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Cofniecie decyzji Komisji i zastapienie jej inng decyzjq
w ramach jednego aktu przy braku wszczecia
formalnego postepowania wyjasniajacego
przed wydaniem decyzji jako naruszenie prawa
zainteresowanych stron
do przedstawienia uwag i zajecia stanowiska

Wyrok Sgdu UE z 17 listopada 2017 r. w sprawie T-263/15
Gmina Miasto Gdynia i Port Lotniczy Gdynia Kosakowo sp. z o.0.
przeciwko Komisji
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I. Stan faktyczny

W lipcu 2007 r. Gmina Miasto Gdynia (dalej: Gmina Gdynia) oraz Gmina Kosakowo, w celu
zaadaptowania na potrzeby lotnictwa cywilnego wojskowego portu lotniczego Gdynia-Kosakowo?,
potozonego na terenie Gminy Kosakowo w odlegtosci ok. 25 kilometrow od Portu Lotniczego
Gdansk im. Lecha Watesy, zawigzaty spotke Port Lotniczy Gdynia-Kosakowo sp. z 0.0. z siedzibg
w Gdyni (dalej: PLGK), ktorej byty jedynymi wspdlnikami. Giéwnym zatozeniem PLGK byto przede
wszystkim umozliwienie obstugi ruchu lotnictwa ogélnego, linii niskokosztowych oraz lotéw czar-
teréw, co miato przyczynic sie do tego, ze zarzadzany przez nig port lotniczy Gdynia-Kosakowo
statby sie drugim pod wzgledem wielkosci portem lotniczym na Pomorzu.

W dniu 10 lipca 2008 r., w celu umozliwienia przeksztatcenia wojskowych portéw lotniczych
w cywilne porty lotnicze, Sejm Rzeczpospolitej Polskiej przyjat zmiane? do ustawy z 30 maja
1996 r. o gospodarowaniu niektérymi sktadnikami mienia Skarbu Panstwa oraz Agencji Mienia
Wojskowego?.

" Inng nazwa portu lotniczego Gdynia-Kosakowo, ktdrg postugiwaty sie organy Unii Europejskiej, jest Gdynia-Oksywie.

2 Ustawa z 10.07.2008 r. 0 zmianie ustawy o gospodarowaniu niektérymi sktadnikami mienia Skarbu Panstwa oraz o Agencji Mienia Wojskowego oraz
0 zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2013 r., poz. 712 ze zm.).

3 Ustawa z 30.05.1996 r. o gospodarowaniu niektorymi sktadnikami mienia Skarbu Panstwa oraz Agencji Mienia Wojskowego (Dz.U. z 2013 r., poz. 712
ze. zm.) — dalej jako: ugnsm.

internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2018, nr 2(7) e www.ikarwz.uw.edu.pl e DOI: 10.7172/2299-5749.IKAR.2.7.10



130

Radostaw Niwinski e  Cofniecie decyzji Komisji i zastgpienie jej inng decyzjg w ramach jednego aktu...

W dniu 9 wrzesnia 2010 r. reprezentujgcy Skarb Panstwa wojewoda pomorski, dziatajgc
w oparciu o dokonang nowelizacje i zgodnie z przyjetym na podstawie art. 4e ust. 1 ugnsm roz-
porzgdzeniem z 24 grudnia 2008 r. w sprawie wykazu lotnisk wojskowych, ktére mogg by¢ wyko-
rzystane na potrzeby lotnictwa cywilnego®, zawart z Gming Kosakowo umowe uzyczenia na okres
30 lat (tj. od 9 wrzesnia 2010 r. do 9 wrzesnia 2040 r.) 253 hektaréw gruntu, na ktérym potozony jest
wojskowy port lotniczy Gdynia-Kosakowo. Nastepnie, w dniu 11 marca 2011 r. Gmina Kosakowo
zawarta z PLGK umowe dzierzawy, na mocy ktérej wydzierzawita PLGK na okres 30 lat (tj. od
9 wrzesnia 2010 r. do 9 wrzesnia 2040 r.) catos¢ uzyczonego przez Skarb Panstwa gruntu. Dnia
11 marca 2011 r. zostata réwniez zawarta umowa pomiedzy Gming Gdynia a Gming Kosakowo,
tj. wspolnikami PLGK, okreslajgca warunki finansowania inwestycji w przedmiocie rozpoczecia
dziatalnoéci przez cywilny port lotniczy, na mocy ktoérej (i) Gmina Gdynia zobowigzata sie do
wniesienia w latach 2011-2013 tgcznie 59 000 000 PLN, a (ii)) Gmina Kosakowo zobowigzata sie
do wniesienia w latach 2011-2040 wktadu niepienieznego w postaci zamiany diugu na udziaty
w kapitale wikasnym PLGK.

Projekt sfinansowania inwestycji przeksztatcenia wojskowego portu lotniczego Gdynia-Kosakowo
w cywilny port lotniczy zostat zgtoszony Komisji Europejskiej przez RP w dniu 7 wrzesnia 2012 r.,
co byto podyktowane wzgledami zwigzanymi z pewnoscig prawa.

Nastepnie w dniach 7 listopada 2012 r. i 6 lutego 2013 r. Komisja zwrdcita sie do wiadz RP
o przedstawienie dodatkowych informacji na temat zgtoszonego srodka, ktore to informacje zo-
staty przekazane Komisji odpowiednio w dniach 7 grudnia 2012 r. i 15 marca 2013 r., a nastepnie
potwierdzone w dniu 17 kwietnia 2013 r. na spotkaniu Komisji z przedstawicielami RP i uzupet-
nione w dniu 16 maja 2013 .

W oparciu o uzyskane informacje, z uwagi na fakt, iz przewazajgca czes$¢ finansowania adap-
tacji portu lotniczego Gdynia-Kosakowo na potrzeby lotnictwa cywilnego zostata juz nieodwotalnie
przyznana, Komisja w dniu 15 maja 2013 r. poinformowata wtadze RP o przeniesieniu sprawy do
rejestru niezgtoszonych srodkéw pomocy.

Pismem z 2 lipca 2013 r.5 Komisja poinformowata wtadze RP o wszczeciu na podstawie art. 108
ust. 2 TFUE® formalnego postepowania wyjasniajgcego w sprawie rozpatrywanego $rodka. Dnia
6 sierpnia 2013 r. wtadze RP przedstawity swoje uwagi do decyzji C(2013). Komisja zwrdcita sie
do zainteresowanych stron o przedstawienie uwag do decyzji C(2013) w przedmiocie wszcze-
cia postepowania wyjasniajgcego w terminie miesigca od dnia publikacji decyzji w Dzienniku
Urzedowym Unii Europejskiej’, ktore nie zostaty jednak zgtoszone.

Nastepnie w dniu 30 pazdziernika 2013 r. Komisja zwrdcita sie do wtadz RP o udzielenie
dodatkowych informaciji, ktére zostaty dostarczone w dniach 4 listopada 2013 r. i 15 listopada
2013 r. i uzupetnione w dniach 3 grudnia 2013 r. i 2 stycznia 2014 r.

W dniu 11 lutego 2014 r. Komisja wydata decyzje 2014/883/UE8, w ktorej stwierdzita, ze
planowane finansowanie adaptacji wojskowego portu lotniczego Gdynia-Kosakowo na potrzeby

4 Dz.U.z2009r. Nr3, poz. 12.

5 Dec. C(2013) 4045 final z 2.07.2013 r. w sprawie srodka SA.35388 (2013/C) (ex 2013/NN i ex 2012/N) — Polska — Utworzenie portu lotniczego
Gdynia-Kosakowo (Dz.U. 2013, C 243, s. 25); dalej: decyzja C(2013).

6 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana Dz. Urz. UE C z 2012 r. Nr 326, s. 1).

7 Dec. notyfikowana Polsce pod sygnaturg C(2013) 4045 final zostata opublikowana wraz ze streszczeniem w Dz. Urz. UE C z 2013 r. Nr 243, s. 25.

8 Dec. Komisji 2014/883/UE z 11.02.2014 r. w sprawie srodka SA.35388 (13/C) (ex 13/NN i ex 12/N) — Polska — Utworzenie portu lotniczego
Gdynia-Kosakowo (Dz. Urz. UE L z 2014 r. Nr 357, s. 51); dalej: decyzja 2014/883/UE.
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lotnictwa cywilnego stanowi pomoc parnstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE. Powodem ww.
decyzji byt przede wszystkim fakt, iz dzieki finansowaniu publicznemu przez Gmine Gdynia
i Gmine Kosakowo PLGK uzyskata korzys¢ ekonomiczng, ktérej nie uzyskataby w normalnych
warunkach rynkowych. Na mocy decyzji 2014/883/UE Komisja nakazata RP odzyskanie pomocy
panstwa wyptaconej PLGK.

W konsekwencji wydania decyzji 2014/883/UE PLGK, w zwigzku z pogorszeniem sytuaciji
finansowej PLGK i brakiem mozliwosci obstugi biezgcego zadtuzenia oraz przewyzszeniem war-
tosci pasywoéw nad wartoscig aktywéw, spowodowanym wstrzymaniem finansowania dziatalno-
Sci spotki przez jej wspolnikéw, tj. Gmine Gdansk oraz Gmine Kosakowo, na skutek wszczecia
przez Komisje formalnego postepowania wyjasniajacego, PLGK w dniu 12 marca 2014 r. ztozyta
wniosek o ogtoszenie upadtosci.

W rezultacie Gmina Gdynia wraz z PLGK oraz Gmina Kosakowo odpowiednio w dniach
8 kwietnia 2014 r. i 9 kwietnia 2014 r. wniosty do Sgdu skargi majgce na celu stwierdzenie nie-
waznosci decyzji 2014/883/UE®. Wyzej wymienione podmioty w odrebnych pismach ztozonych
wraz ze skargami o stwierdzenie niewaznosci decyzji 2014/883/UE wniosty ponadto o zawieszenie
wykonania decyzji 2014/883/UE, wnioski te zostaty jednak oddalone przez prezesa Sgdu w dniu
20 sierpnia 2014 r.1°,

W dniu 26 lutego 2015 r. Komisja, w ramach jednego aktu, cofneta decyzje 2014/883/UE
i zastgpita jg decyzjg 2015/1586"". Komisja wskazata, iz w toku postepowania przed Sgdem oka-
zalo sie, ze pomoc panstwa, ktéra w decyzji 2014/883/UE zostata uznana za niezgodng z rynkiem
wewnetrznym, obejmuje okreslone inwestycje, ktdre nie stanowig pomocy panstwa w $wietle
decyzji C(2013) w przedmiocie wszczecia postepowania wyjasniajgcego, poniewaz wchodzg
w zakres realizacji zadan lezgcych w interesie publicznym. Inwestycje te obejmowaty wzniesienie
budynkéw dla jednostki strazy pozarnej, funkcjonariuszy stuzby celnej, pracownikéw ochrony portu
lotniczego oraz funkcjonariuszy policji i strazy granicznej i ich wyposazenie'?. Na tej podstawie
Komisja stwierdzita, ze nalezy cofngé decyzje 2014/883/UE i zastgpi¢ jg decyzjg 2015/1586"3.
Ponadto w motywie 18 decyzji 2015/1586 Komisja wskazata, ze nie jest konieczne ponowne ot-
wieranie formalnego postepowania wyjasniajgcego, poniewaz akta sprawy zawierajg wszystkie
elementy niezbedne do dokonania oceny rozpatrywanego $rodka. Tym samym na mocy art. 2 ust.
1 decyzji 2015/1586 Komisja uznata, iz zastrzyki kapitatowe na rzecz PLGK dokonane w okresie
od 28 sierpnia 2007 r. do 17 czerwca 2013 r. stanowig pomoc panstwa, ktéra zostata wprowa-
dzona w zycie przez RP w sposob niezgodny z prawem, tj. z naruszeniem art. 108 ust. 3 TFUE
i ktora jest niezgodna z rynkiem wewnetrznym, z wyjatkiem czesci przedmiotowych zastrzykow
kapitatowych, ktéra zostata wydana na inwestycje konieczne do prowadzenia dziatan uznanych
zgodnie z decyzjg C(2013) o wszczeciu postepowania za dziatania wchodzgce w zakres misji
publicznej. Jednoczesnie w art. 2 ust. 2 decyzji 2015/1586 Komisja uznata, iz zastrzyki kapitatowe,
ktére RP planuje wdrozy¢ na rzecz PLGK po 17 czerwca 2013 r. w celu przeksztatcenia lotniska

9 Skargi o stwierdzenie niewaznosci Decyzji 2014/883/UE zarejestrowano odpowiednio jako sprawa T-215/14 i sprawa T-217/14.

10 pPostanowienie Prezesa Sgdu w sprawie T-215/14 R Gmina Miasto Gdynia i Port Lotniczy Gdynia-Kosakowo przeciwko Komisji, ECLI:EU:T:2014:733
oraz postanowienie prezesa Sgdu w sprawie T-217/14 R Gmina Kosakowo przeciwko Komisji, nieopublikowane.

" Dec. Komisji (UE) 2015/1586 z 26.02.2015 r. w sprawie srodka SA.35388 (13/C) (ex 13/NN i ex 12/N) — Polska — Utworzenie portu lotniczego
Gdynia-Kosakowo (notyfikowana jako dokument nr C(2015) 1281) (Dz. Urz. UE L z 2015 r. Nr 250, s. 165); dalej: decyzja 2015/1586.

2. Motyw 15 i 16 decyzji 2015/1586.
13 Art. 1 decyzji 2015/1586.
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wojskowego Gdynia-Kosakowo w port lotnictwa cywilnego, stanowig pomoc panstwa, ktéra jest
niezgodna z rynkiem wewnetrznym i tym samym pomoc panstwa nie moze zosta¢ wdrozona.
Zgodnie z art. 4 ust. 2 decyzji 2015/1586 RP zostata zobowigzana do zapewnienia wykonania
decyzji 2015/1586 w terminie czterech miesiecy od daty jej notyfikacji, z jednoczesnym zobowig-
zaniem z art. 5 ust. 1 decyzji 2015/1586 do przekazania Komisji w terminie dwdch miesiecy od
daty jej notyfikacji informacji o: (i) tgcznej kwocie (tj. kwocie gtoéwnej i odsetkach od zwracanej
pomocy) do odzyskania od PLGK; (ii) opisie srodkow juz podjetych oraz srodkéw planowanych
w celu wykonania decyzji 2015/1586 RP oraz (iii) dokumentach potwierdzajgcych, ze PLGK
nakazano zwrot pomocy, a takze — zgodnie z art. 5 ust. 2 decyzji 2015/1586 — do biezacego in-
formowania Komisji az do momentu catkowitego odzyskania udzielonej pomocy, w tym odsetek,
o kolejnych srodkach podejmowanych na szczeblu krajowym w celu wykonania decyzji 2015/1586,
a na wniosek Komisji — do bezzwtocznego przedstawiania informacji o srodkach juz podjetych
oraz $rodkach planowanych w celu wykonania decyzji 2015/1586. Ponadto RP zostata rowniez
zobowigzana do dostarczania szczegotowych informacji o kwotach pomocy oraz odsetkach juz
odzyskanych od PLGK.

W dniu 4 marca 2015 r. decyzja 2015/1586 zostata przekazana do wiadomosci Gminy
Kosakowo, Gminy Gdynia i PLGK. W dniu 23 kwietnia 2015 r. Gmina Kosakowo, a w dniu 15 maja
2015 r. Gmina Gdynia i PLGK — wniosty skarge o stwierdzenie niewaznosci decyzji 2015/1586.

W dniu 30 listopada 2015 r. Sad umorzyt postepowania w przedmiocie skarg wniesionych
w sprawach T-215/141 (Gmina Gdynia i PLGK) i T-217/14'® (Gmina Kosakowo), tj. w przedmiocie
stwierdzenia niewaznosci decyzji 2014/883/UE.

Na mocy postanowienia prezesa szostej izby Sgdu z 1 grudnia 2015 r. RP zostata dopusz-
czona do sprawy ze skargi o stwierdzenie niewaznosci decyzji 2015/1586 w charakterze inter-
wenienta popierajgcego zgdania skarzgcych.

Skarzgcy — poparci przez RP — wnosili o: (i) stwierdzenie niewaznosci art. 2-5 decyzji
2015/1586 oraz (ii) obcigzenie Komisji kosztami postepowania, Komisja wnosita zas do Sadu o:
(a) oddalenie skargi oraz (b) obcigzenie skarzacych kosztami postepowania. Skarga o stwierdze-
nie niewaznosci decyzji 2015/1586 opierata sie na szesciu nastepujacych zarzutach:

—  zarzucie naruszenia art. 107 ust. 1 i art. 296 TFUE, a takze zasady pewnosci prawa z tego
wzgledu, ze Komisja uznata rozpatrywany srodek za pomoc panstwa;

—  zarzucie naruszenia art. 107 ust. 3 lit. ¢) TFUE z tego wzgledu, ze Komisja uznata, iz rozpa-
trywany srodek nie jest zgodny z rynkiem wewnetrznym;

—  zarzucie naruszenia art. 5 ust. 4 TUE i zasady proporcjonalnosci;

—  zarzucie naruszenia zasady impossibilium nulla obligatio est i zasady proporcjonalnosci;

—  zarzucie naruszenia zasad pewnosci prawa, niedziatania prawa wstecz i lojalnej wspotpracy;
oraz

—  zarzucie naruszenia istotnych wymogow proceduralnych, naruszenia przepiséw procedural-
nych, a takze zasad dobrej administracji, ochrony uzasadnionych oczekiwan i poszanowania
prawa do obrony.

14 Postanowienia z dnia 30.11.2015 r.: Gmina Miasto Gdynia i Port Lotniczy Gdynia-Kosakowo/Komisja, T 215/14, niepublikowane, ECLI:EU:T:2015:965.
5 Postanowienia z dnia 30.11.2015 r.: Gmina Kosakowo/Komisja, T 217/14, niepublikowane, ECLI:EU:T:2015:968.
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Skarzace zarzucity, ze decyzja 2015/1586 zostata wydana w sposéb dowolny proceduralnie
i tym samym tworzy chaos prawny i zupetnie lekcewazy gwarancje proceduralne stron.

Sad w wyroku z 17 listopada 2017 r.'® stwierdzajgcym niewaznos$é art. 2—-5 decyzji 2015/1586,
bez badania pozostatych zarzutéw podniesionych na poparcie skargi, uwzglednit zarzut szésty,
w ktérym Gmina Gdynia oraz PLGK zakwestionowaty przede wszystkim postepowanie, ktére
doprowadzito do cofniecia decyzji 2014/883/UE i zastgpienia jej decyzjg 2015/1586. Skarzace
dowodzity w nim, ze Komisja nie miata podstaw do oparcia zaskarzonej decyzji na art. 9 rozpo-
rzgdzenia Rady (WE) nr 659/1999 z 22 marca 1999 r. ustanawiajgcego szczegoétowe zasady
stosowania art. 108 TFUE", czyli na artykule dotyczgcym instytucji wycofania decyz;ji.

Il. Komentarz

Sad w wyroku z 2017 r. nie odnidst sie do zagadnien stricte materialnoprawnych zwigzanych
z pomocg publiczng, przedstawiajgc rozwazania jedynie w zakresie zarzutu széstego, tj. zarzutu
naruszenia przez Komisje przy cofnieciu decyzji 2014/883/UE i zastgpieniu jej w drodze jednego
aktu decyzjg 2015/1586 uprawnien procesowych zainteresowanych stron odnoszgcych sie do
wymogow proceduralnych przeprowadzenia postepowania wyjasniajgcego. Na wstepie, w celu
niezbednego wyjasnienia, nalezy wskazac, iz z uwagi na powyzsze w niniejszej glosie poruszone
zostang jedynie zagadnienia proceduralne zwigzane z owym zarzutem.

Skarzgcy w ramach zarzutu szostego dopatrywali sie naruszenia istotnych wymogow pro-
ceduralnych, naruszenia przepisow proceduralnych, a takze zasad dobrej administracji, ochro-
ny uzasadnionych oczekiwan i poszanowania prawa do obrony przede wszystkim w zwigzku z:
(i) brakiem publikacji decyzji 2015/1586 do dnia wniesienia skargi o stwierdzenie jej niewaznosci;
(i) niemoznoscig dokonania cofniecia decyzji 2014/883/UE na podstawie art. 9 rozporzadzenia
Rady (WE) nr 659/1999 oraz (iii) brakiem wszczecia formalnego postepowania wyjasniajgcego
przed wydaniem decyzji 2015/1586 i tym samym niezapewnieniem przez Komisje poszanowania
uprawnien procesowych skarzgcych lub uprawnieh RP jako interwenienta w postepowaniu.

Majac na uwadze, ze Sgd w wyroku z 2017 r. stwierdzit niewazno$¢ decyzji 2015/1586, uzna-
jac naruszenie uprawnien procesowych zainteresowanych stron wobec braku wezwania ich przez
Komisje do przedstawienia uwag przed wydaniem decyzji 2015/1586, nalezy przede wszystkim
rozwazy¢ istote prawa skarzgcych do przedstawienia uwag i zajecia stanowiska w ramach po-
stepowania wyjasniajgcego przed wydaniem decyzji przez Komisje.

Swoistego zrodta funkcjonujgcej w obecnym systemie prawnym zasady poszanowania
uprawnien procesowych zainteresowanych stron w postaci prawa do przedstawienia uwag i za-
jecia swojego stanowiska przed wydaniem decyzji nalezy doszukiwac sie juz w rzymskiej mak-
symie audiatur et altera pars (Jakimowicz, 2006, cz. Ill). Z uwagi na charakter postepowania
prowadzonego przed Komisjg znaczenie ww. zasady dla proceséw wyktadni w prawie europej-
skim koncentruje sie przede wszystkim na kwestiach kompletnego okreslenia stanu faktycznego
sprawy i jego nastepczej interpretacji w okreslonym stanie prawnym. Komisja zobowigzana jest
dziata¢ z nalezytg pieczotowitoscig, majgc na wzgledzie interes panstw cztonkowskich. Oznacza

16 Wyr. Sgdu (siédma izba) z 17.11.2017 r., T-263/15 - Gmina Miasto Gdynia i Port Lotniczy Gdynia Kosakowo przeciwko Komisji, ECLI:EU:T:2017:820;
dalej: wyrok z 2017 .

7 Rozporzgdzenie Rady (WE) nr 659/1999 z 22.03.1999 r. ustanawiajgce szczegotowe zasady stosowania art. 108 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (Dz. Urz. UE Lz 1999 r. Nr 83, s. 1); dalej: rozporzadzenie Rady (WE) nr 659/1999.
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to, iz postepowanie przed Komisjg powinno wyrdzniac sie starannoscia i bezstronnos$cia, tak aby
Komisja dysponowata w chwili wydania ostatecznej decyzji w przedmiocie pomocy publicznej
mozliwie najbardziej kompletnymi i wiarygodnymi informacjami’8.

W praktyce Komisja dziata w istocie jednak jako rzecznik interesu unijnego powotany do
rozstrzygniecia sprawy (Szuster, 2004). Tego rodzaju kumulacja rél Komisji wymaga, aby w naj-
szerszym mozliwym zakresie dopusci¢ strone do wszystkich czynnosci postepowania, gdyz tyl-
ko ona moze najlepiej wyrazi¢ swoje zgdania, broni¢ swoich intereséw i tez, a takze zabiegac¢
o swoje prawa. Oczywistym jest bowiem fakt, iz to strona jest w stanie najlepiej wyrazi¢ swoje
intencje oraz okresli¢ czy tez dookresli¢ sytuacje, w ktérych bedzie realizowaé wynikajgce z decyzji
Komisji prawa i obowigzki. Jednakze stworzenie w petni komfortowych warunkéw gwarantuja-
cych petne poszanowanie jej uprawnien procesowych jest w mojej ocenie niezwykle utrudnione
poprzez swoistg ,inkwizycyjnos¢” postepowania przed Komisjg z zakresu pomocy publicznej,
czego znakomitym dowodem jest postepowanie prowadzgce do cofniecia decyzji 2014/883/UE
i zastgpienia jej decyzjg 2015/1586. W celu wyjasnienia, za predestynujgce do miana zarzucane;j
przeze mnie ,inkwizycyjnosci” przedmiotowego postepowania uwazam przede wszystkim to, ze
jest ono prowadzone przed organem zaréwno orzekajagcym w sprawie i jednoczesnie odgrywa-
jacym role swoistego przeciwnika procesowego strony. Dziatanie przez Komisje w jakims sensie
jako sedzia we wiasnej sprawie powoduje, iz celem odpowiedniego wywazenia intereséw panstw
cztonkowskich i ogdlnie pojetego interesu unijnego (wspolnotowego), nalezy ze szczegdinym po-
szanowaniem i doniostoscig pielegnowac wszelkie przypadki wskazujgce na oznaczone przejawy
dopuszczenia w nim elementéw kontradyktoryjnosci, czyli m.in. obowigzku zapewnienia zainte-
resowanym stronom warunkéw do czynnego udziatu w postepowaniu, w tym w szczegodlnosci
wezwania do przedstawienia uwag i zajecia stanowiska w ramach postepowania wyjasniajgcego
przed wydaniem decyzji przez Komisje.

Jak stusznie wskazat T. Lewandowski, instrumenty prawne majgce zapewni¢ zainteresowanej
stronie czynny udziat w prowadzonym przez organ postepowaniu sg swoistym ,upodmiotowie-
niem” strony, ktére zapobiega zmarginalizowaniu jej do roli zaledwie ,przedmiotu” postepowania
(Lewandowski, 2014, teza |). Zapewnienie wspomnianych gwarancji procesowych otwiera przed
strong nalezytg obrone jej interesu prawnego.

Majac na uwadze argumentacje Sadu przedstawiong w uzasadnieniu wyroku z 2017 r., od-
nosze wrazenie, ze Sad w petni zasadnie podkreslit drugie oblicze uprawnien procesowych zain-
teresowanych stron, {j. fakt, iz ich korelatem przede wszystkim sg dwojakiego rodzaju obowigzki
Komisji, czyli po pierwsze obowigzek zapewnienia stronie czynnego udziatu w kazdym stadium
postepowania, po drugie obowigzek umozliwienia stronie wypowiedzenia sie co do zebranych
dowodow i materiatébw oraz zgtoszonych zadan.

Zgodnie z TFUE postepowanie dotyczgce spraw z zakresu pomocy publicznej dzieli sie na
dwie fazy: pierwsza, ktdrg wszczyna notyfikacja pomocy dokonywana przez panstwo cztonkowskie
i w ktorej Komisja powinna mie¢ mozliwos¢ przedstawienia swoich uwag, oraz drugg, do ktérej
wszczecia dochodzi na skutek zaistnienia po stronie Komisji watpliwosci co do oceny zgodnosci
pomocy z rynkiem wewnetrznym. Z kolei w ramach drugiej fazy przedmiotowego postepowania,
zwanej w doktrynie ,prawdziwg” fazg gtebokiej analizy (Gambaro i Mazzocchi, 2011, teza 1), mocno

8 Wyr. Sgdu z 25.06.2015 r., T-305/13, Servizi assicurativi del commercio estero SpA (SACE) i Sace BT SpA v. Komisja Europejska, ECLI:EU:T:2015:435.
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akcentowany, zaréowno w mysl art. 108 ust. 2 TFUE, jak i w orzecznictwie sgdéw unijnych jest
przede wszystkim udziat zainteresowanych stron majgcy na celu umozliwienie Komisji uzyskania
kompletnych informacji o catosci danych w sprawie'®. Z racji tego, ze obowigzek poszanowania
uprawnien procesowych strony powinien by¢ respektowany w kazdym stadium postepowania,
strona nabiera uprawnienia do ksztattowania przebiegu postepowania i tym samym jego wyniku.
Oznacza to, iz kluczowe znaczenie w kontekscie tresci decyzji ma zapewnienie gwarancji proce-
sowych strony w fazie przystepowania do jej wydania. Strona niezaleznie od moznosci wypowia-
dania sie na poszczegoélnych etapach postepowania dowodowego przed Komisjg, tj. niezaleznie
od m.in. mozliwosci zajecia stanowiska, ztozenia dodatkowych wyjasnien, wniesienia uzupetnienia
czy przytoczenia argumentoéw dla poparcia swego stanowiska, powinna mie¢ przede wszystkim
moznos¢ wypowiedzenia sie do catoksztattu materiatu dowodowego, a wiec przystuguje jej tzw.
prawo do ostatniego stowa.

Wspomniane gwarancje procesowe w kontekscie postepowania przed Komisjg w sprawie
dotyczacej inwestycji w przedmiocie adaptacji wojskowego portu lotniczego Gdynia-Kosakowo
w cywilny port lotniczy nalezy w mojej ocenie, w $lad za argumentacjg skarzgcych, traktowac
przede wszystkim jako stworzenie przez organ przestanek realizacji przez strone prawa do wy-
powiadania sie, co w praktyce moze nawet sprowadzac sie do stworzenia okazji stronie do bycia
bierng, gdyz korelatem tego obowigzku Komisji jest jedynie uprawnienie, a nie obowigzek strony.
W Swietle uzasadnienia wyroku z 2017 r. nie sposéb nie odnies¢ wrazenia, iz postulowane przez
skarzgcych gwarancje procesowe w odniesieniu do postepowania wyjasniajgcego prowadzonego
przez Komisje powinny by¢ standardem w prawie europejskim. Relewantnos¢ prawna zasady po-
szanowania uprawnien procesowych zainteresowanych stron w postaci prawa do przedstawienia
uwag i zajecia swojego stanowiska przed wydaniem decyzji wzrasta w szczegélnosci w odniesieniu
do postepowania przed Komisjg w zakresie oceny zgodnosci pomocy z rynkiem wewnetrznym,
gdyz kluczowe elementy stanu faktycznego pochodzg wtasnie od zainteresowanej strony.

Zgodnie z orzecznictwem sgdéw unijnych? przytoczonym przez Sgd w pkt 62 wyroku z 2017 r.,
postepowanie prowadzace do cofniecia lub zastgpienia decyzji Komisji moze zosta¢ podjete do-
ktadnie na tym etapie, na ktérym wystgpita przedmiotowa niezgodnos¢ z prawem. Oznacza to, iz
nie ma koniecznosci, aby Komisja kazdorazowo ponawiata wczesniejsze etapy postepowania. Nie
oznacza to jednak, iz nie ma ona obowigzku wezwania zainteresowanych stron do przedstawienia
uwag przed wydaniem nowej decyzji. W pkt 64 glosowanego wyroku z 2017 r. Sad trafnie wska-
zat, iz z art. 108 ust. 2 TFUE, jak rowniez z art. 1 lit. h rozporzadzenia Rady (WE) nr 659/1999,
wynika spoczywajgcy na Komisji obowigzek wezwania zainteresowanych stron na etapie badania
sprawy, w tym zainteresowanego przedsiebiorstwa lub zainteresowanych przedsiebiorstw i jed-
nostek nizszego rzedu niz panstwo, ktére przyznaty pomoc, do przedstawienia uwag. Zgodnie
z orzecznictwem sgdow unijnych?! relewantnos¢ prawna przedmiotowego uprawnienia wzrasta
w szczegoblnosci w przypadku zmiany przepiséw prawnych na krotko przed wydaniem decyz;ji.
W kontekscie naruszen proceduralnych Komisji w powyzszym zakresie znaczenie ma przede
wszystkim czy nowe przepisy w poréwnaniu z obowigzujgcymi poprzednio wprowadzajg jakies

19 Wyr. Sgdu z 13.09.2010 r., T-193/06, Télévision frangaise 1 SA (TF1) v. Komisja Europejska, ECLI:EU:T:2010:389.

20 Zob. wyroki: z 12.11.1998 r., Hiszpania/Komisja, C-415/96, ECLI:EU:C:1998:533, pkt 31; z dnia 3.10.2000 r., Industrie des poudres sphériques/Rada,
C-458/98 P, ECLI:EU:C:2000:531, pkt 82; z dnia 9.07.2008 r., Alitalia/Komisja, T-301/01, ECLI:EU:T:2008:262, pkt 99, 142.

21 Wyr. z 11.12.2008 r., Komisja/Freistaat Sachsen, C-334/07 P, ECLI:EU:C:2008:709, pkt 56.
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istotne zmiany?2. Nalezy mie¢ na uwadze w szczegolnosci fakt, iz jest to wymdg proceduralny
o charakterze podstawowym, bezwzglednym, stanowigcym proceduralng przestanke uznania
danej okolicznosci za udowodniong?3.

W sprawie adaptacji wojskowego portu lotniczego Gdynia-Kosakowo w cywilny port lotniczy
kluczowe znaczenia miata istotnos¢ dokonanej zmiany stanu prawnego, gdyz w decyzji 2015/1586
w odniesieniu do analizy zgodnosci pomocy operacyjnej z rynkiem wewnetrznym zostata zasto-
sowana nowa podstawa prawna wzgledem decyzji 2014/883/UE. Sad oraz skarzacy stusznie
zwracali uwage na fakt, iz zgodnie z motywami 196 i 197 decyzji 2015/1586 Komisja z jednej
strony wskazata, ze do niezgodnej z prawem pomocy inwestycyjnej przyznanej portom lotniczym
przed dniem rozpoczecia ich stosowania, tj. 4 kwietnia 2014 r. bedzie stosowac zasady wyrazone
w Komunikacie Komisji z 2005 r. — Wytyczne wspdlnotowe dotyczgce finansowania portéw lotni-
czych i pomocy panstwa na rozpoczecie dziatalnosci dla przedsigbiorstw lotniczych oferujgcych
przeloty z regionalnych portéw lotniczych?#, z drugiej zas — ze do wszystkich spraw dotyczacych
pomocy operacyjnej na rzecz portow lotniczych, nawet jesli pomoc zostata przyznana przed
4 kwietnia 2014 r., bedzie stosowata jedynie zasady okreslone w Komunikacie Komisji z 2014 r.
— Wytyczne dotyczgce pomocy panstwa na rzecz portdw lotniczych i przedsiebiorstw lotniczych?®.
Przyjecie przez Komisje ww. podstawy prawnej decyzji 2015/1586 oznacza, ze Komisja zrezyg-
nowata z analizy zgodnosci pomocy operacyjnej z rynkiem wewnetrznym poczynionej w decyzji
C(2013) i w decyzji 2014/883/UE na bazie Wytycznych w sprawie krajowej pomocy regionalnej na
lata 2007201326, Zmiana podstawy prawnej przez Komisje w kontekscie koniecznosci wszczecia
nowego formalnego postepowania wyjasniajgcego i wezwania zainteresowanych stron do przed-
stawienia stanowisk i uwag, ma o tyle istotne znaczenie, ze — jak stusznie wskazat Sgd — wraz z tg
zmiang Komisja dokonata takze zmiany w odniesieniu do odstepstwa analizowanego w swietle
art. 107 ust. 3 TFUE. Zgodnie bowiem z decyzjg C(2013) i decyzjg 2014/883/UE, Komisja przy-
jeta w swoich rozwazaniach w mysl| pkt 76 Wytycznych w sprawie krajowej pomocy regionalnej
odstepstwo okreslone w art. 107 ust. 3 lit. a TFUE. Natomiast w konsekwencji zmiany podstawy
prawnej orzekania, w decyzji 2015/1586, zgodnos¢ pomocy operacyjnej w mysl| pkt 112 Wytycznych
z 2014 r. zostata przeanalizowana na podstawie art. 107 ust. 3 lit. c TFUE. W konteks$cie doktadne;j
analizy rozbieznosci wynikajacych ze stosowania odmiennych wytycznych nalezy w petni podzieli¢
rozwazania Sgdu, podkreslajgc jednak przede wszystkim fakt, iz pomimo ich duzej zbieznosci, to
jednak z racji tego, ze Wytyczne z 2014 r. odnoszg sie stricte do pomocy przyznawanej portom
lotniczym i przedsiebiorstwom lotniczym, sg one tym samym zdecydowanie bardziej rozwinie-
te, wyspecjalizowane i nieco inaczej zostaty w nich roztozone akcenty odnosnie do niektérych
przestanek, anizeli w Wytycznych w sprawie krajowej pomocy regionalnej. Dowodem tego jest
w szczegolnosci znaczenie wkiadu w rozwdj regionalny, ktéry w mysl Wytycznych w sprawie

22 |bidem.

28 Wyr. z 11.12.2008 r., Komisja/Freistaat Sachsen, C-334/07 P, ECLI:EU:C:2008:709, pkt 55 oraz wyr. z 12.09.2007 r., Olympiaki Aeroporia Ypiresies/
Komisja, T-68/03, ECLI:EU:T:2007:253, pkt 42.

24 Komunikat Komisji — Wytyczne wspdlnotowe dotyczgce finansowania portéw lotniczych i pomocy panstwa na rozpoczecie dziatalnoéci dla przedsie-
biorstw lotniczych oferujgcych przeloty z regionalnych portéw lotniczych (Dz. Urz. UE C z 2005 r. Nr 312, s. 1); dalej: Wytyczne z 2005 r.

25 Komunikat Komisji — Wytyczne dotyczgce pomocy panstwa na rzecz portéw lotniczych i przedsiebiorstw lotniczych (Dz. Urz. UE C z 2014 r. Nr 99,
s. 3); dalej: Wytyczne z 2014 r..

26 Wytyczne w sprawie krajowej pomocy regionalnej na lata 2007-2013 (Dz. Urz. UE C z 2006 r. Nr 54, s. 13); dalej: Wytyczne w sprawie krajowej
pomocy regionalnej.
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stanowi on jedynie przestanke alternatywng. Na marginesie nalezy zaznaczy¢, iz Komisja nie
wzieta pod uwage, ze nowe podejscie do oceny pomocy operacyjnej okreslone w Wytycznych
z 2014 r. dopuszcza dziesiecioletni okres przejsciowy dla portéw lotniczych, w ktérym mogg one
by¢ dofinansowywane. Jednakze w odniesieniu do dokonanej przez Komisje zmiany podstawy
prawnej, w kontekscie koniecznosci wszczecia nowego formalnego postepowania wyjasniajgcego
i wezwania zainteresowanych stron do przedstawienia stanowisk i uwag, nalezy podkreslic¢ fakt, iz
Wytyczne z 2014 r. zostaty opublikowane w dniu 4 kwietnia 2014 r., czyli juz po wydaniu decyzji
2014/883/UE, tj. po poczatkowym zamknieciu postepowania wyjasniajgcego. W rezultacie, jak
trafnie wskazat Sad w pkt. 79 wyroku z 2017 r., ,miedzy momentem opublikowania wytycznych
z 2014 r. a wydaniem zaskarzonej decyzji zainteresowanym stronom nie umozliwiono skuteczne-
go przedstawienia uwag w przedmiocie mozliwo$ci zastosowania i ewentualnego wptywu owych
wytycznych, mimo ze wytyczne te stanowity zmiane systemu prawnego, ktory Komisja postano-
wita zastosowac w niniejszym przypadku”. Kolejnym zasadnym argumentem przemawiajgcym za
koniecznoscig ponownego otwarcia formalnego postepowania wyjasniajgcego przed wydaniem
decyzji 2015/1586 jest to, ze w obliczu forsowanego, ale pozbawionego podstawy prawnej i nie-
znajdujgcego poparcia w tresci decyzji 2014/883/UE lub decyzji 2015/1586 twierdzenia Komisiji,
ze ,pomoc operacyjna jest niezgodna z rynkiem wewnetrznym, poniewaz sama pomoc inwesty-
cyjna jest niezgodna z tym rynkiem”, zainteresowane strony nie miaty mozliwos¢ przedstawienia
uwag w tym zakresie.

Zdaniem Komisji wyrazonym w toku postepowania przed Sgdem nie byto podstaw do kwe-
stionowania wniosku zawartego w decyzji 2015/1586, poniewaz w istocie jest on tozsamy z wnio-
skiem z decyzji C(2013) w przedmiocie wszczecia postepowania wyjasniajgcego, w swietle ktérego
inwestycje w budynki dla jednostki strazy pozarnej, funkcjonariuszy stuzby celnej, pracownikdéw
ochrony portu lotniczego oraz funkcjonariuszy policji i strazy granicznej i ich wyposazenie nie sta-
nowig pomocy panstwa. Majgc powyzsze na uwadze, zgodnie z motywem 18 decyzji 2015/1586
Komisja uznata, ze ze wzgledu na fakt, iz w aktach sprawy znajdowaty sie wszystkie elementy
konieczne do oceny przedmiotowego srodka, nie byto koniecznosci ponownego otwierania for-
malnego postepowania wyjasniajgcego przy cofnieciu decyzji 2014/883/UE i zastgpieniu jej decy-
zjg 2015/1586. Nalezy jednak w petni podzieli¢ stanowisko Sgdu i skarzgcych, ze wyzej opisane
zatozenie Komisji byto btedne. Komisja nie moze bowiem w zadnym wypadku ani ograniczac
sie do odestania do swej praktyki decyzyjnej?’, ani antycypowac ewentualnych zachowan stron
i ich rezultatow, w szczegdlnosci w obliczu zmiany stanu prawnego i tym samym zmiany sytuacji
prawnej strony. W petni podzielam poglad Sgdu wyrazony w pkt. 81 wyroku z 2017 r., ze Komisja
nie moze z gory przesgdza¢ o zakresie uwag, jakie zainteresowane strony miatyby mozliwosc¢
przedstawic, i to nawet w sytuacji, kiedy w decyzji 2015/1586 doszta do takiego samego wniosku,
jak w poprzednio obowigzujgcej decyzji 2014/883/UE. Zmiana przepisow, czy nawet zmiana ich
wyktadni, moze przyczynic¢ sie bowiem do zmiany argumentacji strony poprzez jej profilowanie
i eksponowanie pod konkretne normy prawne. W rezultacie ocena Komisji winna by¢ dokonywana
in concreto, gdyz znaczenie dowodow moze by¢ zmienne w zaleznosci od charakteru i skali po-
noszonego ryzyka gospodarczego, ktdre moze by¢ réznie intepretowane w obliczu dynamicznej

27 Wyr. Sgdu z 25.06.2015 r., T-305/13, Servizi assicurativi del commercio estero SpA (SACE) i Sace BT SpA v. Komisja Europejska, ECLI:EU:T:2015:435.
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sytuacji procesowej strony w toku postepowania?®. Moim zdaniem w uzasadnieniu wyroku z 2017 r.
zabrakio zaakcentowania faktu, iz decyzja C(2013), jako jedynie decyzja w przedmiocie wszczecia
postepowania, zgodnie z orzecznictwem TSUE? jest wyrazem sformutowania zaledwie wstepnej
opinii Komisji w sprawie czesciowej lub catkowitej zgodnosci danej pomocy, tj. oceny ogranicza-
jacej sie do zaledwie podsumowania odpowiednich kwestii faktycznych i prawnych. W istocie to
w ramach drugiej fazy postepowania wyjasniajgcego Komisja ma rzeczywistg mozliwos¢ uzyskania
kompletnych informacji o catosci danych w sprawie, co sprawia, iz w $wietle TFUE Komisja miata
obowigzek wezwania zainteresowanych stron do przedstawienia uwag przed wydaniem decyz;ji
2015/1586. Komisja miata takze obowigzek umozliwienia stronom dowiedzenia sie, jakie okolicz-
nosci faktyczne wynikajgce z zebranych dowodéw bedg nastepnie uwzgledniane przez Komisje
przy wydaniu decyzji. Tym samym za niezrozumiate nalezy uznac stwierdzenie Komisji, ze nie
byto podstaw do kwestionowania wniosku zawartego w decyzji 2015/1586, poniewaz w istocie jest
on tozsamy z wnioskiem z decyzji C(2013) w przedmiocie wszczecia postepowania wyjasniajgce-
go, w Swietle ktérego inwestycje w budynki dla jednostki strazy pozarnej, funkcjonariuszy stuzby
celnej, pracownikdéw ochrony portu lotniczego oraz funkcjonariuszy policji i strazy granicznej i ich
wyposazenie nie stanowig pomocy panstwa.

Dokonujgc analizy argumentacji Komisji wskazanej w motywie 18 decyzji 2015/1586, nale-
zy stwierdzi¢, ze mimo iz prawo skarzgcych i RP do bycia wystuchanym oraz do wziecia udziatu
w postepowaniu byto respektowane do momentu przyjecia decyzji 2014/883/UE, Komisja w przed-
miotowej sprawie bezzasadnie pozbawita gwarancji procesowych zainteresowane strony uznajgc
de facto brak koniecznosci ich udziatu na etapie wydawania decyzji 2015/1586, naruszajgc przy
tym art. 6 i art. 26 ust. 2 rozporzadzenia nr 659/1999. Przyjecie odmiennego zatozenia bytoby
W mojej ocenie sprzeczne z zasadg pewnosci prawa, pewnoscig stron co do ich sytuacji prawne;j
oraz z duchem rozporzadzenia Rady (WE) nr 659/1999, w ktérego motywie 3 wskazuje sie, iz
potrzeba zwigkszenia pewnosci prawa stanowita jedng z przyczyn jego przyjecia. Tym samym
zgodnie z podzielonym przez Sad stanowiskiem skarzgcych Komisja powinna byta wszczgé nowe
formalne postepowanie wyjasniajgce i wezwac zainteresowane strony do przedstawienia stano-
wisk i uwag, z uwzglednieniem miedzy innymi nowych danych faktycznych zawartych w decyzji
2015/1586.

lll. Uwagi podsumowujace

W mojej ocenie wyrok z 2017 r., stanowigcy niekwestionowany dowdd mocy ,oreza” zasady
poszanowania uprawnien procesowych zainteresowanych stron w postaci prawa do przedsta-
wienia uwag i zajecia swojego stanowiska przed wydaniem decyzji, z uwagi na brak odniesienia
sie do kwestii stricte materialnoprawnych z zakresu pomocy publicznej, w istocie moze stanowi¢
pewnego rodzaju rozczarowanie dla przedstawicieli doktryny prawniczej takngcych poprowa-
dzenia dyskursu w oparciu o nowg argumentacje na bazie art. 107 i n. TFUE. Jednakze okolicz-
nosci przedmiotowej sprawy oraz argumentacja Sgdu ukierunkowujg debate na zupetnie inne
zagadnienie, ktére mam wrazenie — w obliczu w petni uzasadnionego szeroko proklamowane-
go zwyciestwa skarzgcych — uszto dotychczas uwadze komentujgcym wyrok z 2017 r. Moim

28 Por. wyr. Sgdu z 25.06.2015 r., T-305/13, Servizi assicurativi del commercio estero SpA (SACE) i Sace BT SpA v. Komisja Europejska, ECLI:EU:T:2015:435.
29 Wyr. Sgdu z 13.09.2010 r., T-193/06, Télévision frangaise 1 SA (TF1) v. Komisja Europejska, ECLI:EU:T:2010:389.
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zdaniem uzasadnienie wyroku z 2017 r. stanowi niezwykle cenng dogmatycznoprawng lekture,
gdyz moze rozbudzi¢ dyskusje nad granicg pomiedzy rzetelnoscig postepowania a skrajnym
formalizmem.

W mojej ocenie sprawiedliwos¢ procesu i zwigzana z nig immanentnie zasada prawdy obiek-
tywnej, nawet w obliczu ewentualnego naruszenia sprawnosci postepowania i potencjalnego
,2oskarzenia” o skrajny formalizm, powinna determinowac¢ sposéb postepowania Komisji w od-
niesieniu do spraw z zakresu pomocy publicznej. Swoisty pragmatyzm Komisji oraz inne kwestie
pozaprawne powinny zejs¢ na dalszy plan, w szczegdlnosci ze wzgledu na skomplikowany cha-
rakter oraz duzy ciezar gatunkowy i ekonomiczny spraw z zakresu pomocy publicznej. Wobec
powyzszego, jestem zdania, iz Komisja powinna z duzg skrupulatnoscig prowadzi¢ postepowania
w przedmiocie oceny zgodnosci pomocy z przepisami prawa europejskiego, respektujgc wszelkie
srodki prawne majgce na celu poszanowanie uprawnieh procesowych zainteresowanych stron
w postaci prawa do przedstawienia uwag i zajecia swojego stanowiska przed wydaniem decyz;ji.
Priorytetem formalnego postepowania wyjasniajgcego kazdorazowo powinno by¢ umozliwienie
zainteresowanym podmiotom bycia wystuchanym, a Komisji uzyskanie kompletnych informac;ji
o wszystkich okolicznosciach sprawy, zanim wyda ona decyzje, w szczegdlnosci o charakterze
merytorycznym.
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