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Streszczenie

Infrastruktura transportowa wymaga znacznych naktadéw finansowych ze zrédet publicznych.
W tym kontekscie powstaje pytanie: czy finansowanie infrastruktury transportowej stanowi pomoc
panstwa. Podejscie KE do stosowania przepiséw o pomocy panstwa do projektow inwestycyjnych
dotyczgcych infrastruktury transportowej ulegto w ostatnim czasie znacznym zmianom. W opinii
KE nowe podejscie jest konsekwencjg wydania przez Trybunat Sprawiedliwosci orzeczen w spra-
wie Leipzig Halle. Jak zauwazyta KE, po wyroku w sprawie Leipzig Halle pahstwa cztonkowskie
nie mogg dalej negowacé, ze zasady dotyczgce pomocy panstwa znajdujg zastosowanie do fi-
nansowania jakiejkolwiek infrastruktury, ktéra pézniej (po wybudowaniu) bedzie wykorzystana
do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. A contrario jedynie finansowanie infrastruktury, ktéra
nie bedzie wykorzystana do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, takiej jak otwarte dla ogotu
spoteczenstwa drogi publiczne, autostrady (ktére nie sg obstugiwane przez koncesjonariusza),
bedzie, co do zasady, wytgczone z zakresu stosowania przepisow o pomocy panstwa. Artykut
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Prawnym Departamentu Systemu Wdrazania Programéw Infrastrukturalnych Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju; uczestnik Warszawskiego Seminarium
Aksjologii Administracji; e-mail: jarecki@wit.edu.pl. Artykut przedstawia osobisty poglad autora, ktéry w zaden sposoéb nie moze by¢ utozsamiany ze
stanowiskiem Ministerstwa, w ktérym jest zatrudniony.

www.ikar.wz.uw.edu.pl e internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2015, nr 1(4)



21

Stefan Akira Jarecki e  Nowe podejscie Komisji Europejskiej do publicznego finansowania budowy infrastruktury transportowe;j

opisuje najwazniejsze zagadnienia zwigzane z aktualnym podejsciem do stosowania zasad do-
tyczgcych pomocy panstwa do publicznego finansowania infrastruktury transportowe;j.

Stowa kluczowe: pomoc panstwa; infrastruktura; infrastruktura transportowa; Leipzig-Halle.

l. Wstep

W ostatnim czasie podejscie KE do oceny srodkéw wsparcia pod kgtem zgodnosci z przepi-
sami o pomocy panstwa’ ulegto znacznemu zaostrzeniu. Jednym z obszaréw, w ktorych zmiana
podejscia KE jest szczegdlnie widoczna jest obszar publicznego finansowania budowy infrastruk-
tury transportowej. Powszechnie przyjmuje sie, ze przyczyng tego stanu rzeczy jest wydanie
przez TSUE orzeczenia z 19 grudnia 2012 r. w sprawie C-288/11 P Mitteldeutsche Flughafen AG
et Flughafen Leipzig-Halle GmbH przeciwko Komisji Europejskiej (drugie orzeczenie w sprawie
Leipzig-Halle), potwierdzajgcego praktycznie wszystkie istotne ustalenia dokonane przez Sad
w orzeczeniu z 24 marca 2011 r. w sprawach potgczonych T-455/08 Flughafen Leipzig-Halle
GmbH and Mitteldeutsche Flughafen AG przeciwko Komisji i T-443/08 Freistaat Sachsen and Land
Sachsen-Anhalt przeciwko Komisji (pierwsze orzeczenie w sprawie Leipzig-Halle)?. Czy jest tak
jednakze w rzeczywistosci? Orzeczenia w sprawie Leipzig-Halle nie zawierajg praktycznie zadnych
nowych spostrzezen, niemalze w cato$ci bazujg na dotychczasowych ustaleniach sgdéw unijnych.
Wydanie tych orzeczen byto dla Komisji raczej dogodnym pretekstem do zmiany dotychczaso-
wego podejscia do publicznego finansowania budowy infrastruktury transportowej. Do obalenia
utrwalanego przez panstwa czionkowskie poglgdu, zgodnie z ktérym budowa infrastruktury przez
wiadze publiczne nie jest dziatalnoscig gospodarczg, jesli tylko infrastruktura jest powszechnie
dostepna dla wszystkich potencjalnych uzytkownikdéw na rownych i niedyskryminacyjnych zasa-
dach, w zupetnosci wystarczato bowiem powotanie sie na wczesniejsze orzecznictwo Trybunatu
dotyczgce pojecia pomocy panstwa, z ktorym bez watpienia poglad ten byt sprzeczny. Powyzszy
poglad byt jednakze oparty na praktyce decyzyjnej KE i chociaz Komisja wydawata sie z nim od
pewnego czasu nie zgadzacé, to nie mogta bez podania zadnej konkretnej przyczyny wycofac
sie z prezentowanego wczesniej stanowiska (a przynajmniej bytoby to utrudnione)®. Orzeczenie
w sprawie Leipzig-Halle stato sie¢ wygodnym uzasadnieniem dla zaostrzenia dotychczasowego
stanowiska KE i jednocze$nie wytrgcito z rgk panstw cztonkowskich argumenty mogace stuzy¢
obronie starego podejscia.

Il. Pojecie ,,pomocy panstwa”

Zgodnie z art. 107 ust. 1 TFUE, ,z zastrzezeniem innych postanowien przewidzianych
w Traktatach wszelka pomoc przyznawana przez panstwo cztonkowskie lub przy uzyciu zasobéw
panstwowych w jakiejkolwiek formie, ktéra zaktdca lub grozi zakidceniem konkurencji poprzez

wodawca postuguje sie okresleniem ,pomoc publiczna”. Wydaje sig, ze przyczyny tego stanu nalezy doszukiwac si¢ w checi podkreslenia, ze pomoc
panstwa obejmuje zaréwno wsparcie udzielane przez panstwo, jak i samorzad terytorialny.

2 T. Wilson, Infrastructure Financing and State Aid Post Leipzig-Halle, ,European State Aid Law Quarterly” 2014, Vol. 1, s. 24; J. Mehta, The Changing
Face of State-Owned Infrastructure — Leipzig-Halle and Beyond, ,European State Aid Law Quarterly” 2013, Vol. 4, s. 705.

3 Poglad taki byt chetnie przytaczany w doktrynie — zob. np. Ch. Koenig, S. Kiefer, Public Funding of Infrastructure Projects under EC-State Aid Law,
,European State Aid Law Quarterly” 2005, Vol. 3, s. 415-416; Ch. Koenig, J.D. Braun, The Relevance of EC State Aid Control for Infrastructure Funding, [w:]
M. Sanchez Rydelski (red.), The EC state aid regime: Distortive effects of state aid on competition and trade, Cameron May, Londyn 2006, s. 92; Ch. Koenig,
A. Haratsch, The Logic of Infrastructure Funding under EC State Aid Control, ,European State Aid Law Quarterly” 2004, Vol. 3, s. 393; M. Kekelekis,
Recent Developments in Infrastructure Funding: When Does It Not Constitute State Aid?, ,European State Aid Law Quarterly” 2011, Vol. 3, s. 434.
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sprzyjanie niektérym przedsiebiorstwom lub produkcji niektorych towarow, jest niezgodna z ryn-

kiem wewnetrznym w zakresie, w jakim wptywa na wymiane handlowg miedzy panstwami czton-

kowskimi”. Zatem wsparcie stanowi pomoc panstwa, jesli tacznie zostang spetnione nastepujgce

przestanki:

- wsparcie udzielane jest przez panstwo lub z zasobow panstwowych,

- wsparcie udzielane jest przedsiebiorstwu,

-  przedsiebiorstwo uzyskuje korzysc,

— wsparcie ma charakter selektywny, tzn. uprzywilejowuje okreslone przedsiebiorstwo lub
przedsiebiorstwa albo produkcje okreslonych towardéw oraz

- grozi zaktdéceniem lub zakidca konkurencje na rynku wewnetrznym, a takze wptywa na wy-
miane handlowg miedzy panstwami cztonkowskimi UE.

Prawo UE nie zawiera petnej definicji pojecia ,pomocy panstwa”, brak jest tez, chociazby,
przyktadowego, katalogu form wsparcia panstwa spetniajgcych przestanki ustanowione we wska-
zanym powyzej przepisie Traktatu. Przyczyny tego stanu rzeczy nalezy upatrywaé w praktycznie
nieograniczonej inwencji panstw cztonkowskich we wprowadzaniu coraz to nowych form wsparcia
dla krajowych przedsigbiorstw?.

Celem niniejszego artykutu nie jest omawianie poszczegdlnych przestanek okreslonych
w art. 107 ust. 1 TFUE, a jedynie tych z nich, w przypadku ktérych, w odniesieniu do publicznego
finansowania infrastruktury transportowej, nastgpita w ostatnim czasie zmiana podejscia. W tym
miejscu nalezy zauwazy¢, ze spostrzezenia zawarte w orzeczeniach w sprawie Leipzig-Halle od-
noszg sie w zasadzie wytgcznie do spetnienia przestanki udzielenia wsparcia przedsiebiorstwu.
Zupetnie pominieta zostanie w dalszych rozwazaniach analiza przestanki pochodzenia wsparcia
od panstwa lub z zasobdéw panstwowych, gdyz zaktadam, ze w analizowanych przypadkach be-
dziemy mieli do czynienia z takim wtasnie wsparciem.

lll. Wnioski wynikajace z orzeczen w sprawie Leipzig-Halle
— budowa infrastruktury przez wtadze publiczne
a pojecie przedsiebiorstwa i dzialalnosci gospodarczej w prawie UE

Skarzgcy w sprawie Leipzig-Halle twierdzili, ze do udzielonego im wsparcia nie miaty za-
stosowania przepisy o pomocy panstwa, poniewaz pojecie ,przedsiebiorstwa”, o ktérym mowa
w art. 107 ust. 1 TFUE nie obejmuje regionalnych portéw lotniczych, przynajmniej w zakresie
budowy infrastruktury lotniskowej. Zdaniem skarzgcych, budowa infrastruktury lotniskowej nie
stanowita prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, ale raczej wchodzita w zakres realizacji go-
spodarczej, regionalnej i transportowej polityki wtadz publicznych, tym bardziej ze dziatalnos¢ ta
nie przynosi zysku®. Trybunat, dowotujgc sie do swojego utrwalonego orzecznictwa dotyczgcego
poje¢ przedsiebiorstwa oraz dziatalnosci gospodarczej, wystepujacych w przepisach o pomocy
panstwa, jak réwniez do swojego poprzedniego orzecznictwa dotyczgcego finansowania infra-
struktury transportu lotniczego, oddalit argumenty skarzgcych. Ponizej omawiam istotne wnioski
wynikajgce z orzeczen w sprawie Leipzig-Halle wraz ze wskazaniem, tam gdzie to mozliwe, ich
wptywu na aktualne podejscie Komisji Europejskiej do oceny zgodnosci publicznego finansowania

4 P. Paradowski, Prawo pomocy publicznej dla przedsigbiorcow, [w:] Z. Brodecki (red.), Konkurencja, Lexis Nexis, Warszawa 2004, s. 325.
5 J. Mehta, The Changing Face..., s. 703.
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infrastruktury transportowej z zasadami rynku wewnetrznego, czy mowigc scislej sposobu, w jaki
Komisja zinterpretowata te orzeczenia. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze chociaz analizowane orze-
czenia dotyczyly infrastruktury lotniskowej, to KE, nie bez racji, uznaje, ze spostrzezenia w nich
zawarte majg zastosowanie do wszystkich rodzajéw infrastruktury, w szczegoélnosci infrastruktury
transportowej®.

1. Zwigzek pomiedzy etapem budowy i eksploatacji infrastruktury

W pierwszym orzeczeniu w sprawie Leipzig-Halle Sad stwierdzit, ze w celu ustalenia czy
publiczne finansowanie dziatalnosci w zakresie budowy lub rozbudowy infrastruktury transpor-
towej stanowi dziatalno$¢ gospodarczg w rozumieniu prawa UE, a tym samym czy stanowi po-
moc panstwa, o ktorej mowa w art. 107 ust. 1 TFUE, nalezy ustali¢, czy pdzniejsza eksploatacja
wybudowanej z wykorzystaniem publicznego wsparcia infrastruktury ma charakter gospodar-
czy, czy tez nie ma takiego charakteru. A zatem, co wydaje sie dos¢ oczywiste, Sad uznat, ze
dziatalnosci w zakresie budowy infrastruktury nie nalezy oddziela¢ od dziatalnosci w zakresie jej
eksploatacji, a w konsekwencji, ze charakter dziatalnosci w zakresie eksploatacji infrastruktury
determinuje, jaki charakter bedzie miata dziatalno$¢ w zakresie jej budowy’. Ustalenie to nie
wydaje sie by¢ szczegodlnie zaskakujace, wszak jest chyba dosé oczywiste, ze zeby prowadzic¢
jakgkolwiek dziatalnos¢ gospodarczg, choc¢by produkowac srubki, trzeba najpierw poczyni¢ od-
powiednie inwestycje — wybudowaé stosowne pomieszczenie, zakupi¢ niezbedne maszyny itd.
Czy mozna znalez¢ jakikolwiek sensowny argument przemawiajgcy za tym, ze sama produkcja
Srubek stanowi dziatalno$¢ gospodarczg, ale nabycie pomieszczenia i maszyn niezbednych do
tej produkciji juz nie? Oczywiscie mozna powiedzieé¢, ze produkcja srubek to nie to samo, co bu-
dowa infrastruktury transportowej realizowana w interesie publicznym. | wtasnie do tej kwestii,
pytania: czy i kiedy mozna uznag¢, ze eksploatacja publicznej infrastruktury transportowej wigze
sie z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, a nie do samego zwigzku pomiedzy etapem bu-
dowy i eksploatacji infrastruktury, sprowadzajg sie kontrowersje wokét aktualnego podejscia KE
do zagadnienia publicznego finansowania inwestycji infrastrukturalnych.

Jak zauwazyta Dyrekcja Generalna Komisji Europejskiej ds. Konkurencji w swojej nocie
wyjasniajgcej skierowanej do Dyrekcji Generalnej Komisji Europejskiej ds. Polityki Regionalnej
i Miejskiej ,Zastosowanie zasad dotyczgcych pomocy publicznej do inwestycji w infrastrukture™,
panstwa cztonkowskie dotychczas, co do zasady, byty sktonne uwazac, ze finansowanie infra-
struktury ze Srodkow publicznych nie podlega przepisom o pomocy panstwa, poniewaz dziatal-
nos¢ w zakresie budowy i eksploatacji infrastruktury jest dziatalnoscig realizowang w interesie
ogolnym (publicznym)®. A zatem panstwa cztonkowskie nie tyle odrebnie traktowaty etapy budowy
i eksploatacji infrastruktury, co uznawaty, ze inwestycje o charakterze infrastrukturalnym stanowig
wykonywanie prerogatyw panstwa (public remit), a nie prowadzenie dziatalnosci gospodarczej.

KE ds. Polityki Regionalnej i Miejskiej Application of State aid rules to infrastructure investment projects, Bruksela, COMP/03/2011. Pobrano z: http://
www.esfondi.lv/upload/00-vadlinijas/Note_on_State_aid_for_infrastructure_projects.pdf. Rozumowanie takie nalezy uzna¢ za stuszne, jesli wzig¢ pod
uwage, ze orzeczenia w sprawie Leipzig-Halle bazujg na wypracowanych we wczesniejszym orzecznictwie sgdéw unijnych, uniwersalnych definicjach
pojec¢ przedsigbiorstwo i dziatalno$¢ gospodarcza, ktére majg zastosowanie do wszystkich sektorow gospodarki.

7 Pierwsze orzeczenie w sprawie Leipzig-Halle, pkt 95.

8 Note to DG Regio Application of State aid rules to infrastructure investment projects, European Commission DG Competition, Brussels COMP/03/2011,
s. 2. Pobrano z: http://www.esfondi.lv/upload/00-vadlinijas/Note_on_State_aid_for_infrastructure_projects.pdf

9 |bidem, s. 2.
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Prawdg jest, co podkreslita zresztg sama KE, ze jej polityka w odniesieniu do inwestyc;ji infra-
strukturalnych realizowanych w wielu sektorach nie byta zbyt przejrzysta, chociazby dziatalnos¢
polegajgca na budowie portéw morskich oraz lotnisk przez dtugi czas byta uznawana za miesz-
czacy sie w zakresie wykonywania kompetencji panstwa. Nie oznacza to jednak, ze KE w swojej
praktyce decyzyjnej sprzed orzeczen w sprawie Leipzig-Halle nie dostrzegata zwigzku pomiedzy
budowg a pdzniejszg eksploatacjg infrastruktury transportowej i ze nie oceniata zgodnosci wspar-
cia przeznaczonego na inwestycje infrastrukturalne z przepisami o pomocy panstwa pod katem
tego czy dana infrastruktura bedzie wykorzystywana do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.
W decyzji N 510/2005, dotyczgcej zwolnienie infrastruktury portowej z opodatkowania’®, KE
wskazata, ze w przypadku prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez podmiot zarzadzajgcy
infrastrukturg wszelkie dotacje panstwa na takg infrastrukture nalezy zbada¢ pod katem wystepo-
wania pomocy panstwa''. W decyzji N 500/2001'2 oraz N 356/2002'3 dotyczgcych wsparcia na
rzecz brytyjskiej infrastruktury kolejowej, KE zaznaczyta, ze, co do zasady, uznaje, ze publiczne
finansowanie dziatalnosci polegajgcej na budowie i zarzadzaniu infrastrukturg transportowa nie
stanowi pomocy panstwa, jesli infrastruktura jest dostepna dla wszystkich uzytkownikéw kornco-
wych na rownych i niedyskryminacyjnych zasadach. Inwestycja taka moze bowiem by¢ uznana
za srodek o charakterze ogdlnym, poniewaz wydatki sg ponoszone przez panstwo w ramach
jego odpowiedzialnosci za planowanie i rozwoj systemu transportowego w interesie publicznym.
Jednoczesnie, jesli zarzadca infrastruktury prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza, jakiekolwiek wspar-
cie publiczne na te infrastrukture powinno zosta¢ zbadane pod kgtem wystepowania pomocy
panstwa, poniewaz moze ono powodowac uzyskanie przez beneficjenta przewagi konkurencyj-
nej'. Z obu przywotanych decyzji wynika, ze KE uznata dziatalno$¢ prowadzong przez zarzgdce
infrastruktury kolejowej za gospodarczg (a samego zarzgdce za przedsiebiorstwo), poniewaz
polegata ona na udostepnianiu sieci kolejowej przewoznikom towarowym i osobowym za optata.
Nie miato przy tym znaczenia, ze zarzadca infrastruktury dziatat na zasadzie not-for-profit. Tym
samym wsparcie udzielane na rzecz tej infrastruktury (w tym na rzecz jej budowy) spetniato, zda-
niem KE, przestanke udzielenia wsparcia przedsiebiorstwu’®. W decyzji N 664i/2002 dotyczgcej
wsparcia na infrastrukture lotnisk i lgdowisk regionalnych w Niemczech'®, KE stwierdzita, ze co
do zasady uznaje, iz budowa i publiczne finansowanie projektéw transportowych, dotyczgcych na
przyktad lotnisk czy autostrad stanowi srodek ogdlnej polityki gospodarczej, zwigzany z potrze-
bami w zakresie planowania, rozwoju regionalnego oraz wdrazania krajowej i regionalnej polityki
transportowej. Co za tym idzie tego typu srodki sg zwigzane z wykonywaniem prerogatyw wtadz
publicznych i jako takie zasadniczo nie podlegajg kontroli KE w zakresie zgodnosci z traktatowy-
mi przepisami o pomocy panstwa. KE zwrécita jednak w decyzji tej uwage na rozumienie pojecia

http://ec.europa.eu/competition/state_aid/cases/201706/201706_701471_21_2.pdf.
1 Pkt 28 decyzji.

2 Decyzja KE z 19.09.2001 r. w sprawie N 500/2001 pomocy paristwa — Wielka Brytania — Network Grants to Licensed Heavy Rail Infrastructure
Managers. Pobrano z: http://ec.europa.eu/eu_law/state_aids/transports-2001/n500-01.pdf.

3 Decyzja KE z 17.07.2002 r. w sprawie N 356/2002 pomocy paristwa — Wielka Brytania — Railtrack plc/Network Rail. Pobrano z: http://ec.europa.eu/
competition/state_aid/cases/137131/137131_453400_5_2.pdf.

4 Pkt 14 decyzji w sprawie N 500/2001 oraz pkt 70 decyzji w sprawie N 356/2002.
15 Pkt 72-73 decyzji w sprawie N 356/2002.

16 Decyzja KE z 19.01.2005 r. w sprawie N 664i/2002 pomocy paristwa — Niemcy — Development of municipal economic infrastructure pursant to Part Il,
Section 7 of the Framework plan under joint Federal Government/Lénder scheme for improving regional economic structures: (i) Construction or develop-
ment of regional airports. Decyzje w jezyku niemieckim pobrano z: http://ec.europa.eu/competition/state_aid/cases/133996/133996_477086_23_2.pdf.
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przedsiebiorstwa, wystepujgcego w art. 107 ust. 1 TFUE, zauwazajgc, ze pojecie to w prawie UE
obejmuje jakikolwiek podmiot prywatny lub publiczny, ktory jest zaangazowany w prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej. W badanym przez KE przypadku srodek wsparcia miat zosta¢ udostep-
niony podmiotowi komunalnemu odpowiedzialnemu za wdrazanie projektow infrastrukturalnych,
w ramach realizacji zadan publicznych, w celu pobudzenia rozwoju gospodarczego w interesie
ogolnospotecznym. Biorgc powyzsze pod uwage, KE uznata, ze przekazanie srodkéw temu pod-
miotowi stanowito jedynie alokacje zasobow budzetowych w ramach panstwa cztonkowskiego,
dokonywang w celu realizacji zadan stanowigcych prerogatywy panstwa (planowanie przestrzenne,
rozwoj regionalny). Zdaniem KE, tego rodzaju realokacja funduszy do podmiotu prowadzgcego
dziatalno$¢ polegajacg na wykonywaniu kompetencji zastrzezonych dla wtadz publicznych nie
wigzata sie z udzieleniem pomocy panstwa. Jednoczesnie jednak KE zauwazyta, ze podmiot otrzy-
mujgcy wsparcie prowadzit nie tylko dziatalnos¢ polegajgcag na wykonywaniu zadan panstwa, lecz
takze dziatat jako wtasciciel i operator infrastruktury lotniskowej, kwalifikujgcej sie do otrzymania
wsparcia w ramach omawianego $rodka, przy czym pod pewnymi warunkami podmiot ten mégt
powierzy¢ wykonywanie tych zadan réwniez osobom trzecim. Jak podkreslita KE, w analizowanym
przypadku wsparcie zostato przeznaczone na budowe lub inwestycje w infrastrukture lotniskowa,
konieczng do prowadzenia dziatalnosci w zakresie transportu lotniczego. Infrastruktura ta miata
zostac udostepniona zarzadcy, czyli wskazanemu powyzej pomiotowi lub osobie trzeciej, ktory
mogt ja wykorzystywac do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Uwzgledniajgc powyzsze,
KE doszta do wniosku, ze infrastruktura wspoétfinansowana w ramach badanego srodka wspar-
cia i nastepnie udostepniona operatorowi regionalnych lotnisk i Igdowisk bedzie mogta stanowi¢
ekonomiczng przewage dla tego operatora, jako przedsiebiorstwa prowadzgcego dziatalnosé
gospodarczg, nad jego konkurentami'’.

Z powyzszego wynika, ze cho¢ praktyka decyzyjna KE dotyczaca infrastruktury transportowej
nie byta jednoznaczna, to juz przed wydaniem przez Sgd orzeczenia w sprawie Leipzig-Halle KE
dostrzegata zwigzek pomiedzy budowg infrastruktury transportowe;j i jej pdzniejszg eksploatacja,
oceniajgc wsparcie na budowe infrastruktury przez pryzmat tego czy bedzie ona wykorzystywa-
na do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Obecna zmiana podejscia KE nie sprowadza sie
zatem do dostrzezenia zwigzku pomiedzy dziatalnoscig polegajgcg na budowie infrastruktury
a dziatalnoscig w zakresie jej eksploatacji, a raczej do zaostrzenia sposobu rozumienia pojecia
dziatalnosci gospodarczej, przy czym, do czego szerzej odniose sie w dalszej czesci artykutu,
sama definicja tego pojecia wypracowana w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci nie ulegta
bynajmniej zmianie.

Jak zauwazyt P. Nicolaides, oceniajgc wsparcie na budowe infrastruktury pod katem przepi-
séw dotyczgcych pomocy panstwa, nalezy najpierw ustali¢ czy dana infrastruktura bedzie wyko-
rzystywana do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, nastepnie za$, czy dziatalnosci tej nie da
sie oddzieli¢ od budowy infrastruktury®. Innymi stowy nalezy przeanalizowa¢ czy gospodarczy
charakter dziatalnosci polegajgcej na budowie infrastruktury transportowej oraz na jej eksploata-
cji da sie zbadaé¢ odrebnie'®. Warto przy tym podkresli¢, ze Trybunat Sprawiedliwosci w drugim

17 Pkt 26-34 decyzji.

8 P. Nicolaides, A Case of Public Funding of Infrastructure that Does not Constitute State Aid: But Many Questions Remain, State Aid Blog 24.10.2013 r.; http://
www.lexxion.eu/training/stateaidblog/2013/10/24/75-a-case-of-public-funding-of-infrastructure-that-does-not-constitute-state-aid-but-many-questions-remain.

19 Zob. pkt 100 pierwszego orzeczenia w sprawie Leipzig-Halle.
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orzeczeniu w sprawie Leipzig-Halle zaznaczyt, ze nie mozna uznawac, iz dziatalno$¢ w zakresie
budowy i eksploatacji infrastruktury sg ze sobg nierozerwalnie zwigzane tylko dlatego, ze dana
infrastruktura jest niezbedna (ma kluczowe znaczenie) do prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej?0. Przyktadem sytuacji, w ktdrej mozliwa jest odrebna ocena gospodarczego charakteru obu
rodzajow dziatalnosci jest sytuacja, w ktérej infrastruktura, ktéra pierwotnie miata charakter nie-
gospodarczy, zostanie pdzniej przeznaczona do uzytku gospodarczego, na przykfad, gdy lotnisko
wojskowe zostanie przeksztatcone w lotnisko cywilne. Wéwczas wytgcznie koszty poniesione
z tytutu przeksztalcenia tej infrastruktury na uzytek gospodarczy moga by¢ oceniane pod katem
zgodno$ci z przepisami o pomocy panstwa?'. Jezeli infrastruktura jest wykorzystywana zaréwno
do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, jak i niegospodarczej, finansowanie publiczne podlega
zasadom pomocy panstwa wytgcznie w zakresie, w jakim obejmuje koszty zwigzane z dziatalno$cig
gospodarczg. Jezeli mozliwe jest oddzielenie kosztow i przychodoéw zwigzanych z dziatalnoscig
gospodarczg i niegospodarczg, w opinii KE, zasady pomocy panstwa majg zastosowanie wytgcznie
w odniesieniu do przyznanego wsparcia publicznego w kwocie przewyzszajgcej koszty prowadze-
nia dziatalno$ci niegospodarczej?2. Innymi przyktadami sytuacji, w ktérych budowe infrastruktury
i jej pOzniejszg eksploatacje mozna w pewnym zakresie ocenia¢ odrebnie sg sytuacje, w ktdrych
infrastruktura wybudowana z udziatem wsparcia publicznego bedzie wykorzystywana praktycz-
nie wytgcznie do prowadzenia dziatalnosci niegospodarczej, jej ewentualne wykorzystanie do
dziatalnosci gospodarczej bedzie miato zas dodatkowy, czysto akcesoryjny, charakter, wzgledem
gtébwnej, niegospodarczej dziatalnosci prowadzonej przy uzyciu danej infrastruktury. Jak zazna-
czyta KE w projekcie komunikatu ,Zawiadomienie Komisji w sprawie pojecia pomocy panstwa
w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE”, jezeli infrastruktura wykorzystywana do réznych celow stuzy
prawie wytgcznie dziatalnosci niegospodarczej, jej finansowanie moze w catosci by¢ wykluczone
z zastosowania zasad pomocy panstwa pod warunkiem, ze uzytkowanie tej infrastruktury w ce-
lach gospodarczych zachowa charakter czysto pomocniczy wzgledem podstawowej dziatalnosci
prowadzonej z jej wykorzystaniem. Dodatkowa dziatalno$¢ powinna mie¢ ograniczony zakres23.
Ponadto, powinna by¢ bezposrednio zwigzana z eksploatacjg danej infrastruktury, konieczna do
eksploataciji tej infrastruktury lub by¢ nieodtgcznie zwigzana z jej podstawowym niegospodarczym
przeznaczeniem. Zasadniczo naktady na takg dziatalno$¢ pomocniczg (np. materiat, sprzet, praca,
aktywa trwate) sg takie same, jak na podstawowsg dziatalno$¢ o charakterze niegospodarczym?4.
Przyktadem dziatalnosci gospodarczej o dodatkowym, pomocniczym charakterze moze by¢ pro-
wadzenie restauracji przy autostradzie?s.

Podsumowujgc dotychczasowg czes¢ rozwazan, finansowanie jakiejkolwiek infrastruktury
transportowej, w tym jej budowy, ktéra jest wykorzystywana do prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej podlega kontroli w zakresie zgodnosci z przepisami o pomocy panstwa. A contrario wy-
tacznie finansowanie infrastruktury, ktéra nie jest wykorzystywana do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, jest budowana w interesie publicznym (infrastruktura ogélna) lub jest przeznaczona

20 T. Wilson, Infrastructure Financing and State Aid..., s. 25. Pkt 47 drugiego orzeczenia w sprawie Leipzig-Halle.
21

Pkt 38 Projektu Komunikatu Komisji — Zawiadomienie Komisji w sprawie pojecia pomocy parnstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE. Projekt adre-
sem pobrano z: http://ec.europa.eu/competition/consultations/2014_state_aid_notion/draft_guidance_pl.pdf.

22 |bidem, pkt 39.

28 KE uznaje, ze dodatkowa (pomocnicza) dziatalno$é ma ograniczony zakres, jesli wykorzystuje ona dang infrastrukture w nie wiecej niz 15% rocznie.
24 Pkt 40 projektu Komunikatu komisji — Zawiadomienie Komisji w sprawie pojecia pomocy panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE.

25 Zob. w tym wzgledzie pkt 110 pierwszego orzeczenia w sprawie Leipzig-Halle.
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na potrzeby dziatann wchodzgcych zwykle w zakres kompetencji panstwa wykonywanych w ramach
jego prerogatyw wiadzy publicznej, jest z zasady wytgczone ze stosowania zasad/przepiséw/regut
dotyczgcych pomocy panstwa?®. Z powyzszego wynika, ze z punktu widzenia dalszych rozwazan
kluczowe znaczenie ma wyjasnienia znaczenia/rozumienia pojecia ,dziatalnosci gospodarczej”
w prawie UE.

2. Pojecie ,,dzialalnosci gospodarczej” w prawie UE

W orzeczeniach w sprawie Leipzig-Halle Trybunat, odwotujgc sie do swojego wczesniejszego
orzecznictwa, przypomniat, ze dziatalno$¢ gospodarczg stanowi wszelka dziatalno$¢ polegajaca na
oferowaniu towarow lub ustug na rynku?’. To czy dana dziatalno$¢ jest rentowna, czy tez nie, jak
réwniez to, czy jest ona prowadzona przez podmiot publiczny, czy tez prywatny nie sg kryteriami
wiasciwymi do kwalifikacji tej dziatalnosci pod kgtem pojecia dziatalnosci gospodarczej. W unijnym
prawie konkurenciji przedsiebiorstwem jest kazdy podmiot wykonujgcy dziatalnosé gospodarcza,
tj. oferujgcy towary i ustugi na rynku, bez wzgledu na jego forme prawng i sposoéb finansowania.
A zatem, o gospodarczym lub niegospodarczym charakterze danej dziatalno$ci nie przesgdza
prywatny lub publiczny status podmiotu prowadzgcego te dziatalnos¢ ani tez czy jest ona ren-
towna28. Trybunat w swoim dotychczasowym orzecznictwie uznat, ze dziatalno$¢ polegajgca na
eksploatacji infrastruktury transportowej stanowi dziatalnos¢ gospodarczg. Chetnie w tym zakresie
przywotywane jest orzeczenie w sprawie Aéroports de Paris?®®, w ktorym Sad stwierdzit, ze za-
rzgdzanie infrastrukturg lotniskowg stanowi dziatalno$¢ gospodarczg. Z orzeczenia tego wynika,
ze o ile zarzadca pobiera optaty za korzystanie z danej infrastruktury transportowej, to nalezy
uznac, ze swiadczy za pomocg tej infrastruktury ustugi w zamian za wynagrodzenie, a tym samym,
ze prowadzi dziatalno$¢ gospodarczg3®. W pierwszym orzeczeniu w sprawie Leipzig-Halle Sad
zauwazyt, ze o gospodarczym charakterze dziatalnosci zarzadzajgcego portem lotniczym, ktérego
dotyczyt powyzszy wyrok, przesadzito to, ze Swiadczyt on ustugi za wynagrodzeniem pochodzacym
w szczegolnosci z optat lotniskowych, ktore nalezy uznac¢ za Swiadczenie wzajemne za ustugi
realizowane przez tego zarzgdzajgcego. Sad podnidst, ze w analizowanym przypadku zarzgdzajgcy
portem lotniczym prowadzit dziatalno$¢ w sposéb komercyjny, poniewaz nie udostepniat infrastruktury
nieodptatnie w interesie publicznym, lecz pobierat optaty za jej uzytkowanie3!. Z powyzszego wy-
nika, ze za przedsiebiorstwo moze zosta¢ uznany nawet departament w Ministerstwie wtasciwym
do spraw transportu, o ile bezposrednio odpowiada on za zarzadzanie infrastrukturg transportowa,
ktora jest udostepniana uzytkownikom koncowym odptatnie, np. za zarzgdzanie ptatng autostrada.

of State aid rules to infrastructure investment projects, s. 7.

27 QOrzeczenie TSWE z 16.06.1987 r. w sprawie C-118/85 Komisja Wspdinot Europejskich v. Wiochy, Zb. Orz. 1987 r., s. 02599, pkt 7; orzeczenie TSUE
z 18.06.1998 r. w sprawie C-35/96 Komisja Wspdlnot Europejskich v. Wtochy, Zb. Orz. 1998 r. s. 1-03851, pkt 36; orzeczenie TSUE z 12.09.2000 r.
w sprawach potaczonych C-180-184/98 Pavel Paviov i in. v. Stichting Pensioenfonds Medische Specialisten, Zb. Orz. 2000, s. I-06451, pkt 75; orzeczenie
TSUE z 24.10.2002 r. w sprawie Aéroports de Paris v. Komisja, Zb. Orz. 2002 s. 1-09297, pkt 75, orzeczenie TSUE z 10.01.2006 r. w sprawie C-222/04
Ministero dell’lEconomia e delle Finanze v. Cassa di Risparmio di Firenze SpA, Fondazione Cassa di Risparmio di San Miniato i Cassa di Risparmio
di San Miniato SpA, Zb. Orz. 2006, s. 1-00289, pkt 108; orzeczenie TSUE z 11.07.2006 r. w sprawie C-205/03 P Federacién Espafiola de Empresas
de Tecnologia Sanitaria (FENIN) v. Komisja Wspdlnot Europejskich, Zb. Orz. 2006, s. 1-06295, pkt 25; orzeczenie TSUE z 01.07.2008 r. w sprawie
C 49/07 Motosykletistiki Omospondia Ellados NPID (MOTOE) v. Elliniko Dimosio, Zb. Orz. 2008 s. 1-4863 , pkt 21-22; orzeczenie TSUE z 26.03.2009 r.
w sprawie C113/07 SELEX Sistemi Integrati SpA v. Komisja Wspélnot Europejskich i Organisation européenne pour la sécurité de la navigation aérienne
(Eurocontrol), Zb. Orz. 2009 s. 1-2207, pkt 69.

28 Pkt 50 drugiego orzeczenia w sprawie Leipzig-Halle.
29 Orzeczenie TSUE z 24.10.2002 r., Zb. Orz. 2002 s. |-09297.
30 Orzeczenie SP1z 17.12.2008 r. w sprawie T-196/04 Ryanair Ltd v. Komisja Wspélnot Europejskich, Zb. Orz. 2008, s. 11-03643, pkt 89-90 oraz 94.

31 Pkt 93-94 pierwszego orzeczenia w sprawie Leipzig-Halle.
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Jednoczesnie dziatalnosci gospodarczej nie bedzie stanowita budowa i eksploatacja infrastruktury
udostepnianej uzytkownikom koncowym na rownych i niedyskryminacyjnych zasadach nieodptat-
nie w interesie publicznym. Jak zauwazyta KE w projekcie komunikatu ,Zawiadomienie Komisji
W sprawie pojecia pomocy panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE”, publiczne finansowanie
infrastruktury, ktéra nie jest przeznaczona do komercyjnej eksploatacji, jest z zasady wytaczone
ze stosowania regut dotyczgcych pomocy panstwa. Ma to zastosowanie w przypadku na przyktad
ogolnej infrastruktury, takiej jak drogi publiczne, mosty lub kanaty, ktére udostepniono do uzytku
publicznego bez zadnych optat®2. Nalezy w tym miejscu postawi¢ pytanie: czy podejscie prezento-
wane przez KE nie jest zbyt restrykcyjne i czy w kazdym przypadku pobieranie optat za korzysta-
nie z infrastruktury bedzie automatycznie przesadzato o tym, ze jej eksploatacja ma komercyjny
(gospodarczy) charakter. Jak zauwazyty wiadze duniskie w swoim liscie skierowanym do KE, za-
wierajgcym uwagi do przywotanego powyzej projektu ,Zawiadomienia Komisji w sprawie pojecia
pomocy panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE oraz projektu komunikatu Komisji — Kryteria
analizy zgodnosci z rynkiem wewnetrznym pomocy panstwa na wspieranie realizacji waznych
projektow stanowigcych przedmiot wspdlnego europejskiego zainteresowania™3, finansowanie
infrastruktury z optat pobieranych od uzytkownikéw nie powinno samo w sobie przesgdzac o tym,
Ze dziatania w zakresie planowania, budowy i eksploatacji infrastruktury transportowej stanowiag
dziatalno$¢ gospodarczg. Jest uzasadnione, aby uzytkownicy, ktory korzystajg z infrastruktury
uczestniczyli w jej finansowaniu, w szczegolnosci, jesli chodzi o kosztowng infrastrukture duzej
skali. Wybdr modelu finansowania danej infrastruktury, zdaniem wtadz dunskich, nie zmienia sam
w sobie publicznej natury realizacji zadania polegajgcego na budowie i eksploatacji infrastruktury
transportowej. Powyzsze pozostaje podstawowg, nieodzowng kompetencjg panstwa cztonkow-
skiego i w konsekwencji stanowi wykonywanie prerogatyw wtadzy publicznej34. Podejscie to jest
réwnie radykalne, jak podejscie KE i w konsekwenciji jest trudne do zaakceptowania. Prowadzi
ono bowiem do sprzecznego z orzecznictwem sgddéw unijnych wniosku, ze niezaleznie od tego
czy eksploatacja danej infrastruktury polega na oferowaniu towaréw lub ustug na rynku za dowol-
nie okreslong optatg, nie mamy do czynienia z dziatalnoscig gospodarczg, lecz wykonywaniem
prerogatyw panstwa.

W mojej opinii, decydujace znaczenie dla kwalifikacji danej dziatalnosci zwigzanej z infra-
strukturg transportowg jako gospodarczej powinno mie¢ jednak nie tylko to czy za korzystanie
z danej infrastruktury pobierane sg optaty, lecz takze to, jaki jest charakter tych optat — czy w da-
nym przypadku mozna mowi¢ o wynagrodzeniu, Swiadczeniu wzajemnym za ustuge w postaci
mozliwosci korzystania z infrastruktury transportowej, czy raczej o daninie publicznej o wyraz-
nie nieekwiwalentnym wzgledem kosztéw budowy i eksploatacji danej infrastruktury wymiarze.
Warto w tym miejscu odwotac sie, w drodze analogii, do praktyki orzeczniczej TSUE dotyczgcej
kwalifikacji z punktu widzenia pojecia dziatalnosci gospodarczej dziatalnosci w zakresie eduka-
cji i ksztatcenia publicznego. W orzeczeniu w sprawie C-318/05 Komisja przeciwko Niemcom??,
Trybunat zauwazyt, ze ustanawiajgc i utrzymujgc publiczny system szkolnictwa — finansowany,

32 Pkt 37 projektu Komunikatu Komisji — Zawiadomienie Komisji w sprawie pojecia pomocy panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE.

33 Projekt komunikatu Komisji — Kryteria analizy zgodnosci z rynkiem wewnetrznym pomocy panstwa na wspieranie realizacji waznych projektéw stanowig-
cych przedmiot wspolnego europejskiego zainteresowania. Projekt adresem pobrano z: http://ec.europa.eu/competition/consultations/2014_state_aid_cei/
index_en.html.

34 List wiadz dunskich pobrano z: http://ec.europa.eu/competition/consultations/2014_state_aid_cei/dk_ministry_lI_en.pdf.
35 Orzeczenie TSUE z 11.09.2007 r. w sprawie Komisja Wspdélnot Europejskich v. Niemcy, Zb. Orz. 2007, s. I-06957, pkt 68.
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co do zasady, z budzetu publicznego, a nie przez uczniéw lub ich rodzicéw — panstwo nie an-
gazuje sie w prowadzenie dziatalnosci za wynagrodzeniem, lecz wykonuje zadania z dziedziny
spotecznej, kulturalnej i edukacyjnej na rzecz swych mieszkancow. Jednoczesnie, co podkreslita
zresztg sama KE, niegospodarczego charakteru dziatalnosci w zakresie edukaciji i ksztatcenia
publicznego zasadniczo nie zmienia to, ze uczniowie lub ich rodzice muszg niekiedy optacac
czesne za nauczanie lub optaty wpisowe, ktdre stanowig wktad w koszty operacyjne systemu
publicznego. Takie wktady finansowe pokrywajg bowiem zazwyczaj jedynie utamek faktycznych
kosztéw ustugi i tym samym nie mozna ich uznac¢ za wynagrodzenie, Swiadczenie wzajemne za
realizowang ustuge. Nie zmieniajg one zatem niegospodarczego charakteru ustugi $wiadczone;j
w ramach publicznego, powszechnego systemu edukaciji i ksztatcenia finansowanego gtéwnie ze
$rodkow publicznych3®. Biorgc powyzsze pod uwage, nalezy uznac¢, ze ponoszenie optat przez
uzytkownikéw koncowych powszechnie dostepnej (na rownych i niedyskryminacyjnych zasadach)
infrastruktury transportowej nie oznacza automatycznie, ze zarzgdzanie tg infrastrukturg stanowi
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu prawa UE. A tym samym, ze finansowanie
kosztow jej budowy stanowi pomoc panstwa. Nalezy bowiem zbada¢ dodatkowo, jaki jest cha-
rakter optat pobieranych od korzystajgcych z danej infrastruktury uzytkownikéw — czy stanowig
one Swiadczenie wzajemne za realizowang ustuge, czy tez pokrywajg jedynie utamek kosztow
zwigzanych z zapewnieniem danej infrastruktury, stanowigc pewien wktad uzytkownikow w koszty
operacyjne publicznego systemu transportowego. Powyzsze sprowadza sie zasadniczo do zba-
dania czy zarzadca danej infrastruktury dziata faktycznie jako przedsiebiorstwo, czy raczej jako
organ panstwa (podmiot administrujgcy) dziatajgcy w interesie publicznym.

3. Wykonywanie prerogatyw panstwa a prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
w rozumieniu prawa UE

W pierwszym orzeczeniu w sprawie Leipzig-Halle Sad zaznaczyt, ze nie wszystkie aspekty
dziatalnos$ci podmiotu zarzgdzajgcego infrastrukturg transportowa, nawet udostepniang odptatnie®’,
muszg mie¢ charakter gospodarczy. Dziatalnos¢ stanowigca wykonywanie prerogatyw wtadzy
publicznej nie ma bowiem charakteru gospodarczego i w zwigzku z powyzszym nie znajdujg do
niej zastosowania traktatowe reguty konkurenciji®®. Rozroznienia pomiedzy dziatalno$cig wynikaja-
ca z wykonywania prerogatyw wtadzy publicznej a dziatalnoscig gospodarczg nalezy dokonywac
odrebnie dla kazdego rodzaju dziatalnosci wykonywanej przez dany podmiot3?. W przywotywanym
juz projekcie ,Zawiadomienia Komisji w sprawie pojecia pomocy panstwa w rozumieniu art. 107
ust. 1 TFUE” KE wskazata na nastepujgce przyktady rodzajow infrastruktury zwigzanych z realiza-
Cjg dziatan wchodzgcych zwykle w zakres kompetencji panstwa w ramach jego prerogatyw wiadzy
publicznej: infrastrukture zwigzang z kontrolg ruchu lotniczego w portach lotniczych, latarnie mor-
skie i inny sprzet na potrzeby ogdélnej nawigacji oraz infrastrukture zwigzang z policjg i organami

37 W orzeczeniu z 18.03.1997 r. w sprawie Diego Cali & Figli Srlv. Servizi ecologici porto di Genova SpA (SEPG) (Zb. Orz. 1997, s. 1-01547) Trybunat
uznat, ze agencja sprawujgca nadzor nad zanieczyszczeniami w porcie, niezaleznie od tego, ze pobierata optaty w zwigzku ze swojg dziatalnoscig, nie
byta przedsigbiorstwem, poniewaz wykonywata prerogatywy wtadzy publicznej (zob. P. Nicolaides, M. Kekeklekis, P. Buyskes, State Aid Policy in the
European Community, Kluwer Law International, 2005, s. 15).

38 Orzeczenie TSWE w sprawie C 118/85 Komisja Wspolnot Europejskich v. Republika Wioska, pkt 7-8; orzeczenie TSUE w sprawie C 49/07
Motosykletistiki Omospondia Ellados NPID (MOTOE) v. Elliniko Dimosio (MOTOE), pkt 24. Podobnie orzeczenie TSUE z 19.01.1994 r. w sprawie C364/92
SAT Fluggesellschaft, Zb. Orz. 1994, s. |-43, pkt 30-31.

39 Orzeczenie TSUE w sprawie C 49/07, pkt 25.
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celnymi“®. Do listy tej mozna dodac¢ infrastrukture zwigzang ze $wiadczeniem ustug meteorolo-
gicznych*'. W odniesieniu do sektora transportu lotniczego Komisja zaznaczyta w ,Wytycznych
dotyczgcych pomocy panstwa na rzecz portdéw lotniczych i przedsiebiorstw lotniczych™2, ze
zazwyczaj uznaje sie, iz prowadzona w porcie lotniczym dziatalno$¢, taka jak kontrola ruchu lot-
niczego, policja, stuzba celna, straz pozarna, realizacja zadan niezbednych do ochrony lotnictwa
cywilnego przed aktami bezprawnej ingerencji, jak rowniez inwestycja w infrastrukture i sprzet
konieczny do realizacji takich zadan, stanowig dziatalno$¢ o niegospodarczym charakterze*3.
Finansowanie publiczne tego rodzaju dziatalnosci (o niegospodarczym charakterze) nie stanowi
pomocy panstwa, ale powinno by¢ scisle ograniczone do rekompensowania kosztéw ponoszonych
z tytutu tej dziatalno$ci i nie mozna go wykorzystywa¢ w odniesieniu do innych rodzajéw dzia-
talnosci prowadzonych przez zarzgdzajgcego infrastrukturg**. W swietle ,Sprawozdania Komisji
do Rady i Parlamentu Europejskiego dotyczgcego bezpieczenhstwa transportu i mozliwosci jego
finansowania™® przepisom o pomocy panstwa nie podlega finansowanie dziatar w zakresie bez-
pieczenstwa transportu, ktore stanowig czes¢ podstawowych funkcji petnionych przez panstwo
i ktdre sg powigzane z wykonywaniem uprawnien typowych dla wtadzy publicznej. Pomocy publicz-
nej nie stanowi finansowanie zadan z zakresu bezpieczenstwa, wykonywanych zazwyczaj przez
policje lub przez zarzadce infrastruktury zgodnie z instrukcjami wtadz publicznych, wynikajgcych
z przepisoéw ustawowych i wykonawczych6. Jak wyjasnita KE w komunikacie z 10 pazdziernika
2001 r. po zamachach z 11 wrze$nia 2001 r.4”: ,zrozumiate jest, ze pewne $rodki zostajg narzu-
cone bezposrednio przedsiebiorstwom lotniczym, jak réwniez innym podmiotom sektora, takim jak
porty lotnicze, podmioty zapewniajgce obstuge naziemng i podmioty Swiadczace ustugi nawigacji
lotniczej. Finansowanie powyzszych dziatan przez wtadze panstwowe nie powinno pociggac za
sobg udzielania pomocy operacyjnej niezgodnej z Traktatem™8,

KE stosuje w swojej praktyce decyzyjnej bardzo restrykcyjne podejscie do finasowania in-
frastruktury zwigzanej wykonywaniem prerogatyw panstwa, ktérego zgodnos¢ z orzecznictwem
Trybunatu mozna uzna¢ za dyskusyjne. Doskonatym przyktadem takiego podejscia jest decy-
zja w sprawie portu lotniczego Gdynia Kosakowo*®. KE stoi na stanowisku, ze finansowanie
infrastruktury zwigzanej z dziatalnoscig o niegospodarczym charakterze nie moze skutkowac
nieuzasadniong dyskryminacjg uzytkownikéw i zarzgdcédw infrastruktury. KE odwotuje sie w tym
wzgledzie do orzecznictwa, zgodnie z ktorym zwolnienie przez organy publiczne przedsiebiorstwa

41 Decyzja Komisji Europejskiej z 25.02.2009 r. w sprawach pomocy panstwa NN 14/2007 oraz N 112/2008 - Niemcy — Deutschland Flughafen Kassel-
Calden. Pobrano z: http://ec.europa.eu/competition/state_aid/cases/219028/219028_ 945837 35 2.pdf.

42 Dz. Urz. UE 2014 C 99/3.

43 Pkt 35 wytycznych. Orzeczenie TSUE z 19.01.1994 r. w sprawie C-364/92 SAT Fluggesellschaft mbH v. Eurocontrol, Zb. Orz. 1994, s. |-43, pkt 30;
orzeczenie TSUE w sprawie C 113/07 SELEX Sistemi Integrati SpA v. Komisja Wspdlnot Europejskich i Organisation européenne pour la sécurité de la
navigation aérienne (Eurocontrol), pkt 71.

44 Pkt 36 Wytycznych dotyczacych pomocy panstwa na rzecz portdw lotniczych i przedsiebiorstw lotniczych. Orzeczenie TSUE z 18.03.1997 r. w sprawie
C-343/95 Diego Cali & Figli Srlv. Servizi ecologici porto di Genova SpA (SEPG), Zb. Orz. 1997, s. 1-01547; decyzja KE z 19.03.2002 r. w sprawie pomocy
panstwa N 309/2002 — Francja — Sdreté aérienne — Compensation des colits a la suite des attentats du 11 septembre 2001; decyzja KE z 16.10.2002 r.
w sprawie N 438/2002 pomocy panstwa — Belgia — Subventions aux régies portuaires pour I'exécution de missions relevant de la puissance publique.
Pobrano z: http://ec.europa.eu/competition/elojade/isef/index.cfm?fuseaction=dsp_result.

45 KOM (2006) 431, wersja ostateczna, Bruksela 01.08.2006 r.

46 Decyzja KE w sprawie N 309/2002.

47 COM (2001) 574, wersja ostateczna, Bruksela 10.10.2001 r.

48 Zob.: A. Colluci, Transport, [w:] W. Mederer, N. Pasaresi, M. Van Hoof (red.), European Competition Law - volume 4 — State Aid — book two, Leuven
2008, s. 1507-1509.

49 Decyzja KE z 11.02.2014 w sprawie $rodka SA.35388 (2013/C) (ex 2013/NN i ex 2012/N) — Polska — Utworzenie portu lotniczego Gdynia — Kosakowo,
dotychczas niepublikowana.
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z kosztow nieodtgcznie zwigzanych z jego dziatalnoscig gospodarczg uznaje sie za korzy$¢®0.
Zdaniem KE, finansowanie infrastruktury zwigzanej z bezpieczenstwem bedzie stanowi¢ korzy$¢
dla jej zarzgdcy wowczas, gdy przepisy prawa naktadajg na zarzgdcéw infrastruktury obowigzek
finansowania z wtasnych srodkéw obiektow i urzadzen stuzgcych wykonywaniu zadan panstwa
zaliczanych do prerogatyw wtadz publicznych. Dofinansowanie takiej infrastruktury ze srodkéw
publicznych, przekazane jej zarzadcy, bedzie sie wigzato ze zwolnieniem go z kosztow nieod-
tgcznie zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej i moze go stawia¢ w uprzywilejo-
wanej pozycji konkurencyjnej w stosunku do zarzadcéw infrastruktury, ktérzy wykonujgc te same
ustugi, w imieniu tych samych organéw publicznych, bedg zmuszeni ponie$¢ koszty wytworzenia
niezbednej infrastruktury z wlasnych srodkéw. Analogiczne rozumowanie znalazto zastosowanie
w ,Wytycznych dotyczgcych pomocy panstwa na rzecz portéw lotniczych i przedsiebiorstw lot-
niczych”, w ktérych wskazano, ze jezeli normalnym rozwigzaniem w danym porzgdku prawnym
jest to, ze jedne cywilne porty lotnicze muszg ponosi¢ pewne koszty nieodtgcznie zwigzane ze
swojg dziatalnoscig, a inne cywilne porty lotnicze nie muszg ponosic¢ tych kosztow, to te ostatnie
porty mogg uzyskiwac korzysc, nawet jezeli koszty te dotyczg dziatalnosci, ktérg na ogét uznaje
sie za dziatalno$¢ o niegospodarczym charakterze®!. Analogiczne rozumowanie bedzie zapewne
stosowa¢ Komisja w odniesieniu do innych rodzajow transportu. Mozna w tym wzgledzie zauwa-
zy¢, ze podobne wnioski w odniesieniu do sektora transportu morskiego wynikajg z decyzji KE
z 15 grudnia 2009 r. w sprawie C 39/2009 (ex N 385/2009) pomocy paristwa — totwa — Publiczne
finansowanie infrastruktury portowej w porcie Ventspils®?.

IV. Koniecznos¢ spetnienia pozostatych przestanek
okreslonych w art. 107 ust. 1 TFUE

Jak juz zaznaczytem wczesniej, celem niniejszego artykutu nie jest omawianie spetnienia po-
szczegolnych przestanek okreslonych w art. 107 ust. 1 TFUE w odniesieniu do publicznego wspar-
cia na budowe infrastruktury transportowej, niemniej nalezy zaznaczy¢, ze spetnienie przestanki
udzielenia wsparcia przedsiebiorstwu (tj. uznanie, ze w danym przypadku dziatalnos¢ polegajgca
na budowie infrastruktury transportowej stanowi dziatalnos¢ gospodarczg) nie jest wystarczajgce
do zakwalifikowania wsparcia na rzecz infrastruktury transportowej jako stanowigcego pomoc
panstwa. Do uznania, ze wsparcie stanowi pomoc panstwa konieczne jest jeszcze udowodnienie
spetnienia pozostatych przestanek zawartych w powyzszym przepisie.

1. Selektywna korzys¢

Wsparcie na budowe infrastruktury transportowej zazwyczaj bedzie spetniato przestanke se-
lektywnosci wsparcia i bedzie stanowito ekonomiczng korzys$¢ dla przedsiebiorstwa zarzgdzajgcego
dang infrastrukturg transportowg. Dla uznania wsparcia za selektywne, faworyzujgce okreslone
przedsiebiorstwa, wystarczajgce dla KE jest to, ze wsparcie dotyczy okreslonej gatezi transportu®s.

50 Orzeczenie TSUE z 03.03.2005 r. w sprawie C-172/03 Wolfgang Heiser v. Finanzamt Innsbruck, Zb. Orz. 2005, s. 1-01627, pkt 36 i przywotane
tam orzecznictwo.

51 Pkt 37 wytycznych.

52 Decyzja dostepna pod adresem: http://ec.europa.eu/competition/elojade/isef/case_details.cfm?proc_code=3_C39 2009. Zob.: K. Ciupak, Pomoc czy
nie pomoc? Dylematy prawne przy ocenie publicznego finansowania infrastruktury portéw morskich, czyli z dala od bezpiecznej przystani, ,internetowy
Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2012, nr 2, s. 80.

53 Decyzja KE z 28.01.2009 r. w sprawie N 469/08 pomoc paristwa — Czech Republic — Interoperability in railway transport, pkt 32. Pobrano z dostepna
na: http://ec.europa.eu/community_law/state_aids/transports-2008/n469-08.pdf.
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Za korzysc¢ nalezy uznaé przysporzenie gospodarcze, ktorego dane przedsigbiorstwo nie uzy-
skatoby w normalnych warunkach rynkowych, tj. bez interwencji panstwa®*. Wsparcie na budowe
infrastruktury transportowej w wiekszosci przypadkéw przynosi korzys¢é podmiotowi zarzgdzaja-
cemu tg infrastrukturg, poniewaz zwalnia go z kosztéw budowy infrastruktury, ktére w normalnych
warunkach musiatby sam ponies$¢ (sg samodzielnie ponoszone przez przedsiebiorstwa)?®.

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze KE zazwyczaj ocenia korzysc nie tylko na poziomie
podmiotu zarzadzajgcego infrastruktura, lecz takze na poziomie uzytkownikéw koncowych infra-
struktury. Kwestia ta wyraznie pozostaje poza zakresem niniejszego artykutu. Niemniej jednak
mozna zauwazyc, ze publiczne finansowanie infrastruktury transportowej zazwyczaj nie stanowi
pomocy panstwa na poziomie uzytkownikow infrastruktury, jesli dostep do infrastruktury jest de jure
i de facto otwarty dla wszystkich potencjalnych uzytkownikéw na réwnych i niedyskryminacyjnych
zasadach®®.

Znamienne, ze KE zwraca uwage na to czy infrastruktura nie przyniesie korzysci konkretnemu
przewoznikowi korzystajgcemu z niej, ale rowniez — czy nie przyniesie korzysci przedsiebiorstwu
zlokalizowanemu przy (do ktérego prowadzi) danej infrastrukturze. Doskonatym przyktadem takie-
go podejscia jest decyzja w sprawie N 671/2008 — pomoc parnstwa — LIP — Aid to Mercedes-Benz
Manufacturing Hangary Korlatolt Felel6sségii Tarsasag®’, dotyczgca m.in. budowy nowej infra-
struktury kolejowej prowadzgcej do fabryki samochoddéw osobowych Mercedes-Benz. W decyzji
tej KE uznata, ze chociaz wspierana infrastruktura bedzie znajdowac¢ sie poza terenem fabryki,
nie bedzie jej wtasnoscig i teoretycznie bedzie otwarta dla wszystkich potencjalnych uzytkowni-
kéw, to w rzeczywistosci nowe potgczenie kolejowe bedzie stuzy¢ jedynie fabryce samochodow
Mercedes-Benz, a zatem wsparcie bedzie przeznaczone dla konkretnego przedsiebiorstwa i co
za tym idzie bedzie selektywne®8.

2. Zaktécenie konkurencji oraz wptyw na wymiane handlowa miedzy painstwami
cztonkowskimi UE

Przestankg wystepowania pomocy panstwa, ktéra moze nie by¢ spetniona w przypadku
wsparcia na budowe infrastruktury transportowej moze by¢ przestanka wptywu wsparcia na wy-
miane handlowg miedzy panstwami cztonkowskimi oraz zaktécenia konkurencji na wewnetrznym

54 Orzeczenie TSUE z 11.07.1996 r. w sprawie C-39/94 Syndicat frangais de I'Express international (SFEI) i inni v. La Poste i inni, Zb. Orz. 1996, s. 1-03547,
pkt 60; orzeczenie TSUE z 29.04.1999 r. w sprawie C-342/96 Krolestwo Hiszpanii v. Komisja Wspélnot Europejskich, Zb. Orz. 1999, s. |-02459, pkt 41.

5 Decyzja KE w sprawie N 469/08, pkt 32; decyzja KE z 27.06.2012 r. w sprawie pomocy panstwa SA.34056 (2012/N) — Wielka Brytania — Cable
Car for London, pkt 37 Leuven38. Pobrano z: http://ec.europa.eu/competition/state_aid/cases/244896/244896_1341324_89_1.pdf. Spetnienie prze-
stanki korzysci mozna wykluczyé, jesli w danym przypadku zostanie spetniony tzw. test operatora rynkowego (zobacz np. decyzje KE z 19.12.2012 r.
w sprawie pomocy panstwa SA. 34940 (2012/N) — Wiochy — Port of Augusta, pkt 51 Leuven53. Pobrano z: http://ec.europa.eu/competition/state_aid/
cases/246189/246189_1407362_66_2.pdf). Test ten stuzy ustaleniu czy réznego rodzaju dziatania podejmowane przez panstwo, a wigzgce si¢ z powsta-
niem po stronie przedsiebiorstwa przysporzenia, stanowig dla tego przedsiebiorstwa korzy$¢ udzielong na zasadach odbiegajgcych od rynkowych, a tym
samym czy wigzg sie z przyznaniem pomocy panstwa. Typowymi dziataniami panstwa ocenianymi w ramach tego testu sg dokapitalizowania spotek,
zakup lub sprzedaz towaréw i ustug, udzielanie kredytéow (pozyczek), gwarancji i poreczen czy tez rezygnacja przez panstwo z odzyskania catosci lub
czesci dlugu oraz rozktadanie dtugu na raty. Zastosowanie testu polega na poréwnaniu zachowania panstwa z zachowaniem hipotetycznego prywatnego
podmiotu. Jesli w takich samych warunkach na analogiczne, jak podejmowane przez panstwo, dziatanie zdecydowatby sie podmiot prywatny, to dziatanie
to nie wigze sie z udzielaniem pomocy panstwa, gdyz odbywa sie na zasadach rynkowych. W zaleznosci od ocenianej sytuacji test moze przybra¢ rézne
formy: testu inwestora prywatnego, testu kredytodawcy prywatnego, testu gwaranta prywatnego, testu prywatnego wierzyciela lub testu prywatnego
kupujacego/sprzedawcy (A. Nykiel-Mateo, Pomoc paristwa a ogdine $rodki interwencji w europejskim prawie wspdlnotowym, Wolters Kluwer business,
Warszawa 2009, s. 50 Leuven51). Kwestia ta wyraznie wykracza jednak poza ramy niniejszego artykutu.

5  Decyzja KE z 11.12.2007 r. w sprawie pomocy panstwa N 508/07 — Grecja — lonia Odos Motorway from Antirio to loannina, PATHE Motorway
Athens (Metamorfossi I/C) — Maliakos (Skarfia)and PATHE Connecting Branch Schimatari — Chalkida Project, wersja w jezyku angielskim niepubliko-
wana, pkt 18; decyzja KE w sprawie N 510/2005, pkt 27; decyzja KE z 07.06.2006 r. w sprawie pomocy panstwa N 478/2004 — Irlandia — State guar-
antee for capital borrowings by Coras lompair Eirann (CIE) for infrastructure investment, pkt 26. Pobrano z: http://ec.europa.eu/competition/state_aid/
cases/180019/180019_577971_10_2.pdf.

57 http://ec.europa.eu/competition/state_aid/cases/229017/229017_1036728_81_1.pdf

58 Na podobne wnioski wynikajgce z praktyki decyzje KE dotyczgcej transportu morskiego zwraca uwage K. Ciupak, Pomoc czy nie pomoc?...,s. 72-87.
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rynku UE. KE, badajgc te dwa warunki, nie ma obowigzku udowodnienia, ze pomoc rzeczywiscie
wywiera wptyw na wymiane handlowg miedzy panstwami cztonkowskimi i ze konkurencja fak-
tycznie jest zakiécana, a jedynie, iz pomoc hipotetycznie moze wywiera¢ taki skutek. Zdaniem
KE, zaktécenie konkurencji zawsze ma miejsce, gdy panstwo przyznaje korzys¢ przedsiebiorstwu
prowadzgcemu dziatalnos¢ ma rynku, ktory choc¢by formalnie jest otwarty na konkurencje (na ryn-
ku, na ktorym istnieje lub mogtaby istnie¢ konkurencja)®®. Jezeli wsparcie przyznawane przez
panstwo cztonkowskie wzmacnia pozycje przedsigbiorstwa w stosunku do innych przedsiebiorstw
konkurujgcych na wewnetrznym rynku UE, nalezy uznac, ze ma ono wptyw na wymiane handlo-
wa. Przedsiebiorstwa bynajmniej nie muszg by¢ zaangazowane w handel pomiedzy panstwami
cztonkowskimi, aby uznag, ze przestanka ta jest spetniona. Pomoc przyznana przedsiebiorstwu
przez panstwo cztonkowskie moze pomoc mu w utrzymaniu lub zwiekszeniu dziatalnosci na rynku
krajowym, w wyniku czego przedsiebiorstwa z innych panstw cztonkowskich bedg miaty mniejsze
szanse wejscia na rynek panstwa cztonkowskiego, ktére udzielito wsparcia krajowemu przedsie-
biorstwu. Ponadto, wzmocnienie pozycji przedsiebiorstwa, ktére dotychczas nie byto zaangazo-
wane w handel pomiedzy pahstwami cztonkowskimi, moze spowodowacé, ze przedsiebiorstwo to
pozyska mozliwo$¢ wejscia na rynki innych panstw cztonkowskich®. W odniesieniu do wptywu
wsparcia udzielanego przedsiebiorstwom prowadzgcym dziatalnos¢ w sektorze transportu na wy-
miane handlowg miedzy panstwami cztonkowskimi i konkurencje na wewnetrznym rynku UE istotne
spostrzezenia poczynit Trybunat Sprawiedliwosci w orzeczeniu w sprawie Altmark®'. W orzeczeniu
tym Trybunat zaznaczyt, ze niemozliwe jest, aby dotacja publiczna przyznana przedsiebiorstwu,
ktére swiadczy jedynie lokalne lub regionalne ustugi transportowe i nie Swiadczy zadnych ustug
transportowych poza swoim krajem pochodzenia, pozostawata bez wptywu na handel pomiedzy
panstwami cztonkowskimi. W przypadku gdy panstwo cztonkowskie przyznaje pomoc dowolne-
mu przedsiebiorstwu, podaz ustug transportowych moze z tego powodu zosta¢ utrzymana na
dotychczasowym poziomie lub by¢ zwigkszona i w efekcie przedsiebiorstwa istniejgce w innych
panstwach cztonkowskich majg mniejsze szanse na rynku w danym panstwie cztonkowskim. Od
1995 r. kilka panstw cztonkowskich zaczeto otwiera¢ niektore rynki transportowe na konkurencje,
w tym ze strony przedsigbiorstw istniejgcych w innych panstwach cztonkowskich, co oznacza, ze
szereg przedsiebiorstw oferuje juz swoje ustugi w zakresie transportu miejskiego, podmiejskiego
czy regionalnego w panstwach cztonkowskich innych niz ich kraj pochodzenia. Dodatkowo, trzeba
pokresli¢, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunatu nie istnieje prog czy udziat procentowy, ponizej
ktérego mozna uznaé, ze handel pomiedzy panstwami cztonkowskimi nie doznaje uszczerbku.
Stosunkowo mata kwota pomocy lub stosunkowo mata wielko$¢ przedsiebiorstwa otrzymujacego
wsparcie nie wykluczajg automatycznie mozliwosci, ze handel pomiedzy panstwami cztonkowski-
mi mogtby ucierpiec®2. Z powyzszego wynika, ze analizowana przestanka nie bedzie spetniona,
gdy dany rynek transportowy w panstwie cztonkowskimi udzielajgcym wsparcia jest zamkniety
na konkurencje (nie zostat zliberalizowany).

59 Pkt 188 projektu Komunikatu Komisji — Zawiadomienie Komisji w sprawie pojecia pomocy panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE i przywotane
tam orzecznictwo.

60 Decyzja KE z 15.12.2009 r. w sprawie pomocy panstwa nr C21/2005 (ex PL 45/2004), ktérg Polska planuje wdrozy¢ na rzecz Poczty Polskiej w po-
staci rekompensaty za $wiadczenie powszechnych ustug pocztowych, Dz. Urz. UE 2010 L 347/29, pkt 88-89.

61 Orzeczenie TSUE z 24.07.2003 r. w sprawie C-280/00 Altmark Trans GmbH, Zb. Orz. 2003, s. |-7747.

62 Decyzja KE z 22.06.2006 r. w sprawie pomocy panstwa N 258/06 — Polska — Tramwaje Slgskie S.A. — pomoc w celu ratowania przedsiebiorstwa.
Pobrano z: http://ec.europa.eu/competition/elojade/isef/case_details.cim?proc_code=3_N258_ 2006, pkt 25.
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Jak zaznaczyta KE, w projekcie ,Zawiadomienia Komisji w sprawie pojecia pomocy panstwa
w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE”, mozliwos$¢ zaktdcenia konkurencji jest wykluczona, jezeli dana
ustuga jest objeta monopolem prawnym (ustanowionym zgodnie z prawem UE) i nie konkuruje
z podobnymi (zliberalizowanymi) ustugami oraz ustugodawca nie moze prowadzi¢ dziatalnosci
(ze wzgledu na ograniczenia regulacyjne lub ustawowe) na zadnym innym zliberalizowanym
rynku (geograficznym lub produktowym). Przy czym z monopolem prawnym mamy do czynienia
w sytuacji, gdy na podstawie przepiséw prawa krajowego lub srodkéw regulacyjnych dang ustuge
moze $wiadczy¢ wytgcznie jedno, konkretne przedsiebiorstwo, z wyraznym wytgczaniem mozli-
wosci realizacji tej ustugi przez inne przedsiebiorstwa. Jednakze to, ze swiadczenie ustugi zostato
powierzone okreslonemu przedsiebiorstwu nie wystarcza do uznania, iz posiada ono monopol
prawny na realizacje tej ustugi. Co niezwykle istotne, KE podkresla, ze wprowadzajgc monopol
prawny, panstwo cztonkowskie powinno wykluczy¢ mozliwos¢ pojawienia sie konkurencji nie tylko
»na rynku”, lecz takze tzw. konkurenciji o rynek. A zatem, nie tylko zapewnié¢, ze dana ustuga bedzie
Swiadczona wyfgcznie przez jedno przedsiebiorstwo, lecz takze, ze nie pojawi sie konkurencja
na etapie wyboru tego przedsiebiorstwa (wylgcznego wykonawcy ustugi). Przykladem decyzji,
w ktorej KE uznata, ze monopol prawny wyklucza wystgpienie pomocy panstwa jest przywotywana
juz decyzja w sprawie N356/2002. W decyzji tej, KE stwierdzita, ze finansowanie infrastruktury
kolejowej w Wielkiej Brytanii nie miato charakteru pomocy panstwa, poniewaz prawo brytyjskie
w efektywnie zamkneto rynek zarzgdzania infrastrukturg kolejowg na konkurencje®3.

Nalezy w tym miejscu wyjasni¢, ze konkurencja ,na rynku” oznacza sytuacje, w ktérej po-
szczegolne przedsiebiorstwa konkurujg pomiedzy sobg w zakresie $wiadczonych ustug, tj. na
etapie ich realizacji. Poprzez konkurencje ,,0 rynek” rozumie sie za$s taki system organizacji da-
nego rynku, w ktéorym konkurencja pojawia sie na etapie wytaniania przedsiebiorstw swiadcza-
cych ustugi, lecz nie wystepuje na etapie ich swiadczenia. W tym przypadku wtadze publiczne
wybierajg na okreslony czas przedsiebiorstwa Swiadczgce ustugi na danym obszarze, w drodze
konkurencyjnej i niedyskryminacyjnej procedury, zazwyczaj w drodze przetargu. Na etapie swiad-
czenia ustug konkurencja pomiedzy poszczegdlinymi przedsiebiorstwami jest jednak wytgczona.
Przedsiebiorstwa wybrane do $wiadczenia ustug otrzymujg de facto monopol na ich realizacje na
wskazanym obszarze w $cisle okreslonym przedziale czasu®4.

W tym miejscu trzeba postawi¢ pytanie: czy publiczne wsparcie na budowe infrastruktu-
ry transportowej majgcej charakter monopolu naturalnego moze zaktéca¢ wymiane handlowg
i konkurencje na wewnetrznym rynku UE. Pytanie to jest istotne, poniewaz w sektorze transportu
nierzadko mamy do czynienia z infrastrukturg, o takim wiasnie charakterze. Jednym z typowych
przyktadoéw monopolu naturalnego w transporcie jest infrastruktura kolejowa. Na taki charakter
infrastruktury kolejowej wskazat prawodawca unijny w motywie 71 dyrektywy nr 2012/34/UE®5.
Réwniez KE, w decyzji z w sprawie N 356/2002, zaznaczyta, ze wysokie koszty inwestycji powo-
duja, iz duplikacja sieci kolejowej bytaby zbyt kosztowna, co za tym idzie zarzgdzanie wszelkg

63 Pkt 75-76 decyzji.

64 M. Antonowicz, Strategia regulacyjna dla rynku transportu kolejowego, ,Problemy Zarzgdzania” 2008, nr (1)19, s. 40; Structural Reform in the
Rail Industry 2005, OECD 2005, s. 8; S. Jarecki Modele prokonkurencyjnych rozwigzan prawnych w zakresie pasazerskich przewozéw kolejowych,
Europrawo, Warszawa 2013, s. 38.

65  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2012/34/UE z 21.11.2012 r. w sprawie utworzenia jednolitego europejskiego obszaru kolejowego
(wersja przeksztatcona), Dz. Urz. UE 2012 L 343/32.
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zintegrowang infrastrukturg kolejowg moze by¢ scharakteryzowane jako monopol naturalny na
okreslonym terytorium.

Poréwnujgc dwie, wspomniane juz, decyzje dotyczgce wsparcia dla brytyjskiej infrastruktury
kolejowej — decyzje w sprawie N 356/2002 oraz decyzje w sprawie N 500/2001 — nalezy dojs¢ do
wniosku, ze samo wystepowanie w obrebie danej infrastruktury monopolu naturalnego nie byto dla
KE wystarczajgce do uznania, ze wsparcie nie bedzie zaktdca¢ konkurencji i wymiany handlowej
na wewnetrznym rynku UE. W obu przypadkach mieliSmy bowiem do czynienia z tg sama, objetg
monopolem naturalnym, infrastrukturg kolejowg. W decyzji N 500/2001 KE stwierdzita jednak, ze
wsparcie dotyczace tej infrastruktury stanowito pomoc panstwa, poniewaz, zgodnie z obowigzuja-
cym w Wielkiej Brytanii prawem, kazde przedsiebiorstwo, niezaleznie od jego pochodzenia, mogto
wystagpi¢ o przyznanie licencji na zarzadzanie infrastrukturg kolejowg, a nastepnie jg otrzymac
i stac¢ sie potencjalnym konkurentem zarzadcy infrastruktury otrzymujgcego wsparcie. Dopiero
efektywne zamkniecie rynku zarzadzania infrastrukturg kolejowg na konkurencje pozwolito KE
uznac, ze wsparcie dla brytyjskiej infrastruktury kolejowej nie stanowito pomocy panstwa.

W mojej ocenie, wykluczenie wystepowania wptywu wsparcia na wymiane handlowg miedzy
panstwami cztonkowskimi UE oraz konkurencje na wewnetrznym rynku UE jest mozliwe nie tylko
w sytuacji, gdy zarzadzanie dang infrastrukturg jest objete monopolem prawnym, lecz takze wow-
czas, gdy wspierana infrastruktura ma charakter monopolu naturalnego, o ile panstwo cztonkowskie
nie wprowadzi konkurenciji o rynek zarzadzania tg infrastrukturg, tj. nie zdecyduje sie wybierac jej
zarzadcy z zastosowaniem konkurencyjnej procedury wyboru. Przyktadowo, w danym panstwie
infrastrukturg o charakterze monopolu naturalnego od dawna zarzgdza okreslone przedsiebiorstwo
i panstwo nie zamierza zmienia¢ tego stanu, co nie oznacza, ze wprowadza do swojego prawa
przepis w sposob wyraznie zastrzegajgcy wytgcznosc zarzgdzania tg infrastrukturg na rzecz tego
przedsiebiorstwa. Nalezy bowiem uznac, ze wowczas sytuacja faktyczna w przypadku wystepo-
wania monopolu prawnego i naturalnego jest doktadnie taka sama. Monopol naturalny, tak samo
jak prawny, polega na tym, ze na danym rynku istnieje tylko jedno przedsiebiorstwo wytwarzajgce
okreslone dobro lub ustuge. Réznica sprowadza sie jedynie do zrédta pozycji monopolistycznej
tego przedsiebiorstwa. W przypadku monopolu prawnego zrédtem pozycji monopolistycznej sg
przepisy prawa, natomiast w przypadku monopolu naturalnego warunki o charakterze ekonomicz-
nym i technicznym, ktére powodujg, ze wystepowanie wiecej niz jednego producenta na danym
rynku bytoby niemozliwe. Nalezy wyjasnic, ze monopol naturalny cechuje wystepowanie wielkich
korzys$ci skali®®. Monopole naturalne pojawiajg sie przewaznie w sektorach, w ktorych koszt uru-
chomienia dziatalnosci jest bardzo duzy, w szczegolnosci ze wzgledu na koniecznos¢ stworzenia
infrastruktury sieciowej. Rozktadanie sie kosztu uruchomienia dziatalnosci na kolejne porcje wy-
twarzanego dobra jest przyczyng ogromnych korzysci skali®” — koszty prowadzenia dziatalnosci
Sg zawsze nizsze, jezeli prowadzi jg tylko jedno przedsiebiorstwo. Wybudowanie i eksploatacja
sieci sg kosztowne, ale koszty malejg w miare zwigkszania jej zasiegu. Jesli na danym obszarze
istniatyby dwie konkurencyjne (alternatywne) wobec siebie sieci, to zasadniczo koszty utrzymania
kazdej z nich bylyby dwukrotnie wieksze, niz gdyby istniata tylko jedna sie¢®®. A zatem wzgledy

66 M. Szydto, Regulacja sektoréw infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji paristwa wobec gospodarki, Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2005,
s. 59; P.A. Samuelson, W.D. Nordhaus, Ekonomia, t. |, WN PWN, Warszawa 2004, s. 268.

67 B. Czarny, Wstep do ekonomii, PWE, Warszawa 2006, s. 101.

68 M. Szydto, Regulacja sektoréw infrastrukturalnych jako..., s. 59.
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natury ekonomicznej i technicznej uniemozliwiajg funkcjonowanie konkurencji na rynku o cechach
monopolu naturalnego®. Z technicznego punktu widzenia zazwyczaj nie jest mozliwe stworze-
nie kilku alternatywnych wobec siebie sieci infrastrukturalnych’®. W zakresie uwarunkowan eko-
nomicznych trzeba wskazac, ze gdyby wiele matych przedsiebiorstw wytwarzato po niewielkiej
czesci catosci ustugi (sprzedawanej) na rynku o charakterze monopolu naturalnego, ich koszty
przecietne okazatyby sie bardzo wysokie. Kazdy wzrost ilosci Swiadczonych ustug pozwalatby im
obnizy¢ koszty wytwarzania, a wiec takze cene. Zachecatoby to przedsiebiorstwa dziatajgce na
tym rynku do zwiekszania podazy i obnizania ceny w celu zwiekszenia zysku. Skutkowatoby to
ciggtymi wojnami cenowymi, ktére w koncu doprowadzityby do opanowania catego rynku przez
jedno z konkurujgcych na nim przedsiebiorstw’!. A zatem w przypadku monopolu naturalnego
zrédtem wytgcznosci nie jest przepis prawa, lecz sytuacja faktyczna wyznaczajgca warunki pro-
wadzenia racjonalnej dziatalnosci gospodarczej’?.

V. Podsumowanie

KE podkresla, ze pozostato bardzo niewiele rodzajow infrastruktury, ktérych finansowanie jest
wylgczone z zastosowania przepisdw o pomocy panstwa. Nie mozna dalej kwestionowacé, ze finan-
sowanie przez wtadze publiczne jakiejkolwiek infrastruktury transportowej (pomijajgc infrastrukture
zwigzang z wykonywaniem prerogatyw panstwa), ktéra moze by¢ komercyjnie eksploatowana,
podlega kontroli z punktu widzenia zgodno$ci z przepisami 0 pomocy panstwa. A contrario jedynie
finansowanie infrastruktury, ktéra nie jest komercyjnie wykorzystywana (nie jest wykorzystywana
do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej) i jest budowana w interesie ogélnospotecznym, co
do zasady, jest wylgczone z zakresu zastosowania przepisow o pomocy panstwa. Obejmuje to
budowe drog publicznych, autostrad, ktorych operatorem nie jest koncesjonariusz’3, dostepnych
dla catego spoteczenstwa. W odniesieniu do transportu kolejowego nalezy zaznaczy¢, ze dzia-
talnos¢ przedsiebiorstw kolejowych zostata w ostatnim czasie zliberalizowana. Na poziomie UE
zostat otwarty rynek kolejowych przewozoéw towarowych oraz rynek kolejowych pasazerskich
przewozéw miedzynarodowych (wraz z wprowadzeniem mozliwosci tzw. kabotazu). Jednakze
w przypadku dziatalnosci w zakresie zarzgdzania infrastrukturg kolejowag (réwniez jej budowy,
utrzymania itp.) do decyzji panstw cztonkowskich pozostawiono czy otworzg one ten rodzaj dzia-
talnosci na konkurencje, czy tez utrzymajg w tym zakresie monopol okreslonego podmiotu (prawo
UE nie narzuca panstwom czionkowskim zadnych konkretnych rozwigzan w tym zakresie). Biorgc
powyzsze pod uwage, to czy przepisy o pomocy panstwa znajdujg zastosowanie do dziatalnosci
polegajacej na budowie i utrzymaniu infrastruktury kolejowej zalezy od sytuacji wystepujacej w da-
nym panstwie cztonkowskim. Jednakze finansowanie infrastruktury portdow morskich czy lotnisk,

70 T. Banaszczyk, M. Krél, Dostep do infrastruktury transportu kolejowego w Polsce. Zatozenia i praktyka, ,Problemy Zarzgdzania” 2008, nr 1(19),
s. 56. Podobnie S. Dudzik zauwazyt, ze ,zbyt duza liczba urzgdzen sieciowych (...) moze by¢ niekorzystna zaréwno w zwigzku z ograniczeniem bilansu
terenéw miejskich, jak i ze wzgledu na ucigzliwo$¢ i niewygody dla mieszkancéw” (zob. S. Dudzik, Dziatalno$¢ gospodarcza samorzadu terytorialnego,
Zakamycze, Krakow 1998, s. 280).

71 B. Czarny, Wstep do..., s. 102; M. Szydto Unbundling wtasnosciowy (ownership unbundling) jako instrument regulacyjny w sektorze energetycznym,

4Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2007, nr 2, s. 2; M. Szydto, Paristwowe monopole handlowe na rynku wewnetrznym Unii Europejskiej,
,Studia Prawnicze” 2007, z. 2(172), s. 5.

72 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Lexis Nexis, Warszawa 2010, s. 281.
73 W swojej praktyce decyzyjnej KE uznawata, ze wsparcie na budowe autostrad eksploatowanych przez koncesjonariusza jest objete zastosowaniem prze-
piséw o pomocy panstwa. Zob. np. decyzje KE z 10.07.2007 r. w sprawie pomocy panstwa N 134/2007 — Grecja — Thessaloniki Submerged Tunnel Projekt,

wersja w jezyku angielskim niepublikowana oraz decyzje KE z 13.05.2009 r. w sprawie pomocy panstwa N 151/2009 i N 152/2009 — Polska — Pomoc na
budowe i eksploatacje autostrady A1 (odcinek Gdarisk-Torun). Pobrano z: http://ec.europa.eu/competition/state_aid/cases/230259/230259_974007_38_2.pdf.
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ktora jest wykorzystywana w celach komercyjnych (do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej),
podlega zastosowaniu przepisdbw o pomocy panstwa i co do zasady powinno by¢ notyfikowane
KE, zgodnie z art. 108 ust. 3 TFUE74. Nowe podejscie KE do finansowania przez wtadze publicz-
ne infrastruktury transportowej moze spowodowac wzrost ilosci notyfikacji projektow wsparcia
dotyczacych tej infrastruktury dokonywanych przez panstwa cztonkowskie w trybie, o ktérym
mowa w art. 108 ust. 3 TFUE, co moze skutkowa¢ wydtuzeniem sie, i tak juz czasochtonnego,
procesu zatwierdzania pomocy przez KE. Dotyczy to takze matych projektdw, niemajgcych zna-
czgcego wptywu na warunki konkurencji na wewnetrznym rynku UE, w istocie niebudzgcych za-
interesowania KE. Powyzsze moze przyczyni¢ sie do opdznieh w realizacji krajowych projektow
infrastrukturalnych, a takze wigzac sie ze zwiekszeniem obcigzen administracyjnych dla organow
wdrazajgcych te projekty (zwigzanych z obstugg skomplikowanego procesu notyfikacji), co bedzie
szczegolnie ucigzliwe dla organow lokalnych. W mojej ocenie, KE powinna uelastyczni¢ swoje
podejscie i zrezygnowac¢ z uznawania, ze pobieranie optat za korzystanie z danej infrastruktury
automatycznie oznacza, ze infrastruktura ta jest wykorzystywana do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej. Ponadto, nalezy rozwazy¢ objecie projektéw dotyczgcych lokalnej infrastruktury
transportowej zakresem zastosowania nowego rozporzgdzenia w sprawie wytgczen blokowych,
na podstawie ktérego niektére rodzaje pomocy panstwa bedg uznawane za zgodne z rynkiem
wewnetrznym UE i zostang wytgczone z obowigzku notyfikacji KE.

7 Note to DG Regio Application of State aid rules to infrastructure investment projects, European Commission DG Competition, Brussels COMP/03/2011.
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