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Streszczenie: Przedmiotem artykutu jest zbadanie, czy przepisy o pomocy publicznej znajdujg zastosowanie
do niektorych dziatart mieszczacych sie w pojeciu ,wspierania kultury i zachowania dziedzictwa kulturowego”
w rozumieniu art. 107 ust. 3 lit. d Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. W pracy ustalono, ze do dziatan
w sferze kultury i dziedzictwa kulturowego stosuje sie przepisy dotyczace pomocy publicznej, jezeli dziata-
nia dotycza finansowania ze srodkéw publicznych przedsiebiorstwa. Problematyczna jest jednak w niektérych
przypadkach ocena, kiedy taka sytuacja ma miejsce. W artykule poddano badaniu niektére decyzje Komisji
Europejskiej, a takze jej pdzniejsze stanowisko wyrazone w dokumencie Zawiadomienie Komisji w sprawie po-
jecia pomocy panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
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Summary: The aim of the article is to examine whether the provisions on State aid apply to certain activities
falling within the concept of “supporting culture and preserving cultural heritage” within the meaning of Article
107(3)(d) of the Treaty on the Functioning of the EU. The article stated that the provisions on State aid apply to
activities in the sphere of culture and cultural heritage if the activities concern financing the enterprise from
public funds. However, it is problematic in some cases to judge when this is the case. The article examines some
decisions of the European Commission, as well as its later position expressed in the document Commission
Notice on the notion of State aid as referred to in Article 107(1) of the Treaty on the Functioning of the European
Union.
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Wstep

Dbanie o rozwdj kultury izachowanie dziedzictwa kulturowego stanowi jedno
z waznych zadan, ktére powinno wykonywa¢ panstwo. Ich realizacja odbywa sie¢
poprzez utrzymywanie publicznych instytucji kultury, dofinansowywanie inicja-
tyw kulturalnych podejmowanych przez podmioty prywatne, pokrywanie kosztow
ochrony zabytkéw, stwarzanie zachet finansowych dla produkc;ji kulturalnych, wy-
dawcow czy tworcow.

Wykonujac rézne zadania zwigzane z kulturg i dziedzictwem kulturowym, or-
gany panstwowe niejednokrotnie spotykaja si¢ z kwestia pomocy publicznej, ktéra
stosuje si¢ rowniez do finansowania zadan w tych sferach.

Stosowanie przepiséw o pomocy publicznej stanowi niejednokrotnie problem,
poniewaz opierajg si¢ one na niezbyt precyzyjnych pojeciach, takich jak ,przed-
siebiorstwo’, ,,dziatalno$¢ gospodarcza” czy ,wplyw na wymiang¢ handlowa miedzy
panstwami czlonkowskimi”. Dodatkowg trudnoscia jest odmienna interpretacja
poje¢ ,przedsigbiorstwa” i ,,dziatalnosci gospodarczej” w unijnym prawie pomocy
publicznej i odpowiadajacych im poje¢ w prawie krajowym. W efekcie dzialanie be-
dace realizacja zadania publicznego w $wietle prawa krajowego moze by¢ ocenione
jako finansowanie dziatalno$ci gospodarczej w $wietle prawa UE o pomocy pub-
licznej'. Powoduje to niepewnos¢ prawng co do mozliwosci podjecia dzialan przez
panstwo oraz zastosowania wilasciwych procedur. W obecnym stanie prawnym
kwestie te wyjasnia dokument Komisji Europejskiej (dalej: Komisja, KE): Zawia-
domienie w sprawie pojecia pomocy parnistwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej*.

Przedmiotem opracowania jest zbadanie, w jakich przypadkach do finansowania
przez panstwo dziatalnosci kulturalnej oraz dziatalnosci polegajacej na zachowa-
niu dziedzictwa kulturowego znajdujg zastosowanie przepisy o pomocy publiczne;j.
Zostanie przedstawiony problem, czy niektdre dzialania panstwa w sferze kultury
i dziedzictwa kulturowego powinny podlega¢ przepisom o pomocy publicznej, oraz
stan prawny uksztaltowany w wyniku wydania Zawiadomienia w sprawie pojecia
pomocy paristwa.

1 O.Simeon, P. Staviczky, M. Kénings, M. Haralampopoulou, A. Jakob, C. Pettigs, State Aid for culture: best
practices at regional and local level, s. 3, http://www.issirfa.cnr.it/andrea-ciaffi-e-cecilia-odone-a-cura-di-le-
-politiche-europee-per-le-regioni-dalle-policies-alla-regulation-dicembre-2016.html [dostep: 5.11.2020 r.].

2 Zawiadomienie w sprawie pojecia pomocy panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 262 z 19.07.2016, s. 1 (dalej: Zawiadomienie w sprawie
pojecia pomocy panstwa; Zawiadomienie).
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1. Pojecie kultury i dziedzictwa kulturowego
oraz zadania panstwa w tych sferach

Pojecie kultury moze mie¢ kilka znaczen. Moze oznacza¢ wychowanie czy normy
zachowan wytworzone przez spoteczenstwo’. Kultura znajduje odzwierciedlenie
w dzietach sztuki, literatury, muzyki i tanca, zwyczajéw danej spolecznosci itp. Jest
ona zrédlem tozsamosci cztonkéw danej wspolnoty, ksztattuje jej swiadomos,
przekazuje uniwersalne wartosci z pokolenia na pokolenie. Podtrzymywanie i roz-
wijanie kultury oraz dbanie o dziedzictwo kulturowe jest zatem istotnym zadaniem
lezacym w interesie publicznym.

Pojecia kultury i dziedzictwa kulturowego nie posiadaja definicji legalnych
w prawie polskim. Sg w nim natomiast zdefiniowane odpowiedniki terminu dzie-
dzictwa kulturowego w postaci zabytku oraz dobra kultury*. Pojecie ,,dziedzictwa
kulturalnego” wydajacego sie by¢ odpowiednikiem zabytku lub dobra kultury de-
finiuje ponadto Konwencja UNESCO w sprawie ochrony $§wiatowego dziedzictwa
kulturalnego i naturalnego z 1972 r.>

Mimo braku definicji legalnych polskie prawo postuguje sie pojeciami kultury,
dziedzictwa kulturowego czy dzialalnosci kulturalnej, ustanawiajac zadania pan-
stwa w sferze kultury oraz przewidujac finansowanie ze srodkéw publicznych réz-
nych przedsiewzie¢ kulturalnych.

Za istotny w tym kontekscie nalezy uznac art. 6 ust. 1 Konstytucji RP®, zgod-
nie z ktorym Rzeczpospolita Polska stwarza warunki upowszechniania i réwne-
go dostepu do dobr kultury, bedacej zrodtem tozsamosci narodu polskiego, jego
trwania i rozwoju. Zgodnie natomiast z art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 25 pazdzier-
nika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej” dziatalnos¢
ta polega na tworzeniu, upowszechnianiu i ochronie kultury. Moga ja prowadzi¢

3 Zob. Kultura, w: Encyklopedia PWN, https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/kultura;3928887.html [dostep:
5.11.2020 r.].

4 Zgodnie z art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
(Dz. U. z 2021 r. poz. 710 z pozn. zm.), zabytkiem jest ,,nieruchomos$¢ lub rzecz ruchoma, ich czgéci
lub zespoly, bedace dzielem czlowieka lub zwigzane z jego dzialalnoscia i stanowiace §wiadectwo
minionej epoki badz zdarzenia, ktérych zachowanie lezy w interesie spolecznym ze wzgledu na posia-
dang warto$¢ historyczna, artystyczng lub naukowsq” Do pojecia zabytku odwoluje sie z kolei definicja
pojecia ,dobro kultury”, zob. art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 25 maja 2017 r. o restytucji narodowych débr
kultury, Dz. U. z 2019 r. poz. 1591.

5 Konwencja UNESCO w sprawie ochrony $wiatowego dziedzictwa kulturalnego i naturalnego,
Paryz, 16 listopada 1972 r., Dz. U. z 1976 r. Nr 32, poz. 190.

6 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 ., Dz. U. z 1997 . Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.

7 Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnoéci kulturalnej, Dz. U.
22020 1. poz. 194 z p6zn. zm.
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zaréwno podmioty publiczne, zwlaszcza panstwowe i samorzadowe instytucje kul-
tury, jak i podmioty niepubliczne. Panstwo sprawuje mecenat nad dzialalnoscig
kulturalng polegajacy na wspieraniu i promocji tworczosci, edukacji i o§wiaty kul-
turalnej, dziatan i inicjatyw kulturalnych, a takze opieki nad zabytkami i ochrony
dziedzictwa narodowego. Ustawa wskazuje na zadania i obowiazki panstwa w sfe-
rze kultury, organizacje¢ i finansowanie dziatalnosci kulturalne;j.

Zadania panstwa w sferze kultury wynikaja réwniez z innych ustaw, np. ustawy
z dnia 21 listopada 1996 r. o muzeach®, ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami czy ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach’. Ponadto mozna
wskaza¢ na szereg regulacji roznych innych ustaw skierowanych do podmiotéw
prowadzacych dzialalno$¢ kulturalna, muzealng, artystyczng czy tez samych arty-
stow i tworcow. Przewidujg one np. poreczenia panstwowe wyplaty odszkodowan
za zniszczone eksponaty podczas wystaw artystycznych dla nierezydentéw', sy-
stemy ulg podatkowych oraz specjalne rozwigzania w zakresie ubezpieczen spo-
tecznych dla artystéw i tworcow'!, pokrywanie ze srodkéw publicznych kosztow
remontow zabytkowych obiektow oraz prowadzenia prac archeologicznych przez
podmioty prywatne'?, wsparcie produkcji filmowej" i inne.

Prawo Unii Europejskiej rowniez dostrzega wage kultury. W art. 167 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej' przewidziano podstawowe zadania UE w tych
sprawach. Zgodnie z tym przepisem Unia przyczynia si¢ do rozkwitu kultur panstw
czlonkowskich w poszanowaniu ich réznorodnosci narodowej i regionalnej, réowno-
cze$nie podkreslajac znaczenie wspdlnego dziedzictwa kulturowego. Dzialania UE
zmierzajg do zachecenia do wspotpracy miedzy panstwami cztonkowskimi, a w ra-
zie potrzeby wspierania i uzupelniania ich dzialan. Wazng regulacja jest ust. 4 tego
przepisu, zgodnie z ktérym Unia uwzglednia aspekty kulturalne w swoim dziata-
niu na podstawie innych postanowien traktatow, zwlaszcza w celu poszanowania

8 Ustawa z dnia 21 listopada 1996 r. o muzeach, Dz. U. z 2020 r. poz. 902.

9 Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach, Dz. U. z 2019 r. poz. 1479.

10 Art. 23 ustawy z dnia 8 maja 1997 r. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa
oraz niektére osoby prawne, Dz. U. z 2021 1. poz. 442.

11 Np. art. 120 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug, Dz. U. z 2021 r.
poz. 685 z pdzn. zm.; art. 22 ust. 9 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb
fizycznych, Dz. U. z 2021 r. poz. 1128 z pdzn. zm.

12 Art. 71-83b ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.

13 Art. 22-27 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o kinematografii, Dz. U. z 2021 r. poz. 257.

14 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz. Urz. UE nr C 202 2 7.06.2016,
s. 1 (dalej: Traktat; TFUE).
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i popierania réznorodnosci jej kultur. Przepis ten stosuje si¢ do oceny pomocy pub-
licznej na wspieranie kultury i zachowanie dziedzictwa kulturowego®.

Zawiadomienie w sprawie pojecia pomocy parnstwa wyjasnia, na potrzeby sto-
sowania przepisow o pomocy publicznej, rodzaje dziatan zaliczajace si¢ do sfery
kultury i dziedzictwa kulturowego. W punkcie 33 wymienia m.in.: muzea, archi-
wa, biblioteki, osrodki lub przestrzenie kulturalne i artystyczne, teatry, opery, sale
koncertowe, obiekty archeologiczne, pomniki, obiekty i budynki historyczne, zwy-
czaje ludowe i rekodzielo, festiwale i wystawy, jak réowniez edukacje kulturalng
i artystyczna.

2. Pojecie pomocy publicznej i jej dopuszczalnos¢

Art. 107 ust. 1 TFUE uznaje za niezgodna z rynkiem wewnetrznym pomoc pocho-
dzaca od panstwa lub przy uzyciu zasoboéw panstwowych zakiocajaca lub mogaca
zakloci¢ konkurencje poprzez sprzyjanie produkcji niektorych towaréw lub branz,
o ile wywiera ona wplyw na wymiane handlowg miedzy panstwami cztonkowskimi.
Beneficjentem pomocy musi by¢ przedsiebiorstwo — podmiot prowadzacy dziatal-
nos¢ gospodarczg rozumiang jako oferowanie dobr badz ustug na danym rynku's.

Aby przekazanie mu $rodkéw publicznych stanowilo pomoc, powinien on
w wyniku ich otrzymania uzyskac korzys¢, ktorej nie uzyskalby w normalnych wa-
runkach rynkowych.

Art. 107 ust. 1 TFUE nie wyjasnia blizej poje¢, ktorymi operuje. Ich interpre-
tacja uksztaltowata si¢ w wyniku stosowania art. 107 TFUE przez KE i Trybunat
Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej (dalej: TSUE). Dorobek tych instytucji w tym
zakresie zostal podsumowany w dokumencie KE Zawiadomienie w sprawie pojecia
pomocy paristwa. Srodkami pochodzacymi od pafistwa sg np. dotacje, ale réwniez
ulgi podatkowe, gwarancje i poreczenia, ktérych koszty pokrywane sg ze srodkéw
publicznych, i inne. Selektywnos¢ wyraza si¢ ograniczeniem dostepnosci srodka do
niektérych podmiotéw sposrod wszystkich potencjalnie zainteresowanych. Zakto-
cenie konkurencji oznacza zmiang¢ warunkow rynkowych wskutek przyznania srod-
ka. Wywarcie wplywu na wymian¢ handlowa miedzy panstwami czlonkowskimi

15 E. Psychogiopoulou, State Aids to the Publishing Industry and Cultural Policies in Europe, European
State Aid Law Quarterly 2013, t. 12, nr 1, s. 70.

16 Pojecie to na gruncie prawa UE jest szerokie i mieszczg sie w nim podmioty, takie jak fundacje, stowa-
rzyszenia czy instytucje kultury - bez wzgledu na ich status w prawie krajowym. M. Stoczkiewicz, Po-
moc panstwa dla przedsigbiorstw energetycznych w prawie Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 62-64.
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oznacza, ze wplywa on na pozycje konkurentéw beneficjenta, ktorymi sg przedsie-
biorstwa z innych krajow czlonkowskich UE. Przestanka ta jest szeroko interpreto-
wana. Zasadniczo moze wystapi¢ bez wzgledu na rozmiar dzialalnosci beneficjenta
czy rodzaj rynku, na ktérym dziala (krajowy czy miedzynarodowy)".

Wskazuje sig, ze sposrdd powyzszych przestanek najwieksze watpliwosci budza
zazwyczaj dwie kwestie: charakter dziatalnosci beneficjenta srodka oraz wywarcie
wplywu na wymiane handlowa mig¢dzy panstwami czlonkowskimi'®.

W $wietle art. 107 ust. 1 TFUE $rodek, ktéry spetnia Iacznie wszystkie prze-
stanki wynikajace z tego przepisu, stanowi pomoc publiczng niezgodng z rynkiem
wewnetrznym. Pomoc taka nie moze by¢ wprowadzona w zycie przez panstwo
cztonkowskie. Jednak TFUE przewiduje wyjatki od tego zakazu. Wynikaja one
m.in. z kolejnych ustepéw art. 107 (2. i 3.), a takze z innych artykutéw Traktatu.

Zasadniczo panstwa cztonkowskie majg obowiazek zglaszania wszelkich $rod-
kéw stanowigcych pomoc publiczng Komisji, ktéra ocenia charakter $rodka (czy
stanowi on pomoc) oraz czy pomoc ta jest zgodna z rynkiem wewnetrznym (czy
miesci sie w ktoryms z wyjatkéw przewidzianych w Traktacie). Procedure zglosze-
niowa reguluje rozporzadzenie Rady UE nr 1589/2015 ustanawiajgce szczegdlowe
zasady stosowania art. 108 TFUE". KE przewidziala réwniez mozliwos¢ zastoso-
wania tzw. procedury uproszczonej*’, stosowanej w sprawach niebudzacych watpli-
wosci prawnych oraz pozwalajgcej na uzyskanie decyzji KE szybciej niz w procedu-
rze standardowej. Niektore rodzaje pomocy sa zwolnione z obowigzku zgloszenia.
Dotyczy to pomocy mniejszych rozmiaréw — de minimis oraz pomocy w ramach
tzw. wylaczen blokowych (grupowych).

17 1. Postula, A. Werner, Prawo pomocy publicznej, Warszawa 2008, s. 84-87; E. Szyszczak, Distortion of
Competition and Effect on Trade between EU Member States, w: H.C.H. Hofmann, C. Micheau, State
Aid Law of the European Union, Oxford 2016, s. 154-158. Bardziej szczegotowe wyjasnienia nt. prze-
stanek pomocowych zawiera Zawiadomienie.

18- P. Nicolaides, Why Can the Commission not be consistent in its analysis of economic activity and affec-
tation of trade?, https://www.lexxion.eu/stateaidpost/why-can-the-commission-not-be-consistent-
-in-its-analysis-of-economic-activity-and-affectation-of-trade/ [dostep: 5.11.2020 r.]; O. Simeon,
P. Staviczky, M. Kénings, M. Haralampopoulou, A. Jakob, C. Pettigs, State Aid for culture: best practi-
ces..., s. 3.

19 Rozporzadzenie Rady UE nr 1589/2015 z dnia 13 lipca 2015 r. ustanawiajace szczegdlowe zasady
stosowania art. 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE nr L 248 z 24.09.2015,
s. 9.

20 Kodeks najlepszych praktyk dotyczacych przebiegu postepowania w zakresie kontroli pomocy pan-
stwa, Dz. Urz. UE C 253 2 19.07.2018, s. 14.
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3. Dopuszczalno$¢ pomocy na wspieranie kultury
i dziedzictwa kulturowego i zasady jej oceny

Jak wskazano w powyzszym punkcie, zasadniczo pomoc publiczna spelniajaca
lacznie przestanki okreslone w art. 107 ust. 1 TFUE nie moze by¢ wprowadzona
w zycie, dlatego mozliwo$¢ jej wprowadzenia w zycie zalezy od istnienia w trakta-
tach wyjatku od zakazu wynikajacego z art. 107 ust. 1 TFUE. W przypadku pomo-
cy »kulturalnej” wyjatkiem tym jest art. 107 ust. 3 lit. d TFUE, zgodnie z ktérym
»za zgodna z rynkiem wewnetrznym moze zosta¢ uznana pomoc przeznaczona
na wspieranie kultury i zachowanie dziedzictwa kulturowego, o ile nie zmienia
warunkéw wymiany handlowej i konkurencji w Unii w zakresie sprzecznym ze
wspllnym interesem”™.

Ocena, w ktérym przypadku dzialanie panistwa miesci si¢ w ramach tego przepi-
su, jest dokonywana w oparciu o akty soft law zawierajace szczegdlowe wyjasnienia
KE dotyczace kryteriow, ktére bedzie ona brata pod uwage przy ocenie zgtoszonych
srodkow. W zakresie pomocy , kulturalnej” KE wydata tylko jeden taki dokument -
Komunikat KE w sprawie pomocy paristwa przeznaczonej na filmy i inne utwory
audiowizualne. W przypadku zatem pomocy kulturalnej innej niz dotyczaca fil-
mow i utworéw audiowizualnych ocena moze by¢ dokonana jedynie bezposrednio
w oparciu o art. 107 ust. 3 lit. d Traktatu. Zgodnie z przyjetymi zasadami ocena
obejmuje w takim przypadku ustalenie, czy s3 facznie spetnione przestanki:

1) dziatanie panstwa jest niezbedne do osiggniecia celu,

2) dzialanie nie przekracza rozmiaru niezbednego do realizacji celu,

3) dziatanie nie zmieni warunkéw wymiany handlowej i konkurencji w UE w za-
kresie sprzecznym ze wspdlnym interesem.

Co do zasady, do dziatan w sferze kultury i dziedzictwa kulturowego stanowia-
cych pomoc publiczng stosuje si¢ ogélne zasady oceny, przedstawione w poprzed-
nim punkcie. Srodki te podlegaja zatem obowigzkowi zgtoszenia KE, jednak rygory

21 Niejest wykluczone zaistnienie innego wyjatku, np. w postaciart. 106 ust. 2 TFUE czy art. 107 ust. 3 lit. b
TFUE. Sa to jednak przypadki o innym charakterze, gdzie uzasadnieniem dopuszczalno$ci nie jest ro-
dzaj dzialalnosci (kultura, dziedzictwo kulturowe), ale inne wzgledy (np. wykonywanie ustugi w ogél-
nym interesie gospodarczym, spelnienie kryteriow uzasadniajace objecie innym rodzajem pomocy
itp.). T. Skoczny wskazuje, ze art. 107 ust. 3d TFUE ustanowiono w celu ochrony europejskiego prze-
mystu filmowego przed konkurencja amerykanska. T. Skoczny, Zakaz antykonkurencyjnej pomocy
patistwa, w: Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, prawo materialne i polityki, oméwienie
wybranych orzeczen ETS, Traktat o Unii Europejskiej, Traktat ustanawiajgcy Wspolnote Europejskg,
red. J. Barcz, Warszawa 2004, s. 787.

22 Komunikat KE w sprawie pomocy panistwa przeznaczonej na filmy i inne utwory audiowizualne, Dz.
Urz. UE C 3322 15.11.2013, s. 1.
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zwigzane z postepowaniem notyfikacyjnym sa tagodzone objeciem tych srodkéw
procedura uproszczona, a takze mozliwoscig zwolnienia z obowigzku zgloszenia
w przypadku, gdyby stanowily pomoc de minimis lub miescily si¢ w ramach wyla-
czen grupowych. W tym ostatnim przypadku warto zauwazy¢, ze aktualne rozpo-
rzadzenie w sprawie wylaczen grupowych obejmuje réwniez pomoc na wspieranie
kultury i dziedzictwa kulturowego (art. 53) przyznawang na zasadach okreslonych
w tymze rozporzadzeniu.

4. Problem stosowania przepiséw o pomocy publicznej do finansowania
niektérych zadan z zakresu kultury i dziedzictwa kulturowego

Problematyczne w finansowaniu kultury i dziedzictwa kulturowego przez panstwo
jest to, czy dzialanie takie jest skierowane do przedsiebiorstwa. Innymi stowy, czy
podmiot otrzymujacy $rodki publiczne prowadzi dziatalnos¢ gospodarcza w rozu-
mieniu prawa UE o pomocy publicznej®.

W sferze kultury i dziedzictwa kulturowego dzialalno$¢ prowadza przede wszyst-
kim publiczne (panstwowe i samorzadowe) instytucje kultury. Jednak mozna odna-
lez¢ tez inne podmioty, np. zarzadzajace zabytkowymi obiektami (np. spotki Skarbu
Panstwa i przedsiebiorstwa zarzadzajace kopalniami Wieliczka i Bochnia). Widocz-
na jest tez pewna ewolucja polegajaca na tym, ze dzialania, takie jak prowadzenie
muzedw, coraz czgsciej podejmowane sg przez osoby prywatne. Udostepniaja one
prywatne zbiory czy kolekcje, a niekiedy zabytkowe obiekty (np. kopalnie, dworki,
w ktorych urzadzono muzea) zwiedzajacym. Publiczne instytucje nie s zatem obec-
nie jedynymi podmiotami zapewniajacymi dostep do dobr kultury. W niektdérych
przypadkach moga wrecz odczuwaé konkurencje ze strony inicjatyw prywatnych.
W tej sytuacji pojawia sie¢ w sektorze kultury i dziedzictwa kulturowego rynek - czyli
w rozumieniu KE sytuacja, w ktorej dany podmiot oferuje jakas ustuge lub towar
potencjalnym nabywcom w warunkach konkurencji z innymi podmiotami. To za$
sprawia, ze beneficjent wsparcia ze srodkéw publicznych jest przedsiebiorstwem
i podlega przepisom o pomocy publicznej, nawet jesli na gruncie przepiséw krajo-
wych jest instytucja publiczng niedzialajaca w celu osiagniecia zysku.

Wytyczenie granicy miedzy tym, co stanowi dziatalno$¢ gospodarcza, a tym, co
jest zadaniem publicznym, przysparza trudnosci. Potwierdza to fakt, ze w roznych

23 Q. Simeon, P. Staviczky, M. Kénings, M. Haralampopoulou, A. Jakob, C. Pettigs, State Aid for culture:
best practices..., s. 3.
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krajach cztonkowskich wlasciwe wladze réznorodnie ocenialy, jaki jest charakter
dzialan wspierajacych sektor kultury i dziedzictwa kulturowego. Niektore kraje
(np. Holandia) uznawaly, ze 95% srodkéw w sferze kultury nie stanowi pomocy
publicznej i ich nie zgtaszaty KE, inne (np. Wegry) zgtaszaly KE wiekszos¢ $rod-
kow*. Z pewnoscig niektdre srodki byly zglaszane ,,na wszelki wypadek” w celu
uzyskania pewnosci prawnej. W okresie, w ktorym pomoc publiczna na wspieranie
kultury i dziedzictwa kulturowego nie byla objeta wylaczeniami grupowymi, wy-
mog zglaszania srodkow KE i oczekiwania na jej decyzje stanowil niewatpliwie nie-
dogodnos¢ w realizacji przez panstwa zadan publicznych z zakresu kultury. Z kolei
ich niezgloszenie moglo narazi¢ panstwo na zarzut bezprawnego przyznania po-
mocy publicznej - przy czym ocena, czy w ogoéle byta to pomoc, zostataby dokona-
na dopiero w postepowaniu przed KE.

W sprawach poddanych w tym okresie ocenie przyjmowala ona zazwyczaj sta-
nowisko, ze dziatalno$¢ polegajaca na finansowaniu przedsigwzie¢ kulturalnych ze
srodkéw publicznych nie stanowi pomocy publicznej lub tez — nawet, jesli stano-
wi — pomoc ta jest niewatpliwie zgodna z rynkiem wewnetrznym. Alternatywne
sformutowanie $§wiadczyto, ze charakter prawny dzialalnosci kulturalnej pozosta-
wal niekiedy niejasny rowniez dla samej KE. Ciekawym elementem byly réwniez
uzasadnienia decyzji. KE badata w nich zaréwno charakter dziatalnosci beneficjen-
ta, jak rowniez spelnienie przestanek z art. 107 ust. 1 TFUE, np. to, czy muzeum
mialo zasigg oddziatywania lokalny czy wigkszy oraz czy istniata mozliwos$¢, aby
przyciagalo turystow z innych krajow czlonkowskich®. Potwierdzalo to, ze w sek-
torze kultury i dziedzictwa kulturowego stosuje sie ogolne kryteria oceny charak-
terystyczne dla przedsigbiorstw, takie jak istnienie ,,rynku” ustug kulturalnych czy
transgraniczny zasieg dziatalnosci instytucji kulturalnej®.

Zatem zgodnie z ogdlnymi zasadami pomocy publicznej nie jest istotne to, ze
np. art. 3 ust. 2 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej prze-
widuje, iz dzialalno$¢ ta nie stanowi dzialalnosci gospodarczej w rozumieniu odreb-
nych przepiséw polskiego prawa. Podobnie np. art. 1 ustawy o muzeach, definiujacy
muzeum jako jednostke organizacyjng nienastawiong na osigganie zysku®.

24 Tamze, s. 8 i nast.

25 Sprawa Pomoc panstwa nr SA.36581 (2013/NN) - Grecja (Budowa Muzeum Archeologicznego
w Mesarze, Kreta); Sprawa Pomoc patistwa nr NN 136/A/02 - Francja (Srodki dotyczace I'Ecomusée
w Alzagji).

26 Zob. R. Ianus, M.E. Orzan, Aid Subject to a Discretionary Assessment under Article 107(3) TFEU,
w: H.C.H. Hofmann, C. Micheau, State Aid Law of the European Union, Oxford 2016, s. 300-303, 307.

27 Krajowe przepisy dopuszczaja prowadzenie dziatalnosci gospodarczej jako dziatalnoéci dodatkowej
przez muzea na zasadach okreslonych w art. 9 ustawy o muzeach.
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Ciekawym przypadkiem byla niewatpliwie sprawa dotacji na remonty zabytko-
wych kopaln w Polsce: Guido i Krolowa Luiza®. Beneficjentem dotacji celowej byto
Muzeum Goérnictwa Weglowego w Zabrzu (samorzadowa instytucja kultury), ma-
jace przeprowadzi¢ remont obiektu, ktérym si¢ opiekowato - zabytkowej kopalni.
Sprawa zostala zgloszona przez polskie wtadze KE, ktora uznala, ze beneficjent jest
przedsiebiorstwem w rozumieniu prawa pomocy publicznej. Za takg oceng przema-
wialo to, Ze obiekt zabytkowy byl wykorzystywany komercyjnie, czyli udostepnio-
ny odplatnie zwiedzajacym. Byla tez prowadzona dodatkowa dzialalno$¢ uboczna,
jak sprzedaz pamigtek. Zbadano zatem przestanki pomocowe, m.in. czy zabytkowa
kopalnia polozona w Polsce moglaby przyciaga¢ turystéw z innych krajow czton-
kowskich. W tym kontekscie KE zauwazyla, Ze w innych panstwach cztonkowskich
réwniez sg tego rodzaju atrakcje turystyczne, wiec nie mozna wykluczy¢, ze dzia-
talnos¢ polskich kopaln wywiera wplyw na rynek wewnetrzny UE. Po ustaleniu, ze
dotacja na remonty zabytkowej kopalni stanowi pomoc publiczng, KE zbadatla jg
w $wietle art. 107 ust. 3 lit. d, uznajac, Ze pomoc ta jest zgodna z rynkiem wewnetrz-
nym. Ocena ta byla zatem korzystna dla panstwa polskiego.

Na tle tej sprawy mozna jednak postawi¢ pytanie, czy dzialanie polegajace na
przyznaniu dotacji na remont zabytkowego obiektu powinno by¢ w ogdle rozpa-
trywane w kategoriach pomocy publicznej. Mimo tego, ze zabytkowe obiekty sa
udostepniane odplatnie i mozna dopatrzy¢ sie rynku obejmujacego rdézne kraje
czlonkowskie w tym sektorze, nadal kopalnie te s3 obiektami dziedzictwa kultu-
rowego i obowigzkiem panstwa jest ich zachowanie dla przyszlych pokolen. Czy
ewentualna ocena KE powinna by¢ przeszkoda do ratowania tego rodzaju obiek-
tow? Zauwazy¢ nalezy, ze ocena dokonywana na podstawie art. 107 ust. 3 lit. d
TFUE w przypadku polskich kopaln sprowadzala sie do sprawdzenia, czy dziatanie
(przekazanie dotacji) bylo niezbedne dla osiagnigcia celu, czy byla ona adekwat-
nym $rodkiem oraz czy jej wysoko$¢ nie wykraczata ponad to, co niezbedne dla
osiagniecia celu. Skoro te przestanki byty spelnione, KE wydata decyzje o niewno-
szeniu zastrzezen do takiego $rodka. Ocena miafa zatem charakter formalny. KE
nie badala, czy mozna sfinansowa¢ ze srodkéw publicznych remont zabytkowego
obiektu, ale czy panstwo polskie nie wykroczylo ponad to, co jest niezbedne do
przeprowadzenia tego remontu. Mozna si¢ zastanawia¢, czy w ogdle wchodzita-
by w gre ewentualna negatywna ocena KE dla tego rodzaju przedsigwziecia? Je-
8li tak, to interesujace bylyby jej skutki. W przypadku gdyby dotacja nie zostala
jeszcze przekazana beneficjentowi, nie mozna byloby jej przekaza¢, co zagrazaloby

28 Sprawy Pomoc panstwa: nr SA.38122 (2014/N) - Polska (Pomoc na zachowanie dziedzictwa kulturo-
wego w kopalniach wegla kamiennego ,,Guido” i ,,Krélowa Luiza”).
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zabytkowemu obiektowi. Z pewnoscia nie byloby to celem prawa UE. W sytuacji
natomiast, gdyby dotacja zostala juz przekazana - zasadniczo powinna zosta¢ przez
niego zwrécona panstwu®. O ile jednak podmiot prywatny ponosi ekonomiczne
konsekwencje otrzymania pomocy podlegajacej zwrotowi, to o takowych trudno
mowi¢, gdy chodzi o podmioty publiczne, zwlaszcza publiczng instytucje kultury.
W jej przypadku ewentualny zwrot pomocy moze nie by¢ mozliwy, jesli $rodki juz
zostaly wydane. Co mozna zrobi¢ w takiej sytuacji? Nawet zlikwidowanie takiej
»hiewyplacalnej” instytucji nie rozwigzuje sprawy, bo przeciez nadal trzeba opieko-
wac sie zabytkowym obiektem, wiec nalezatoby powota¢ do zycia kolejna instytucje
kultury w tym celu. Trudno zatem dostrzec sens i cel oceniania tego rodzaju przy-
padkow, tak, jak mozna by ocenia¢ dzialalno$¢ podmiotu prywatnego.

W wydanym w 2016 r. dokumencie Zawiadomienie w sprawie pojecia pomo-
cy panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej KE przedstawita stanowisko w kwestii oceny $rodkéw z dziedziny kultury
i dziedzictwa kulturowego.

W punkcie 34 Zawiadomienia KE wyjasnila, Ze niektére dziatania zwigzane
z kulturg, zachowaniem dziedzictwa kulturowego i ochrona przyrody moga by¢ or-
ganizowane w sposob niekomercyjny i nie mie¢ charakteru gospodarczego. Ich fi-
nansowanie ze srodkéw publicznych nie musi wiec stanowi¢ pomocy panstwa. Jako
przestanke odrdzniajaca charakter gospodarczy od niegospodarczego KE wskazala
m.in. odplatnos¢ dostepu do débr kultury i dziedzictwa kulturowego. ,,Finansowa-
nie publiczne kultury lub dzialan stuzacych zachowaniu dziedzictwa kulturowego,
ktorych wyniki sa dostepne dla ogétu spoteczenstwa nieodplatnie, spelnia czysto
spoteczny i kulturowy cel o charakterze niegospodarczym. Fakt, zZe odwiedzajacy
instytucje kultury lub uczestnicy wydarzen kulturalnych lub dziatan stuzacych za-
chowaniu dziedzictwa kulturowego, w tym ochronie przyrody, otwartych dla ogétu
spoleczenstwa sa zobowigzani do wniesienia $wiadczenia pienieznego, ktére po-
krywa jedynie ulamek kosztéw rzeczywistych, nie zmienia niegospodarczego cha-
rakteru tej dziatalnosci, poniewaz takiego §wiadczenia nie mozna uznac za rzeczy-
wiste wynagrodzenie za $wiadczong ustuge”.

Natomiast wydarzenia kulturalne finansowane gléwnie z optat wnoszonych
przez odwiedzajacych lub uzytkownikéw lub w inny komercyjny sposéb (np. wysta-
wy komercyjne, kina, komercyjne spektakle muzyczne i festiwale, szkoly artystycz-
ne finansowane gltéwnie z czesnego) nalezy uzna¢ za majace charakter gospodarczy.

29 Zwrot niezgodnej z rynkiem pomocy jest konieczny dla przywrdcenia stanu zgodnego z prawem.
Zob. Komunikat KE Zawiadomienie Komisji w sprawie odzyskiwania pomocy panstwa niezgodnej
z prawem i z rynkiem wewnetrznym, Dz. Urz. UE C 247 2 23.07.2019, s. 1.
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Podobnie wydarzenia kulturalne lub dziatania stuzace zachowaniu dziedzictwa
kulturowego przynoszace korzysci wylacznie niektérym przedsiebiorstwom, a nie
ogotowi spoleczenstwa (np. renowacja zabytkowego budynku wykorzystywanego
przez przedsigbiorstwo prywatne) nalezy zasadniczo uznac za dziatalnos¢ gospo-
darcza (punkt 35 Zawiadomienia).

Powyzsze wyjasnienie ma istotne znaczenie. Interpretacja pojecia ,,dziatalno$¢
gospodarcza” w przypadku pomocy na wspieranie kultury i zachowanie dziedzi-
ctwa kulturowego zostala bowiem zawezona: przestanka oferowania débr badz
ustug na rynku zostala zastapiona przestankg odplatnosci/komercyjnosci dziatal-
nosci. W $wietle wyjasnien, dziatalno$¢ niekomercyjna jest to dziatalno$¢ nieod-
platna albo dzialalnos$¢ odplatna, w ktorej swiadczenia wnoszonego przez zainte-
resowanych nie mozna uznac za rzeczywiste wynagrodzenie za §$wiadczong ustuge.
Wydaje si¢ zatem, ze ,komercyjnos¢” nawigzuje do ceny za usluge wyznaczanej
przez rynek, kalkulowanej z uwzglednieniem kosztéw i odpowiedniego zysku,
poddanej prawom ekonomii.

Za nieobjete przepisami o pomocy publicznej zostalo takze uznane finansowanie
budowy infrastruktury kulturalnej na zasadach okreslonych w ,,siatce analityczne;j”
KE dotyczacej kultury, bedacej dokumentem uzupelniajacym Zawiadomienie™.

W kwestii wplywu na wymiane handlowg miedzy panstwami cztonkowskimi,
zgodnie z punktem 197 lit. b Zawiadomienia, niektdre rodzaje dziatalnoséci kul-
turalnej moga nie wywiera¢ wplywu na wymiane handlowa miedzy panstwami
cztonkowskimi z uwagi na lokalny charakter. Dotyczy to wydarzen kulturalnych
i podmiotow prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza, w przypadku ktoérych ist-
nieje jednak niewielkie prawdopodobienstwo przyciagniecia uzytkownikéw lub
gosci ze szkoda dla podobnych ofert w innych panstwach cztonkowskich. Tylko
finansowanie przyznane duzym i uznanym instytucjom kultury oraz na duze i re-
nomowane wydarzenia kulturalne w panstwie cztonkowskim, ktére sg szeroko
promowane poza regionem macierzystym, moga mie¢ wplyw na wymiane han-
dlowa miedzy panstwami cztonkowskimi. Nastgpita zatem istotna zmiana w usta-
laniu istnienia tego kryterium na gruncie ,,kulturalnym” W miejsce domniema-
nia jego istnienia® wprowadzono wyjatek w postaci ,lokalnego” oddziatywania
obiektu lub przedsiewziecia.

30 Infrastructure analytical grid for culture, heritage and nature conservation, https://ec.europa.eu/com-
petition/state_aid/modernisation/grid_culture_en.pdf [dostep: 5.11.2020 r.].
31 Zob. P. Marquardt, Pomoc publiczna dla matych i Srednich przedsigbiorcéw, Warszawa 2007, s. 52.
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Zakonczenie

Przepisy o pomocy publicznej stosuje si¢ do publicznych interwencji w dziatalnos¢
gospodarczy. Z uwagi na szeroka interpretacje tego ostatniego pojecia znajduja
one zastosowanie rowniez do dzialan, ktére nie stanowig dziatalnosci gospodarczej
w $wietle prawa krajowego*”. Publiczna dzialalno$¢ w zakresie kultury i zachowania
dziedzictwa kulturowego stanowi niewatpliwie specyficzng nisze, w ktdrej niekie-
dy te przepisy znajduja zastosowanie. Wiaze sie to z charakterem tej dzialalnosci,
w ktorej stykaja si¢ dwa odmienne cele - umozliwienie spoteczenstwu obcowania
zkulturg i dziedzictwem kulturowym oraz cel gospodarczy, ktéry w przypadku
dzialalnosci instytucji publicznych ma charakter drugoplanowy.

Dylematy zwigzane z oceng $rodkéow w sferze kultury i dziedzictwa kulturo-
wego s3 elementem szerszych przemian, jakie przechodzi prawo pomocy pub-
licznej. Tres¢ przepisow TFUE nie zmienita si¢ od poczatkéw istnienia Wspdlnot
Europejskich. Jednak cele reglamentacji pomocy nie wydaja sie takie same jak
kilkadziesigt lat temu. Woéwczas chodzilo o zapobiezenie rywalizacji w dotowaniu
przedsiebiorstw miedzy panstwami czlonkowskimi. Z czasem cele pomocy ulegly
rozszerzeniu i zmianom®. Wychodzac naprzeciw nowym wyzwaniom, KE prze-
prowadzita reforme — modernizacje pomocy publicznej. Nowe podejscie znalazto
wyraz w Zawiadomieniu, jego elementem byly tez ulatwienia proceduralne we
wdrazaniu pomocy*. Dokument ten wyjasnil nowe podejscie KE w sprawach bu-

32 O tym, jak szerokie spektrum dziatan wchodzi w zakres pomocy publicznej na wspieranie kultury
i zachowanie dziedzictwa kulturowego, moga swiadczy¢ podane przyklady. Przedmiotem decyzji KE
byly m.in. wspieranie dziatalno$ci wydawniczej w jezyku baskijskim w Hiszpanii [Sprawa Pomoc
panstwa nr SA.47448 - Hiszpania (Promowanie jezyka baskijskiego w cyfrowych mediach informa-
cyjnych)], wspieranie tanca, muzyki i poezji [Sprawa Pomoc panstwa nr 2144 (N 2011) - Hiszpania
(Pomoc panstwa na rzecz tanica, muzyki i poezji)], pomoc dla teatréw i cyrkéw [Sprawa Pomoc pan-
stwa nr SA.32119 - Hiszpania (Pomoc panstwa na dziatalno$¢ teatralng I cyrkows)], tworzenie fun-
duszy wspierajacych produkcje filmowa [Sprawa Pomoc panstwa nr SA.32836 (2011/N) - Slowacja
(Fundusz Audiowizualny)], zachety podatkowe dla producentéw gier wideo zawierajacych aspekty
kulturowe [Sprawa Pomoc panstwa nr SA.36139 (2013/C) (ex 2013/N) dotyczaca planu Zjednoczone-
go Krolestwa przyznania pomocy na rzecz gier video)], remonty zabytkowych obiektéw, finansowanie
dziatalnosci muzedw [Sprawa Pomoc panstwa nr N 630/2003 - Italia (Musei di interesse locale — Re-
gione autonoma della Sardegna)], a nawet budowa stadionéw wykorzystywanych m.in. do organizacji
wydarzen kulturalnych [Sprawa Pomoc panistwa nr SA 35501 (2013/N) - France Financement de la
construction et de la rénovation des stades pour 'EURO 2016, zob. réwniez sprawe Pomoc panstwa
nr SA.47683 (2017/N)-Finland (Tampere Arena)].

33 Zob. PL. Parcu, G.Monti, M. Botta, w: EU State Aid Law. Emerging trends at the National and EU Le-
vel, Cheltenham 2020, s. 1-5.

34 C. Micheau, Evolution of State Aid Rules: Conceptions, Challenges and outcomes, w: H.C.H. Hofmann,
C. Micheau, State Aid Law of the European Union, Oxford 2016, s. 33-34.

STUDIA PRAWNICZE KUL 3(87) 2021

79



Matgorzata Cilak

80

dzacych watpliwosci, takich jak m.in. pomoc na wspieranie kultury i dziedzictwa
kulturowego. Ulatwienia proceduralne objely ten rodzaj pomocy wylaczeniami
grupowymi lub uproszczong procedurg oceny.

Stuszne jest ocenianie w $wietle pomocy publicznej tych dzialan panstwa,
w ktdrych dochodzi do finansowania ze $srodkéw publicznych wydarzen kultural-
nych majacych charakter komercyjny. Mimo ze réwniez te wydarzenia realizuja
cel kulturalny, to jednak odbywaja si¢ w ramach dzialalno$ci gospodarczej pod-
miotéw, ktérych dziatanie jest podporzadkowane prawom rynkowym. Jednak na
drugim biegunie dziatalnosci kulturalnej sg dzialania, takie jak zachowanie dzie-
dzictwa kulturowego czy zapewnienie niezbednej infrastruktury do prowadzenia
niekomercyjnej dziatalnosci kulturalnej. Poddawanie ich ocenie pod katem pomo-
cy publicznej budzi watpliwosci. Nie jest to bowiem dziatalnos¢ gospodarcza. Nie
jest rowniez jasne, czemu taka ocena miataby stuzy¢.

W $wietle powyzszych dylematéw pozytywnie nalezy oceni¢ aktualne stanowi-
sko KE dotyczace oceny srodkow wspierajacych kulture i zachowanie dziedzictwa
kulturowego. Mimo pewnych watpliwosci czytelnie identyfikuje ono problem cha-
rakteru dzialalnosci kulturalnej i proponuje kryteria oceny pozwalajace ograniczy¢
kontrole do przypadkdow, w ktorych jest ona uzasadniona. Jednak nie usunieto cal-
kowicie watpliwosci. Przestanki ,,komercyjnosci” albo ,,lokalnego charakteru” dzia-
tania beneficjenta nadal mogg by¢ réznie rozumiane przez panstwo cztonkowskie
i KE. Nie jest rowniez jasne, jak ustali¢, czy obiekt zabytkowy w jednym panstwie
cztonkowskim oddzialuje na frekwencje turystyczng w podobnych obiektach w in-
nym panstwie cztonkowskim, przez co moglyby one ponies¢ ,,szkod¢” (zob. Zawia-
domienie, pkt. 197 lit. b)*.

Wydaje sig, ze poza wyjasnieniami przyjetymi w Zawiadomieniu duzg role od-
grywa objecie dzialan w sferze kultury i dziedzictwa kulturowego wylaczeniami
grupowymi oraz — w przypadku gdyby podlegaly one ocenie KE - uproszczong
procedurg notyfikacyjna. Niewatpliwie ulatwia to realizacje przez panstwa czlon-
kowskie tych zadan publicznych, uwalniajac wigkszos¢ przypadkéw od obowiazku
zgloszenia KE*.

35 Warto zauwazy¢, ze we wezesniejszych sprawach bedacych przedmiotem decyzji KE nie przedstawiata
ona racjonalnych przestanek, na podstawie ktorych uznawala, ze wplywu na wymiane handlowa miedzy
panstwami czlonkowskimi nie bylo. Zob. P. Nicolaides, Why Can the Commission not be consistent...

36 Wskazuje sie, ze ok. 95% przypadkow udzielanej pomocy jest obecnie objete wylaczeniami grupo-
wymi i nie jest oceniane przez KE, ktéra skupia si¢ na najpowazniejszych przypadkach. J.L. Buendia
Sierra, A Brave New World in State Aid?, European State Aid Law Quarterly 2019, t. 18, nr 4, s. 443.
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