowiązki operatora wyznaczonego”. „Efekt motyla 
a  zakres powszechnych usług pocztowych – doświadczenia Państw Człon-
kowskich Unii Europejskiej” był przedmiotem wystąpienia panelowego mgr 
Anny Laszczyk (doktorantki WPiA Uniwersytetu Łódzkiego oraz praw-
nika Kancelarii Linklaters) oraz mgr. Wojciecha Podlasina (doktoranta 
Wydziału Zarządzania UW oraz prawnika Kancelarii Linklaters). „Wnioski 
płynące z  przekształceń sektora pocztowego we Francji” zaprezentowała 
mgr Alina Sperka-Cieciura (doktorantka WPiA Uniwersytetu Łódzkiego). 
„Doręczenia pocztowe w  postępowaniu administracyjnym i  postępowaniu 
egzeku cyjnym w  administracji” poddała analizie mgr Sylwia Łazuk (dok-
toranta Wydziału Prawa Uniwersytetu w Białymstoku). Panel doktorancki 
zamknęło wystąpienie mgr. Adriana Barthy (doktoranta WPiA Uniwersytetu 
Gdańskiego), który omówił zagadnienia „penalizacji naruszenia tajemnicy 
korespondencji – jednego z  podsta wowych warunków usług pocztowych. 
Stan prawny w  Polsce. Eksplikacja czynu zabronionego stypizowanego 
w art. 267 § 1 k.k.”. 

Ostatni panel konferencji miał charakter studencki, a  jego temat prze-
wodni brzmiał „Stan prawny na rynku usług pocztowych”. Wystąpienie 
Marcina Kraśniewskiego i Michała Ciepłuchy (studentów WPiA UŁ) było 
poświęcone „zakresowi przedmiotowemu i  podmiotowemu ustawy Prawo 
pocztowe”; nie zostało ono jednak przedłożone do druku. W  jego miej-
sce publikujemy tekst Marcina Kraśniewskiego poświęcony „dostępowi 
do sieci pocztowej oraz elementów infrastruktury pocztowej”. Następnie 
Katarzyna Chojecka (studentka WPiA Uniwersytet Warszawski) wygło-
siła referat nt. „liberalizacji sektora pocztowego. Wybrane przeszkody 
w  dostępie do rynku usług pocztowych”. „Bariery rozwoju konkurencji 
na rynku pocztowym i  umocnienie pozycji Poczty Polskiej” były przed-
miotem wystąpienia Mai Jasłowskiej (studentki WPiA Uniwersytetu im. 
Mikołaja Kopernika w  Toruniu). Referat dotyczący „umowy o  świadcze-
nie usług pocztowych” wygłosiła Kamila Bodo (studentka WPiA Uniwer-
sytetu Gdańskiego). Ostatnim mówcą panelu studenckiego był Tomasz 
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Mizioch (student WPiA Uniwersytetu Śląskiego w  Katowicach), który 
przedstawił problemy „wpisu do rejestru operatorów pocztowych – zagad-
nienia ogólne”. 

Jestem przekonany, że wszystkie prezentowane w niniejszej książce teksty, 
zarówno te wygłoszone w  trakcie I Ogólnopolskiej Konferencji Naukowej 
Przemiany w polskim sektorze pocztowym, jak i te przedłożone do publikacji 
w niniejszej książce, spotkają się z żywym zainteresowaniem czytelników oraz 
będą argumentem za udziałem w II Ogólnopolskiej Konferencji Naukowej 
Przemiany w polskim sektorze pocztowym, którą NKPEiISI planuje zorga-
nizować wiosną 2017 r. 

Prof. dr hab. Tadeusz Skoczny
Dyrektor CARS



Aleksander Werner*

Rozdział I

Przeznaczenie pomocy państwa 
w  sektorze usług pocztowych

1. Uwagi wstępne 

W zakresie przeznaczenia pomocy państwa w  sektorze usług poczto-
wych aktualne są dwa aspekty. Pierwszy, dotyczy stosowania art. 106 ust. 
2 Traktatu o  funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej: „TFUE”)1, który 
dotyczy świadczenia usług w ogólnym interesie gospodarczym (ang. servi-
ces of general economic interest – SGEI). Drugi, dopuszczalności udziela-
nia pomocy państwa w sektorze usług publicznych na zasadzie wyjątku od 
art. 107 ust. 1 TFUE. 

Rozważania ograniczam do pomocy sektorowej. Dotyczy to sektora 
pocztowego, będącego przedmiotem szczególnych regulacji unijnego prawa 
konkurencji w  zakresie pomocy państwa (obok takich sektorów jak: tele-
komunikacyjny, finansowy, rolny, energetyczny). Poza przedmiotem mojej 
uwagi jest więc problematyka udzielania pomocy horyzontalnej i regionalnej, 
w  tym pomocy udzielanej w ramach wyłączeń blokowych (np. pomocy dla 
małych i  średnich przedsiębiorstw, pomocy na szkolenia, badania i  roz-
wój, zatrudnienie itd.), pomocy czy pomocy związanej z  restrukturyzacją 
lub ratowaniem przedsiębiorstw. Podmioty z sektora pocztowego mogą być 
beneficjentami takiej pomocy, ale pomoc ta ma charakter horyzontalny, 
a nie sektorowy. 

* Aleksander Werner, doktor habilitowany, profesor Szkoły Głównej Handlowej w War-
szawie; Katedra Prawa Administracyjnego i  Finansowego Przedsiębiorstw, Kolegium 
Nauk o Przedsiębiorstwie; awerne@sgh.waw.pl. 

1 Dz. U. z 2004 r., Nr 90, poz. 864/2.
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Jak wskazano w  tytule, przedmiotem rozważań jest udzielanie pomocy 
publicznej. Jednak, jak dalej wskażę, przy spełnieniu określonych warunków, 
określone wsparcie (kompensata dla świadczącego usługi w ogólnym inte-
resie gospodarczym) nie będzie pomocą publiczną w  rozumieniu art. 107 
ust. 1 TFUE. Wynika to z nomenklatury przyjętej w orzecznictwie Trybunału 
Sprawiedliwości, która ewoluowała, raz przyjmując, że takie wsparcie sta-
nowi pomoc państwa, innym razem, że nie. Przyczyny takiego stanu rzeczy 
są poza przedmiotem niniejszych rozważań (Grzejdziak, 2015, s. 297–450). 

2. Usługi pocztowe świadczone w ogólnym interesie gospodarczym

Zgodnie z art. 106 ust. 2 TFUE przedsiębiorstwa zobowiązane do zarzą-
dzania usługami świadczonymi w ogólnym interesie gospodarczym lub mające 
charakter monopolu skarbowego podlegają normom Traktatów, zwłaszcza 
regułom konkurencji, w  granicach, w  jakich ich stosowanie nie stanowi 
prawnej lub faktycznej przeszkody w wykonywaniu poszczególnych zadań im 
powierzonych. Jednocześnie rozwój handlu nie może być naruszony w spo-
sób pozostający w  sprzeczności z  interesem Unii. Z przepisu tego wynika, 
że reguły dotyczące konkurencji mają zastosowanie w odniesieniu do usług 
świadczonych w ogólnym interesie gospodarczym w zakresie określonym ich 
celem. Granicą dla ich zastosowania jest prawna lub faktyczna przeszkoda 
w  wykonywaniu poszczególnych zadań postawionych przed przedsiębior-
stwami świadczącymi usługi w ogólnym interesie gospodarczym. Dodatkowo 
rozwój handlu nie może być naruszony w sposób pozostający w sprzeczności 
z  interesem Unii. W  tym przypadku powinna być zachowana zasada pro-
porcjonalności i zastosowane środki do osiągnięcia zadania przez podmiot 
świadczący SGEI nie mogą stwarzać zbędnych zakłóceń w handlu. Wpro-
wadzenie elementu finansowania świadczenia SGEI ze środków państwa 
zakłada samo w sobie możliwość wystąpienia naruszenia wymiany handlowej 
między państwami członkowskimi. Dlatego też wprowadzona granica w art. 
106 ust. 2 in fine TFUE dopuszcza co prawda naruszenie wymiany han-
dlowej, ale tylko w zakresie niesprzecznym z interesem Unii. Ograniczenia 
konkurencji i  swobód rynku wewnętrznego nie mogą wykraczać poza to, 
co jest konieczne do zagwarantowania efektywnego wypełniania zadania 
powierzonego podmiotowi świadczącemu SGEI. Stąd art. 106 ust. 2 TFUE 
wprowadza możliwość wyłączenia stosowania reguł konkurencji, w  tym 
zakazu z  art. 107 TFUE, w  rozmiarze pozwalającym wykonywać zadania 
powierzone podmiotowi świadczącemu SGEI. 
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Kompetencja dla uznania usługi za świadczoną w  ogólnym interesie 
gospodarczym należy do władzy dyskrecjonalnej państw członkowskich2. 
W  tym przypadku państwa mają obowiązek zdefiniować, co uważają za 
SGEI w  oparciu o  szczególne cechy tej działalności. Państwa członkow-
skie w praktyce uzależniają zaliczenie usług do tej kategorii od czynników 
społeczno-ekonomicznych. W orzecznictwie podkreśla się, że ograniczenie 
władzy dyskrecjonalnej państw członkowskich dotyczy przypadku oczywi-
stego błędu (ang. manifest error)3. Kontrola, czy dana usługa może być 
SGEI powinna zapewniać poszanowanie pewnych minimalnych kryteriów 
dotyczących między innymi istnienia aktu władzy publicznej powierzają-
cego danym podmiotom gospodarczym zadanie świadczenia SGEI, a także 
powszechnego i obowiązkowego charakteru tego zadania4. 

Swoboda państw członkowskich do określenia usług świadczonych w ogól-
nym interesie gospodarczym ulega też ograniczaniu w przypadkach dziedzin 
prawa podlegającym harmonizacji w ramach Unii Europejskiej, co dotyczy 
także sektora usług pocztowych. Określona usługa, by mogła być  uznana 
za SGEI powinna wiązać się z  ogólnym interesem gospodarczym, który 
wykazuje szczególne cechy w porównaniu z  cechami wykazywanymi przez 
inne działania w  ramach życia gospodarczego5.

Idealnym rozwiązaniem byłoby nałożenie przez ustawodawcę na przedsię-
biorców obowiązku świadczenia usług w ogólnym interesie gospodarczym na 
rzecz konsumentów i jednocześnie poddanie ich świadczenia regułom rynko-
wym. Niestety nie zawsze jest to możliwe z uwagi na częstą nierentowność 
świadczenia SGEI. W ramach realizowanej polityki społeczno-gospodarczej 
państwo musi w  sztuczny sposób regulować rynek i  nakładać obowiązek 
świadczenia tego typu usług na przedsiębiorców. Może się to odbywać 
w  różnoraki sposób. Często zapewnia się szczególne uprawnienia świad-
czącym tego typu usługi, co wiąże się natomiast z ustanowieniem monopolu 

2 Wyrok z dnia 27  lutego 1997 r. w sprawie T-106/95 FFSA i  in. przeciwko Komisji, Rec. 
str.  II-229, pkt 99.

3 Wyrok z dnia 15 czerwca 2005 r. w  sprawie T-17/02 Olsen przeciwko Komisji, Zb.Orz. 
EU:T:2005:218, pkt 216; wyrok z dnia 22 października 2008 r. w sprawie T-309/04, T-317/04, 
T-329/04 i  T-336/04 TV2/Danmark i  in. przeciwko Komisji, Zb.Orz. EU:T:2008:457, 
pkt 101; wyrok z dnia 6 października 2009 r. w sprawie T-8/06 FAB przeciwko Komisji, 
Zb.Orz. EU:T:2009:386, pkt 63.

4 Wyrok z dnia 7 listopada 2012 r. w  sprawie T-137/10 CBI przeciwko Komisji, Zb.Orz., 
EU:T:2012:584, pkt 100, 101.

5 Wyrok z  dnia 10 grudnia 1991 r. w  sprawie C-179/90 Merci convenzionali porto di 
Genova, Rec, EU:C:1991:464, pkt 27; wyrok z dnia 17 lipca 1997 r. w sprawie C-242/95 
GT-Link, Rec, EU:C:1997:376, pkt 53.
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państwowego. Można wskazać dwa modelowe rozwiązania finansowania 
świadczenia usług SGEI. W  pierwszym, świadczenie usług nierentownych 
jest finansowane z  budżetu państwa. W  drugim, koszty świadczenia tego 
typu usług przerzuca się na innych przedsiębiorców, którzy nie są obowią-
zani świadczyć tych usług i w związku z  tym wpłacają określone kwoty na 
specjalny fundusz, z  którego finansuje się świadczenie usług. Występują 
także modele mieszane (np. w polskim sektorze usług pocztowych). 

Sektor pocztowy podlega harmonizacji prawem unijnym. Mowa o dyrek-
tywie 97/67/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 grudnia 1997 r. 
w  sprawie wspólnych zasad rozwoju rynku wewnętrznego usług poczto-
wych Wspólnoty oraz poprawy jakości usług6 (dalej: „dyrektywa 97/67”). 
Dyrektywa wprowadza pojęcie usługi powszechnej oraz zasad finansowania 
świadczenia usług powszechnych. W tym przypadku usługa powszechna jest 
również usługą świadczoną w ogólnym interesie gospodarczym. Jej zakres 
został określony przez dyrektywę 97/67, zaś państwa członkowskie nie mają 
swobody do określenia zakresu świadczenia i finansowania tej usługi. Obo-
wiązek świadczenia usług wynika wprost z dyrektywy (art. 4 dyrektywy 97/67) 
co tym samym sama usługa nie musi zawierać w  swej nazwie oznaczenia 
„usługa świadczona w ogólnym interesie gospodarczym”. W tym przypadku 
istnieje obowiązek implementacji dyrektywy, który oznacza związanie co 
do osiągnięcia rezultatu, co oznacza swobodę wyboru formy i  środków 
(art. 288 TFUE). Jednocześnie, w  zakresie niesprzecznym z  tym rezulta-
tem dyrektywy, państwa członkowskie mogą rozszerzyć zakres i treść usług 
świadczonych w ogólnym interesie gospodarczym o  inne usługi pocztowe. 
Tak też w praktyce inne państwa członkowskie czynią7.

Dyrektywa określa minimalne warunki jakie powinny być gwarantowane 
w ramach powszechnej usługi pocztowej (art. 3, 5, 6 i 16 dyrektywy 97/67). 
W dyrektywie określa się także zasady dotyczące finansowania świadczenia 
usług powszechnych. Przewiduje się możliwość ustanowienia mechanizmu 
wsparcia dla operatora świadczącego usługę powszechną (w formie rekom-
pensaty lub podziału kosztu netto obowiązku świadczenia usługi powszechnej 
między operatorów świadczących usługi lub użytkowników) w  przypadku, 
gdy koszt netto stanowi nieuzasadnione obciążenie finansowe dla takiego 
operatora (art. 7 dyrektywy 97/67). Zapewnia się jednocześnie określone 
zasady rachunkowości takich operatorów (art. 14 dyrektywy 97/67).

6 Dz. Urz. L 015 z 21.01.1998, s. 14–25 ze zm. 
7 Np. sprzedaż pocztowych książeczek oszczędnościowych została uznana za usługę świad-

czoną w  ogólnym interesie gospodarczym – vide: decyzja Komisji dotycząca pomocy 
państwa C 49/06 – Poste Italiane – Banco Posta – wynagrodzenie wypłacane z  tytułu 
dystrybucji pocztowych produktów oszczędnościowych (Dz. Urz. C 31 z 13.2.2007).
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Dopuszczalne jest udzielanie wsparcia dla podmiotów z  tego tytułu, 
że świadczą usługi w ogólnym interesie gospodarczym. W  tym przypadku 
istnieje możliwość  wyłączenia stosowania przepisów dotyczących zakazu 
udzielania pomocy publicznej, w  tym art. 107 ust. 1 TFUE. Szczegółowe 
zasady takiego wyłączenia zostały wypracowane dzięki orzecznictwu Try-
bunału Sprawiedliwości. 

3.  Rekompensata z  tytułu świadczenia usług powszechnych w  sektorze 
usług pocztowych

Wsparcie dla podmiotów świadczących usługi w ogólnym interesie gospo-
darczym może mieć charakter kompensaty z tytułu świadczenia tych usług. 
W sprawie Ferring8 Trybunał wskazał: „z zastrzeżeniem, że podatek od bezpo-
średniej sprzedaży lekarstw nakładany przez państwo członkowskie na laborato-
ria farmaceutyczne odpowiada dodatkowym kosztom rzeczywiście ponoszonym 
przez dystrybutorów hurtowych w wykonywaniu obowiązków w  interesie ogól-
nym, nieobciążenie dystrybutorów hurtowych tym podatkiem może być uznane 
za kompensację w zamian za usługi przez nich świadczone i wobec tego – nie 
może być uznane za pomoc państwa w rozumieniu art. 92 Traktatu [obecnie 
art. 107 TFUE]. Co więcej, z zastrzeżeniem, że istnieje konieczna równowaga 
pomiędzy zwolnieniem z podatku a poniesionymi dodatkowymi kosztami, dys-
trybutorzy hurtowi nie uzyskają żadnej rzeczywistej korzyści w rozumieniu art. 
92(1) Traktatu [obecnie art. 107 ust. 1 TFUE], ponieważ jedynym skutkiem 
podatku będzie umieszczenie dystrybutorów i  laboratoriów w  jednakowych 
warunkach konkurencji. (§ 27). (...). Art. 90(2) Traktatu [obecnie art. 106 
ust. 2 TFUE] musi być interpretowany w ten sposób, że nie obejmuje korzyści 
podatkowej uzyskanej przez przedsiębiorstwa, którym powierzono wykonywanie 
usług publicznych, takie jak dystrybutorzy hurtowi dostarczający lekarstwa do 
aptek w  takim zakresie, w  jakim korzyść ta wykracza poza dodatkowe koszty 
wykonywania usług publicznych, ponieważ korzyść, w  takim zakresie w  jakim 
wykracza poza te koszty, nie może być uznana za konieczną w  celu umożli-
wienia wykonywania szczególnych zadań im powierzonych. (§ 32, 33)”. 

W sprawie Altmark9 Trybunał Sprawiedliwości uznał, że rekompen-
saty z  tytułu świadczenia usług publicznych nie stanowią pomocy państwa 

8 Sprawa C-53/00 Ferring SA v. ACOSS, Zb. Orz. 2001, s. I-9067.
9 Wyrok z dnia 24 lipca 2003 r. w  sprawie C-280/00 Altmark Trans, Dz.Urz. WE C 226,  

z 20.09.2003, s. 1.
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w rozumieniu art. 107 TFUE, pod warunkiem że spełnione są łącznie cztery 
warunki: 
– po pierwsze, przedsiębiorstwo będące beneficjentem powinno być rzeczy-

wiście obciążone wykonaniem zobowiązań do świadczenia usług publicz-
nych i zobowiązania te powinny być jasno określone; 

– po drugie, parametry, na podstawie których obliczona jest rekompensata, 
muszą  być wcześniej ustalone w  sposób obiektywny i przejrzysty10,

– po trzecie, rekompensata nie może przekraczać kwoty niezbędnej do 
pokrycia całości lub części kosztów poniesionych w celu wykonania zobo-
wiązań do świadczenia usług publicznych, przy uwzględnieniu związanych 
z nimi przychodów oraz rozsądnego zysku11,

– po czwarte, jeżeli wybór przedsiębiorstwa, któremu ma zostać powierzone 
wykonywanie zobowiązań do świadczenia usług publicznych, nie został 
w danym wypadku dokonany w ramach procedury udzielania zamówień 
publicznych, pozwalającej na wyłonienie kandydata zdolnego do świad-
czenia tych usług po najniższym koszcie dla danej społeczności, poziom 
koniecznej rekompensaty powinien zostać ustalony na podstawie ana-
lizy kosztów, jakie poniosłoby przeciętne przedsiębiorstwo, prawidłowo 
zarządzane i wyposażone.
Warunki te są stosowane przez Komisję Europejską dla oceny zgod-

ności przyznanych środków z  art. 107 TFUE. Wyżej wymienione kryteria 
z wyroku Altmark są obecnie uszczegółowione w  tzw. czteropaku regula-
cyjnym z  2011r. (tzw. pakiet Almunii) dotyczącym rekompensaty z  tytułu 
usług świadczonych w ogólnym interesie gospodarczym12. Mowa o:
– komunikacie Komisji w  sprawie stosowania reguł Unii Europejskiej 

w dziedzinie pomocy państwa w odniesieniu do rekompensaty z  tytułu 
usług świadczonych w ogólnym interesie gospodarczym13 (dalej: „Komu-
nikat SGEI”),

10 Trybunał podał, że zapłata kompensaty przez państwo członkowskie za straty poniesione 
przez przedsiębiorstwo bez uprzedniego określenia warunków takiej kompensaty, gdy 
po takiej operacji okazało się, że wykonanie obowiązków świadczenia takich usług nie 
było uzasadnione z punktu widzenia ekonomicznego, statuuje pomoc publiczną, która 
powinna podlegać zakazowi określonemu w art. 87 TWE [obecnie art. 107 TFUE].

11 Trybunał wskazał, że powinno się uwzględnić relewantny przychód oraz uzasadniony zysk. 
Przy określaniu tych warunków istotne jest to, aby beneficjent nie uzyskał korzyści, która 
zniekształci lub będzie powodować zniekształcenie konkurencji na skutek wzmocnienia 
pozycji rynkowej beneficjenta.

12 Szerzej o  historii i  genezie regulacji kryteriów z wyroku Altmark: Grzejdziak, (2015), 
s. 405–450.

13 Dz. Urz. C 8 z 11.1.2012, s. 4–14.



I. Przeznaczenie pomocy państwa w  sektorze usług pocztowych 19

– rozporządzeniu Komisji (UE) nr  360/2012 z  dnia 25  kwietnia 2012  r. 
w  sprawie stosowania art. 107 i  108 Traktatu o  funkcjonowaniu Unii 
Europejskiej do pomocy de minimis przyznawanej przedsiębiorstwom 
wykonującym usługi świadczone w  ogólnym interesie gospodarczym14 
(dalej: „rozporządzenie de minimis”),

– decyzji Komisji z dnia 20 grudnia 2011 r. w sprawie stosowania art. 106 
ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy państwa 
w formie rekompensaty z tytułu świadczenia usług publicznych, przyzna-
wanej przedsiębiorstwom zobowiązanym do wykonywania usług świad-
czonych w ogólnym interesie gospodarczym15 (dalej: „decyzja SGEI”),

– komunikacie Komisji Zasady ramowe Unii Europejskiej dotyczące 
pomocy państwa w  formie rekompensaty z  tytułu świadczenia usług 
publicznych16 (dalej: „zasady ramowe”).
W uzupełnieniu powyższych regulacji w  odniesieniu do sektora usług 

pocztowych zastosowanie znajdzie także obwieszczenie Komisji w  sprawie 
stosowania reguł konkurencji do sektora pocztowego i  w  sprawie oceny 
pewnych środków publicznych odnoszących się do usług pocztowych17 (dalej: 
„obwieszczenie SGEI”). 

W zakresie powyższego pakietu regulacyjnego nasuwają się następujące 
spostrzeżenia:

Po pierwsze, obwieszczenie i komunikaty zaliczane są do tzw. miękkiego 
prawa (ang. soft law). Nie mają mocy wiążącej wobec państw członkowskich, 
a  więc nie są bezpośrednio stosowane w  państwach członkowskich (jak 
rozporządzenia), nie wiążą państw członkowskich co do rezultatu, który 
ma być osiągnięty (jak dyrektywy), nie wiążą państw członkowskich lub 
innych odbiorców (jak decyzje). Wskazuje się, że miękkie prawo powinno 
być wzięte pod uwagę przy wykładni, także dokonywanej przez sądy krajowe 
poszczególnych państw (Stefan, 2012)18. W  komunikatach Komisja wska-
zuje, w jaki sposób będzie interpretowała przepisy unijne i określa kryteria, 
które będzie brała pod uwagę przy podejmowaniu decyzji o dopuszczalności 
pomocy. Miękkie prawo wpływa na prospektywność ochrony konkurencji, 
wywołując przez tego rodzaju akty prawne efekty regulacyjne wpływające na 
rozwój konkurencji w przyszłości (Skoczny, 2004, s. 25; Ogus, 2001; Wade, 
2000). Zauważa się zjawisko „sektoryzacji” stosowania „generalnych reguł 
konkurencji”. Oznacza to, że decyzje dotyczące poszczególnych sektorów 

14 Dz. Urz. L 114 z 26.4.2012, s. 8–13.
15 Dz. Urz. L 7 z 11.1.2012, s. 3–10.
16 Dz. Urz. C 8 z 11.1.2012, s. 15–22.
17 Dz. Urz. C 39 z 6.02.1998, s. 2–18.
18 Wyrok z dnia 13.12.1989 w  sprawie C-322/88 Grimaldi ECR [1989] I-4407, s. 18. 
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są przygotowywane przez wyspecjalizowane – często wyłącznie w  danym 
sektorze – zespoły ekspertów. W kontekście soft-law objawia się to w tym, 
że prawo tego rodzaju nie tylko sumuje dotychczasowe orzecznictwo, ale 
także wprowadza do ochrony konkurencji tzw. zmienne sektorowe (Skoczny, 
tamże). Komisja dysponuje szerokim zakresem swobodnego uznania 
w odniesieniu do treści komunikatów19. Swobodne uznanie nie oznacza jed-
nak dowolności co do wykładni prawa unijnego, co też oznacza, że miękkie 
prawo powinno być zgodne z prawem pierwotnym20, orzecznictwem sądów 
unijnych21. Wydanie komunikatu ma określoną doniosłość w zakresie jego 
skutku. Komisja Europejska jest nimi związana w  zakresie, w  jakim treść 
komunikatu nie odbiega od norm traktatów22. Stąd uznaje się, że miękkie 
prawo wywołuje z jednej strony skutki praktyczne (stosowanie się do niego 
wiąże się z uzyskaniem pozytywnego rozstrzygnięcia Komisji) (Snyder, 1995, 
s. 64), ale także z  drugiej strony także skutki prawne (związanie Komisji 
treścią komunikatu). Komisja przedstawia w komunikacie sposób swojego 
postępowania (ang. the course of conduct), oceny oraz warunki, jakie musi 
spełniać środek, by został uznany za kompensatę za świadczenie SGEI, 
a przez to środek niebędący pomocą publiczną. Komisja daje swego rodzaju 
przyrzeczenie co do interpretacji lub stosowania prawa w sposób wynikający 
z wydanego przez nią miękkiego prawa (Stefan, 2013, s. 4). 

19 Wyrok z  dnia 17.09.1980 r. w  sprawie 730/79 Philip Morris Holland BV. v. Komisja, 
ECR [1980], s. 002671, pkt 86; wyrok z dnia 29.04.2004 r. w  sprawie C-372/97 Włochy 
v. Komisja, ECR [2004], s. I-3679.

20 Wyrok z dnia 03.04.2003 r. w sprawie T-114/02 BaByliss v. Komisja [2003] ECR II-1279; 
wyrok z dnia 03.04.2003 r. w sprawie T-119/02 Royal Philips Electronics v. Komisja [2003] 
ECR II-1433; wyrok z dnia 27.09.2006 r. w  sprawie T-329/01 Archer Daniels Midland 
Co. v. Komisja, pkt 74; wyrok z  dnia 15.06.2005 r. w  sprawach połączonych T-71/03, 
T-74/03, T-87/03 and T-91/03 Tokai Carbon v. Komisja [2005] ECR II-10; wyrok z dnia 
28.06.2005 r. w sprawach połączonych C-189/02 P, C-202/02 P, C-205/02 P do C-208/02 P 
i C-213/02 P; Dansk Rørindustri A/S i in. przeciwko Komisji [2005] ECR I-5425, pkt 71.

21 Wyrok z  dnia 20.03.2002 r. w  sprawie T-9/99 Holding für Fernwärmetechnik. Beteili-
gungsgesellschaft mbH 6c Co. KG and Others v. Komisja, [2002] ECR II-01487, pkt 446; 
wyrok z dnia 11.12.2003 r. w sprawie T-65/99 Strintzis Lines Shipping v. Komisja [2003] 
ECR II-5433, pkt 168; wyrok z dnia 19.03.2003 r. w sprawie T-213/00 CMA CGM and 
others v. Komisja [2003] ECR II-913; wyrok z dnia 28.06.2005 r. w sprawach połączonych 
C-189/02 P, C-202/02 P, C-205/02 P to C-208/02 P and C-213/02, [2005] ECR I-05425, 
pkt 71.

22 Wyrok z  dnia 24.03.1993 r. w  sprawie C-313/90 CIRFS i  in. v. Komisja, [1991] ECR, 
s.  I-2557; wyrok z  dnia 15.10.1996 r. w  sprawie C-311/94 Ijssel-V.liet Combinatie BV. 
v. Minister v.an Economische Zaken, [1996] ECR, s. I-5023, pkt 43; wyrok z  dnia 
26.09.2002  r. w  sprawie C-351/98 Hiszpania v. Komisja, [2002] ECR, s. I-8031, pkt 53.



I. Przeznaczenie pomocy państwa w  sektorze usług pocztowych 21

Po drugie, w Komunikacie SGEI omówiono podstawowe pojęcia zwią-
zane z  pomocą publiczną i  zakazem jej udzielania. Wyjaśniono poszcze-
gólne warunki dla udzielenia wsparcia w taki sposób, by spełniało warunki 
z wyroku Altmark. W szczególności dotyczy to pojęć: (i) rozsądnego zysku, 
który może być uwzględniony w rekompensacie i, który określony w trzecim 
warunku wyroku Altmark (pkt 61 Komunikatu SGEI) oraz (ii) „dobrze 
zarządzanego przedsiębiorstwa”, które występuje w  czwartym warunku 
wyroku Altmark w  sytuacji, gdy odstępuje się od procedury przetargowej 
(pkt 70–77 Komunikatu SGEI). 

Po trzecie, można zauważyć pewną gradację pomiędzy poszczególnymi 
aktami uzależnioną od wysokości planowanego wsparcia. Wpływa to na 
zakres kontroli i obowiązku notyfikacji projektu pomocy do Komisji Euro-
pejskiej. Gradacja ta wpływa na zakres spełniania warunków określonych 
w  wyroku Altmark i  wiąże się  z obowiązkiem uprzedniej notyfikacji lub 
brakiem takiego obowiązku. Wyłącza się notyfikację w przypadku rozpo-
rządzenia de minimis oraz decyzji SGEI. W  przypadku zasad ramowych 
taki obowiązek istnieje. 

Po czwarte, w pierwszej kolejności zastosowanie może znaleźć rozporzą-
dzenie de minimis, w którym dopuszcza się udzielenie pomocy przedsiębior-
stwu do kwoty 500 tys. euro przez dowolny okres trzech lat budżetowych. 
W  tym przypadku wsparcie może być udzielone w programie pomocowym 
lub w drodze pomocy indywidualnej. W przypadku rozporządzenia de mini-
mis, akt powierzenia świadczenia SGEI nie musi spełniać w pełni warunków 
wynikających z wyroku Altmark. Z pewnością powinien mieć formę pisemną 
dla celów dowodowych i  powinien określać rodzaj usługi, by była możli-
wość weryfikacji, czy usługa kwalifikuje się jako SGEI. Jednocześnie rozpo-
rządzenie nie wprowadza wymogów co do kontroli nadwyżki rekompensaty. 

Po piąte, w dalszej kolejności zastosowanie może znaleźć decyzja SGEI, 
która też wyłącza obowiązek notyfikacji w  sytuacji, gdy projekt pomocy na 
świadczenie SGEI spełnia określone warunki. Wśród najważniejszych ograni-
czeń dla stosowania decyzji SGEI wskazać trzeba na: wysokość pomocy nie 
może przekraczać 15 mln euro oraz okres wsparcia nie jest dłuży niż 10 lat. 
W odróżnieniu do rozporządzenia SGEI, w przypadku decyzji państwa człon-
kowskie powinny poddać kontroli nadwyżki rekompensaty. W tym przypadku 
rekompensata nie może przekraczać kwoty koniecznej do pokrycia kosztów 
poniesionych z tytułu wypełniania obowiązku świadczenia usług publicznych, 
powiększonych o rozsądny zysk (art. 5 i 6 decyzji SGEI). W odniesieniu do 
czwartego warunku z wyroku Altmark, w  decyzji przyjęto, że nie ma obo-
wiązku ani przeprowadzania przetargu, ani porównania kwoty rekompensaty 
z kosztami przeciętnego, prawidłowo zarządzanego przedsiębiorstwa. Państwo 
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członkowskie powinno wykazać, że rekompensata jest proporcjonalna do kosz-
tów netto oszacowanych według ściśle określonych parametrów zawartych 
w akcie powierzenia i  że nie występuje nadwyżka rekompensaty. 

W końcu, w przypadku ostatniego dokumentu, a więc zasad ramowych, 
istnieje obowiązek notyfikacji projektu pomocy do Komisji Europejskiej. 
W  zasadach ramowych odniesiono się  do wszystkich warunków wyroku 
Altmark. Wskazano też szczegółowo, w  jaki sposób należy przeprowadzać 
wybór usługodawcy SGEI oraz jak obliczać kwotę rekompensaty dla takiego 
świadczeniodawcy. Wśród istotnych zagadnień wskazać trzeba na nową 
metodę określania kwoty rekompensaty (metoda nieponiesionych kosztów 
netto – pkt 25–27 zasad ramowych) oraz mechanizmy rekompensaty, które 
mają zapewnić bodźce motywujące do poprawy wydajności SGEI (pkt 39–43 
zasad ramowych).

4. Inne przypadki przeznaczania pomocy w  sektorze usług pocztowych

Jak już wspomniałem, świadczenie usług powszechnych jest jednym 
z  przypadków, gdzie znajdują zastosowanie przepisy dotyczące udziela-
nia wsparcia na rzecz świadczenia usług w ogólnym interesie publicznym. 
Jednocześnie, w  przypadku sektora pocztowego można udzielać pomocy 
na świadczenie innych usług. Państwa członkowskie mają bowiem władzę 
dyskrecjonalną w  zakresie dotyczącym określania usług, które są SGEI. 
Aktualne pozostają rozważania co do przepisów prawnych, które służą kon-
troli dopuszczalności udzielania takiej pomocy. Zastosowanie znajdą zatem 
tutaj odpowiednio przepisy Komunikatu SGEI, rozporządzenia de minimis, 
decyzji SGEI, zasad ramowych i w końcu obwieszczenia SGEI. W zależności 
od wysokości wsparcia i  zasad jego udzielania będzie konieczna (lub nie) 
uprzednia kontrola Komisji w procedurze notyfikacji projektu pomocy. 

Jako pierwszy przykład usług pocztowych poza usługami powszechnymi, 
które mogą być wskazane usługi finansowe świadczone przez podmioty 
z sektora usług pocztowych. Dotyczyło to przykładowo brytyjskiego systemu 
wsparcia dla systemu płatności z tytułu świadczenia i udostępniania powszech-
nych usług bankowych przez urzędy pocztowe23. Komisja uznała dopuszczal-
ność udzielania rekompensaty za usługi prowadzenia rachunków bankowych 
o ograniczonym zakresie ich funkcjonalności (wypłata świadczeń publiczno-

23 Decyzja Komisji Europejskiej z  dnia 13 lutego 2002 r. dotycząca pomocy państwa 
nr 514/2001 – Zjednoczone Królestwo – Modernizacja systemu płatności z tytułu świad-
czenia i udostępniania powszechnych usług bankowych przez urzędy pocztowe (Dz. Urz. 
C 186 z 6.8.2003).



I. Przeznaczenie pomocy państwa w  sektorze usług pocztowych 23

prawnych i wypłata gotówki), które stanowiły jednocześnie SGEI. Usługi te 
były przeznaczone dla osób niekorzystających dotychczas z usług bankowych 
(ang. un-banked), w szczególności dla osób starczych. Podobne motywy legły 
u podstaw akceptacji szwedzkiego wsparcia w postaci kompensaty dla Posten 
AB z tytułu świadczenia usług w ogólnym interesie gospodarczym, a polega-
jących na zapewnieniu dostępu do podstawowych płatności gotówkowych24. 

Komisja Europejska w kilku przypadkach wyraziła zgodę na świadczenie 
przez operatorów pocztowych usług finansowych. Przykładem jest włoski 
system dystrybucji pocztowych bonów oszczędnościowych25. Komisja uznała, 
że usługi świadczone przez wynagrodzenie dla Poste Italiane SpA i Cassa 
Depositi e Prestiti SpA są usługami świadczonymi w ogólnym interesie gospo-
darczym, zaś wynagrodzenie płatne z tytułu wykonywania tych usług spełnia 
warunki wynikające z wyroku Altmark. Dystrybucja dotyczyła instrumentów 
w postaci pocztowych bonów oszczędnościowych, które posiadały cechy obli-
gacji skarbowych. Bony były instrumentami gwarantowanymi przez państwo, 
a przez to o niskiej stopie ryzyka i były płatne na żądanie. 

Kolejny przykład przeznaczenia pomocy publicznej w  sektorze poczto-
wym dotyczy obowiązkowego świadczenia usług bezpłatnych lub po niższych 
kosztach. Przykładem jest polska dotacja przedmiotowa dla operatorów 
pocztowych do świadczonych usług pocztowych związanych z  przyjmowa-
niem, przemieszczaniem i doręczaniem przesyłek podlegających ustawowemu 
zwolnieniu z opłat pocztowych dotyczących26:
– przesyłek dla osób niewidomych lub ociemniałych27,
– przesyłek zawierających egzemplarze obowiązkowe wysyłane do  bibliotek28,
– przesyłek pakietów wyborczych w przypadku głosowania koresponden-

cyjnego29,

24 Decyzja Komisji Europejskiej z dnia 22 listopada 2006 r. dotycząca pomocy państwa nr 
642/2005 – Szwecja – Posten AB (Dz. Urz. C 291 z 5.12.2007).

25 Decyzja Komisji Europejskiej z dnia 21 października 2008 r. dotycząca pomocy państwa 
nr C 49/2006 – Włochy – Poste Italiane – dystrybucja pocztowych bonów oszczędno-
ściowych (Dz. Urz. L 189 z 21.7.2009).

26 Decyzja Komisji Europejskiej z dnia 27 listopada 2015 r. w sprawie SA.42843 – Polska 
dotyczycąca rekompensaty kosztów poniesionych na świadczenie usług pocztowych usta-
wowo zwolnionych od opłat pocztowych (2016–2021) (niepublik. dostępna pod adresem: 
http://ec.europa.eu/competition/state_aid/cases /259996/259996_1722980_125_2.pdf).

27 Art. 26 ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. – Prawo pocztowe (Dz. U. z 2012 r., poz. 1529 
ze zm.).

28 Art. 7 ustawy z dnia 7 listopada 1996 r. o obowiązkowych egzemplarzach bibliotecznych 
(Dz. U. Nr 152, poz. 722, ze zm.).

29 Art. 53k § 3 ustawy z  dnia 5 stycznia 2011 r. – Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2011  r. 
Nr 21, poz. 112, ze zm.).
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Komisja Europejska zaakceptowała podobny włoski system wypłat rekom-
pensat za świadczone usługi obowiązkowego przyjmowania, przemieszcza-
nia i doręczania przesyłek wydawców, organizacji non-profit i elektoralnych 
kandydatów30. 

Pomoc związana ze świadczeniem usług pocztowych w ogólnym interesie 
gospodarczym może dotyczyć modernizacji infrastruktury. Tak było w przy-
padku decyzji w  sprawie pomocy ad hoc w  celu budowy sieci pocztowej 
przez irlandzkiego operatora31. Pomoc miała zostać udzielona w  formie 
zastrzyku kapitałowego. Wsparcie dla Post Office Division miało być prze-
znaczone w  celu zapewnienia przez operatora kontynuacji wywiązywania 
się z  obowiązku świadczenia usług powszechnych, będących jednocześnie 
usługami w ogólnym interesie gospodarczym. Podobnie w przypadku grec-
kim, zaakceptowano pomoc w formie dotacji ad hoc w celu m.in. przepro-
wadzenia modernizacji infrastruktury Hellenic Post i  poprawienia jakości 
usługi powszechnej32. Grecja zdefiniowała usługi świadczone w  ogólnym 
interesie gospodarczym jako zestaw różnych usług wraz z powszechną  usługą  
powszechną. Komisja ustaliła w  postępowaniu, że Grecja nie wypłaciła 
nadmiernej rekompensaty na rzecz Hellenic Post z  tytułu kosztów netto 
wykonywania usług świadczonych w ogólnym interesie gospodarczym, w tym 
kosztów amortyzacji nowej lub zmodernizowanej infrastruktury. Rekompen-
sata była przeznaczona na modernizację  infrastruktury i  poprawę jakości 
usługi powszechnej w celu spełnienia wymogów ustanowionych w dyrekty-
wie 2002/39 zmieniającą dyrektywę 97/67. Innym przykładem jest pomoc 
w  formie dotacji w celu dezinwestycji i modernizacji urzędów pocztowych 
w Wielkiej Brytanii33, czy też brytyjski program transformacji urzędów pocz-
towych w  formie dotacji i pożyczek uprzywilejowanych34. 

30 Decyzja Komisji z  dnia 20 listopada 2012 r. dotycząca pomocy państwa nr SA.33989 
(2012/NN) – Włochy – Poste Italiane – Państwowa kompensata za dostarczanie w ramach 
usługi powszechnej świadczonej w  latach 2009–2011 (Dz. Urz. C 77 z 15.03.2013).

31 Decyzja Komisji Europejskiej z  dnia 12 marca 2002 r. dotycząca pomocy państwa 
nr 650/2001 – Irlandia – An Post Dz. Urz. C 43 z 27.2.2007.

32 Decyzja Komisji Europejskiej z  dnia 25 stycznia 2012 r. dotycząca pomocy państwa 
nr SA.32562 – Grecja – pomoc na rzecz Poczty Greckiej (Dz. Urz. C 99 z 3.4.2012).

33 Decyzja Komisji Europejskiej z  dnia 18 września 2002 r. dotycząca pomocy państwa 
nr 252/2002 – Wielka Brytania – pomoc na rzecz zmian sieci miejskich urzędów pocz-
towych (Dz. Urz. C 269 z 08.11.2003).

34 Decyzja Komisji Europejskiej z  dnia 18 listopada 2007 r. dotycząca pomocy państwa 
nr N 388/07– Wielka Brytania – pomoc na rzecz Post Office Limited dotycząca transfor-
macji urzędów pocztowych (Dz. Urz. C 14 z 19.01.2008), decyzja Komisji Europejskiej 
z dnia 23 marca 2010 r. dotycząca pomocy państwa nr N 508/2010– Wielka Brytania – 
pomoc na rzecz Post Office Limited dotycząca kontynuacji subsydiowania transformacji 
sieci urzędów pocztowych (Dz. Urz. C 147 z 18.05.2011) oraz decyzja z dnia 28 marca 
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5. Wnioski 

Po pierwsze, w przypadku pomocy publicznej dla sektora pocztowego naj-
częściej jest to pomoc przeznaczana na rekompensatę z tytułu świadczenia 
usług powszechnych. Od strony regulacyjnej, w przypadku usług pocztowych 
trzeba zwrócić uwagę aspekt przyznania statusu operatora wyznaczonego 
i  przyznania rekompensaty z  tytułu świadczenia usług w  ogólnym intere-
sie ekonomicznym. Rekompensata w tym wypadku powinna być udzielana 
przy spełnieniu kryteriów określonych przez Trybunał Sprawiedliwości Unii 
Europejskiej w sprawie Altmark. Obowiązek świadczenia tego rodzaju usług 
wynika z  przepisów unijnych, a więc dyrektywy 97/67 i  powinna ona być 
transponowana do porządku prawnego państw członkowskich. Stąd nie sta-
nowi trudności wykazanie spełnienia pierwszej przesłanki z  wyroku Alt-
mark. Operator wyznaczony jest w  takim wypadku rzeczywiście obciążony 
obowiązkiem wykonania zobowiązania do świadczenia usługi powszechnej 
będącej usługą świadczoną w ogólnym interesie ekonomicznym. W zakresie 
dopuszczalności finansowania rekompensaty znajdą zastosowanie przepisy 
określające dopuszczalność finansowania SGEI, a więc przepisy Komunikatu 
SGEI, pomocy de minimis, decyzji SGEI, zasad ramowych i obwieszczenia 
SGEI. Przegląd decyzji wydanych w sprawach dotyczących usług pocztowych 
wskazuje, że nie jest to powszechnie używany instrument w poszczególnych 
państwach członkowskich.

Po drugie, w  sektorze pocztowym udziela się pomocy przeznaczonej 
na świadczenie usług bankowych oraz dystrybucję  skarbowych papierów 
wartościowych. Wynika to z faktu, że sieci pocztowe są bardziej rozwinięte 
aniżeli bankowe i niektóre państwa członkowskie Unii Europejskiej (Wielka 
Brytania, Włochy), uznając dostęp do podstawowych usług bankowych za 
SGEI, przewidywały finansowanie świadczenia tego typu usług przez ope-
ratorów pocztowych. W  przypadku skarbowych papierów wartościowych 
państwo uzyskuje dostęp do szerokiej sieci dystrybucji. 

W trzecie, pomoc publiczna wykorzystywana jest do modernizacji, dez-
inwestycji i transformacji sieci pocztowych. Pomoc w tych przypadkach naj-
częściej przybiera postać dotacji, chociaż w niektórych wypadkach dotacjom 
towarzyszą pożyczki uprzywilejowane. Komisja Europejska takie przeznacze-
nie pomocy uznaje za związane ze świadczeniem usług w ogólnym interesie 
ekonomicznym 

2012 r. w sprawie SA.33054 (2012/N) dotycząca dalszej kontynuacji działań z poprzedniej 
decyzji w  latach 2012–2015 (Dz. Urz. C 121 z 26.04.2012).



26 ALEKSANDER WERNER

W końcu, w  dwu wskazanych przypadkach (Polski i Włoch) Komisja 
Europejska uznała za świadczenie usług w ogólnym interesie gospodarczym 
przyjmowanie, przemieszczanie i doręczanie przesyłek podlegających usta-
wowemu zwolnieniu z opłat pocztowych. 
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Agata Jurkowska-Gomułka*

Rozdział II 

Ochrona interesu publicznego i prywatnego 
w ustawie Prawo pocztowe – zarys problematyki

1. Uwagi wstępne

Każdy przejaw działalności człowieka, w  tym działalności gospodarczej, 
może generować zagrożenia dla określonych (dóbr) interesów, istotnych 
z  punktu widzenia jednostek (interes prywatny) czy zbiorowości (interes 
publiczny). W niniejszym rozdziale podjęta zostanie w pierwszej kolejności 
próba identyfikacji i klasyfikacji interesów1, których ochrona jest zagwaran-
towana w  prawie pocztowym. Następnie zidentyfikowane zostaną instru-
menty i  środki, za pomocą których ustawodawca zdecydował się chronić 
interesy, których poszanowanie gwarantuje prawo pocztowe. Zapobiega-
nie zagrożeniom dla interesów wymagających ochrony wiąże się zazwyczaj 
z nałożeniem na określone kategorie ponadstandardowych obowiązków czy 
ograniczeniem ich praw i wolności. Obowiązek działania przedsiębiorców 
na rzecz ochrony interesów (zwłaszcza o wymiarze publicznym) może być 
postrzegany jako ograniczenie konstytucyjnej zasady wolności gospodarczej, 

* Agata Jurkowska-Gomułka, dr hab. nauk prawnych; kierownik Katedry Nauk o Admini-
stracji, Wyższa Szkoła Informatyki i Zarządzania w Rzeszowie; of counsel w kancelarii 
Modzelewska & Paśnik w Warszawie; e-mail: agathajur@o2.pl.

1 Pojęcie interesu może być z powodzeniem zastąpione pojęciem „dobro” lub nawet „war-
tość”. Ze względu na fakt, że wskazany poniżej katalog interesów chronionych w prawie 
pocztowym obejmuje rozbudowane regulacje odnoszące się do interesów konsumentów, 
wybrany termin określający przedmiot ochrony ze strony ustawodawcy wydaje mi się 
najbardziej adekwatny.
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wyrażonej w  art. 20 Konstytucji RP2, zatem w  świetle art. 22 Konstytucji 
RP, zezwalającej na ograniczenie wolności gospodarczej tylko ze względu 
na ważny interes publiczny, dla analiz zasadności interwencji ustawodawcy 
w sferę swobód gospodarczych, niezbędne jest przyjęcie optyki zasady pro-
porcjonalności. 

2. Interesy chronione w prawie pocztowym

2.1. Interesy, których ochrona jest deklarowana bezpośrednio

Identyfikacja interesów chronionych w  prawie pocztowym następuje 
przede wszystkim na gruncie ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. – Prawo 
pocztowe3, na poziomie aktów wykonawczych do ustawy zasadne jest 
natomiast poszukiwanie narzędzi służących ochronie tych interesów. Treść 
krajowej regulacji musi być rozpatrywana w  kontekście jej europejskiego 
pierwowzoru, czyli unijnych dyrektyw pocztowych4, które w pewnym zakresie 
narzuciły polskiemu ustawodawcy katalog interesów, jakie muszą podlegać 
ochronie na gruncie prawa pocztowego. 

Analiza treści prawa pocztowego pozwala na wyodrębnienie dwóch kate-
gorii interesów, które ustawodawca postanowił obronić. Jedną z nich stano-
wią interesy wprost (bezpośrednio) wskazane w ustawie, drugą konstytuują 
interesy chronione przez ustawodawcę pośrednio. Do pierwszej, wąskiej, 
grupy należą następujące kategorie interesów: obronność, bezpieczeństwo 
państwa oraz bezpieczeństwo i porządek publiczny (rozdział 7 ustawy, tj. art. 
81–86 Prawa pocztowego), bezpieczeństwo obrotu pocztowego (art. 40 ust. 5 
pkt 1), ochrona urzędowych znaków wartościowych (znaczków pocztowych) 
i  innych znaków i oznaczeń potwierdzających opłatę (art. 23 ust. 6 Prawa 
pocztowego) oraz tajemnica pocztowa (art. 41–42 Prawa pocztowego). O ile 
pierwsze trzy z wymienionych kategorii obejmują interesy o bezsprzecznie 
publicznym charakterze, o tyle ochrona tajemnicy pocztowej leży w pierw-

2 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
3 T.j. Dz. U z 2016 r., poz. 1113, 1250; dalej jako: Prawo pocztowe.
4 Dyrektywa 97/67/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 grudnia 1997 r. w spra-

wie wspólnych zasad rozwoju rynku wewnętrznego usług pocztowych Wspólnoty oraz 
poprawy jakości usług (Dz. Urz. L 15, s. 14–25); dyrektywa 2002/39/WE Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady z dnia 10 czerwca 2002 r. zmieniająca dyrektywę 97/67/WE w zakresie 
dalszego otwarcia na konkurencję wspólnotowych usług pocztowych (Dz. Urz. L 176, 
s.  21–25); dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/6/WE z  dnia 20 lutego 
2008  r. zmieniająca dyrektywę 97/67/WE w  odniesieniu do pełnego urzeczywistnienia 
rynku wewnętrznego usług pocztowych Wspólnoty (Dz. Urz. L 52, s. 3–20).
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szej kolejności w interesie prywatnym, choć ma ona pewne znaczenie także 
z perspektywy interesu publicznego. 

Wskazując obronność, bezpieczeństwo państwa oraz bezpieczeństwo 
i porządek publiczny jako kategorie interesów chronionych, ustawodawca 
odstąpił od ich definiowania, uznając – najzupełniej słusznie – że nie jest 
możliwe legalne dookreślenie ich znaczenia5. Należy zaznaczyć, że dekla-
rując konieczność ochrony bezpieczeństwa na gruncie prawa pocztowego, 
ustawodawca rozwija dyspozycję normy konstytucyjnej z art. 5 Konstytucji 
RP wskazującej na zadania państwa w  obszarze ochrony bezpieczeństwa 
(obywateli). Do działania na rzecz ochrony obronności, bezpieczeństwa 
i  porządku publicznego w  podstawowym wskazanym w  ustawie zakresie 
zobowiązany jest każdy operator pocztowy6. Dodatkowo na operatora wyzna-
czonego nałożony jest obowiązek posiadania aktualnego i  uzgodnionego 
planu współdziałania z  wojskową pocztą polową w  sytuacji wprowadze-
nia stanu wojennego lub stanu wyjątkowego (art. 85 Prawa pocztowego). 
W ochronę bezpieczeństwa ustawa Prawo pocztowe angażuje również organy 
administracji rządowej: 
– Radę Ministrów, na którą ustawodawca delegował m.in. obowiązek 

wydania rozporządzenia określającego szczegółowe warunki wykonywa-
nia przez operatorów pocztowych obowiązków związanych z obronnością 
i  bezpieczeństwem (art. 82 ust. 3, art. 83 ust. 4 Prawa pocztowego)7;

– ministra właściwego do spraw łączności, który m.in. jest zobowiązany, 
w porozumieniu z Ministrem Obrony, określić w drodze rozporządzenia 
treść i tryb ustalenia oraz aktualizacji planu współpracy operatora wyzna-
czonego z wojskową pocztą polową (art. 85 ust. 4 Prawa pocztowego)8. 
Ponadto, w  ramach ochrony obronności i bezpieczeństwa ustawodawca 

upoważnił do działania Prezesa UKE, który w drodze decyzji może nałożyć 

5 Przeglądu definicji bezpieczeństwa dokonuje m.in. Ławrynowicz-Mikłaszewicz, (2014), 
s. 70. Pojęcie bezpieczeństwa państwa jest przedmiotem analizy m.in. w następujących 
publikacjach: Wołpiuk, (2010), s. 181–202; Jaraczewski, (2013), s. 63–78.

6 Omówienia zakresu obowiązków operatorów w zakresie obronności, bezpieczeństwa pań-
stwa oraz bezpieczeństwa i porządku publicznego dokonał Sowiński, (2008), s. 271–283. 
Autor analizował przepisy poprzednio obowiązującej ustawy Prawo pocztowe z  2003 
r., ale zdecydowana większość uwag pozostaje aktualna wobec także w odniesieniu do 
obecnie obowiązującej regulacji.

7 Zob. m.in. rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 16 grudnia 2013 r. w sprawie wykony-
wania przez operatorów pocztowych zadań na rzecz obronności, bezpieczeństwa państwa 
i bezpieczeństwa i porządku publicznego (Dz. U. z 2013 r., poz. 1731).

8 Rozporządzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 25 listopada 2013 r. w spra-
wie planu współdziałania operatora wyznaczonego z wojskową pocztą polową (Dz. U. 
z 2013  r., poz. 1406). 
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na operatorów pocztowych obowiązek zapewnienia ciągłości usług, a nawet 
może nakazać nieodpłatne świadczenie usług pocztowych, o ile są one zwią-
zane „z usuwaniem skutków wystąpienia sytuacji szczególnego zagrożenia” 
(art. 84 Prawa pocztowego).

Dla zapewnienia ochrony znaczków pocztowych i innych znaków i ozna-
czeń potwierdzających opłacenie usługi ustawodawca wprost (poprzez art. 22 
ust. 6 Prawa pocztowego) odsyła do regulacji kodeksu karnego odnoszących 
się do ochrony urzędowych znaków wartościowych i ochrony dokumentów9. 
Dla realizacji ochrony tego interesu ustawodawca nakłada na ministra wła-
ściwego do spraw łączności obowiązek określenia, w drodze decyzji, planu 
emisji znaczków pocztowych operatora wyznaczonego (art. 24 ust. 7; art. 25 
ust. 2 Prawa pocztowego)

Deklarowane expressis verbis w  art. 40 ust. 5 pkt 2 Prawa pocztowego 
dobro w postaci bezpieczeństwa obrotu pocztowego jest gwarantowane przez 
szereg przepisów ustawy, nie tylko przepis dotyczący obowiązku instalowania 
i utrzymania pocztowych skrzynek oddawczych, tj. art. 40 Prawa pocztowego. 
Gwarancją bezpieczeństwa obrotu pocztowego są bowiem także wszystkie 
przepisy odnoszące się do bezpieczeństwa przesyłek i doręczeń10.

Ochrona tajemnicy pocztowej stanowi emanację tajemnicy komuniko-
wania, chronionej (wraz z wolnością komunikowania) w art. 49 Konstytucji 
RP pośród innych praw i wolności osobistych. Inaczej niż ma to miejsce 
w przypadku bezpieczeństwa jako interesu chronionego w prawie poczto-
wym, tajemnica pocztowa jest przez ustawodawcę kazuistycznie definiowana 
poprzez wskazanie w art. 41 ust. 1 Prawa pocztowego rodzajów informacji 
i  danych objętych tajemnicą. Przedmiotem ochrony w  myśl wskazanego 
powyżej przepisu są nie tylko informacje stanowiące przedmiot usługi pocz-
towej („informacje przekazywane w  przesyłkach pocztowych”), ale także 
dane podmiotów komunikujących się za pośrednictwem operatora poczto-
wego, czy dane dotyczące „faktu i okoliczności świadczenia usług pocztowych 
lub korzystania z tych usług”. Katalog podmiotów zobowiązanych do ochrony 
tajemnicy pocztowej obejmuje, oprócz operatorów pocztowych, także wszyst-
kie osoby, które „z racji wykonywanej działalności mają dostęp do tajemnicy 
pocztowej” (art. 41 ust. 2 pkt 2 Prawa pocztowego); status takich osób mają 
na pewno osoby działające w imieniu operatora11. Należy przy tym zastrzec, 
że ustawa Prawo pocztowe nie zawiera przepisu wskazującego wprost na 

 9 Zob. art. 313 ustawy z  dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks karny (t.j. Dz. U. z  2016 r., 
poz. 1137). Zob. szerzej: Harasimiak (2008), s. 519–545. 

10 Zob. tabela zawarta w pkt. III poniżej, zestawiająca najważniejsze instrumenty zapew-
nienia bezpieczeństwa obrotu pocztowego. 

11 Na wątpliwości dotyczące takiej interpretacji wskazuje Siewicz (2015).
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odpowiedzialność podmiotów działających w imieniu operatora pocztowego 
za naruszenie tajemnicy pocztowej, podczas gdy przepis tego rodzaju znaj-
duje się w  ustawie Prawo telekomunikacyjne w  odniesieniu do ochrony 
tajemnicy komunikowania (art. 162 ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego12).

2.2. Interesy, których ochrona jest deklarowana pośrednio

Kategoria interesów powiązanych z bezpieczeństwem państwa i publicz-
nych oraz tajemnica pocztowa nie są jedynymi dobrami chronionymi przez 
prawo pocztowe, choć o  innych interesach ustawodawca mówi jedynie 
pośrednio – ich dekodowanie odbywa się w drodze analizy regulacji instru-
mentów przewidzianych dla ich ochrony. Analiza przepisów ustawy prowadzi 
do identyfikacji następujących interesów z  całą pewnością podlegających 
ochronie na gruncie prawa pocztowego, choć nie deklarowanych wprost 
przez ustawodawcę jako przedmiot ustawowej ochrony: 
– oryginalność dokumentów pocztowych potwierdzających pobranie opłaty 

za usługę;
– powszechny charakter usługi pocztowej; 
– ochrona konkurencji;
– zapobieganie ryzyku wykluczenia osób niepełnosprawnych;
– interesy podmiotów korzystających z usług pocztowych (nabywców i adre-

satów);
– interes finansowy operatora pocztowego. 

Mimo starannej analizy przepisów ustawy Prawo pocztowe, nie twierdzę, 
że przedstawiony powyżej katalog ma charakter wyczerpujący, choć niewątpli-
wie do niego aspiruje. Z pewnością są to jednak te interesy (dobra), których 
ochrona jest w przedmiotowej ustawie najbardziej widoczna. Zdecydowana 
większość ze wskazanych interesów podlegających ochronie w ustawie Prawo 
pocztowe należy do szerszej kategorii interesu publicznego. Jedynie interes 
finansowy operatora ma charakter wyłącznie prywatny, jest on jednak na 
tyle ważny (zwłaszcza biorąc pod uwagę strategiczny charakter usług pocz-
towych), że ustawodawca zdecydował o wprowadzeniu instrumentów jego 
ochrony. Silne oddziaływanie dla jednostek (tj. dla interesu prywatnego) 
ma także ochrona podmiotów korzystających z  usług pocztowych, jednak 
i w tym przypadku, ze względu na masowe korzystanie z usług operatorów 
pocztowych, zasadne jest postrzeganie ochrony nabywców i adresatów jako 
zadania (obowiązku) należącego do sfery ochrony interesu publicznego, 

12 Ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. – Prawo telekomunikacyjne (t.j. Dz. U. z 2014 r., poz. 243, 
ze zm.).
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w dodatku gwarantowanej przez art. 76 Konstytucji RP13. Podobnie rzecz 
się ma z  ochroną osób niepełnosprawnych; poprzez wyposażenie takich 
osób w  specjalne uprawnienia ustawa Prawo pocztowe realizuje zadanie 
państwa określone w  art. 69 Konstytucji RP14 (w związku z obowiązkiem 
zapewnienia osobom niewidomym i ociemniałym, pod pewnymi warunkami, 
nieodpłatnego nadawania i otrzymywania przesyłek pocztowych operator ma 
prawo do otrzymania dotacji z budżetu państwa, co szczególnie podkreśla 
operacyjny charakter zadania przedsiębiorców pocztowych w  stosunku do 
zadań państwa w obszarze ochrony osób niepełnosprawnych). Nawet jeśli 
beneficjentami konkretnych narzędzi ochrony interesów przewidzianych 
w prawie pocztowym są jednostki, to należy przyjąć, że prawidłowe wyko-
rzystanie tych instrumentów na rzecz jednostek przyczynia się w makroskali 
do realizacji interesu publicznego. Należy zauważyć, że zidentyfikowane 
w przedstawionym powyżej katalogu interesy charakteryzuje różny stopień 
ogólności/szczegółowości, w efekcie czego kategoria interesów konsumen-
tów może z powodzeniem „skonsumować” kategorię bezpieczeństwa obrotu 
pocztowego i powszechnego charakteru usługi pocztowej – w obydwu przy-
padkach chodzi wszak o  interes konsumentów. Wyodrębnienie tych szcze-
gółowych przedmiotów ochrony w prezentowanym katalogu podyktowane 
jest przede wszystkim znaczącą (więcej niż jednostkową) liczbą przepisów 
dedykowanych określonemu dobru chronionemu. 

Obowiązek ochrony skatalogowanych powyżej interesów powierzony jest 
przede wszystkim operatorom pocztowym, bieżące zapewnienie faktycznego 
poszanowania przyznanych przez prawo pocztowe uprawnień i  realizacji 
nałożonych przez ustawę obowiązków jest zadaniem wszystkich podmiotów 
działających w  imieniu i  na rzecz operatora pocztowego (w tym agentów 
pocztowych w  rozumieniu art. 3 pkt 3 Prawa pocztowego). W  ochronę 
tych interesów zaangażowane są ponadto organy administracji: Prezes UKE 
pełniący rolę organu regulacyjnego dla rynku usług pocztowych i działający 
głównie poprzez decyzję (np. art. 51 Prawa pocztowego przewiduje możli-
wość ustanowienia dla operatora wyznaczonego odstępstwo od obowiązku 
świadczenia usług powszechnych) oraz minister właściwy do spraw łączności, 
którego ustawa Prawo pocztowe wyposaża przede wszystkim w kompetencje 
do wydawania rozporządzeń precyzujących regulacje ustawowe (np. art. 47 

13 Przepis ten stanowi, że „Władze publiczne chronią konsumentów, użytkowników i najem-
ców przed działaniami zagrażającymi ich zdrowiu, prywatności i  bezpieczeństwu oraz 
przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi. Zakres tej ochrony określa ustawa”.

14 Przepis ten stanowi, że „Osobom niepełnosprawnym władze publiczne udzielają, zgodnie 
z ustawą, pomocy w  zabezpieczaniu egzystencji, przysposobieniu do pracy oraz komu-
nikacji społecznej”.
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Prawa pocztowego zawiera delegację do przyjęcia rozporządzenia określa-
jącego warunki wykonywania usług powszechnych15). Incydentalnie ustawa 
odnotowuje także obowiązki innych organów administracji: minister wła-
ściwy do spraw zabezpieczenia społecznego, minister właściwy do spraw 
kultury i  dziedzictwa narodowego, minister właściwy do spraw finansów 
publicznych, działający w porozumieniu są zobligowani do określenia wykazu 
bibliotek i  organizacji uprawnionych do korzystania z  prawa nieodpłat-
nego nadawania przesyłek dla osób ociemniałych (art. 26 ust. 2 Prawa 
pocztowego). Z kolei na właścicieli, użytkowników wieczystych i posiadaczy 
samoistnych ustawodawca nakłada obowiązki związane z  umieszczaniem 
nadawczych i odbiorczych skrzynek pocztowych i automatów do pocztowej 
obsługi klientów (art. 40, art. 63 Prawa pocztowego).

3. Instrumenty ochrony interesów gwarantowanych w prawie pocztowym 

Jeśli chodzi o  instrumenty zapobiegania ryzyku wystąpienia szkód dla 
zidentyfikowanych powyżej interesów chronionych prawem pocztowym, to 
w pierwszej kolejności należy stwierdzić, że są one – tak zresztą jak i istota 
chronionych dóbr – bardzo zróżnicowane. Odnotowania wymaga przede 
wszystkim okoliczność, że swoistą metagwarancją dla ochrony interesów 
zabezpieczonych w prawie pocztowym jest regulowany charakter działalności 
operatorów pocztowych. 

W zdecydowanej większości przypadków ochrona określonych interesów 
wymaga podjęcia przez operatora pocztowego bądź inne podmioty skon-
kretyzowanych działań. Przykładem może służyć np. zobowiązanie do nie-
odpłatnego zapewnienia możliwości wykonywania zadań przez różne służby 
(np. Policja, Straż Graniczna, wywiad skarbowy) poprzez m.in. udostępniania 
przesyłek pocztowych w celu kontroli treści korespondencji lub zawartości 
przesyłek (art. 82 ust. 1 pkt 2 Prawa pocztowego). Podkreślenia wymaga 
okoliczność, że niekiedy (jak w przytoczonym przykładzie) ochrona jednego 
z  interesów uzasadnia „zawieszenie” ochrony innego dobra (w tym przy-
padku ochrona bezpieczeństwa państwa oraz bezpieczeństwa i  porządku 
publicznego wymaga uchylenia ochrony tajemnicy korespondencji). 

W zdecydowanie mniejszej liczbie przypadków ochrona zidentyfikowa-
nych w  prawie pocztowym interesów odbywa się w  ten sposób, że usta-
wodawca nakłada na operatora pocztowego ogólny obowiązek ochrony 

15 Delegacja ta została zrealizowana przez rozporządzenie Ministra Administracji i Cyfry-
zacji z dnia 29 kwietnia 2013 r. w sprawie warunków wykonywania usług powszechnych 
przez operatora wyznaczonego (Dz. U. z 2013 r., poz. 545).
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jakiegoś dobra, bez wskazania konkretnych działań, do jakich operator jest 
zobowiązany – wręcz przeciwnie, ustawodawca określa, jakie działania ope-
ratora nie są traktowane jako naruszenie obowiązku poszanowania danego 
interesu. Przykładowo, w  odniesieniu do ochrony tajemnicy pocztowej, 
w art. 41 ust. 2 Prawa pocztowego ustawodawca wymienia dwie kategorie 
podmiotów zobowiązanych do zachowania tajemnicy pocztowej. W art. 41 
ust.  3 Prawa pocztowego ustawodawca wymienia przykładowe przypadki 
naruszenia tajemnicy pocztowej (np. otwieranie zamkniętych przesyłek pocz-
towych), a następnie w art. 41 ust. 4 Prawa pocztowego wskazane są takie 
działania operatora, których ustawodawca nie postrzega jako niedopełnienia 
obowiązku ochrony tajemnicy pocztowej (np. posługiwanie się referencjami 
identyfikującymi podmiot korzystający z usług operatora). 

Tam, gdzie jest to uzasadnione, ustawodawca przełamuje bezwzględny 
charakter nakazów nakładanych na operatorów pocztowych, wskazując 
okoliczności i warunki, na jakich można odstąpić od obowiązku ochrony 
danego interesu. Tak dzieje się m.in. w przypadku możliwości ustanawiania 
w  drodze decyzji Prezesa UKE odstępstw co do warunków świadczenia 
usługi powszechnej na określonym obszarze co do częstotliwości usług, 
zachowania wskaźników przesyłek, czy sposobu rozmieszczenia placówek 
(art. 51 ust. 1 Prawa pocztowego). 

Tabela 1 przedstawia zestawienie instrumentów przewidzianych w ustawie 
Prawo pocztowe do ochrony interesów deklarowanych przez ustawodawcę 
bezpośrednio i pośrednio. Wskazaniu instrumentów ochrony interesów towa-
rzyszy określenie tych regulacji, na podstawie których obowiązki operatorów 
pocztowych doznają złagodzenia. 

4. Wnioski 

Przepisy prawa pocztowego chronią stosunkowo szeroki wachlarz intere-
sów o zróżnicowanym (publiczno-prywatnym) charakterze. Niektóre z tych 
interesów (np. powszechny charakter usługi pocztowej) chronione są przed 
ryzykiem naruszenia ich istoty za pomocą instrumentów właściwych dla tzw. 
sektorowej regulacji prokonkurencyjnej (np. wybór określonego operatora 
na operatora wyznaczonego do świadczenia pocztowych usług powszechnych 
daje rękojmię właściwego wykonywania obowiązków dostawcy tych usług 
i minimalizuje ryzyko zakłóceń w dostawach)16. W przeważającej większości 

16 Istnienie w ustawie odpowiednich instrumentów służących ochronie konkurencji na rynku 
usług pocztowych nie przekłada się na rzeczywiste funkcjonowanie pożądanego poziomu 
konkurencji na rynku – zob. krytycznie Transformacja polskiego rynku pocztowego, 2014).



II. Ochrona interesu publicznego i prywatnego w ustawie Prawo pocztowe – zarys problematyki 35
Ta

be
la

 1
. 

In
te

re
s 

po
dl

eg
aj
ąc

y 
oc

hr
on

ie
 w
 P

ra
wi

e 
po

cz
to

wy
m

In
st

ru
m

en
ty

 o
ch

ro
ny

 w
 P

ra
wi

e 
po

cz
to

wy
m

In
st

ru
m

en
ty

 ła
go

dz
en

ie
 

ob
ow

ią
zk

ów
 o

pe
ra

to
ró

w 
po

cz
to

wy
ch

O
br

on
no
ść

, 
be

zp
ie

cz
eń

st
w

o 
pa
ńs

tw
a,

 b
ez

pi
ec

ze
ńs

tw
o 

i p
o-

rz
ąd

ek
 p

ub
lic

zn
y

ob
ow

ią
ze

k 
za

be
zp

ie
cz

en
ia

 p
rz

es
ył

ki
, 

co
 d

o 
kt

ór
ej

 i
st

ni
ej

e 
po

de
jr

ze
ni

e,
 ż

e 
za

w
ie

ra
 

pr
ze

dm
io

t p
rz

es
tę

ps
tw

a 
lu

b 
je

j z
aw

ar
to
ść

 st
an

ow
i z

ag
ro
że

ni
e 

dl
a 

lu
dz

i l
ub

 śr
od

ow
is

ka
 

(a
rt

. 3
6 

us
t. 

2 
Pr

aw
a 

po
cz

to
w

eg
o)

og
ól

ny
 o

bo
w

ią
ze

k 
w

yk
on

yw
an

ia
 za

da
ń 

w
 za

kr
es

ie
 o

br
on

no
śc

i i
 b

ez
pi

ec
ze
ńs

tw
a 

(a
rt

. 8
1 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)

za
pe

w
ni

en
ie

 (
ni

eo
dp
ła

tn
ie

) 
m

oż
liw

oś
ci

 te
ch

ni
cz

ny
ch

 i 
or

ga
ni

za
cy

jn
yc

h 
w

yk
on

yw
an

ia
 

pr
ze

z 
w

sk
az

an
e 

w
 u

st
aw

ie
 sł

uż
by

 (a
rt

. 8
2 

us
t. 

1 
Pr

aw
a 

po
cz

to
w

eg
o)

ob
ow

ią
ze

k 
po

si
ad

an
ia

 a
kt

ua
ln

yc
h 

i 
uz

go
dn

io
ny

ch
 p

la
nó

w
 d

zi
ał

an
ia

 w
 s

yt
ua

cj
ac

h 
sz

cz
eg

ól
ne

go
 z

ag
ro
że

ni
a 

(a
rt

. 8
3 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)
m

oż
liw

oś
ć 

na
ło
że

ni
a 

pr
ze

z 
Pr

ez
es

a 
U

K
E

 o
bo

w
ią

zk
u 

ci
ąg
łe

go
 św

ia
dc

ze
ni

a 
us
łu

g 
i o

bo
-

w
ią

zk
u 

ni
eo

dp
ła

tn
eg

o 
św

ia
dc

ze
ni

e 
ni

ek
tó

ry
ch

 u
sł

ug
 p

oc
zt

ow
yc

h 
zw

ią
za

ny
ch

 z
 u

su
w

a-
ni

em
 s

ku
tk

ów
 w

ys
tą

pi
en

ia
 s

yt
ua

cj
i s

zc
ze

gó
ln

eg
o 

za
gr

oż
en

ia
 (

ar
t. 

84
 P

ra
w

a 
po

cz
to

w
e-

go
)

ob
ow

ią
ze

k 
po

si
ad

an
ia

 p
rz

ez
 o

pe
ra

to
ra

 w
yz

na
cz

on
eg

o 
ak

tu
al

ne
go

 i 
uz

go
dn

io
ne

go
 p

la
-

nu
 w

sp
ół

dz
ia
ła

ni
a 

z 
w

oj
sk

ow
ą 

po
cz

tą
 p

ol
ow
ą 

(a
rt

. 8
5 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)
ob

ow
ią

ze
k 

do
st

ar
cz

an
ia

 p
rz

ez
 o

pe
ra

to
ró

w
 p

oc
zt

ow
yc

h 
da

ny
ch

 n
ie

zb
ęd

ny
ch

 d
o 

ut
rz

y-
m

an
ia

 b
ez

pi
ec

ze
ńs

tw
a 

(a
rt

. 8
6 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)
 

m
oż

liw
oś
ć 

za
w

ie
sz

en
ia

 
ob

ow
ią

z-
ku

 
za

pe
w

ni
en

ia
 

w
ar

un
kó

w
 

do
 

w
yk

on
yw

an
ia

 z
ad

ań
 p

rz
ez

 s
łu
żb

y 
(a

rt
. 8

2 
us

t. 
2 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)

O
ry

gi
na

ln
oś
ć 

zn
ac

zk
ów

 p
oc

z-
to

w
yc

h 
i i

nn
yc

h 
zn

ak
ów

 i 
op
ła

t 
po

tw
ie

rd
za

ją
cy

ch
 

w
ni

es
ie

ni
e 

op
ła

ty
 z

a 
us
łu

gę
 p

oc
zt

ow
ą

od
po

w
ie

dz
ia

ln
oś
ć 

ka
rn

a 
w

sk
ut

ek
 o

de
sł

an
ia

 d
o 

K
k 

(a
rt

. 2
3 

us
t. 

6 
Pr

aw
a 

po
cz

to
w

eg
o)

w
y ł
ąc

zn
e 

pr
aw

o 
op

er
at

or
a 

w
yz

na
cz

on
eg

o 
do

 e
m

is
ji 

i w
yc

of
yw

an
ia

 z
na

cz
kó

w
 p

oc
zt

o-
w

yc
h,

 k
ar

te
k 

po
cz

to
w

yc
h 

i k
op

er
t z
 n

ad
ru

ko
w

an
ym

 z
na

ki
em

 o
pł

at
y 

po
cz

to
w

ej
 (a

rt
. 2

4 
Pr

aw
a 

po
cz

to
w

eg
o)

B
ez

pi
ec

ze
ńs

tw
o 

ob
ro

tu
 p

oc
z-

to
w

eg
o 

ob
ow

ią
zk

i z
w

ią
za

ne
 z
 in

st
al

ow
an

ie
m

 sk
rz

yn
ek

 p
oc

zt
ow

yc
h 

(a
rt

. 4
0 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)
ob

ow
ią

ze
k 

zw
ro

tu
 n

ad
aw

cy
 p

rz
yj
ęt

ej
 d

o 
pr

ze
m

ie
sz

cz
en

ia
 i 

do
rę

cz
en

ia
, a
 n

ie
op
ła

co
ne

j 
pr

ze
sy
łk

i n
ie

re
je

st
ro

w
an

ej
 (a

rt
. 2

9 
Pr

aw
a 

po
cz

to
w

eg
o)

w
yk

lu
cz

en
ie

 m
oż

liw
oś

ci
 żą

da
ni

a 
op
ła

ty
 (l

ub
 d

op
ła

ty
), 

je
śl

i d
o 

pr
zy

ję
ci

a 
i p

rz
em

ie
sz

cz
e-

ni
a 

pr
zy

ję
ta

 z
os

ta
ła

 n
ie

op
ła

co
na

 p
rz

es
ył

ka
 re

je
st

ro
w

an
a 

(a
rt

. 3
0 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)
ob

ow
ią

ze
k 

zw
ro

tu
 p

rz
es

ył
ek

 n
ie

do
rę

cz
on

yc
h 

(a
rt

. 3
2–

33
 P

ra
w

a 
po

cz
to

w
eg

o)
pr

aw
o 

na
da

w
cy

 d
o 

ot
w

ar
ci

a 
pr

ze
sy
łk

i (
lu

b 
w

ez
w

an
ia

 d
o 

te
go

 n
ad

aw
cy

) 
w
 p

rz
yp

ad
ku

, 
gd

y 
pr

ze
sy
łk

a 
m

oż
e 

sp
ow

od
ow

ać
 u

sz
ko

dz
en

ie
 p

rz
es

ył
ki

 lu
b 

m
ie

ni
a 

op
er

at
or

a 
(a

rt
. 3

6 
us

t. 
1 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)
za

sa
dy

 d
or
ęc

za
ni

a 
pr

ze
sy
łe

k 
(a

rt
. 3

7–
38

 P
ra

w
a 

po
cz

to
w

eg
o)

 



36 JURKOWSKA-GOMUŁKA
In

te
re

s 
po

dl
eg

aj
ąc

y 
oc

hr
on

ie
 w
 P

ra
wi

e 
po

cz
to

wy
m

In
st

ru
m

en
ty

 o
ch

ro
ny

 w
 P

ra
wi

e 
po

cz
to

wy
m

In
st

ru
m

en
ty

 ła
go

dz
en

ie
 

ob
ow

ią
zk

ów
 o

pe
ra

to
ró

w 
po

cz
to

wy
ch

ob
ow

ią
zk

i w
 z

ak
re

si
e 

po
st
ęp

ow
an

ia
 z
 p

rz
es

ył
ką

 n
ie

w
ła
śc

iw
ie

 d
or
ęc

zo
ną

 (a
rt

. 3
9 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)
ob

ow
ią

ze
k 

za
be

zp
ie

cz
en

ia
 p

rz
es

ył
ki

 p
rz

ez
 o

pe
ra

to
ra

 w
yz

na
cz

on
eg

o 
(a

rt
. 6

0 
Pp

)
ob

ow
ią

zk
i p

rz
ew

oź
ni

kó
w

 z
w

ią
za

ne
 z
 p

rz
em

ie
sz

cz
an

ie
m

 p
rz

es
ył

ek
 (a

rt
. 6

1 
Pr

aw
a 

po
cz

-
to

w
eg

o)

Ta
je

m
ni

ca
 p

oc
zt

ow
a

ob
ow

ią
ze

k 
za

ch
ow

an
ia

 ta
je

m
ni

cy
 p

oc
zt

ow
ej

 (a
rt

. 4
1 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)
za

sa
dy

 g
ro

m
ad

ze
ni

a 
da

ny
ch

 i 
in

fo
rm

ac
ji 

ob
ję

ty
ch

 ta
je

m
ni

cą
 p

oc
zt

ow
ą 

(a
rt

. 4
2 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)

Po
w

sz
ec

hn
y 

ch
ar

ak
te

r 
us
łu

g 
po

cz
to

w
yc

h,
 w
 t

ym
: 

ci
ąg
ło
ść

 
św

ia
dc

ze
ni

a 
us
łu

g,
 d

os
tę

pn
oś
ć 

in
fr

as
tr

uk
tu

ry
, d

os
tę

pn
oś
ć 

ce
-

no
w

a

ob
ow

ią
ze

k 
pr

zy
jm

ow
an

ia
 p

rz
ez

 o
pe

ra
to

ra
 w

yz
na

cz
on

eg
o 

pr
ze

ka
zó

w
 p

oc
zt

ow
yc

h 
ze

 
św

ia
dc

ze
ni

am
i z
 u

be
zp

ie
cz

eń
 s

po
łe

cz
ny

ch
 i 

pr
ze

ka
zó

w
 p

oc
zt

ow
yc

h 
na

 te
re

ny
 w

ie
js

ki
e 

(a
rt

. 1
5 

us
t. 

2 
Pr

aw
a 

po
cz

to
w

eg
o)

w
yz

na
cz

an
ie

 o
pe

ra
to

ra
 z

ob
ow

ią
za

ne
go

 d
o 
św

ia
dc

ze
ni

a 
po

w
sz

ec
hn

yc
h 

us
łu

g 
po

cz
to

-
w

yc
h 

(a
rt

. 4
6 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)
ob

ow
ią

zk
i o

pe
ra

to
ra

 w
yz

na
cz

on
eg

o 
(a

rt
. 4

6,
 4

8,
 4

9,
 5

0 
Pr

aw
a 

po
cz

to
w

eg
o)

ob
ow

ią
ze

k 
ba

da
ni

a 
pr

ze
z 

Pr
ez

es
a 

U
K

E
 c

za
su

 p
rz

eb
ie

gu
 p

rz
es

ył
ek

 p
oc

zt
ow

yc
h 

(a
rt

. 5
2 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)
ob

ow
ią

ze
k 

op
er

at
or

a 
w

yz
na

cz
on

eg
o 

do
 u

st
al

an
ia

 o
pł

at
 w
 s

po
só

b 
pr

ze
jr

zy
st

y,
 n

ie
dy

-
sk

ry
m

in
ac

yj
ny

 i 
od

po
w

ia
da

ją
cy

 k
os

zt
om

 (a
rt

. 5
3 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)
ok

re
śl

an
ie

 p
rz

ez
 P

re
ze

sa
 U

K
E

 m
ak

sy
m

al
ne

go
 r

oc
zn

eg
o 

po
zi

om
u 

op
ła

t z
a 

us
łu

gi
 p

o-
w

sz
ec

hn
e 

w
ed
łu

g 
m

et
od

ol
og

ii 
ok

re
śl

on
ej

 p
rz

ez
 m

in
is

tr
a 

w
ła
śc

iw
eg

o 
do

 sp
ra

w
 łą

cz
no

-
śc

i (
ar

t. 
55

–5
6 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)
 

ob
ow

ią
ze

k 
pr

ze
dk
ła

da
ni

a 
ce

nn
ik

a 
Pr

ez
es

ow
i U

K
E

 (a
rt

. 5
7 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)
ob

ow
ią

ze
k 

up
ub

lic
zn

ie
ni

a 
ce

nn
ik

ów
 p

rz
ez

 o
pe

ra
to

ra
 w

yz
na

cz
on

eg
o 

(a
rt

. 5
9 

Pp
)

ob
ow

ią
ze

k 
um

oż
liw

ie
ni

a 
op

er
at

or
ow

i 
w

yz
na

cz
on

em
u 

um
ie

sz
cz

en
ia

 
na

da
w

cz
yc

h 
sk

rz
yn

ek
 p

oc
zt

ow
yc

h 
or

az
 a

ut
om

at
ów

 d
o 

po
cz

to
w

ej
 o

bs
łu

gi
 k

lie
nt

ów
 i 

ic
h 

ko
ns

er
w

ac
ji 

(a
rt

. 6
3 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)
za

sa
dy

 w
yb

or
u 

op
er

at
or

a 
w

yz
na

cz
on

eg
o 

(a
rt

. 7
1 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)
za

sa
dy

 k
al

ku
la

cj
i k

os
zt

ów
 i 

fi n
an

so
w

an
ia

 u
sł

ug
i p

ow
sz

ec
hn

ej
 (a

rt
. 1

06
 i 

n.
 P

p)

od
st
ęp

st
w

o 
od

 o
bo

w
ią

zk
u 
św

ia
d-

cz
en

ia
 u

słu
g 

po
w

sz
ec

hn
yc

h 
(a

rt
. 5

1 
Pr

aw
a 

po
cz

to
w

eg
o)

m
oż

liw
oś
ć s

to
so

w
an

ia
 ta

ry
f s

pe
cj

al
-

ny
ch

 p
rz

ez
 o

pe
ra

to
ra

 w
yz

na
cz

on
e-

go
 (a

rt
. 5

4 
Pr

aw
a 

po
cz

to
w

eg
o)

m
oż

liw
oś
ć 

zm
ia

ny
 c

en
ni

ka
 z

a 
zg

o-
dą

 P
re

ze
sa

 U
K

E
 (

ar
t. 

58
 P

ra
w

a 
po

cz
to

w
eg

o)

O
ch

ro
na

 k
on

ku
re

nc
ji

ob
ow

ią
ze

k 
za

pe
w

ni
en

ia
 d

os
tę

pu
 d

o 
in

fr
as

tr
uk

tu
ry

 d
la

 in
ny

ch
 o

pe
ra

to
ró

w
 p

oc
zt

ow
yc

h 
(a

rt
. 6

6,
 6

7 
Pr

aw
a 

po
cz

to
w

eg
o)

ob
ow

ią
ze

k 
pr

ze
dł

oż
en

ia
 P

re
ze

so
w

i U
K

E
 p

ro
je

kt
u 

re
gu

la
m

in
u 

do
st
ęp

u 
do

 e
le

m
en

tó
w

 
in

fr
as

tr
uk

tu
ry

 p
oc

zt
ow

ej
 o

ra
z 

ce
nn

ik
a 

do
st
ęp

u 
(a

rt
. 6

7 
Pr

aw
a 

po
cz

to
w

eg
o)

m
oż

liw
oś
ć 

na
ło
że

ni
a 

pr
ze

z 
Pr

ez
es

a 
U

K
E

 n
a 

op
er

at
or

a 
w

yz
na

cz
on

eg
o 

ob
ow

ią
zk

u 
po

d-
ję

ci
a 

ne
go

cj
ac

ji 
(a

rt
. 6

8 
Pr

aw
a 

po
cz

to
w

eg
o)



II. Ochrona interesu publicznego i prywatnego w ustawie Prawo pocztowe – zarys problematyki 37
 z

as
ad

y 
pr

ow
ad

ze
ni

a 
ra

ch
un

ko
w

oś
ci

 re
gu

la
cy

jn
ej

, k
al

ku
la

cj
i k

os
zt

ów
 i 

ra
ch

un
ko

w
oś

ci
 

op
er

at
or

a 
w

yz
na

cz
on

eg
o 

(a
rt

. 9
7–

10
5 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)
za

sa
dy

 k
al

ku
la

cj
i k

os
zt

ów
 i 

fi n
an

so
w

an
ia

 u
sł

ug
i p

ow
sz

ec
hn

ej
 (a

rt
. 1

06
 i 

n.
 P

ra
w

a 
po

cz
-

to
w

eg
o)

W
łą

cz
en

ie
 

os
ób

 
ni

ep
eł

no
-

sp
ra

w
ny

ch
 d

o 
gł

ów
ne

go
 n

ur
tu

 
ży

ci
a 

sp
oł

ec
zn

eg
o 

(z
ap

ob
ie

ga
-

ni
e 

ry
zy

ku
 w

yk
lu

cz
en

ia
)

zw
ol

ni
en

ie
 z
 o

pł
at

y 
pr

ze
sy
łe

k 
na

da
w

an
yc

h 
pr

ze
z 

os
ob

y 
oc

ie
m

ni
ał

e 
i n

ie
w

id
om

e 
i p

rz
e-

zn
ac

zo
ny

ch
 d

la
 o

só
b 

oc
ie

m
ni

ał
yc

h 
i n

ie
w

id
om

yc
h 

(a
rt

. 2
6 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)
ob

ow
ią

ze
k 

gw
ar

an
to

w
an

ia
 d

os
tę

pu
 d

o 
po

w
sz

ec
hn

yc
h 

us
łu

g 
po

cz
to

w
yc

h 
dl

a 
os

ób
 n

ie
-

pe
łn

os
pr

aw
ny

ch
 p

rz
ez

 o
pe

ra
to

ra
 w

yz
na

cz
on

eg
o 

(a
rt

. 6
2 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)

do
ta

cj
a 

z 
bu

dż
et

u 
pa
ńs

tw
a 

dl
a 

op
er

at
or

ów
 
św

ia
dc

zą
cy

ch
 

us
łu

gi
 

zw
ol

ni
on

e 
z 

op
ła

ty
 n

a 
po

ds
t. 

ar
t. 

26
 (a

rt
. 2

7 
Pr

aw
a 

po
cz

to
w

eg
o)

In
te

re
s fi

 n
an

so
w

y 
op

er
at

or
a

pr
aw

o 
op

er
at

or
a 

po
cz

to
w

eg
o 

do
 z

as
ta

w
u 

na
 p

rz
es

ył
ka

ch
 p

oc
zt

ow
yc

h 
(a

rt
. 3

1 
Pr

aw
a 

po
cz

to
w

eg
o)

In
te

re
s 

po
dm

io
tó

w
 k

or
zy

st
a-

ją
cy

ch
 

z 
us
łu

g 
po

cz
to

w
yc

h 
(n

ad
aw

có
w

 i 
ad

re
sa

tó
w

)

ob
ow

ią
ze

k 
św

ia
dc

ze
ni

a 
us
łu

gi
 p

rz
ez

 o
pe

ra
to

ra
 p

oc
zt

ow
eg

o 
(a

rt
. 1

6 
us

t. 
1 

i  2
 a
 c

on
-

tr
ar

io
)

ob
ow

ią
ze

k 
oz

na
cz

en
ia

 p
rz

ez
 o

pe
ra

to
ra

 p
rz

yj
ęt

yc
h 

pr
ze

sy
łe

k 
po

cz
to

w
yc

h 
in

fo
rm

ac
ją

 
o 

pr
zy

ję
ci

u 
i u

is
zc

ze
ni

u 
(s

po
so

bi
e 

ui
sz

cz
en

ia
) 

op
ła

ty
 o

ra
z 

in
fo

rm
ac

ją
 id

en
ty

fi k
uj
ąc
ą 

op
er

at
or

a 
(a

rt
. 2

0 
us

t. 
1 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)
 

ob
ow

ią
zk

i 
zw

ią
za

ne
 z
 o

kr
eś

le
ni

em
 p

rz
ez

 o
pe

ra
to

ra
 z

as
ad

 i
 w

ar
un

kó
w

 ś
w

ia
dc

ze
ni

a 
us
łu

g 
w
 re

gu
la

m
in

ie
 i 

ud
os

tę
pn

ia
ni

em
 re

gu
la

m
in

u 
(a

rt
. 2

1 
Pr

aw
a 

po
cz

to
w

eg
o)

ob
ow

ią
ze

k 
st

os
ow

an
ia

 z
na

kó
w

 u
m

oż
liw

ia
ją

cy
ch

 id
en

ty
fi k

ac
ję

 o
pe

ra
to

ra
 p

oc
zt

ow
eg

o 
or

az
 w

ys
ok

oś
ć 

op
ła

ty
 (a

rt
. 2

3 
Pr

aw
a 

po
cz

to
w

eg
o)

za
sa

dy
 o

dp
ow

ie
dz

ia
ln

oś
ci

 o
pe

ra
to

ró
w

 p
oc

zt
ow

yc
h 

za
 n

ie
w

yk
on

an
ie

 l
ub

 n
ie

na
le
ży

te
 

w
yk

on
an

ie
 u

sł
ug

 (a
rt

. 8
7 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o 
+

 o
de

sł
an

ie
 d

o 
K

c)
ob

ow
ią

ze
k 

w
yp
ła

ty
 o

ds
zk

od
ow

an
ia

 z
a 

ut
ra

tę
 p

ac
zk

i 
lu

b 
ub

yt
ek

 j
ej

 w
ar

to
śc

i 
bą

dź
 

us
zk

od
ze

ni
e,

 n
ie

w
yk

on
an

ie
 lu

b 
ni

en
al

eż
yt

e 
w

yk
on

an
ie

 u
sł

ug
i, 

itp
. (

ar
t. 

88
 P

ra
w

a 
po

cz
-

to
w

eg
o)

ob
ow

ią
ze

k 
w

yp
ła

ty
 o

ds
zk

od
ow

an
ia

 w
 p

rz
yp

ad
ku

 n
ie

w
ła
śc

iw
eg

o 
do

rę
cz

en
ia

 p
rz

es
ył

ki
 

(a
rt

. 8
9 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)
 i 

pr
ze

ka
zu

 p
ie

ni
ęż

ne
go

 (a
rt

. 9
0 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)
ob

ow
ią

ze
k 

zw
ro

tu
 o

pł
at

y 
po

br
an

ej
 z

a 
us
łu

gę
 w
 p

rz
yp

ad
ku

 je
j n

ie
w

yk
on

an
ia

 (
ar

t. 
91

 
Pr

aw
a 

po
cz

to
w

eg
o)

za
sa

dy
 p

os
tę

po
w

an
ia

 z
 r

ek
la

m
ac

ja
m

i (
ar

t. 
92

–9
3 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)
 i 

in
ne

 d
ro

gi
 d

o-
ch

od
ze

ni
a 

ro
sz

cz
eń

 (a
rt

. 9
4 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)
za

sa
dy

 p
ro

w
ad

ze
ni

a 
po

st
ęp

ow
an

ia
 m

ed
ia

cy
jn

eg
o 

(a
rt

. 9
5 

Pr
aw

a 
po

cz
to

w
eg

o)

us
ta

w
ow

e 
og

ra
ni

cz
en

ie
 p

rz
yp

ad
-

kó
w

, w
 k

tó
ry

ch
 o

pe
ra

to
r p

oc
zt

ow
y 

m
oż

e 
od

m
ów

ić
 w

yk
on

an
ia

 u
sł

ug
i 

(a
rt

. 1
6 

us
t. 

1 
i 2

 P
p)

zw
ol

ni
en

ie
 z
 o

bo
w

ią
zk

u 
op

er
at

o-
ra

 w
yz

na
cz

on
eg

o,
 j

eś
li 

pr
ze

sy
łk

a 
zo

st
ał

a 
op
ła

co
na

 z
na

cz
ki

em
 p

oc
z-

to
w

ym
 (

ar
t. 

20
 u

st
. 2

 P
ra

w
a 

po
cz

-
to

w
eg

o)

Ź
ró

dł
o:

 o
pr

ac
ow

an
ie

 w
ła

sn
e.



38 JURKOWSKA-GOMUŁKA

wypadków interesy zasługujące, według ustawodawcy, na ochronę są chro-
nione za pomocą innych narzędzi. Co istotne, niektóre ryzyka związane 
z  działalnością sektora pocztowych z  dużym prawdopodobieństwem ziści-
łyby się, gdyby nie interwencja ustawodawcy zapobiegająca ich powstaniu 
(np. ryzyko wykluczenia osób niepełnosprawnych z dostępu do rynku usług 
pocztowych). Niewykluczone, że w przyszłości, w związku z redefiniowaniem 
roli sektora pocztowego, katalog interesów chronionych w prawie pocztowym 
zostanie rozszerzony np. o  kwestie związane ze wsparciem zatrudnienia, 
na co wskazuje rezolucja Parlamentu Europejskiego z  dnia 15 września 
2016 r. w  sprawie stosowania dyrektywy pocztowej (P8_TA(2016)0357)17.

W wypadku, kiedy dyspozycja ustawodawca ogranicza się do ogólni-
kowego zobowiązania operatora do postępowania w  sposób zapewniający 
ochronę danego dobra, można przyjąć, że państwo przestrzega zasady pro-
porcjonalności. Problem zachowania zasady proporcjonalności pojawia się 
tam, gdzie ustawodawca wymaga konkretnych działań. Generalna ocena 
regulacji prawa pocztowego z perspektywy proporcjonalności wprowadza-
nych ograniczeń działalności gospodarczej poprzez nałożenie na operatorów 
pocztowych określonych obowiązków służących ochronie pewnych intere-
sów wypada pozytywnie. Biorąc pod uwagę tę pozytywną ocenę proporcjo-
nalności ograniczeń działalności gospodarczej, jak i  fakt, że ustawodawca 
podejmuje się w prawie pocztowym ochrony szerokiego zakresu interesów 
o  charakterze głównie publicznym, ale i  prywatnym, uzasadnione wydaje 
się stwierdzenie, że państwo – na poziomie ustawowym – właściwie speł-
nia swoją rolę w ograniczaniu ryzyk (zagrożeń) związanych z działalnością 
sektora pocztowego. Gwarantem ochrony wskazanych interesów pozostaje 
egzekwowanie obowiązków od przedsiębiorców (względnie innych podmio-
tów) na poziomie wykonawczym, m.in. poprzez kontrolę działalności pocz-
towej (art. 121–125 Prawa pocztowego) oraz politykę karania (art. 126–130 
Prawa pocztowego). 
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Anna Górczyńska* 

Rozdział III

Udzielanie zamówień na usługi pocztowe
po nowelizacji ustawy Prawo zamówień publicznych

1. Uwagi wstępne

Udzielanie zamówień publicznych na usługi pocztowe regulowane jest 
procedurami udzielania zamówień publicznych, zawartymi w ustawie Prawo 
zamówień publicznych1. Ustawa ta była nowelizowana ponad 40 razy. Ostat-
nia nowelizacja z  22 czerwca 2016 r.2 wprowadziła istotne zmiany, które 
będą oddziaływać na zmianę podejścia do wydatkowania środków publicz-
nych. Nowelizacja jest wynikiem zmian w  europejskim prawie zamówień 
publicznych, gdyż w 2014 r. zostały przyjęte trzy nowe dyrektywy, których 
czas na implementację został wyznaczony na 18 kwietnia 2016 r.3 Stąd polski 

* Anna Górczyńska, doktor nauk prawnych; Katedra Europejskiego Prawa Gospodarcze-
go, Wydział Prawa i Administracji, Uniwersytet Łódzki, kierownik Centrum Zamówień 
Publicznych i  PPP oraz studiów podyplomowych „Prawo zamówień publicznych” na 
WPiA, UŁ; e-mail: anna.gorczynska@interia.pl.

1 Ustawa z  dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicznych (tekst jedn.: Dz. U. 
z 2013 r., poz. 907 z późn. zm.); dalej: Prawo zamówień publicznych.

2 Ustawa z dnia 22 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy – Prawo zamówień publicznych praz 
niektórych innych ustaw (Dz. U. z 2016 r., poz. 1020).

3 Najważniejszymi aktami prawa UE regulującymi zamówienia publiczne są obecnie: Dyrek-
tywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/WE z 26.02.2014 r. w sprawie zamówień 
publicznych, uchylająca dyrektywę 2004/18/WE; Rady (Dz. Urz. UE L 94 z 28.03.2014, 
s. 65); Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/WE z 26.02.2014 r. w spra-
wie udzielania zamówień przez podmioty działające w  sektorach gospodarki wodnej, 
energetyki, transportu i usług pocztowych, uchylająca dyrektywę 2004/17/WE (Dz. Urz. 
UE L 94 z  28.03.2014, s. 243); Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/23/
WE z  26.02.2014 r. w  sprawie udzielania koncesji. (Dz. Urz. UE L 94 z  28.03.2014, 
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ustawodawca, (co prawda z opóźnieniem) dokonał dostosowania regulacji 
krajowych do zmienionych regulacji prawnych na poziomie europejskim.

Zamówienia publiczne są regulowane przez regulacje prawa europej-
skiego powyżej pewnych kwot zwanych progami stosowania prawa unij-
nego4. Poniżej progów obowiązują podstawowe zasady wynikające z Traktatu 
o  funkcjonowaniu Unii Europejskiej, a  także ze wspomnianych dyrektyw 
unijnych, ale przede wszystkim regulacje prawne poszczególnych państw 
członkowskich (Arrowsmith, 2015, s. 126 i n.). W prawie polskim zamówienia 
publiczne odnoszą się do kontraktów poniżej progów unijnych a powyżej 
progu o  równowartości w  złotych kwoty 30  000 Euro5. Wydatki poniżej 
progu 30 000 są wyłączone spod zakresu stosowania ustawy Prawo zamó-
wień publicznych na mocy art. 4 ust. 8, ale nadal stosowane są do nich 
zasady związane z wydatkowaniem środków publicznych zawarte w ustawie 
o  finansach publicznych.

s. 1) Zastąpiły one poprzednio obowiązujące akty prawne, które regulowały zamówienia 
publiczne powyżej progów unijnych: Dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego 
i Rady z  31.03.2004 r. w  sprawie koordynacji procedur udzielania zamówień publicz-
nych na roboty budowlane, dostawy i usługi (Dz. Urz. UE L 134 z 30.04.2004, s. 114) 
zwana dyrektywą klasyczną; Dyrektywa 2004/17/WE Parlamentu Europejskiego i Rady 
z 31.03.2004 r. koordynująca procedury udzielania zamówień publicznych przez podmioty 
działające w  sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i  usług pocztowych 
(Dz. Urz. UE L 134 z 30.04.2004, s. 114) zwana dyrektywą sektorową. Nadal obowiązuje 
Dyrektywa 2007/66/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z  11.12.2007 r. zmieniająca 
dyrektywy Rady 89/665/EWG i  92/12/EWG w  zakresie poprawy skuteczności proce-
dur odwoławczych w dziedzinie udzielania zamówień publicznych (Dz. Urz. UE L 335 
z 20.12.2007, s. 31) zwana dyrektywą odwoławczą.

4 Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z 28.12.2015 r. w sprawie kwot wartości zamó-
wień oraz konkursów, od których uzależniony jest obowiązek przekazywania ogłoszeń 
Urzędowi Publikacji Unii Europejskiej (Dz. U. z 2015 r., poz. 2263) reguluje tzw. progi 
stosowania prawa unijnego, które od 1 stycznia 2016 r wynoszą: 135 000 Euro – dla dostaw 
i usług dokonywanych przez zamawiających z sektora finansów publicznych i zamówień 
udzielanych przez zamawiających będącymi innymi państwowymi jednostkami organizacyj-
nymi nieposiadającymi osobowości prawnej; 209 000 Euro – dla dostaw i usług dla innych 
zamawiających z sektora finansów publicznych tj. zamówień udzielanych przez jednostki 
samorządu terytorialnego i ich związki, jednostki dla których organem założycielskim lub 
nadzorującym jest jednostka samorządu terytorialnego, uczelnie publiczne, państwowe 
instytucje kultury, państwowe instytucje filmowe; 418  000 Euro – dla zamawiających 
sektorowych oraz w zamówieniach w dziedzinie bezpieczeństwa i obronności; 5 225 000 
Euro – dla wszystkich zamawiających w  odniesieniu do robót budowlanych; – 750  000 
Euro dla usług społecznych.

5 Obecnie zgodnie z Rozporządzeniem Prezesa Rady Ministrów z  dnia 28.12.2015 r. 
w sprawie średniego kursu złotego w stosunku do euro stanowiący podstawę przelicza-
nia wartości zamówienia publicznego (Dz. U. z 2015 r., poz. 2254) kurs Euro wynosi 
4,1749 zł.
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Przedmiotem rozdziału jest problematyka udzielania zamówień publicz-
nych na usługi pocztowe. Usługi pocztowe nadal odgrywają istotną rolę 
w  związku z  realizacją publicznych zadań utrzymywania korespondencji 
pomiędzy państwem, samorządem i wymiarem sprawiedliwości a obywate-
lami i przedsiębiorstwami. Ze względu na wydatkowanie na ten cel znacznych 
środków publicznych, sektor ten podlega uregulowaniom prawa zamówień 
publicznych. W ten sposób zapewniona jest jednolita procedura dla wyboru 
wykonawcy usług pocztowych oraz kontrolowana jest dyskrecjonalna władza 
administracji publicznej. W przypadku zarzutu naruszenia prawa, podmioty 
sektora usług pocztowych uczestniczące w postępowaniu przetargowym mają 
prawo dochodzenia swoich roszczeń poprzez odwołanie do Krajowej Izby 
Odwoławczej, a na wyroki KIO przysługuje skarga do sądu.

Wartość rynku usług pocztowych zmniejsza się (5–10% rocznie6), ale jed-
nocześnie pojawiają się nowe możliwości jego rozwoju. Ogłoszony w 2015 r. 
przez Urząd Regulacji Elektronicznych konkurs na operatora wyznaczo-
nego, wygrała Poczta Polska S.A. co oznacza, iż będzie ona pełniła rolę 
operatora wyznaczonego w latach 2016–2025. Rolą operatora wyznaczonego 
jest zapewnienie obywatelom dostępu do usług pocztowych na równych 
warunkach7 W  praktyce, najważniejsze zadania operatora wyznaczonego 
to zapewnienie na terytorium całego kraju rozmieszczenia placówek pocz-
towych (min. około 6900) i skrzynek pocztowych, zachowanie wskaźników 
czasu przebiegu przesyłek pocztowych i  z  określonej częstotliwości ich 
doręczania, świadczenie usług po przystępnych cenach, zaakceptowanych 
przez Urząd Komunikacji Elektronicznej, zapewnienie dostępności usług 
na terenie całego kraju, zarówno na terenach miejskich, jak i  wiejskich, 
zapewnienie standardu obsługi, w  tym dla osób niepełnosprawnych, oraz 
zapewnienie jednolitego geograficznie, przystępnego kosztu usług. Spadek 
wolumenu tradycyjnych usług pocztowych nie oznacza jednak utraty zna-
czenia świadczenia wszystkich usług pocztowych, a  raczej będzie impul-
sem w kierunku dalszych zmian i dywersyfikacji prowadzonej działalności. 
W wielu państwach otwiera się debata o zmianie sposobu finansowania tzw. 
usługi powszechnej, aby zapewnić utrzymanie jej jakości i dostępności dla 
obywateli. W związku z rozwojem gospodarki cyfrowej pojawiają się nowe 
potrzeby, szczególnie obywateli zamieszkujących obszary wiejskie, związane 
z dostępem do e-commerce i e-government. Operatorzy wyznaczeni zaczy-
nają również odgrywać bardzo istotną rolę w walce z e-wykluczeniem8. 

6 Pocztowi operatorzy wyznaczeni – czy są nam jeszcze potrzebni?, 2015, www.pwc.pl. 
7 Ustawa z  dnia 23 listopada 2012 r. – Prawo pocztowe; tekst jedn., Dz. U. z  2016 r., 

poz. 1113, 1250. 
8 Pocztowi operatorzy wyznaczeni…, op. cit., s. 18.
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Celem rozdziału jest analiza wybranych aspektów postępowania w spra-
wie udzielenia zamówienia publicznego na usługi pocztowe w  kontekście 
ostatniej nowelizacji Prawa zamówień publicznych. Ze względu na znaczenie 
usług pocztowych dla sprawnego funkcjonowania państwa, wybór operatora 
pocztowego jest zagadnieniem bardzo istotnym. Liberalizacja sektora usług 
pocztowych ukazała, iż konkurencja pomiędzy podmiotami świadczącymi 
usługi pocztowe może spowodować spadek cen usług, ale zapewnienie efek-
tywności świadczenia usług pocztowych jest zależne od precyzyjnego opisu 
przedmiotu zamówienia oraz przejrzystych kryteriów oceny ofert w postę-
powaniu przetargowym.

Zamówienia publiczne na usługi pocztowe są przedmiotem niewielu opra-
cowań naukowych9 i zazwyczaj problematyka ta była jedynie wzmiankowana 
w komentarzach do ustawy Prawo zamówień publicznych10. Wiele kwestii 
związanych z efektywnością realizacji usług pocztowych nabrało szczególnego 
znaczenia praktycznego w  związku z udzieleniem zamówienia przez Cen-
trum Zakupów dla Sądownictwa na świadczenie usług pocztowych w obro-
cie krajowym i  zagranicznym w  zakresie przyjmowania, przemieszczania 
i doręczania przesyłek pocztowych oraz zwrotu przesyłek niedoręczonych..

2. Zakres przedmiotowy zamówień publicznych na usługi pocztowe

Otwarcie usług pocztowych stało się obligatoryjne dla wszystkich państw 
członkowskich już wcześniej, w związku z obowiązkiem implementacji pocz-
towej dyrektywy Unii Europejskiej11. Celem dyrektywy jest liberalizacja 
usług pocztowych w  celu urzeczywistnienia ich pełnej konkurencyjności 
(Krakała-Zielińska, 2009, s. 85). W  Polsce nowa ustawa z  23 listopada 
2012 r. – Prawo pocztowe12 weszła w  życie 1 stycznia 2013 r. i  dokonała 
liberalizacji rynku usług pocztowych. 

Zgodnie z art. 2 ust. 1 u.p.p usługą pocztową jest zarobkowe i wykony-
wane w obrocie krajowym lub zagranicznym:

 9 Problematyka zamówień publicznych na usługi pocztowe była ukazana m.in. w  nastę-
pujących publikacjach: Michta, Michta, (2016), s. 2–7; Górczyńska, (2014), s. 46–57; 
Szczęsny, (2014), s. 58 i n.; Krakała-Zielińska M., (2009); Waligórski, (2010), s. 85; por. 
także Szydło, (2004), s. 16.

10 Por. Pieróg, (2016), oraz wydania z  lat poprzednich.
11 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/6/WE z dnia 20 lutego 2008 r. zmie-

niająca dyrektywę 97/67/WE w odniesieniu do pełnego urzeczywistniania rynku wewnętrz-
nego usług pocztowych Wspólnoty (Dz. Urz. UE L 53 z 27.02.2008, s. 3).

12 Dalej: Prawo pocztowe. 
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1) realizowanie łącznie lub rozdzielnie przyjmowanie, sortowanie, doręcza-
nie przesyłek pocztowych oraz druków bezadresowych;

2) przemieszczanie przesyłek pocztowych oraz druków bezadresowych, jeżeli 
jest wykonywane łącznie z  przynajmniej jedną z  czynności, o  których 
mowa w pkt 1;

3) przesyłanie przesyłek pocztowych przy wykorzystywaniu środków komu-
nikacji elektronicznej, jeżeli na etapie przyjmowania, przemieszczania 
lub doręczania przekazu informacyjnego przyjmują one fizyczną formę 
przesyłki listowej; 

4) prowadzenie punktów wymiany umożliwiającej przyjmowanie i wymianę 
korespondencji miedzy podmiotami korzystającymi z obsługi tych punk-
tów;

5) realizowanie przekazów pocztowych.
Usługi pocztowe mogą być świadczone przez operatorów pocztowych 

prowadzących działalność na podstawie obligatoryjnego wpisu do rejestru 
operatorów pocztowych. W prawie pocztowym ważną rolę odgrywa defini-
cja operatora wyznaczonego (art. 3 pkt 13 Prawa pocztowego), który jest 
zobowiązany do świadczenia usługi powszechnej. Pojęcie „usługi powszech-
nej” (art. 45 ust. 1 Prawa pocztowego) odnosi się do przyjmowania, sor-
towania, przemieszczania i doręczania wymienionych w ustawie przesyłek 
listowych i paczek pocztowych o podanych szczegółowo wymiarach i wadze 
(art. 15 ust. 1 Prawa pocztowego. Operator wyznaczony jest zobowiązany 
do świadczenia usług na terenie całego kraju. Ponadto jest on zobowiązany 
do przyjmowania przekazów pocztowych ze świadczeniami z  ubezpieczeń 
społecznych, w  tym emerytalnymi i  rentowymi, świadczeniami z  pomocy 
społecznej, a  także przekazów na tereny wiejskie. Przez okres 3 lat od 
wejścia w  życie ustawy (tj. od 1.01.2013 r.) rolę operatora wyznaczonego 
pełniła Poczta Polska S.A. Po upływie tego okresu, w wyniku postępowa-
nia konkursowego przeprowadzonego przez Prezesa Urzędu Komunika-
cji Elektronicznej, Poczta Polska S.A. nadal będzie pełnić rolę operatora 
wyznaczonego przez okres 10 lat czyli od 2016 do 2015 roku (Górczyńska, 
2014, s. 48–49).

3. Przygotowanie postępowania o udzielenie zamówienia

Głównymi zasadami zamówień publicznych są konkurencyjność, rów-
ność, niedyskryminacja uczestników postępowania o udzielenie zamówienia, 
jak również przejrzystość i  jawność procedury (Królikowska-Olczak, 2010, 
s. 9 i n.; Górczyńska, 2010, s. 19–27; Górczyńska, 2004, s. 23 i n.). Nowe 
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dyrektywy z  2014 r. a w  ślad za nimi także Prawo zamówień publicznych 
wprowadzają jeszcze jedną zasadę, a mianowicie zasadę proporcjonalności. 
Oznacza ona, że zamawiający powinien w  przeprowadzanym postępowa-
niu o  udzielenie zamówienia stosować środki adekwatne do zamierzo-
nych celów.

Zasady te są podstawą zarówno uregulowań prawa unijnego, jak i kra-
jowych regulacji zamówień publicznych13. Mają one na celu udostępnienie 
rynku zamówień publicznych wszystkim przedsiębiorcom na równych zasa-
dach w  celu realizacji podstawowego celu zamówień publicznych, jakim 
jest efektywność wydatkowania środków publicznych. Z tego powodu, 
zamawiający kształtujący politykę zamówień publicznych powinni uwzględ-
niać szerszy kontekst rynkowy, a  w  szczególności reguły ochrony kon-
kurencji14.

Do czasu przyjęcia nowych dyrektyw usługi pocztowe zaliczane były do 
tzw. usług niepriorytetowych, a przy ich udzielaniu stosowano postępowanie 
uproszczone w  stosunku do znacznie bardziej sformalizowanego postępo-
wania, wynikającego z ogólnych przepisów ustawy. Dyrektywy z 2014 roku 
likwidują podział na usługi priorytetowe i  niepriorytetowe, wprowadzając 
pojęcie usług społecznych, do których zaliczane są usługi pocztowe. Próg 
stosowana prawa unijnego dla tzw. usług społecznych jest wysoki i wynosi 
750 000 Euro. Pozwala to objąć krajowymi regulacjami prawnymi znaczną 
część usług pocztowych zamawianych przez publicznych zamawiających 
w  państwach członkowskich. Nadal zachowuje aktualność dotychczasowe 
orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości UE, które wyraźnie wskazuje, iż 
w ramach postępowania przetargowego zamawiający może brać pod uwagę 
doświadczenie oferentów, ich personel i wyposażenie oraz zdolność do wyko-
nania zamówienia w przewidywanym czasie15. 

Do oszacowania wartości zamówienia powinno dokonać się zsumowania 
wszystkich rodzajów usług pocztowych, gdyż od daty wejścia w  życie ure-

13 Por. orzeczenia Trybunału Sprawiedliwości np. wyrok Trybunału Sprawiedliwości 
z 10.12.2012 r. w sprawie C-299/08 (Komisja v. Francja), ECR I-11587; wyrok Trybunału 
Sprawiedliwości z 18.11.2010 r. w sprawie C-226/09 (Komisja v. Irlandia), ECR I-11807; 
wyrok Trybunału Sprawiedliwości z 15.07.2010 r. w  sprawie 74/09, ECR  I-7271; wyrok 
Trybunału Sprawiedliwości z  12.11.2009 w  sprawie C-199/07 (Komisja v. Grecja), 
ECR  I-10669; wyrok Trybunału Sprawiedliwości z  16.12.2008 r. w  sprawie C-213/07 
(Mechaniki), ECR I-9999.

14 Por. orzecznictwo krajowe np. wyrok Sądu Okręgowego w Bydgoszczy z  23.10.2012 r. 
(VII Ga 137/12), wyrok Sądu Okręgowego w Warszawie z 3.08.2012 r. (V CA 1281/12), 
wyrok KIO z 23.01.2014 r. (KIO 2/14).

15 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości z  24.01.2008 r. w  sprawie C-532/06 (Lianakis), 
ECR  I-251.



46 ANNA GÓRCZYŃSKA

gulowań nowego Prawa pocztowego w dniu 1 stycznia 2013 r. nie ma już 
podziału na powszechne usługi pocztowe i  usługi pocztowe zastrzeżone. 
Dopuszczalne jest natomiast dokonanie podziału zamówienia na usługi pocz-
towe na części, z  zastrzeżeniem, iż nie może służyć ominięciu stosowania 
przepisów prawa zamówień publicznych (art. 32 ust. 4 Prawa zamówień 
publicznych). Dzielenie zamówienia na części może w wielu przypadkach słu-
żyć konkurencyjności na rynku, gdyż dopuszcza do udziału w postępowaniu 
także małe i średnie przedsiębiorstwa, które nie byłyby w stanie realizować 
przedmiotu zamówienia o  dużej skali i wartości. W  nowych dyrektywach 
oraz znowelizowanej ustawie Prawo zamówień publicznych wprost dopusz-
czalne, a  nawet postulowane jest dzielenie zamówienia na części. Jest to 
przejawem woli realizacji dodatkowego celu zamówień publicznych jakim 
jest wspieranie małych i  średnich przedsiębiorstw.

4. Opis przedmiotu zamówienia

Opis przedmiotu zamówienia jest kluczowy dla każdego postępowania 
przetargowego (Arrowsmith, 2015, chapter 17; Trepte, 2007, s. 272). Zgod-
nie z Prawem zamówień publicznych powinien być on dokonany w sposób 
jednoznaczny i wyczerpujący, za pomocą dostatecznie dokładnych i zrozu-
miałych określeń, uwzględniając wszystkie wymagania i okoliczności mogące 
mieć wpływ na sporządzenie oferty (art. 29 ust. 1 Prawa zamówień publicz-
nych). Opis zamówienia nie może jednakże utrudniać uczciwej konkuren-
cji poprzez wprowadzenie dyskryminujących wyłączeń lub wprowadzenie 
niedozwolonych preferencji np. wskazanie znaków towarowych, patentów 
czy miejsca pochodzenia (Pieróg, 2016, s. 160–163). Z tego powodu wpro-
wadzenie do specyfikacji istotnych warunków zamówienia ograniczenia 
dostępu wykonawców, z  powołaniem na art. 17 ustawy Prawo pocztowe 
spotyka się z  zarzutem naruszenia zasady uczciwej konkurencji. W wielu 
postępowaniach przetargowych odwoływano się do regulacji art. 17 Prawa 
pocztowego, zgodnie z  którym tylko operator wyznaczony ma możliwość 
doręczenia przesyłek listowych z mocą urzędową. Stąd przyjmowano, że 
możliwe jest powierzenie tej usługi jedynie Poczcie Polskiej S.A. w  try-
bie zamówienia z  wolnej ręki. W  uzasadnieniu argumentowano, iż tylko 
ten podmiot posiadający aktualnie status operatora wyznaczonego, spełnia 
wymagania w  postaci urzędowego poświadczenia nadania przesyłki listo-
wej. Jednakże, jak to wielokrotnie stwierdziła w  swych wyrokach Krajowa 
Izba Odwoławcza, w  żadnym z  powyższych wypadków nie zostały speł-
nione przesłanki stosowania zamówienia z wolnej ręki, gdyż Prawo pocz-
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towe zezwalała także innym operatorom pocztowym na świadczenie usług 
pocztowych16. 

W szeroko komentowanym wyroku KIO17 dotyczącym postępowania 
przetargowego na realizację usług pocztowych dla sądów i prokuratur w Pol-
sce wskazano, iż zawarte w  specyfikacji istotnych warunków zamówienia 
wymaganie, aby potwierdzenie nadania korespondencji dokonywane przez 
placówkę wybranego operatora pocztowego, posiadało moc dokumentu 
urzędowego, w praktyce ograniczało możliwość złożenia oferty jedynie do 
jednego wykonawcy. Wymóg ten został więc potraktowany jako przejaw 
naruszenia zasady uczciwej konkurencji i równego traktowania wykonawców. 
Izba uznała, iż wymóg ten nie znajduje uzasadnienia w  obowiązujących 
przepisach prawnych, do których stosowania jest zobowiązany zamawiający. 
Z tego więc przede wszystkim powodu odwołanie Polskiej Grupy Pocztowej 
od decyzji zamawiającego zostało uwzględnione, a w konsekwencji podmiot 
ten stał się wykonawcą umowy w  sprawie realizacji zamówienia.

Warunek udziału w postępowaniu, którym jest wpis operatora pocztowego 
do rejestru operatorów pocztowych, prowadzonego przez Prezesa Urzędu 
Komunikacji Elektronicznej i  przestawienia odpowiednich dokumentów 
potwierdzających spełnienie tego warunku, nie jest natomiast traktowany jako 
ograniczenie konkurencji. Wymienione kryterium ma na celu jedynie udoku-
mentowanie odpowiednich kwalifikacji i spełniania wymogów formalnych dla 
działalności profesjonalnej, a zatem jest dopuszczalnym kryterium kwalifikacji 
wykonawców do realizacji koncesjonowanej działalności  gospodarczej.

Zamawiający jest zobowiązany do sporządzenia opisu przedmiotu zamó-
wienia i  określenia wymagań w  stosunku do świadczonych usług poczto-
wych. Niezbędne jest więc określenie ilości i rodzaju usług pocztowych wraz 
z dokonaniem ich dokładnego opisu. Bardzo częstym błędem w procedu-
rach udzielania zamówień publicznych jest niedokładny opis przedmiotu 
zamówienia, który może skutkować koniecznością udzielania zamówienia 
publicznemu podmiotowi, który dostarczy usługę lub towar nieodpowiada-
jący oczekiwaniom zamawiającego18. Z tego powodu nie można poprzesta-

16 Wyrok KIO z 19.07.2013 r. (KIO 1659/13), Wyrok KIO z 17.07.2013 r. (KIO 1550/13), 
Wyrok KIO z  23 lutego 2012 r. (KIO 293/12), wyrok KIO z  21 marca 2012 r. (KIO 
476/12); Stompel, LexOmega 187422.

17 Wyrok KIO z  7 października 2013 r. (KIO 2184/13); zob. komentarze do wyroku 
KIO 2184/13, w  tym m.in. P. Trębicki, M. Sterniczuk, Poczta w  szopie, Rzeczpospolita 
z 26.02.2014 r., s. 13.

18 Problem opisu przedmiotu zamówienia został poruszony w wielu w orzeczeniach Kra-
jowej Izby Odwoławczej; tylko w 2013 roku był przedmiotem blisko 150 orzeczeń KIO 
np. w  sprawach KIO 36/13; KIO 302/13, KIO 1272/13, KIO 2184/13, KIO 2407/13.
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wać jedynie na podaniu ogólnej definicji z Prawa pocztowego. Istotne jest 
więc podanie niezbędnych definicji poszczególnych rodzajów usług, jeżeli 
nie są one wystarczająco precyzyjne określone w  obowiązujących aktach 
prawnych np. definicja przesyłki priorytetowej. 

Ponadto, należy szczegółowo opisać wymagania zamawiającego w  sto-
sunku do sposobu spełniania świadczenia usług pocztowych (Mikulska-
Nawacka, LexOmega 154877). Należy podkreślić, że obok rzetelnego 
i dokonanego z dołożeniem należytej staranności opisu przedmiotu zamó-
wienia, to właśnie określenie sposobu spełnienia świadczenia usług odgrywa 
kluczową rolę dla uzyskania oferty o najwyższym standardzie. Jako wska-
zówka de lege ferenda należy więc postulować, aby zamawiający wskazy-
wał w  specyfikacji istotnych warunków zamówienia sposób, miejsce, czas 
odbioru i doręczania przesyłek przez wykonawcę. Istotny jest również zapis, 
iż usługa będzie świadczona do każdego wskazanego adresu w Polsce oraz 
poza jej granicami, jeżeli zamawiający przewiduje takie przesyłki. Należy 
przy tym przestrzegać zasady niedyskryminacyjnego charakteru wprowadzo-
nych warunków. Przykładowo warunkiem naruszający konkurencję będzie 
wskazanie konkretnej ilości placówek pocztowych w skali kraju, którymi ma 
dysponować oferent, a który to warunek może spełnić tylko jeden operator 
pocztowy (Górczyńska, 2014, s. 53).

Precyzyjny opis przedmiotu zamówienia i warunków, których spełnianie 
jest konieczne podczas świadczenia usług, są najważniejszymi czynnikami 
bezpośrednio wpływającym na jakość ofert. Należy także wskazać, iż jest to 
skuteczna metoda selekcji oferentów, gdyż oferta, która nie spełnia warun-
ków określonych w  specyfikacji istotnych warunków zamówienia, podlega 
odrzuceniu19. 

5. Kryteria kwalifikacji wykonawców

Nowelizacja wprowadza ułatwienia na etapie kwalifikacji wykonaw-
ców do udzielenia zamówienia, a więc w  odniesieniu do kompetencji do 
prowadzenia działalności. Przykładowo, wpis do rejestru zawodowego lub 
handlowego w jednym państwie członkowskim jest wystarczający dla uczest-
nictwa w  postępowaniach o  udzielenie zamówienia w  innych państwach 
UE. Innym przykładem ułatwiania dostępu do kontraktów publicznych jest 
obniżenie wymagań w zakresie sytuacji ekonomicznej i finansowej. Zgodnie 
z  nowymi regulacjami prawnymi do potwierdzenia spełniania warunków 

19 Por. wyrok KIO z 21.06.2013 r. (KIO 1375/13).
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udziału w postępowaniu wystarczające jest wykazanie minimalnego rocznego 
obrotu nie przekraczającego dwukrotności szacunkowej wartości zamówie-
nia lub ubezpieczenia ryzyka zawodowego. Ograniczona zostaje możliwość 
powoływania się na zdolność podmiotów trzecich w przypadku kluczowych 
elementów zamówienia. Regulacja ta ma na celu zapewnienie realizacji 
zamówienia przez kompetentnego wykonawcę i zmniejszenie ryzyka wyko-
nywania przedmiotu zamówienia przez inny podmiot aniżeli oferent.

Wykonawcy doświadczą także zmian wynikających z elektronizacji kry-
teriów kwalifikacji wykonawców poprzez wprowadzenie rozporządzeniem 
obowiązującym od 18 kwietnia 2016 tzw. Jednolitego Europejskiego Doku-
mentu Zamówienia (JEDZ). Jest to standardowy elektroniczny dokument 
zawierający oświadczenia własne oferenta, które traktowane jest jako dowód 
wstępny i zastępuje dotychczasowe zaświadczenia wydawane przez organy 
publiczne. Potwierdza on, że oferent nie podlega wykluczeniu z  udziału 
w postępowaniu na mocy art. 57, spełnia kryteria kwalifikacji wykonawców 
z art. 58 oraz spełnia zasady ograniczania liczby kandydatów z art. 65. Istot-
nym nowym uproszeniem udziału wykonawcy w postępowaniu przetargowym 
jest wymóg, aby jedynie wybrany do realizacji zamówienia wykonawca przed-
stawiał pełną dokumentację potwierdzającą spełnianie kryteriów kwalifikacji.

Jednolity Europejski Dokument Zamówienia składa nie tylko oferent, ale 
także członkowie konsorcjum, podmioty na których zdolności wykonawca 
będzie polegał w celu spełnienia kryteriów kwalifikacji oraz podwykonawcy.

Katalog wykluczenia z udziału w zamówieniach publicznych podlega dal-
szemu rozszerzeniu, gdyż obok dotychczasowych przesłanek wykluczenia 
takich jak skazanie prawomocnym wyrokiem za popełnienie przestępstwa 
czy nierzetelne lub nienależyte wykonanie zobowiązania, dodaje się prze-
stępstwo korupcji, konflikt interesów czy też niewolniczej pracy dzieci. Na 
mocy art. 57 ust. 1 przesłankami wykluczenia są: 1. udział w  organizacji 
przestępczej; 2. korupcja; 3. nadużycie finansowe; 4. przestępstwa terrory-
styczne lub przestępstwa związane z działalnością terrorystyczną; 5. pranie 
pieniędzy lub finansowanie terroryzmu; 6. praca dzieci i inne formy handlu 
ludźmi.

W JEDZ wykonawca przedstawia także informacje dotyczące niewy-
płacalności, konfliktu interesów oraz wykroczenia zawodowego. Powyższe 
przesłanki wykluczenia z postępowania mogą być bardziej szczegółowo zde-
finiowane w prawie krajowym. Badaniu podlega zatem czy wykonawca wedle 
własnej wiedzy naruszył swoje obowiązki w dziedzinie prawa ochrony środo-
wiska, prawa socjalnego i prawa pracy. Badane jest także, czy wykonawca 
zbankrutował lub prowadzone jest wobec niego postępowania upadłościowe 
lub likwidacyjna lub też, czy zawarł układ z wierzycielami czy też zawiesił 
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wykonywaną działalność gospodarczą. Pytania JEDZ dotyczą także tego, 
czy wykonawca jest winny poważnego wykroczenia zawodowego oraz czy 
nie zawarł porozumienia mającego na celu zakłócenie konkurencji. Badaniu 
podlega konflikt interesów czyli np. czy wykonawca doradzał zamawiają-
cemu lub w  inny sposób był zaangażowany w  postępowanie o  udzielenie 
zamówienia. Wykonawca deklaruje także, czy wcześniejsza umowa z zama-
wiającym nie została rozwiązana przed czasem lub zostało w niej nałożone 
odszkodowanie lub inne porównywalne sankcje. Wykonawca powinien także 
potwierdzić, ze nie jest winny poważnego wprowadzenia w błąd przy wery-
fikacji przesłanek kwalifikacji wykonawców, w  szczególności czy nie zataił 
pewnych informacji.

Zaświadczenie potwierdzające zdolność do udziału w  postępowaniu 
oraz brak przesłanek wykluczenia mają być dostępne w  internetowej bazie 
danych w ramach systemu E-Certis. W ramach E-Certis państwa członkow-
skie powinny stwarzać elektroniczny dostęp do zaświadczeń dotyczących np. 
rejestrów zawodowych, płatności składek ubezpieczeniowych, regulowania 
zobowiązań podatkowych, informacji z  krajowych rejestrów karnych. Sys-
tem E-certis ma być aktualizowany na poziomie poszczególnych państw 
członkowskich wraz z rozwojem krajowego systemu e-administracji. Zatem 
uproszczenie etapu kwalifikacji wykonawców do udziału w postępowaniu jest 
zależne od zawartości informacji w tym systemie i ich stałego aktualizowania. 

6. Kryteria oceny ofert

Wybór kryterium oceny ofert ma ogromnie istotne znacznie, gdyż decy-
zja zamawiającego podjęta już w  przygotowaniu postępowania o  udziele-
nie zamówienia nie będzie mogła w  kolejnych etapach podlegać żadnym 
zmianom20. Zamawiający nie może stosować kryteriów, o których nie poin-
formował uprzednio oferentów z  racji obowiązku zachowania zasad kon-
kurencyjności i przejrzystości postępowania na każdym etapie procedury21. 
Założone więc początkowo kryterium oceny ofert będzie miało bezpośredni 
wpływ na jakość otrzymanej oferty.

20 Wyrok KIO z  14.08.2013 r. (KIO 1819/13, KIO 1835/13, KIO 1839/13), wyrok KIO 
z 1.08.2013 r. (KIO 1711/13). 

21 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości z 24.01.2008 r. w sprawie C-532/06 (Lianakis), Wyrok 
Trybunału Sprawiedliwości z 4.12.2003 r. w sprawie C-448/01 (Wienstrom), ECR I-14527; 
Wyrok Trybunału Sprawiedliwości z 17.09.2002 r. w sprawie C-513/99 (Concordia Bus), 
ECR I-7213; por. także Arrowsmith, (2015), s. 499–531.
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Przez wiele lat dominującym kryterium ocennym było kryterium najniż-
szej ceny22. Było ono także rozpowszechnione ze względu na błędny sposób 
interpretacji ustawy o  finansach publicznych, który efektywność systemu 
rozumiał jako zaspokajanie zadań publicznych w  sposób ilościowy, a  nie 
jakościowy. Niestety, także praktyka realizowanych postępowań kontrolu-
jących zamówienia publiczne (np. przez NIK, RIO, instytucje kontrolu-
jące wydatkowanie środków pozyskanych z  funduszy Unii Europejskiej) 
wskazywała, że w zarzutach stawianych zamawiającym pojawiały się często 
zastrzeżenia dotyczące braku stosowania kryterium najniższej ceny, w obli-
czu np. problemów w  realizacji budżetu. Winę za nadużywania kryterium 
najniższej ceny ponosili również sami pracownicy zamawiającego, którzy 
w celu szybkiego rozstrzygnięcia postępowania przetargowego wprowadzali 
do specyfikacji jedynie kryterium najniższej ceny, licząc, iż w  ten sposób 
postępowanie nie zostanie zaskarżone do Krajowej Izby Odwoławczej. 
Obecnie samodzielne kryterium ceny jest dopuszczalne jedynie wyjątkowo, 
a  zasadą staje się udział ceny na poziomie co najmniej 60% w kryteriach 
oceny ofert. 

Nowelizacja Prawa zamówień publicznych wprowadza nowe pojęcie naj-
korzystniejszej oferty, która oznacza ofertę przedstawiającą najkorzystniejszy 
bilans ceny lub kosztu i  innych kryteriów odnoszących się do przedmiotu 
zamówienia (art. 91 Prawa zamówień publicznych).

W szczególności ustawodawca pozwala na uwzględnienie takich elemen-
tów, jak:
1) jakość, w  tym parametry techniczne, właściwości estetyczne i  funkcjo-

nalne; 
2) aspekty społeczne, w tym integracja zawodowa i społeczna osób, o któ-

rych mowa w art. 22 ust 2 Prawa zamówień publicznych, dostępność dla 
osób niepełnosprawnych lub uwzględnianie potrzeb użytkowników;

3) aspekty środowiskowe, w  tym efektywność energetyczna przedmiotu 
zamówienia;

4) aspekty innowacyjne; 

22 W  2012 r. w  87% (w 2011 r. – w  88%) udzielonych zamówień publicznych powyżej 
progów unijnych i aż w 92% zamówień o wartości poniżej progów UE cena była jedy-
nym kryterium wyboru ofert – w: Sprawozdanie Prezesa Urzędu Zamówień Publicznych 
o funkcjonowaniu systemu zamówień publicznych w 2012 r., UZP, Warszawa 2013, s. 7. 
Sytuacja ta zmieniła się już w  kolejnych latach – zgodnie ze Sprawozdaniem Prezesa 
Urzędu z  2015 r.: 11% (w roku 2014 –75%) wszczętych postępowań o  wartościach 
powyżej progów UE i 12% (w roku 2014 – 84%) postępowań owartościach poniżej pro-
gów UE cena była jedynym kryterium wyboru oferty w: Sprawozdanie Prezesa Urzędu 
Zamówień Publicznych o  funkcjonowaniu systemu zamówień publicznych w  2015 r., 
Warszawa 2015,  s. 7.
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5) organizacja, kwalifikacje zawodowe i doświadczenie osób wyznaczonych 
do realizacji zamówienia, jeżeli mogą mieć znaczny wpływ na jakość 
wykonania zamówienia;

6) serwis posprzedażowy oraz pomoc techniczna, warunki dostawy, takie jak 
termin dostawy, sposób dostawy oraz czas dostawy lub okres realizacji.
Art. 91 ust. 3b Prawa zamówień publicznych wprowadza również nową 

kategorię ekonomiczną stanowiąc, że kryterium kosztu można określić 
z wykorzystaniem rachunku kosztów cyklu życia. Oznacza to w  szczegól-
ności koszty poniesione przez zamawiającego lub innych użytkowników 
związane z nabyciem, użytkowaniem (w tym zużycie energii i  innych zaso-
bów), utrzymaniem i  wycofaniem z  eksploatacji (w szczególności koszty 
zbierania i  recyclingu).

W przypadku oceny ofert na usługi pocztowe kryteria oceny ofert 
mogą uwzględniać właściwości wykonawcy czyli np. jego doświadczenie, 
czy lokalizację świadczonych usług, a  nawet wiarygodność ekonomiczną, 
finansową i  techniczną. Pod uwagę mogą być brane aspekty ekologiczne 
jak np. koszty utylizacji czy recycling, które były dotychczas marginalnie 
traktowane. W przetargach na dostarczanie przesyłek z sądów i prokuratur 
obok ceny powinny być brane pod uwagę również standardy bezpieczeństwa 
i warunki świadczenia usług, w  szczególności odnoszące się do ich termi-
nowości oraz ilości stałych i odrębnych punktów pocztowych. W katalogu 
kryteriów oceny ofert mogłyby więc znaleźć się np. konieczność zapewnienia 
niezakłóconego przebiegu postępowania, zapewnienie braku ingerencji osób 
trzecich w tok tych postępowań, zapewnienie tajemnicy korespondencji oraz 
ochrony danych osobowych uczestników. Prawidłowe dostarczanie przesyłek 
sądowych ma wszak bezpośredni związek z  chronionym Konstytucją RP 
prawem do sądu.

7. Wnioski

Celem nowelizacji Prawa zamówień publicznych było wdrożenie nowych 
dyrektyw unijnych, które zakładały zapewnienie spójności i  efektywności 
systemu wydatkowania środków publicznych oraz zwiększenie jego elastycz-
ności. Niestety, trzy nowe akty prawa unijnego nie służą w pełni uproszczeniu 
i uelastycznieniu procedur, ale wprowadzają wiele niejasności. Należy mieć 
nadzieję, że wprowadzenie do procedury zamówień publicznych mierzalnych 
wskaźników ekonomicznych np. w  zakresie metodologii obliczania cyklu 
życia produktu przyczyni się do rzeczywistej ochrony interesu publicznego. 
Oznacza to dalsze wzmocnienie pozycji zamawiającego jako organizatora 
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postępowania przetargowego, ale zarazem wiele potencjalnych problemów 
związanych np. z dopuszczeniem lub brakiem akceptacji przez zamawiają-
cego metodologii zastosowanej przez wykonawcę w odniesieniu do kosztów 
cyklu życia produktu.

Charakterystyczne dla reformy prawa zamówień publicznych jest wpro-
wadzenie do postępowania o  udzielenie zamówienia publicznego wielu 
aspektów pozaekonomicznych jak np. klauzule społeczne czy związane 
z ochroną środowiska, które mogą, ale nie muszą przyczynić się do oszczęd-
ności w wydatkach publicznych. Zamówienia publiczne mogą stać się zatem 
instrumentem polityki państwa, stąd może pojawić się wiele problemów 
interpretacyjnych związanych ze stosowaniem krajowych regulacji prawnych 
które mogą pozostać niespójne z  prawem unijnym. Koniczne jest zatem 
przygotowanie nowego aktu prawnego regulującego w  przejrzysty sposób 
udzielanie zamówień publicznych, z uwzględnieniem istotnych zmian wpro-
wadzanych przez nowe dyrektywy Unii Europejskiej. 
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Rafał Zgorzelski*

Rozdział IV

Uprawnienia do prowadzenia 
działalności pocztowej

1. Wprowadzenie

Jednym z najbardziej istotnych zagadnień związanych z liberalizacją sek-
torów sieciowych, które były w Europie do lat 80. ubiegłego wieku zastrze-
żone do wyłącznej sfery poszczególnych państw, tworząc tzw. monopole 
naturalne, jest problem wysokich barier wejścia na rynek, które skutecznie 
hamują rozwój konkurencji na formalnoprawnie uwolnionym rynku. Ma to 
przede wszystkim związek z silną (zazwyczaj dominującą) pozycją przedsię-
biorstw powstałych w czasach, kiedy obowiązywał monopol na danym rynku; 
sieciowym charakterem prowadzonej działalności, wymagającym wybudo-
wania lub dostępu do rozległej infrastruktury umożliwiającej prowadzenie 
działalności na szerszą skalę oraz wysoką kapitałochłonnością działalności 
prowadzonej w  danym sektorze, wiążącą się z  istnieniem dużych barier 
wejścia na dany rynek. Również z  tym, że usługi dostarczane przez przed-
siębiorstwa zasiedziałe stanowią usługi użyteczności publicznej i, choćby 
z tego względu, są objęte szczególnym parasolem ochronnym państwa. Sek-
tory te, obejmujące usługi telekomunikacyjne, gazownictwo, energetykę, 
usługi pocztowe, czy transport kolejowy, posiadają kilka wspólnych cech 
stanowiących przyczynę, dla których działania regulacyjne realizowane ex 
ante są niezbędne i nie jest możliwe stosowanie jedynie regulacji opartej na 
prawie konkurencji. Proces liberalizacji ograniczony wyłącznie do otwarcia 

* Rafał Zgorzelski, dr; Prezes Ogólnopolskiego Związku Pracodawców Niepublicznych 
Operatorów Pocztowych; zarzad@zwiazekpocztowy.pl. 
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danego rynku poprzez zniesienie (części) praw wyłącznych przysługujących 
dotychczasowym usługodawcom, bez zapewnienia mechanizmów niwelu-
jących czy też ograniczających przewagi konkurencyjne przedsiębiorstw 
zasiedziałych nie doprowadzi również do realizacji kluczowego celu libe-
ralizacji, jakim jest usunięcie barier w  usługach pocztowych oraz zwięk-
szona konkurencja. Siła rynkowa tych podmiotów stanowi bowiem barierę 
niezwykle trudną do pokonania. W  konsekwencji, przebieg liberalizacji 
poszczególnych rynków powiązany jest najczęściej z  procesem regulacji 
danego sektora oraz nakładaniem na podmioty na nim działające i posia-
dające silną pozycję określonych obowiązków. Przy czym funkcje regu-
lacyjne może spełniać zarówno ustawodawca1, jak i  organ administracji2. 
Natomiast bariery wejścia na rynek mogą być różne – dotyczyć zarówno 
etapu formalnego poprzedzającego rozpoczęcie działalności pocztowej, jak 
i/bądź występować w fazie praktycznego podejmowania i rozwoju działalności 
operacyjnej. 

W przedmiotowej analizie skoncentrowano się jedynie na dokonaniu 
przeglądu przepisów prawa stanowiących podstawę do uzyskiwania przez 
przedsiębiorców uprawnień do prowadzenia działalności pocztowej oraz 
próbie wskazania, w jakim zakresie jej rozpoczęcie wiąże się z obowiązkiem 
wpisu do rejestru operatorów pocztowych, a  jakiego rodzaju działalność 
pocztowa nie wymaga przedmiotowego wpisu. Podjęto próbę rozstrzygnię-
cia, czy przyjęty w krajowym prawodawstwie model potwierdzenia upraw-
nień do prowadzenia działalności pocztowej można uznać za bardziej 
 restrykcyjny  czy też przyjazny dla swobodnego rozwoju pocztowej przed-
siębiorczości. 

1 W  tym wypadku źródłem obowiązków są bezpośrednio przepisy ustawy np. art. 7 
ust.  1 ustawy z  10.4.1997 r. Prawo energetyczne (Dz. U. z  1997 r. Nr 54, poz. 348 
ze zm.).

2 W  takim wypadku źródłem obowiązku będzie decyzja odpowiedniego organu np. 
art.  24 ustawy z  16.7.2004 r. Prawo telekomunikacyjne (Dz. U. z  2004 r. Nr 171, 
poz. 1800 ze zm.).
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2. Działalność pocztowa a  swoboda działalności gospodarczej

Działalność pocztowa jest działalnością regulowaną w rozumieniu prze-
pisów ustawy z 2.7.2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej3 i wymaga 
wpisu do rejestru operatorów pocztowych4. Organem właściwym w sprawach 
wpisu do rejestru jest Prezes Urzędu Komunikacji Elektronicznej5. Już na 
wstępie niniejszego tekstu warto jednak zauważyć, że w Prawie pocztowym 
obowiązującym od 1.1.2013 r. uproszczono, w stosunku do poprzedniej regu-
lacji6, sposób uzyskania uprawnień do prowadzenia działalności pocztowej 
poprzez zniesienie obowiązku uzyskiwania zezwoleń przy jednoczesnym 
utrzymaniu wymogu uzyskania wpisu w  rejestrze operatorów pocztowych, 
podobnie jak w przypadku innych rejestrów działalności regulowanej. Pod 
rządami poprzedniej Ustawy wykonywanie działalności pocztowej w zakresie 
przyjmowania, przemieszczania i doręczania w obrocie krajowym i  zagra-
nicznym przesyłek dla ociemniałych; przesyłek z korespondencją do 2 000 g 
w  obszarze przesyłek przyjmowanych, przemieszczanych i  doręczanych 
w sposób inny niż określony dla powszechnych usług pocztowych wymagało 
zezwolenia na wykonywanie działalności pocztowej, o  ile jej przepisy nie 
stanowiły inaczej7. Wykonywanie tej działalności w zakresie niewymagającym 
zezwolenia stanowiło również działalność regulowaną i podlegało wpisowi 
do rejestru operatorów pocztowych na podstawie pisemnego wniosku8. 

3 Dz. U. z  2004 r. Nr 130, poz. 1807 ze zm. Dalej jako: „ustawa o  swobodzie działal-
ności gospodarczej”. Pod pojęciem operatora pocztowego rozumie się przedsiębiorcę 
uprawnionego do wykonywania działalności pocztowej, na podstawie wpisu do rejestru 
operatorów pocztowych; zob. art. 3 pkt 12 ustawy z 23.11.2012 r. Prawo pocztowe (Dz. U. 
z 2012  r., poz. 1529), dalej jako: „Prawo pocztowe”. 

4 Zob. art. 6 ust. 1 Prawa Pocztowego.
5 Zob. art. 8 Prawa Pocztowego. Dalej również jako: „Prezes UKE”.
6 Ustawa z  12.6.2003 r. Prawo pocztowe (Dz. U. z  2003 r. Nr 130, poz. 1188 ze zm.), 

dalej jako: „poprzednia Ustawa”.
7 Z wyłączeniem tzw. obszaru zastrzeżonego, tj. przesyłek o masie niższej lub równej 

50  g, na których świadczenie w obrocie krajowym i  zagranicznym posiadał wyłączność 
operator publiczny. Nie naruszało tej wyłączności realizowanie tego rodzaju usług po 
pobraniu przez operatora, nie niższej niż dwu i półkrotność opłaty za przyjęcie, prze-
mieszczenie i doręczenie przesyłki listowej stanowiącej przesyłkę najniższego przedziału 
wagowego najszybszej kategorii określonej w  cenniku powszechnych usług pocztowych 
operatora publicznego; zob. art. 47 poprzedniej Ustawy. Operator publiczny – operator 
obowiązany do świadczenia powszechnych usług pocztowych; operator – przedsiębiorca 
uprawniony do wykonywania działalności pocztowej; zob. art. 3 pkt 11–12 poprzedniej 
Ustawy. 

8 Zob. art. 6 ust. 2 poprzedniej Ustawy.
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Wydawanie, odmowa wydania lub cofnięcie zezwolenia następowało w dro-
dze decyzji, a  organem właściwym w  sprawach zezwoleń oraz wpisu do 
rejestru  był, podobnie jak obecnie, Prezes UKE9. Podsumowując ten wątek 

9 Zob. art. 7–8 poprzedniej Ustawy. Kwestie związane z wydawaniem, odmową wydania 
lub cofnięciem zezwolenia w drodze decyzji regulowały art. 9–14 poprzedniej Ustawy. 
Wydawane było ono po stwierdzeniu, że przedsiębiorca zapewnia warunki do przestrze-
gania tajemnicy pocztowej; określił przejrzyste i niedyskryminujące warunki postępowania 
reklamacyjnego oraz posiada odpowiednią do rozmiarów planowanej działalności bazę 
organizacyjną i techniczną. I o ile przedsiębiorca będący osobą fizyczną, wspólnicy spółek 
osobowych, członkowie zarządów spółek kapitałowych i  osoby kierujące działalnością 
pozostałych przedsiębiorców nie byli karani za umyślne przestępstwo przeciwko ochro-
nie informacji, wiarygodności dokumentów, mieniu, obrotowi gospodarczemu, obro-
towi pieniędzmi i  papierami wartościowymi lub umyślne przestępstwo skarbowe. Nie 
wydano wobec przedsiębiorcy prawomocnego orzeczenia zakazującego wykonywania 
działalności objętej zezwoleniem i  złożył on stosowne dokumenty potwierdzające, iż 
spełnia wymogi związane z  realizacją działalności objętej wnioskiem, a  wykonywanie 
przez niego działalności objętej zezwoleniem nie zagraża obronności, bezpieczeństwu 
państwa lub bezpieczeństwu i porządkowi publicznemu. Zezwolenie to było wydawane 
na pisemny wniosek (mógł być on złożony wraz z wymaganymi załącznikami również 
w wersji elektronicznej) obejmujący nazwę przedsiębiorcy, jego siedzibę i  adres albo 
adres zamieszkania i adres głównego miejsca wykonywania działalności; oznaczenie formy 
prawnej przedsiębiorcy, numer w  rejestrze przedsiębiorców albo w  innym właściwym 
rejestrze lub ewidencji działalności gospodarczej oraz numer identyfikacji podatkowej 
(NIP); określenie zakresu wnioskowanej działalności pocztowej oraz sposobu jej realizacji 
i  obszaru, na którym będzie realizowana działalność pocztowa, wyznaczonego jednym 
lub więcej województwem, z  określeniem planowanej gęstości sieci w  poszczególnych 
województwach. Do wniosku należało dołączyć w  przypadku spółek handlowych: listę 
członków zarządu, prokurentów oraz członków organu nadzoru (wraz ze wskazaniem 
ich numerów PESEL, informacji w zakresie danych zgromadzonych w Krajowym Reje-
strze Karnym). Podobnie jak listę akcjonariuszy posiadających nie mniej niż 5 % akcji 
imiennych lub listę wspólników (wraz ze wskazaniem ich numerów PESEL, informacji 
w zakresie danych zgromadzonych w Krajowym Rejestrze Karnym); informację o dacie 
i miejscu urodzenia, imionach rodziców, nazwisku rodowym matki, miejscu zamieszkania 
lub zameldowania na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, a w przypadku cudzoziemców 
– informację o numerze paszportu oraz numerze wizy lub karty pobytu. W przypadku 
wnioskodawcy będącego osobą fizyczną oraz osób kierujących działalnością przedsię-
biorcy niebędącego spółką handlową: informację o dacie i miejscu urodzenia, imionach 
rodziców, nazwisku rodowym matki, miejscu zamieszkania, numerze PESEL, a w przy-
padku cudzoziemców – informację o ewentualnym miejscu zameldowania na terytorium 
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o numerze paszportu, a  także o numerze wizy lub karty 
pobytu i  informację w zakresie danych zgromadzonych w Krajowym Rejestrze Karnym. 
Dodatkowo regulamin świadczenia usług pocztowych objętych wnioskiem i opis sposobu 
świadczenia usługi pocztowej z uwzględnieniem odpowiednich wymogów. Zezwolenia były 
wydawane na czas nieoznaczony. Przed podjęciem decyzji w sprawie jego wydania Prezes 
UKE wzywał wnioskodawcę do uzupełnienia, w wyznaczonym terminie, brakującej doku-
mentacji, zasięgał również opinii Ministra Obrony Narodowej, ministra właściwego do 
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należy wskazać, że obowiązek uzyskiwania – uzależniony od rodzaju prowa-
dzonej działalności pocztowej wymagającej reglamentacji – zezwoleń bądź 
wpisu do rejestru obowiązujący w poprzedniej Ustawie zastąpioną w Pra-
wie pocztowym wymogiem uzyskiwania wpisu do rejestru, co niewątpliwie 
stanowi dziś ułatwienie dla przedsiębiorców podejmujących działalność 
pocztową w  tym zakresie.

3. Rejestr operatorów pocztowych

Zgodnie z  art. 13 ust. 1 Prawa pocztowego obecnie rejestr operato-
rów pocztowych obejmuje numer wpisu do rejestru, datę wpływu wniosku 
o wpis oraz fizycznego dokonania tego wpisu; nazwę przedsiębiorcy wraz 

spraw wewnętrznych lub Szefa Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego w obszarze kwestii 
związanych z obronnością, bezpieczeństwem państwa lub bezpieczeństwem i porządkiem 
publicznym. W zezwoleniu Prezes UKE określał operatora, jego firmę, siedzibę i adres 
albo adres zamieszkania i  adres głównego miejsca wykonywania działalności; zakres 
działalności pocztowej objętej zezwoleniem oraz obszar, na którym będzie realizowana 
działalność pocztowa objęta zezwoleniem. Ponadto Prezes Urzędu Komunikacji Elektro-
nicznej cofał zezwolenie, gdy wydano prawomocne orzeczenie zakazujące przedsiębiorcy 
wykonywania działalności objętej zezwoleniem; działalność ta była wykonywana w sposób 
sprzeczny z przepisami poprzedniej Ustawy, w  szczególności w  zakresie usług zastrze-
żonych. Również wtedy, gdy wykonywanie działalności objętej zezwoleniem zagrażało 
obronności, bezpieczeństwu państwa lub bezpieczeństwu i  porządkowi publicznemu; 
przedsiębiorca przestał spełniać warunki określone przepisami prawa, wymagane do 
wykonywania działalności określonej w zezwoleniu bądź nie usunął stanu faktycznego lub 
prawnego niezgodnego z przepisami prawa regulującymi działalność objętą zezwoleniem, 
w terminie wyznaczonym przez Prezesa UKE, z zastrzeżeniem w zakresie wykonywania 
działalności objętej zezwoleniem zagrażającej obronności, bezpieczeństwu państwa lub 
bezpieczeństwu i porządkowi publicznemu. W przypadku cofnięcia zezwolenia ze wska-
zanych wyżej przyczyn mogło być ono ponownie wydane nie wcześniej niż po upływie 
3 lat od dnia, w  którym decyzja o  cofnięciu zezwolenia stała się ostateczna. Ponadto 
Prezes UKE mógł cofnąć zezwolenie, ograniczyć zakres lub obszar działalności, jeżeli 
przedsiębiorca je posiadający nie rozpoczął działalności objętej zezwoleniem w terminie 
6 miesięcy od dnia jego wydania, pomimo wezwania Prezesa UKE do jej podjęcia, lub 
zaprzestał jej wykonywania bądź ogłoszono upadłość lub otwarto likwidację przedsię-
biorcy posiadającego zezwolenie. Z wyjątkiem przypadków niecierpiących zwłoki oraz 
zdarzeń nieodwracalnych, decyzja o  cofnięciu zezwolenia albo o ograniczeniu obszaru 
działalności mogła być podjęta po bezskutecznym wezwaniu operatora do usunięcia 
przyczyn uzasadniających jej wydanie. Cofnięcie zezwolenia mogło nastąpić również 
z  przyczyn, gdy wykonywanie działalności objętej zezwoleniem zagrażało obronności, 
bezpieczeństwu państwa lub bezpieczeństwu i  porządkowi publicznemu. Następowało 
na wniosek Ministra Obrony Narodowej, ministra właściwego do spraw wewnętrznych 
lub Szefa Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego, w zakresie ich właściwości. 
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ze wskazaniem jego siedziby i adresu lub adresu głównego miejsca wyko-
nywania działalności pocztowej. Obejmuje też oznaczenie formy prawnej 
przedsiębiorcy i numer w  rejestrze przedsiębiorców albo w  innym właści-
wym rejestrze oraz numer identyfikacji podatkowej (NIP), a  także infor-
mację o wykonywaniu działalności pocztowej w zakresie świadczenia usług 
powszechnych lub pozostałych usług pocztowych, na które jest wymagany 
wpis do rejestru. Dodatkowo obszar wykonywanej działalności pocztowej 
oraz informacje o zmianie powyższych danych, jak również o zawieszeniu lub 
zakończeniu wykonywania działalności pocztowej. Rejestr operatorów pocz-
towych jest jawny oraz może być prowadzony w systemie elektronicznym10. 
Prezes Urzędu Komunikacji Elektronicznej dokonuje wpisu do rejestru ope-
ratorów pocztowych, a  także stosownej zmiany danych objętych rejestrem 
w terminie 7 dni od dnia wpływu wniosku do rejestru bądź jej zgłoszenia11. 
Pod rządami poprzednio obowiązujących przepisów rejestr ten zawierał 
również w przypadku operatorów wykonujących działalność objętą zezwole-
niem okres jego ważności oraz informację dotyczącą zakresu wykonywanej 
działalności pocztowej z uwzględnieniem podziału na wymagającą i niewy-
magającą zezwolenia. Składał się również z dwóch części – rejestru zezwoleń 
i rejestru działalności pocztowej niewymagającej zezwolenia. Rejestr ten był 
jawny i mógł być prowadzony w systemie informatycznym. Prezes UKE zaś 
dokonywał wpisu do rejestru w terminie 7 dni od daty wydania zezwolenia 
lub daty wpływu wniosku o wpis do rejestru wraz z oświadczeniem, o któ-
rym szerzej w dalszej części tekstu lub zmiany danych objętych rejestrem 
w  terminie 7 dni od dnia wpływu zgłoszenia w  tym zakresie12.

4. Wniosek o wpis do rejestru

Wraz z wnioskiem o wpis do rejestru Prezesa UKE przedsiębiorca przed-
kłada dziś oświadczenie następującej treści: „Świadomy odpowiedzialno-
ści karnej za złożenie fałszywego oświadczenia wynikającej z  art. 233 §  6 
Kodeksu karnego oświadczam, że: 1) dane zawarte we wniosku o wpis do 
rejestru operatorów pocztowych są kompletne i zgodne z prawdą; 2) znane 

10 Zob. art. 13 ust. 2–3 Prawa Pocztowego. Znajdziemy go w witrynie internetowej Urzędu 
Komunikacji Elektronicznej pod linkiem https://www.uke.gov.pl/marta/?p=5. Rejestr ten 
jest aktualizowany automatycznie z zewnętrznej bazy danych, a data każdej aktualizacji 
jest umieszczona przy wyniku wyszukiwania.

11 Zob. art. 13 ust. 4–5 Prawa pocztowego.
12 Zob. art. 20 poprzedniej Ustawy, w  tym w  szczególności ust. 1 pkt 3–4 oraz ust. 2 

pkt 1–2.
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mi są i spełniam warunki wykonywania działalności gospodarczej w zakresie 
objętym obowiązkiem wpisu do rejestru operatorów pocztowych, określone 
w ustawie z dnia 23 listopada 2012 r. – Prawo pocztowe”. Zamieszcza też 
nazwę przedsiębiorcy ze wskazaniem jego siedziby i  adresu albo miejsca 
zamieszkania i  adresu głównego miejsca wykonywania działalności pocz-
towej; oznaczenie miejsca i datę złożenia oświadczenia oraz podpis osoby 
uprawnionej do reprezentowania przedsiębiorcy, ze wskazaniem imienia 
i nazwiska oraz pełnionej funkcji. Zarówno sam wniosek o wpis do rejestru 
jak oświadczenie mogą być złożone również w wersji elektronicznej13. 

Pod rządami poprzedniej Ustawy wpisu do rejestru dokonywano na 
postawie pisemnego wniosku (mógł być on również złożony w postaci elek-
tronicznej) zawierającego nazwę przedsiębiorcy, jego siedzibę i adres albo 
adres zamieszkania oraz adres głównego miejsca wykonywania działalności. 
Zapisywano w nim również oznaczenie formy prawnej i numer w rejestrze 
przedsiębiorców albo w  innym właściwym rejestrze lub w  ewidencji dzia-
łalności gospodarczej; numer identyfikacji podatkowej (NIP); określenie 
zakresu zamierzonej działalności pocztowej oraz obszar, na którym będzie 
wykonywana działalność pocztowa. Wraz z wnioskiem przedsiębiorca składał 
oświadczenie następującej treści: „Oświadczam, że: 1) dane zawarte we 
wniosku o wpis do rejestru operatorów pocztowych są kompletne i zgodne 
z  prawdą; 2) znane mi są i  spełniam warunki wykonywania działalności 
gospodarczej w zakresie objętym obowiązkiem uzyskania wpisu do rejestru 
operatorów pocztowych, określone w ustawie z dnia 12 czerwca 2003 r. – 
Prawo pocztowe”. Przedmiotowe oświadczenie powinno zawierać również 
nazwę firmy przedsiębiorcy, jego siedzibę i adres albo adres zamieszkania 
oraz adres głównego miejsca wykonywania działalności. Podobnie jak ozna-
czenie miejsca i datę złożenia oświadczenia; podpis osoby uprawnionej do 
reprezentowania przedsiębiorcy, ze wskazaniem imienia i  nazwiska oraz 
pełnionej funkcji14. 

Reasumując, jak słusznie zauważono w Uzasadnieniu do Prawa pocz-
towego,15 utrzymano w  obecnie obowiązującej regulacji – w  stosunku do 
poprzedniej Ustawy – minimalny zakres informacji i dokumentów niezbęd-
nych do realizacji uprawnień Prezesa UKE, mając na względzie zasadę 
upraszczania i  ułatwiania podejmowania działalności pocztowej. Rozsze-
rzono pewne obowiązki w zakresie informacji podlegających zgłoszeniu we 
wniosku o  wpisu do rejestru w  zakresie dotyczącym osób posiadających 

13 Zob. art. 9 ust. 3–5 Prawa pocztowego.
14 Zob. art. 15 ust. 1–3a poprzedniej Ustawy.
15 Sejm RP, Warszawa 2012. Dalej jako: „Uzasadnienie”.
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prawo reprezentowania spółki handlowej oraz przedsiębiorcy będącego 
osobą fizyczną czy osób kierujących działalnością przedsiębiorcy niebędą-
cego spółką handlową. Również w przypadku, gdy przedsiębiorca składający 
wniosek o wpis jest cudzoziemcem lub obywatelem kraju członkowskiego 
Unii Europejskiej albo gdy jest członkiem zarządu lub wspólnikiem mającym 
prawo reprezentowania spółki. Dodatkowo przyjęto, że przedsiębiorca do 
wniosku o wpis do rejestru załącza regulamin i  cennik świadczenia usług 
pocztowych oraz dowód wniesienia opłaty skarbowej. Rozszerzono też tekst 
oświadczenia o spełnianiu warunków składanego przez przedsiębiorcę wraz 
z wnioskiem poprzez uzupełnienie zapisu dotyczącego świadomości sankcji 
za złożenie fałszywego oświadczenia. Jak wskazuje ustawodawca, było to 
niezbędne, ponieważ Prezes UKE dokonuje wpisu przedsiębiorcy do rejestru 
w  praktyce bez uprzedniego sprawdzenia czy dany podmiot rzeczywiście 
spełnia warunki wymagane do podjęcia określonej działalności pocztowej 
objętej wpisem16.

5. Działalność pocztowa a obowiązek wpisu do rejestru

Nie każdy rodzaj działalności pocztowej wymaga jednak wpisu do 
rejestru operatorów pocztowych. Zgodnie z  art. 6 ust. 2–4 Prawa pocz-
towego nie podlega takiemu wpisowi działalność polegająca na przyjmo-
waniu, sortowaniu, przemieszczaniu i  doręczaniu druków bezadresowych, 
działalność pocztowa wykonywana przez agenta pocztowego17 na pod-
stawie umowy agencyjnej zawartej z  operatorem pocztowym zgodnie 
z  przepisami ustawy z  23 kwietnia 1964  r. Kodeks cywilny18 oraz działal-
ność – co jak słusznie zauważano w  Uzasadnieniu jest nowym zapisem 
– realizowana przez podwykonawcę w  imieniu operatora na podstawie 
zawartej z  nim pisemnej umowy19. Podobnie jak pod rządami poprzed-
niej Ustawy, gdzie nie wymagała wpisu do rejestru operatorów poczto-
wych działalność pocztowa polegająca na przyjmowaniu, przemieszczaniu 
i  doręczaniu druków bezadresowych oraz wykonywana przez agenta20 

16 Zob. Uzasadnienie, s. 14–16.
17 Przedsiębiorcy pośredniczącego na rzecz operatora pocztowego w zawieraniu z nadaw-

cami umów o świadczenie usług pocztowych lub zawierającego je w  imieniu operatora 
pocztowego, zob. art. 3 pkt 3 Prawa pocztowego.

18 Dz. U. z 1964 r. Nr 16, poz. 93 ze zm., dalej jako: „KC”. 
19 Zob. Uzasadnienie, s. 2.
20 Przedsiębiorcy pośredniczącego w  zawieraniu umów o  świadczenie usług pocztowych 

na rzecz operatora, zawierającego takie umowy w  imieniu operatora; zob. art. 3 pkt 3 
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lub agenta pocztowego21 na podstawie umowy agencyjnej z  operatorem 
zgodnie z przepisami KC22. 

Wymaga natomiast wpisu do rejestru wykonywane w obrocie krajowym 
lub zagranicznym, zarobkowe realizowane łącznie lub rozdzielnie przyjmo-
wanie, sortowanie, doręczanie przesyłek pocztowych; przemieszczanie tych 
przesyłek, o ile jest wykonywane łącznie z przynajmniej jedną z pośród tych 
czynności. Podobnie jak przesyłanie przesyłek przy wykorzystaniu środków 
komunikacji elektronicznej, o  ile na etapie przyjmowania, przemieszcza-
nia lub doręczania przekazu informacyjnego przyjmują one fizyczną formę 
przesyłki listowej. Wpisu wymaga również prowadzenie punktów wymiany 
umożliwiających przyjmowanie i wymianę korespondencji między podmio-
tami korzystającymi z obsługi tych punktów, a także realizowanie przekazów 
pocztowych23. 

Nie będzie wymagało wpisu, a  zarazem nie stanowi usługi pocztowej 
przemieszczanie i  doręczanie własnych przesyłek, jeżeli jest wykonywane 
bez udziału osób trzecich; przewóz rzeczy innych niż korespondencja, 
wykonywany na podstawie odrębnych przepisów. Zresztą tak jak wzajemna 
nieodpłatna wymiana korespondencji dokonywana przez wymieniające się 
podmioty oraz przyjmowanie, sortowanie, przemieszczanie i  doręczanie 
przesyłek przez pocztę specjalną ministra właściwego do spraw wewnętrz-
nych, a  także przyjmowanie, sortowanie, przemieszczanie i  doręczanie 
przesyłek przez wojskową pocztę polową24. Natomiast w myśl art. 6 ust. 5 
Prawa pocztowego uzyskanie wpisu do rejestru jest wymagane również 
w  przypadku chęci czasowego świadczenia usług pocztowych innych niże 
powszechne usługi pocztowe przez przedsiębiorców państw członkowskich 
Unii Europejskiej w rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 4 ustawy z 4 marca 2010 r. 
o  świadczeniu usług na terytorium Rzeczypospolitej25. Podobnie kwestię 
normowała poprzednia Ustawa, pod rządami której realizacja tego rodzaju 
usług wymagała – w zależności od zakresu działalności – odpowiednio zezwo-
lenia albo wpisu do rejestru26. 

poprzedniej Ustawy.
21 Przedsiębiorcy pośredniczącego w zawieraniu umów o świadczenie usług pocztowych na 

rzecz operatora, zawierającego takie umowy w imieniu operatora, działającego w imieniu 
lub na rzecz operatora publicznego; zob. art. 3 pkt 4 poprzedniej Ustawy.

22 Zob. art. 6 ust. 3–4 poprzedniej Ustawy.
23 Zob. art. 2 ust. 1 Prawa pocztowego.
24 Zob. art. 2 ust. 2 Prawa pocztowego.
25 Dz. U. z 2010 r. Nr 47, poz. 278 ze zm.
26 Zob. art. 6 ust. 6 poprzedniej Ustawy. Warto też zaznaczyć, że przepisy art. 6 ust.  1 

i  2 nie miały zastosowania do wykonywania działalności pocztowej przez operatora 
publicznego w  zakresie świadczenia powszechnych usług pocztowych; zob. art. 6 ust. 
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6. Wzory wniosku o wpis oraz zgłoszenia zmiany do rejestru operatorów 
pocztowych

Wzory wniosku o wpis do rejestru oraz zgłoszenia zmiany przewidywanej 
daty rozpoczęcia działalności pocztowej, zmiany danych w zakresie objętym 
wnioskiem o wpis do rejestru operatorów pocztowych oraz zawieszenia albo 
zakończenia wykonywania działalności pocztowej określa Rozporządzenie 
Ministra Administracji i  Cyfryzacji z  26 lipca 2013 r. w  sprawie wzoru 
wniosku o  wpis do rejestru operatorów pocztowych oraz wzoru zgłosze-
nia dotyczącego prowadzenia działalności pocztowej27. Zagadnień tych nie 
regulowało dodatkowe rozporządzenie wykonawcze do poprzedniej Ustawy, 
a więc funkcjonowanie wzorów dokumentów stanowi niewątpliwie ułatwienie. 

Zgodnie z  art. 9 ust. 1 Prawa pocztowego, wniosek o  wpis do reje-
stru zawiera dziś nazwę przedsiębiorcy, jego siedzibę i  adres albo adres 
zamieszkania i adres głównego miejsca wykonywania działalności pocztowej; 
oznaczenie formy prawnej przedsiębiorcy i numer w rejestrze przedsiębior-
ców albo w  innym właściwym rejestrze; numer identyfikacji podatkowej 
(NIP). Także i określenie obszaru, na którym będzie wykonywana działal-
ność pocztowa; przewidywaną datę rozpoczęcia działalności pocztowej; imię 
i  nazwisko, adres do korespondencji i  numer telefonu służbowego osoby 
upoważnionej do kontaktowania się w  imieniu przedsiębiorcy z Prezesem 
Urzędu Komunikacji Elektronicznej28. 

5 poprzedniej Ustawy. Zgodnie z art. 89 poprzedniej Ustawy Prezes Urzędu Regulacji 
Telekomunikacji i Poczty, zastąpiony w  styczniu 2006 r. przez Prezesa UKE, dokonuje 
wpisu operatora publicznego (Poczty Polskiej S.A.) w zakresie świadczenia powszechnych 
usług pocztowych w rejestrze w terminie 30 dni od dnia wejścia tych przepisów w życie.

27 Dz. U. z 2013 r., poz. 1024. Należy nadmienić, że obowiązek określenia wzoru wniosku 
o wpis do rejestru oraz wzoru zgłoszenia, kierując się dążeniem do uproszczenia i uła-
twienia podejmowania działalności pocztowej, a  także potrzebę zapewnienia Prezesowi 
UKE informacji koniecznych do realizowania jego obowiązków nakłada na ministra 
właściwego do spraw łączności art. 12 Prawa pocztowego. 

28 Dodatkowo, w przypadku spółek handlowych imiona i nazwiska członków zarządu i pro-
kurentów oraz imiona i  nazwiska wspólników posiadających prawo reprezentowania 
spółki; informację o miejscu zamieszkania na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz 
numerze PESEL wymienionych wyżej osób a w przypadku cudzoziemców nieposiadają-
cych tego numeru zamiast informacji o numerze PESEL: informację o numerze ważnego 
dokumentu podróży w rozumieniu art. 4 pkt 1 ustawy z 12.12.2013 r. o cudzoziemcach 
(Dz. U. z 2013 r., poz. 1650 ze zm.) lub innego dokumentu potwierdzającego tożsamość 
i obywatelstwo oraz informację o numerze wizy lub kopię dokumentu potwierdzającego 
zarejestrowanie pobytu, jeżeli cudzoziemiec przebywa na terytorium Rzeczypospolitej 
Polskiej. W  przypadku zaś przedsiębiorcy będącego osobą fizyczną oraz osób kierują-
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Do wniosku o wpis do rejestru operatorów pocztowych przedsiębiorca 
jest również zobowiązany dołączyć regulamin świadczenia usług pocztowych 
oraz cennik usług pocztowych, o których mowa w art. 7 pkt 3 Prawa pocz-
towego, a  także dowód wniesienia opłaty skarbowej29. 

7. Obowiązki wobec państwa

W myśl przywoływanego wyżej art. 7 Prawa pocztowego działalność 
pocztową w zakresie objętym obowiązkiem wpisu do rejestru może wyko-
nywać przedsiębiorca, który zapewnia warunki do przestrzegania tajemnicy 
pocztowej30; zapewnia warunki techniczne i organizacyjne świadczenia usług 
pocztowych niezbędne dla zachowania bezpieczeństwa obrotu pocztowego. 
Przedsiębiorca, który nie był prawomocnie skazany za umyślne przestęp-
stwo przeciwko ochronie informacji, wiarygodności dokumentów, mieniu, 
obrotowi gospodarczemu, obrotowi pieniędzmi i papierami wartościowymi 
lub umyślne przestępstwo skarbowe. Dotyczy to osób fizycznych wykonu-
jących we własnym imieniu działalność gospodarczą bądź osób kierujących 
działalnością osób prawnych lub jednostek organizacyjnych niebędących 
osobami prawnymi, którym odrębna ustawa przyznaje zdolność prawną 
oraz zapewnia, że wykonywanie działalności objętej wpisem do rejestru nie 
zagraża obronności, bezpieczeństwu państwa lub bezpieczeństwu i porząd-
kowi publicznemu. Jak słusznie zauważono w Uzasadnieniu, warunki te 
obejmują tzw. wymagania podstawowe, które uzasadniają wprowadzenie 
przez państwo określonych założeń prowadzenia działalności pocztowej31.

Zgodnie z  art. 14a poprzedniej Ustawy działalność pocztową objętą 
obowiązkiem wpisu do rejestru operatorów pocztowych mógł wykonywać 
przedsiębiorca zapewniający warunki do przestrzegania tajemnicy pocz-
towej oraz bezpieczeństwo obrotu przesyłek na poszczególnych etapach 
świadczenia usługi. Przedsiębiorca, który określił w regulaminie świadczenia 

cych działalnością przedsiębiorcy niebędącego spółką handlową – imię i nazwisko oraz 
informacje, o których mowa w art. 9 ust. 1 pkt 7 Prawa pocztowego.

29 Pobieranej na podstawie art. 64 ust. 2 ustawy o  swobodzie działalności gospodarczej, 
w związku z art. 1 ust. 1 pkt 1 lit. a) ustawy z 16.11.2006 r. o opłacie skarbowej (Dz. U. 
z 2006 r. Nr 225, poz. 1635 ze zm.). Zob. również art. 9 ust. 2 Prawa pocztowego.

30 Tajemnica pocztowa obejmuje informacje przekazywane w przesyłkach pocztowych, infor-
macje dotyczące realizowania przekazów pocztowych, dane dotyczące podmiotów korzy-
stających z usług pocztowych oraz informacje dotyczące faktu i okoliczności świadczenia 
usług pocztowych lub korzystania z  tych usług, zob. art. 41 ust. 1 Prawa pocztowego. 
W zbieżny sposób pojęcie to definiuje również art. 39 ust. 1 poprzedniej Ustawy.

31 Zob. Uzasadnienie, s. 13.
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usług pocztowych okoliczności uznania ich za niewykonane lub nienale-
życie wykonane, a  także posiadał przejrzyste i niedyskryminujące warunki 
postępowania reklamacyjnego i rozpatrywania skarg. Przedsiębiorca, który 
nie był prawomocnie skazany za umyślne przestępstwo przeciwko ochronie 
informacji, wiarygodności dokumentów, mieniu, obrotowi gospodarczemu, 
obrotowi pieniędzmi i papierami wartościowymi lub umyślne przestępstwo 
skarbowe. Dotyczy to osób fizycznych wykonujących we własnym imieniu 
działalność gospodarczą lub osób kierujących działalnością osób bądź jedno-
stek organizacyjnych nie będących osobą prawną, którym odrębne przepisy 
przyznawały osobowość prawną. Dający rękojmię, że wykonywanie działal-
ności objętej wpisem do rejestru nie zagraża obronności, bezpieczeństwu 
państwa lub bezpieczeństwu i porządkowi publicznemu. 

Warto w tym miejscu nadmienić, że operator pocztowy jest obowiązany 
dziś do wykonywania zadań na rzecz obronności, bezpieczeństwa państwa lub 
bezpieczeństwa i porządku publicznego oraz posiadania aktualnych planów 
działań w  sytuacjach szczególnych zagrożeń32. 

8.  Zmiany w zakresie działalności pocztowej a  ryzyka. 
Obowiązki kontrolne Prezesa UKE

Zmiany w zakresie przewidywanej daty rozpoczęcia działalności poczto-
wej, danych objętych wnioskiem o wpis do rejestru operatorów pocztowych, 
zawieszenia lub zakończenia wykonywania działalności pocztowej przedsię-
biorca ją wykonujący na podstawie wpisu ma obowiązek złożyć w  formie 
pisemnej (mogą również zostać złożone w  postaci elektronicznej) Preze-

32 Zob. art. 81 i 83 Prawa pocztowego. Wcześniej, zgodnie z art. 42 ust. 1–4 poprzedniej 
Ustawy, operator był obowiązany posiadać aktualny plan działań w sytuacjach szczegól-
nych zagrożeń, a przede wszystkim wprowadzenia stanu wojennego, stanu wyjątkowego 
i stanu klęski żywiołowej, natomiast operator publiczny był obowiązany posiadać również 
plan współdziałania z wojskową pocztą polową w sytuacji wprowadzenia stanu wojennego 
lub stanu wyjątkowego. Minister właściwy do spraw łączności, w porozumieniu z Mini-
strem Obrony Narodowej i ministrem właściwym do spraw wewnętrznych miał obowią-
zek określić w drodze rozporządzenia, tryb sporządzania i aktualizacji planu działania 
w sytuacjach szczególnych zagrożeń, a przede wszystkim wprowadzenia stanu wojennego, 
stanu wyjątkowego i stanu klęski żywiołowej, mając na uwadze rodzaj działalności wyko-
nywanej przez operatorów i obszar, na którym była realizowana działalność pocztowa. 
Minister właściwy do spraw łączności, w porozumieniu z Ministrem Obrony Narodowej, 
miał natomiast określić, w drodze rozporządzenia, tryb sporządzania i aktualizacji planu 
współdziałania z wojskową pocztą polową w sytuacji wprowadzenia stanu wojennego lub 
stanu wyjątkowego uwzględniając funkcjonującą w czasie pokoju infrastrukturę operatora 
publicznego.
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sowi Urzędu Komunikacji Elektronicznej zgodnie z art. 10 ust. 1–2 Prawa 
pocztowego w  terminie 14 dni od dnia ich zaistnienia. W  taki sam sposób 
kwestie te regulowała poprzednia Ustawa, z tym, że obowiązki te dotyczyły 
zarówno działalności objętej wpisem, jak i zezwoleniem33. Operator pocz-
towy, który nie dokona zgłoszenia zmian ponosi ryzyko związane z moż-
liwością nałożenia przez Prezesa UKE w  trybie art. 126 ust. 1 pkt 2, 4–5 
Prawa pocztowego kary finansowej w wysokości do 2% przychodów ogółem 
osiągniętych przez dany podmiot z  działalności pocztowej w  poprzednim 
roku podatkowym. W  sytuacji, gdy okres wykonywania pocztowej działal-
ności jest krótszy niż 12 miesięcy za podstawę wymiaru kary przyjmuje się 
równowartość kwoty 500 000 Euro. 

Warto dodać, że Prezes Urzędu Komunikacji Elektronicznej jest też 
uprawniony do kontroli przestrzegania przepisów i decyzji z zakresu dzia-
łalności pocztowej, m.in. w celu identyfikowania działalności wykonywanej 
bez wymaganego wpisu do rejestru operatorów pocztowych34. Pod rządami 
poprzedniej Ustawy Prezes UKE sprawował kontrolę działalności pocztowej 
w zakresie czy jest ona m.in. realizowana zgodnie z warunkami określonymi 
w zezwoleniu lub wymaganymi dla wykonywania działalności pocztowej na 
podstawie wpisu do rejestru i w celu wykrywania działalności realizowanej 
bez wymaganego zezwolenia lub wpisu do rejestru35.

Zgodnie z art. 124 Prawa pocztowego w przypadku stwierdzenia świad-
czenia usług pocztowych bez wymaganego wpisu Prezes UKE wydaje decy-
zję nakazującą wstrzymanie działalności. Podlega ona natychmiastowemu 
wykonaniu. Ponadto Prezes Urzędu Komunikacji Elektronicznej wykreśla 
operatora pocztowego z rejestru na jego wniosek oraz z urzędu w sytuacji 
stwierdzenia zakończenia wykonywania działalności gospodarczej lub zaprze-
stania realizowania działalności pocztowej w sytuacji innym niż zawieszenie 
wykonywania tej działalności bądź wydania decyzji o zakazie wykonywania 
działalności pocztowej objętej wpisem do rejestru36. Również w przypadku 
poprzedniej Ustawy w  razie stwierdzenia świadczenia usług pocztowych 
bez wymaganego zezwolenia lub wpisu do rejestru, Prezes UKE wydawał 
decyzję nakazującą wstrzymanie działalności podlegającą natychmiastowemu 
wykonaniu37. Ponadto wykreślał wpis z rejestru na wniosek operatora bądź 
z urzędu w przypadku stwierdzenia trwałego zaprzestania wykonywania dzia-
łalności pocztowej; uprawomocnienia się decyzji o  cofnięciu zezwolenia 

33 Zob. art. 17 poprzedniej Ustawy.
34 Zob. art. 122 ust. 2 ust. 2 Prawa pocztowego.
35 Zob. art. 63 ust. 2 pkt 1e i pkt 2 poprzedniej Ustawy.
36 Zob. art. 11 Prawa pocztowego.
37 Zob. art. 65 ust. 2 poprzedniej Ustawy.
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czy wydania decyzji o  zakazie prowadzenia działalności pocztowej objętej 
wpisem do rejestru38. Należy również nadmienić, że uprawnienia z  tytułu 
wydanego przedsiębiorcy zezwolenia, jak również wynikające z dokonanego 
wpisu do rejestru nie przechodziły na podmioty powstałe w wyniku jego 
podziału albo łączenia się z  innymi podmiotami. Istniała również możli-
wość rozszerzenia zakresu lub obszaru działalności objętej zezwoleniem 
lub wpisem do rejestru39. Ponadto przedsiębiorca, który świadczył usługi 
pocztowe bez wymaganego zezwolenia, wbrew jego warunkom lub bez wpisu 
do rejestru bądź też nie zgłosił Prezesowi UKE zmian stanu faktycznego 
i prawnego objętego zezwoleniem lub wpisem do rejestru podlegał karze 
finansowej w wysokości maksymalnie 2% przychodów ogółem osiągniętych 
z  działalności pocztowej w  poprzednim roku podatkowym. W  przypadku 
zaś, gdy okres wykonywania przez niego działalności pocztowej był krót-
szy niż 12 miesięcy, za podstawę wymiaru kary pieniężnej przyjmowano 
równowartość kwoty 250 000 Euro, wyrażonej w  złotych i  ustalanej przy 
zastosowaniu kursu średniego ogłaszanego przez Narodowy Bank Polski 
obowiązującego w  dniu wydania decyzji o  nałożeniu kary40. Przy okazji 
warto dodać, że w  art. 9 ust. 6 Prawa pocztowego wskazano, iż przedsię-
biorca jest obowiązany przechowywać, przez okres wykonywanej działalno-
ści pocztowej, dokumenty niezbędne dla wykazania spełnienia warunków 
wykonywania działalności objętej obowiązkiem wpisu do rejestru. Taki sam 
wymóg definiowała poprzednia Ustawa41. Ponadto do konkursu na opera-
tora wyznaczonego42 może przystąpić jedynie operator pocztowy prowa-
dzący działalność pocztową na podstawie wpisu do rejestru operatorów 
pocztowych43. Zresztą po wykreśleniu operatora wyznaczonego z  rejestru 
wygasa również sama decyzja Prezesa UKE o jego wyborze44. Pod rządami 
poprzedniej Ustawy pojęcie operatora wyznaczonego nie funkcjonowało, 
obowiązki związane z realizacją powszechnych usług pocztowych realizował 
zaś operator publiczny.

38 Zob. art. 17a poprzedniej Ustawy.
39 Zob. art. 18–19 poprzedniej Ustawy.
40 Zob. art. 67 ust. 1 pkt 1 i pkt 6 lit. b; art. 67 ust. 2 pkt 1–2; art. 67 ust. 3 poprzedniej 

Ustawy.
41 Zob. art. 15 ust. 4 poprzedniej Ustawy.
42 Operatora pocztowego obowiązanego do świadczenia usług powszechnych, zob. art. 3 

pkt 13 Prawa pocztowego.
43 Zob. art. 71 ust. 2 Prawa pocztowego.
44 Art. 77 ust. 1 pkt 1 Prawa pocztowego.
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9. Przepisy przejściowe 

Warto też zwrócić uwagę na przepisy przejściowe obowiązujące w związku 
z kolejnymi zmianami w prawie mające na celu zachowanie pewnej ciągło-
ści, w  szczególności zawarte w  art. 180 – 182 Prawa pocztowego i  art. 88 
poprzedniej Ustawy. 

Zgodnie z  art. 180 Prawa pocztowego rejestr operatorów pocztowych 
w  zakresie wykonywania działalności pocztowej niewymagającej zezwole-
nia prowadzony w  związku z  obowiązywaniem poprzedniej Ustawy stał 
się rejestrem operatorów pocztowych w  rozumieniu Prawa pocztowego, 
a dokonane w tym obszarze wpisy uzyskały status wpisów do rejestru w jego 
rozumieniu. Prezes UKE został dodatkowo zobowiązany do dostosowania 
rejestru operatorów pocztowych prowadzonego w  zakresie wykonywania 
działalności pocztowej niewymagającej wcześniej zezwolenia do wymagań 
zdefiniowanych w Prawie pocztowym w ciągu 6 miesięcy od daty jego wejścia 
w  życie45. Przedsiębiorcy realizujący w dniu wejścia w  życie Prawa poczto-
wego działalność pocztową na podstawie wydanych wcześniej przez Prezesa 
UKE zezwoleń uzyskali status przedsiębiorców prowadzących działalność 
na podstawie wpisu do rejestru operatorów pocztowych46. W myśl art. 182 
ust.  1–2 Prawa pocztowego wnioski o wydanie zezwolenia złożone przed 
dniem jego wejścia w  życie rozpatrywano jako wnioski o wpis do rejestru 
operatorów pocztowych w  rozumieniu Prawa pocztowego, a w przypadku 
niespełniania tak przez nie jak i nowe wnioski o wpis do rejestru wymagań 
przewidzianych przepisami Prawa pocztowego, Prezes Urzędu Komunikacji 
Elektronicznej wzywa przedsiębiorcę o  ich uzupełnienie w terminie 90 dni 
od dnia otrzymania wezwania pod rygorem pozostawienia wniosku bez roz-
patrzenia. 

Natomiast w przypadku poprzedniej Ustawy uchylającej ustawę z 23 listo-
pada 1990 r. o  łączności47 przyjęto, że wydane wcześniej zezwolenia na 
wykonywanie działalności gospodarczej w  zakresie usług kurierskich stają 
się z  mocy prawa zezwoleniami – w  jej rozumieniu – na wykonywanie 
na obszarze i  w  czasie określonym zezwoleniem, działalności pocztowej 
w  zakresie przyjmowania, przemieszczania i doręczania przesyłek z  kore-
spondencją oraz przesyłek dla ociemniałych, realizowanej według zasad 
w niej wskazanych. Przyjęto, że pozostałe zezwolenia na wykonywanie dzia-
łalności gospodarczej w dziedzinie poczty wydane na podstawie uchylanych 

45 Zob. art. 180 ust. 1–3 Prawa pocztowego.
46 Zob. art. 181 Prawa pocztowego.
47 Dz. U. z 1990 r. Nr 86, poz. 504 ze zm. 
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przepisów wygasły z mocy prawa. Podmioty realizujące w dniu jej wejścia 
w życie działalność gospodarczą objętą zezwoleniem wydanym na podstawie 
wcześniej obowiązujących przepisów podlegającą zgłoszeniu mogły na zasa-
dach w nich określonych, na obszarze i w okresie wskazanym w wygasłych 
zezwoleniach, wykonywać działalność pocztową niewymagającą zezwolenia. 
Powyższą działalność potraktowano z mocy prawa jako objętą zgłoszeniem. 
Postępowania w  sprawie zezwoleń, wszczęte przed dniem wejścia w  życie 
nowych przepisów do tego dnia niezakończone ostateczną decyzją, podlegały 
umorzeniu z mocy prawa48.

10. Dyrektywa o usługach pocztowych

Zgodnie z motywem 10 Dyrektywy 97/67/WE Parlamentu Europejskiego 
z 15 grudnia 1997 r. w sprawie wspólnych zasad rozwoju rynku wewnętrz-
nego usług pocztowych Wspólnoty oraz poprawy jakości usług49 obowią-
zuje zasada subsydiarności, w konsekwencji której na szczeblu Wspólnoty 
przyjęto pewien zestaw ogólnych prawideł funkcjonowania rynku poczto-
wego. Pozostawiono jednocześnie państwom członkowskich wybór szcze-
gółowych procedur i  swobodę wyboru systemu najlepiej odpowiadającego 
jego własnym uwarunkowaniom. I Dyrektywa pocztowa dała więc państwom 
członkowskim również swobodę w zakresie wyboru i ustanowienia procedur 
koncesji w  ramach wyznaczonych przez nią delegacji. 

W motywie 22 I Dyrektywy pocztowej czytamy, że państwa członkowskie 
powinny mieć perspektywę regulowania, poprzez odpowiednie procedury 
zezwoleń, na swoich obszarach, świadczenie usług pocztowych, które nie są 
zastrzeżone dla operatorów świadczących usługi powszechne. Procedury te 
muszą być przejrzyste, niedyskryminujące, proporcjonalne i oparte na obiek-
tywnych kryteriach. Natomiast w motywie 23 zauważono, iż państwa te winny 
posiadać możliwość przyznawania koncesji na podstawie zobowiązania do 
świadczenia usług powszechnych lub wnoszenia składek do funduszu kom-
pensacyjnego, z tytułu realizacji usług powodujących krzywdzące obciążenie 
finansowe. Państwa powinny móc zawrzeć też w zezwoleniach zobowiązanie 
do tego, by działalność objęta zezwoleniem nie naruszała praw wyłącznych 
lub specjalnych przyznanych operatorom świadczącym usługi powszechne 
w  zakresie usług zastrzeżonych. Stwierdzono, iż należy też podjąć działa-
nia konieczne do harmonizacji procedur zezwoleń wprowadzonych przez 

48 Zob. art. 88 ust. 1–4 poprzedniej Ustawy.
49 Dz. Urz. UE.L z 1998 r. Nr 15, poz. 14 ze zm. Dalej jako: „I Dyrektywa pocztowa”.
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państwa członkowskie, określających handlowe świadczenie dla ludności 
usług niezastrzeżonych50. Jednocześnie w motywie 45 I Dyrektywy poczto-
wej postanowiono, iż w  przypadku przedsiębiorstw nieustanowionych we 
Wspólnocie, nie występuje ona przeciwko podejmowaniu działań zgodnych 
zarówno z prawem Wspólnoty, jak i  istniejącymi zobowiązaniami między-
narodowymi, mających na celu, by obywatele państw członkowskich mieli 
zapewnione podobne traktowanie w państwach trzecich. Przedsiębiorstwa 
Wspólnoty powinny zaś odnosić korzyści w państwach trzecich ze skutecz-
nego dostępu, porównywalnego z traktowaniem i dostępem do rynku, jakie 
przysługują obywatelom danych krajów w ramach Wspólnoty. Zalecono więc, 
aby przedsiębiorcy (również) z  państw Unii Europejskiej byli traktowani 
w porównywalny sposób jak przedsiębiorcy z państw członkowskich, także 
w zakresie dostępu do rynku, a więc podejmowania działalności pocztowej 
na terenie państwa członkowskiego, co znajduje swoje odzwierciedlenie 
w  poprzedniej Ustawie i w  Prawie pocztowym. Przedsiębiorca taki może 
bowiem podejmować działalność pocztową na terenie Rzeczypospolitej 
Polskiej po spełnieniu porównywalnych warunków dla przedsiębiorców 
krajowych. 

I Dyrektywa pocztowa ustanowiła wspólne reguły dotyczące świadcze-
nia pocztowych usług powszechnych w  ramach Wspólnoty, kryteria defi-
niujące usługi, które mogą być zastrzeżone dla operatorów świadczących 
usługi powszechne oraz warunki dotyczące realizacji usług niezastrzeżonych, 
zasady taryfowe i  przejrzystość rachunków dla potrzeb świadczenia usług 
powszechnych. Powzięła także reguły w zakresie norm jakości dotyczących 
świadczenia usług powszechnych oraz systemu zapewniającego zgodność 
z powyższymi normami, harmonizacji norm technicznych oraz utworzenia 
niezależnych krajowych organów regulacyjnych51. 

W art. 1 ust. 1 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/6/WE 
z 20 lutego 2008 r. zmieniającej dyrektywę 97/67/WE w odniesieniu do peł-
nego urzeczywistnienia rynku wewnętrznego usług pocztowych Wspólnoty52 
nadano art. 1 I Dyrektywy pocztowej nowe brzmienie wskazując na to, 
że powyższa ustanawia wspólne reguły dotyczące zasad świadczenia usług 
pocztowych oraz powszechnej usługi pocztowej w ramach Wspólnoty. Pewne 
wspólne zasady finansowania usług powszechnych na warunkach gwarantują-
cych ciągłe świadczenie tych usług, zasady ustanawiania taryf i przejrzystości 
rachunków na potrzeby świadczenia usługi powszechnej. Ustanawiania norm 

50 Zob. motyw 24 I Dyrektywy pocztowej.
51 Zob. art. 1 I Dyrektywy pocztowej.
52 Dz. U. UE.L z 2008 r. Nr 52, poz. 3. Dalej jako: „III Dyrektywa pocztowa”.
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jakości dotyczących świadczenia usługi powszechnej, a także systemu zapew-
niającego zgodność z powyższymi normami, harmonizacji norm technicznych 
oraz utworzenia niezależnych krajowych organów regulacyjnych. Miały one na 
celu również synchronizację warunków prowadzenia działalności pocztowej na 
wszystkich rynkach pocztowych Unii Europejskiej niwelując bariery i tworząc 
perspektywy do budowy wspólnego rynku wewnętrznego. 

11. Słowniczek unijnych pojęć

Dodatkowo w  art. 2 ust. 14 i  19 I Dyrektywy pocztowej zdefiniowano 
pojęcia istotne z  punktu widzenia zagadnienia uprawnień do działalno-
ści pocztowej. Przez zezwolenie należało rozumieć pozwolenie określające 
prawa oraz obowiązki charakterystyczne dla sektora pocztowego i zezwala-
jące przedsiębiorcom na świadczenie usług pocztowych. Także na budowę 
i/lub eksploatację sieci pocztowych w celu świadczenia takich usług, w formie 
„zezwolenia ogólnego” lub „koncesji indywidualnej”. Zgodnie z  definicją 
„zezwolenia ogólnego”, oznaczającego zezwolenie, niezależnie od tego, czy 
jest ono regulowane „koncesją według klasy”, czy na podstawie ogólnego 
prawa i czy uregulowanie takie potrzebuje procedur rejestracji lub deklara-
cji, co nie wymaga od danego przedsiębiorcy otrzymania konkretnej decyzji 
krajowego organu regulacyjnego przed przystąpieniem do egzekwowania 
praw wynikających z  zezwolenia. Zgodnie zaś z  pojęciem „koncesji indy-
widualnej”, oznaczającej zezwolenie wydawane przez krajowy organ regu-
lacyjny nadające przedsiębiorstwu konkretne prawa, lub które uzależnia 
działalność tego przedsiębiorstwa od pewnych zobowiązań wykraczających 
poza zezwolenie ogólne tam, gdzie ma to zastosowanie, w przypadku któ-
rego przedsiębiorca nie jest uprawniony do przystąpienia do egzekwowa-
nia praw do momentu otrzymania decyzji krajowego organu regulacyjnego. 
Jednocześnie przez pojęcie „wymagania podstawowe” należało rozumieć 
ogólne przyczyny nieekonomiczne, które mogą skłonić państwo do narzu-
cenia warunków dotyczących świadczenia usług pocztowych. Obejmujące 
tajemnicę korespondencji, bezpieczeństwo sieci, w  związku z  przewozem 
niebezpiecznych towarów i, tam gdzie jest to uzasadnione, ochronę danych 
i środowiska oraz planowanie regionalne. Ochrona danych mogła obejmować 
ochronę danych osobowych, tajemnicę przekazywanych lub gromadzonych 
informacji oraz ochronę prywatności. Definicje te uległy modyfikacji pod 
rządami III Dyrektywy pocztowej, która nadała im w art. 1 ust. 2 list. j oraz 
lit. l wprowadzającym zmiany do art. 1 ust. 14 i 19 I Dyrektywy pocztowej 
nowe brzmienie. 
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Pod pojęciem „zezwolenia” należy więc rozumieć pozwolenie określa-
jące prawa i  obowiązki charakterystyczne dla sektora pocztowego oraz 
zezwalające przedsiębiorstwom na świadczenie usług pocztowych oraz na 
budowę lub eksploatację ich sieci w celu świadczenia takich usług, w formie 
„zezwolenia ogólnego” lub „koncesji indywidualnej”. Zgodnie z  definicją 
„zezwolenia ogólnego”, wydawanego niezależnie od tego, czy jest ono regu-
lowane „koncesją według klasy”, czy na podstawie ogólnego prawa i  czy 
uregulowanie takie wymaga procedur rejestracji lub deklaracji, które nie 
wymaga od danego operatora świadczącego usługi pocztowe otrzymania 
wyraźnej decyzji krajowego organu regulacyjnego przed przystąpieniem do 
wykonywania praw wynikających z  zezwolenia. Oraz zgodnie z  definicją 
„koncesji indywidualnej”, wydawanej przez krajowy organ regulacyjny nada-
jącej operatorowi świadczącemu usługi pocztowe konkretne prawa bądź 
uzależniającej w określonych przypadkach działalność tego przedsiębiorstwa 
od pewnych zobowiązań wykraczających poza zezwolenie ogólne. W przy-
padku której operator świadczący usługi pocztowe nie jest uprawniony do 
przystąpienia do wykonywania praw do momentu otrzymania decyzji krajo-
wego organu regulacyjnego. Pod pojęciem „wymagań podstawowych” należy 
w nowym brzmieniu zaś rozumieć ogólne przyczyny nieekonomiczne, które 
mogą skłonić państwo członkowskie do narzucenia warunków dotyczących 
świadczenia usług pocztowych. Obejmują one tajemnicę korespondencji, 
bezpieczeństwo sieci w  związku z  przewozem towarów niebezpiecznych, 
poszanowanie warunków zatrudnienia i  systemów zabezpieczenia społecz-
nego ustanowionych przepisami ustawowymi, wykonawczymi lub admini-
stracyjnymi lub układem zbiorowym wynegocjowanym pomiędzy krajowymi 
partnerami społecznymi. Zgodnie z  prawem wspólnotowym i  krajowym, 
oraz, w uzasadnionych przypadkach, ochronę danych, ochronę środowiska 
i planowanie regionalne. Ochrona danych może obejmować ochronę danych 
osobowych, niejawny charakter przekazywanych lub przechowywanych infor-
macji oraz ochronę prywatności. 

12. Zasady koncesjonowania a wymagania podstawowe 

W art. 9 I Dyrektywy pocztowej zawarto warunki świadczenia usług nie-
zastrzeżonych oraz dostępu do sieci zaznaczając w ust. 1 tegoż, iż dla usług 
niezastrzeżonych, które wykraczają poza obszar usług powszechnych państwa 
członkowskie mogą wprowadzić zezwolenia ogólne w zakresie niezbędnym 
do zagwarantowania zgodności z  wymaganiami podstawowymi. W  ust.  2 
powyższego artykułu zauważono, że dla usług niezastrzeżonych, które należą 
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do obszaru usług powszechnych państwa te mogą wprowadzić procedury 
zezwoleń, w tym koncesje indywidualne, w zakresie niezbędnym do zagwa-
rantowania zgodności z wymaganiami podstawowymi i w celu zabezpieczenia 
usług powszechnych. Przyznanie zezwoleń mogło być zastosowane, tam gdzie 
uznano to za właściwe oraz uzależnione od obowiązków świadczenia usług 
powszechnych. Jeżeli by zaistniała taka konieczność, mogło narzucać wyma-
gania dotyczące jakości, dostępności i  świadczenia określonych usług; być 
uzależnione od zobowiązania do nienaruszania wyłącznych lub specjalnych 
praw przyznanych operatorowi świadczącemu usługi powszechne w obszarze 
zastrzeżonych usług pocztowych. W ust. 3 i 4 powyższego artykułu wskazano 
również, że procedury te powinny być przejrzyste, niedyskryminujące, pro-
porcjonalne i oparte na obiektywnych kryteriach. Państwa mają zapewnić, by 
przyczyny odmowy wydania zezwolenia w całości lub w części były przekazy-
wane wnioskodawcy, a także ustanowić procedurę odwoławczą. Wyjaśniono 
dodatkowo, że w sytuacji, gdy państwo członkowskie stwierdzi, że obowiązki 
świadczenia usług powszechnych, stanowią nadmierne obciążenie finansowe 
dla operatora świadczącego tego rodzaju usługi, może ono ustanowić fundusz 
kompensacyjny zarządzany w  tym celu przez organ niezależny od benefi-
cjenta lub beneficjentów. W tym przypadku, może ono uzależnić udzielenie 
zezwolenia od zobowiązania wniesienia finansowej składki do powyższego 
funduszu. Postanowienia te zmodyfikowano w art. 1 ust. 10 III Dyrektywy 
pocztowej w taki sposób, że nadano art. 9 I Dyrektywy pocztowej brzmienie, 
iż dla usług, które wykraczają poza zakres usług powszechnych, państwa 
członkowskie mogą wprowadzić zezwolenia ogólne w zakresie niezbędnym 
do zagwarantowania zgodności z wymaganiami podstawowymi. Dla usług 
należących do zakresu usług powszechnych, państwa członkowskie mogą 
wdrożyć zaś procedury zezwoleń, w tym koncesje indywidualne, w zakresie 
niezbędnym do zagwarantowania zgodności z wymaganiami podstawowymi 
i w celu zapewnienia świadczenia tego rodzaju usług. Przyznanie zezwoleń 
może być uzależnione od obowiązków świadczenia usług powszechnych. 
W razie potrzeby i w uzasadnionych przypadkach, mogą też one nakładać 
wymagania dotyczące jakości, dostępności i świadczenia określonych usług, 
a w odpowiednich sytuacjach zostać powiązane z obowiązkiem wnoszenia 
składki na rzecz mechanizmów współdzielenia, jeżeli świadczenie usługi 
powszechnej generuje koszt netto i  stanowi nieuzasadnione obciążenie 
dla operatora świadczącego usługę powszechną bądź być związane z obo-
wiązkiem wnoszenia składki na rzecz kosztów operacyjnych ponoszonych 
przez krajowe organy regulacyjne. Czy też uzależnione od przestrzegania 
warunków pracy określonych w  ustawodawstwie krajowym lub nakładać 
taki obowiązek. Równolegle wymogi te mogą być nakładane jedynie na 
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wyznaczonych operatorów świadczących usługę powszechną. O ile nie doty-
czą one przedsiębiorstw wyznaczonych na operatorów świadczących usługę 
powszechną udzielane zezwolenia nie mogą być ograniczone pod względem 
liczby. Dla tych samych elementów usługi powszechnej lub części terytorium 
kraju nakładać obowiązków świadczenia usługi powszechnej oraz, jednocze-
śnie obowiązki wnoszenia składki na rzecz mechanizmu współdzielenia. Nie 
mogą też powtarzać warunków mających zastosowanie do przedsiębiorstw na 
mocy przepisów ustawodawstwa krajowego innych niż regulacje właściwe dla 
branży oraz nakładać warunków technicznych lub operacyjnych innych niż 
niezbędne do wypełnienia zobowiązań wynikających z przywoływanej dyrek-
tywy. Procedury, zobowiązania i wymogi winny być przejrzyste, dostępne, 
niedyskryminujące, proporcjonalne, precyzyjne i  jednoznaczne, podawane 
do wiadomości publicznej z wyprzedzeniem oraz oparte na obiektywnych 
kryteriach. Państwa członkowskie zapewniają też, by przyczyny odmowy 
wydania lub cofnięcia zezwolenia w całości lub w części zostały przekazane 
wnioskodawcy, a także ustanawiają procedurę odwoławczą. Warto zauważyć, 
że w Prawie pocztowym nie ustanowiono wprost takiej procedury, aczkol-
wiek np. zgodnie z  art. 129 ust. 2 Prawa pocztowego operator pocztowy 
może odwołać się od decyzji Prezesa UKE o wymierzeniu kary pieniężnej 
do Sądu Okręgowego w Warszawie – sądu ochrony konkurencji i  konsu-
mentów, w  terminie 14 dni od dnia jej doręczenia. 

Należy też dodać, że do powyżej wskazanych wątków nawiązano również 
w Dyrektywie 2002/39/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 10 czerwca 
2002 r. zmieniającej dyrektywę 97/67/WE w  zakresie dalszego otwarcia 
na konkurencję wspólnotowych usług pocztowych53. W motywach 26 i  31 
zauważono bowiem, że idea wydawania koncesji konkurentom w dziedzi-
nie usługi powszechnej może być połączona z wprowadzeniem wymogów 
zobowiązujących ich właścicieli do wkładu w dostarczanie usługi powszech-
nej. Krajowe organy regulacyjne mogą połączyć też wprowadzenie koncesji 
z zobowiązaniem, by odbiorcy usług mieli do dyspozycji przejrzyste, proste 
i niekosztowne procedury w celu składania reklamacji, niezależnie od tego 
czy dotyczą one usług świadczonych przez operatorów świadczących usługi 
powszechne, czy usług realizowanych przez operatorów posiadających zezwo-
lenia, w tym posiadaczy indywidualnych koncesji. Uznano, że może okazać 
się też właściwe, by takie procedury były do dyspozycji użytkowników wszyst-
kich usług pocztowych, powszechnych i  innych. Takie procedury powinny 
zawierać mechanizmy służące do określenia odpowiedzialności w przypadku 
zaginięcia lub uszkodzenia przesyłek.

53 Dz. Urz. UE.L z 2002 r. Nr 176, poz. 21 ze zm. Dalej jako: „II Dyrektywa pocztowa”.
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W motywie 6 III Dyrektywy pocztowej zaznaczono, że środki w dziedzinie 
usług pocztowych powinny być tak skonstruowane, aby wspierały harmonijny 
i  zrównoważony rozwój działalności gospodarczej, utrzymywanie wysokiego 
poziomu zatrudnienia i ochrony socjalnej, stałego i nieinflacyjnego wzrostu, 
wysokiego stopnia konkurencyjności, podwyższania poziomu i  jakości życia, 
spójności gospodarczej i społecznej oraz solidarności między państwami człon-
kowskimi w całej Wspólnocie. Zauważono też – w motywie 20 III Dyrektywy 
pocztowej – że w celu zagwarantowania, iż otwarcie rynku w dalszym ciągu 
będzie przynosić korzyści wszystkim użytkownikom, zwłaszcza konsumentom 
oraz małym i średnim przedsiębiorstwom, państwa członkowskie winny moni-
torować i  nadzorować rozwój sytuacji rynkowej. Powinny one przyjmować 
odpowiednie środki regulacyjne gwarantujące, że dostępność usług poczto-
wych nadal będzie zaspokajać potrzeby użytkowników.

Interesujące wskazówki znajdziemy jednak przede wszystkim w motywie 
30 III Dyrektywy pocztowej, który zaleca, aby w  przypadku gdy państwa 
członkowskie podejmą decyzję o  publicznym udostępnieniu na ich tery-
torium dodatkowych lub komplementarnych usług takich jak doręczanie 
emerytur i rent oraz przekazów pocztowych na obszarach wiejskich to poza 
przypadkiem operatora świadczącego usługę powszechną wydawanie zezwo-
leń nie może być uzależnione od obowiązku świadczenia takich dodatkowych 
usług. Zalecono również – w motywie 31 III Dyrektywy pocztowej – iż 
należy również dać tym państwom członkowskim, które całkowicie otworzyły 
swoje rynki, możliwość nieudzielania monopolom funkcjonującym w innych 
państwach członkowskich zezwolenia na prowadzenie działalności na ich 
terytorium – w  tym okresie i w odniesieniu do ograniczonej liczby usług. 
Znaczono też – w motywie 33 III Dyrektywy pocztowej – iż państwa powinny 
mieć prawo do stosowania zezwoleń ogólnych i  koncesji indywidualnych, 
gdy jest to uzasadnione i  proporcjonalne do założonego celu. Niemniej 
wskazano, że niezbędna wydaje się dalsza harmonizacja wprowadzanych 
warunków, która pozwoli na ograniczenie nieuzasadnionych barier w świad-
czeniu usług na rynku wewnętrznym. A także, że niektóre przepisy dotyczące 
zezwoleń ogólnych i  koncesjonowania nie powinny mieć zastosowania do 
wyznaczonych operatorów świadczących usługę powszechną.

13. Wnioski

Należy wskazać, że przyjęte w Prawie pocztowym rozwiązania w zakre-
sie modelu uzyskiwania uprawnień do prowadzenia działalności pocztowej 
mieszczą się w ramach delegacji zawartych w unijnej dyrektywie o usługach 
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pocztowych, a  nawet można stwierdzić, że stanowią wyjątkową łagodną 
ich transpozycję do krajowego porządku prawnego w  tym zakresie. Tym 
samym nie istnieją obciążające przedsiębiorców formalne bariery wejścia 
na rynek pocztowy, a podjęcie działalności w zakresie objętym wpisem do 
rejestru operatorów pocztowych nie wiąże się z wyjątkowo restrykcyjnymi 
wymogami. W zasadzie samo zgłoszenie chęci przystąpienia do tego rodzaju 
działalności nie wymaga realizacji wielu pracochłonnych i kosztotwórczych 
procedur oraz sprowadza się do złożenia stosownego wniosku o wpis do 
rejestru (wraz ze standardowymi załącznikami związanymi z prowadzeniem 
działalności gospodarczej), regulaminu świadczenia usług pocztowych oraz 
cennika tych usług. Dodatkowo przed dokonaniem wpisu de facto Prezes 
Urzędu Komunikacji Elektronicznej, z uwagi na choćby krótki czas od chwili 
złożenia wniosku o wpis do obowiązku dokonania w określonym terminie 
– jeśli spełnia on wszystkie wymogi formalne – rejestracji w  zasadzie nie 
weryfikuje stanu faktycznego oraz realnego przygotowania przedsiębiorcy 
do prowadzenia działalności pocztowej objętej obowiązkiem wpisu do reje-
stru. Natomiast złożenie niekompletnych i/bądź nieprawdziwych informacji 
w  zakresie danych zawartych we wniosku o  wpis, a  także braku wiedzy 
co do spełniania warunków wykonywania działalności gospodarczej objętej 
obowiązkiem wpisu do rejestru operatorów określonych w Prawie poczto-
wym zagrożone jest odpowiedzialnością karną. Nie istnieją więc de facto 
formalne, restrykcyjne ograniczenia umożliwiające podjęcie działalności 
pocztowej objętej obowiązkiem wpisu do rejestru operatorów pocztowych. 
Wymagania w  tym zakresie są zarówno bardziej łagodne w  kontekście 
tych, które funkcjonowały pod rządami poprzedniej Ustawy, jak i bardziej 
liberalne w stosunku do możliwych do zastosowania w konsekwencji przy-
jęcia innego modelu wdrożenia do krajowego porządku prawnego wspól-
notowej dyrektywy o  usługach pocztowych. Stąd samo wejście na rynek 
pocztowy z  formalnego punktu widzenia nie stanowi dla przedsiębiorcy 
większego problemu. Z formalnego, ponieważ w  praktyce uruchomienie 
działalności operacyjnej, budowa struktur, przystąpienie do świadczenia 
usług pocztowych wymaga zarówno odpowiedniej wiedzy, kompetencji jak 
i nakładów finansowych. I o ile na etapie zgłoszenia działalności pocztowej 
objętej wpisem do rejestru tych barier nie ma, to w  Prawie pocztowym 
oraz przepisach powiązanych zawarto innego rodzaju zapisy, które w  spo-
sób znaczący ograniczają możliwość rozwoju działalności pocztowej, a tym 
samym konkurencyjnego rynku. Przedmiotem niniejszych rozważań nie jest 
analiza tego zagadnienia, a  więc ograniczymy się jedynie do wskazania, 
że na koniec 2014 r. w  rejestrze operatorów pocztowych znajdowało się 
295 podmiotów, z których 166 złożyło wymagane przepisami sprawozdanie 
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z  prowadzenia działalności pocztowej, a  53 informację o  nieprowadzeniu 
działalności pocztowej. Jednocześnie w 2014 r. do Prezesa UKE wpłynęło 
36 wniosków o wpis do rejestru oraz 16 wniosków o wykreślenie z  reje-
stru i 12 wniosków o zawieszenie działalności pocztowej. Przed 1 stycznia 
2013  r. w  rejestrze tym figurowało 275 podmioty, na koniec roku 2014 – 
295. Nie wszyscy jednak zarejestrowani operatorzy pocztowi wykonywali 
działalność pocztową. Spośród 166 operatorów pocztowych działających 
w 2014 r. aż 79 prowadziło działalność tylko lokalnie (w tym na obszarze 
województwa, powiatu, w ramach danego miasta), 42 na obszarze krajowym, 
43 na obszarze krajowym i zagranicznym, 2 wyłącznie w obrocie zagranicz-
nym. Wielu z nich świadczyło usługi tylko w  jednym segmencie, w  tym 47 
wyłącznie w obszarze usług wchodzących w  zakres usług powszechnych54. 
Na rynku pocztowym mimo formalnego funkcjonowania wielu podmiotów 
zajmujących się działalnością pocztową, w tym sporej liczby przedsiębiorców 
zarejestrowanych przez Prezesa UKE w  rejestrze operatorów pocztowych, 
nie ukształtowała się szeroko rozwinięta konkurencja w  tradycyjnych seg-
mentach usług pocztowych. Prawo pocztowe w  tym zakresie nie osiągnęło 
więc kluczowego celu liberalizacji. Przedmiotem niniejszych dociekań nie 
jest jednak próba wskazywania przyczyn tego stanu rzeczy oraz identyfika-
cja barier utrudniających rozwój działalności pocztowej objętej wpisem do 
rejestru po formalnym jego uzyskaniu i  podjęciu działalności operacyjnej 
przez danego przedsiębiorcę. Można jednak zastanawiać się nad tym czy 
formalne wymogi wejścia na rynek pocztowy nie są zbyt łagodne, a  także 
czy ich potencjalne zwiększenie, wzorem innych państw Unii Europejskiej, 
podyktowane interesem użytkowników usług pocztowych oraz wymogami 
podstawowymi i zapewnieniem bezpieczeństwa państwa, w tym obrotu pocz-
towego nie powinno wiązać się z  eliminacją bądź ograniczeniem barier 
w  przepisach utrudniających rozwój działalności pocztowej po uzyskaniu 
wpisu do rejestru operatorów pocztowych. Oczywiście dziś można też mówić 
o wyjątkowo łagodnych, formalnych warunkach wejścia na rynek poczto-
wych objęty w zakresie działalności pocztowej objętej wpisem do rejestru, 
jednakże wysnucie na tej podstawie wniosku, że w  związku z  tym sektor 
ten jest najbardziej zliberalizowany w Unii Europejskiej byłoby zbyt daleko 
idącym uproszczeniem.

54 Urząd Komunikacji Elektronicznej (maj 2015). Raport o  stanie rynku pocztowego za 
rok 2014, Warszawa, s. 11–16.
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Rozdział V

Szczególne obowiązki operatora wyznaczonego

Wraz z wejściem Polski do Unii Europejskiej rozpoczęły się zmiany na 
rynku usług pocztowych. Jednym z ważniejszych celów polityki pocztowej 
UE było pogodzenie dążenia do przeprowadzenia kontrolowanej liberalizacji 
rynku usług pocztowych z zagwarantowaniem konsumentom wysokiej jakości 
usług pocztowych, w tym zapewnieniem świadczenia usługi powszechnej po 
przystępnych cenach z  trwałą gwarancją jej świadczenia. 

Wejście w życie ustawy – Prawo pocztowe z 23 listopada 2012 r.,1 będą-
cej implementacją dyrektywy 2008/6/WE Parlamentu Europejskiego i Rady 
z dnia 20 lutego 2008 r. zmieniającej dyrektywę 97/67/WE w odniesieniu do 
pełnego urzeczywistnienia rynku wewnętrznego usług pocztowych Wspólnoty 
(tzw. III Dyrektywy pocztowej)2, zakończyło proces stopniowej liberalizacji 
rynku usług pocztowych w Polsce. Jednym z istotnych rozwiązań przyjętych 
w Prawie pocztowym, określającym zasady funkcjonowania zliberalizowanego 
rynku pocztowego z uwzględnieniem postanowień dyrektywy, było zagwa-
rantowanie dostępności usług powszechnych poprzez powołanie operatora 
wyznaczonego. Rozwiązanie to przyjęto, biorąc pod uwagę stopień rozwoju 
polskiego rynku pocztowego, na którym świadczenie usług powszechnych nie 
mogło być zapewnione siłami rynku.3 Pierwszym operatorem wyznaczonym 

* Mgr Grzegorz Pawul, doktorant na Wydziale Prawa, Prawa Kanonicznego i Administracji 
Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawła II; e-mail: gp74@op.pl. 

1 Ustawa z dnia 23 listopada 2012 r. Prawo pocztowe (Dz. U. poz. 1529); dalej: Prawo 
pocztowe.

2 Dz. Urz. UE L 52 z 27.02.2008, s. 3, z późn. zm.
3 Uzasadnienie do rządowego projektu ustawy – Prawo pocztowe; druk sejmowy nr 801 

(http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk.xsp?nr=801).
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z mocy Prawa pocztowego na okres 3-letni został dotychczasowy operator 
publiczny czyli Poczta Polska S.A. Kolejny miał zostać wybrany w drodze 
decyzji Prezesa Urzędu Komunikacji Elektronicznej, na podstawie wyników 
konkursu, którego uczestnikami mogli być tylko operatorzy pocztowi4. 

Zgodnie z  definicją ustawową operatorem wyznaczonym jest operator 
pocztowy obowiązany do świadczenia usług powszechnych. Warto wskazać, 
że inaczej skonstruowana jest definicja określenia „operator pocztowy”, 
w której podkreślono iż jest to przedsiębiorca uprawniony do wykonywa-
nia działalności pocztowej. Podkreślenie obowiązku w przypadku operatora 
wyznaczonego wynika ze znaczenia usług pocztowych. Instytucje unijne jed-
noznacznie uznają usługi pocztowe jako świadczone w  ogólnym interesie 
gospodarczym (SGEI – service of general economic interest), czyli są to usługi 
szczególnie ważne dla obywateli ze względu na interes publiczny. Dyrektywy 
UE stwierdzają, iż usługi pocztowe są ważnymi dla społeczeństw instru-
mentami komunikacji i  odgrywają istotną rolę w  zapewnianiu spójności 
społecznej, gospodarczej i  terytorialnej5.

Szczególna rola operatora wyznaczonego wynikająca z obowiązku świad-
czenia usług powszechnych wzmocniona jest także innymi zobowiązaniami, 
których nie mają pozostali operatorzy pocztowi. Wśród tych zobowiązań 
należy wymienić:
– obowiązki w  zakresie zapewnienia osobom niepełnosprawnym dostępu 

do usług powszechnych, 
– obowiązek udostępniania infrastruktury pocztowej, 
– obowiązki w zakresie rachunkowości regulacyjnej i kalkulacji kosztów.
– obowiązki w zakresie procedury ustalania regulaminu świadczenia usług 

powszechnych, cennika usług powszechnych, regulaminu oraz cennika 
udostępniania infrastruktury pocztowej.
Podstawowy obowiązek realizowany przez operatora wyznaczonego – 

wynikający już z definicji ustawowej – obejmuje świadczenie usług powszech-
nych. Obowiązek ten można analizować zarówno z  perspektywy zakresu 
usług tworzących katalog usługi powszechnej, jak również pod względem 
cech, jakie powinny spełniać usługi powszechne. Usługi powszechne stano-
wią świadczone w obrocie krajowym zagranicznym usługi pocztowe, które 
obejmują przyjmowanie, sortowanie, przemieszczanie i doręczanie przesyłek 
listowych do 2 kg (w tym poleconych i z zadeklarowaną wartością), paczek 
pocztowych do 10 kg (w tym z  zadeklarowaną wartością), przesyłek dla 

4 W wyniku konkursu przeprowadzonego przez Prezesa UKE – operatorem wyznaczonym 
na okres 2016–2025 została Poczta Polska S.A.

5 Transformacja polskiego rynku pocztowego. (2014). Warszawa: Instytut Badań nad Gospo-
darką Rynkową, s. 10.
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ociemniałych, a  także sortowanie, przemieszczanie i  doręczania nadesła-
nych z  zagranicy paczek pocztowych o masie do 20 kg. Prawo pocztowe 
określa minimalne i maksymalne wymiary przesyłki listowych oraz paczek 
pocztowych świadczonych w  ramach usługi powszechnej. Zgodnie z  Pra-
wem pocztowym do katalogu usług powszechnych nie zalicza się przekazów 
pocztowych, przesyłek reklamowych, jak również usług świadczonych dla 
nadawców masowych.

Usługi powszechne realizowane przez operatora wyznaczonego muszą 
spełniać sześć warunków. Po pierwsze – usługi te muszą być świadczone 
w sposób jednolity w porównywalnych warunkach. Po drugie – ich realizacja 
ma się odbywać po przystępnych cenach. Kolejny warunek to zachowanie 
określonych wskaźników czasu pr zebiegu przesyłek pocztowych. Realizu-
jąc usługi powszechne, operator wyznaczony musi zapewnić co najmniej 
jedno opróżnianie nadawczej skrzynki pocztowej w  każdy dzień roboczy 
oraz doręczanie przesyłek pocztowych, co najmniej w  każdy dzień robo-
czy i nie mniej niż przez 5 dni w  tygodniu. Obowiązek ten wyłączony jest 
w dni ustawowo wolne od pracy. Piąty warunek to umożliwienie nadawcy 
korzystającemu z usługi powszechnej uzyskania dokumentu potwierdzają-
cego odbiór przesyłki rejestrowanej. Operator wyznaczony powinien także 
zapewnić aby placówki pocztowe na terytorium całego kraju były rozmiesz-
czone zgodnie z  przepisami wydanymi na podstawie art. 47 pkt 3 Prawa 
pocztowego, zaś rozmieszczenie nadawczych  skrzynek pocztowych powinno 
odpowiadać zapotrzebowaniu na danym terenie.

Przedstawione warun ki wykonywania usług powszechnych uszczegóło-
wione zostały w rozporządzeniu Ministra Administracji i Cyfryzacji6 zwanego 
dal ej „rozporządzeniem”, w  którym określono wskaźniki czasu przebiegu 
przesyłek pocztowych, wymagania w  zakresie przyjmowania i  doręczania 
przesyłek pocztowych, sposób rozmieszczenia placówek pocztowych ope-
ratora wyznaczonego oraz umieszczania nadawczych skrzynek pocztowych 
w  sposób i w miejscu umożliwiającym korzystanie z nich osobie niepełno-
sprawnej, poruszającej się za pomocą wózka inwalidzkiego, jak również 
sposób świadczenia usług powszechnych. 

Warto wskazać w szczególności na dwa zagadnienia związane z realizacją 
usług powszechnych, które w  istotny sposób determinują funkcjonowanie 
operatora wyznaczonego. Po pierwsze – obowiązki dotyczące sieci placó-
wek. Operator wyznaczony musi zagwarantować funkcjonowanie co najmniej 

6 Rozporządzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 29 kwietnia 2013 r. w sprawie 
warunków wykonywania usług powszechnych przez operatora wyznaczonego (Dz. U. 
poz. 545).
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jednej stałej placówki w każdej gminie. Obowiązku tego nie miał operator 
publiczny – w stanie prawnym do 31 grudnia 2012 r. – przewidziano moż-
liwość objęcia gminy wiejskiej liczącej poniżej 5.000 mieszkańców obszarem 
działania stałej placówki operatora znajdującej się na terenie sąsiedniej 
gminy, pod warunkiem dokonania stosownych uzgodnień z wójtem/burmi-
strzem/prezydentem miasta oraz przy założeniu iż lokalizacja taka zapewni 
sprawniejszą obsługę klientów zamieszkałych na obszarze tej gminy. 

Operator wyznaczony musi także zapewnić na obszarze gmin miejskich 
i miejsko-wiejskich taką liczbę placówek, aby jedna placówka przypadała 
na 6 tys. mieszkańców licząc średnio w skali kraju. Natomiast na obszarze 
gmin wiejskich – jedna placówka powinna przypadać na 85 km2 powierzchni 
licząc średnio w skali kraju. W odniesieniu do placówek operatora wyzna-
czonego oprócz wymogu ilościowego jest także jakościowy – lokalizacja tych 
placówek ma uwzględniać występujące na danym obszarze zapotrzebowanie 
na usługi. O ile aspekt lokalizacji placówek operatora wyznaczonego jest 
zbieżny z  biznesowym charakterem działalności pocztowej, o  tyle wymóg 
ilościowy stanowi istotne obciążenie operatora wyznaczonego, gdyż funk-
cjonowanie placówki może być konieczne niezależnie od jej rentowności. 
Jednym z rozwiązań kwestii ilościowej są placówki pocztowe agenta poczto-
wego. Warto w tym miejscu zwrócić uwagę na stosowanie wskaźnika dostęp-
ności w postępowaniach przetargowych na świadczenie usług pocztowych, 
np. w postępowaniach ogłaszanych przez Sąd Apelacyjny w Krakowie repre-
zentowany przez: Centrum Zakupów dla Sądownictwa Instytucja Gospodarki 
Budżetowej w Krakowie w 2013 r. (ZP-14/2013) oraz w 2015 r. (ZP-01/2015). 
W kontekście wskaźnika dostępności warto zwrócić uwagę, że liczony jest 
ilością mieszkańców/km2 przypadającą na jedną placówkę. Jednakże pla-
cówki operatora wyznaczonego nie są (i nie będą) zorganizowane w jedna-
kowy sposób. Może zatem wystąpić sytuacja, gdy w placówce będzie jedno 
stanowisko do obsługi klientów, ale także sytuacja, gdy stanowisk będzie 
więcej. Należy zatem rozważyć postulat zmiany tego kryterium poprzez 
odniesienie do jednego czynnego stanowiska z  jednoczesnym obniżeniem 
wskaźnika, który teraz wynosi odpowiednio 6000 mieszkańców/85 km2.

Rozporządzenie określa także wymagania w  zakresie otwarcia placó-
wek operatora wyznaczonego. Powinny być czynne we wszystkie dni robo-
cze, z wyjątkiem sobót, co najmniej 5 dni w  tygodniu. Jeżeli w  tygodniu 
przypada dzień ustawowo wolny od pracy, liczba dni otwarcia placówek 
może być niższa. Brak jest wymagań w  zakresie minimalnej liczby godzin 
otwarcia placówek operatora wyznaczonego w  dni robocze, jak również 
wskazania przedziałów czasowych ich otwarcia. Taki stan prawny pozwala 
dostosować czas otwarcia placówek do zapotrzebowania na usługi, zwłaszcza 
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w przypadku placówek o niskiej rentowności funkcjonujących ze względu 
na wskaźnik dostępności. Jednakże praktyka postępowań przetargowych 
obliguje operatora wyznaczonego do określonej organizacji funkcjonowa-
nia sieci placówek, czego potwierdzeniem jest przywołany już przetarg na 
obsługę sądów powszechnych ZP-01/2015. Zgodnie z SIWZ „wszystkie pla-
cówki pocztowe, w których Wykonawca zapewni odbiór przesyłek sądowych, 
muszą być czynne są we wszystkie dni robocze przez co najmniej 6 godzin 
dziennie, w  tym w  jeden dzień roboczy w  tygodniu do godziny 20:00 lub 
w  soboty przez co najmniej 3 godziny”7. Wydaje się, że zasadnym byłoby 
rozważenie doprecyzowania przepisu § 25 rozporządzenia w zakresie mini-
malnego czasu pracy placówek pocztowych operatora wyznaczonego, aby 
to zagadnienie zostało uregulowane stosowanym aktem prawnym.

Drugim obowiązkiem operatora wyznaczonego uszczegółowionym w roz-
porządzeniu, na który należy zwrócić uwagę w kontekście wpływu na jego 
funkcjonowanie jest wymóg zapewnienia wskaźnika terminowości przebiegu 
przesyłek w obrocie krajowym. Operator zobowiązany jest do zachowania 
określonego czasu przebiegu dla przesyłek listowych i paczek pocztowych 
w dwóch kategoriach – najszybszej kategorii oraz niebędących najszybszej 
kategorii. Czas przebiegu przesyłek pocztowych uzyskany w danym roku jest 
badany na zlecenie Prezesa UKE. Badanie może przeprowadzić podmiot 
wyspecjalizowany w  realizacji badań rynkowych nieposiadający powiązań 
własnościowych lub kontrolnych z operatorem wyznaczonym. Roczny raport 
zawierający wyniki badań publikowany jest przez Prezesa na stronie BIP 
w  terminie do dnia 31 maja każdego roku za poprzedni rok. Naruszenie 
obowiązku świadczenia usług pocztowych w  tym zakresie może skutko-
wać karą pieniężną w wysokości do 2% przychodów ogółem osiągniętych 
przez operatora pocztowego z  działalności pocztowej w  roku obrotowym 
poprzedzającym wymierzenie kary. Karę pieniężną wymierza Prezes UKE 
w drodze decyzji. Ze względu na tę sankcję ważne jest zatem aby badanie 
było przeprowadzane w  sposób nie budzący wątpliwości.

Kolejny obowiązek jaki ciąży na operatorze wyznaczonym, obowiązek 
którego nie mają pozostali operatorzy pocztowi, to konieczność przedłożenia 
Prezesowi UKE projektu regulaminu świadczenia usług powszechnych oraz 
projektu zmian do obowiązującego regulaminu. Projekt wraz z uzasadnie-
niem należy przedłożyć co najmniej na 30 dni przed planowanym terminem 
ich wprowadzenia. Prezes UKE może w  drodze decyzji wnieść sprzeciw 
wobec postanowień projektu regulaminu, jeżeli są sprzeczne z prawem lub 

7 Zob. http://www.czdsigb.gov.pl/index.php?option=com_content&view=article&-
id=173:zamowienia-publiczne&catid=3:zamowienia-publiczne&Itemid=27.
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naruszają prawa podmiotów korzystających z usług powszechnych. Przepisy 
objęte sprzeciwem   nie wchodzą w  życie.

Ważnym obowiązkiem operatora wyznaczonego wskazanym w  Prawie 
pocztowym jest zapewnienie osobom niepełnosprawnym dostępu do usług 
powszechnych. Obowiązek ten dotyczy właściwej organizacji pracy placó-
wek w  sposób umożliwiający osobom poruszającym się za pomocą wózka 
inwalidzkiego korzystanie z usług świadczonych przez te placówki. W pla-
cówkach pocztowych należy utworzyć odpowiednio oznakowane stanowiska 
obsługi osób niepełnosprawnych. Nadawcze skrzynki pocztowe powinny być 
umieszczone w sposób i w miejscu umożliwiającym korzystanie z nich osobie 
niepełnosprawnej, poruszającej się za pomocą wózka inwalidzkiego, dotyczy 
to w szczególności skrzynek instalowanych w placówce pocztowej lub na nie-
ruchomości użytkowanej przez tę placówkę. Operator wyznaczony powinien 
zapewnić możliwość przyjmowania od osoby niepełnosprawnej w miejscu jej 
zamieszkania prawidłowo opłaconej przesyłki pocztowej niebędącej prze-
syłką rejestrowaną. Należy także zapewnić – bez pobierania dodatkowych 
opłat – doręczanie określonych przesyłek osobom z uszkodzeniem narządu 
ruchu powodującym konieczność korzystania z wózka inwalidzkiego oraz 
niewidomym lub ociemniałym. Dla realizacji tego obowiązku niezbędne jest 
złożenie wniosku przez osobę niepełnosprawną, doręczanie obejmuje prze-
syłki listowe, przesyłki rejestrowane, w tym przesyłki z zadeklarowaną war-
tością oraz kwoty pieniężne określone w przekazach pocztowych. Realizacja 
obowiązków w zakresie zapewnienia osobom niepełnosprawnym dostępu do 
usług powszechnych ma istotny wpływ na funkcjonowanie operatora wyzna-
czonego, choćby w zakresie likwidacji barier architektonicznych w placów-
kach pocztowych. Warto zatem postawić pytanie, czy przepisy nie powinny 
wskazywać rozwiązań organizacyjnych, które można uznać za zapewnienie 
wymaganego dostępu dla osób niepełnosprawnych. 

W przypadku posiadania przez operatora wyznaczonego elementów 
infrastruktury pocztowej, do której zalicza się skrytki pocztowe, własne 
oddawcze skrzynki pocztowe, system kodów pocztowych identyfikujących 
obszary doręczeń, bazy informacji o  zmianie adresu w  celu przekierowa-
nia przesyłek pocztowych, operator wyznaczony ma obowiązek zapewnić 
dostęp do tych elementów innym operatorom pocztowym. Zakres dostępu 
do poszczególnych elementów infrastruktury, który powinien być określony 
w pisemnej umowie, zależny jest od tego czy operator pocztowy świadczy 
usługi wchodzące w zakres usług powszechnych. Warunki i wysokość opłat 
za dostęp do elementów infrastruktury pocztowej powinny zostać określone 
odpowiednio w  regulaminie dostępu do elementów infrastruktury poczto-
wej i  cenniku dostępu do elementów infrastruktury pocztowej. Należy je 
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określić w sposób przejrzysty i niedyskryminujący, przy czym wysokość opłat 
powinna uwzględniać koszty zapewnienia dostępu do elementów infrastruk-
tury pocztowej. Jednakże – tak jak w  przypadku regulaminu świadczenia 
usług powszechnych – projekty regulaminu i  cennika należy przedłożyć 
Prezesowi UKE co najmniej 60 dni przed planowanym terminem wprowa-
dzenia w  życie. Sprzeciw wniesiony w drodze decyzji przez Prezesa UKE 
oznacza, że projekty w  całości lub części nie wchodzą w  życie. Wydaje 
się, że realizacja tego obowiązku przez operatora wyznaczonego, w wyniku 
zawartych umów, powinna mieć pozytywny wpływ na jego wynik finansowy.

Operator wyznaczony ma także obowiązek przedstawienia Prezesowi 
UKE informacji o swojej sytuacji finansowej wynikającej z rentowności usług 
powszechnych w poprzednim ro ku obrotowym, w tym o rentowności placó-
wek pocztowych w podziale na obszary miejskie i wiejskie. Obowiązek ten 
należy zrealizować w terminie 7 miesięcy od zakończenia roku obrotowego.

Opłaty za usługi powszechne operator wyznaczony powinien ustalać 
w  sposób przejrzysty i  niedyskryminujący oraz odzwierciedlający koszty 
świadczenia tych usług, jednakże z uwzględnieniem maksymalnego rocznego 
poziomu opłat za usługi powszechne. Maksymalny poziom opłat określa 
Prezes UKE, na okres trzech lat, mając na uwadze koszty świadczenia 
usług powszechnych, zapewnienie przystępności cenowej tych usług oraz 
uwarunkowania rynkowe i  ekonomiczne. Uwzględniając ten maksymalny 
pozom operator wyznaczony przygotowuje cennik usług powszechnych któ-
rego projekt 

Operator wyznaczony zobowiązany jest także do prowadzenia rachun-
kowości regulacyjnej oraz kalkulacji kosztów. Celem rachunkowości regula-
cyjnej, prowadzonej zgodnie z zatwierdzoną przez Prezesa UKE instrukcją 
rachunkowości regulacyjnej jest prowadzenie wyodrębnionej ewidencji 
umożliwiającej przypisanie przychodów i kosztów operatora wyznaczonego 
do poszczególnych usług powszechnych oraz do usług wchodzących w zakres 
usług powszechnych, pozostałych usług pocztowych i pozostałej działalności 
gospodarczej, a  także do czynności przyjmowania, sortowania, przemiesz-
czania i doręczania przesyłek pocztowych. Kalkulacja kosztów, prowadzona 
zgodnie z  zatwierdzonym przez Prezesa UKE opisem kalkulacji kosztów 
ma za zadanie wyliczenie przez operatora wyznaczonego kosztów jednost-
kowych poszczególnych usług powszechnych, umożliwiające w szczególności 
identyfikację kosztów jednostkowych czynności przyjmowania, sortowania, 
przemieszczania i doręczania przesyłek pocztowych.

Do szczególnych obowiązków operatora wyznaczonego należy także posia-
danie aktualnego i uzgodnionego planu współdziałania z wojskową pocztą 
polową w sytuacji wprowadzenia stanu wojennego lub stanu wyjątkowego. 
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Stosownych uzgodnień operator wyznaczony dokonuje z  Szefem Sztabu 
Generalnego Wojska Polskiego. Plan współdziałania podlega aktualizacji 
w przypadku wprowadzania zmian organizacyjnych oraz zmian w infrastruk-
turze operatora wyznaczonego lub sposobie i  zakresie świadczenia usług 
pocztowych, jak również po uzyskaniu od Szefa Sztabu Generalnego Wojska 
Polskiego informacji dotyczących zmian w funkcjonowaniu wojskowej poczty 
polowej. Plan podlega okresowej aktualizacji nie rzadziej niż raz na 3 lata. 

Obowiązki operatora wyznaczonego wynikają z roli określonej w Prawie 
pocztowym, tj. podmiotu zobowiązanego do świadczenia usług powszech-
nych. Znaczenie usług pocztowych, zwłaszcza w  części dotyczącej usług 
powszechnych, w  zapewnianiu spójności społecznej, gospodarczej i  tery-
torialnej społeczeństw uzasadnia szczególny charakter tych obowiązków. 
Kluczowe jest jednak, by obowiązki wynikające z realizacji zadań operatora 
wyznaczone go nie wpływały negatywnie na pozycję tego operatora na rynku 
komercyjnych usług pocztowych. Ważne jest zatem by przepisy prawne defi-
niujące poszczególne obowiązki były precyzyjne i kompletne, zwłaszcza jeżeli 
w bezpośredni sposób oddziaływają na uprawnienia obywateli (klientów). 
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Rozdział VI

Efekt motyla a zakres powszechnych usług 
pocztowych – doświadczenia państw członkowskich 

Unii Europejskiej

1. Wprowadzenie

Efekt motyla to metaforyczne określenie chaosu deterministycznego, 
zgodnie z  którym jedna mała zmiana może spowodować istotną zmianę 
wyniku. Przykładowo, trzepot skrzydeł motyla w  jednej części świata może 
spowodować trzęsienie ziemi w  innej. 

Wydaje się, że zjawisko co najmniej podobne do efektu motyla można 
również zaobserwować w sferze prawnej, a przede wszystkim w zakresie dzia-
łań legislacyjnych podejmowanych przez państwa członkowskie Unii Euro-
pejskiej (dalej jako UE) oraz ich, niekoniecznie przewidywanych, skutków.

Zgodnie z Dyrektywą Pocztową1, państwa członkowskie UE zobowiązane 
są do zapewnienia świadczenia powszechnych usług pocztowych na tere-
nie całego swojego terytorium. Świadczenie tego typu usług na warunkach 
rynkowych może być nierentowne. W rezultacie operatorzy wyznaczeni do 
świadczenia usług powszechnych mogą korzystać z  określonych przywile-

 * Anna Laszczyk, Associate w kancelarii Linklaters w Warszawie, doktorantka na Wydziale 
Prawa i Administracji Uniwersytetu Łódzkiego; anna.laszczyk@linklaters.com. 

** Wojciech Podlasin, Associate w kancelarii Linklaters w Warszawie, doktorant na Wydziale 
Zarządzania Uniwersytetu Warszawskiego; Wojciech.podlasin@linklaters.com. 

 1 Dyrektywa 97/67/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 15 grudnia 1997 r. w sprawie 
wspólnych zasad rozwoju rynku wewnętrznego usług pocztowych Wspólnoty oraz popra-
wy jakości usług (Dz. Urz. UE z 21.01.1998, L 15, s. 14), zmieniona (OJ 1998 L15/14, 
ze zm.) (dalej jako Dyrektywa Pocztowa).



88 ANNA LASZCZYK, WOJCIECH PODLASIN

jów, jak np. zwolnienie z VAT czy też możliwość otrzymania rekompensaty 
kosztów za wykonywanie nałożonego obowiązku. W praktyce państw człon-
kowskich UE można dostrzec działania podejmowane w celu rozszerzenia 
zakresu takich przywilejów lub zakresu powszechnych usług pocztowych. 
Działania te powodują skutki dla wyznaczonych operatorów pocztowych 
w obszarach pozornie niezwiązanych z szeroko rozumianym prawem pocz-
towym, wywołując tzw. efekt motyla.

Celem artykułu jest wykazanie, że gdy państwo członkowskie UE nie-
prawidłowo implementuje prawodawstwo unijne w  zakresie działalności 
pocztowej, modyfikując zakres powszechnych usług pocztowych i  przywi-
lejów związanych z  obowiązkiem ich wykonywania, wyznaczony operator 
pocztowy, działając na podstawie nieprawidłowej regulacji krajowej, zmu-
szony jest naruszać inne, pozornie niepowiązane, normy prawa unijnego, 
w szczególności w zakresie prawa konkurencji poprzez nadużywanie pozycji 
dominującej oraz pomocy publicznej poprzez udzielanie przedsiębiorcom 
środków pomocowych niezgodnych z  rynkiem wewnętrznym.

Artykuł analizuje doświadczenia wybranych państw członkowskich UE, 
tj. Belgii, Francji, Polski, Słowacji oraz Włoch, we wskazanym zakresie.

2. Pojęcie powszechnej usługi pocztowej

Zgodnie z Dyrektywą Pocztową, usługa powszechna to usługa pocztowa, 
tj. przyjmowanie, sortowanie, przemieszczanie i doręczanie przesyłek pocz-
towych, której świadczenie jest zagwarantowane, co do zasady, przez pięć 
dni roboczych w tygodniu2. Usługa powszechna obejmuje co najmniej jedno 
przyjmowanie oraz jedno doręczenie przesyłki pocztowej3. Celem usługi 
powszechnej jest zapewnienie wszystkim użytkownikom łatwego dostępu do 
sieci pocztowej4. Z tego względu państwa członkowskie UE muszą zapew-
nić odpowiednią gęstość punktów dostępu5 oraz ciągłe świadczenie usług 
pocztowych o wyznaczonych parametrach6. 

Dyrektywa Pocztowa określa również minimalny zakres usługi powszech-
nej, który powinny gwarantować państwa członkowskie UE – przyjmowanie, 
sortowanie, przemieszczanie przesyłek pocztowych do 2 kg oraz paczek 
pocztowych do 10 kg, jak również usługi obejmujące przesyłki polecone 

2 Art. 2 pkt 1 oraz art. 3 ust. 2 Dyrektywy Pocztowej.
3 Art. 3 ust. 3, ibidem.
4 Pkt 15 preambuły Dyrektywy Pocztowej.
5 Art. 3 ust. 2 Dyrektywy Pocztowej.
6 Art. 3 ust. 1, ibidem.
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i przesyłki wartościowe7. Takie ujęcie pozostawia pewną swobodę państwom 
członkowskim UE kształtowaniu usługi powszechnej, jednakże usługi róż-
niące się znacząco od usług uznawanych za tradycyjne nie mogą wchodzić 
w  jej zakres8.

3.  Rozszerzenie zakresu usługi powszechnej a nadużycie pozycji dominującej 
– Sprawa Slovenska Posta 

Sprawa Slovenska Posta dotyczyła nowelizacji słowackiego prawa poczto-
wego, która stanowiła w ocenie Komisji Europejskiej niedozwolony środek 
w rozumieniu art. 106 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej 
jako TFUE) w  związku z  art. 102 TFUE9. Decyzja Komisji Europejskiej 
została podtrzymana wyrokiem Sądu10, od którego apelację złożyła Sloven-
ska Posta a.s. (dalej jako Slovenska Posta). Sprawa jest obecnie rozpatry-
wana przez Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej (dalej jako TSUE).

W listopadzie 2007 r. słowaccy posłowie zaproponowali poprawkę do 
ustawy – Prawo pocztowe (dalej jako Poprawka) polegającą na tym, że 
świadczenie usług hybrydowych11 byłoby zastrzeżone wyłącznie dla operatora 
wyznaczonego, tj. Slovenskiej Posty. O planowanych zmianach poinformo-
wano Komisję Europejską, która w  2008 r. przedstawiła zastrzeżenia do 
proponowanych zmian. W  szczególności, organ wyraził wątpliwości co do 
zgodności Poprawki z Dyrektywą Pocztową. Ostatecznie Poprawka została 
przyjęta przez słowacki parlament. W korespondencji z Komisją Europej-
ską, słowackie władzy wyraziły pogląd, że usługi hybrydowe były zawsze 
zastrzeżone dla operatora wyznaczonego, a Poprawka miała jedynie zapobiec 
niewłaściwej interpretacji prawa.

W październiku 2008 r. Komisja Europejska wydała decyzję stwierdza-
jącą naruszenie przez Słowację zakazu wprowadzania, w  odniesieniu do 
przedsiębiorstw publicznych, środków sprzecznych z normami TFUE, w tym 
w szczególności z przepisami dotyczącymi ochrony konkurencji. W analizo-

 7 Art. 3 ust. 4, ibidem.
 8 Pkt 21 preambuły Dyrektywy Pocztowej.
 9 Decyzja Komisji Europejskiej z 7 października 2008 r. w sprawie COMP/39.562 słowac-

kiego prawa pocztowego dotyczącego usług, (dalej jako Decyzja Slovenska Posta).
10 Wyrok Sądu z 25 marca 2015 r. w sprawie T-556/08 – Slovenska Posta przeciwko Komisji 

Europejskiej.
11 Przez usługę hybrydową należy rozumieć usługę, w  ramach której nadawca przesyła 

treść wiadomości do usługodawcy w sposób elektroniczny, a usługodawca przetwarza tę 
informację w przesyłkę listową (tj. drukuje ją i kopertuje), która jest finalnie doręczana 
do adresata.
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wanej sprawie organ uznał, że działanie słowackich władz uprzywilejowało 
Slovenska Postę i prowadziło do naruszenia przez operatora wyznaczonego 
pozycji dominującej.

W ramach swojej analizy Komisja Europejska wyznaczyła dwa odrębne 
rynki właściwe: dla świadczenia powszechnych usług pocztowych, oraz dla 
świadczenia pocztowych usług hybrydowych12. W postępowaniu Slovenska 
Posta oraz Słowacja argumentowały, że takie podejście jest nieuzasadnione. 
Jeżeli bowiem przesyłki hybrydowe drukowane i  kopertowane są w  jed-
nym miejscu, to, co do zasady, koszty ich transportu nie różnią się od 
kosztów transportu przesyłek tradycyjnych. Jakkolwiek Komisja Europejska 
dostrzegła kilka podobieństw między przesyłkami tradycyjnymi i hybrydo-
wymi, to jednak zwróciła uwagę, że czynności wykonywane w odniesieniu 
do przesyłek hybrydowych i  tradycyjnych, przed ich doręczeniem do adre-
sata, są odmienne. Przesyłki hybrydowe nie wymagają bowiem sortowania. 
Jednocześnie, faza ich transportu jest skrócona, gdyż elektroniczna treść 
wiadomości umożliwia jej doręczenie do najbliższego centrum oddawczego. 
Co więcej, z perspektywy finalnych odbiorców usługi te, zdaniem Komisji 
Europejskiej, nie są zamienne.

Oceniając siłę rynkową Slovenskiej Posty na tak zdefiniowanych rynkach 
właściwych Komisja Europejska stwierdziła, że z uwagi na przyznane prawa 
wyłączne, Slovenska Posta miała pozycję dominującą na rynku tradycyjnych 
przesyłek pocztowych13. 

Oceniając działanie Słowacji w zakresie Poprawki, Komisja Europejska 
odwołała się do Obwieszczenia Pocztowego14, zgodnie z  którym państwo 
członkowskie UE powinno zapewnić, że siła monopoli ustawowych nie jest 
wykorzystywana w  celu rozszerzenia pozycji dominującej na działalności 
zliberalizowane. Wykorzystanie bez obiektywnego uzasadnienia pozycji 
dominującej, w tym wynikającej z monopolu ustawowego, na jednym rynku 
w  celu uzyskania siły rynkowej na rynku powiązanym lub sąsiadującym 
jest sprzeczne z art. 106 TFUE w związku z art. 102 TFUE. Przez obiek-
tywne uzasadnienie można rozumieć sytuację, w  której oferowanie usług 
świadczonych w ogólnym interesie ekonomicznym jest zagrożone. W  świe-
tle tych rozważań Komisja Europejska uznała, że środek wprowadzony 
przez Słowację w odniesieniu do Slovenskiej Posty naruszał art. 106 TFUE 
w powiązaniu z art. 102 TFUE.

12 Por. pkt. 89–110 Decyzji Slovenska Posta.
13 Por. pkt 113, ibidem.
14 Obwieszczenie Komisji w sprawie stosowania reguł konkurencji do sektora pocztowego 

i w sprawie oceny pewnych środków publicznych odnoszących się do usług pocztowych, 
(Dz. Urz. C 039 s. 2–18 z 6.02.1998, dalej jako Obwieszczenie Pocztowe).
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Komisja Europejska stwierdziła, że Poprawka doprowadziła do roz-
szerzenia praw wyłącznych Slovenskiej Posty przez zagwarantowanie jej 
wyłączności w zakresie świadczenia usług hybrydowych. Organ nie uwzględ-
nił argumentu, że przed Poprawką usługi te również były zarezerwowane 
wyłącznie dla operatora wyznaczonego. W szczególności przemawiała za tym 
okoliczność, że niektórzy przedsiębiorcy aktywni na rynkach usług poczto-
wych oferowali przesyłki hybrydowe. Zdaniem Komisji Europejskiej, również 
oświadczenia składane przed Poprawką zarówno przez władze rząd słowacki, 
jak i słowacki organ regulacyjny jasno wskazywały, że usługi hybrydowe nie 
mogły być zaliczone do usług zastrzeżonych15. 

Komisja Europejska szczegółowo przeanalizowała, czy zostały spełnione 
przesłanki dla wyłączenia zastosowania przepisów TFUE, w  tym w  szcze-
gólności przepisów w zakresie konkurencji, w przypadku gdy ich stosowa-
nie utrudniałoby danemu przedsiębiorcy wykonywanie powierzonych mu 
zadań16. W tym zakresie Słowacja argumentowała, że konkurencja w zakre-
sie świadczenia usług hybrydowych spowodowałaby, że przychody Slovenskiej 
Posty byłyby zmniejszone do takiego poziomu, że nie pokrywałyby kosztów 
świadczenia powszechnych usług pocztowych. 

Istnienie potencjalnego uzasadnienia dla wykorzystania przez Slovenską 
Postę jej pozycji dominującej organ analizował w  kontekście przepisów 
Dyrektywy Pocztowej umożliwiającej państwom członkowskim UE zastrze-
żenie świadczenia pewnego rodzaju usług na rzecz operatora wyznaczonego 
w  zakresie koniecznym do utrzymywania usług powszechnych. Przepisy te 
bowiem dają podstawę do przyjęcia założenia, że usługi zastrzeżone w rozu-
mieniu Dyrektywy Pocztowej spełniają przesłanki wynikające z art. 106 ust. 
2 TFUE. Jak wynika z orzecznictwa, państwa członkowskie mogą rozszerzyć 
zakres pocztowego monopolu, jeżeli wykażą, że w przypadku niewprowa-
dzenia danego środka, świadczenie powszechnych usług pocztowych byłoby 
niemożliwe w ogóle lub nie byłoby możliwe ich świadczenie w ekonomicznie 
akceptowalnych warunkach. Komisja Europejska podkreśliła jednak, że opi-
sane założenie nie powinno mieć zastosowania do sytuacji, w której państwo 
członkowskie UE zastrzega dla operatora wyznaczonego świadczenie usług, 
które w przeszłości nie podlegały ograniczeniom.

15 Definicja zastrzeżonej usługi pocztowej w brzmieniu słowackiego prawa pocztowego przed 
przyjęciem Poprawki, obejmowała przyjęcie i doręczenie przesyłek pocztowych o wadze 
nieprzekraczającej 50 g. Warunek przyjęcia i doręczenia dotyczy przesyłek materialnych 
i nie był spełniony w przypadku przyjmowania treści w postaci elektronicznej. 

16 Por. pkt 159 i n. Decyzji Slovenska Posta.
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Komisja Europejska wskazała ponadto, że Słowacja nie przedstawiła 
wiarygodnych szacunków kosztów świadczenia usług powszechnych17, jak 
również szacowanego wpływu liberalizacji usług hybrydowych na rentowność 
Slovenskiej Posty. W  świetle powyższego organ przyjął, że Słowacja nie 
udowodniła spełnienia przesłanek z  art. 106 ust. 2 TFUE, a  tym samym 
zastrzeżenie świadczenia usług hybrydowych na rzecz operatora wyznaczo-
nego było sprzeczne z prawem unijnym.

Slovenska Posta złożyła do Sądu skargę na stwierdzenie nieważności 
decyzji Komisji Europejskiej. Sąd podtrzymał decyzję organu. Slovenska 
Posta argumentowała, że Komisja Europejska niesłusznie przyjęła, iż doszło 
do naruszenia art. 106 TFUE w związku z art. 102 TFUE. W ramach tego 
zarzutu operator wyznaczony twierdził, że: (i) przyjęta przez organ definicja 
rynków właściwych była niepoprawna, (ii) monopol nie został rozszerzony 
na świadczenie usług na rynku sąsiadującym, (iii) usługi dla ostatecznego 
odbiorcy nie zostały ograniczone. Sąd oddalił twierdzenia przedsiębiorcy. 

Slovenska Posta wskazywała również, że Komisja Europejska nie uwzględ-
niła w sposób właściwy Dyrektywy Pocztowej oraz okoliczności, że zgodnie 
z obwieszczeniem pocztowym, organ powinien stwierdzić, że prawa specjalne 
przyznane operatorowi wyznaczonemu były prima facie uzasadnione. Sąd 
nie uznał twierdzeń Slovenskiej Posty. Slovenska Posta odwołała się od 
wyroku Sądu do TSUE. Postępowanie jest w  toku.

Sprawa Slovenska Posta ilustruje sytuację, w której działania podjęte przez 
państwo, które w  jego ocenie miały znajdować swoje uzasadnienie w prze-
pisach Dyrektywy Pocztowej, doprowadziły do sytuacji, w  której operator 
wyznaczony działając w oparciu o przepisy krajowego prawa pocztowego, 
narażałby się na zarzut nadużywania pozycji dominującej. 

4. Zwolnienie z podatku VAT indywidualnie negocjowanych usług 
powszechnych jako nadużycie pozycji dominującej – sprawa Poste Italiana

W marcu 2013 r. włoski organ ochrony konkurencji18 wydał decyzję 
stwierdzającą nadużywanie przez włoskiego operatora wyznaczonego – Poste 
Italiane – pozycji dominującej przez stosowanie zwolnienia z VAT w odnie-
sieniu do indywidualnie negocjowanych usług powszechnych19. W  ocenie 
organu, działanie przedsiębiorcy umożliwiało mu tworzenie ofert, które 

17 Słowacja wskazała jedynie, że w 2007 r. koszty te wzrosły w stosunku do 2006 r. – pkt 169 
Decyzji Slovenska Posta.

18 Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato (dalej jako AGCM).
19 Decyzja z 27 marca 2013 r. – A441 – Applicazione dell’iva sui servizi postali.
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mogły wykluczać konkurentów z rynku. Konkurenci bowiem, zobowiązani do 
uwzględniania VAT w swoich ofertach, nie mieli możliwości przedstawienia 
równie konkurencyjnych ofert.

Sprawa dotyczyła świadczenia powszechnych usług pocztowych, które nie 
były zarezerwowane dla operatora wyznaczonego, tj. posta massiva (przesy-
łek wysyłanych do wielu adresatów), posta racomandata i posta assicurata 
(przesyłek poleconych), oraz Posta Target (przesyłek reklamowych). Usługi 
te są indywidualnie negocjowane przez Poste Italiane, a  ceny różnią się 
nie tylko w zależności od liczby przesyłek, czy też terminu doręczenia, ale 
także nabywania więcej niż jednej usługi.

Organ przyjął, że każda z  analizowanych usług stanowi odrębny rynek 
właściwy i  ustalił, że Poste Italiane posiada na nich pozycję dominującą. 
W dalszej kolejności, AGCM ustaliła, że Poste Italiane świadcząc opisane 
usług stosowała zwolnienie z VAT. Możliwość takiego działania operatora 
wyznaczonego wynikała z przepisów włoskiego prawa podatkowego, które, 
jak stwierdził AGCM, było sprzeczne z prawem unijnym. 

Jedną z podstaw decyzji była sprawa TNT Post20, w której Sąd przyjął, że 
zwolnienie z VAT ma zastosowanie do świadczenia usług i dostaw towarów 
z nimi związanych – z wyjątkiem transportu osób i usług telekomunikacyj-
nych – które publiczne służby pocztowe wykonują jako takie, a więc w cha-
rakterze operatora, który zobowiązał się do zapewnienia w danym państwie 
członkowskim całości lub części powszechnych usług pocztowych. Zwolnienie 
to nie ma zastosowania do świadczenia usług ani dostaw towarów  z nimi 
związanych, których warunki zostały wynegocjowane indywidualnie.

AGCM stwierdzając nadużycie nie nałożyła na Poste Italiane kary 
uznając, że jej działanie było uzasadnione, bowiem operator wyznaczony 
dostosowywał się do obowiązującego prawa krajowego. AGCM odwołała 
się również do wyroku TSUE w  sprawie Consorzio Industrie Fiammiferi21, 
w  którym stwierdził on, że jeżeli działanie przedsiębiorcy naruszającego 
zakaz nadużywania pozycji dominującej wynika z obowiązków nałożonych 
przez prawo krajowe, lub prawo krajowe skłania przedsiębiorcę do podejmo-
wania działań sprzecznych z przepisami dotyczącymi ochrony konkurencji, 
to krajowy organ ochrony konkurencji zobowiązany jest do niestosowania 
prawa krajowego. 

Sprawa Poste Italiane stanowi przykład sytuacji, w  której niewłaściwa 
implementacja dyrektywy (w tym przypadku dyrektywy podatkowej) przez 

20 Wyrok TSUE z 23 kwietnia 2009 r. w sprawie C-357/07 – TNT Post UK Ltd przeciwko 
The Commissioners for Her Majesty’s Revenue and Customs.

21 Wyrok TSUE z 9 września 2003 r., w sprawie C-198/01 – Consorzio Industrie Fiammiferi 
(CIF) przeciwko AGCM.
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państwo członkowskie UE prowadzi operatora wyznaczonego do naduży-
wania pozycji dominującej. 

Można by zastanawiać się, czy Poste Italiane miała możliwości zachowa-
nia się w sposób, który nie byłby sprzeczny z prawem konkurencji. W  tym 
kontekście należy odwołać się do wyroku TSUE w  sprawie Deutsche Tele-
kom, w  którym stwierdzono, że nie jest okolicznością wyłączającą odpo-
wiedzialność na gruncie prawa konkurencji fakt, że określone działania 
Deutsche Telekom wynikały z obowiązków regulacyjnych nałożonych przez 
regulatora telekomunikacyjnego22. W tej sprawie TSUE uznał, że Deutsche 
Telekom dysponowała marginesem swobody, który umożliwiał jej podjęcie 
działań, które nie naruszałyby prawa konkurencji. Wydaje się jednak, że 
w  przypadku Posta Italiana taki margines swobody nie istniał – przepisy 
prawa podatkowego nie dają bowiem swobody decydowania np. o  zakre-
sie obowiązku podatkowego. W  konsekwencji należy przyjąć, że AGCM 
słusznie nie nałożyła na kary operatora wyznaczonego. Przyjęcie poglądu 
odmiennego prowadziłoby do obciążenia Poste Italiane odpowiedzialnością 
za działania państwa. Można rozważać, czy w sytuacji nałożenia kary Poste 
Italiane mogłaby domagać się od państwa odszkodowania.

5.  Nieograniczona gwarancja dla państwowych operatorów pocztowych 
jako pomoc publiczna niezgodna z  rynkiem wewnętrznym – 
sprawy Poczta Polska i  La Poste

Objęcie usług niepowszechnych przywilejami związanymi z  usługą 
powszechną może skutkować przyznaniem operatorowi wyznaczonemu 
pomocy publicznej niezgodnej z  rynkiem wewnętrznym UE. Doświadcze-
nia Polski oraz Francji wskazują, że taka pomoc może zostać przyznana 
poprzez udzielenie operatorowi wyznaczonemu nieograniczonej gwarancji 
państwa, co miało miejsce w Polsce i we Francji.

W Polsce i we Francji działalność państwowych operatorów pocztowych 
świadczących usługę powszechną, odpowiednio Poczty Polskiej i La Poste, 
wspierana była poprzez przyznanie tym spółkom gwarancji państwa na 
zaciągnięte zobowiązania. Jako że działalność Poczty Polskiej i  La Poste 
wykracza poza świadczenie powszechnej usługi pocztowej, w konsekwencji 
gwarancja ta obejmowała również usługi niepowszechne. Kwestia ta wzbu-

22 Wyrok TSUE z 14 października 2010 r. w sprawie C-280/08 P – Deutsche Telekom AG 
przeciwko Komisji Europejskiej.
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dziła wątpliwości Komisji Europejskiej w  zakresie zgodności przyznanych 
gwarancji z unijnym prawem pomocy publicznej.

W kwietniu 2007 r. Komisja Europejska uznała krajowe przepisy okre-
ślające status upadłościowy Poczty Polskiej za pomoc publiczną23. Zgodnie 
z prawem polskim24 możliwość ogłoszenia upadłości Poczty Polskiej została 
wyłączona ze względu na okoliczność jej utworzenia w  drodze ustawy25. 
W  ocenie Komisji Europejskiej takie uregulowanie skutkowało objęciem 
wszystkich zobowiązań tego podmiotu gwarancją państwa.

Zdaniem Komisji Europejskiej, gwarancja ta stanowiła dla Poczty Polskiej 
selektywną korzyść ekonomiczną, gdyż pozwalała uzyskiwać jej dogodniejsze 
warunki finansowania działalności, jak również zwiększała jej wiarygodność 
wobec potencjalnych kontrahentów26. Komisja Europejska uznała jednocze-
śnie, że gwarancja ta mogła doprowadzić do transferu środków publicznych 
i mieć negatywny wpływ na handel wewnątrzunijny, gdyż obejmowała usługi 
niezastrzeżone jedynie dla Poczty Polskiej, takie jak niepowszechne usługi 
pocztowe czy też usługi finansowe27. Komisja Europejska zdaje się zatem 
sugerować, że objęcie gwarancją jedynie zobowiązań powstałych w związku 
z działalnością zastrzeżoną nie skutkowałoby wpływem na handel wewnątrz 
UE i zarazem pozbawiałoby środek charakteru pomocy publicznej. Organ 
uznał jednocześnie, że gwarancja nie została przyznana zgodnie z kryteriami 
ustalonymi w  sprawie Altmark28, gdyż Polska nie dokonała wyboru Poczty 
Polskiej jako świadczącego usługi w ogólnym interesie gospodarczej z wyko-
rzystaniem trybu zamówień publicznych ani nie przeprowadziła odpowiedniej 
analizy kosztów świadczenia przez beneficjenta usługi o ogólnym interesie 
gospodarczym w odniesieniu do dobrze funkcjonującego przedsiębiorstwa 
w  sektorze pocztowym, co uprawniało by Polskę do rezygnacji z  takiego 
trybu29. Z powyższych względów gwarancja państwowa, której beneficjen-
tem była Poczta Polska stanowiła pomoc publiczną w  rozumieniu TFUE. 

23 Decyzja Komisji Europejskiej z 24 kwietnia 2007 r. w sprawie E 12/2005 – Poczta Polska 
(dalej jako Decyzja Poczta Polska).

24 Art. 6 ust. 4 ustawy z 28 lutego 2003 r. – Prawo upadłościowe (Dz. U. z 2003 r., Nr 60, 
poz. 535, ze zm.), por. pkt 14 Decyzji Poczta Polska.

25 Ustawa z 30 lipca 1997 r. o państwowym przedsiębiorstwie użyteczności publicznej „Poczta 
Polska” (Dz. U. z 1997 r., Nr 106, poz. 675, dalej jako Ustawa o Poczcie Polskiej).

26 Por. pkt 28 Decyzji Poczta Polska.
27 Por. pkt 32 i n., ibidem.
28 Wyrok TSUE z 24 lipca 2003 r. w sprawie C-280/00 – Altmark Trans GmbH and Regie-

rungspräsidium Magdeburg v Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH, and Oberbun-
desanwalt beim Bundesverwaltungsgericht. 

29 Por. pkt 34 i n. Decyzji Poczta Polska.
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Analizując zgodność środka pomocowego z rynkiem wewnętrznym UE, 
Komisja Europejska nie stwierdziła spełniania przez gwarancję dla Poczty 
Polskiej żadnego z  warunków dozwolonej albo dopuszczalnej pomocy 
publicznej wskazanych w art. 107 ust. 2 oraz ust. 3 TFUE, bowiem gwarancja 
nie przyczyniała się do realizacji żadnego z wyrażonych w TFUE celów30.

Gwarancja przyznana Poczcie Polskiej nie mogła zostać również zostać 
uznana za zgodną z  zasadami udzielania wsparcia na świadczenie usług 
w ogólnym interesie gospodarczym i art. 106 ust. 2 TFUE. Komisja Euro-
pejska uznała bowiem, że objęcie gwarancją całej działalności Poczty Polskiej 
nie było niezbędne do zrekompensowania dodatkowych kosztów związanych 
tymi usługami. Z tego względu gwarancja ta nie może zostać uznana za 
niezbędną do świadczenia przez Pocztę Polską usług w ogólnym interesie 
gospodarczym31. Organ nie badał szczegółowo zakresu tych usług, jednakże 
powodem niezgodności środka pomocowego z  rynkiem wewnętrznym był 
zbyt szeroki zakres przyznanego jej przywileju. W  wyniku postępowania 
Polska wyłączyła stosowanie kwestionowanej normy w  zakresie upadłości 
instytucji i osób prawnych utworzonych w drodze ustawy w odniesieniu do 
Poczty Polskiej nowelizując Ustawę o Poczcie Polskiej32.

W styczniu 2010 r. Komisja Europejska uznała, że krajowe uregulowania 
prawne związane ze statusem La Poste, francuskiego operatora wyznaczo-
nego, tożsamym z zakładami o charakterze publiczno-przemysłowym (tzw. 
EPIC; fr. établissement public à caractère industriel et commercial) skutkują 
przyznaniem La Poste pomocy publicznej w postaci nieograniczonej gwa-
rancji państwa33.

Zgodnie z  prawem francuskim EPIC nie podlegają powszechnie obo-
wiązującym regulacjom upadłościowym. W przypadku niemożliwości spłaty 
zobowiązań przez EPIC, ostateczną odpowiedzialność za nie ponosi państwo 
francuskie, zaś w przypadku likwidacji EPIC, jego zobowiązania przejmuje 
utworzony w  jego miejsce EPIC lub państwo francuskie.

Zdaniem Komisji Europejskiej powyższe środki stanowią pomoc 
publiczną w postaci nieograniczonej gwarancji państwa. Komisja Europej-
ska ustaliła, że środek ten zakładał wykorzystanie zasobów państwowych, 
gdyż po stronie państwa powstawała odpowiedzialność za zobowiązania La 
Poste. Z tego względu wierzyciele La Poste mogli być pewni, że zobowią-
zania tego podmiotu wobec nich zostaną zawsze w  pełni spełnione, bez 

30 Por. pkt 32 i n., ibidem.
31 Por. pkt. 54–55, ibidem.
32 Art. 2a Ustawy o Poczcie Polskiej, który wszedł w  życie 20 czerwca 2008 r.
33 Decyzja Komisji Europejskiej z 26 stycznia 2010 r. w sprawie C 56/07 – La Poste (dalej 

jako Decyzja La Poste).
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konieczności korzystania z  powszechnego postępowania upadłościowego, 
które nigdy, zdaniem Komisji Europejskiej, nie umożliwia odzyskania od 
upadłego całości żądanych kwot34. Gwarancja stanowiła dla La Poste selek-
tywną korzyść, umożliwiając jej także zdobywanie wyższych ocen ratingowych 
oraz w rezultacie uzyskiwanie korzystniejszych warunków finansowania na 
rynku35. Taka gwarancja nie była dostępna dla konkurentów La Poste, stąd 
skutkowała zakłóceniem konkurencji i handlu wewnątrzunijnego, bowiem 
usługi pocztowe we Francji niezastrzeżone dla La Poste są świadczone 
w  warunkach konkurencyjnych. Nieograniczona gwarancja dla La Poste 
miała zatem negatywny wpływ na działalność obecnych i  przyszłych kon-
kurentów tego podmiotu36.

Komisja Europejskiej stwierdziła, że badana gwarancja nie jest środ-
kiem pomocowym zgodnym z rynkiem wewnętrznym UE. Zdaniem organu 
przyznany La Poste środek pomocowy nie spełniał kryteriów wskazanych 
w art. 107 ust. 2 oraz ust. 3 TFUE, jak również nie był niezbędny do zre-
kompensowania La Poste dodatkowych kosztów związanych z nałożonymi 
na nią obowiązkami, co skutkowało jego niezgodnością z  art. 106 ust. 2 
TFUE37. Przywileje dla La Poste zostały uznane za nadmierne, gdyż gwa-
rancja państwa objęła również jej działalność związaną z usługami niepo-
wszechnymi. Zdaniem Komisji Europejskiej, środek ten mógłby dotyczyć 
jedynie zobowiązań La Poste zaciągniętych w  związku ze świadczeniem 
usługi powszechnej i to jedynie, gdyby jej wartość nie przekraczałaby kosz-
tów netto świadczenia tej usługi38.

Klasyfikacja gwarancji udzielonej La Poste jako pomocy publicznej nie-
zbędnej z rynkiem wewnętrznym UE została potwierdzona zarówno przez 
Sąd39, jak i TSUE40, jednakże sądy unijne nie odnosiły się do dopuszczalnego 
zakresu gwarancji państwa dla operatorów wyznaczonych.

Istotnym elementem analizowanych przez Komisję Europejską gwarancji 
dla Poczty Polskiej, jak i La Poste, jest ich podmiotowy charakter. Oznacza 
to, że przywilejem tym objęta jest cała działalność państwowych operatorów 
pocztowych. W sprawie La Poste Komisja Europejska zdaje się ograniczać 

34 Por. pkt 118 i n., ibidem.
35 Por. pkt 257 i n., ibidem.
36 Por. pkt 301, ibidem.
37 Por pkt 303 i n., ibidem.
38 Por. pkt 312, ibidem.
39 Wyrok Sądu z 20 września 2012 r. w sprawie T-154/10 – Republika Francuska przeciwko 

Komisji Europejskiej.
40 Wyrok TSUE z 3 kwietnia 2014 r. w  sprawie C-559/12 P – Republika Francuska prze-

ciwko Komisji Europejskiej. 
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dopuszczalność objęcia gwarancją jedynie zobowiązań związanych ze świad-
czeniem usług powszechnych. Wydaje się, że jest to ujęcie zbyt wąskie. Brak 
jest bowiem przesłanek, które nakazywałyby traktowanie usług powszech-
nych w sposób odmienny niż usługi w powszechnym interesie gospodarczym 
świadczone w  tym czasie przez La Poste, które, jeżeli byłoby to konieczne 
do ich świadczenia, mogłyby również zostać objęte taką gwarancją.

6.  Nadmierna rekompensata kosztów związanych ze świadczeniem usług 
w ogólnym interesie gospodarczym jako pomoc publiczna 
niezgodna z  rynkiem wewnętrznym UE – sprawa bpost

Doświadczenia Belgii wskazują, że nadmierna rekompensata kosztów 
związanych ze świadczeniem usług w ogólnym interesie gospodarczym wypła-
cona operatorowi wyznaczonemu wynikająca z przyznaniem mu prawa do 
świadczenia usług zastrzeżonych, może zostać uznana za pomoc publiczną 
niezgodną z  rynkiem wewnętrznym UE.

W styczniu 2012 r. Komisja Europejska uznała nadmierne dofinansowanie 
działalności bpost, belgijskiego operatora wyznaczonego, w  zakresie dystry-
bucji prasy oraz innych usług w ogólnym interesie gospodarczym za pomoc 
publiczną41. Belgia powierzyła bpost świadczenie usług publicznych w zakresie 
poczty oraz ustaliła zasady wsparcia tych usług w tzw. „kontraktach o zarzą-
dzanie”. Od 1992 r. Belgia podpisała z bpost cztery takie umowy obejmujące 
22 usługi, w tym powszechną usługę pocztową. Zgodnie z ostatnim, czwartym 
kontraktem o  zarządzanie bpost była uprawniona do wsparcia publicznego 
w postaci rekompensaty kosztów 14 z 22 świadczonych usług42.

Jedną wspieranych przez Belgię usług stanowiła dystrybucja prasy. Belgia 
zdecydowała się na wyłączenie dystrybucji prasy z zakresu powszechnej usługi 
pocztowej mimo, że Dyrektywa Pocztowa dopuszcza objęcie pojęciem prze-
syłki pocztowej dostarczanej przez operatora świadczącego usługi powszechne 
również gazet oraz czasopism43. Zasady jej świadczenia zostały oparte na 
innych założeniach niż usługa powszechna. Belgia wspierając dystrybucję 
prasy miała bowiem na celu zapewnienie możliwe jak najszerszej dystrybucji 
prasy drukowanej. Działanie Belgii miało przyczynić się do rozpowszech-
niania informacji, pluralizmu opinii oraz zwiększenia udziału społeczeństwa 
w życiu politycznych kraju. Jednocześnie, w odniesieniu do usługi dystrybucji 

41 Decyzja Komisji Europejskiej z 25 stycznia 2012 r. w  sprawie SA.14588 – bpost (dalej 
jako Decyzja bpost). 

42 Por. pkt 22–23 i 33, ibidem.
43 Artykuł 2 pkt 6 Dyrektywy Pocztowej, por. pkt 34 Decyzji bpost.
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prasy, Belgia nałożyła na bpost zmienione obowiązki i wymagania jakościowe, 
wykraczające poza zakres usługi powszechnej. Bpost zobowiązana jest bowiem 
do dostarczania prasy m.in. ze zwiększoną w  stosunku do usługi powszech-
nej częstotliwością oferując udogodnienia dla wydawców w  zakresie liczby 
dostarczanych gazet, jak również przyjmowania większego ryzyka w związku 
z  wąską definicją siły wyższej. Inny jest również sposób ustalania stawek 
za świadczoną usługę, gdyż podlega ona trójstronnym negocjacjom między 
przedstawicielami państwa, prasy oraz bpost. Stawki te nie są zatwierdzane 
przez krajowy organ regulacyjny do spraw poczty oraz powiązane z kosztami 
świadczonych usług, co charakteryzuje opłaty za powszechne usługi pocztowe. 
Należy jednak zauważyć, że opłaty te są ustalane na niskim poziomie, który 
czyni tę usługę nierentowną dla bpost44.

Komisja Europejska uznała, że rekompensata za świadczone przez bpost 
usługi w ogólnym interesie gospodarczym stanowi pomoc publiczną, gdyż 
stanowi selektywną korzyść dla bpost przyznaną niezgodnie z  kryteriami 
Altmark. Przy wyborze bpost Belgia nie zastosowała bowiem trybu zamó-
wień publicznych oraz nie przedstawiła Komisji Europejskiej dowodów na 
dokonanie analizy kosztów bpost w porównaniu do typowego, dobrze zarzą-
dzanego przedsiębiorstwa z  tego sektora.

Analiza, czy bpost otrzymała nadmierną rekompensatę z  tytułu świad-
czonych usługi w ogólnym interesie gospodarczym została przeprowadzona 
odrębnie dla pierwszego kontraktu o  zarządzanie z  1992 r. oraz trzech 
kolejnych kontraktów o  zarządzanie obowiązujących w  latach 1997–2010, 
co było związane z zakresem przedmiotowym tych umów. Usługi uznawane 
przez Dyrektywę Pocztową za usługi powszechne otrzymały wsparcie jedy-
nie w  trakcie trwania pierwszego kontraktu o  zarządzanie, tj. w  okresie 
od września 1992 r. do grudnia 1996 r. Od 1 stycznia 1997 r., zgodnie 
z trzema kolejnymi kontraktami o zarządzanie, bpost nie otrzymywała bez-
pośredniej rekompensaty za świadczenie powszechnej usługi pocztowej, zaś 
Belgia wspierała finansowo jedynie wybrane usługi w  ogólnym interesie 
gospodarczym objęte kontraktami o zarządzanie, w tym dystrybucję prasy45.

Zakres wspieranych usług miał wpływ na sposób kalkulacji dopuszczalnej 
na gruncie prawa unijnego rekompensaty dla bpost za świadczenie usług 
w ogólnym interesie gospodarczym. Badając wparcie przyznane w oparciu 
o  kontrakty o  zarządzanie obowiązujące po 1 stycznia 1997 r. Komisja 
Europejska wyłączyła koszty i przychody z usługi powszechnej, za wyjątkiem 
ponadprzeciętnego zysku z tej usługi uzyskanego przez bpost w związku ze 

44 Por. pkt. 34–37 Decyzji bpost.
45 Por. pkt 232 i n., ibidem.
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świadczeniem usług zastrzeżonych46. Istnieją bowiem sytuacje, w których już 
same przywileje związane ze świadczeniem usług wyłącznych lub objętych 
specjalnymi prawami mogą być wystarczające do pokrycia kosztów usługi 
w ogólnym interesie gospodarczym. Komisja Europejska wzięła również pod 
uwagę jak koszty, które były ponoszone przez bpost w związku ze świadcze-
niem usługi powszechnej, wpływały na jej pozostałą działalność. Koszty zwią-
zane z utrzymywaniem sieci niezbędnej do świadczenia usługi powszechnej 
musiały być bowiem proporcjonalnie alokowane do usług niepowszechnych, 
ograniczając ich rentowność47. W przypadku czwartego kontraktu o zarzą-
dzanie obowiązującego w  latach 2006–2010 po uwzględnieniu ponadprze-
ciętnego zysku ze świadczenia zastrzeżonej usługi powszechnej, kosztów 
netto niezastrzeżonej usługi powszechnej, które w tym okresie generowały 
zyski, bpost otrzymał nadmierną rekompensatę kosztów świadczenia innych 
usług w  ogólnym interesie gospodarczym. W  rezultacie, usługi takie jak 
dystrybucja prasy korzystały z przywilejów bpost związanych z przyznaniem 
jej prawa do świadczenia usług zastrzeżonych, jakimi były ponadprzeciętne 
zyski ze świadczenia tych usług. Co więcej, wydaje się, że gdyby Belgia 
nałożyła na bpost dodatkowe obowiązki związane z dystrybucją prasy, czy-
niąc ją usługą powszechną, w jej zakresie ryzyko nadmiernej rekompensaty 
kosztów zostałoby ograniczone.

Co istotne, ustalając poziom rozsądnego zysku Komisja Europejska 
dostrzegła, że działania krajowych organów regulacyjnych oraz ustanowiona 
przez państwo członkowskie UE architektura systemu regulacji i wsparcia 
świadczenia usługi powszechnej mogą mieć istotne znaczenia dla poziomu 
ryzyka ponoszonego przez operatora wyznaczonego48. Wyższy dopuszczalny 
zysk dla operatora wyznaczonego rekompensuje mu ryzyko związane z inge-
rencją państwa w  jego działalność gospodarczą.

7. Podsumowanie

Analizowane orzecznictwo wskazuje, że państwa członkowskie UE, nakła-
dając obowiązki i przywileje w sferze regulacji sektorowej, ujmowanej sensu 
largo, w szczególności w sposób nieprawidłowy stosując prawodawstwo unijne 
w  odniesieniu do zakresu i  przywilejów związanych z  powszechną usługą 
pocztową, narażają operatorów wyznaczonych na naruszenie prawa kon-
kurencji i pobieranie korzyści niezgodnych z prawem pomocy publicznej.

46 Por. pkt 232 i n., ibidem.
47 Por. pkt 354 i n., ibidem
48 Por. pkt 252., ibidem.
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Odmiennie niż w sprawie Deutsche Telekom, gdzie zdaniem TSUE opera-
tor telekomunikacyjny miał możliwość wykonania obowiązków regulacyjnych 
w zgodzie z prawem konkurencji, operatorzy wyznaczeni, co do zasady, nie 
dysponują marginesem swobody co do zakresu i  przywilejów związanych 
z  powszechną usługą pocztową. Zarzut nakazu określonego działania ze 
strony państwa (ang. state compulsion) może, lecz jedynie w ograniczonym 
zakresie, być podnoszony w postępowaniach antymonopolowych49. Operator 
wyznaczony nie mógłby jednakże podnieść tego zarzutu w postępowaniach 
z zakresu pomocy publicznej. Komisja Europejska nie uwzględnia bowiem 
okoliczności, że beneficjent pobrał pomoc publiczną w  wyniku działania 
organu administracji publicznej opartego na prawie krajowym niezgodnym 
z prawem UE, nawet rangi ustawowej50. Okoliczności te wpływają na zna-
czące zwiększenie ryzyka prawnego w działalności operatorów wyznaczonych.

Co więcej, zgodnie z preambułą do Dyrektywy Pocztowej nowe usługi, tj. 
znacząco różniące się od usług tradycyjnych, nie mogą stanowić powszechnej 
usługi pocztowej. Sankcjonowane, poprzez zastosowanie norm prawa konku-
rencji w zakresie pozycji dominującej, są również wszelkie próby rozszerzenia 
zakresu usług powszechnych o usługi nowocześniejsze, np. hybrydowe. Może 
to mieć negatywne skutki dla innowacji w  sektorze usług pocztowych, jak 
również czynić powszechną usługę pocztową nieatrakcyjną dla klientów.

49 Został on skutecznie wykorzystany w hiszpańskiej sprawie Asociación Española de Couriers 
Internacionales (wyrok Tribunal de Defensa de la Competencia z  1 lutego 2002 r. Nr 
R 495/01) gdzie nie została nałożona kara niepobieranie od klientów VAT za nową 
usługę pocztową (niezastrzeżoną), podczas gdy zwolnienie z VAT obejmowało jedynie 
usługi zastrzeżone. Zob. F. Diez Estella, Abusive practices in the postal services? Part 2, 
European Competition Law Review 5/2006, s. 234.

50 Wyrok Sądu z 4 lutego 2016 r. w sprawie T- 620/11 – GFKL Financial Services, pkt 192.
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Rozdział VII

Ewolucja Poczty we Francji  – czy możemy wysnuć 
wnioski dla ustawodawstwa polskiego?

La Poste – francuska poczta, instytucja o wielowiekowej tradycji, kształ-
tująca i  zmieniająca się na przestrzeni lat, dekad, wieków, trwająca nie-
przerwanie od XVIII w. może być inspiracją dla reform przeprowadzanych 
w innych systemach prawnych. Zmiany, które miały miejsce we francuskim 
sektorze pocztowym były wynikiem ścierania się na przestrzeni lat wielu 
czynników, od kwestii praktycznych takich jak: zmiany terytorialne oraz 
związane z  tym zmiany społeczne i  gospodarcze, poprzez zmiany stosun-
ków społecznych, politycznych i ekonomicznych, zarówno w samej Francji, 
jak i  na terenie Europy. Poczta jako instytucja tworzona w  celu zapew-
niania świadczenia usług ludności nie oparła się zmianom wymuszonym 
przez postęp technologiczny, niosący za sobą zmianę potrzeb społecznych 
oraz zmianom wynikającym z  bieżących potrzeb politycznych. Przekształ-
cenia francuskiego sektora pocztowego były przedmiotem analizy francu-
skiej literatury, zarówno o  charakterze popularno-naukowym, jak i  stricte 
naukowym. Zajmowano się analizą ewolucji przyjmowanych rozwiązań 
prawnych w  tym zakresie oraz skutków ekonomicznych, jakie pociągały za 
sobą te zmiany, a także kontekstem politycznym i historycznym powyższych 
przekształceń. Wydaje się, że właśnie takie szerokie ujęcie problematyki 
jest konieczne dla przeprowadzenia analizy wprowadzonych oraz propo-
nowanych zmian w sektorze świadczącym usługi o podobnym charakterze, 
aby móc wysnuć wnioski i  postulaty odnośnie kształtu przyszłych rozwią-

*  Mgr Alina Sperka-Cieciura, doktorantka w Katedrze Prawa Gospodarczego Publicznego 
Wydziału Prawa i Administracji Uniwersytetu Łódzkiego; alinasperka@gmail.com. 
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zań. Niezwykle istotna wydaje się konieczność przeprowadzenia dogłębnej 
analizy ekonomicznej skutków proponowanych zmian w  uregulowaniach 
prawnych, a  także możliwych scenariuszy gospodarczych oraz społecznych 
mogących zaistnieć wskutek przeprowadzonych reform. Warto w tym miejscu 
wspomnieć kilka spośród opracowań, między innymi: Eugène Vaille „His-
toire générale des postes françaises”, Muriel Le Roux „Guide de recherche 
sur l’histoire de la Poste en France a  l’époque contemporaine”, François 
Rouquet „Une administration française face à la Deuxième Guerre mon-
diale: les P.T.T.”, Odile Join-Lambert „Le receveur des postes, entre l’État 
et l’usager (1944–1973)”. La Poste, jako instytucja działająca bez przerwy 
przez ostatnie wieki, ukazuje zmiany jakie zaszły w  tej dziedzinie i może 
stanowić punkt odniesienia w dyskusji na temat zmian struktury i organizacji 
sektora pocztowego w Polsce. 

O początkach sektora pocztowego we Francji w  kształcie jaki dziś 
znamy możemy mówić dopiero od czasów rewolucji francuskiej. Wpływ 
na zmiany w  sposobie świadczenia usług pocztowych jakie ze sobą przy-
niosła, są bowiem nie do przecenienia. Standardy dziś uznawane za oczy-
wiste, jak choćby tajemnica i nienaruszalność korespondencji, miały swoje 
źródło właśnie w  ustawie z  10 lipca 1791 r.1, jako przeciwstawienie się 
polityce gabinetu królewskiego, którego bardzo częstą praktyką było naru-
szanie tej podstawowej, zdawać by się mogło, zasady. W 1793 r. ostatecz-
nie oddano administrację sektorem pocztowym państwu, dając tym samym 
początek, trwającemu aż do czasów współczesnych, monopolowi państwa 
w tej dziedzinie. W tych czasach narodowa agencja pocztowa zajmowała się 
zarówno przesyłkami listownymi, jak i transportem i pocztą konną. Monopol 
poczty został poszerzony 16 czerwca 1801 r.2 przez Napoleona Bonaparte 
o wyłączne prawo transportowania korespondencji, wprowadzając skądinąd 
znane nam ograniczenie zabraniające przedsiębiorcom przekazywania listów 
ważących poniżej kilograma, a także dzienników i publikacji o charakterze 
periodycznym. Zarówno w czasie rewolucji, jak i później w okresie Impe-
rium, dysponująca monopolem i praktycznie pozbawiona konkurencji poczta 
rozwijała się świetnie, krocząc śmiało ku rewolucji przemysłowej i rozkwi-
towi kapitalizmu, jaki miał przynieść XIX w. Zakres i charakter monopolu 
przysługującego poczcie był przedmiotem debat i badań doktryny, podobnie 
jak jego wpływ na zaspokojenie potrzeby kontroli informacji przez rządzą-
cych oraz, co istotne, jego wpływ na dochody skarbu państwa. Aktualne 

1 Loi nº 1791-07-10 du 10 juillet 1791, Collection générale des Décrets rendus par 
 l’Assemblée nationale, juillet 1791, s. 79. 

2 Arrêté du 27 Prairial an IX, Cour de Cassation. 15 juin 1844, Journal du Palais. Juris-
prudence Francaise. Tom 1er de 1848, s. 87.
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w 1791 r. pytanie ministra finansów czy wysokość taryf pocztowych powinna 
być ustalana wyłącznie przez pryzmat użyteczności publicznej tych usług, 
czy jednak powinien być także brany pod uwagę wpływ generowany przez 
nie do budżetu, aktualne było także w momencie reform z  1923 r. oraz 
w czasie nam bliższym, w zmianach jakie przyniosły ze sobą lata dziewięć-
dziesiąte (Oger, 2000). Kolejnym przełomem dla poczty było przyznanie 
w 1817 r. prawa do przeprowadzania bezgotówkowych operacji finansowych 
zarezerwowanych do tego czasu dla banków i instytucji o charakterze ban-
kowym, co nie tylko zwiększyło zyski poczty, ale także rozszerzyło ofertę 
świadczonych usług oraz otworzyło drzwi dla przyszłej działalności bankowej 
(Oger, 2000). 

W XIX w. ważkim wyzwaniem okazało się rozwinięcie infrastruktury 
pocztowej. Chodziło o zapewnienie świadczenia usług pocztowych nie tylko 
w dużych ośrodkach miejskich i w miastach, ale także na wsiach i terenach 
rolniczych, gdzie mieliśmy do czynienia z  deficytem takiej infrastruktury, 
prowadzącym do pozostawiania w placówkach pocztowych rocznie trzystu 
tysięcy listów. Był to problem o  tyle istotny, że opłata pocztowa obcią-
żała wówczas odbiorcę listu, więc jego nieodebranie prowadziło do zna-
czącego zmniejszenia zysków. Rozwój infrastruktury na terenach wiejskich 
i rolniczych był więc podyktowany zarówno chęcią zapewnienia powszech-
ności świadczonych usług pocztowych, jak i  zniwelowania strat płynących 
z  pozostawiania przesyłek w  placówkach pocztowych. By jak najbardziej 
upowszechnić dostęp do usług pocztowych, ustawą z czerwca 1829 r. wpro-
wadzono obowiązek dostarczania przesyłek do gmin co drugi dzień, a od 
1832 r. każdego dnia3. Liczono się jednak ze zwiększeniem kosztów, dlatego 
aby działalność nadal była opłacalna, wprowadzono dodatkową opłatę od 
świadczenia usług na terenach wiejskich4. Oczywiście opłata ta wzbudzała 
wiele kontrowersji, przede wszystkim mieszkańcy terenów rolniczych zostali 
narażeni na wyższe koszty niż mieszkańcy terenów przemysłowych, miejskich, 
co było sprzeczne z zasadą równości. Ponadto wyższa opłata stawiała pod 
znakiem zapytania powszechną dostępność do usług pocztowych dla bied-
niejszej części ludności wiejskiej. Ostatecznie w 1846 r. uznano argumenty, 
że dodatkowa opłata narusza zasadę równości i  ją zniesiono5. 24  sierp-
nia 1848 r. zniesiono także uzależnienie opłaty pocztowej (dla listów od 7 

3 Loi des 3–10 juin 1829 portant établissement d’un service de poste dans toutes les 
communes de France.

4 Loi des 3–10 juin 1829 portant établissement d’un service de poste dans toutes les 
communes de France.

5 Loi du 3 juillet 1846 portant suppression du décime rural.
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do  15  g.) od dystansu miejsca nadania i miejsca przeznaczenia, co także 
miało wpłynąć na upowszechnienie usług pocztowych6. 

Ustawa z  1829 r. była o  tyle przełomowa, że w  stosunku do działal-
ności świadczonej przez administrację pocztową zainicjowała stosowanie 
pojęcia usług powszechnych. Jak jednak można zauważyć, dla usług tych 
szukano kompromisu pomiędzy dążeniem do zaspokojenia potrzeb ludności 
w zakresie ich dostępności, interesu poczty dążącej do rozwoju i poprawy 
jakości świadczonych usług oraz interesu ministra finansów dążącego do 
maksymalizacji wpływów uzyskiwanych z  tej działalności do budżetu pań-
stwa (przykładem tego konfliktu jest na przykład wprowadzenie dodatkowej 
opłaty za świadczenie usług pocztowych – czyli dostarczanie i  odbieranie 
poczty na terenach wiejskich). Kolejnym ważnym krokiem ku upowszech-
nieniu usług pocztowych było wprowadzenie 22 kwietnia 1840 r. znaczków 
pocztowych, co spowodowało obniżenie opłaty pocztowej, a  tym samym 
zmniejszenie zysków i wpływów do budżetu, ale znacznie zwiększyło popyt 
na usługi pocztowe (Oger, 2000). 

Stopniowa popularyzacja telegrafu, jego wykorzystanie nie tylko dla celów 
rządowych i militarnych, ale także na potrzeby przemysłu oraz ludności, 
spowodowała dalsze zmiany sektora pocztowego. Telegraf optyczny – urzą-
dzenie skonstruowane i zaprezentowane w 1792 r. przez Claude’a Chappe’a, 
po raz pierwszy wykorzystano do przesłania wiadomości z frontu za pomocą 
specjalnej sieci semaforów, które połączyły Paryż z  Lille. Francja w  tym 
czasie toczyła walkę z Wielką Koalicją, dlatego telegraf, od samego początku 
służył do przesyłu danych związanych z kwestiami obronnymi, miał związek 
z  ochroną granic państwa oraz z  zapewnieniem bezpieczeństwa obywate-
lom. Stopniowa popularyzacja spowodowała wykorzystanie go przez osoby 
cywilne, a wraz z  tym zaczęły pojawiać się głosy, że podobnie jak poczta 
jest to środek komunikacji służący ludności do przekazywania informacji. 
W  związku z  tym w  1879 r. stworzono Ministerstwo Poczty i  Telegrafu, 
które od tej pory sprawować miało nadzór nad działalnością tego sektora. 
Pierwszym Ministrem Poczty i Telegrafu został Adolphe Cochery. Dla poczty 
zmiana ta była o tyle istotna, że nie była dłużej bezpośrednio podległa mini-
strowi finansów, a  tym samym stała się mniej podatna na naciski mające 
na celu maksymalizację zysków stanowiących wpływ do budżetu (Vaille, 
1955). Jego wpływ był jednak nadal bardzo silny, nawet po wprowadzeniu 
dalszych zmian, jak na przykład reforma z 1923 r. kiedy wyłączono budżet 
poczty z budżetu ogólnego, do osobnego aneksu (Oger, 2000). 

6 Décret N° 652 – relatif à la taxe des lettres Du 24 Août 1848, Bulletin des lois de la 
Republique Française.
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Koniec XIX w. i  początek XX w. to niezwykle szybki rozwój poczty 
– zwiększenie ilości placówek różnego szczebla, personelu, zakresu świad-
czonych usług (np. wprowadzenie 9 kwietnia 1881 r. pocztowej kasy oszczęd-
ności, 7 stycznia 1918 r. czeków pocztowych, w 1926 r. usługi mobilnej poczty 
na terenach wiejskich – poste automobile rurale – w  gminach w  których 
nie było oddziału poczty, a  także możliwości świadczenia usług transportu 
pasażerów, w  1968 r. CIDEX’u czyli indywidualnego dostarczania poczty 
do specjalnie montowanych skrzynek pocztowych) (Oger, 2000). 

Warunki pracy agentów pocztowych pozostawały jednak w  XIX i  na 
początku XX w. trudne, godziny pracy częstokroć w złych warunkach docho-
dziły do piętnastu na dobę, była to praca siedem dni w tygodniu, bez świąt 
i regularnych urlopów, dodatkowo warunki pracy pracowników terenowych 
znacząco odbiegały od tych, które mieli pracownicy administracji pocztowej 
na szczeblu centralnym. Zróżnicowanie to stało się to przyczyną strajków, 
których nasilenie w postaci strajków generalnych w 1906 r. i w 1909 r. stało 
się genezą powstania syndykalizmu pocztowego (Le Roux, 2007).

Poczta jednakże nie ustawała w dążeniach do wypracowania jak najko-
rzystniejszego wizerunku. W celu poprawienia jakości świadczonych usług, 
zmniejszenia kolejek w placówkach pocztowych oraz zredukowania obcią-
żenia pracowników w 1959 r. wprowadzono automaty sprzedające znaczki 
pocztowe oraz zautomatyzowano proces segregacji listów (aby było to moż-
liwe ujednolicono wzór kopert i sposobu wypełnienia pola adresowego oraz 
wprowadzono kody pocztowe). Prawdziwą rewolucją okazało się wprowa-
dzenie do placówki pocztowej w 1961 r. pierwszego komputera, co zapo-
czątkowało erę informatyzacji nie tylko poczty, ale i całego sektora (Oger, 
2000; Join-Lambert, 2001). 

Sektor pocztowy od swoich początków działał chroniony monopolem, 
jednakże już w  latach sześćdziesiątych zaczęto zdawać sobie sprawę, że 
większość świadczonych usług (poza obsługą listów) poddana jest działaniu 
konkurencji ze strony podmiotów prywatnych, świadczących usługi przekazu 
informacji i  reklam. W  takiej sytuacji, choć mogło się to wydawać nie do 
pogodzenia z  koniecznością świadczenia usług publicznych, należało tak 
zmodyfikować działalność sektora pocztowego, aby stał się on konkuren-
cyjny dla podmiotów prywatnych. Wprowadzono więc takie usługi jak: prze-
kazy, polecenia zapłaty, postadex, związane z pocztową kasą oszczędności 
pożyczki, automatyczne polecenia zapłaty rachunków za gaz, wodę etc. 

Rozwój technologiczny usług telekomunikacyjnych spowodował oddzie-
lenie sektora pocztowego i  telekomunikacyjnego oraz konieczność wypra-
cowania przez te sektory własnej tożsamości na rynku konkurencyjnym. 
Opublikowane w 1978 r. raport Nora-Minc (Minc, A. i Nora S. 1978) oraz 
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w raport Rippert-Montclar nie przedstawiały optymistycznie wizji przyszłości 
poczty, szczególnie biorąc pod uwagę postępujący rozwój usług informatycz-
nych i wykorzystywania komputerów do przesyłania danych. W 1986 r. Rada 
Gospodarczo-Społeczna (CES) przedstawiła nieco bardziej optymistyczną 
wizję losów poczty, podkreślając zaufanie społeczne jakim cieszy się ta 
instytucja oraz jakość i rzetelność świadczonych usług, zarówno pocztowych, 
jak i  tych o charakterze finansowym (Oger, B. 2000). 

Pojawiły się różne koncepcje dotyczące zwiększenia samodzielności 
i  autonomii poczty, a  spowodowane tą dyskusją przemiany doprowadziły 
do zmiany statusu poczty, która na mocy ustawy nr 90-568 z 2 lipca 1990 r.7 
z dniem 1 stycznia 1991 r. stała się osobą prawną prawa publicznego, przed-
siębiorcą publicznym. Zgodnie z postanowieniem art. 1 tej ustawy poczta 
uległa przekształceniu w osobę prawną prawa publicznego, działającą pod 
nadzorem ministra właściwego do spraw poczty i  telekomunikacji, będącą 
operatorem publicznym. Dalsza modyfikacja jej statusu nastąpiła na mocy 
ustawy nr 2010–123 z 9 lutego 2010 r.8, która wprowadziła art. 1–2 przewi-
dujący przekształcenie od 1 marca 2010 r. osoby prawnej prawa publicznego, 
jaką do tej pory była poczta w spółkę akcyjną La Poste S.A., której kapitał 
miał należeć do państwa (większościowego akcjonariusza) oraz innych osób 
prawnych prawa publicznego, a także w części do pracowników, którzy mieli 
stanowić akcjonariat pracowniczy. Zmiana ta pociągnęła za sobą przejęcie 
wszelkich aktywów i pasywów poczty działającej w dotychczasowej formie 
organizacyjno-prawnej przez powstającą spółkę, która miała być poddana, 
z  wyjątkami przewidzianymi przez prawo, prawu spółek. Istotne jest, że 
w  przeciwieństwie do La Poste S.A. jej filie mogły być poddane w  cało-
ści prawu spółek. Do głównych filii La Poste S.A. należą: Bank Pocztowy 
działający w  formie spółki akcyjnej z własnym zarządem i radą nadzorczą, 
prawem do tworzenia własnych filii i  udziału w  grupach (holding SF2); 
Holding GeoPost grupujący filie (Chronopost International, DPD, Exapaq, 
Interlink Express, Interlink Ireland, Masterlink, Parceline) oraz udziały 
w grupie La Poste (w sektorze paczek dla przedsiębiorstw); Holding Sofi-
post ze spółką Mediapost; Poste Immo zarządzająca od 1 kwietnia 2005 r. 
większością nieruchomości należących do La Poste S.A.; ColiPoste zajmująca 
się ekspresowym dostarczaniem paczek (do 48 godz.). 

Zmiana formy organizacyjnej przewidziana w  ustawie nr 2010-123 
z  9  lutego 2010 r.9, nie miała wpływu na relacje z  wierzycielami i  part-

7 Loi nº 90-568 z 2 lipca 1990 r., JOFR z 8 lipca 1990 r.
8 Loi nº 2010-123 z 9 lutego 2010 r., JORF z 10 lutego 2010 r.
9 Ibidem.
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nerami, gdyż zarówno prawa jak i  obowiązki zostały po przekształceniu 
przejęte przez La Poste S.A. Zgodnie z  artykułami od 233-1 do 233-4 
Kodeksu Handlowego przekształcenie to odnosiło się także do jednostek 
wchodzących w skład Grupy Pocztowej, tj. filii oraz spółek w których poczta 
posiadała udziały (od 10–50%), a  także tych, które kontrolowała (w rozu-
mieniu kodeksu handlowego miała wpływ na decyzje zgromadzenia ogól-
nego innej spółki bądź przez posiadanie większości głosów bądź przy użyciu 
innych środków). 

La Poste S.A. została zwolniona z ograniczeń dla nowo powstałych spółek 
akcyjnych, wynikających z art. 228–39 Kodeksu Handlowego, dotyczących 
emitowania obligacji, dzięki czemu mogła emitować je od chwili powstania.

Istotną kwestią była możliwość udziału państwa w głosowaniu rady nad-
zorczej dotyczącym porozumień wymienionych w  artykułach od 6 do 9 
ustawy z  dnia 2 lipca 1990 r. zawieranych pomiędzy państwem a  spółką. 
Zgodnie bowiem z  art. 225-40 w  związku z  art. 225-38 Kodeksu Handlo-
wego wszelkie porozumienia zawierane pomiędzy spółką a  jej dyrektorem 
generalnym, jednym z  dyrektorów generalnych delegowanych, członkiem 
rady nadzorczej, akcjonariuszem dysponującym ponad 10% głosów wymaga 
uprzedniej zgody rady nadzorczej. Zainteresowany musi poinformować radę 
nadzorczą, jeśli poweźmie wiadomość o  takim porozumieniu i  nie może 
brać udziału w głosowaniu jego dotyczącym, a  jego akcje nie są brane pod 
uwagę przy zliczaniu kworum ani większości głosów. Poprzez derogację 
art. 225-40 Kodeksu Handlowego, państwo dostało prawo do uczestnicze-
nia w  głosowaniu rady nadzorczej, której celem było zawarcie pomiędzy 
państwem a  spółką wspomnianych porozumień.

Rozdział I ustawy został poświęcony misji powierzonej Poczcie. Skon-
kretyzowano obowiązek zapewnienia w stosunkach wewnętrznych i między-
narodowych świadczenia powszechnych usług pocztowych oraz transportu 
i  dystrybucji prasy, zgodnie z  normami prawnymi przewidzianymi przez 
Kodeks Pocztowy i Telekomunikacyjny, obowiązek świadczenia, przy zacho-
waniu zgodności z  regułami konkurencji, wszystkich usług związanych 
z  transportem i  dystrybucją przesyłek oraz powierzonych usług finanso-
wych. Po przekształceniu poczty w spółkę akcyjną, zgodnie z art. 2 znowe-
lizowanej 9 lutego 2010 r.10 ustawy La Poste S.A. wraz ze swoimi filiami 
miała tworzyć grupę publiczną (mogła tworzyć filie i być członkiem spółek, 
grup i  jednostek realizujących zbliżony cel) realizującą misję świadczenia 
usług publicznych w ogólnym interesie, a także wykonującą inne czynności 
w warunkach przewidzianych prawem. Zgodnie z art. 2 La Poste S.A. i  jej 

10 Ibidem. 
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filie tworzyły grupę publiczną, która z jednej strony miała wypełniać „misję 
interesu ogólnego” z drugiej zaś, prowadzić działalność konkurencyjną. Do 
działalności w  zakresie świadczenia usług publicznych w  ogólnym intere-
sie zaliczono podobnie jak poprzednio: świadczenie powszechnych usług 
pocztowych, transport i  dystrybucję poczty i  przesyłek pocztowych oraz 
prasy, zapewnienie dostępności usług bankowych (poprzez Bank Pocztowy 
świadczący usługi bankowe, finansowe i ubezpieczeniowe) oraz co nie było 
expressis verbis wymienione wcześniej do misji publicznej zaliczono koniecz-
ność wkładu w  rozwój terytorialny – art. 6 ustawy. Nowelizacją z 20 maja 
2005 r.11 sprecyzowano obowiązki poczty w  tym zakresie określając, że 
Poczta będzie realizować swój wkład w rozwój terytorialny poprzez tworzenie 
punktów kontaktowych, wypełniając tym samym swoją misję świadczenia 
usług powszechnych. Poczta może korzystać w  tym zakresie z partnerstwa 
z  jednostkami publicznymi lub prywatnymi działającymi na danym terenie, 
tak aby uzyskać jak najkorzystniejsze rozwiązania, zarówno pod względem 
społecznym, jak i  ekonomicznym. Środki na realizację tych celów miały 
pochodzić z obniżenia, na podstawie art. 21 ust. 1 punkt 3, podstawy opodat-
kowania do 85%12. Po nowelizacji z 9 lutego 2010 r.13 misję poczty rozsze-
rzono o zapewnienie, w wybranych placówkach, użytkownikom dostępu do 
Internetu wysokiej prędkości. Wsparciem dla działalności La Poste S.A. na 
rzecz rozwoju powszechności usług była możliwość finansowania świadczenia 
dodatkowych, terytorialnych usług pocztowych, ze środków państwowych 
przeznaczonych na pocztę na postawie umowy zawieranej między Państwem, 
La Poste S.A. i najbardziej znaczącym, ogólnopaństwowym stowarzyszeniem 
merów. Na mocy art. 4 nałożono na La Poste S.A. obowiązek działania na 
rzecz rozwoju innowacyjności i badań sektorowych oraz udziału w szkolnic-
twie wyższym z zakresu komunikacji i elektronicznej (ten ostatni obowiązek 
zniesiono nowelizacją z  9 lutego 2010 r.14). Dodatkowo, zgodnie z  art. 5 
La Poste S.A. ma obowiązek wkładu do realizacji misji państwa mających 
na celu obronę i bezpieczeństwo publiczne. 

Zgodnie z  art. 8, Rada Stanu w  drodze dekretu przyjmowała tabelę 
opłat oraz ustalała dla każdego operatora publicznego zakres jego praw 
i obowiązków, sposób zarządzania działalnością, najważniejsze procedury na 
podstawie których ustalano taryfy i warunki zapewnienia, że powierzona im 
misja publiczna będzie wykonywana prawidłowo. Operator publiczny musiał 
zagwarantować, że jego usługi będą obejmować terytorium całego kraju, 

11 Loi nº 2005-516 du 20 mai 2005, JOFR z 21 maja 2005 r. 
12 Ibidem.
13 Loi nº 2010-123 op. cit. 
14 Ibidem.
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a przedstawiona przez niego oferta będzie odpowiedniej jakości oraz będzie 
dostępna dla wszystkich użytkowników z poszanowaniem zasady równości, 
a  także, że usługi przez niego proponowane będą świadczone z poszano-
waniem zasady poufności. Ponadto, operator publiczny miał obowiązek 
partycypować w rozwoju terytorialnym oraz w zapewnieniu realizacji misji 
obrony i  bezpieczeństwa publicznego. Nowelizacją z  20 maja 2005 r.15. 
ograniczono treść artykułu 8 do stwierdzenia, że gwarancje sprawiedliwego 
wynagradzania operatora publicznego będą ustalane w dekrecie Rady Stanu.

Działalność poczty miała realizować plan wynikający z  umowy zawar-
tej z  państwem, zgodnie z  warunkami przewidzianymi przez ustawę nr 
82-653 z  29 lipca 1982 r.16, który każdorazowo przewidywał dla danego 
operatora warunki i  środki niezbędne do ich spełnienia (między innymi: 
warunki finansowe, taryfowe, inwestycyjne, opłaty i reguły rozliczania wyni-
ków). Nowelizacja z 9 lutego 2010 r.17 przewidywała zawarcie pomiędzy La 
Poste S.A. a państwem umowy przewidzianej w art. 140 ustawy nr 2001-420 
z 15 maja 2001 r.18, która miała regulować cele realizowane przez La Poste 
S.A. w  ramach misji świadczenia usług użyteczności publicznej i  interesu 
ogólnego (w szczególności wymienionych w art. 2 ust. 1). Zawarto tu takie 
kryteria oceny jakości świadczonych usług, jak: czas oczekiwania użytkow-
ników w placówkach, a  także szybkość i efektywność realizacji ich zleceń, 
zaangażowanie w walkę przeciwko nadmiernemu zadłużeniu, w  szczegól-
ności tego, u którego podstaw znajdują się kredyty konsumpcyjne i mikro-
pożyczki. Ponadto, na mocy art. 16 ustawy La Poste S.A. przyznano wyłączne 
prawo emisji znaczków pocztowych i wszystkich innych pocztowych papierów 
powierniczych. 

W La Poste S.A., podobnie jak w przypadku każdego innego operatora 
publicznego, na mocy ustawy nr 90-568 z 2 lipca 1990 r.19 ustanowiono radę 
nadzorczą, która miała definiować i  prowadzić politykę grupy pocztowej 
w kierunku ustalonym przez rząd. Rada nadzorcza składała się z dwudzie-
stu jeden członków, z  czego siedmiu stanowili członkowie powołani przez 
państwo i mianowani w drodze dekretu, siedmiu wybierano spośród eksper-
tów bądź reprezentantów narodowych stowarzyszeń użytkowników, których 
także mianowano w drodze dekretu i ostatnia grupa siedmiu członków była 
wybierana spośród personelu. Rada nadzorcza działała na podstawie ustawy 

15 Loi nº2005-516, op. cit. 
16 Loi nº 82-653 z 29 lipca 1982 r., JORF z 30 lipca 1982 r.
17 Loi nº 2010-123, op. cit.
18 Loi n° 2001-420 z 15 maja 2001 r., JORF n°113 z 16 maja 2001 r., s. 7776, tekst n° 2
19 Loi nº 90-568 z 2 lipca 1990 r., JOFR z 8 lipca 1990 r.
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nr 83-675 z 26 lipca 1983 r.20 o demokratyzacji sektora publicznego. Organem 
reprezentującym operatora we wszystkich czynnościach cywilnoprawnych był 
przewodniczący rady nadzorczej, który był także odpowiedzialny za realiza-
cję polityki ustalonej przez tę radę. Po nowelizacji z 9 lutego 2010 r.21 rola 
przewodniczącego rady nadzorczej została sprowadzona do ogólnego sformu-
łowania „zapewnienia ogólnego kierunku działania poczty”. Nowelizacja wpły-
nęła także na kształt rady nadzorczej oraz na liczbę członków, która została 
określona zakresem, który miał być w  każdym, indywidualnym przypadku 
ustalany dla danego przedsiębiorstwa w  zależności od Potrzeb. Określono, 
że rada nadzorcza ma wynosić od trzech do dwudziestu jeden członków, 
proporcjonalnie składając się w jednej trzeciej z przedstawicieli pracowników 
wybranych zgodnie z postanowieniami ustawy nr 83-675 z 26  lipca 1983 r., 
a w dwóch trzecich z przedstawicieli nominowanych przez zgromadzenie gene-
ralne akcjonariuszy. Członkowie rady nadzorczej nominowani przez akcjo-
nariat, mieli zapewnić reprezentację proporcjonalną do ilości posiadanego 
kapitału i zapewnić utrzymanie większości głosów w radzie administracyjnej 
(z zachowaniem nominowanych w drodze dekretu: jednego przedstawiciela 
gmin i  ich zgrupowań oraz jednego przedstawiciela użytkowników) 

Od czasu wyodrębnienia poczty i  telekomunikacji na mocy ustawy 
nr  90-568 aż do przekształcenia ich w  spółki akcyjne, kwestie zarządza-
nia tymi jednostkami regulowały przepisy rozdziału III wymienionej wyżej 
ustawy, gwarantujące operatorom publicznym autonomię finansową w zakre-
sie zarządzania ich majątkiem i równowagę finansową ich działań. Opera-
torzy mieli opracowywać prognozy dotyczące dochodów i wydatków oraz 
ustalać poziom i strukturę zatrudnienia, a  także określać naturę i rozmiar 
planowanych inwestycji i oceniać potrzeby w zakresie finansowania i własne 
zasoby pieniężne. Operatorów publicznych obowiązywały zasady księgowości 
przewidziane dla przedsiębiorstw handlowych, z zastrzeżeniem postanowień 
szczególnych wynikających z  ustawy nr 84-148 z  1 marca 1984 r.22 oraz 
z ustawy nr 85-11 z 3 stycznia 1985 r.23 Każdy operator publiczny był poddany 
kontroli komisarzy wskazanych przez ministra gospodarki i ministra odpo-
wiedzialnego za pocztę i telekomunikację. Nowelizacja z 31 grudnia 1998 r. 
sprecyzowała zasady zarządzania przez Pocztę, w imieniu i na rzecz państwa, 
kontami bieżącymi Poczty, które to uprawnienie przewidywał art. 16 linia 2 
ustawy nr 90-568, podporządkowując zarządzanie inwestycyjnymi papierami 
wartościowymi pochodzącymi z  funduszy otrzymanych z  tych kont zasa-

20 Loi nº 83-675 z 26 lipca 1983 r., JOFR z 27 lipca 1983 r.
21 Loi nº 2010-123, op. cit.
22 Loi nº 84-148 z 1 marca 1984 r., JORF z 2 marca 1984 r.
23 Loi nº 85-11 z 3 stycznia 1985 r., JORF z 4 stycznia 1985 r.
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dom księgowości przewidzianym dla przedsiębiorstw kredytowych. Wszystkie 
powyższe postanowienia zniesiono wraz z przekształceniem Poczty w spółkę 
akcyjną na mocy nowelizacji z 9 lutego 2010 r. 

Prawa i obowiązki państwa związane ze świadczeniem usług pocztowych 
o  charakterze ogólnym zostały przekazane nieodpłatnie, na mocy ustawy 
90-568 Poczcie, podobnie jak ogół dóbr ruchomych i nieruchomości zwią-
zanych ze świadczeniem usług pocztowych, zarówno tych należących do 
domeny publicznej, jak i prywatnej. Na mocy ustawy nr 90-568 powołano 
specjalną Komisję, na czele której stał sędzia Trybunału Obrachunkowego, 
która miała zająć się ustaleniem i wyceną aktywów i pasywów we władaniu 
Poczty i Telekomunikacji i na podstawie tych ustaleń, minister właściwy do 
spraw poczty i telekomunikacji oraz minister gospodarki i minister finansów 
wspólnie ustalić mieli ostateczny bilans dóbr powierzonych Poczcie. 

Lista tych dóbr została opracowana przez ministra poczty i telekomunika-
cji oraz ministra gospodarki i ministra finansów. Każdy operator publiczny 
działając w domenie publicznej jest poddany określonemu reżimowi. Szcze-
gółowe zasady jego działania są ustalane indywidualnie, na potrzeby kon-
kretnego przypadku. Dodatkowo, uzupełnione były przez tak zwaną listę 
obciążeń (CDC – cahier des charges). 

W zakresie zarządzania ruchomościami, pozostawiono Poczcie swobodę, 
z  zastrzeżeniem konieczności przestrzegania zasad formalnych zarządza-
nia dobrami należącymi do domeny publicznej. Uprawnienia w  tej kwestii 
odnosiły się między innymi do: zakupu, wymiany, lokowania i dysponowania 
dobrami niezbędnymi do świadczenia usług. W  ramach zmian wprowa-
dzonych ustawą nr 2001-1168 z 11 grudnia 2001 r.24 nieruchomości Poczty 
należące do domeny publicznej zostały pozbawione tego charakteru i zarzą-
dzanie nimi, jak również ich sprzedaż, odbywać się miały na zasadach 
przewidzianych w prawie unijnym. Jednakże postawiono warunek, że jeśli 
ich sprzedaż będzie mieć negatywny wpływ na prawidłowe wykonywanie 
przez Pocztę jej zobowiązań wynikających z CDC (po nowelizacji z 9 lutego 
2010 r. uściślono, że chodzi o  obowiązki wynikające z  umowy zawieranej 
przez Pocztę z  państwem na podstawie art. 9 niniejszej ustawy), ciągłość 
świadczonych usług publicznych i politykę rozwoju terytorialnego, państwo 
może się takiemu rozporządzeniu mieniem przeciwstawić, a rozporządzenie 
sprzeczne z  tymi warunkami będzie nieważne. 

Zgodnie z postanowieniami ustawy nr 90-568 relacje Poczty z użytkowni-
kami oraz dostawcami i stronami trzecimi były poddane regulacjom prawa 
wspólnotowego, a wszelkie spory wynikłe z  tych relacji miały być rozstrzy-

24 Loi n° 2001-1168 z 11 grudnia 2001 r., JORF n°288 z 12 grudnia 2001 r.
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gane przez sądy ogólne, z wyjątkiem sporów podlegających sądownictwu 
administracyjnemu. W przypadku zaistnienia sporów, Poczta mogła wystą-
pić o  arbitraż, jak również zawrzeć ugodę. Odpowiedzialność operatorów 
publicznych względem użytkowników usług z tytułu dostarczenia usług pod-
legać miała rozstrzygnięciom zawartym w Kodeksie Pocztowym i Teleko-
munikacyjnym, z wyłączeniem postanowień umownych bardziej korzystnych 
dla użytkowników. Regulacje te zostały zniesione po przekształceniu Poczty 
w  spółkę akcyjną nowelizacją z 2010 r. 

Minister odpowiedzialny za Pocztę i Telekomunikację, respektując wszyst-
kie regulacje prawne dotyczące operatorów publicznych, czuwa nad dzia-
łalnością Poczty. Do jego kompetencji należy przygotowanie CDC oraz 
kontraktowanie planu działania operatora publicznego i czuwanie nad ich 
realizacją. Minister podejmuje działania mające na celu zachowanie kom-
plementarności usług poczty, propagowanie dywersyfikacji jej działalności 
i wszechstronności placówek pocztowych na terenach rolniczych oraz ma 
za zadanie gwarantować równość i  niedyskryminację ze względu na płeć 
wśród personelu poczty. 

Na mocy ustawy nr 90-568 powołano Wysoką Komisję Usług Publicznych 
Poczty i Telekomunikacji, która działała aż do nowelizacji przeprowadzo-
nej na mocy ustawy nr 2004-669 z 9 lipca 2004 r.25 Składała się z  sześciu 
posłów i  czterech senatorów, wskazanych przez sejm lub senat, z których 
jeden wybierany był na przewodniczącego Komisji oraz trzech osób wska-
zanych przez Pocztę i Telekomunikację ze względu na ich kompetencje. Od 
nowelizacji z  1996 r. liczbę deputowanych zwiększono do czternastu, po 
siedmiu posłów i  siedmiu senatorów26. Do kompetencji Komisji należało 
badanie warunków, na jakich Poczta i France Télécom wykonują swoją misję, 
pełniła także funkcję konsultacyjną przy sporządzaniu projektów kontrak-
towych planów i CDC, a jej uzasadnione opinie względem tych aktów były 
publikowane. Była także organem konsultacyjnym w kwestii najważniejszych 
decyzji odnoszących się do operatorów, w  szczególności w odniesieniu do 
świadczenia usług użyteczności publicznej, a także przy przygotowaniu przez 
ministra dyrektyw unijnych oraz sprawowała pieczę nad zrównoważonym 
rozwojem sektora poczty i  telekomunikacji. Komisja mogła także złożyć 
do ministra wniosek o przeprowadzenie kontroli nad działalnością sektora 
poczty i  telekomunikacji. Corocznie składała parlamentowi i  premierowi 
raport, który był publikowany, a  fundusze na jej działalność pochodziły 
z budżetu poczty i  telekomunikacji. 

25 Loi nº 2004-669 z 9 lipca 2004 r., JOFR z 10 lipca 2004 r.
26 Loi nº 96-659 z 26 lipca 1996 r., JOFR z 27 lipca 1996 r. 
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Mocą ustawy nr 90-568 powołano także, działającą do nowelizacji 
z  2004  r.27, Krajową Radę Poczty i Telekomunikacji, na której czele stał 
minister odpowiedzialny za pocztę i telekomunikację. W jej skład wchodzili 
parlamentarzyści powołani do Wysokiej Komisji Usług Publicznych Poczty 
i  Telekomunikacji, reprezentanci państwa, ogólnokrajowych stowarzyszeń 
użytkowników i operatorów usług pocztowych i  telekomunikacyjnych, jed-
nostek samorządu terytorialnego i  najbardziej reprezentatywnych w  skali 
kraju związków zawodowych. Rada miała kompetencje doradcze wobec 
zapytań ministra odnośnie do roli poczty i telekomunikacji w życiu gospo-
darczym i społecznym, ewentualnych środków reglamentacyjnych mających 
zastosowanie do sektora, rozwoju i koordynacji usług świadczonych przez 
operatorów. 

Ustawa nr 90-658 przewidywała także utworzenie zdecentralizowanych 
organów doradczych, których poziom miał być dostosowany do organizacji 
usług i  specyfiki działania danego operatora, które miały składać się po 
części z  członków pochodzących z  wyboru, a  po części z  przedstawicieli 
operatorów, użytkowników i personelu Poczty i France Télécom. Konsultacje 
z nimi miały doprowadzić do ulepszania świadczonych usług i do dywersy-
fikacji działań prowadzonych przez operatorów publicznych. Nowelizacją 
z 2005 r.28 przekształcono te organy w zorganizowane jednostki, działające 
na szczeblu departamentów w  celu wcielenia w  życie projektu lokalnych 
konsultacji na temat rozwoju sieci sektora pocztowego. W jej skład wchodził, 
poza członkami pochodzącymi z wyboru, przedstawiciel państwa odpowie-
dzialny za spójność prac komisji z pracami departamentalnych komisji zaj-
mujących się modernizacją usług publicznych oraz reprezentant operatora. 

Poczta aż do nowelizacji z  2010 r. była poddana kontroli Trybunału 
Obrachunkowego, a także kontroli gospodarczej i finansowej państwa prze-
prowadzanej na warunkach przewidzianych przez art. 1 dekretu nr 55-733 
z 26 maja 1955 r.29 

Z uwagi na kilkuwiekową tradycję instytucji poczty we Francji, doświad-
czenia tamtejszej legislacji mogą stanowić cenne źródło wiedzy o możliwych 
przyczynach, kierunkach i  konsekwencjach przekształceń tego wrażliwego 
i jakże ważnego sektora. Z uwagi na złożoność przyczyn, które wymuszają na 
ustawodawcy zmiany w tej dziedzinie: od przyczyn wewnętrznych natury spo-
łecznej, ekonomicznej, gospodarczej i politycznej, po przyczyny zewnętrzne, 
związane z rozwojem międzynarodowej konkurencji, dostosowywaniem ryn-

27 Loi nº 2004-637 z 1 lipca 2004 r., JOFR z 2 lipca 2004 r. 
28 Loi nº 2005-516 z 20 maja 2005 r., JOFR z 21 maja 2005 r. 
29 Décret nº 55-733 z 26 maja 1955 r., JOFR z 1 czerwca 1955 r.
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ków i wreszcie ustawodawstwem unijnym i międzynarodowym, należy każ-
dorazowo przeprowadzać dogłębną analizę prawno-ekonomiczno-społeczną 
wszystkich proponowanych zmian. Jak widać po przykładzie Francji, na 
kształt usług sektora mają wpływ bardzo liczne czynniki, łącznie z  postę-
pem technologicznym i  związanymi z  nim zmianami oczekiwań społecz-
nych. Podobnie każda zmiana w  tym sektorze ma wpływ na bardzo różne 
dziedziny życia, zarówno poszczególnych obywateli, jak i przedsiębiorców 
i  całych gałęzi przemysłu lub całe branże, stąd też należy każdą zmianę 
poddać szczegółowej analizie pod względem możliwych skutków w możliwie 
najszerszym kontekście. Warto w  takim przypadku korzystać z  doświad-
czeń kraju, w którym instytucja poczty w  stałym kształcie trwała na prze-
strzeni wieków, a jej ewolucja zachodziła niejako naturalnie, pod wpływem 
czynników wspomnianych wyżej. Poczta francuska także w  swoim rytmie 
dostosowywała się do zmian narzucanych przez ustawodawstwo unijne, gdyż 
Francja była jednym z państw od początku obecnych w UE i od początku 
kształtującym rządzące wspólnotą prawa. Z racji faktu, że instytucja poczty 
we Francji nie była narażona na żadne dramatyczne, wymuszone i  nagłe 
zmiany, a zarazem jest instytucją niewątpliwie odnoszącą sukcesy zarówno 
wizerunkowe, jak i ekonomiczne, możemy przyjęte tam rozwiązania brać pod 
uwagę w trakcie dyskusji o ewolucji sektora pocztowego w Polsce. Wydaje 
się uprawnionym twierdzenie, że po adaptacji do polskich warunków, można 
by wykorzystać pewne, gotowe wzorce przy pracach nad polską legislacją. 
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Sylwia Łazuk*

 Rozdział VIII

Doręczenia pocztowe 
w postępowaniu administracyjnym 

i postępowaniu egzekucyjnym w administracji

1. Uwagi ogólne

Problematyka doręczeń pocztowych oraz stanowiące jej fragment zagad-
nienie doręczenia pism postępowania administracyjnego ma bogatą litera-
turę i  jest omawiane w doktrynie od dziesięcioleci (Czarny, 2007, s. 133). 
Mimo ewidentnych różnic w postępowaniu przed sądami cywilnymi, regu-
lowanych kodeksem postępowania cywilnego i postępowaniem przed orga-
nami i  sądami administracyjnymi, regulowanych kodeksem postępowania 
administracyjnego, podstawowe zasady przyjęte dla doręczeń pism (m.in. 
zasada oficjalności doręczeń, zasada bezpośredniości doręczenia, dopusz-
czenie doręczenia zastępczego czy zasada pisemności) są wyraźnie podobne, 
a nawet można zaryzykować stwierdzenie, że do pewnego stopnia identyczne. 
Ma to również odzwierciedlenie w literaturze (Arciszewski, 2005, s. 16–17), 
gdyż cywiliści zajmujący się doręczeniami pocztowymi w postępowaniu cywil-
nym, niejednokrotnie odwołują się do literatury z prawa administracyjnego 
ukazując podobieństwa wybranej przeze mnie problematyki. Tytułem przy-
kładu, analiza tematyki doręczeń dokonana przez Tomasza Radkiewicza 
w  jego publikacji (2008), może być odnoszona do postępowania organu 
administracji – doręczyciela oraz do ewentualnego adresata (względnie 

* Sylwia Łazuk, mgr, doktorantka w  Zakładzie Prawa Ochrony Środowiska i  Nauki 
 Administracji Publicznej, Wydziału Prawa, Uniwersytetu w Białymstoku; e-mail: sylwia.
lazuk@o2.pl.
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odbiorcy zastępczego pisma), w  toku doręczeń pocztowych dokonywanych 
zgodnie z  procedurą administracyjną zawartą w  kodeksie postępowania 
administracyjnego1 oraz ustawie Prawo pocztowe2 i aktach wykonawczych 
do tej ustawy. Należy jednak wziąć pod uwagę specyfikę postępowania 
organu administracji i  jego wymaganych zachowań. 

Na potrzeby niniejszego opracowania skupię się na wybranych zagad-
nieniach związanych z problematyką doręczeń w postępowaniu administra-
cyjnym i egzekucyjnym. 

2. Doręczenie pism w kodeksie postępowania administracyjnego

Zgodnie z art. 39 k.p.a., organ administracji publicznej doręcza pisma za 
pokwitowaniem przez operatora pocztowego w rozumieniu ustawy z dnia 23 
listopada 2012 r. – Prawo pocztowe, przez swoich pracowników lub przez 
inne upoważnione osoby lub organy. Warto podkreślić, że doręczenie pocz-
towe nie jest jedyną dopuszczoną przez naszego ustawodawcę formą dorę-
czenia pism przez organy administracji. Zgodnie z wyrokiem Naczelnego 
Sądu Administracyjnego z dnia 22 sierpnia 2002 r., doręczenie pism przez 
pracowników organu albo inne upoważnione osoby lub organy powinno być 
ograniczone do wypadków szczególnie uzasadnionych. Z kolei Naczelny Sąd 
Administracyjny w wyroku z dnia 9 stycznia 2014 r.3 podkreślił, że wybór 
podmiotu doręczającego pisma należy do organu oraz, że art.  39  k.p.a. 
nie ustanawia wiążącej organ kolejności wymienionych w nim doręczycieli 
pism. Przy tym dla pracowników organu, którzy doręczają pisma w  sie-
dzibie organu, nie jest konieczne odrębne upoważnienie, natomiast dla 
innych osób lub organów dokonujących doręczeń konieczne jest odrębne 
upoważnienie do dokonania tych czynności (Sowiński, 2008). W kodeksie 
postępowania administracyjnego nie określono formy tego upoważnienia, 
ale należy przyjąć, za wyrokiem Wojewódzkiego Sadu Administracyjnego 
w Szczecinie z dnia 12 czerwca 2014 r.4, że powinno być ono sporządzone 
na piśmie. 

1 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego, t.j. Dz. U. 
z 2013 r., poz. 267 z późn. zm., dalej jako: „k.p.a.”.

2 Ustawa z  dnia 23 listopada 2012 r. – Prawo pocztowe, Dz. U. z  2012 r., poz. 1529 
z późn. zm.; dalej: Prawo pocztowe.

3 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 9 stycznia 2014 r., II OSK 2821/13, 
Lex nr 1457710. 

4 Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 12 czerwca 2014 r., 
I SA/Sz 1216/13, Lex nr 1490132. 
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Dodatkowo, Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z  dnia 30 maja 
2014 r.5 stwierdził, że nie znajduje uzasadnienia stanowisko, zgodnie z któ-
rym doręczanie pism przez pracowników organu albo inne upoważnione 
osoby miałoby być ograniczone tylko do szczególnie uzasadnionych przypad-
ków. Doręczenie decyzji osobiście przez pracownika urzędu zamiast zwykle 
stosowanej przesyłki pocztowej jest zgodne z  przepisami. Na przykładzie 
wskazanych orzeczeń judykatury doskonale widać, jak zmieniała się linia 
orzecznicza związana z  doręczeniami oraz jak sądy niejako dopasowują 
swoje interpretacje do zmieniających się warunków życiowych. 

Mając na uwadze powyższe, w literaturze wskazuje się jednak, że o pierw-
szeństwie przesyłania pism urzędowych za pomocą operatora pocztowego 
świadczy sposób wskazywania przesądzenia o  tym, gdzie pisma mogą być 
stronom i uczestnikom postępowania administracyjnego wręczane (Sowiński, 
2008, s. 493). Kodeks postępowania administracyjnego wskazuje w  pew-
nej kolejności miejsca, w  których doręczanie ma albo może nastąpić, jak 
również sposoby działania doręczyciela na wypadek nieobecności adresata 
przesyłki w miejscu doręczenia. Zgodnie z art. 42 k.p.a., pisma doręcza się 
osobom fizycznym w  ich mieszkaniu lub miejscu pracy. Pisma mogą być 
również doręczane w lokalu organu administracji publicznej (jeżeli przepisy 
szczególne nie stanowią inaczej). Paragraf 3 stanowi ponadto, że w  razie 
niemożności doręczenia pisma w sposób wymieniony przeze mnie wyżej, jak 
również w razie koniecznej potrzeby, pisma doręcza się w każdym miejscu, 
gdzie się adresata zastanie. 

Na gruncie prawa administracyjnego miejsce zamieszkania oceniane było 
wedle innych kryteriów niż na gruncie prawa cywilnego. Według art.  25 
kodeksu cywilnego6, miejscem zamieszkania jest miejscowość, w której osoba 
fizyczna przebywa z zamiarem stałego pobytu. Z kolei w prawie administra-
cyjnym przez laty dominująca była kwestia meldunku administracyjnego, od 
którego w ostatnim czasie się odchodzi – przede wszystkim ze względu na 
jego archaiczność zetknięciu ze współczesnymi warunkami funkcjonowania 
osób aktywnych życiowo (Sowiński, 2008, s. 494). Dlatego też, na okolicz-
ność niezastania adresata, kodeks postępowania administracyjnego przewi-
duje formułę tzw. doręczenia zastępczego. W razie nieobecności w miejscu 
zamieszkania adresata pismo doręcza się, za pokwitowaniem dorosłemu 
domownikowi, sąsiadowi lub dozorcy domu, jeżeli osoby te podjęły się odda-
nia pisma adresatowi. Przy czym, przez pojęcie nieobecności adresata należy 

5 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 30 maja 2014 r., II GSK 512/13, Lex 
nr 1579401. 

6 Ustawa z  dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. z  2014 r., poz. 121 
z późn. zm., dalej jako: „k.c.”. 
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rozumieć każdą nieobecność wywołaną zwykłymi okolicznościami. Podstawo-
wym kryterium odróżniającym czasową nieobecność od innych sytuacji jest 
brak zerwania stosunków z dotychczasowym mieszkaniem jako ośrodkiem 
życia7. O doręczeniu pisma sąsiadowi lub dozorcy zawiadamia się adre-
sata, umieszczając zawiadomienie w oddawczej skrzynce pocztowej lub, gdy 
nie jest to możliwe, w drzwiach mieszkania (art. 43  k.p.a.). W doktrynie 
podkreśla się, że przestrzeganie przez doręczającego w art. 43 k.p.a. kolej-
ności osób, którym można przekazać pismo, daje najdalej idącą gwarancję 
doręczenia pisma adresatowi (Łaszczyca, 2010, s.  452). Z kolei w  razie 
niemożności doręczenia pisma we wskazany powyżej sposób, kodeks postę-
powania administracyjnego przewiduje, że operator pocztowy przechowuje 
pismo przez okres 14 dni w  swojej placówce pocztowej – w  przypadku 
doręczania pisma przez operatora pocztowego, albo pismo składa się na 
okres 14 dni w urzędzie właściwej gminy, gdy pismo doręczane jest przez 
pracownika urzędu gminnego albo upoważnioną osobę lub organ. Zawiado-
mienie o pozostawieniu pisma, wraz z informacją o możliwości jego odbioru 
w  terminie 7 dni, licząc od dnia pozostawienia zawiadomienia w określo-
nej placówce pocztowej operatora pocztowego, umieszcza się w oddawczej 
skrzynce pocztowej lub, gdy nie jest to możliwe, na drzwiach mieszkania 
adresata, jego biura lub innego pomieszczenia, w  którym adresat wyko-
nuje swoje czynności zawodowe, bądź w widocznym miejscu przy wejściu 
na posesję adresata (art. 44 k.p.a.). W  razie niepodjęcia przesyłki w  ter-
minie tygodniowym pozostawia się powtórne zawiadomienie o możliwości 
odbioru przesyłki w  terminie nie dłuższym niż 14 dni od daty pierwszego 
zawiadomienia. Doręczenie uważa się za dokonane z upływem ostatniego 
dnia okresu przechowywania przesyłki przez operatora pocztowego, a pismo 
pozostawia się w aktach sprawy (Sowiński, 2008, s. 497).

Ustawodawca nakłada w kodeksie postępowania administracyjnego pewne 
obowiązki, nie tylko na doręczyciela, ale również na osoby odbierające 
pisma. W myśl ustawy, odbierający pismo ma potwierdzać jego doręczenie 
swym podpisem, ze wskazaniem daty doręczenia (art. 46 k.p.a.). W przy-
padku, gdy odbierający pismo uchyla się od potwierdzenia doręczenia lub 
nie może tego uczynić, doręczający sam stwierdza datę doręczenia oraz 
wskazuje osobę, która odebrała pismo, a także przyczynę braku jej podpisu. 
Z orzecznictwie wskazuje się, że w przypadku, gdy dorosły domownik, sąsiad 
lub dozorca nie pokwitują odbioru przesyłki, tj. nie złożą na potwierdzeniu 
odbioru własnoręcznego podpisu wskazującego, że pismo trafiło w ich ręce, 

7 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 30 kwietnia 2013 r., I OSK 2012/12, 
Lex nr 1339606. 
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to powstaje domniemanie o  braku po stronie takiej osoby woli oddania 
pisma bezpośrednio adresatowi, a zatem nie zostaje spełniony podstawowy 
warunek z art. 43 k.p.a. – zobowiązania do doręczenia pisma adresatowi8. 
Z  kolei w  sytuacji, gdy adresat odmawia przyjęcia pisma przesłanego mu 
przez operatora pocztowego, pismo zwraca się nadawcy z adnotacją o odmo-
wie jego przyjęcia i datą odmowy. Uznaje się wówczas, że pismo doręczone 
zostało w dniu odmowy jego przyjęcia przez adresata.

Omówione przeze mnie i wydawałoby się jasne reguły, niejednokrotnie 
budzą w praktyce wiele kontrowersji, które spowodowane są m.in. posłu-
giwaniem się przez ustawodawcę określeniami ze słownika pocztowego, 
np. „awizowanie” czy „pokwitowanie doręczenia” (Sowiński, 2008, s. 503). 
W  doktrynie było również kilka kwestii spornych dotyczących pojęć uży-
tych w  kodeksie postępowania administracyjnego. Przykładem takiej nie-
jasności może być objaśnienie znaczenia przymiotnika „dorosły” w użytym 
w art. 43 k.p.a. wyrażeniu „dorosły domownik”. Naczelny Sąd Administra-
cyjny w  postanowieniu z  dnia 15 listopada 2013 r.9 stwierdził, że należy 
uznać za całkowicie zrozumiałe, że doręczenia pisma stronie może się 
podjąć wyłącznie osoba pełnoletnia, czyli taka, która nabyła pełnię praw 
publicznych, a  tym samym ponosi całkowitą odpowiedzialność za swoje 
czyny. Z kolei w postanowieniu z dnia 3 grudnia 1993 r.10, Naczelny Sąd 
Administracyjny przyjął, że pojęcie dorosłego w  rozumieniu art. 43 k.p.a. 
jest tożsame z pojęcie pełnoletniego, użytym w art. 10 § 1 k.c. Dlatego też 
doręczający powinien sprawdzić, czy osoba, która odbiera przesyłkę faktycz-
nie ukończyła 18 lat i  tym samym w  świetle art. 43 k.p.a. jest uprawniona 
do odbioru korespondencji11. Kilkukrotnie w swoich wyrokach wojewódzkie 
sądy administracyjne, a także Naczelny Sąd Administracyjny zwracały także 
uwagę, że zastępcze doręczenie decyzji w trybie art. 43 nie może być uznane 
za doręczenie prawidłowe, jeżeli dokonane zostało do rąk małoletniego 
dziecka adresata decyzji, a adresat kwestionuje prawidłowość takiego dorę-
czenia. Jeżeli jednak strona nie neguje faktu odbioru decyzji, a domownik 
niezwłocznie przekazał pismo stronie, która następnie w ustawowym termi-
nie złożyła środek zaskarżenia, to w  takiej sytuacji odebranie pisma przez 

 8 Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Białymstoku z dnia 8 kwietnia 2008 r., 
II SA/Bk 136/08, Lex nr 495188. 

 9 Postanowienie Naczelnego Sądu Administracyjnego z  dnia 15 listopada 2013 r., 
I OZ 1082/13, Lex nr 1426429.

10 Postanowienie Naczelnego Sądu Administracyjnego z  dnia 3 grudnia 1993 r.,
 SA/Po 1931/93, ONSA 1995, nr 2, poz. 53. 

11 Wyrok wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w  Opolu z  dnia 26 maja 2011 r., 
II SA/Op 129/11, Lex nr 1606832.
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osobę małoletnią i przekazanie go adresatowi należy uznać za doręczenie 
skuteczne, a złożony środek zaskarżenia powinien zostać rozpoznany12. 

Jak wynika z  powyższej analizy, tematyka doręczeń w  postępowaniu 
administracyjnym jest szeroko komentowana zarówno w  doktrynie, jak 
i w orzecznictwie. Zmieniająca się na przestrzeni lat interpretacja przepisów 
ukazuje, że zarówno przedstawiciele doktryny, jak i  judykatury starają się 
jak najpełniej dostosować prawo do zmieniających się warunków życiowych 
i  sytuacji, które mają miejsce w praktyce. 

3. Doręczenia pocztowe w postępowaniu egzekucyjnym

Zgodnie z obowiązującym przepisami ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. 
– Postępowanie egzekucyjne w  administracji13, wierzyciel jest obowiązany 
do systematycznej kontroli terminowości zapłaty własnych zobowiązań pie-
niężnych. Jeżeli należność nie zostanie zapłacona w  terminie określonym 
np. w decyzji lub wynikającym z przepisu prawa, wierzyciel wysyła do zobo-
wiązanego upomnienie z  zagrożeniem wszczęcia egzekucji po upływie 7 
dni od dnia doręczenia upomnienia. Upomnienie sporządza się w dwóch 
egzemplarzach: jeden egzemplarz jest dla zobowiązanego, natomiast drugi 
pozostaje w aktach danej sprawy. Wierzyciel może też w niektórych sytu-
acjach wszcząć postępowanie egzekucyjne bez uprzedniego doręczenia upo-
mnienia, co stanowi wyjątek od wskazanej wyżej reguły. 

Zasadą jest, że wierzyciel wysyła upomnienie za pośrednictwem opera-
tora pocztowego, przesyłką poleconą listową, za potwierdzeniem odbioru, 
zamieszczając na druku potwierdzenia odbioru numer ewidencyjny poprze-
dzony symbolem „UP” oznaczającym „upomnienie” (Sowiński, 2008, s. 514). 
W razie nieotrzymania potwierdzenia odbioru upomnienia w ciągu 20 dni od 
daty nadania, wierzyciel składa obowiązkowo reklamację w jednostce organi-
zacyjnej operatora pocztowego, w której upomnienie nadano. W niektórych 
przypadkach, np. przy zaginięciu upomnienia lub braku dowodu doręczenia 
zobowiązanemu upomnienia, jest ono wysyłane ponownie. W  tym miejscu 
warto zaznaczyć, że wierzyciel może doręczyć zobowiązanemu upomnienie 
bezpośrednio, tj. bez pośrednictwa operatora pocztowego. W taki przypadku 

12 Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z  dnia 18 października 
2012 r., II SA/Wa 1383/12, Lex nr 1241574; Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego 
z dnia 5 listopada 2010 r., II GSK 948/09, Lex nr 746352. 

13 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. – Postępowanie egzekucyjne w administracji, t.j. Dz. U. 
z 2014 r., poz. 1619 z późn. zm. 
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zastosowanie mają przepisy kodeksu postępowania administracyjnego zwią-
zane z kwestią doręczeń. 

Należy także wskazać, że regulacja w  tej tematyce nie jest pełna, gdyż 
ustawodawca nie uregulował kwestii ewentualnej odpowiedzialności ope-
ratora pocztowego, m.in. za zaginięcie upomnienia. Czas, jaki upływa od 
momentu hipotetycznego doręczenia zagubionego upomnienia do ponow-
nego jego wysłania i faktycznego doręczenia, powiększa okres pozostawania 
dłużnik w zwłoce, która byłaby być może mniejsza, gdyby przesyłki zawiera-
jącej pierwsze wezwanie operator pocztowy nie zagubił. Niewątpliwie taka 
sytuacja działa na szkodę zarówno wierzyciela, jak i  dłużnika i  wymaga 
stosownej regulacji prawnej. 

Niejako wyjście z  tej sytuacji znalazł Sąd Najwyższy w  postanowieniu 
z  dnia 11 grudnia 1991 r.14, gdzie stwierdził, że zachowanie sformalizo-
wanego trybu doręczania nie jest konieczne, jeśli tylko strona, dla której 
pismo było przeznaczone, oświadczy, że pismo to otrzymała. Takie oświad-
czenie strony zastępuje pokwitowanie i uważane jest za dostateczny dowód 
dotarcia do świadomości strony treści pisma. Sąd Najwyższy dodał przy 
tym, że podstawowy cel każdego dokonywanego doręczenia, jego istota, 
sprowadza się do przekazania treści pisma do świadomości adresata.  
Niemniej jednak, nawet taka próba rozwiązania sprawy nie reguluje luki, 
która od wielu lat istnieje w tej kwestii, jak również nie wskazuje możliwości 
zachowań stron w danej sytuacji, co niewątpliwie nie pomaga w ochronie 
ich interesów. 

4. Podsumowanie

Doręczanie pism nadawanych przez organ administracji publicznej za 
pośrednictwem operatora pocztowego ma zarówno swoje wady, jak i zalety. 
Trudno jednak wskazać, których jest więcej. Z całą pewnością należy pod-
kreślić, że doręczenie pocztowe jest uznawane za najpewniejszą formułę 
dowodową. Ponadto, dzięki długoletniej praktyce jest także najszerzej 
komentowane w doktrynie i judykaturze. Wydaje się, że mimo postępującej 
elektronizacji administracji publicznej, doręczenia pocztowe jeszcze przez 
lata będą służyć jako niekwestionowany materiał dowodowy.

Reasumując, poruszona przeze mnie problematyka wydaje się z pozoru 
jasna, niemniej jednak zarówno doktryna, jak i judykatura są bogate w roz-

14 Postanowienie Sądu Najwyższego z dnia 11 grudnia 1991 r., V KRN 304/90, OSNKW 
1992, nr 5–6, poz. 44. 
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ważania teoretyczne na ten temat. W artykule zostały zasygnalizowane jedy-
nie wybrane problemy, które najczęściej są przedmiotem analizy zarówno 
przedstawicieli nauki, wojewódzkich sądów administracyjnych i Naczelnego 
Sądu Administracyjnego.
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Adrian Bartha* 

Rozdział IX 

Penalizacja naruszenia tajemnicy korespondencji 
– jednego z podstawowych warunków usług 

pocztowych. Stan prawny w Polsce. Eksplikacja 
czynu zabronionego stypizowanego w art. 267 § 1 

Kodeksu karnego.

1. Wprowadzenie

W aktualnym stanie prawnym w Polsce aktem prawa powszechnie obo-
wiązującego najpełniej regulującym problematykę tzw. działalności pocz-
towej jest ustawa z dnia 23 listopada 2012 r. – Prawo pocztowe1. Ustawa 
ta obowiązuje od 1 stycznia 2013 r. i  zastąpiła ustawę o  tej samej nazwie 
z dnia 12 czerwca 2003 r.2. 

Wykonywanie działalności pocztowej polega między innymi na zarob-
kowym (w charakterze działalności gospodarczej) świadczeniu usług pocz-
towych, zarówno w  obrocie krajowym, jak i  zagranicznym. Odnośnie do 
usług pocztowych w obrocie zagranicznym, ustawodawca wskazał, iż stosuje 
się przepisy ustawy, gdy przepisy międzynarodowe nie stanowią inaczej3.

* Adrian Bartha, mgr, Uniwersytet Gdański/Sąd Rejonowy w Kołobrzegu; ardrianbartha@
gmail.com.

1 Ustawa z  dnia 23 listopada 2012 r. – Prawo pocztowe (Dz. U. z  2012 r., poz. 1529, 
dalej: Prawo pocztowe).

2 Ustawa z dnia 12 czerwca 2003 r. Prawo pocztowe (Dz. U. z 2003 r. Nr 130, poz. 1188 
ze zm).

3 Art. 5 Prawa pocztowego.
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Usługa pocztowa, podobnie jak w poprzednim brzmieniu Prawa pocz-
towego z 2003 r., została zdefiniowana w odrębnej jednostce redakcyjnej. 
Art. 2 ustawy stanowi, iż usługa pocztowa jest to zarobkowe wykonywanie 
w obrocie krajowym lub zagranicznym: 
– (łącznie lub rozdzielnie) przyjmowania, sortowania, doręczania przesyłek 

pocztowych oraz druków bezadresowych,
– przesyłania przesyłek pocztowych przy wykorzystaniu środków komu-

nikacji elektronicznej, jeżeli na etapie przyjmowania, przemieszczania 
lub doręczania przekazu informacyjnego przyjmują one fizyczną formę 
przesyłki listowej,

– prowadzenia punktów wymiany umożliwiających przyjmowanie i wymianę 
korespondencji między podmiotami korzystającymi z  obsługi tych 
 punktów,

– realizowania przekazów pocztowych.
Działalność pocztową, a tym samym świadczenie usług pocztowych, wyko-

nują operatorzy pocztowi na podstawie wpisu do rejestru operatorów pocz-
towych prowadzonego przez Prezesa Urzędu Komunikacji Elektronicznej.

Ustawowy słowniczek definiuje także operatora pocztowego wyznaczo-
nego, wskazując, iż jest on obowiązany do świadczenia powszechnych usług 
pocztowych4. Jednocześnie wskazano, że usługi te mają być świadczone 
przez operatora wyznaczonego, na terenie całego kraju: 
– w sposób jednolity w porównywalnych warunkach,
– przy zapewnieniu na terytorium całego kraju rozmieszczenia: 

a) placówek pocztowych operatora wyznaczonego zgodnie z przepisami 
wykonawczymi do Prawa pocztowego oraz 

b) nadawczych skrzynek pocztowych odpowiedniego do zapotrzebowania 
na danym terenie,

– z zachowaniem wskaźników czasu przebiegu przesyłek pocztowych,
– po przystępnych cenach,
– z częstotliwością zapewniającą co najmniej jedno opróżnianie nadaw-

czej skrzynki pocztowej i doręczanie przesyłek pocztowych co najmniej 
w  każdy dzień roboczy i nie mniej niż przez 5 dni w  tygodniu z wyłą-
czeniem dni ustawowo wolnych od pracy,

– w sposób umożliwiający uzyskanie przez nadawcę dokumentu potwier-
dzającego odbiór przesyłki rejestrowanej (Snażyk, 2015, s. 14).
Ustawodawca definiując usługę pocztową nie objął tym pojęciem prze-

mieszczania i  doręczania własnych przesyłek, jeżeli jest wykonywane bez 
udziału osób trzecich. Niewątpliwie więc świadczenie usług pocztowych 

4 Definicja usługi pocztowej zawiera się w art. 45 Prawa pocztowego.



126 ADRIAN BARTHA

wiąże się z  ich wykonywaniem przez osoby trzecie (zatrudnianych pra-
cowników, przede wszystkim poprzez listonoszy bądź kurierów, czy też 
we współpracy z  lokalnymi sortowniami) tym bardziej, że powszechne 
świadczenie usług pocztowych przez publicznego operatora nie dotyczy li 
tylko obrotu miejscowego, czy lokalnego, ale przecież krajowego, a  także 
zagranicznego.

Pracownicy mają więc bezpośrednią styczność z nadaną i przemieszczaną 
korespondencją. 

2. Tajemnica korespondencji

Osoby, które z  racji wykonywanej działalności mają dostęp do tajem-
nicy pocztowej oraz operator pocztowy są zobowiązani do przestrzegania 
tajemnicy pocztowej. Prawodawca wyraził to expressis verbis w art. 41 Prawa 
pocztowego, z równoczesnym nieograniczeniem w czasie obowiązku zacho-
wania tejże tajemnicy.

Tajemnica pocztowa obejmuje informacje przekazywane w przesyłkach 
pocztowych, informacje dotyczące realizowania przekazów pocztowych, dane 
dotyczące podmiotów korzystających z usług pocztowych oraz dane doty-
czące faktu i  okoliczności świadczenia usług pocztowych lub korzystania 
z  tych usług5.

Wynika ona jednakże z  szerszego pojęcia jakim jest ochrona dostępu 
do informacji, określana także jako ochrona korespondencji.

2.1. Ochrona korespondencji w Konstytucji RP

Ochronę korespondencji, zgodnie z hierarchią aktów prawnych w Pol-
sce, w  pierwszej kolejności przyznaje ustawa zasadnicza Rzeczypospolitej 
Polskiej6. 

W Rozdziale II – O Wolnościach, Prawach i Obowiązkach Człowieka 
i Obywatela – w art. 49 ustrojodawca posługuje się sformułowaniem „tajem-
nica komunikowania”, a  więc porozumiewanie się, przekazywanie myśli, 
zarówno werbalne jak i  niewerbalne7. Komunikacja to proces mający na 
celu spowodowanie u odbiorcy informacji zmiany świadomości zamierzonej 

5 Art. 41 Prawa pocztowego.
6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483). 
7 Zob. hasło: Komunikacja. W: Doroszewski, W. (1996). Słownik języka polskiego. War-

szawa: PWN. 
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przez nadawcę – zdekodowanie (odtworzenie) informacji uprzednio zakodo-
wanej przez jej nadawcę. W procesie komunikowania się muszą więc istnieć 
dwie strony zachowujące się albo w ten sposób, że wymieniają się podczas 
przekazu treściami, które chcą sobie zakomunikować, albo jedna z  nich 
wysyła te treści, a druga je jedynie biernie odbiera. Konstytucja gwarantuje 
im wolność w czasie całego procesu komunikowania się, tzn. także wolność 
w obu tych sytuacjach. Obie strony mają równe prawa. Oznacza to, że nikt 
wbrew własnej woli nie jest zobligowany do brania udziału w  komuniko-
waniu się z drugą osobą fizyczną lub prawną. Nikogo nie można więc ani 
przymuszać do odpowiedzi na wysłany do nią „komunikat”, ani też zmuszać 
do jego odebrania (Banaszak, 2012, s. 309). 

Mając jednak na uwadze, iż treść art. 49 Konstytucji stanowi nie tylko 
o wolności komunikacji, ale i o tajemnicy komunikowania się, przyjmuje się, 
iż ustrojodawcy chodziło przede wszystkim w tym zakresie o porozumienie 
się z adresatem indywidualnie wybranym przez formułującego „komunikat” 
(Banaszak, 2012, s. 311). Treści przekazywane podczas tego porozumienia 
się przeznaczone są wyłącznie dla skonkretyzowanego adresata (adresatów).

Osoby porozumiewające się ani nie mogą być zmuszone do ich ujaw-
nienia, ani nawet zmuszone do ujawnienia drugiej strony, tj. odbiorcy lub 
nadawcy tych treści. Ochrona tajemnicy komunikowania się oznacza także 
zabezpieczenie przed każdą ingerencją w  sam proces komunikowania się, 
polegającą na zmianie przekazywanych treści lub na ich zniszczeniu. Ponadto, 
jakikolwiek inny podmiot nie powinien mieć do nich dostępu i tym bardziej 
z dostępu tego czynić użytku polegającego na ich ujawnieniu publicznym 
lub ujawnieniu innej osobie niż adresat (Korszeń, 2013, nr 1, s. 12). 

Konstytucja w  tym zakresie dopuszcza jednak pewne wyłączenie, wska-
zując, iż ochrona tajemnicy komunikowania się może być ograniczana jedy-
nie w  przypadkach określonych w  ustawie i  w  sposób w  niej określony. 
Przykładem ustawowego ograniczenia tajemnicy korespondencji może być 
cenzurowanie przesyłek osób tymczasowo aresztowanych, przy tym także 
nie w pełnym zakresie, gdyż np. korespondencja między podejrzanym/oskar-
żonym, a  jego obrońcą nie podlega kontroli po upływie 14 dni od dnia 
zastosowania tymczasowego aresztowania, a, będąc bardziej precyzyjnym, 
od daty faktycznego pozbawienia wolności.

Niewątpliwie formą komunikowania się jest wymiana korespondencji. 
W tym wypadku bowiem treść informacji zakodowana przez nadawcę nastę-
puje nie w przekazie ustnym (bezpośrednim), a za pośrednictwem znaków 
pisanych.

Chodzi przy tym przede wszystkim nie tyle o  techniczny środek utrwa-
lenia przekazywanych myśli, informacji lub wrażeń (jakim jest pismo), 
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lecz o  typ kontaktu łączący osoby korespondujące ze sobą (Dobosz, 1989, 
s. 17–18). 

Choć dawniej pojęcie korespondencji łączono z  pojęciem listu, poję-
cie to wraz z  rozwojem technik komunikowania się przeszło daleko idącą 
ewolucję. Obecnie, w  polskiej nauce prawa pojęcie korespondencji rozu-
miane jest szeroko; uwzględnia się przeto wszelkie prowadzenie rozmów za 
pomocą znanych znaków pisma, rysunku, światła, środków telekomunikacji, 
itp. Konstytucyjna ochrona tajemnicy korespondencji rozciąga się zatem 
również na nowoczesne środki przenoszenia informacji, jak telefon, faks, 
komputer, internet, nie ograniczając się jedynie do samych listów (Kunicka-
Michalska, 2013, s. 927).

Zatem naruszenie tajemnicy korespondencji jest rodzajem naruszenia 
tajemnicy komunikowania się, o której mowa w art. 49 Konstytucji RP.

2.2. Tajemnica korespondencji w ujęciu międzynarodowym

Ochronę korespondencji zapewniają także akty prawa międzynarodo-
wego, którymi Polska jest związana.

Tajemnicę korespondencji przewiduje między innymi Międzynarodowy 
Pakt Praw Obywatelskich i  Politycznych, otwarty do podpisu w  Nowym 
Jorku 19 grudnia 1966 r.8 Zgodnie z art. 17 ust. 1 powyższego paktu, kore-
spondencja, obok takich dóbr, jak życie prywatne, rodzinne i mir domowy, 
jest objęta zakazem arbitralnej lub bezprawnej ingerencji. W  tym samym 
przepisie zakazane są bezprawne zamachy na cześć i dobre imię. Z kolei 
ust. 2 przywołanego artykułu 17 stanowi, że każdy ma prawo do ochrony 
prawnej przed tego rodzaju ingerencją lub zamachami.

Pakt ten wszedł w życie w stosunku do Polski w dniu 18 czerwca 1977 r. 
Uprzednia ratyfikacja nastąpiła w dniu 3 marca 1977 r. W brzemieniu zawar-
tym w Dzienniku Ustaw poprzedzony został wzmianką, iż Rada Państwa 
w imieniu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uznaje go za słuszny zarówno 
w  całości, jak i  każde z  postanowień w  nim zawartych, na dowód czego 
został opatrzony pieczęcią Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej.

Ochronę korespondencji przewiduje także Konwencja o ochronie praw 
człowieka i  podstawowych wolności9 z  dnia 4 listopada 1950 r. W Polsce 
akt ten wszedł w  życie 19 stycznia 1993 r. W  art. 8 ust. 1 wskazano, że 
każdy ma prawo do poszanowania swojego życia prywatnego i rodzinnego, 
swojego mieszkania i właśnie swojej korespondencji. Podobnie jak czyni to 

8 Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167.
9 Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284.
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konstytucja, Konwencja dopuszcza pewne wyłączenia od prawa do posza-
nowania życia prywatnego i  rodzinnego, w  tym do ochrony koresponden-
cji, wskazując w ust. 2 na wyjątkowe przypadki przewidziane przez ustawę 
i koniecznych w demokratycznym społeczeństwie z uwagi ochronę zdrowia 
i moralności lub ochronę praw i wolności innych osób.

Problem tajemnicy korespondencji był dość częstym przedmiotem roz-
ważań Europejskiego Trybunału Praw Człowieka w Strasburgu10. Do końca 
2009 r. orzeczono 589 naruszeń tego postanowienia Konwencji; najwięcej 
takich wyroków zapadło przeciwko Włochom (124) i Polsce (71). Stosun-
kowo znaczna liczba spraw polskich wynika, przede wszystkim, z niedoma-
gań funkcjonowania więziennictwa i naruszeń prywatności korespondencji, 
wynikających z cenzury więziennej (Szmyt-Brożek, 2005, t. XIV, s. 585–590).

2.3. Korespondencja jako dobro osobiste

Ustawa Kodeks cywilny11 w art. 23 wymienia przykładowe dobra osobiste, 
a więc wartości niemajątkowe związane ściśle z osobą człowieka i będące 
przejawami godności osoby ludzkiej, obejmujące przede wszystkim integral-
ność fizyczną i psychiczną oraz indywidualność człowieka12. Jednym z nich 
jest tajemnica korespondencji. Katalog dóbr osobistych wskazany w kodeksie 
cywilnym nie jest katalogiem zamkniętym (numerus clausus). Przywołanie 
jednak tych kilku podstawowych dóbr osobistych świadczy o ich powszech-
nym i  trwałym charakterze. Do tej kategorii ustawodawca zaliczył także 
ochronę korespondencji. Ochronę dóbr osobistych zapewnia art. 24 k.c. 
wraz z przepisami prawa deliktowego. W odniesieniu zaś do koresponden-

10 Np. sprawa Lambert przeciwko Francji – wyrok z  dnia 24 sierpnia 1998 r. – zarzut 
naruszenia prawa do poszanowania korespondencji, PPE 1999, Nr 1, s. 99–100; sprawa 
Halford przeciwko Zjednoczonemu Królestwu – wyrok z dnia 25 czerwca 1997 r. – zarzut 
naruszenia prawa do poszanowania życia prywatnego i korespondencji, PPE 1997, Nr 2, 
s. 108–109; sprawa Petra przeciwko Rumunii – wyrok z dnia 23 września 1998 r., sygn. 
115/1997/899/1111, Prok. i Pr. 1999, Nr 7–8, s. 121–125; sprawa Doerga przeciwko Holan-
dii (dot. kontroli rozmów telefonicznych osoby pozbawionej wolności) – wyrok z dnia 
27 kwietnia 2004 r., sygn. 50210/99, Prok. i Pr. 2004, Nr 7–8, s. 209–214; sprawa Kopp 
przeciwko Szwajcarii – wyrok z  dnia 25 sierpnia 1997 r., sygn. 73/1996/692/884; cz.  1, 
Prok. i Pr. 1998, Nr 9; sprawa Halford przeciwko Zjednoczonemu Królestwu – wyrok 
z dnia 2 sierpnia 1984 r., sygn. 4/1983/92, cz. 2, Prok. i Pr. 1999, Nr 1; sprawa Malone 
przeciwko Zjednoczonemu Królestwu, cz. 1–3, Prok. i Pr. 1997, Nr 4–6; M. A. Nowicki, 
Podsłuch uwarunkowany, Rzeczp. z 27.8.1997 r.

11 Dz. U. z 1964 r. Nr 16, poz. 93.
12 Zob. przegląd definicji dokonany przez M. Pazdana, (2012). Prawo cywilne – część 

ogólna. W: System Prawa Prywatnego, t. 1, s. 1233 i n. CH Beck.
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cji, występuje tzw. kumulacja środków ochrony, albowiem pozakodeksowo 
(poza kodeksem cywilnym) ochronę tajemnicy korespondencji zapewniają 
wskazane już powyżej: konstytucja, czy choćby Konwencja o ochronie praw 
człowieka i podstawowych wolności z dnia 4 listopada 1950 r.

2.4. Korespondencja w prawie autorskim

Korespondencja, a  w  zasadzie jej treść, jest także przedmiotem zain-
teresowania ustawy potocznie nazywanej Prawo autorskie13. W  odróżnie-
niu do opisywanych wcześniej aktów prawnych, Prawo autorskie rozciąga 
swoją ochronę na treść korespondencji także po śmierci jej dysponenta. 
W rozumieniu art. 82 opisywanej ustawy, osoba, do której korespondencja 
jest skierowana, ma prawo dysponowania nią. Może ją rozpowszechniać, 
może także zachować ją wyłącznie dla siebie, do końca swojego życia. Jeśli 
osoba ta nie wyraziła innej woli, w  ciągu 20 lat od jej śmierci wymagane 
jest w  sprawie rozpowszechniania zezwolenie małżonka, a  w  jego braku 
kolejno zstępnych (dzieci, wnuków, prawnuków), rodziców lub rodzeństwa 
(Ferenc-Szydełko, 2014, s. 632).

Termin „korespondencja” użyty w art. 82 Prawa autorskiego oznacza nie 
tylko korespondencję listowną, lecz także prowadzoną za pomocą innych 
środków, w tym telefoniczną, telegraficzną, telefaksową czy też przy wyko-
rzystaniu poczty elektronicznej (Barta i Markiewicz, 2011, s. 528).

2.5. Tajemnica pocztowa

Także Prawo pocztowe nakłada na operatora pocztowego oraz osoby, 
które z  racji wykonywanej działalności mają dostęp do informacji przeka-
zywanych w przesyłkach pocztowych, obowiązek zachowania tajemnicy, przy 
czym ustawodawca nie posługuje się pojęciem korespondencji, a tajemnicy 
pocztowej. Tajemnicę tę zdefiniowano w art. 41 Prawo pocztowe jako infor-
macje przekazywane w przesyłkach pocztowych, informacje dotyczące reali-
zowania przekazów pocztowych, dane dotyczące podmiotów korzystających 
z usług pocztowych oraz dane dotyczące faktu i okoliczności świadczenia 
usług pocztowych lub korzystania z  tych usług.

Jak wskazuje ustawodawca, naruszeniem obowiązku zachowania tej 
tajemnicy jest m.in. ujawnianie lub przetwarzanie informacji albo danych 

13 Ustawa z  dnia 4 lutego 1994 r. o  prawie autorskim i  prawach pokrewnych (Dz. U. 
z 1994  r. Nr 24, poz. 83 ze zm.).
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objętych tajemnicą pocztową, otwieranie zamkniętych przesyłek pocztowych 
lub zapoznawanie się z ich treścią, bądź umożliwianie osobom nieuprawnio-
nym podejmowania działań mających na celu wykonywanie tych czynności.

Istotnym jest także, że obowiązek zachowania tajemnicy pocztowej jest 
nieograniczony w czasie (art. 41 ust. 5 Prawa pocztowego).

Za naruszenie tajemnicy pocztowej przez operatora pocztowego Prezes 
Urzędu Komunikacji Elektronicznej, w  drodze decyzji, może wymierzyć 
karę pieniężną (art. 126 ust. 1 pkt 4).

Art. 36 Prawa pocztowego upoważnia operatora publicznego do żądania 
od nadawcy przesyłki jej otwarcia, w przypadku uzasadnionego podejrzenia, 
że przesyłka pocztowa może spowodować uszkodzenie innych przesyłek 
lub mienia operatora pocztowego. Jeśli wezwanie okaże się bezskuteczne, 
lub niemożliwe, np. po opuszczeniu przez przesyłkę urzędu pocztowego 
nadawcy, operator może zabezpieczyć przesyłkę na własny koszt w sposób 
zapewniający bezpieczeństwo obrotu pocztowego. Zaś w przypadku uzasad-
nionego podejrzenia, że przesyłka pocztowa stanowi przedmiot przestępstwa 
lub jej zawartość stanowi zagrożenie dla ludzi lub środowiska, operator 
pocztowy powiadamia niezwłocznie właściwe podmioty oraz zatrzymuje 
i  zabezpiecza przesyłkę do chwili dokonania oględzin przez te podmioty. 
Ustawodawca upoważnił więc operatora do zabezpieczenia przesyłki, jed-
nakże z dalszym zachowaniem tajemnicy korespondencji.

3. Prawnokarna ochrona tajemnicy korespondencji

Prawo do zachowania tajemnicy komunikowania będące prawem osobi-
stym jest zabezpieczone przez art. 267 ustawy kodeks karny14 [dalej: k.k.], 
umieszczony w  rozdziale XXXIII dot. przestępstw przeciwko ochronie 
informacji. Przepis ten – stypizowany w  nim czyn zabroniony – realizuje 
uprawnienia rangi konstytucyjnej, wynikające z  art. 49 Konstytucji (por. 
pkt 2.1 niniejszego artykułu). Obowiązuje w obecnym kodeksie karnym od 
początku wejścia w  życie tej ustawy, tj. od 1 września 1998 r. choć był już 
nowelizowany w  stosunku do brzmienia pierwotnego.

Przepis art. 267 k.k. składa się z pięciu jednostek redakcyjnych (§ 1–5), 
przy czym naruszenie tajemnicy korespondencji ujęte zostało § 1. W  §  2 
stypizowano naruszenie tajemnicy systemu informatycznego, zagrożenie 
cudzej tajemnicy ujęte zostało w § 3 i ujawnienie informacji innej osobie 
zostało zawarte w § 4; § 5 dotyczy trybu ściągania.

14 Dz. U. z 1997 r. Nr 88, poz. 553.
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Bezpośrednim przedmiotem ochrony art. 267 § 1 k.k. jest szeroko rozu-
miane prawo do dysponowania informacją, mające charakter prawa pod-
miotowego15.

W doktrynie są także poglądy, iż dobrem chronionym zabezpieczonym 
przez art. 267 k.k. jest poufność informacji, prawo do dysponowania infor-
macją z  wyłączeniem innych osób, a  także bezpieczeństwo jej przekazy-
wania, przepis chroni bowiem sferę prywatności (Kozłowska-Kalisz, 2010, 
s. 548), bądź gwarancja niedostępności informacji dla osób postronnych 
(Bojarski, 2010, s. 570).

Ustawodawca w art. 267 k.k. nie posługuje się w ogóle pojęciem kore-
spondencja, czy nawet komunikacja. Przestępstwo ujęte w  tym przepisie 
w  języku prawniczym potocznie nazywa się naruszeniem tajemnicy komu-
nikowania się lub tradycyjnie tajemnicy korespondencji. Jest to bowiem 
nazwa mająca już na tle kodeksów karnych długą tradycję. Naruszenie 
tajemnicy korespondencji jest przejawem naruszenia tajemnicy komuniko-
wania się, o którym mowa w  art. 49 Konstytucji RP (Kunicka-Michalska, 
2013, s. 925–926).

Czynnością sprawczą opisywanego przestępstwa jest uzyskanie bez upraw-
nienia dostępu do informacji nieprzeznaczonej dla sprawcy. Ustawodawca 
w §1 wyróżnił trzy działania, za pomocą których sprawca uzyskuje dostęp 
do informacji dla niego nieprzeznaczonej:
1. Otwarcie zamkniętego pisma,
2. Podłączenie się do sieci telekomunikacyjnej,

4.  Przełamanie albo ominięcie elektronicznego, magnetycznego, 
informatycznego albo innego szczególnego zabezpieczenia informacji

Otwarcie zamkniętego pisma jest formą najbardziej klasyczną popeł-
nienia przestępstwa nieuprawnionego dostępu do informacji. Realizuje się 
w usunięciu zabezpieczenia i umożliwieniu dotarcia do treści pisma, przy 
czym bez znaczenia jest sposób usunięcia tego zabezpieczenia (Bojarski, 
1989, t. IV, cz. 2, s. 72). Przepis art. 267 § 1 k.k. został znowelizowany16 
i  w  brzemieniu aktualnym pozostaje od 18 grudnia 2008 r. Nowelizacja 
wprowadziła bardzo istotną zmianę, albowiem w  uprzednim stanie praw-
nym (przed nowelą) do popełnienia przestępstwa z  art. 267 §  1 k.k. nie 

15 Uchwała SN z 22.1.2003 r., I KZP 43/02, OSNKW 2003, Nr 1–2, poz. 5.
16 Ustawa o zmianie ustawy – Kodeks karny oraz niektórych innych ustaw z dnia 24 paź-

dziernika 2008 r. (Dz. U. z 2008 r. Nr 214, poz. 1344).
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wystarczało samo otwarcie zamkniętego pisma, ale także uzyskanie infor-
macji dla sprawcy nieprzeznaczonej (np. zapoznanie się z  treścią pisma 
po przełamaniu zabezpieczenia wskutek jego otwarcia, a  jeszcze przed 
ewentualnym uzyskaniem zgody adresata informacji). W  aktualnym sta-
nie prawnym wystarczy uzyskanie dostępu do informacji poprzez otwarcie 
zamkniętego pisma. Przestępstwo zostanie zatem popełnione nawet bez 
zapoznania się z  treścią informacji, a więc nawet bez dojścia treści infor-
macji do wiadomości sprawcy. Nowelizacja wprowadziła zmianę charakteru 
przestępstwa ze skutkowego (materialnego) na bezskutkowe (formalne), 
albowiem wystarczy jedynie, że sprawca otworzy zamknięte pismo bez zgody 
dysponenta informacji. W uzasadnieniu zmiany nowelizacyjnej wskazano, że 
przepis art. 267 § 1 k.k. w nowym brzmieniu implementuje decyzję ramową 
Rady 2005/222/WSiSW z  24 lutego 2005 r. w  sprawie ataków na systemy 
informatyczne. Finalnie rozszerzono zakres penalizacji, gdyż potencjalny 
sprawca zostanie pociągnięty do odpowiedzialności karnej na skutek samego 
uzyskania dostępu do informacji, a nie dopiero wtedy, gdy uzyska informację 
dla niego nieprzeznaczoną. 

Sieć telekomunikacyjna została zdefiniowana w  art. 2 pkt 35 ustawy 
z dnia 16 lipca 2004 r. Prawo telekomunikacyjne17 jako systemy transmisyjne 
oraz urządzenia komutacyjne lub przekierowujące, a  także inne zasoby, 
w tym nieaktywne elementy sieci, które umożliwiają nadawanie, odbiór lub 
transmisję sygnałów za pomocą przewodów, fal radiowych, optycznych lub 
innych środków wykorzystujących energię elektromagnetyczną, niezależnie 
od ich rodzaju. Samo zaś podłączenie do tejże sieci winno być rozumiane 
jako podłączenie do niej urządzenia, które umożliwia pozyskanie przeka-
zywanych za jej pośrednictwem informacji (Hałas, 2015, s. 1235). 

Przełamanie albo ominięcie zabezpieczeń oznacza uzyskanie dostępu do 
treści chronionych np. hasłem czy kodem dostępu lub w związku z postępem 
technicznym także i zabezpieczeniem wykorzystującym odcisk linii papilar-
nych. Samo zaś zabezpieczenie oznacza każdą formę utrudnienia dostępu 
do informacji, której usunięcie wymaga wiedzy specjalistycznej lub zastoso-
wania szczególnego urządzenia (Piórkowska-Flieger, 2012, s. 701). Przepis 
art. 267 § 1 k.k. penalizuje nie tylko przełamanie zabezpieczeń, ale także 
ich ominięcie. Zgodnie bowiem ze stanowiskiem specjalistów zajmujących 
się prawem informatycznym, możliwe jest uzyskanie dostępu do zabezpie-
czonej informacji przez ominięcie tych zabezpieczeń, a  bez konieczności 
ich przełamywania (Hoc, 2015, s. 1638).

17 Dz. U. z 2004 r. Nr 171, poz. 1800.
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Przestępstwo z art. 267 § 1 k.k. można popełnić wyłącznie z winy umyśl-
nej. Nieumyślne uzyskanie dostępu do informacji, a nawet zapoznanie się 
z nią, nie stanowią przestępstwa, np. mechaniczne otwarcie kolejnego listu, 
bez zwrócenia uwagi na to, kto jest adresatem.

Podmiotem przestępstwa może być każdy, kto uzyskuje dostęp do infor-
macji dla niego nieprzeznaczonej albo do systemu służącego gromadzeniu 
i przetwarzaniu informacji bez uprawnienia (Marek, 2010, s. 571). 

Za opisywany czyn zabroniony przewidziana jest kara grzywny, ograni-
czenia wolności albo pozbawienia wolności do lat 2. Ustawowy wymiar kary 
pozwala na odstąpienie od wymierzenia kary (por. art. 59 k.k.). Wysokość 
sankcji umożliwia także stosowanie warunkowego umorzenia postępowa-
nia (por. art. 66 § 2 k.k., dodatkowo obligatoryjnie muszą być spełnione 
przesłanki z art. 66 § 1 k.k.).

Przestępstwo naruszenia tajemnicy korespondencji jest ścigane na wnio-
sek pokrzywdzonego. Dopiero po złożeniu wniosku o ukaranie i  ściganie 
sprawcy tego czynu zabronionego następuję wszczęcie, bądź dalsze konty-
nuowanie postępowania karnego (por. art. 267 § 5 k.k.).

6. Praktyka orzecznicza penalizacji nieuprawnionego dostępu do  informacji

Przestępstwo stypizowane w całym art. 267 k.k. nie jest, zwłaszcza wobec 
ogólnej liczby osób skazanych, przestępstwem popełnianym ze znaczną czę-
stotliwością. 

W Tabeli 1 zaprezentowano liczbę skazanych osób dorosłych za czyn 
z art. 267 wraz z możliwymi zbiegami tego przestępstwa. Zakres danych obej-
muje lata 1999–2014. Pominięto dane z 1998 r., albowiem ustawa Kodeks 
karny obowiązuje od 1 września 1998 r., zaś dane za rok 2015 są aktualnie 
zgromadzone i przygotowywane do analizy w Ministerstwie Sprawiedliwości.

Porównując dane z  Tabeli 1 można zauważyć, iż w  latach 1999–2010 
(poza rokiem 2003) widać systematyczny, choć nieznaczny, wzrost osób 
skazanych z art. 267 § 1 k.k., by następnie nastąpił również systematyczny 
(poza rokiem 2011) spadek liczb skazanych. 

W Tabeli 2 zaprezentowane zostały dane liczbowe dotyczące wymiaru 
kary za popełnienie czynu z art. 267 § 1 k.k.

Jak wynika z danych statystycznych ujętych w Tabeli 2, sądy powszechne 
najczęściej orzekały karę grzywny za popełnienie przestępstwa z  art. 267 
§ 1 k.k. W  całym okres porównawczym – lata 2003–2014, jedynie siedem 
osób zostało skazanych na bezwzględną (bez warunkowego zawieszenia) 
karę pozbawienia wolności.
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Tabela 1. Liczba osób dorosłych skazanych z art. 267 k.k. (w liczbach bezwzględnych)

Art.

Lata
19

99

20
00

20
01

20
02

20
03

20
04

20
05

20
06

20
07

20
08

20
09

20
10

20
11

20
12

20
13

20
14

267 § 1 9 5 14 18 14 22 25 22 23 29 42 52 37 49 47 44

267 § 2 6 4  5  2  4  5 10  8 16  6  3 –  1  3  2 –

267 § 3 6 –  1 – –  3  1 –  1  1  1 11  7 14  6 11

267 § 3 
w zw. z § 1 – 1  1 – –  2  4 –  3 –  3  4 – – – –

267 § 3 
w zw. z § 2 – – – – – –  1 – – – – – – – – –

267 § 4 – – – – – – – – – –  1  1 –  1 – –

267 § 4 
w zw. z § 1 – – – – – – – – – – – – –  5  1 –

Źródło: opracowanie w  oparciu o  dane statystyczne Ministerstwa Sprawiedliwości oraz roczniki statystyczne GUS, 
a  także obliczenia własne.

Tabela 2. Skazani z art. 267 § 1 k.k. według wymiaru kary (w liczbach bezwzględnych)
Rok Ogółem Grzywna Ograniczenie wolności Pozbawienie wolności

2003 14 10 (1 z zawieszeniem) 1  3 (2 z zawieszeniem)

2004 22 12 (1 z zawieszeniem) 3  7 (6 z zawieszeniem)

2005 25  9 8  8 (wszyscy z zawieszeniem)

2006 22 13 (2 z zawieszeniem) 4  5 (wszyscy z zawieszeniem)

2007 23  8 3 10 (wszyscy z zawieszeniem)

2008 29 19 2  7 (wszyscy z zawieszeniem)

2009 42 15 7 19 (wszyscy z zawieszeniem)

2010 52 35 5 (1 z zawieszeniem) 12 (wszyscy z zawieszeniem)

2011 37 16 5 16 (14 z zawieszeniem)

2012 49 29 (2 z zawieszeniem) 4 (1 z zawieszeniem) 16 (wszyscy z zawieszeniem)

2013 47 32 (1 z zawieszeniem) 7  8 (7 z zawieszeniem)

2014 44 18 9 17 (15 z zawieszeniem)

Źródło: opracowanie w oparciu o dane statystyczne Ministerstwa Sprawiedliwości oraz roczniki statystyczne GUS.

W Tabeli 3 zestawiono dane statystyczne osób skazanych z  art. 267 
§ 1 k.k. wobec liczby skazanych za przestępstwa z rozdziału XXXIII kodeksu 
karnego, w  którym to rozdziale zawiera się art. 267 k.k., a  także wobec 
ogólnej liczby osób skazanych w danym roku kalendarzowym.
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Tabela 3. Skazani z art. 267 § 1 k.k. (w liczbach bezwzględnych) w porównaniu ze skazanymi 
za przestępstwa rozdziału XXXIII kodeksu karnego oraz ogólną liczbą skazanych

Rok Skazani
z art. 267 § 1 k.k.

Ogółem skazani za przestępstwa 
przeciwko ochronie informacji 

(rozdział XXXIII)

Ogółem skazani

2003 14  72 (19,44%) 415 933 (0,0033%)

2004 22 117 (18,80%) 513 410 (0,0042%)

2005 25 123 (20,33%) 504 281 (0,0049%)

2006 22  94 (23,40%) 462 937 (0,0047%) 

2007 23 108 (21,30%) 426 377 (0,0053%)

2008 29 134 (21,64%) 420 729 (0,0068%)

18.12.2008 r. nowelizacja art. 267 k.k.

2009 42 122 (34,42%) 415 272 (0,0100%)

2010 52 183 (28,42%) 432 891 (0,0120%)

2011 37 134 (27,61%) 423 464 (0,0087%)

2012 49 135 (36,60%) 408 107 (0,0120%)

2013 47 110 (42,72%) 353 208 (0,0130%)

2014 44 110 (40,00%) 295 353 (0,0140%)

Źródło: opracowanie w  oparciu o  dane statystyczne Ministerstwa Sprawiedliwości oraz roczniki statystyczne GUS, 
a  także obliczenia własne.

Dane statystyczne zaprezentowane w Tabeli 3 pokazują jak niewielki (vide 
ujęcie procentowe) odsetek skazanych nawet z  całego rozdziału XXXIIII 
kodeksu karnego zawiera się w ogólnej liczbie skazanych. Liczba ta maleje 
każdorocznie (w 2010 r. był nieznaczny wzrost), a wraz z nią spada liczba 
skazanych osób zarówno z  samego art. 267 § 1 k.k. oraz skazanych z  roz-
działu XXXIII. Zwrócenia uwagi wymaga wpływ nowelizacji, która weszła 
w  życie w końcu 2008 r. (por. pkt 3 artykułu). Mimo podobnej w dalszym 
ciągu liczby bezwzględnej skazanych z rozdziału XXXIIII, zwiększeniu uległa 
liczba bezwzględna skazanych z art. 267 § 1 k.k., a także niemal podwojeniu 
uległ odsetek procentowy (21,34% w 2008 r. i 40% w 2014 r.) skazanych 
z całego rozdziału XXXIII kodeksu karnego. Powodem jest zapewne zmiana 
opisu znamion przestępstwa z art. 267 k.k. z faktycznego uzyskania dostępu 
do informacji nieprzeznaczonej dla sprawcy na uzyskanie jedynie dostępu 
do tychże informacji, bez konieczności zapoznania się z  ich treścią.
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6. Zakończenie

Ochrona tajemnicy korespondencji jest warunkiem sine qua non świad-
czenia powszechnych usług pocztowych. Zapewnienie poufności informacji 
spoczywa zarówno na operatorze pocztowym (w głównej mierze będzie to 
odpowiedzialność cywilna, służbowa czy też autorska), jak i na działających 
w  jego imieniu, czy na jego rzecz pracownikach w ujęciu sensu largo i  tu 
styczność będziemy mieli także z  odpowiedzialnością karną, gdyż jest to 
odpowiedzialność zindywidualizowana. 

Mając jednak na uwadze znikomą, w porównaniu do ogólnej, liczbę osób 
skazanych ze wszystkich czterech paragrafów art. 267 kodeksu karnego, 
pozostaje być utwierdzonym w przekonaniu, że na gruncie prawa karnego 
ochrona tajemnicy korespondencji jest respektowana.

Ochronę korespondencji, przede wszystkim jej treści jako informacji, 
zapewnia szereg aktów prawnych ustawowych, a  także pakty i  konwencje 
międzynarodowe. Ta kumulatywność środków ochrony prawnej wskazuje, 
jak istotną rolę odgrywa korespondencja w  życiu codziennym. Zapewnie-
nie tajemnicy korespondencji (w tym także rozpowszechnianie po śmierci 
dysponenta) rozumianej nie tylko jako przesyłki listowne, ale także jako 
wartość nadrzędna związana bezpośrednio z człowiekiem – dobro osobiste, 
jest zasadniczą częścią składową prawa do poszanowania życia prywatnego.
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Rozdział X

Dostęp do sieci pocztowej oraz elementów 
infrastruktury pocztowej – zarys problematyki

1. Wstęp

Sektora pocztowy był jeszcze do niedawna postrzegany jako ten, w którym 
silne ekonomicznie przedsiębiorstwo państwowe miało pozycję monopolisty 
na rynku. Rozwój gospodarczy oraz cele polityki Unii Europejskiej zmieniły 
ten schemat myślowy i  sprawiły, że konkurencję w  sektorze pocztowym 
zaczęto postrzegać jako możliwą, a  nawet konieczną. Liberalizacja może 
zapewnić oczekiwaną przez konsumentów dostępność oraz wysoką jakość 
usług pocztowych. Ponadto, proces globalizacji oraz postęp technologiczny 
przesyłu informacji wpływa na przekształcenia sektora pocztowego.

Polski sektor pocztowy jest zdeterminowany przez unijnego prawodawcę, 
albowiem przekształcenie zmonopolizowanego rynku pocztowego nie było 
w  interesie Poczty Polskiej S.A., jak również elit politycznych, które mogły 
kształtować sytuację tego przedsiębiorstwa i  wykorzystywać ten podmiot 
do własnych, bieżących, celów. Polityka pocztowa Unii Europejskiej, zali-
czana do tzw. pozostałych polityk UE, zmierza m.in. zapewnienia warunków 
uczciwej konkurencji dla wszystkich operatorów pocztowych, przystosowania 
sektora do zmian technologicznych oraz wymagań klientów, czy wreszcie 
koordynacji rozwoju polityki pocztowej z  innymi politykami wspólnoto-

* Marcin Kraśniewski, mgr, doktorant w Katedrze Europejskiego Prawa Gospodarczego 
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wego Koła Prawa Energetycznego i Innych Sektorów Infrastrukturalnych Uniwersytetu 
Łódzkiego, sekretarz Rady Naukowej Polskiej Fundacji Prawa Konkurencji i Regulacji 
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wymi (Krakała-Zielińska, 2009, s. 51). Z punktu widzenia polityki poczto-
wej Unii Europejskiej istotnym problemem jest dostęp do sieci pocztowej 
oraz elementów infrastruktury pocztowej. Powyższe zagadnienie wiąże się 
z  pogłębieniem procesu liberalizacji w  polskim sektorze pocztowym oraz 
działalnością operatora wyznaczonego.

2. Dostęp do sieci pocztowej

Zgodnie z  preambułą dyrektywy 2008/6/WE1 w  środowisku, w  którym 
kilku operatorów pocztowych świadczy usługi mieszczące się w  zakresie 
usługi powszechnej, właściwe jest wymaganie od wszystkich państw człon-
kowskich oceny, czy niektóre elementy infrastruktury pocztowej lub nie-
które usługi zasadniczo świadczone przez operatorów świadczących usługę 
powszechną powinny zostać udostępnione innym operatorom świadczącym 
podobne usługi, w celu promowania rzeczywistej konkurencji lub ochrony 
wszystkich użytkowników przez zagwarantowanie ogólnej jakości usług 
pocztowych. W przypadku istnienia kilku operatorów posiadających regio-
nalne sieci usług pocztowych i  świadczących usługę powszechną, państwa 
członkowskie powinny również ocenić i, w  razie potrzeby, zapewnić ich 
interoperacyjność, aby zapobiec utrudnieniom w  szybkim przemieszczaniu 
przesyłek pocztowych. Ponieważ sytuacja prawna i rynkowa takich elemen-
tów lub usług w państwach członkowskich jest zróżnicowana wśród państw 
członkowskich, właściwe jest wymaganie od państw członkowskich jedynie 
podjęcia przemyślanej decyzji dotyczącej zapotrzebowania, zakresu i wyboru 
instrumentu regulacyjnego, w tym, w razie potrzeby, współdzielenia kosztów. 

Zgodnie z art. 2 pkt 2 dyrektywy 2008/6/WE siecią pocztową jest system 
organizacji i wszelkiego rodzaju zasoby używane przez operatora (opera-
torów) świadczącego (świadczących) usługi powszechne, w  szczególności 
w trzech celach (Krakała-Zielińska, 2009, s. 101). Po pierwsze, przyjmowania 
przesyłek pocztowych objętych obowiązkiem świadczenia usług powszech-
nych z  punktów dostępu na terenie całego kraju. Po drugie, kierowania 
i  opracowywania przesyłek z  punktu dostępu sieci pocztowej do centrum 
doręczeń. Po trzecie, doręczania pod adresy podane na przesyłkach.

Pod pojęciem sieci pocztowej należy rozumieć system organizacji oraz 
wszelkie zasoby w  zakresie procesu świadczenia usług pocztowych od 

1 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/6/WE z dnia 20.02.2008 r. zmieniająca 
dyrektywę 97/67/WE w odniesieniu do pełnego urzeczywistnienia rynku wewnętrznego 
usług pocztowych Wspólnoty. 
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momentu nadania przesyłki aż do jej doręczenia adresatowi. Definicja sieci 
pocztowej przyjęta w  dyrektywie ramowej ma charakter bardzo szeroki, 
ponieważ zostało zastosowane w niej podejście funkcjonalne, a nie przed-
miotowe (Snażyk, 2015, s. 157).

Prawo unijne definiuje pojęcie „sieci pocztowej” oraz zawiera klauzulę 
zapewnienia dostępu do sieci pocztowej, natomiast nie określa warunków 
i zasad, w jaki sposób ma być on zapewniony, lecz pozostawia te zagadnienia 
ustawodawstwom poszczególnych państw członkowskich. Dyrektywa wska-
zuje jednak, że zasady dostępu powinny być określone w sposób przejrzysty 
i niedyskryminujący. Zapisy dyrektywy 2008/6/WE zmierzają do zapewnienia 
konkurentom dostępu do sieci pocztowej, której duplikacja, technicznie 
wykonalna, wymaga potężnych nakładów pieniężnych. Sieciowy charakter 
rynku pocztowego rodzi konieczność świadczenia usług z wykorzystaniem 
sieci, której budowa leży poza zasięgiem możliwości prywatnych (nowych) 
operatorów pocztowych. 

Cechą charakterystyczną dotychczasowych operatorów publicznych 
(operator zasiedziały) jest posiadanie sieci pocztowej obejmującej swoim 
zasięgiem całe terytorium państwa (tamże, s. 156). W  ramach sektorów 
infrastrukturalnych mamy do czynienia z dwoma rynkami: z  rynkiem sieci 
(infrastruktury) oraz rynkiem powiązanym siecią, tj. rynkiem świadczenia 
usług za jej pomocą. M. Stoczkiewicz przyjmuje twierdzenie, że przedsię-
biorstwo eksploatujące infrastrukturę funkcjonuje w warunkach monopolu 
naturalnego jako swego rodzaju aksjomat (2007, s. 17). Ponadto, litera-
tura prawa konkurencji przyjmuje zasadniczo, że w przypadku rynku sieci 
istnieje wysokie prawdopodobieństwo wystąpienia monopoli naturalnych, 
natomiast na rynku usług świadczonych z wykorzystaniem sieci zazwyczaj 
występują warunki dla pełnej konkurencji (Jasiński, Skoczny, Yarrow, 1995, 
s. 18; Szydło, 2007, s. 3; Pawełczyk, 2013, s. 33). Monopol występujący na 
rynku infrastruktury pocztowej, podobnie jak w przypadku innych sieci, ma 
charakter naturalny, ponieważ na jego występowanie nie wpływa norma 
prawna, ale sytuacja faktyczna, wyznaczająca warunki prowadzenia dzia-
łalności gospodarczej.

Jedną z cech charakterystycznych regulacji sektorowej jest problem urzą-
dzeń kluczowych – essential facillities. Pojęcie essential facillities2 zostało 
wypracowane w  orzecznictwie amerykańskim jako przeciwstawienie się 
antykonkurencyjnym praktykom przedsiębiorstw, które posiadały urzą-

2 Początek doktryny essential facillities dało orzeczenie Federalnego Sądu Najwyższego 
z 1912 r. w sprawie Terminal Railroad. Na temat doktryny essential facillities zob. więcej: 
Antonowicz, (2008), s. 38–54; Będkowski-Kozioł, (2000), s. 2 i n.; Strzyczkowski, (2011), 
s. 163 i n.
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dzenia kluczowe. M. Będkowski-Kozioł przez urządzenia kluczowe uważa 
urządzenia, do których dostęp jest niezbędny dla podjęcia na określonym 
rynku konkurencji z podmiotem kontrolującym urządzenie kluczowe (2000, 
s. 4–5). Sektor pocztowy jest przykładem rynku, na którym do prowadzenia 
działalności usługowej, konieczne jest korzystanie z  urządzeń kluczowych 
(Antonowicz, 2008, s. 41) – sieci pocztowej. Sieć pocztowa ma charakter 
monopolu naturalnego i jak zaznacza M. Szydło konkurencja uznawana jest 
za niezbędny warunek efektywności gospodarowania, to jednak w zakresie 
eksploatacji sieci infrastrukturalnych zaistnieć po prostu nie może. W pełni 
możliwe jest natomiast funkcjonowanie efektywnej konkurencji w zakresie 
świadczenia usług za pomocą wspomnianych sieci (2005, s. 79–80). Ope-
rator zasiedziały jest podmiotem utrudniającym rozwój konkurencji, gdyż 
jako monopolista przenosi swoją pozycję na rynek konkurencyjny3. Z tego 
względu pojawiają się w  literaturze postulaty rozdzielenia sieci pocztowej 
od świadczenia usług pocztowych przez operatorów zasiedziałych (Cave, 
2005, s. 115–134).

Działania Unii Europejskiej zmierzające do wymuszenia na państwach 
członkowskich umożliwienie większego dostępu do sieci pocztowej opera-
tora publicznego muszą uwzględniać sprzeczne ze sobą wartości: prawo 
własności oraz swobodę działalności gospodarczej. 

Ustawa Prawo pocztowe4 zawiera definicję legalną sieci pocztowej. Zgod-
nie z art. 3 pkt 29 Prawa pocztowego siecią pocztową jest system organizacji 
świadczenia usług pocztowych i wszelkiego rodzaju zasoby stosowane przez 
operatora wyznaczonego, w  szczególności w celu:
• przyjmowania przesyłek pocztowych objętych obowiązkiem świadczenia 

usług powszechnych z urządzeń, w których przesyłki pocztowe mogą być 
nadawane, w  szczególności z nadawczych skrzynek pocztowych;

• segregowania i grupowania przesyłek pocztowych objętych obowiązkiem 
świadczenia usług powszechnych według ich adresu w celu przemieszczenia 
z miejsca ich nadania do placówki pocztowej właściwej dla ich doręczenia;

• doręczania przesyłek pocztowych objętych obowiązkiem świadczenia 
usług powszechnych pod adresy wskazane na tych przesyłkach.
Sieć pocztowa w  polskiej ustawie została określona w  sposób szeroki, 

analogiczny do przepisów dyrektywy ramowej (Snażyk, 2015, s. 157). Pojęcie 
to obejmuje elementy infrastruktury pocztowej, do których Prawo pocztowe 
reguluje dostęp do niej. Pojęcie „sieć pocztowa” jest niezbędne w sytuacji, 

3 Zjawisko to jest określane jako efekt dźwigni. Zob. M. Będkowski-Kozioł, (2000), s. 5. 
4 Ustawa z dnia 23 listopada 2012 r. – Prawo pocztowe (t.j.: Dz. U. z 2012 r., poz. 1529 

ze zm.); dalej jako Prawo pocztowe.
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gdy żaden z operatorów nie będzie w  stanie wypełnić obowiązków opera-
tora wyznaczonego i Prezes Urzędu Komunikacji Elektronicznej wyznaczy 
w drodze decyzji więcej niż jednego operatora, dzieląc obowiązek wg kry-
terium terytorialnego lub wg poszczególnych usług powszechnych. W takim 
przypadku operatorzy wyznaczeni będą obowiązani do zawarcia umowy 
o wzajemnym dostępie do swoich sieci pocztowych w celu zachowania inte-
roperacyjności świadczenia usług powszechnych5.

Z analizy definicyjnej pojęcia „sieci pocztowej” zawartej w  dyrektywie 
2008/6/WE i Prawie pocztowym wynika związek sieci pocztowej z poszczegól-
nymi etapami świadczenia usług pocztowych (Sławińska, 2015). Sieć pocztową 
operatora pocztowego tworzą dwa podstawowe elementy: system organiza-
cji procesu świadczenia usług pocztowych (np. procedury wewnętrzne na 
poszczególnych etapach świadczenia usług pocztowych, organizacja pracy 
służby doręczeń), oraz wszelkie zasoby umożliwiające uruchomienie procesu 
świadczenia usług pocztowych (np. zasoby transportowe, zasoby ludzkie, 
centra rozdzielcze, centra dystrybucji, sprzęt wykorzystywany na poszczegól-
nych etapach świadczenia usług pocztowych, jak również wszelkiego rodzaju 
infrastruktura). Poszczególne składniki tworzące system organizacji świad-
czenia usług pocztowych oraz zasoby wykorzystywane do świadczenia usług 
pocztowych mogą być również postrzegane w  kontekście poszczególnych 
etapów (ogniw) świadczenia usług pocztowych. Oznacza to, że poszczególne 
etapy świadczenia usług pocztowych tworzą pewnego rodzaju niezależne 
ogniwa wchodzące w skład łańcucha świadczenia usług pocztowych (tamże). 
W konsekwencji, w sieci pocztowej obejmującej system organizacji procesu 
świadczenia usług pocztowych oraz zasoby umożliwiające uruchomienie pro-
cesu świadczenia usług pocztowych od nadania przesyłki pocztowej do jej 
doręczenia, wyróżnia się poszczególne, samodzielne ogniwa procesu.

Obowiązujące przepisy Prawa pocztowego nie określają zasad i warun-
ków dostępu do sieci pocztowej6, w  tym sieci operatora wyznaczonego, 
innym operatorom pocztowym niebędącym operatorom wyznaczonym ani 
też nie nadają, w  tym zakresie, uprawnień regulacyjnych Prezesowi UKE 
(Sławińska 2015). Przyjęte rozwiązanie prawne wynika z  fakultatywności 
regulacji wspólnotowych w zakresie dostępu do sieci pocztowej w zakresie 

5 Art. 77 ust. 6 zd. 1 oraz art. 77 ust. 7 Prawa pocztowego. 
6 Dostęp do sieci dotyczy: (1) etapu doręczenia, tzw. downstream access, gdzie operator 

powierza doręczenie swoich przesyłek operatorowi świadczącemu usługi powszechne 
– rozwiązanie przyjęte m.in. w Belgii, Estonii, Niemczech, Portugalii; (2) etapu sor-
towania, dostęp do centrów rozdzielczych – rozwiązanie przyjęte m.in. w Niemczech, 
Malcie, Wielkiej Brytanii. Zob. European Regulators Group for Postal Services, Report 
on “access” to the postal network and elements of postal infrastructure, ERGP 2012.
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wykraczającym poza elementy infrastruktury pocztowej oraz uwarunkowania 
polskiego rynku pocztowego, gdzie operatorzy co do zasady tworzą własną 
infrastrukturę i nie korzystają z ww. dostępu. 

Należy zgodzić się z  poglądem Z. Snażyk, że przepisy Prawa poczto-
wego w  zakresie dostępu do sieci mają charakter dyskryminacyjny (2015, 
s. 157). Charakter dyskryminacyjny wynika z wąskiego katalogu elementów 
infrastruktury udostępnianych przez operatora wyznaczonego niezależnym 
operatorom. Szczególną blokadę stanowi brak dostępu do tzw. ostatniej mili, 
umożliwiającej wykonanie końcowej usługi pocztowej (Bariery dla otwarcia 
rynku pocztowego w Polsce, 2015, s. 12). Z uwagi na ogromne znaczenie tej 
infrastruktury oraz nieopłacalność tworzenia w krótkim czasie odpowiadają-
cych jej zasobów przez operatorów prywatnych udostępnienie ostatniej mili 
warunkuje w praktyce występowanie rzeczywistej konkurencji na rynku usług 
pocztowych w Polsce. Ponadto, w Prawie pocztowym brak jest przepisów 
umożliwiających ingerencję Prezesa UKE w sytuacjach, w których operator 
wyznaczony odmawia zawarcia umowy o dostęp do jego sieci.

Brak przepisów dotyczących zasad i warunków udostępniania sieci pocz-
towej nie zamyka jednak drogi do zawierania porozumień o  współpracę 
pomiędzy operatorami pocztowymi a operatorem wyznaczonym.

Należy jednak wskazać, że proces porozumiewania się z Pocztą Polską 
S.A. w zakresie dostępu do sieci jest niezwykle przewlekły z powodu nara-
stających wymogów formalnych i  odraczania podejmowania decyzji przez 
tegoż operatora (tamże). Zwłoka tego typu nie ma uzasadnienia, ponie-
waż możliwości logistyczne Poczty Polskiej S.A. umożliwiają zawieranie 
umów o  świadczenie usług pocztowych z  klientami, którzy nadają w  jej 
sieci porównywalne wolumeny, do tych które chcieliby dostarczać za jej 
pośrednictwem prywatni operatorzy pocztowi. Jednocześnie należy wskazać, 
że Poczta Polska S.A. uznaje, że istnieje możliwość współpracy komercyjnej 
między operatorami pocztowymi w zakresie udostępniania elementów sieci 
pocztowej, które nie są obowiązkowe (ostatnia mila).

Dostęp do sieci pocztowej operatora pocztowego oznacza więc, że 
operator pocztowy posiadający sieć pocztową realizuje poszczególne etapy 
świadczenia usług pocztowych dla innych operatorów pocztowych. W konse-
kwencji, inni operatorzy świadczący usługi pocztowe nie muszą utrzymywać 
własnych zasobów i  systemów do obsługi określonego etapu świadczenia 
usług, gdyż etap ten może być zrealizowany przez operatora pocztowego 
w  ramach jego sieci pocztowej.

Istnieją różne czynniki powodujące, że operator pocztowy dysponujący 
siecią pocztową umożliwia korzystanie z niej innym operatorom pocztowym. 
Czynnikami przemawiającymi za udostępnieniem sieci pocztowej są:
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• czynniki finansowe: dysponowanie przez operatora pocztowego siecią 
pocztową nakłada na niego obowiązek jej utrzymania w stanie gotowo-
ści na danym obszarze kraju, czy też jej modernizację na takim pozio-
mie, aby zapewnić ciągłość świadczenia usług pocztowych. Utrzymanie 
sieci pocztowej obejmującej każdy etap świadczenia usług pocztowych 
wymaga nakładów finansowych. Sieć pocztowa nie wykorzystywana przez 
operatora pocztowego w  pełnym zakresie, posiada określone rezerwy 
umożliwiające zwiększenie jej wydajności. Zwiększenie wydajności sieci 
pocztowej poprzez wykorzystanie posiadanych rezerw może generować 
dodatkowe zyski operatora pocztowego. Może to jednak nastąpić jedy-
nie w  sytuacji, gdy operator pocztowy udostępni sieć pocztową innym 
operatorom pocztowym;

• spadający wolumen przesyłek: utworzenie sieci pocztowej oraz określenie 
jej potencjalnej wydajności, przy zachowaniu pewnych rezerw, opiera się 
na analizie popytu na poszczególne usługi pocztowe. Wzrost popytu na 
usługi pocztowe generalnie powoduje konieczność zwiększenia wydaj-
ności sieci pocztowej, natomiast malejący popyt na usługi pocztowe nie 
zawsze może oznaczać możliwość redukcji sieci pocztowej, ponieważ 
operator pocztowy zobowiązany jest do zachowania parametrów ciągło-
ści świadczenia usług pocztowych oraz dostępności usług pocztowych. 
Malejący popyt na usługi pocztowe powoduje, że spada wolumen opra-
cowanych przesyłek pocztowych i  jednocześnie zwiększają się rezerwy 
sieci pocztowej, co powoduje zmniejszenie rentowności działalności 
pocztowej. Udostępnienie sieci pocztowej innym operatorom pocztowym 
może zrekompensować straty wynikające ze spadku wolumenu opra-
cowanych przesyłek oraz może stanowić ekonomiczną bazę operatora 
pocztowego na wypadek dalszych spadków zapotrzebowania na usługi 
pocztowe;

• czynnik ekonomiczny: operator pocztowy wchodzi w porozumienia han-
dlowe z  innymi operatorami pocztowymi; 

• czynnik inwestycyjny: pozyskanie dodatkowych środków na rozbudowę, 
modernizację posiadanej sieci pocztowej (Sławińska, 2015).

3. Dostęp do elementów infrastruktury pocztowej

Elementy infrastruktury pocztowej stanowią część sieci pocztowej, które 
jednocześnie zostały uznane przez ustawodawcę krajowego za najważniejsze 
z punktu widzenia niezakłóconego i konkurencyjnego rynku usług poczto-
wych. Polska ustawa do elementów infrastruktury pocztowej zalicza:
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• skrytki pocztowe,
• własne oddawcze skrzynki pocztowe,
• system kodów pocztowych identyfikujących obszary doręczeń7,
• bazy informacji o zmianie adresu w celu przekierowania przesyłek pocz-

towych, a  jako podmiot obowiązany do udostępnienia elementów infra-
struktury pocztowej został wskazany operator wyznaczony posiadający 
którykolwiek z ww. elementów.
Obowiązek dotyczy zapewnienia dostępu do wszystkich ww. elementów 

operatorom pocztowym świadczącym usługi wchodzące w  zakres usług 
powszechnych. Natomiast obowiązek zapewnienia operatorom, którzy nie 
świadczą usług wchodzących w zakres usług powszechnych, dotyczy wyłącz-
nie dostępu do systemu kodów pocztowych oraz bazy informacji o zmianie 
adresu. Powyższy podział uprawnień operatorów do dostępu do elemen-
tów infrastruktury pocztowej operatora wyznaczonego wynika ze specyfiki 
świadczonych usług pocztowych, co znajduje swoje odzwierciedlenie także 
w innych przepisach Prawa pocztowego. Trzeba także zauważyć, że powyższy 
obowiązek został sformułowany przez ustawodawcę wąsko, ponieważ nie 
obejmuje najistotniejszych elementów infrastruktury Poczty Polskiej S.A. 
stanowiących o  różnicy pomiędzy jej pozycją na rynku a  pozycją pozo-
stałych operatorów pocztowych. Tymi elementami są placówki oddawcze 
oraz służba doręczeniowa, stanowiące część infrastruktury umożliwiającej 
końcowe wykonanie usługi pocztowej. 

Operator wyznaczony jest obowiązany zapewnić dostęp do elementów 
infrastruktury pocztowej w zakresie określonym w umowie o dostęp do ele-
mentów infrastruktury pocztowej8. Umowa o dostęp jest zawierana w formie 
pisemnej pod rygorem nieważności. Ponadto, przepisy Prawa pocztowego 
stanowią, że operator wyznaczony określa warunki i  wysokość opłat za 
dostęp do elementów infrastruktury pocztowej odpowiednio w regulaminie 
dostępu do elementów infrastruktury pocztowej i cenniku dostępu do ele-
mentów infrastruktury pocztowej. Jednocześnie warunki i wysokość opłat, 
powinny być określone w  sposób przejrzysty i niedyskryminujący, a wyso-

7 Inaczej: Oficjalny Spis Pocztowych Numerów Adresowych (PNA).
8 Pocztowa Polska S.A. umowę o dostęp do elementów infrastruktury pocztowej zawarła 

z  InPost Sp. z o.o. (dostęp do skrytek pocztowych oraz własnych oddawczych skrzynek 
pocztowych), Polską Grupą Pocztową S.A. (dostęp do skrytek pocztowych), Speedmail 
Sp. z o.o. (dostęp do skrytek pocztowych), UPS Sp. z o.o. (dostęp do system kodów pocz-
towych identyfikujących obszary doręczeń), TNT Express Worldwide Poland Sp.  z.o.o. 
(dostęp do system kodów pocztowych identyfikujących obszary doręczeń), Dystrybucja 
Polska Sp. z o.o. (dostęp do system kodów pocztowych identyfikujących obszary dorę-
czeń).
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kość opłat powinna uwzględniać koszty zapewnienia dostępu do elementów 
infrastruktury pocztowej.

Warto podkreślić, że stosownie do obowiązujących przepisów Prawa pocz-
towego, Prezesowi UKE nadane zostały narzędzia regulacyjne umożliwia-
jące interwencję w odniesieniu do przedmiotowych regulaminów i cenników 
dostępu do elementów infrastruktury pocztowej. Wpływ Prezesa UKE jest 
następujący:
• operator wyznaczony powinien przedłożyć Prezesowi UKE projekty 

regulaminu dostępu do elementów infrastruktury pocztowej oraz cen-
nika dostępu do elementów infrastruktury pocztowej (lub projekty ich 
zmian) wraz z uzasadnieniem, zawierającym w szczególności określenie 
poszczególnych składników kosztów tego dostępu, w terminie co najmniej 
60 dni przed planowanym terminem wprowadzenia w  życie regulaminu 
lub cennika lub ich zmian;

• Prezesowi UKE przysługuje żądanie od operatora wyznaczonego dodat-
kowych dokumentów lub udzielenia dodatkowych informacji w zakresie 
związanym ze złożonymi projektami regulaminu i cennika9;

• Prezes UKE może w  drodze decyzji, w  terminie do 30 dni od dnia 
przedłożenia projektów regulaminu dostępu do elementów infrastruk-
tury pocztowej lub cennika dostępu do elementów infrastruktury pocz-
towej lub projektów ich zmian, wnieść sprzeciw w  stosunku do całości 
albo części przedłożonego projektu, jeżeli są sprzeczne z  przepisami 
ustawy;

• regulamin dostępu do elementów infrastruktury pocztowej oraz cennik 
dostępu do elementów infrastruktury pocztowej lub projekty ich zmian 
w zakresie objętym sprzeciwem Prezesa UKE nie wchodzą w  życie;

• Prezes UKE może w decyzji o  sprzeciwie nałożyć na operatora wyzna-
czonego obowiązek przedłożenia poprawionych projektów lub projektów 
ich zmian w części objętej sprzeciwem10;

• regulamin dostępu do elementów infrastruktury pocztowej oraz cennik 
dostępu do elementów infrastruktury pocztowej lub ich zmiany podlegają 
publikacji w  Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej 
Prezesa UKE.
Zgodnie z art. 68 ust. 1 Prawa pocztowego w przypadku braku zatwier-

dzonych regulaminów dostępu do elementów infrastruktury pocztowej lub 

 9 Do tego czasu zawieszeniu ulega 30-dniowy termin na wniesienie sprzeciwu przez Pre-
zesa UKE. 

10 Przyjęte rozwiązanie ma na celu umożliwienie zakończenie postępowania, ponieważ 
niezłożenie przez operatora stosownych korekt bądź uzupełnień utrudniałoby zawarcie 
umów o dostęp do elementów infrastruktury pocztowej.
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cenników dostępu do elementów infrastruktury pocztowej albo niezawarcia 
umowy o dostęp do elementów infrastruktury pocztowej, na pisemny wnio-
sek operatora pocztowego zainteresowanego zawarciem umowy o  dostęp 
do elementów infrastruktury pocztowej, Prezes UKE może nałożyć na ope-
ratora wyznaczonego obowiązek podjęcia negocjacji w celu zawarcia takiej 
umowy. Prezes UKE nakłada ten obowiązek w  drodze decyzji, w  której 
określa termin zakończenia negocjacji nie dłuższy niż 60 dni od dnia złożenia 
wniosku11, na wniosek operatora zainteresowanego dostępem do elementów 
infrastruktury pocztowej.

W przypadku niepodjęcia negocjacji w sprawie zawarcia umowy, odmowie 
zawarcia umowy lub niezawarcia tej umowy w terminie, operator pocztowy 
zainteresowany zawarciem umowy o  dostęp do elementów infrastruktury 
pocztowej może zwrócić się do Prezesa UKE z wnioskiem o wydanie decyzji 
w sprawie dostępu. Wniosek stosownie do obowiązujących winien zawierać:
• projekt umowy o dostęp;
• wskazanie tych części projektu umowy o  dostęp, co do których strony 

negocjacji nie doszły do porozumienia;
• stanowiska stron negocjacji w  spornych kwestiach.

Prezes UKE podejmuje decyzję w  sprawie ww. wnioski biorąc pod 
uwagę:
• charakter zaistniałych kwestii spornych oraz praktyczną możliwość ich 

rozwiązania;
• zapewnienie:

– utrzymania ciągłości świadczenia usług powszechnych;
– niedyskryminacyjnych warunków dostępu;
– rozwoju konkurencyjnego rynku usług pocztowych.
Decyzja Prezesa UKE w  sprawie dostępu zastępuje umowę o  dostęp 

w zakresie objętym decyzją. Jednocześnie należy podkreślić, że w przypadku 
zawarcia umowy o  dostęp decyzja w  sprawie dostępu wygasa w  zakresie 
objętym umową.

W tym miejscu warto również zauważyć, że zgodnie z obowiązującymi 
przepisami, operator wyznaczony posiadający bazę informacji o  zmia-
nie adresu w  celu przekierowania przesyłek pocztowych, któremu pod-
miot korzystający z usług pocztowych zgłosił informację o zmianie adresu 
w  celu przekierowania przesyłek pocztowych, jest obowiązany przekazać 
tę informację operatorom pocztowym, z  którymi zawarł umowę o dostęp 
w zakresie, o którym mowa w art. 66 ust. 1 pkt 4 Prawa pocztowego, jeżeli 
podmiot dokonujący zgłoszenia wyraził zgodę na przekazanie informacji 

11 Art. 68 ust. 1 Prawa pocztowego.
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o  zmianie adresu pozostałym operatorom pocztowym. Przy czym za przy-
jęcie zgłoszenia, o którym mowa ww. przepisie, operator wyznaczony może 
pobrać opłatę.

4. Podsumowanie

Systematycznie malejący popyt na usługi pocztowe na rynku w Polsce, 
wymusza podejmowanie kroków mających na celu zapewnienie rentowności 
działalności pocztowej, w  tym działalności prowadzonej przez operatora 
wyznaczonego. Operatorzy pocztowi poszukują dodatkowych przychodów 
i poprawy rentowności swoich jednostek organizacyjnych. Taką szansę stwa-
rza pełne wykorzystanie posiadanego potencjału sieci pocztowej i uczynienie 
z niej swojego atutu, poprzez czerpanie dodatkowych korzyści ekonomicz-
nych. Warto zaznaczyć, że w sytuacji spadku popytu, sieć pocztowa zwiększa 
swoje rezerwy stanowiące niewykorzystane zasoby operatora pocztowego. 
Koszty utrzymania sieci pocztowej są w  takim przypadku podobne jak 
w sytuacji pełnego obłożenia i nie są rekompensowane. Jednocześnie, udo-
stępnienie sieci pocztowej nie wymaga ze strony operatora pocztowego 
dodatkowych nakładów.

Wykorzystanie zatem części rezerw będących w  dyspozycji operatorów 
pocztowych, w  tym operatora wyznaczonego, zapewnić może dodatkowy 
przychód z  tytułu korzystania przez innych operatorów pocztowych z czę-
ści jego zasobów. Dodatkowy przychód generowany poprzez udostępnie-
nie sieci pocztowej innym operatorom pocztowym za odpłatnością może 
zrekompensować część kosztów związanych z  utrzymaniem sieci pocz-
towej, jak również może ułatwić modernizację sieci pocztowej w  celu 
uzyskania wyższych standardów świadczenia usług pocztowych. Dlatego 
też określenie zasad dostępu do sieci pocztowej oraz elementów infra-
struktury pocztowej, stanowiąc z  jednej strony wypełnienie postanowień 
prawa europejskiego, może stworzyć warunki do poprawy rentowności 
działalności pocztowej w  odpowiedzi na skutki spadku popytu na usługi 
pocztowe. 

Należy jednak podnieść, że w  liberalizacji przepisów Prawa pocztowego 
należy uwzględniać prawidłowe świadczenie pocztowej usługi powszechnej. 
Konieczność zapewnienia usługi powszechnej obywatelom jest argumentem 
za ograniczeniem dostępu do sieci innym operatorom do zakresu niewyko-
rzystanych rezerwy technologicznych. Kluczową rolę przy decyzji o udostęp-
nianiu sieci pocztowej w  zakresie szerszym niż udostepnienie elementów 
infrastruktury pocztowej przez Pocztę Polską S.A. będzie miał rachunek 
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poniesionych kosztów i uzyskanych korzyści ekonomicznych. Sieć pocztowa 
Poczty Polskiej S.A. mogłaby być dla tego operatora dodatkowym istotnym 
źródłem przychodów w  chwili udostępnienia jej innym operatorom, pod 
warunkiem prawidłowego skalkulowania kosztów i ustalenia opłat za dostęp 
na odpowiednim poziomie.

Bibliografia

Antonowicz, M. (2008). Strategia regulacyjna dla rynku transportu kolejowego. 
Problemy Zarządzania, nr 1.

Będkowski-Kozioł, M. (2000). Wpływ amerykańskiej doktryny „essential facillities” 
na rozwój europejskiego prawa antymonopolowego. Zarys poglądów na tle dok-
tryny niemieckiej. Przegląd Ustawodawstwa Gospodarczego, nr 12. 

Cave, M. (2005). Separation and Access Prices in Postal Services, Journal of Net-
work Industries, vol. 6.

Bariery dla otwarcia rynku pocztowego w Polsce (2015). Warszawa: Forum Obywa-
telskiego Rozwoju.

Jasiński, P., Skoczny, T., Yarrow, G. (1995). Konkurencja a  regulacja w energetyce; 
Konkurencja w wybranych dziedzinach. Warszawa.

Jurkowska, A., Skoczny, T. (2010). Polityki Unii Europejskiej: polityki sektorów infra-
strukturalnych, t. XXVIII. Warszawa: EuroPrawo.

Krakała-Zielińska, M. (2009). Prawo pocztowe Unii Europejskiej. Toruń: Towarzystwo 
Naukowe Organizacji i Kierownictwa „Dom Organizatora”.

Kraśniewski, M. (2016). Sprawozdanie z I Ogólnopolskiej Konferencji Naukowej pn. 
Przemiany w polskim sektorze pocztowym, Łódź, 9 grudnia 2015 r. internetowy 
Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny, nr 1(6).

Między obowiązkiem a korzyścią biznesową – udostępnianie infrastruktury pocztowej 
(sieci pocztowej) przez operatora wyznaczonego (2015). Warszawa: Instytut Prawa 
Pocztowego.

Pawełczyk, M. (2013). Publicznoprawne obowiązki przedsiębiorstw energetycznych jako 
instrument zapewnienia bezpieczeństwa energetycznego w Polsce. Toruń: Towarzy-
stwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa „Dom Organizatora”.

Raport o  stanie rynku pocztowego za rok 2015 (2016). Warszawa: Urząd Komuni-
kacji Elektronicznej.

Siewicz, K. (2015). Tajemnica pocztowa i tajemnica telekomunikacyjna. Porównanie 
Regulacji. Monitor Prawniczy, nr 19.

Sławińska, M. (2015). Dostęp do infrastruktury (sieci) pocztowej oraz elementów 
infrastruktury pocztowej. Referat wygłoszony na I. Ogólnopolskiej Konferencji 
Naukowej „Przemiany w polskim sektorze pocztowym”, Łódź.

Snażyk, Z. (2015). Świadczenie pocztowej usługi powszechnej w warunkach liberali-
zacji rynku. Warszawa: C.H.Beck.

Stoczkiewicz, M. (2007). Monopol naturalny w energetyce a pomoc państwa. Prze-
gląd Prawa Publicznego, nr 12.



X. Dostęp do sieci pocztowej oraz elementów infrastruktury pocztowej – zarys problematyki 151

Stolarczyk, A. (2014). Przegląd zmian w polskim Prawie pocztowym – pakiet regula-
cyjny 2012/2013 r. internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny, nr 2(3).

Strzyczkowski, K. (2011). Prawo Gospodarcze Publiczne. Warszawa: LexisNexis.
Szydło, M. (2007). Unbudling własnościowy (ownership unbundling) jako instru-

ment regulacyjny w sektorze energetycznym (część I). Przegląd Ustawodawstwa 
Gospodarczego, nr 2. 

Szydło, M. (2005). Dostęp do sieci infrastrukturalnych na liberalizowanych rynkach 
Unii Europejskiej. Państwo i Prawo, nr 1.

Transformacja polskiego rynku pocztowego (2014). Warszawa: Instytut Badań nad 
Gospodarką Rynkową. 

Zgorzelski, R. (2013). Na pełną wolność jeszcze poczekamy. Rynek Pocztowy, nr 9. 
Zielińska, M. (2014). Nowa ustawa Prawo pocztowe – podstawowe rozwiązania 

regulacyjne. Przegląd Ustawodawstwa Gospodarczego, nr 3.



Katarzyna Chojecka* 

Rozdział XI

Prawne przeszkody w  liberalizacji rynku pocztowego 
w Polsce

1. Wstęp 

W państwach członkowskich Unii Europejskiej, co do zasady, dominował 
model jednego przedsiębiorstwa, któremu państwa te przyznawały prawa 
wyłączne w zakresie świadczenia usług pocztowych. Efektywność tego roz-
wiązania wraz z  rozszerzaniem się rynku wewnętrznego i  rozwojem tech-
nologicznym stała się niewystarczająca – jakość usług i  ich wydajność nie 
odpowiadała potrzebom konsumentów, dodatkowo zapotrzebowanie na 
obrót przesyłkami pocztowymi znacznie spadało wraz z  rozwojem usługi 
poczty elektronicznej oraz innych form nowoczesnej komunikacji. Straty 
ponoszone przez krajowych operatorów, a tym samym również przez państwa 
członkowskie, stanowiły główną motywację otwarcia rynku usług pocztowych 
na konkurencję (Krakała-Zielińska, 2009, s. 71). 

Liberalizacja w sektorze pocztowym w Unii Europejskiej przebiegała trój-
etapowo. Stopniowe ograniczanie praw wyłącznych zapoczątkowane zostało 
tzw. pierwszą dyrektywą pocztową 97/67/WE1. Wskazano w  niej między 
innymi, w jakich rodzajach usług takie prawa wyłączne mogły być zachowane 
dla operatora świadczącego powszechne usługi pocztowe. Przykładowo, znie-
siony został monopol krajowych operatorów na przesyłki listowe o wadze 

* Katarzyna Chojecka, studentka IV roku kierunku prawo na Uniwersytecie Warszawskim; 
k.chojecka00@gmail.com. 

1 Dyrektywa 97/67/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 grudnia 1997 r. w spra-
wie wspólnych zasad rozwoju rynku wewnętrznego usług pocztowych Wspólnoty oraz 
poprawy jakości usług.
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powyżej 350 g. Kolejnym etapem uwolnienia rynku usług pocztowych było 
uchwalenie dyrektywy 2002/39/WE2. Akt ten m.in. skonkretyzował elementy 
łańcucha pocztowego i zmniejszył limit wagowy przesyłek listowych zastrze-
żonych do wyłącznej obsługi operatora publicznego do 50 g. Powyższe limity 
wagowe doprowadzały w praktyce obrotu do wielu patologii rynku, takich 
jak dołączanie metalowych blaszek do przesyłek listowych prywatnych ope-
ratorów, w celu zakwalifikowania ich do dopuszczalnego obrotu3. 

Obowiązek najszerszej, choć nie całkowitej, liberalizacji świadczenia usług 
pocztowych w Unii Europejskiej został natomiast nałożony przez tzw. trzecią 
dyrektywę pocztową 2008/6/WE4. Powyższe regulacje zostały implemento-
wane do systemu prawa krajowego przez nową ustawę – Prawo pocztowe 
z dnia 23 listopada 2012 r.5 Ustawodawca na mocy postanowień wymienionej 
ustawy wprowadził szereg ram prawnych mających ułatwić dostęp do rynku 
usług pocztowych, a przy tym zrealizować postulat rzeczywistej konkurencji 
dla operatorów pocztowych. 

Wskazana regulacja budzi jednak kontrowersje i wątpliwości w praktyce 
obrotu. Rozwiązania wprowadzone przez ustawodawcę wydają się być nie-
wystarczające. Istnieją zarówno przeszkody prawne, jak i  faktyczne, które 
utrudniają uczestnikom rynku pocztowego pełen dostęp do świadczenia 
usług na zasadach wolnej konkurencji. Wśród nich należy wymienić nie-
rozwiązany do tej pory problem dostępu do najważniejszych elementów 
infrastruktury pocztowej operatora wyznaczonego, tj. ostatniej mili, na którą 
składa się m.in. dostęp do placówek pocztowych czy służby doręczeń, pro-
blemy wynikające z ustawowo przyznanej mocy dokumentu urzędowego dla 
potwierdzenia nadania przesyłki rejestrowanej i przekazu pocztowego oraz 
instytucjonalne trudności ograniczające konkurencję na rynku pocztowym, 
wynikające z  koncentracji uprawnień ministra ds. łączności i  pełnionego 
nadzoru właścicielskiego nad podmiotem posiadającym pozycję dominu-
jącą na rynku, czyli Pocztą Polską S.A. Z uwagi na wąskie łamy publikacji, 
ograniczymy rozważania do powyższych, w ocenie autorki, niedoskonałości.

2 Dyrektywa 2002/39/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z  dnia 10 czerwca 2002 r. 
zmieniająca dyrektywę 97/67/WE w zakresie dalszego otwarcia usług pocztowych Wspól-
noty na konkurencję. 

3 Należy tu jednak wskazać, że sądy nie dopatrzyły się naruszenia prawa w  dołączaniu 
metalowych blaszek do przesyłek listowych. Zob. Wyrok Sądu Apelacyjnego w Krakowie 
z dnia 22 listopada 2012 r. sygn. akt I ACa 731/12.

4 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/6/WE z dnia 20 lutego 2008 r. zmie-
niająca dyrektywę 97/67/WE w odniesieniu do pełnego urzeczywistnienia rynku wewnętrz-
nego usług pocztowych Wspólnoty.

5 Dz. U. z 2012 r., poz. 1529 z późn. zm.; dalej Prawo pocztowe.
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2. Dostęp do infrastruktury pocztowej

Rozpoczynając analizę problematyki dostępu do infrastruktury pocztowej, 
należy przede wszystkim przytoczyć kilka relewantnych przepisów dyrektywy 
pocztowej. W  tym zakresie należy wskazać na dość lakoniczne sformuło-
wania art. 11 dyrektywy 97/67/WE, stanowiącego, że Parlament Europejski 
i  Rada powinny przyjmować takie środki harmonizacyjne, by dostęp do 
publicznej sieci pocztowej był zapewniony na przejrzystych i niedyskryminu-
jących warunkach dla operatorów świadczących usługi wchodzące w zakres 
powszechnych powszechne. Zakres ten został znacznie rozszerzony w  tzw. 
trzeciej dyrektywie pocztowej wraz z  dodaniem do dyrektywy 97/67/WE 
art. 11a, konkretyzującego elementy sieci pocztowej, które powinny zostać 
udostępnione. Te elementy, stanowiące zresztą urządzenia kluczowe sieci, 
to system kodów pocztowych, adresowa baza danych, skrytki pocztowe, 
skrzynki oddawcze, informacja o  zmianie adresu, usługa przekierowania 
i usługa zwrotu do nadawcy. Udostępnienie ich ma być obligatoryjne, o ile 
niezbędna będzie ochrona interesu użytkowników lub promocja rzeczywistej 
konkurencji. Przepisy dyrektywy zostały w  ograniczony sposób wdrożone 
do prawa krajowego. Art. 66 Prawa pocztowego stanowi, że jedynie cztery 
z  elementów wskazanych wprost przez dyrektywę pocztową, czyli skrytki 
pocztowe, własne oddawcze skrzynki pocztowe, system kodów pocztowych 
identyfikujących obszary doręczeń, bazy informacji o zmianie adresu w celu 
przekierowania przesyłek pocztowych, objęte są dostępem dla operatorów 
pocztowych, ale jedynie tych, którzy świadczą usługi wchodzące w  zakres 
usług powszechnych. Pozostali operatorzy mogą mieć do dyspozycji jedynie 
system kodów i bazy informacji o zmianie adresu. 

Jak więc widać, Polska przyjęła w tym zakresie model zgodny z doktryną 
essential facilities, czyli objęła obowiązkiem udostępnienia infrastruktury sto-
sunkowo wąski, aczkolwiek kluczowy jej zakres. Wypracowana przez Komi-
sję Europejską doktryna stanowi, że przedsiębiorstwo, posiadające pozycję 
dominującą w  zakresie dostępu do urządzeń koniecznych, wykorzystujące 
te urządzenia (przykładowo, urządzenie, bez którego konkurenci nie mogą 
świadczyć usług konsumentom) i  odmawiające innym przedsiębiorcom 
dostępu do nich bez obiektywnego uzasadnienia lub na warunkach mniej 
korzystnych niż dla własnych usług, narusza art. 102 TFUE (ówczesny art. 
86)6. Wydaje się więc, że przyjmując takie rozwiązanie systemowe, należy brać 
pod uwagę fakt, że, co do zasady, pojęcie urządzeń kluczowych jest w dok-

6 Decyzja Komisji Europejskiej z dnia 21.12.1993 r. w  sprawie Sea Containers vs. Stena 
Line.
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trynie interpretowane raczej zawężająco (Nesterowicz, 2003, s. 41) i trudno 
traktować je jako rozwiązanie mające zapewnić szerszy dostęp uczestników 
rynku do infrastruktury. Choć dyrektywa 2008/6/WE nie narzuca z  góry 
sposobu, w  jaki państwa mają zapewnić dostęp do infrastruktury, modele 
przyjęte w Europie pokazują, że udostępnienie konkurentom poszczególnych 
powiązanych ze sobą elementów ma pozytywne konsekwencje dla funkcjo-
nowania rynku (Transformacja polskiego rynku pocztowego, 2014, s. 43). Na 
europejskich rynkach wypracowane zostały dwa rozwiązania dostępu do 
sieci pocztowej: upstream access (worksharing) i  downstream access. Przy 
założeniu, że dostępem innych operatorów objęty jest strumień zewnętrzny, 
uwspólnieniu podlega najogólniej mówiąc przyjmowanie przesyłek, sortowa-
nie zewnętrzne oraz transport (Niemcy). Otwarcie strumienia wewnętrznego 
przewiduje udostępnienie infrastruktury na etapie sortowania wewnętrznego, 
dystrybucji lokalnej i doręczania, czyli ostatniej mili (Wielka Brytania). Oba 
rozwiązania są zdecydowanie bardziej efektywne niż rozbudowywanie rów-
noległej infrastruktury, które ma miejsce w Polsce7.

W uzasadnieniu do projektu Prawa pocztowego argumentowano, że 
operatorzy co do zasady tworzą własną infrastrukturę i  że objęcie obowiąz-
kiem jedynie wybranych elementów przecież nie zamyka drogi do podpisy-
wania umów o współpracy pomiędzy operatorami pocztowymi a operatorem 
wyznaczonym, także w szerszym zakresie8. Odnosząc się do pierwszego z tych 
argumentów, należy tutaj zauważyć, że utrzymywanie własnej sieci i  infra-
struktury generuje koszty, które negatywnie odbijają się na cenie usług 
pocztowych. Udostępnienie takiej sieci pozwala na przynajmniej częściową 
ich kompensację. Co więcej, w  przypadku udostępnienia sieci na etapie 
ostatniej mili znacznie rozszerza się możliwość modernizacji sieci i  tym 
samym poprawy jakości usług. Ostatecznym beneficjentem otwarcia rynku 
ma przecież być konsument. Po drugie, mylne jest założenie ustawodawcy 
polegające na przyjęciu, że nie jest konieczna ustawowa regulacja w zakresie 
szerszego dostępu do infrastruktury. Praktyka obrotu pokazuje, że nakłonie-
nie podmiotu posiadającego pozycję dominującą na rynku do dobrowolnego 
dopuszczenia konkurencji do kluczowych elementów sieci dystrybucyjnej jest 
niekiedy niemożliwe i, co wydaje się być naturalne, będzie budziło opór 
przedsiębiorstwa, które do tej pory posiadało monopol. 

W celu zapewnienia konkurencji na równych, przejrzystych i  sprawie-
dliwych zasadach, konieczna byłaby zmiana Prawa pocztowego w zakresie 
rozszerzenia katalogu elementów sieci pocztowej, które powinny zostać 

7 Ibidem, s. 52.
8 Uzasadnienie do projektu Prawa pocztowego z dnia 8 października 2012 r., s. 47. 
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objęte obowiązkiem udostępniania na rynkowych zasadach. Wydaje się, 
że w  obecnych realiach i w  świetle wygranego przez Pocztę Polską kon-
kursu na operatora wyznaczonego na lata 2016–2025, korzystne będzie 
stymulowanie wolnej konkurencji polegające na dopuszczeniu operatorów 
świadczących usługi wchodzące w  zakres powszechnych do infrastruktury 
pocztowej. Podmiot, który do tej pory posiadał pozycję dominującą na rynku, 
a wręcz wieloletni monopol, przez najbliższe 10 lat będzie pełnił funkcję 
operatora obowiązanego do świadczenia usług powszechnych, a więc będzie 
podmiotem uprzywilejowanym. Przeszkody w  liberalizacji rynku, istniejące 
w tej sytuacji również z przyczyn wynikających bezpośrednio z biznesowych 
relacji pomiędzy konkurentami, powinny być usuwane przede wszystkim na 
drodze prawnej. Obecne rozwiązania nie dają regulatorowi odpowiednich 
środków, by zmobilizować uczestników rynku do współpracy.

3. Moc dokumentu urzędowego potwierdzenia nadania 

Prawo pocztowe przewiduje dla operatora wyznaczonego kolejny istotny 
przywilej, który może negatywnie oddziaływać na konkurencję na rynku 
pocztowym. W  art. 17 stanowi ono, że potwierdzenie nadania przesyłki 
rejestrowanej lub przekazu pocztowego wydane przez placówkę operatora 
wyznaczonego ma moc dokumentu urzędowego. Poprzez moc dokumentu 
urzędowego należy rozumieć domniemanie zgodności z prawdą oświadcze-
nia uprawnionego organu, zawartego w pochodzącym od niego dokumen-
cie. W przypadku operatora wyznaczonego, taką moc będą miały nie tylko 
wynikające wprost z  przepisu potwierdzenia nadania, ale również innego 
rodzaju oświadczenia operatora. Nie oznacza to jednak, że domniemanie 
ma charakter niepodważalny; zarówno dotyczące go domniemanie praw-
dziwości, jak i autentyczności, może być obalone w drodze art. 252 KPC. 
Natomiast, co zostało potwierdzone w orzecznictwie Sądu Najwyższego – 
takie domniemanie dotyczy przede wszystkim faktu, że przesyłka została 
nadana i samo w sobie nie implikuje domniemania jej doręczenia9. Podobnie 
zresztą ustawodawca rozwiązał problematykę mocy dokumentu urzędowego 
w  procedurze administracyjnej. Moc dowodowa dokumentu urzędowego 
w  odniesieniu do art. 76 KPA została zdefiniowana jako moc formalna, 
dotycząca tego, że wystawca dokumentu rzeczywiście „zaświadczył urzędowo”, 
oraz moc materialna, która dotyczy znaczenia, skuteczności prawnej zawartego 

9 Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 17 marca 2010 r. (sygn. II CSK, 454/09). 
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w  dokumencie zaświadczenia, jego relewantności z  punktu widzenia tematu 
dowodowego10.

Sens wspomnianej konstrukcji prawnej budzi pewne zastrzeżenia z punktu 
widzenia praktyki prawa konkurencji. Przepis art. 17 Prawa pocztowego 
oddziałuje bowiem w  bezpośredni sposób na rozwiązania proceduralne 
w zakresie dochowywania terminów przez strony. Mowa tu chociażby o art. 
57 § 5 pkt. 3 KPA, art. 83 § 3 PPSA oraz o  art. 165 § 2 KPC. W  każ-
dym z  tych trzech przepisów uznaje się, że równoznaczne z wniesieniem 
pisma do sądu będzie oddanie go w  polskiej placówce pocztowej opera-
tora wyznaczonego. Trudno więc nie zauważyć, że ustawowo został tutaj 
narzucony obowiązek realnego skorzystania z usług jednego konkretnego 
przedsiębiorcy na rynku. Strona postępowania nie zaryzykuje utraty terminu 
procesowego poprzez wniesienie pisma za pośrednictwem innego przed-
siębiorcy, nawet jeśli zaoferuje on znacznie korzystniejszą ofertę cenową. 
Szczególnie niejasne wydaje się być tutaj rozwiązanie zawarte w procedurze 
cywilnej, które, oprócz operatora wyznaczonego, promuje operatora świad-
czącego pocztowe usługi powszechne w innym państwie członkowskim Unii 
Europejskiej. Sytuacja powstała na gruncie powyższego rozwiązania jawi 
się następująco: zachowanie terminu procesowego nie będzie możliwe przy 
skorzystaniu z usług polskiego operatora pocztowego świadczącego usługi 
wchodzące w zakres powszechnych przez innego niż operator wyznaczony, 
będzie to możliwe natomiast w  innym państwie Unii Europejskiej, o  ile 
przesyłka zostanie nadana w  sieci operatora świadczącego powszechne 
usługi pocztowe. Ponadto, samo rozwiązanie przyznania mocy dokumentu 
urzędowego potwierdzeniu nadania wydaje się być konstrukcją nieco prze-
starzałą i  nieodpowiadającą obecnym realiom rynku. W  sytuacji, gdy jest 
na nim obecnych 72 operatorów świadczących usługi analogiczne do usług 
powszechnych (Raport o  stanie rynku pocztowego, 2015, s. 16), przyznanie 
szczególnych walorów stemplowi jednego z nich wydaje się mieć szczególnie 
negatywny wpływ na równy dostęp do rynku i słusznie wskazywane jest, że 
konstrukcja ta ma wymiar paradoksalny (Transformacja polskiego rynku pocz-
towego, 2014, s. 43). Wątpliwą celowość tej konstrukcji potwierdza również 
stanowisko Krajowej Izby Odwoławczej11. 

10 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 14.03 .2008 r. (sygn. I OSK 389/07).
11 Wyrok Krajowej Izby Odwoławczej z dnia 7 marca 2013 r. (sygn. akt KIO 2184/13). KIO 

w odniesieniu do wymogu postawionym przez Zamawiającego w Specyfikacji Istotnych 
Warunków Zamówienia, wskazującym, że potwierdzenie nadania ma mieć moc doku-
mentu urzędowego, wyraźnie zaznaczyła, że powyższe rozwiązanie eliminuje konkurencję 
i nie znajduje uzasadnienia. 
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Jak więc widać, powyższe rozwiązanie budzi wątpliwości nie tylko z per-
spektywy zgodności z dyrektywą pocztową 97/67/WE, ale również z perspek-
tywy zgodności z Konstytucją (Szczęsny, 2014, s. 70)12. De lege ferenda można 
jednak zauważyć, że polska procedura karna przewiduje w art. 124, że termin 
na wniesienie pisma zostaje zachowany, jeżeli zostanie ono nadane w pla-
cówce podmiotu zajmującego się doręczaniem korespondencji na terenie 
Unii Europejskiej. Nie mamy więc tutaj podziału na operatora wyznaczo-
nego, bądź świadczącego usługi wchodzące w zakres powszechnych lub inne 
usługi pocztowe. Zastosowanie powyższego uogólnienia wprowadza równe 
zasady dla wszystkich operatorów, nadając ważność stemplowi nie tylko 
operatora wyznaczonego, ale również pozostałych podmiotów obecnych na 
rynku. Wydaje się, że dostosowanie pozostałych przepisów proceduralnych 
dotyczących terminów na wzór art. 124 KPK byłoby rozwiązaniem, które 
eliminowałoby tę poważną przeszkodę prawną w dostępie do rynku usług 
pocztowych. 

4. Problematyka nadzoru właścicielskiego nad Pocztą Polską S.A.

Jednym z koniecznych warunków przygotowania polskiego rynku poczto-
wego na otwarcie się na konkurencję była komercjalizacja Poczty Polskiej. 
Służyło to nie tylko polepszeniu rentowności przedsiębiorstwa, ale i dostoso-
waniu go do możliwości konkurowania na równych zasadach z innymi ope-
ratorami. W akcie komercjalizacji spółki znalazły się jednak zapisy budzące 
poważne wątpliwości. Art. 8 ust. 4 ustawy z 2008 r.13 stanowił, że Minister 
właściwy do spraw łączności reprezentuje Skarb Państwa w odniesieniu do 
spółki. Jednocześnie Minister ten, na mocy art. 16 ustawy o działach admini-
stracji rządowej14 sprawował też nadzór nad Prezesem Urzędu Komunikacji 
Elektronicznej i posiadał uprawnienia regulacyjne i  legislacyjne względem 
operatorów pocztowych15. 

Powyższa sytuacja stała w  sprzeczności z  art. 22 dyrektywy 97/67/WE. 
Przepis ten stanowi, że państwa członkowskie winny wyznaczyć jeden lub 
więcej krajowych organów regulacyjnych, prawnie i  funkcjonalnie nieza-

12 Autor wskazuje na niezgodność wskazanych rozwiązań prawnych z  zasadą równości, 
demokratycznego państwa prawnego, zasadą ograniczania wolności działalności gospo-
darczej. 

13 Ustawa z 5 września 2008 r. o komercjalizacji państwowego przedsiębiorstwa użyteczności 
publicznej „Poczta Polska” (Dz. U. z 2008 r. Nr 180, poz. 1109). 

14 Dz. U. z 1997 r. Nr 141, poz. 943.
15 Zob. art. 47 Prawa pocztowego. 
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leżnych od operatorów pocztowych. Ponadto, jeśli państwa decydują się 
na zachowanie uprawnień właścicielskich względem operatorów, powinny 
zapewnić rzeczywisty strukturalny rozdział funkcji regulacyjnych od dzia-
łań związanych z nadzorem właścicielskim. Decyzja polskiego ustawodawcy 
o połączeniu zarówno funkcji regulacyjnych, jak i nadzorczych w obrębie 
zadań Ministra Administracji i Cyfryzacji budziła zaskoczenie, zwłaszcza, 
że w projekcie do aktu komercjalizacji16 ratio legis takiego rozwiązania nie 
zostało wyjaśnione17. 

Z powyższym stanem rzeczy wiązało się określone ryzyko. Tego rodzaju 
koncentracja uprawnień groziła zjawiskiem określanym jako niewola regu-
lacyjna (ang. regulatory capture). Termin ten oznacza sytuację, w  której 
interesy podmiotu regulującego oraz podmiotu regulowanego, najczęściej 
monopolisty, stają się zbieżne, przez co regulator nie jest w stanie oddzielić 
interesów państwa od interesów realnego uczestnika rynku. Mówi się nawet 
o  kontrolowaniu decyzji organu przez jednego z  konkurentów, będącego 
podmiotem posiadającym pozycję dominującą (Dal Bó, 2006, s. 203). Zja-
wisko to zawsze stanowi poważne zagrożenie dla wolnej konkurencji. 

Powyższy stan rzeczy został zreformowany na mocy ustawy zmieniającej 
ustawę o działach administracji rządowej18. Zgodnie z założeniami usunięcia 
sprzeczności związanej z  nadzorem właścicielskim Ministra Administracji 
i Cyfryzacji, nadzór ten przekazano ministrowi właściwemu ds. łączności. 
Można było przypuszczać, że rozwiązanie to może przynieść pozytywne 
skutki, jednakże, jak wskazuje Najwyższa Izba Kontroli (Restrukturyzacja 
Poczty Polskiej S.A. a dostępność usług pocztowych, 2015), minister właściwy 
ds. łączności wciąż realizuje sprzeczne ze sobą cele. Z jednej strony czuwa 
on nad pozytywnymi wynikami finansowo-ekonomicznymi przedsiębiorstwa, 
a z drugiej czuwa nad rozwojem wolnej konkurencji w zakresie usług pocz-
towych, co wiąże się z ograniczaniem pozycji dominującej Poczty Polskiej. 

Jak więc można zauważyć, mimo zmian, założenie mające na celu usu-
nięcie konfliktu regulacyjnego nie zostało w  pełni zrealizowane. Reme-
dium na powyższy stan rzeczy mogłoby być ponowne przekazanie nadzoru 
właścicielskiego nad spółką innemu ministrowi, jednakże niepowiązanemu 
regulacyjnie z sektorem pocztowym. Takie rozwiązanie zostało już wcześniej 
przedstawione Sejmowi RP w  ramach projektu jednego z  klubów parla-

16 Uzasadnienie do projektu ustawy o komercjalizacji państwowego przedsiębiorstwa uży-
teczności publicznej „Poczta Polska” (druk nr 1688).

17 Na podobne wnioski wskazuje autorka analizy Bariery dla otwarcia rynku pocztowego 
w Polsce (2015), s. 2.

18 Ustawa z 19 listopada 2015 r. o zmianie ustawy o działach administracji rządowej oraz 
niektórych innych ustaw (Dz. U. z 2015 r., poz. 1960). 
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mentarnych. Zgodnie z powyższym dokumentem, proponowano usunięcie 
art. 8 ust 4 ustawy z  2008 r. i  przekazanie nadzoru właścicielskiego do 
Ministra Skarbu Państwa19, co prawdopodobnie mogłoby rozwiązać konflikt 
regulacyjny. 

5. Podsumowanie 

Omówione problemy stanowią poważne bariery dla otwarcia rynku 
pocztowego na równą i sprawiedliwą konkurencję. W celu wyeliminowania 
powyższych, konieczna jest zdecydowana ingerencja ustawodawcy i regula-
tora. W zakresie dostępu do sieci infrastrukturalnej operatora wyznaczonego, 
ustawodawca powinien rozszerzyć katalog urządzeń objętych obowiązkiem 
ich odpłatnego udostępnienia. Modele stosowane przez państwa członkow-
skie, polegające na otwarciu na niedyskryminujących zasadach połączonych 
ze sobą części infrastruktury, stanowią rozwiązanie mające korzystny wpływ 
na rentowność operatorów krajowych dotychczas posiadających monopol. 
Na takie korzystne konsekwencje urynkowienia elementów infrastruktury 
wskazywał zresztą Trybunał Sprawiedliwości w sprawie Deutsche Post20. Na 
ten temat toczą się obecnie negocjacje pomiędzy głównymi operatorami 
działającymi na polskim rynku, z Prezesem Urzędu Komunikacji Elektro-
nicznej jako mediatorem i pozostaje mieć nadzieję, że zostanie wypracowane 
stanowisko korzystne zarówno dla przedsiębiorców, jak i przede wszystkim 
konsumentów21. 

W kwestii mocy dowodowej dokumentu urzędowego, pożądane byłoby 
skonstruowanie przepisów polskiej procedury na wzór Kodeksu postępo-
wania karnego, czyli zagwarantowanie zachowania terminu potwierdzenia 
nadania dla podmiotu zajmującego się doręczaniem korespondencji na tere-
nie Unii Europejskiej. Zmiana ustaw wydaje się być konieczna w  świetle 
chociażby paźdz iernikowego wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego, 
stanowiącego, że oddanie przed upływem przewidzianego prawem terminu 
pisma procesowego, w  sprawie sądowoadministracyjnej, w  polskiej placówce 

19 Projekt o zmianie ustawy o komercjalizacji państwowego przedsiębiorstwa użyteczności 
publicznej „Poczta Polska” (druk nr 3378). 

20 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z 6 marca 2008 r. w sprawie Deut-
sche Post vs. Republika Federalna Niemiec.

21 Powołane mają zostać grupy eksperckie, w których uczestniczyć mają zarówno przedsta-
wiciele przedsiębiorców, jak i Prezesa Urzędu Komunikacji Elektronicznej. zob. http://
uke.gov.pl/kolejna-dyskusja-na-temat-wzajemnego-dostepu-do-sieci-pocztowej-17034.
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pocztowej innego operatora niż operator wyznaczony nie skutkuje zachowaniem 
terminu w  sytuacji, gdy pismo dostarczono sądowi po jego upływie22. 

Pożądaną zmianą byłoby również przeniesienie funkcji nadzorczych 
nad Pocztą Polską z ministra właściwego ds. łączności, pełniącego funkcje 
regulacyjne względem rynku pocztowego, na inny podmiot. Odpowiednia 
wydaje się być tutaj propozycja, postulująca powierzenie tej funkcji Mini-
strowi Skarbu Państwa. Obecnie jednak sprawa nie znajduje się w spektrum 
zainteresowań ustawodawcy, ze względu na dokonane niedawno zmiany. 

Podsumowując rozważania, należy stwierdzić, że dążenie Prezesa Urzędu 
Komunikacji Elektronicznej, by w pełni otworzyć rynek pocztowy (Strategia 
regulacyjna Prezesa Urzędu Komunikacji Elektronicznej do roku 2015, 2012, 
s. 41) nie zostało póki co zrealizowane. Jeżeli nie zostaną przeprowadzone 
konkretne reformy ustawodawcze, osiągnięcie w pełni otwartego na konku-
rencję rynku pocztowego będzie znacznie utrudnione, jeśli nie niemożliwe.
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Rozdział XII

Umowa o  świadczenie usług pocztowych

1. Wprowadzenie

Przynależność Polski do Unii Europejskiej wiąże się z  koniecznością 
dostosowania wewnętrznego ustawodawstwa do wymogów stawianych przez 
Wspólnotę. Nieuniknioną konsekwencją kształtowania się rynku wewnętrz-
nego stało się dążenie do zapewnienia poszanowania zasad konkurencji 
i  swobody świadczenia w  obszarze usług pocztowych. Implementacja do 
polskiego porządku prawnego Dyrektyw 97/67/WE1, 2002/39/WE2, 2008/6/
WE3, zakładających pełne otwarcie rynków usług pocztowych na konku-
rencję, miała zostać zakończona uchwaleniem adekwatnej ustawy – Prawo 
pocztowe4. Proces prowadzący do rzeczywistej liberalizacji napotkał trudno-
ści, w szczególności związane z wadliwością wspomnianego aktu. Niemniej 
jednak obowiązujące od 1 stycznia 2013 r. regulacje wprowadziły istotne 

* Kamila Bodo, Wydział Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdańskiego; e-mail: kamila.
bodo@gmail.com.

1 Dyrektywa 97/67/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 grudnia 1997 r. w spra-
wie wspólnych zasad rozwoju rynku wewnętrznego usług pocztowych Wspólnoty oraz 
poprawy jakości usług (Dz. Urz. L 15 z 21.1.1998).

2 Dyrektywa 2002/39/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z  dnia 10 czerwca 2002 r. 
zmieniająca dyrektywę 97/67/WE w  zakresie dalszego otwarcia na konkurencję wspól-
notowych usług pocztowych (Dz. Urz. L 176 z 5.7.2002). 

3 Dyrektywa 2008/6/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 lutego 2008 r. zmie-
niająca dyrektywę 97/67/WE w odniesieniu do pełnego urzeczywistnienia rynku wewnętrz-
nego usług pocztowych Wspólnoty (Dz. Urz. L 52 z 27.2.2008). 

4 Ustawa z  dnia 23 listopada 2012 r. – Prawo Pocztowe (Dz. U. z 2012 r., poz. 1529) 
(dalej: Prawo pocztowe).
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zmiany ukierunkowane na odejście od monopolu dotychczasowego wiodą-
cego operatora. W ramach realizacji postanowień III Dyrektywy pocztowej 
sformułowano nową definicję usługi pocztowej umożliwiającą uzyskanie sta-
tusu operatora także tym podmiotom, które świadczą jedynie poszczególne 
elementy łańcucha prowadzonego od przyjęcia do doręczenia przesyłki. 
Implikuje to możliwość zmian w  strukturze podmiotowej rynku poczto-
wego, zwłaszcza w zakresie specjalizacji. Założeniem rozwiązań prawych jest 
poprawa jakości, jak i rozszerzenie gamy oferowanych usług przy jednocze-
snym zapewnieniu korzystnych cen dla konsumenta. Kwestie odnoszące się 
bezpośrednio do zasad świadczenia usługi pocztowej pozostały uregulowane 
w  rozdziale 3 Prawa pocztowego. Ustawodawca dokonał szeregu zmian 
w  zakresie kluczowych regulacji odnoszących się do podstaw, na jakich 
opiera się realizowanie przedmiotowej działalności, a obejmujących szeroko 
pojęte zagadnienie umowy o  świadczenie usług pocztowych. 

2. Zagadnienia ogólne związane z umowami

Punktem wyjścia dla rozważań na temat umowy w aspekcie rynku pocz-
towego jest konieczność nakreślenia istoty terminu „umowa”. W polskim 
prawie cywilnym nie podjęto się normatywnego zdefiniowania wprost tego 
pojęcia. Ustawodawca odwołuje się jedynie do konkretnych rodzajów umów. 
W doktrynie ugruntowało się rozumienie, traktujące kontrakt (łac. contrac-
tus) jako powszechnie występującą w układzie minimum dwóch podmiotów 
czynność prawną, czyli tzw. wykreowaną przez system prawny czynność 
konwencjonalną osób fizycznych bądź prawnych, której treść określa konse-
kwencje prawne zdarzenia prawnego (Radwański, 2002, s. 197). Powołując 
się na definicję czynności prawnej, wyprowadzoną przez prof. Aleksandra 
Woltera należy uznać, iż umowa stanowi pewien „stan faktyczny, w  skład 
którego wchodzą co najmniej dwa oświadczenia woli zmierzające do ustano-
wienia, zmiany lub zniesienia stosunku cywilnoprawnego, z którym to stanem 
faktycznym ustawa wiąże skutki prawne nie tylko wyrażone w oświadczeniu 
woli, lecz oświadczeniem tym nieobjęte, a  wynikające z  ustawy, z  zasad 
współżycia społecznego lub ustalonych zwyczajów” (Ignatowicz, Stefaniuk, 
Wolter, 2001, s. 253). Przez oświadczenie woli, zgodnie z  treścią art.  60 
Kodeksu Cywilnego5, rozumie się zachowanie ujawniające wolę na zewnątrz 
w sposób dostateczny. Powyższa konstatacja prowadzi do wniosku, iż istotą 

5 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks Cywilny (Dz. U. z 1964 r. nr 16, poz. 93 
z późn. zm.).
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zawarcia umowy jest konsens oświadczeń woli złożonych przez dwie lub 
więcej stron w zamiarze wywołania skutków prawnych. Ze względu na swą 
elastyczną formę, pozwala na dostosowanie treści, a więc praw i obowiąz-
ków stron, do konkretnych przypadków, stanowiąc tym samym niezbędne 
narzędzie regulowania zobowiązań w praktyce cywilnoprawnej.

Podstawą obrotu gospodarczego są umowy nazwane, czyli posiadające 
podstawę normatywną. W  doktrynie wyróżnia się dwa zasadnicze źródła 
uregulowań. Podstawowym jest Kodeks Cywilny, w którym rzeczonej tema-
tyce poświęcona została Księga trzecia, regulująca w  sposób szczegółowy 
zobowiązania. Drugą kategorię stanowią unormowania występujące poza 
wspomnianą ustawą, a  odnoszące się do aktów szczególnych. Poza okre-
śleniem w  nich właściwych dla poszczególnych umów essentialia negotii, 
wymagane jest, aby przypisana została im nazwa. Do tak wyodrębnionych 
umów zalicza się skonstruowaną na gruncie Prawa Pocztowego umowę 
o  świadczenie usług pocztowych. 

Zgodnie z  art. 14 Prawa pocztowego, świadczenie usług pocztowych 
odbywa się na podstawie:
1) umów o  świadczenie usług pocztowych zawieranych między nadawcami 

a operatorami pocztowymi; 
2) umów o współpracę zawieranych między operatorami pocztowymi.

Rozszerzenie w nowej ustawie postanowień dotyczących podstaw realizo-
wania działalności pocztowej, wynika z konieczności dostosowania przepisu 
do zmienionej definicji „usługi pocztowej”, która obejmuje nie tylko cały 
proces postępowania z przesyłką pocztową lub drukiem bezadresowym od 
momentu przyjęcia aż do doręczenia adresatowi, ale również odnosi się 
do poszczególnych etapów tego łańcucha. Ponadto stanowi konsekwencję 
odmiennego charakteru stosunku pomiędzy stronami umów. W  tym kon-
tekście należy zaznaczyć, iż większość postanowień ustawy dotyczy relacji 
pomiędzy operatorem a  nadawcą, a  nie stosunków operator – operator. 

Kodeks cywilny wskazuje, że umowa może być zawarta w drodze oferty, 
negocjacji lub przetargu. Na potrzeby usługi pocztowej uwzględnia się 
w  szczególności tryb ofertowy oraz przetargowy. Przyjęcie oferty przez jej 
adresata następuje poprzez złożenie oświadczenia woli w tym przedmiocie. 
Prawo przewiduje możliwość dokonania tego w sposób dorozumiany, przez 
który rozumie się wszelkie pozajęzykowe lub językowe zachowania stron 
(np. milczenie bądź przystąpienie do wykonania zobowiązania). W art. 15 
Prawa pocztowego ustawodawca wskazał w  postaci otwartego katalogu 
sposoby zawarcia przedmiotowej umowy. Poprzez zrezygnowanie z  enu-
meratywnego wyliczenia, zaakcentowano dopuszczanie innych możliwości. 
Stosowanie do treści przepisu, zawarcie umowy o  świadczenie usług pocz-
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towych może nastąpić w szczególności poprzez bezpośrednie przyjęcie przez 
przedsiębiorcę pocztowego przekazu lub przesyłki pocztowej do przemiesz-
czenia i doręczenia albo wrzucenie przesyłki listowej (nie uwzględniając reje-
strowanych oraz podlegających ustawowemu zwolnieniu z opłat pocztowych) 
do nadawczej skrzynki pocztowej operatora. Umowa może być również 
zawarta w  drodze przetargu, występującego głównie w  formie pisemnej. 
Postępowanie przetargowe ma charakter sformalizowany, czego wyrazem 
w przypadku zamówień publicznych jest uregulowanie zasad w Specyfikacji 
Istotnych Warunków Zamówienia. Szczegółowy wykaz wymogów pozwala na 
precyzyjne określenie przedmiotu zamówienia, a w konsekwencji przekłada 
się na sprawność przebiegu całej procedury. Natomiast w związku z faktem, 
iż usługa pocztowa zaliczana jest do tzw. niepriorytetowych, nie stosuje się 
szeregu przepisów ustawy o zamówieniach publicznych6, dotyczących m.in. 
terminów składania wniosków o dopuszczenie do udziału w postępowaniu 
lub terminów składania ofert czy obowiązku żądania wadium. Niewątpli-
wie stroną przysługuje fundamentalna w  obrocie gospodarczym swoboda 
umów, którą  wyraża art. 3531 Kodeksu cywilnego. Pozwal a ona na ułożenie 
stosunku prawnego od powiadającego interesom stron. Nie ma jednak cha-
rakteru absolutnego, bowiem ogranicza treść i cel umowy poprzez wymóg 
zachowania zgodności z  właściwością stosunku łą czącego strony, ustawą 
oraz zasadami współżycia społecznego. 

3. Elementy umowy o  świadczenie usług pocztowych

Powołując się na powyższy komentarz w  kwestii sposobów zawierania 
umowy o  świadczenie usług pocztowych, konieczne staje się omówienie 
poszczególnych elementów, jakie może albo powinna zawierać treść umowy. 
Obowiązujące przepisy prawa nie uzależniają ważności ani skuteczności 
umowy od formalnego wyodrębnienia komparycji, niemniej jednak rozpo-
częcie od tej części sprzyja jej przejrzystości (Harla, 1998, s. 36). Należy 
zaznaczyć, iż określenie stron, choć stanowi niezbędną przesłankę dojścia 
umowy do skutku, może wynikać z  okoliczności jej zawarcia, a  nie tylko 
z postanowień. Według Prawa pocztowego, usługi świadczy przedsiębiorca, 
zwany operatorem pocztowym, natomiast usługobiorcą jest podmiot, okre-
ślony ogólnie nadawcą. Regulacja prawna definiuje termin „operator pocz-
towy” poprzez wskazanie, iż oznacza on przedsiębiorcę uprawnionego do 

6 Ustawa z  dnia 29 stycznia 2004 r. – Prawo zamówień publicznych (Dz. U. z 2015  r., 
poz. 2164) (dalej: ustawa o zamówieniach publicznych).
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wykonywania działalności pocztowej, a w związku z faktem, że jest to dzia-
łalność regulowana, prowadzi ją na podstawie wpisu do właściwego reje-
stru7. Natomiast stosownie do przepisów ustawy o zamówieniach publicznych 
mamy do czynienia z  zamawiającym i wykonawcą. Kolejnym elementem, 
istotnym z  punktu widzenia ustaleń pomiędzy stronami jest przedmiot – 
usługa pocztowa. Ustawodawca w art. 2 Prawa pocztowego wymienił szcze-
gółowo czynności, których zarobkowe wykonywanie wchodzi w  zakres tej 
usługi. Definicja została sformułowana w oparciu o założenia III Dyrektywy 
pocztowej, która utożsamia z tym pojęciem każdy etap postępowania z prze-
syłką lub z drukiem bezadresowym, a nie wyłącznie kompleksową procedurę. 
Do pozostałych czynności wlicza również prowadzenie punktów wymiany 
umożliwiających przyjmowanie i wymianę korespondencji między podmio-
tami korzystającymi z obsługi, jak i  realizowanie przekazów pocztowy 
Po ustaleniu stron, czasu, miejsca zawarcia oraz przedmiotu, niejednokrotnie 
można znaleźć w  umowach postanowienia dotyczące podstawy prawnej, 
które wskazują, że przedmiot umowy jest także realizowany na zasadach 
określonych w  innym akcie niż Prawo pocztowe. Odwołuje się wówczas 
m.in. do rozporządzenia w sprawie warunków wykonywania powszechnych 
usług pocztowych przez operatora pocztowego8, rozporządzenia w sprawie 
reklamacji usługi pocztowej9 czy międzynarodowych przepisów pocztowych 
(wiążących Rzeczpospolitą Polską umów międzynarodowych dotyczących 
świadczenia usług pocztowych oraz wiążących regulaminów Światowego 
Związku Pocztowego). 

Kolejną istotną kwestią jest określenie obowiązków ciążących na stronach. 
Zgodnie z  treścią art. 21 Prawa pocztowego, operator pocztowy wskazuje 
w regulaminie bądź w umowie warunki wykonywania oraz korzystania ofe-
rowanych usług. W ich zakres wchodzi m.in. katalog świadczeń, terminy, po 
upływie których uznaje się niedoręczoną przesyłkę za utraconą czy zasady 
dotyczące procedury reklamacyjnej. Do stron należy ustalenie konkretnych 
wzajemnych zobowiązań. Wśród kwestii, które najczęściej podlegają uregulo-
waniu w ramach porozumienia należy ustalenie, że usługa będzie świadczona 
w określonych lokalizacjach, przy zastosowaniu własnych formularzy i dru-
ków czy kopert z umówionymi oznaczeniami. Ważną kwestią jest również 
ustalenie czasu, kiedy możliwe jest dostarczanie bądź bezpośredni odbiór 

7 Zob. art. 3 pkt 12 oraz art. 6 Prawa pocztowego. 
8 Rozporządzenia Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 29 kwietnia 2013 r. w  spra-

wie wykonywania powszechnych usług pocztowych przez operatora pocztowego (Dz. U. 
z 2013  r., poz. 545).

9 Rozporządzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 26 listopada 2013 r. w sprawie 
reklamacji usługi pocztowej (Dz. U. z 2013  r., poz. 1468).
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przesyłek przygotowanych do nadania. Podkreśla się w  treści postanowień 
powinność wykonywania usługi z  należytą starannością, a  także obowią-
zek zachowania w  tajemnicy określonych informacji. W  sprawach bardziej 
szczegółowych wprowadza się regulacje dotyczące upoważnień, zwrotów, 
każdorazowego udokumentowania odbioru przesyłek do nadania, poprzez 
np. naniesienie pieczęci, podpisu i daty na formularzu nadania (dla prze-
syłek rejestrowanych), ponadto kwestie pokwitowania odbioru czy choćby 
nadawania przesyłek w  stanie uporządkowany. Ponadto wymagane jest, 
aby operator udostępnił do wglądu aktualny regulamin świadczenia usług 
zarówno w  każdej placówce pocztowej, jak i  na swojej stronie interneto-
wej. W  przypadku, gdy pozwala na to właściwość umowy, dokument ten 
powinien być załączony nieodpłatnie do umowy. 

Ważną cechą umowy o  świadczenie usług pocztowych jest odpłatność, 
która implikuje konieczność oznaczenia w  treści umowy obowiązku, jakim 
jest wynagrodzenie. Stosownie do woli ustawodawcy wyrażonej w  art. 22 
Prawa pocztowego, operator pocztowy ustala wysokość oraz sposób uisz-
czania opłaty za świadczone usługi. Na kształtowanie się cen wpływ ma 
rodzaj, masa oraz termin doręczenia przesyłki pocztowej. Należy podkreślić, 
że świadczenie usług powszechnych powinno opiewać na kwoty ustalone 
według zasad niedyskryminujących, przejrzystych i  jednolitych na teryto-
rium całego kraju. Ogólne określenie wynagrodzenia w  umowie zawiera 
wszystkie koszty związane z kompleksowym wykonaniem przedmiotu umów. 
Strony ustalają również kwestie dotyczące okresu rozliczeniowego, terminu 
płatności faktur itd. 

Doniosłe znaczenie w  obrocie cywilnoprawnym przypisuje się paremii 
pacta sunt servanda (umów należy dotrzymywać). Niemniej jednak praktyka 
ukazuje, że nie zawsze dochodzi do właściwego wywiązania się z zobowią-
zań określonych w umowie. Równie często zdarzają się sytuacje, że przed-
miot kontraktu nie zostaje w ogóle wykonany. W celu zniwelowania ryzyka 
wystąpienia negatywnych konsekwencji, niezwykle ważne jest uregulowanie 
kwestii odpowiedzialności za przyjęte zobowiązania. Obowiązujące prawo 
cywilne przewiduje trzy podstawy dochodzenia odpowiedzialności kontrak-
towej: przepisy ogólne, przepisy szczególne oraz przepisy międzynarodowe. 
Stosownie do art. 87 Prawa pocztowego, w przypadku niewykonania bądź 
niewłaściwego wywiązania się z umowy przez operatorów pocztowych mają 
zastosowanie przepisy Kodeksu cywilnego, o ile ustawa nie stanowi inaczej. 

W generalnym ujęciu odpowiedzialność na zasadach ogólnych powstaje, 
gdy świadczenie należne stronie kontraktu nie zostanie wykonane lub zostało 
zrealizowane w sposób nienależyty, tj. niezgodny z treścią stosunku obliga-
cyjnego. W doktrynie wskazuje się, że nieprawidłowe wykonanie przedmiotu 
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umowy może odnosić się do niezachowania terminu, miejsca, sposobu czy 
jakości (Bieniek, 2009, s. 526). Konieczne jest wystąpienie przesłanek, za 
które uznaje się powstanie szkody, wspomniane wyżej niewywiązanie się 
z  zobowiązań na skutek okoliczności, za które strona z mocy umowy lub 
ustawy ponosi odpowiedzialność oraz związek przyczynowy między nimi. 
Podmiot, który doznał szkody może zażądać przymusowego egzekwowania 
umówionego świadczenia. Natomiast w przypadku, gdy pierwotne zobowią-
zanie nie może zostać wykonane bądź nie ma już interesu w uzyskaniu go, 
przysługuje mu roszczenie o naprawienie szkody wynikłej z niewykonania 
lub nienależytego wykonania umowy. 

Kwestii odpowiedzialności poświecono rozdział 8 Prawa pocztowego. 
Ustawodawca określił w  treści jego postanowień przypadki wyłączające 
odpowiedzialność operatora za niewykonanie lub nienależyte wykonanie 
usługi pocztowej. Stanowi, iż taka sytuacja dotyczy wydarzeń wynikających 
wskutek siły wyższej, z przyczyn występujących po stronie nadawcy lub adre-
sata, niewywołanych winą operatora pocztowego lub z powodu naruszenia 
przez nadawcę lub adresata przepisów ustawy albo regulaminu świadczenia 
usług, a  także ze względu na właściwości przesyłanej rzeczy. Nie ponosi 
odpowiedzialności również wówczas, gdy w  wyniku zgodnego z  prawem 
strajku pracowników operatora nie był w  stanie świadczyć usług. Należy 
podkreślić, że w postępowaniu musi przedstawić dowód wystąpienia, którejś 
z  tych przesłanek. Istotną kwestią jest ograniczenia zakresu zastosowania 
Prawa pocztowego do okoliczności niewykonania lub nienależytego wyko-
nanie umowy, które nie są następstwem czynu niedozwolonego oraz nie 
wynikają z winy umyślnej bądź rażącego niedbalstwa operatora. 

Możliwość dochodzenia roszczenia z tytułu nieprawidłowego wykonania 
usługi pocztowej jest ograniczona czasowo. W  sytuacji, gdy przy przyjęciu 
przesyłki pocztowej nie zgłoszono wobec niej zastrzeżeń, roszczenie wygasa. 
Odstępstwem od tej generalnej zasady jest przypadek związany z trudnością 
dostrzeżenia z  zewnątrz ubytków lub uszkodzeń przesyłki. Jeżeli zostały 
stwierdzone przez uprawnionego już po jej przyjęciu to przysługuje mu 
siedmiodniowy termin (liczony od dnia przyjęcia przesyłki) na zgłoszenie 
operatorowi stosownego roszczenie. Musi jednak udowodnić, że ubytek lub 
uszkodzenie powstało w  czasie między przyjęciem spornej przesyłki przez 
operatora pocztowego a jej doręczeniem adresatowi. Pozostając w przedmio-
cie roszczeń, należy zaakcentować rozróżnienie w zakresie odszkodowania 
w  zależności od charakteru świadczonej usługi pocztowej. W  odniesieniu 
do zarówno usługi powszechnej, jak i pocztowej, która nie mieści się w  jej 
ramach, ustawodawca wskazał katalog szczegółowo określonych przypadków, 
w których przysługuje możliwość dochodzenia odszkodowania. Istotne, że 
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poza wymienieniem sytuacji uprawniających do roszczenia, a dotyczących co 
do zasady utraty przedmiotu usługi, ubytku jej zawartości bądź uszkodzenia, 
skonkretyzowano wysokość odszkodowania dla każdej z  nich. Przy usłu-
dze pocztowej podkreślono, że jeżeli regulamin operatora określa korzyst-
niej rzeczoną wysokość, wówczas jego postanowienia mają zastosowanie. 
Natomiast niezależnie od odszkodowania, uprawnionemu należy się zwrot 
w całości pobranej opłaty za niewykonaną usługę pocztową.

Zgodnie z  art. 92 Prawa pocztowego, w  przypadku niewykonania lub 
nienależytego wykonania zobowiązania, nadawca, lub w określonych przy-
padkach adresat, ma prawo do wniesienia reklamacji. Może być zgłoszona 
w każdej placówce operatora pocztowego, który zawarł umowę o świadcze-
nie usługi pocztowej z nadawcą. Termin do wniesienia został ograniczony 
do 12 miesięcy od dnia nadania. Szczegółowe kwestie odnoszące się do 
postępowania reklamacyjnego podlegają unormowaniu w  rozporządzenia 
w  sprawie reklamacji usługi pocztowej10. Wedle wytycznych określonych 
w Prawie pocztowym, przepisy te powinny realizować cel, jakim jest maksy-
malne uproszczenie procedur reklamacyjnych oraz zapewnienie ich przejrzy-
stości oraz niezbędną ochronę interesu nadawcy i adresata. Akt wykonawczy 
określa niezbędne elementy, które powinny znaleźć się w  jej treści, sposób 
oraz terminy jej wniesienia oraz szczegółowy tryb samego postępowania. 

Ważnym punktem w  każdej umowie jest porozumienie w  kwestii roz-
wiązania bądź odstąpienia od wiążącego strony stosunku obligacyjnego. 
W  treści tych postanowień ustala się warunki i  sposoby, w  jakim może 
dojść do wspomnianych sytuacji. Zazwyczaj ujmuje się ten aspekt poprzez 
dopuszczenie rozwiązania umowy bez podania przyczyny z  zachowaniem 
określonego terminu wypowiedzenia. Niemniej jednak wobec ryzyka nie-
dotrzymania warunków umowy, strony decydują się na możliwość rozwiąza-
nia bez wypowiedzenia, dodając przykładowo, że nastąpi to po uprzednim 
pisemnym wezwaniu do przywrócenia stanu przewidzianego w umowie oraz 
obowiązujących przepisach prawa, jednocześnie udzielając na to konkretny 
termin. 

Na temat odstąpienia od umowy o świadczenie usług pocztowych wyraź-
nie wskazuje art. 16 Prawa pocztowego. Zgodnie z  treścią tego przepisu 
operator pocztowy ma możliwość odstąpienia od przedmiotowego stosunku 
zobowiązaniowego, w  przypadku gdy przyjmowanie lub przemieszczanie 
przesyłki pocztowej jest zabronione albo w  razie niedopełnienia przez 
nadawcę wymogów prawnych. Dotyczy to zarówno warunków określonych 

10 Rozporządzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 26 listopada 2013 r. w sprawie 
reklamacji usługi pocztowej (Dz. U. z 2013  r., poz. 1468).
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w  treści ustawy, jak i w  aktach wykonawczych do niej. Ponadto operator 
w wydanym przez siebie regulaminie świadczenia usług wymienia wytyczne 
obowiązujące pomiędzy stronami, które wskazują na tego typu okoliczności. 
Kolejna możliwość odstąpienia wynika z  zawartości i  opakowania samej 
przesyłki. Prawo pocztowe ogólnie akcentuje, że odnosi się to do ryzyka 
spowodowania przez te elementy szkody na osobie trzeciej bądź opera-
torze. Zazwyczaj w  regulaminie lub na stronie internetowej usługodawcy 
zamieszczana jest lista przedmiotów niedozwolonych przy wysyłce. Wśród 
nich wymienia się przedmioty o wyjątkowej wartości, broń palną, substan-
cje psychotropowe lub promieniotwórcze, kość słoniową i wykonane z niej 
wyroby, a nawet skrzynie biegów czy akumulatory. Ponadto ustawodawca 
traktuje, że podstawą odstąpienia może być umieszczenie na opakowaniu 
przesyłki pocztowej lub w widocznej części jej zawartości napisów, rysunków 
lub innych znaków graficznych sprzecznych z prawem. Znaczenie ma również 
obszar działania określony we właściwym rejestrze, gdyż w razie gdy usługa 
miałaby być wykonywana w  całości lub w  części na nieobjętym terenie, 
a  jednocześnie operator nie zawarł umowy o  współpracę umożliwiającą 
wykonanie tam usługi, powstaje uprawnienie do unicestwienia umowy. Te 
same przesłanki stanowią podstawę do odmowy przez operatora zawarcia 
umowy o  świadczenie usług pocztowych. Prawo pocztowe reguluje także 
możliwość odstąpienia przez nadawcę od stosunku łączącego go z usługo-
dawcą. Zgodnie z treścią art. 18 może tego dokonać przed doręczeniem reje-
strowanej przesyłki lub kwoty pieniężnej określonej w przekazie pocztowym. 
Wówczas druga strona może obciążyć takiego nadawcę określoną opłatą za 
czynności wykonane w  związku z odstąpieniem. W przypadku podmiotów 
realizujących usługę w oparciu o ustawę o zamówieniach publicznych należy 
powołać się na jej art. 145, który głosi, że „w razie wystąpienia istotnej 
zmiany okoliczności powodującej, że wykonanie umowy nie leży w interesie 
publicznym, czego nie można było przewidzieć w  chwili zawarcia umowy, 
Zamawiający może odstąpić od umowy w  terminie 30 dni od powzięcia 
wiadomości o powyższych okolicznościach”. Odstąpienie od umowy powinno 
nastąpić pod rygorem nieważności na piśmie i zawierać uzasadnienie. Taka 
sytuacja uprawnia wykonawcę do żądania wynagrodzenia należnego z tytułu 
wykonania wyłącznie części umowy. Stanowi to rozwiązanie odmienne od 
cywilistycznego unormowania kwestii odstąpienia od umowy11. Niemniej 

11 Zgodnie z art. 494 Kodeksu cywilnego „strona, która odstępuje od umowy wzajemnej, 
obowiązana jest zwrócić drugiej stronie wszystko, co otrzymała od niej na mocy umowy; 
może żądać nie tylko zwrotu tego, co świadczyła, lecz również naprawienia szkody wyni-
kłej z niewykonania zobowiązania”. 
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jednak uprawnienie przyznane na mocy ustawy o zamówieniach publicznych 
nie wyłącza możliwości odstąpienia w oparciu o Kodeks cywilny.

Kolejne punkty, jakie zamieszcza się w  umowie o  świadczenie usług 
pocztowych, dotyczą kwestii rozwiązywania sporów wynikłych na tle reali-
zacji umowy. Odnoszą się do wyznaczenia sądu właściwego w  sprawach, 
przy których nie osiągnięto porozumienia. Ponadto w  umowach zawiera 
się postanowienia regulujące problematykę zachowania tajemnicy poczto-
wej. Niezbędne jest zagwarantowanie warunków zapewniających ochronę 
informacji przekazywanych w przesyłkach pocztowych czy odnoszących się 
do przekazów pocztowych, a  także dane związane bezpośrednio z  faktem 
realizacji usługi, m.in. dotyczące podmiotów korzystających z  usług bądź 
okoliczności ich świadczenia. Wobec tego umowa pozwala na unormowanie 
postanowień związanych z zabezpieczeniem informacji i danych osobowych. 

4. Zakończenie

W dobie postępującej informatyzacji społeczeństwa, zmianie uległo 
podejście do korzystania z usług pocztowych. Stopniowo odchodzi się od 
typowych obejmujących tradycyjne wysyłanie listów, gdyż wektor zaintere-
sowania zwrócił się ku innym formom usług pocztowych, poniekąd powią-
zanych m. in. z rozwojem e-handlu. Liberalizacja dokonująca się za sprawą 
unijnych wytycznych, pozwoliła wejść nowym uczestnikom na polski rynek 
pocztowy, a w konsekwencji poprzez wzmocnioną konkurencję przyczyniła 
się do poprawy jakości ofert. Wspólnym mianownikiem dla nich, stanowią-
cym podstawę świadczenia usług jest umowa. Umowa o  świadczenie usług 
stanowi jedną z doniosłych form czynności prawnych w obrocie gospodar-
czym. Służy kształtowaniu stosunków zobowiązaniowych zainteresowanych 
podmiotów wedle ich uznania. Jej istota wyraża się w zgodnym oświadczeniu 
woli stron, które podejmują decyzje co do przystąpienia do umowy, wyboru 
kontrahenta czy niezbędnych postanowień. Granice dla swobody umów 
wyznacza właściwość stosunku, ustawa oraz zasady współżycia społecznego. 
Umowy dzieli się na nazwane, czyli typy umów znajdujące uregulowane 
w konkretnym akcie, i nienazwane – pozbawione normatywnego odniesie-
nia. Do pierwszej kategorii należy umowa o świadczenie usług pocztowych. 
Podstawą jej uregulowania jest Prawo pocztowe. Ustawodawca rzeczoną 
nazwę umowy przypisał stosunkowi prawnemu zachodzącemu pomiędzy 
operatorem pocztowym a nadawcą. Przepisy zawierają postanowienia doty-
czące sposobów zawierania umowy oraz elementów budujących jej treść. 
Niewątpliwie akt ten stanowi fundament dla regulacji usługi pocztowej, 
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a w zakresie nieuregulowanym odsyła do rozwiązań zawartych w Kodeksie 
cywilnym. W  obrocie prawnym funkcjonują również inne akty (rozporzą-
dzenia, regulacje międzynarodowe), które odnoszą się do szeroko rozumia-
nych usług pocztowych. Szczególną rolę należy przypisać prawodawstwu 
unijnemu. Dyrektywy pocztowe stawiają za cel zmodyfikowanie polityki 
pocztowej państw członkowskim, tak aby pełne otwarcie rynku usług pocz-
towych na konkurencję było realne. Mimo wejścia w  życie nowej polskiej 
ustawy stanowiącej efekt dążeń unijnych, Prawo pocztowe wciąż budzi wiele 
zastrzeżeń i pojawiają się głosy za koniecznością znowelizowania niektórych 
rozwiązań prawnych. Niemniej jednak aspekt stricte odnoszący się do umów 
o świadczenie usług pocztowych został względnie przejrzyście uregulowany. 
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Rozdział XIII 

Wpis do rejestru operatorów pocztowych 
–  zagadnienia ogólne

1. Wprowadzenie

Wpis do rejestru operatorów pocztowych jest de lege lata regulowany 
przede wszystkim przez Ustawę – Prawo pocztowe1. Natomiast należy zazna-
czyć, że do powyższej instytucji odnoszą się także: Ustawa o  swobodzie 
działalności gospodarczej2, Kodeks postępowania administracyjnego3, jak 
również Rozporządzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji w sprawie wzoru 
wniosku o wpis do rejestru operatorów pocztowych oraz wzoru zgłoszenia 
dotyczącego prowadzenia działalności pocztowej4.

Liberalizacja prawa pocztowego w Polsce, która weszła w życie 1 stycz-
nia 2013 roku wprowadziła istotne zmiany w  zakresie wpisu do rejestru 

* Tomasz Mizioch, magistrant w Katedrze Publicznego Prawa Gospodarczego na Wydziale 
Prawa i Administracji Uniwersytetu Śląskiego w Katowicach, e-mail: tomasz.mizioch@
gmail.com.

1 Ustawa z dnia 23.11.2012 r. Prawo pocztowe (Dz. U z 2012 r., poz. 1529 ze zm.), zwane 
dalej: Prawo pocztowe.

2 Ustawa z dnia 02.07.2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej (t.j. Dz. U. z 2015 r., 
poz. 584), zwana dalej: u.s.d.g.

3 Ustawa z dnia 14.06.1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2013 r., 
poz. 267 ze zm.), zwana dalej: k.p.a.

4 Rozporządzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 26.07.2013 r. w sprawie wzoru 
wniosku o wpis do rejestru operatorów pocztowych oraz wzoru zgłoszenia dotyczącego 
prowadzenia działalności pocztowej (Dz. U. z 2013 poz. 1024), zwane dalej: rozporzą-
dzeniem.
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operatorów pocztowych. Wielki wpływ miała na to dyrektywa 2008/65. Już 
na wstępie trzeba postawić pytanie, czy obecne regulacje dotyczące wpisu 
do rejestru operatorów pocztowych zapewniają założenia i  cele nowego 
prawa pocztowego oraz czy są odpowiadają potrzebom osób korzystających 
z usług operatorów pocztowych. Podkreślenia wymaga fakt, że w Polsce, na 
tle innych krajów Unii Europejskiej, wykonywanie działalności przez ope-
ratora pocztowego jest ułatwione, bowiem wystarczy sam wpis do rejestru, 
bez konieczności uzyskiwania zezwolenia6.

Wspomniana dyrektywa, a co za tym idzie znowelizowane Prawo pocz-
towe wskazują, że w  polskim porządku prawnym wpis do rejestru opera-
torów pocztowych ma charakter upoważnienia ogólnego, a więc wystarczy, 
że operator dokona procedury zgłoszeniowej, bez konieczności wydawania 
przez właściwy organ regulacyjny indywidualnej decyzji (wystarczy bowiem 
spełnienie określonych ustawą warunków). Co innego w sytuacji, gdy chodzi 
o operatora wyznaczonego, gdyż wtedy konieczne jest upoważnienie szcze-
gólne, z uwagi na to, że świadczenie powszechnych usług pocztowych wymaga 
większego sprawdzenia pewności oferowanych działań (Krakała-Zielińska, 
2009, s. 97–98).

2. Działalność podlegająca wpisowi do rejestru

Zgodnie z brzemieniem art. 6 ust. 1 Prawa pocztowego działalność pocz-
towa jest działalnością regulowaną w rozumieniu u.s.d.g. i wymaga wpisu do 
rejestru operatorów pocztowych7. Zatem jeśli przedsiębiorca chce wykony-
wać taką działalność, jest wówczas zobowiązany do spełnienia określonych 
przepisami danej ustawy szczególnych warunków i do uzyskania wpisu we 
właściwym rejestrze (Strzyczkowski 2009, s. 257). Wpisu do rejestru dzia-
łalności regulowanej dokonuje organ prowadzący rejestr (tamże), a więc 
w  przypadku operatorów pocztowych czynność tę wykona Prezes Urzędu 
Komunikacji Elektronicznej.

5 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/6/WE z dnia 20.022008 r. zmieniająca 
dyrektywę 97/67/WE w odniesieniu do pełnego urzeczywistnienia rynku wewnętrznego 
usług pocztowych Wspólnoty, zwana dalej: dyrektywą.

6 Pozyskano z: http://www.msp.gov.pl/pl/przeksztalcenia/serwis-gospodarczy/wiadomosci-
gospodarcze/29386,Liberalizacja-rynku-uslug-pocztowych-w-Polsce.html (16.10.2015 r.).

7 Przepis art. 3 pkt 12 Prawa pocztowego wprowadza definicję operatora pocztowego, 
zgodnie z  którą operatorem takim jest przedsiębiorca uprawnionego do wykonywania 
działalności pocztowej, na podstawie wpisu do rejestru operatorów pocztowych.
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Warto zauważyć również, że z treści przepisów prawa pocztowego wynika, 
iż czasowe świadczenie usług pocztowych innych niż usługi powszechne 
przez przedsiębiorców z  państw członkowskich UE także wymaga wpisu 
do rejestru operatorów pocztowych.

Wpis do rejestru jest czynnością materialno-techniczną (charakter dekla-
ratoryjny). W związku z tym sam fakt wpisu nie przesądza o nabyciu upraw-
nienia do wykonywania działalności, bowiem muszą zostać spełnione wymogi 
formalne (Pokryszka, 2015, s. 104), niemniej jednak wpis spowoduje, że 
skutki z nim związane będą mogły zostać osiągnięte (Zimmermann, 2008, 
s. 350). Jak się wydaje, w przypadku wpisu do rejestru operatorów pocz-
towych momentem nabycia uprawnień do prowadzenia działalności pocz-
towej będzie spełnienie warunków materialnych i formalnych wynikających 
z ustawy, a nie samo dokonanie czynności wpisu. 

Odnosząc się do potrzeby uzyskania wpisu przez przedsiębiorcę, należy 
zaznaczyć, że ustawodawca zdecydował się na taksatywne wyliczenie prze-
słanek, kiedy wpis do rejestru operatorów pocztowych nie będzie konieczny. 
Zatem stosownie do art. 6 ust. 2–4 Prawa pocztowego wpisu do rejestru 
nie wymaga: działalność pocztowa polegająca na przyjmowaniu, sortowaniu, 
przemieszczaniu i doręczaniu druków bezadresowych, działalność wykony-
wana przez agenta pocztowego na podstawie umowy agencyjnej, zawartej 
z operatorem pocztowym oraz działalność pocztowa wykonywana przez pod-
wykonawcę w imieniu operatora pocztowego na podstawie umowy zawartej 
w  formie pisemnej.

Przedsiębiorca, który chce świadczyć usługi pocztowe musi spełniać kilku 
warunków, określonych w art. 7 Prawa pocztowego Po pierwsze, zobowią-
zany jest do zapewnienia warunków przestrzegania tajemnicy pocztowej. 
Rodzi się jednak pytanie, od kiedy przedsiębiorca będzie zobowiązany do 
zapewnienia powyższych warunków. W  literaturze przedmiotu podkreśla 
się, że obowiązek przestrzegania tajemnicy pocztowej jest nieograniczony 
w czasie (Siewicz, 2015). Zatem wydaje się, że potencjalny operator pocz-
towy powinien spełniać takie warunki już w momencie składania wniosku.

Drugim z warunków jest zapewnienie warunków technicznych i organiza-
cyjnych świadczenia usług pocztowych niezbędnych do zachowania bezpieczeń-
stwa obrotu pocztowego. W  tym przypadku będzie chodzić o odpowiednie 
lokale, środki komunikacji, kadrę pracowniczą, itp., konieczne z  punktu 
widzenia technicznego i organizacyjnego do świadczenia działalności. 

Trzecim warunkiem jest posiadanie regulaminu świadczenia usług pocz-
towych oraz cennika usług pocztowych.

Po czwarte, konieczne jest potwierdzenie, że przedsiębiorca, który aspi-
ruje do uzyskania wpisu w  rejestrze operatorów pocztowych, nie był pra-
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womocnie skazany za umyślne przestępstwo przeciwko ochronie informacji, 
wiarygodności dokumentów, mieniu, obrotowi gospodarczemu, obrotowi 
pieniędzmi i papierami wartościowymi lub umyślne przestępstwo skarbowe. 
Dotyczy to osób fizycznych wykonujących we własnym imieniu działalność 
gospodarczą lub osób kierujących działalnością osób prawnych lub jednostek 
organizacyjnych niebędących osobami prawnymi, którym odrębna ustawa 
przyznaje zdolność prawną. 

Ostatnim z  warunków jest zapewnienie, że wykonywanie działalności 
objętej wpisem do rejestru nie zagraża obronności, bezpieczeństwu państwa 
lub bezpieczeństwu i porządkowi publicznemu.

Powyższe obowiązki stanowią tzw. warunki materialne podmiotowe 
i  warunki materialne przedmiotowe, które musi spełnić przedsiębiorca 
chcący wykonywać działalność pocztową (Pokryszka, 2015, s. 101). Powinny 
one być już spełnione w momencie składania wniosku o wpis do rejestru ope-
ratorów pocztowych (ale nie jest to obligatoryjne). W trakcie wykonywania 
działalności pocztowej Prezes UKE, zgodnie z art. 122 ust. 2 lit. d, sprawuje 
kontrolę pod kątem zgodności z warunkami wymaganymi dla wykonywania 
tejże działalności i jest uprawniony do wydania decyzji w sprawie usunięcia 
nieprawidłowości, nałożenia kary pieniężnej. Może także wydać decyzję 
o zakazie wykonywania działalności pocztowej objętej wpisem do rejestru. 

Trzeba podkreślić, że obecne uregulowania prawa pocztowego w zakre-
sie prowadzenia działalności pocztowej, które weszły w  życie 1 stycznia 
2013 roku są o wiele bardziej liberalne niż postanowienia wcześniej panują-
cej ustawy. Niegdyś w pewnym zakresie do prowadzenia działalności pocz-
towej konieczne było uzyskanie stosownego zezwolenia i uzyskanie wpisu, 
natomiast teraz do wykonywania działalności pocztowej wystarczy sam wpis 
(Zielińska, 2014, s. 5). 

3. Postępowanie w  sprawie wpisu do rejestru operatorów pocztowych

Postępowanie w  sprawie wpisu do rejestru operatorów pocztowych jest 
postępowaniem administracyjnym, do którego stosuje się zasadniczo prze-
pisy trzech ustaw, a mianowicie: kodeksu postępowania administracyjnego, 
ustawy o swobodzie działalności gospodarczej i ustawy – Prawo pocztowe. 
Warto podkreślić, że przepisy u.s.d.g. w  stosunku do Prawa pocztowego 
stanowią lex generali (Sieradzka, Zdyb, 2013, s. 523).

Warunkiem koniecznym do uzyskania wpisu do rejestru operatorów pocz-
towych jest złożenie pisemnego wniosku, zawierającego dane określone 
w art. 9 ust. 1 Prawa pocztowego, wraz z załącznikami określonymi w art. 9 
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ust. 2 Prawa pocztowego oraz oświadczeniem przedsiębiorcy (oświadczenie 
jest składane pod rygorem odpowiedzialności karnej).

Wzór wniosku określony jest Rozporządzeniem Ministra Administracji 
i Cyfryzacji z  dnia 26 lipca 2013 r. w  sprawie wzoru wniosku o wpis do 
rejestru operatorów pocztowych oraz wzoru zgłoszenia dotyczącego prowa-
dzenia działalności pocztowej. Zasadniczo rozporządzenie zostało wydane 
w  celu uproszczenia i  usprawnienia procedur. Z uwagi na to, że Prezes 
UKE ma zaledwie 7 dni na rozpatrzenie wniosku, jego treść powinna być 
jasna i  transparentna, a  ponadto wniosek powinien zawierać informacje 
niezbędne, statuowane przepisami Prawa pocztowego. Takim też celem 
kierował się minister wydając rozporządzenie (Stolarczyk, 2014, s. 81). Co 
więcej, rozporządzenie służy przyspieszeniu procedury administracyjnej, gdyż 
wzór wniosku określa wszystkie niezbędne informacje, co nie prowadzi już 
do konieczności wzywania przedsiębiorcy do uzupełnienia wniosku, bądź 
uzupełnienia niezbędnych dokumentów8. Wydaje się, że rozporządzenie 
spełnia swoje podstawowe cele i nie zachodzi konieczność wprowadzania 
w  jego treści jakichkolwiek zmian.

Stosownie do art. 9 ust. 1 Prawa pocztowego wniosek o wpis do rejestru 
operatorów pocztowych zawiera następujące informacje:
1) firmę przedsiębiorcy, określenie jego siedziby i  adresu albo miejsca 

zamieszkania i  adresu głównego miejsca wykonywania działalności 
 pocztowej;

2) oznaczenie formy prawnej przedsiębiorcy i numer w rejestrze przedsię-
biorców albo w  innym właściwym rejestrze;

3) numer identyfikacji podatkowej (NIP);
4) określenie obszaru, na którym będzie wykonywana działalność pocztowa;
5) przewidywaną datę rozpoczęcia działalności pocztowej;
6) imię i nazwisko, adres do korespondencji i numer telefonu służbowego 

osoby upoważnionej do kontaktowania się w  imieniu przedsiębiorcy 
z Prezesem UKE;

7) w przypadku spółek handlowych:
a) imiona i nazwiska członków zarządu i prokurentów,
b) imiona i nazwiska wspólników posiadających prawo reprezentowania 

spółki,
c) informację o miejscu zamieszkania na terytorium Rzeczypospolitej 

Polskiej oraz numer PESEL osób, o  których mowa w  lit. a  i  b, 
a w przypadku cudzoziemców nieposiadających tego numeru:

8 Pozyskano z: https://mac.gov.pl/aktualnosci/konsultacje-dwoch-rozporzadzen-do-prawa-
pocztowego (6.11.2015 r. )
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– informację o  numerze ważnego dokumentu podróży w  rozumie-
niu art. 4 pkt 1 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach 
(Dz. U. z 2011 r. Nr 264, poz. 1573 oraz z 2012 r. poz. 589 i 769) 
lub innego dokumentu potwierdzającego tożsamość i obywatelstwo 
oraz

– informację o numerze wizy lub kopię dokumentu potwierdzającego 
zarejestrowanie pobytu, jeżeli cudzoziemiec przebywa na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej;

8) w przypadku przedsiębiorcy będącego osobą fizyczną oraz osób kierują-
cych działalnością przedsiębiorcy niebędącego spółką handlową – imię 
i nazwisko oraz informacje, o których mowa w pkt 7 lit. c.
Odnosząc się do wymienionych wyżej elementów wniosku nie sposób 

przejść obok ciekawego postanowienia wprowadzonego przez ustawodawcę, 
a więc obowiązku podania numeru telefonu służbowego osoby uprawnionej 
do kontaktowania się z  Prezesem UKE. Jak podkreśla się w  literaturze, 
takie innowacyjne rozwiązanie zostało wprowadzone z uwagi na trudności 
w kontakcie z niektórymi operatorami pocztowymi (Zielińska. 2014, s. 5).

Można także pokusić się o  stwierdzenie, że nowelizacja prawa pocz-
towego, która weszła w  życie 1 stycznia 2013 w  znaczny sposób uprościła 
wniosek w porównaniu do poprzedniego stanu prawnego. Tytułem przykładu 
wystarczy wskazać na brak obowiązku zawierania informacji o wszystkich 
wspólnikach (trzeba zawrzeć jedynie informację o  tych wspólnikach, któ-
rzy mogą reprezentować spółkę handlową). Liberalizując prawo pocztowe 
uznano bowiem, że wystarczy wpisać tylko te informacje, które z  punktu 
widzenia celu ustawy są konieczne9. Pozostałe informacje, które powinien 
zawierać wniosek są typowe dla wymogów prowadzenia działalności gospo-
darczej regulowanej.

Istotnym elementem wniosku o wpis do rejestru operatorów pocztowych 
są załączniki, o których stanowi art. 9 ust. 2 Prawa pocztowego Mając na 
uwadze wspomniany przepis, przedsiębiorca ubiegający się o wpis do reje-
stru operatorów pocztowych ma obowiązek załączeniach trzech elementów, 
a więc:
1)  regulaminu świadczenia usług pocztowych;
2) cennika usług pocztowych;
3) dowodu wniesienia opłaty skarbowej.

9 Zob. Odstępstwa od Założeń do projektu ustawy Prawo pocztowe przyjętych przez Radę 
Ministrów w  dniu 5 października 2010 r.; pozyskano z: https://legislacja.rcl.gov.pl/
docs//2/40167/40198/40199/dokument48644.pdf (6.11.2015 r.). 
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Jeśli chodzi o  regulamin świadczenia usług pocztowych istotnie trzeba 
odesłać do art. 21 Prawa pocztowego, który m.in. zawiera wykaz elemen-
tów niezbędnych regulaminu. Warto także podkreślić, że opłata skarbowa, 
o której mowa w art. 9 ust. 2 pkt 3 Prawa pocztowego, zgodnie z ustawą 
o opłacie skarbowej10, w przypadku wpisu do rejestru operatorów poczto-
wych wynosi ona 412 zł.

Ostatnim z ważnych elementów składanych wraz z wnioskiem jest oświad-
czenie przedsiębiorcy o tym, że dane zawarte we wniosku o wpis do rejestru 
operatorów pocztowych są kompletne i zgodne z prawdą oraz że znane są 
przedsiębiorcy warunki wykonywania działalności gospodarczej w zakresie 
objętym obowiązkiem wpisu do rejestru operatorów pocztowych i  spełnia 
je. Oświadczenie takie jest składane pod groźbą odpowiedzialności kar-
nej za złożenie fałszywego oświadczenia. Warto podkreślić, że de lege lata 
nie ma potrzeby składania zaświadczenia z Krajowego Rejestru Karnego, 
a wystarczy samo złożenia oświadczenia o  treści wyżej wskazanej11. 

Zasadniczo istnieją trzy sposoby złożenia wniosku o  wpis do rejestru 
operatorów pocztowych, które są zawarte zarówno w u.s.d.g., jak i w Prawie 
pocztowym. Po pierwsze, wniosek można złożyć w Urzędzie Komunikacji 
Elektronicznej. Po drugie, istnieje możliwość złożenia wniosku w  formie 
elektronicznej. Możliwe jest także złożenie wniosku w  urzędzie gminy. 
Konieczne jest jednak wówczas wskazanie Prezesa Urzędu Komunikacji 
Elektronicznej, do którego wniosek powinien zostać przekazany. Takie 
rozwiązanie stanowi niewątpliwie ułatwienie podejmowania działalności 
regulowanej (Kohutek, 2005). 

O terminie dokonania wpisu rozstrzygają przepisy u.s.d.g. oraz Prawa 
pocztowego Mając na uwadze ich treść, trzeba potwierdzić, że Prezes UKE 
ma 7 dni na dokonanie wpisu od momentu wpływu pisma. Może jednak 
dojść do sytuacji, w której organ nie dochowa siedmiodniowego terminu. 
Prima facie wydaje się, że taka sytuacja nie powinna stanowić problemu, 
gdyż kolejny przepis u.s.d.g. stanowi o  możliwości podjęcia działalności 
regulowanej po bezskutecznym upływie 14 dni od momentu wpływu wniosku. 
Jednak na kanwie prawa pocztowego taka sytuacja może negatywnie oddzia-
ływać na operatora pocztowego. Prezes UKE ma bowiem obowiązek wydać 
z urzędu zaświadczenie o dokonaniu wpisu, a w przypadku nierozpatrzenia 
wniosku (skutkującego możliwością podjęcia działalności) zaświadczenia 
takiego operator nie otrzyma. Co więcej, nie będzie widnieć w  rejestrze, 

10 Ustawa z dnia 16.11.2006 r. o opłacie skarbowej (t.j. Dz. U. z 2015  r., poz. 783).
11 Zob. Odstępstwa od Założeń do projektu ustawy Prawo pocztowe przyjętych przez Radę 

Ministrów w  dniu 5 października 2010 r.; pozyskano z: https://legislacja.rcl.gov.pl/
docs//2/40167/40198/40199/dokument48644.pdf (6.11.2015 r.)
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co może przynieść negatywne skutki dla przedsiębiorcy (Przeszło, 2007, 
s.  2–19–220). Warto zauważyć, że zaświadczenie o  wpisie bardzo często 
jest wymagane w  Specyfikacji Istotnych Warunków Zamówienia (zwane 
dalej: SIWZ) przy postępowaniu na usługi pocztowe (Stompel). W braku 
zaświadczenia o wpisie, czy w braku widnienia w  rejestrze przedsiębiorca 
będzie ponosił negatywne skutki, ze względu na to, że nie będzie miał 
możliwości świadczenia usług pocztowych na rzecz zamawiającego. 

4. Środki zaskarżenia związane z wpisem do rejestru 
operatorów pocztowych

Analizując środki zaskarżenia związane z wpisem do rejestru operato-
rów pocztowych trzeba rozważyć dwie sytuacje. Po pierwsze, popełnienie 
błędu przez Prezesa UKE dotyczące wpisania danych innych niż we wniosku 
przedsiębiorcy – może bowiem dojść do sytuacji, że organ dokonując wpisu 
popełni oczywistą omyłkę. Z drugiej strony zaś może zdarzyć się, że Prezes 
UKE odmówi dokonania wpisu w rejestrze. Nie ulega wątpliwości, że w obu 
tych sytuacjach będzie służyło przedsiębiorcy wniesienie środka zaskarżenia. 

Odnosząc się do pierwszej z nich, trzeba wskazać na art. 66 ust. 4 u.s.d.g., 
który stanowi, że organ dokonujący wpisu do rejestru działalności regulowa-
nej z urzędu prostuje wpis zawierający oczywiste błędy lub niezgodności ze 
stanem faktycznym. Powyższy przepis daje więc możliwość konwalidowania 
popełnionego błędu. Rodzi się jednak pytanie, co może uczynić przedsię-
biorca, jeżeli Prezes UKE nie zgodzi się dokonać takich zmian. Wówczas 
powinien podjąć kroki w  trybie ustawy – Prawo o  postępowaniu przed 
sądami administracyjnymi12. Tak więc, stosownie do art. 52 p.p.s.a. zaleca się 
wezwanie Prezesa UKE do usunięcia naruszenia prawa w terminie 14 dni od 
dowiedzenia się o braku zgody na dokonanie zmian (Woś, 2009, s. 102–103). 
Dopiero w  razie braku odpowiedzi na takie wezwanie dopuszczalna jest 
skarga do sądu administracyjnego na inne akty lub czynności z  zakresu 
administracji publicznej dotyczące uprawnień lub obowiązków stosownie 
treści art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Bezsprzecznie do takich aktów należy zali-
czyć czynności materialno-techniczne (Kabat, 2013), a więc także wpis do 
rejestru operatorów pocztowych. 

Jak już wcześniej wspomniano, dokonanie wpisu w rejestrze operatorów 
pocztowych jest czynnością materialno-techniczną, natomiast w przypadku 

12 Ustawa z dnia 30.08.2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi 
(t.j. Dz. U. z 2012 r.,poz. 270 ze zm.), zwana dalej: p.p.s.a.
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odmowy wpisu zostanie podjęta decyzja administracyjna. Wydaje się, że 
takie rozwiązanie ma na celu ochronę interesów procesowych przedsię-
biorcy, ponieważ będzie on uprawniony do złożenia odwołania stosownie 
do przepisów k.p.a. Wypada jednak zauważyć, że organ może wydać decyzję 
odmowną tylko w określonych ustawą przypadkach13, zatem decyzja ta nie 
ma charakteru dyskrecjonalnego. Co więcej, w literaturze przedmiotu pod-
kreśla się, że decyzja o odmowie wpisu ma jedynie charakter deklaratoryjny 
(Szydło, 2005, s. 46). Taka procedura zapewnia realizację postanowień wyżej 
wskazanej dyrektywy, która nakazuje realizować w państwach członkowskich 
odpowiednią procedurę odwoławczą.

5. Wpis do rejestru operatorów pocztowych a  liberalizacja 
prawa pocztowego

Jak już wcześniej wspomniano, Polska implementując dyrektywę, zdecy-
dowała podążyć krokiem liberalizacji rynku pocztowego, rezygnując z wyma-
gania zezwoleń. Wystarczy bowiem uzyskanie wpisu do rejestru operatorów 
pocztowych po spełnieniu określonych ustawą przesłanek. Zmiana taka 
jest pokłosiem likwidacji praw wyłącznych, które pod rządami poprzedniej 
ustawy służyły operatorowi publicznemu (Zielińska, 2014, s. 4.). Rezygna-
cja z  zezwoleń na rzecz obowiązku uzyskania wpisu w  rejestrze stanowi 
rzeczywiste ułatwienie podejmowania działalności pocztowej14.

Na pierwszy rzut oka takie rozwiązanie sprzyja konkurencji na rynku 
usług pocztowych. Jak wynika z raportu o stanie rynku pocztowego za rok 
201415, z każdym kolejnym rokiem wzrasta liczba operatorów pocztowych, 
stanowiących konkurencję dla operatora wyznaczonego. Jednak od pewnego 
czasu można zauważyć, że tendencja zwyżkowa nie jest tak diametralna, 
jak w  latach 2001–2006. Nawet rezygnacja z  zezwoleń na rzecz wpisu do 
rejestru operatorów pocztowych od 1 stycznia 2013 r. nie przyniosła zamie-

13 Art. 68 u.s.d.g. Organ prowadzący rejestr działalności regulowanej, w drodze decyzji, odma-
wia wpisu przedsiębiorcy do rejestru, w przypadku gdy: 1) wydano prawomocne orzeczenie 
zakazujące przedsiębiorcy wykonywania działalności gospodarczej objętej wpisem; 2) przed-
siębiorcę wykreślono z  rejestru tej  działalności regulowanej z  przyczyn, o  których mowa 
w art. 71 ust. 1, w okresie 3 lat poprzedzających złożenie wniosku.

14 Wypowiedź Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji Małgorzaty 
Olszewskiej na posiedzeniu Sejmu nr 24 w dniu 24.10.2012 r. – Pierwsze czytanie rządo-
wego projektu ustawy Prawo pocztowe (druk nr 801); pozyskano z: http://www.sejm.gov.pl/
Sejm7.nsf/wypowiedz.xsp?posiedzenie=24&dzien=2&wyp=175&view=1 (19.11.2015 r.).

15 Pozyskano z: https://www.uke.gov.pl/files/?id_plik=19877 (19.11.2015 r.).



182 KATARZYNA CHOJECKA

rzonego efektu, bowiem nie spowodowała nagłego powstawania nowych 
operatorów pocztowych. 

Liberalizując polskie prawo pocztowe, szumnie zapowiadano uwolnienie 
rynku usług pocztowych. Miało to doprowadzić do konkurencji, sprzyjającej 
konsumentom16. Można założyć, że pośrednim działaniem w doprowadze-
niu do takiego stanu była rezygnacja z  zezwoleń i  wprowadzenie wpisu 
do rejestru operatorów pocztowych. Niemniej jednak w  Polsce uzyskano 
zupełnie odwrotny efekt. Stracili na tym zarówno konsumenci, alternatywni 
operatorzy pocztowi, jak i dotychczasowy operator publiczny – Poczta Pol-
ska S.A. Co więcej uwolnienie sektora pocztowego spowodowało wzrost cen 
usług pocztowych (Transformacja polskiego rynku pocztowego, 2014, s. 11–12). 
Zatem coś, co wydawało się być działaniem sprzyjającym konkurencji i kon-
sumentom, w  rezultacie doprowadziło do skutku zupełnie odwrotnego. 

Operatorzy pocztowi, działający na podstawie wpisu do rejestru opera-
torów pocztowych mogą przystępować do przetargów na usługi pocztowe. 
Czasami zdarza się jednak, że SIWZ zawierają postanowienia, które nie-
mal wykluczają szanse wygrania takiego przetargu. Już nieraz zdarzało się, 
że przy konstruowaniu SIWZ ograniczano szanse operatora pocztowego 
na rzecz operatora wyznaczonego (tamże, s. 31–32). Tytułem przykładu 
wystarczy wskazać obowiązek zagwarantowania urzędowej mocy nadawania 
przesyłek. Takie sytuacje, niewątpliwie ograniczające konkurencje, nie mogą 
istnieć w obrocie, co potwierdza orzecznictwo Krajowe Izby Odwoławczej17. 

Jednocześnie należy zadać pytanie, czy można dokonać jakichkolwiek 
zmian w zakresie wpisu do rejestru operatorów pocztowych, które spowo-
dują zwiększenie konkurencyjności alternatywnych operatorów pocztowych 
względem operatora wyznaczonego. Jak się wydaje, obecne postanowienia 
Prawa pocztowego są optymalne i nie powodują barier do wejścia na rynek, 
co świadczy o tym, że są nakierunkowane na liberalizację. Przesądza o tym 
fakt, że do wykonywania działalności pocztowej wystarczy dokonanie czynno-
ści materialno-technicznej o charakterze deklaratoryjnym, bez konieczności 
uzyskiwania zezwolenia organu administracji publicznej. Takie rozwiązanie 
zapewnia i ułatwia dostęp operatorom pocztowym do rynku. Jednocześnie 
trzeba podkreślić, że w pełnej liberalizacji rynku mogą pomóc tylko działania 
systemowe, a  nie zmiany w  zakresie wpisu do rejestru operatorów pocz-
towych. Jak już wyżej sygnalizowano, przy przetargach na usługi zdarzają 
się sytuacje, kiedy alternatywni operatorzy tracą szanse na ich wygranie, 

16 Pozyskano z: http://www.biznes.newseria.pl/news/rynek_pocztowy_uwolniony,p1032467733 
(19.11.2015 r.).

17 Por. Wyrok Krajowej Izby Odwoławczej 2184/13 z dnia 7.10.2013 r.
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ze względu na ograniczające konkurencję postanowienia SIWZ. Wypada 
bronić poglądu, że pełna liberalizacja w  tym zakresie przyniesie wymierne 
korzyści w postaci ograniczenia kosztów18.

6. Wnioski

Analizując instytucję wpisu do rejestru operatorów pocztowych można 
zauważyć, że polski ustawodawca podążył krokiem liberalizacji sektora 
pocztowego. Obecnie działalność pocztowa jest działalnością regulowaną, 
do której wykonywania konieczne jest uzyskanie wpisu w  rejestrze opera-
torów pocztowych. Jak już wcześniej wskazano, sam wpis nie przesądza 
o  możliwości wykonywania takiej działalności, gdyż przedsiębiorca musi 
spełniać warunki materialne i formalne. Często zdarza się, że przedsiębiorca 
jest wpisany do rejestru operatorów pocztowych, jednak działalności takiej 
nie wykonuje19. Generalizując, musi być odpowiednio przygotowany pod 
względem formalnym, jak i organizacyjnym. 

Dzisiejsze rozwiązania prawne dotyczące wpisu do rejestru operatorów 
pocztowych zapewniają łatwy dostęp do wykonywania działalności pocztowej 
i są bardzo liberalne. Trzeba także odnotować, że rozporządzenie w sprawie 
wzoru wniosku wyraźnie ułatwia uzyskanie wpisu w rejestrze, gdyż są w nim 
zawarte wszelkie informacje konieczne do uzyskania wpisu bez konieczno-
ści wzywania przedsiębiorcy do uzupełnienia wniosku, bądź dokumentów. 
Jednak wymaga podkreślenia, że nie przekłada się to na radykalny wzrost 
liczby operatorów pocztowych, którzy wprowadziliby większą konkurencyj-
ność na rynku usług pocztowych. 

Można odnieść wrażenie, że pełne uwolnienie rynku usług pocztowych 
może zostać zapewnione jedynie w przypadku podjęcia działań przez usta-
wodawcę tak, by mniejsi operatorzy pocztowi, z góry nie stali na straconej 
pozycji. Tylko faktyczny wzrost konkurencji może przynieść realne korzyści 
w postaci niższych cen usług pocztowych, ale również podniesienia poziomu 
ich jakości. Instytucja wpisu do rejestru operatorów pocztowych zapewnia 
pełen dostęp do wykonywania działalności pocztowej, natomiast w  ślad za 

18 Pozyskano z: http://januszkonopka.blog.pl/2013/04/10/jak-administracja-publiczna-moze-
oszczedzic-na-uslugach-pocztowych (20.11.2015 r.).

19 W  2014 roku działalności pocztową wykonywało 166 z  294 podmiotów wpisanych 
do rejestru operatorów pocztowych. Pozyskano z: https://www.uke.gov.pl/raport-
prezesa-uke-o-stanie-rynku-uslug-pocztowych-w-polsce-wedlug-danych-za-rok-2014-16122 
(20.11.2015  r.).
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tym powinny pójść działania, które faktycznie, a nie tylko pozornie zdemo-
nopolizują rynek usług pocztowych.
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