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Gospodarcza i niegospodarcza dziatalnos¢

portow lotniczych — perspektywa prawa pomocy publicznej

Jakub Kociubinski

Jednym z elementow reformy systemu pomocy publicznej w prawie Unii Europejskiej jest zmiana zasad udzielania paristwowego wsparcia dla portéw lot-
niczych. Zmiany wpisujq sie w 0géinqg logike ograniczania i poprawy efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych w zwiqzku z kryzysem. Potozenie
wiekszego nacisku na finansowq adekwatnos¢ wsparcia paristwowego oznacza scislejsze kryteria oceny Srodkéw pomocowych z rynkiem wewnetrznym.
Jednoczesnie dziatalnosc¢ portu lotniczego obejmuje szeroki wachlarz zadan, ale tylko wsparcie tych, ktére uznane zostang za majqce charakter gospo-
darczy stanowi pomoc publiczng. Tym istotniejsze jest dokonanie dystynkcji pomiedzy aktywnosciami gospodarczymi, a niegospodarczymi. Niniejszy
artykut prezentuje kryteria determinujgce mozliwos¢ przypisania okreslonej dziatalnosci gospodarczego charakteru, w oparciu o orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwosci, decyzje Komisji Europejskiej i dorobek doktryny.
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znanych na podstawie decyzji DEC-
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Jednym z elementéw szeroko zakrojone-
go programu ,modernizacji” systemu po-
mocy publicznej (SAM — State Aid Moderni-
sation) w Unii Europejskiej (UE) jest reforma
zasad udzielania wsparcia portom lotniczym
i przewoznikom. Nowe, opublikowane w lu-
tym 2014 r. (weszty w zycie w kwietniu 2014
r) wytyczne Komisji Europejskiej (KE) doty-
czqce pomocy paristwa na rzecz portow lotni-
czych i przedsiebiorstw lotniczych wpisujg sie
w ogodlna logike procesu unowoczesnienia
zaktadajaca potozenie wiekszego nacisku na
ekonomiczng adekwatno$¢ i proporcjonal-
nos¢ zaangazowania publicznych srodkéw
[27]. Przyjecie powyzszej optyki skutkuje
wprowadzeniem  Scidlejszych  kryteridw
oceniajacych zgodno$¢ srodkéw pomoco-
wych z rynkiem wewnetrznym [8, 25]. Jed-
noczesnie jedynie wsparcie przeznaczone
na dziatalnos¢ uznawang w prawie UE za
majaca charakter ,gospodarczy” moze byc
uznane za pomoc publiczna. Paristwowe
zasoby przeznaczane na aktywnosci pozba-
wione ,gospodarczego” charakteru znajduja
sie poza zakresem unijnego rezimu prawa
subwencyjnego [9]. W zwiazku ze wspomi-
nanym zaostrzeniem zasad ewaluacji przed-
miotowe] pomocy, zasadnym wydaje sie
przedstawienie funkcjonujgcych w acquis
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communautaire zasad kwalifikacji, pod ka-
tem posiadania gospodarczej/niegospodar-
czej natury, palety aktywnosci wchodzacych
w sktad funkcjonowania portu lotniczego.

Funkcjonalna koncepcja przedsiebior-
stwa w prawie UE

Reguty konkurencji UE, w ktérego czescia
sktadowa jest prawo subwencyjne adre-
sowane s3 do podmiotéw, ktore stanowig
Jprzedsiebiorstwa” w rozumieniu prawa
unijnego [2, 9, 18, 20]. Jest to pojecie, ktdre
nie doczekato sie legalnej, traktatowej defi-
nicji, jednakze bazujac na bogatym acquis
orzecznictwa Trybunatu  Sprawiedliwosci
(TS) mozna wskaza¢ na kluczowe cechy
podmiotéw nalezacych do tej kategorii [15,
29, 35]. Wypetnia¢ przestanki ,przedsiebior-
stwa” bedzie kazdy podmiot, niezaleznie
od struktury organizacyjnej i mechanizmu
finansowania, ktory prowadzi ,dziatalnos¢
gospodarczg” [15, 23, 24, 35]. Dziatalno$¢ ta
jest definiowana jako kazde oferowanie to-
waréw i/lub ustug na rynku bez wzgledu,
czy dana czynno$¢ wykonywana jest dla
zysku [10, 14, 31]. Nie ma tez znaczenia Zré-
dto finansowania. Dziatalnos¢ wcigz zostanie
uznana za gospodarczg nawet jezeli catosc
wptywoéw danego operatora pochodzi od
panistwa lub ze srodkéw publicznych [2].

Irrelewantnos¢ dazenia do profitéw sta-
nowi istotng okolicznos¢, poniewaz pozwa-
la na wigczenie w zakres opisywanej defini-
cji catej, szeroko pojetej sfery uzytecznosci
publicznej, ktorej raison détre nie ma natury
komercyjnej [19]. Szczegdlnie, ze w porty
lotnicze w Polsce (podobnie jak w wigkszo-
$ci krajow Unii) posiadaja publicznoprawng
strukture witasnosci [8]. | nawet jezeli formal-
nie zobowigzane sg do operacji majacych
na celu osiggniecie zyskow, to spotyka sie
argumentacje, ze w rzeczywistosci realizujg
partykularne cele danej wiadzy kontroluja-
cej obiekt. Niezaleznie od tego, zgodnie ze

sformutowang w przepisie art. 345 Traktatu
o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)
tzw. ,zasadzie naturalnosci” struktura wiasci-
cielska podmiotéw nie ma znaczenia w kon-
tekécie stosowania wobec nich unijnego
prawa konkurencji [41]. Zaréwno te prywat-
ne jak i publiczne podlegajg takim samym
zasadom [8, 22].

Dodatkowo zwraca uwage, ze przyto-
czona definicja dziatalnosci gospodarczej
jest szersza niz ta sformutowana w ustawie
0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej, kto-
ra wymaga ponadto, zeby przedmiotowa
dziatalnos¢ byta wykonywana w sposéb
,Zorganizowany i ciagty”[42]. Z perspektywy
prawa UE kazda indywidualna aktywnosc
okreslonego podmiotu badana jest ad ca-
sum [9, 29]. Uprawnionym jest wiec twier-
dzenie, ze koncepcja ,dziatalnosci gospo-
darczej” stanowi prawne junctum pomiedzy
pomiotem a prawem unijnym, przesadzajac
o przedmiotowej wiasciwosci tego rezi-
mu prawnego. Oznacza to, ze moze zostac
zakwalifikowany jako  przedsiebiorstwo,
W rozumieniu prawa unijnego, w zwigzku
z konkretnym wycinkiem swojej dziatalno-
$ci, ktéra wowczas podlegac bedzie co do
zasady w peti prawu konkurencji, w tym
regulacjom pomocy publicznej, podczas
gdy reszta aktywnosci tego podmiotu znaj-
dzie sie poza zakresem prawa UE [9, 22, 37].
Mozna zatem stwierdzi¢, ze w prawie Unii
Europejskiej desygnacja jako ,przedsiebior-
stwo” nie jest immanentnie przypisana do
konkretnego podmiotu ale stanowi wynik
uznania okreslonych prowadzonych przez
niego aktywnosci jako majacych charakter
,gospodarczy”.

Finansowanie infrastruktury portéw lot-
niczych - pomoc a ogdlne srodki inter-

wengji

Zestawiajac przedstawiong powyzej de-
finicje z charakterystyka dziatalnosci portu
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lotniczego jest prima facie oczywiste, ze
obiekty te wypetnig przedstawione prze-
stanki pozwalajgce uzna¢ je za przedsie-
biorstwa w rozumieniu prawa UE. Pewna
kontrowersja istniata w zwigzku z klasyfika-
cja infrastruktury lotniskowej w kontekscie
mozliwosci uznania finansowania jej kon-
strukgji i/lub modernizacji za pomoc pu-
bliczna. Nalezy w tym miejscu wskazac¢, ze
tzw. ,0g6lne srodki interwendji” stanowigce
realizacje celow polityki gospodarczej pan-
stwa i majace przez to powszechny i syste-
mowy charakter nie sa uznawane za pomoc
publiczng w rozumieniu art. 107 TFUE [2, 20].
Wsréd przyktadow takich srodkéw wymie-
nia sie instrumenty polityki fiskalnej, podat-
kowej, a takze w pewnych przypadkach fi-
nansowanie ogélnodostepnej infrastruktury
majacej charakter uzytecznosci publicznej
[20, 34].

Kluczowym indykatorem pozwalajacym
na dokonanie dystynkcji miedzy ogdlnym
$rodkiem interwencji a zaangazowaniem
zasobéw panstwowych stanowigcym po-
moc publiczna jest kryterium selektywnosci
[20]. Jest ono wyprowadzane z literalnego
brzmienia art. 107 TFUE, stanowiacego, ze
wsparcie panstwa bedzie uznane za opi-
sywana pomog, jezeli bedzie sprzyjac (...)
niektérym przedsiebiorstwom lub produkdji
niektérych towaréw (...) [41]" A zatem musi
istnie¢ konkretny podmiot ich grupa odno-
szaca pozytywne skutki w wyniku realizacji
danego projektu infrastrukturalnego [2, 18,
20]. Pozytywny skutek musi mie¢ charakter
przywileju, czyli by¢ niemozliwym do osia-
gniecia w normalnych warunkach rynko-
wych, cho¢ nie musi by¢ doktadnie mierzal-
ny [5, 18].

W obliczu powyzszego wywodu zwra-
ca uwage, ze w przypadku ufundowania
infrastruktury lotniskowej (drogi startowej,
ptyty postojowej etc.), niewatpliwie korzysc
odnosi operator obiektu, szczegdinie biorac
pod uwage, iz ze wzgledu na koszty, inwe-
stycja nie mogtaby byc zrealizowana bez
zaangazowania publicznych srodkéw [7, 27].
Jednoczesnie funkcjonujacy wezet transpor-
towy wptywa dodatnio na wzrost gospodar-
czy poprawiajac dostepnos¢ transportowa
obszaru cigzenia, czyli uzywajac nomenkla-
tury traktatowej, stuzac spdjnosci spotecznej
i terytorialnej (osobng kwestig pozostaje, jak
duzy ruch lotniczy obiekt obstuguje) [3, 32,
39]. Czyli beneficjentem jest réwnoczesnie
operator i region [4, 7]. Zasygnalizowane
watpliwosci zostaty rozstrzygniete w orze-
czeniach w sprawach Aéroports de Paris
i Leipzig/Halle Airport 1, 13, 30]. Sad argu-
mentowat, ze dziatalnos¢ portu lotniczego
polegajaca na odptatnym dostarczaniu ze-
stawu ustug liniom lotniczym ma charakter
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gospodarczy. W dalszej czesci dowodzit, ze
budowa infrastruktury stanowi,nieodtaczny”
(inseparable) element dziatalnosci obiektu [1,
13, 30]. W zwigzku z tym publiczne wspar-
cie dziatalnosci gospodarczej konkretnego
obiektu nie moze zosta¢ zakwalifikowane
jako ogdlne $rodki interwendji, ale bedzie
pomocg w rozumieniu art. 107 TFUE (doty-
czy to wszystkich inwestycji rozpoczetych
po 2000r) [1,11,27,33].

Dziatalnos$¢ portu lotniczego a realizacja
zadan wtadzy publicznej

Specyfika dziatalnosci portu lotniczego
sprawia, ze obejmowac¢ musi aktywnosci
postrzegane jako wchodzace w skfad tra-
dycyjnych prerogatyw panstwa zwigzanych
z inter alia kontrolg graniczng czy zabezpie-
czeniem obiektu. Przyjmujac optyke unijne-
go prawa konkurengji, aktywnosci bedace
realizacjg zadan wiadzy publicznej, co do
zasady nie maja charakteru ekonomicznego
[19, 29, 37, 38]. W praktyce, w zwigzku z po-
stepujacym zjawiskiem prywatyzacji wspo-
mnianych zadar, dokonanie jednoznacznej
dystynkcji miedzy tytutowymi rodzajami
dziatalnosci bywa ktopotliwe [19].

Mozna uzna¢, Ze realizacja uprawnien
wiadczych, pozostajgcych w sferze impe-
rium, zwifaszcza zwigzanych z mozliwoscig
zastosowania przymusu publicznoprawne-
go nie stanowi dziatalnosci gospodarczej
w $wietle unijnych przepiséw konkurendji
[19, 22, 29]. Dlatego za przedsiebiorstwo
nie zostata uznana instytucja zajmujaca sie
kontrolg i nadzorem przestrzeni powietrznej
(EUROCONTROL), poniewaz analizujgc profil
jej dziatalnosci, TS dopatrzyt sie cech cha-
rakterystycznych dla wykonywania witadz-
twa publicznego [37]. Sam test, polegajacy
na okresleniu, czy dana aktywnos¢, chocby
teoretycznie, mogtaby byc¢ realizowana ko-
mercyjnie przez podmioty prywatne, nie
jest wystarczajagcy do przesadzenia o jej
gospodarczym charakterze [1, 29, 37, 38].
Szczegolnie, ze panstwa angazujg sie czesto
w réznego rodzaju dziatalnosci o charakterze
czysto komercyjnym, a jak zostato wskazane,
struktura wiascicielska podmiotu jest irre-
lewantna jesli chodzi o stosowanie prawa
konkurencji wobec niego. A zatem w tym
przypadku fakt, ze w dang aktywnos¢ zaan-
gazowane sg struktury panstwa, nie wystar-
czy dla przyjecia asumpdji o jej niegospodar-
czym charakterze. Muszg by¢ to dodatkowo
formy dziatalnosci, ktérych wykonywanie
jest zastrzezone dla wiadz publicznych [19,
29]. Na tej zasadzie za pozbawione gospo-
darczego charakteru zostang uznane inter
alia lotniskowe jednostki ratowniczo-gasni-
cze i dziatajace w portach oddziaty strazy
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granicznej [27]. Wsparcie dla tych rodzajow
aktywnosci nie bedzie stanowi¢ pomocy
w rozumieniu art. 107 TFUE, konieczne jest
jednak przestrzeganie zasady zakazu dyskry-
minacji, zeby nie doprowadzi¢ do powstania
nieuzasadnionych obiektywnie réznic w ich
poziomie finansowania pomiedzy poszcze-
golnymi portami lotniczymi [13, 271.

Jednoczesnie  faktycznym  wykonawca
okreslonych zadan wtadzy publicznej moze
byc jednostka prywatna [36, 37, 38]. Nato-
miast musi wowczas zostac wyraznie zobo-
wigzana przez kompetentny organ wiadzy
publicznej do swiadczenia okreslonych
ustug [16, 19, 21, 22]. Wowczas traktowa-
na bedzie jako swoista ,emanacja panstwa”
a nie przedsiebiorstwo w rozumieniu prawa
UE, nawet jezeli jej relacja z instytucjg pu-
bliczna zlecajaca wykonywanie okreslonych
zadan, przewiduje element wynagrodzenia.
Oczywiscie uznanie danej aktywnosci za
majaca charakter wiadczy nie bedzie ozna-
cza¢ automatycznie, ze inne dziafania dane-
go podmiotu nie beda miaty natury komer-
cyjnej [13, 36].

Ustugi swiadczone w ogdélnym interesie
gospodarczym

Zadania wiadzy publicznej nalezgce do
sfery szeroko pojetej uzytecznosci publicz-
nej nie musza zaliczac sie do ekskluzywnych
kompetencji zarezerwowanych dla tej wia-
dzy (jak te opisane we wczesniejszym para-
grafie). W praktyce panstwo podejmuje kro-
ki gwarantujgce dostepnosc ustug, ktére sg
niezbedne spoteczenistwu (inter alia trans-
port publiczny, wywdz odpaddw, dostawy
energii), w zwigzku z tym, ze brak jest me-
chanizmoéw  rynkowych sprawiajacych, ze
mozliwe jest ich dostarczanie na zasadach
komercyjnych [16, 17, 21, 22, 40]. Obecnie
rosnie rola prywatnych podmiotéw w wy-
konywaniu ustug uzytecznosci publicznej,
gdzie panistwo, bedac prawnie odpowie-
dzialnym za ich $wiadczenie, tworzy dla
operatoréw preferencyjne warunki dziata-
nia i/lub udziela tym podmiotom wsparcia
finansowego majacego zrekompensowac
niedomogi rynku [17, 21, 22, 40]. Uzywajac
nomenklatury prawa UE, s3 to tzw. ustugi
Swiadczone w ogdlnym interesie gospodar-
czym (Services of General Economic Interest)
[16, 22]. Ustugi nalezace do tej kategorii
maja hybrydowy charakter, mozna bowiem
stwierdzi¢, ze ich Swiadczenie jest dziatalno-
$cig gospodarczg wykonywang w interesie
publicznym [16, 17, 21, 22, 40].

Wskazany gospodarczy komponent opi-
sywanych ustug oznacza, ze podmioty fak-
tycznie je $wiadczace stanowia przedsie-
biorstwa w rozumieniu prawa UE [21, 40].
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Mimo iz jest to dziatalnos¢ majgca charakter
gospodarczy, panstwowe wsparcie dla ope-
ratoréw ustug nalezacych do przedmiotowej
kategorii nie stanowi, co do zasady, pomocy
publicznej[17,21,40]. Zamiast tego korzysta
z tzw. klauzuli ucieczki"z art. 106 ust. 2 TFUE
[17, 40]. Przepis umozliwia wytaczenie sto-
sowania innych regut traktatowych (wszyst-
kich, konkurencji wymieniajac jako przyktad)
w stosunku do przedsiebiorstw zobowig-
zanych do zarzadzania ustugami $wiadczo-
nymi w ogodlnym interesie gospodarczym
[17, 40]. Finansowanie opisywanych ustug
wykorzystujagce derogacje z art. 106 ust. 2
TFUE uznawane jest za tzw. ,rekompensate
z tytutu $wiadczenia ustugi publicznej’, a jej
stosowanie nie podlega rezimowi notyfikacji
i kontroli wtasciwemu dla pomocy publicz-
nej[21, 22,40].

Co do zasady paristwa cztonkowskie po-
siadaja swobode we wskazywaniu, ktére
ustugi uwazajg za stuzace ,interesowi ogol-
nemu’, ktéry mozna okresli¢ uzywajac ter-
minologii prawa krajowego jako ,interes
publiczny”[22, 26]. Akurat w przypadku ope-
racji portéw lotniczych, wspomniane wy-
tyczne dotyczqce pomocy paristwa na rzecz
portéw lotniczych i przedsiebiorstw lotniczych
konkretyzuja generyczne zasady wspierania
przedmiotowych ustug [27]. Dodatkowo
ocena kompatybilnosci rekompensaty z ryn-
kiem wewnetrznym odbywac sie bedzie na
ogdlnych zasadach wiasciwych dla przed-
miotowych ustug sformutowanych w pakie-
cie regulacyjnym tzw. Pakiecie Altmark Il [6,
26, 28]. Port lotniczy moze zosta¢ uznany za
przedsiebiorstwo swiadczace ustugi w ogol-
nym interesie gospodarczym (w rozumieniu
art. 106 ust. 2 TFUE) jezeli obstuguje obszar,
ktéry bez niego bytby izolowany w stop-
niu szkodzacym spoteczno-gospodarcze-
mu rozwojowi [27]. Taka sytuacja wystapi
zwiaszcza w tzw. regionach najbardziej od-
dalonych” w rozumieniu art. 349 TFUE, kto-
rych w Polsce nie ma, natomiast w kazdym
wypadku konieczne jest przeprowadzenie
analizy, czy nie istnieja alternatywne opcje
transportowe jak np. kolej wysokich pred-
kosci [27]. Ponadto roczny wolumen pasa-
zeréw obstugiwanych przez dany port lot-
niczy nie moze przekroczy¢ 200000 [6, 28].
Mozna wiec stwierdzi¢ podsumowujac, ze
w obecnym stanie prawnym w Polsce sam
port lotniczy, w zakresie swojej kluczowej
dziatalnosci, nie zostanie uznany za przed-
siebiorstwo zobowigzane do zarzadzania
ustugami w ogdlnym interesie gospodar-
czym. Natomiast dziatalnos¢ majaca charak-
ter uzytecznosci publicznej, ale ktéra nie jest
,nierozerwalnie” zwigzana z operacjg portu
(zgodnie w wykfadnig z Aéroports de Paris
i Leipzig/Halle Airport), wydaje sie, ze bedzie
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mogta skorzystac z wytgczenia z art. 106 ust.
2 TFUE[1, 13, 30].

Uwagi korncowe

Chcac  podsumowac  przeprowadzone
rozwazania na temat mozliwosci przypisania
gospodarczego charakteru poszczegdlnym
aspektom dziatalnosci portu lotniczego na-
lezy zwrdci¢ uwage na czynnik natury pro-
ceduralnej wptywajacy na praktyczng do-
niosto$¢ opisywanego zagadnienia. Co do
zasady udzielenie pomocy publicznej objete
jest obowigzkiem notyfikacji, a uruchomie-
nie $rodkéw uzaleznione jest od pozytyw-
nej decyzji Komisji Europejskiej. Faktem jest,
ze nienotyfikowana pomoc nie jest przez
to automatycznie niezgodna z rynkiem
wewnetrznym. Natomiast bftedna klasyfi-
kacja wsparcia (lub jego czesci), zwtaszcza
w zwigzku z niewtasciwg alokacjg srodkow,
moze w doprowadzi¢ do niewypetnienia
wymagan sformutowanych w wytycznych
dotyczqcych pomocy paristwa na rzecz por-
téw lotniczych i przedsiebiorstw lotniczych
i w efekcie uznania pomocy za niezgodng
z rynkiem wewnetrznym.

Analizujgc orzecznictwo Trybunatu, Sadu
i decyzje Komisji daje sie zauwazy¢ ten-
dencja stopniowego rozszerzania definicji
pojecia,dziatalno$¢ gospodarcza” dzieki cze-
mu staje sie mozliwe objecie wiekszej ilosci
podmiotéw regutami prawa konkurencji UE.
W tym kontekscie zwraca uwage na wyktad-
nie traktujgcg zestaw czynnosci wchodza-
cych w operacje portu lotniczego jako funk-
cjonalng catos¢. W przypadku tych obiektow
duze znaczenie ma zaliczenie inwestycji
infrastrukturalnych jako pomocy publicznej
w zwigzku z uznaniem ich za immanentnie
zwigzane z podstawowg, gospodarcza funk-
Cja obiektu. Poziom naktadéw wymaganych
dla zrealizowania takiego projektu, przekra-
czajacy na ogot mozliwosci finansowe portu
sprawiajac, ze interwencja wifadz publicz-
nych moze by¢ niezbedna. Objecie inwe-
stydji infrastrukturalnych rezimem unijnego
prawa ma wiec duze znaczenie praktyczne.
Do tego zwrdci¢ nalezy uwage na postepu-
jace zjawisko prywatyzacji zadan publicz-
nych. Proces, ktéry przyjmujac optyke prawa
konkurencji, mozna najbardziej syntetycznie
okredli¢ jako poszerzenie zakresu podmio-
towego prawa konkurencji o operatoréw
ustug dotychczas wykonywanych przez
szeroko pojete struktury panstwa. Przez to
poza rezimem prawa pomocy publicznej
pozostaty gtdwnie te aktywnosci zwigzane
z mozliwoscig zastosowania przymusu (jak
operacje strazy granicznej, czy jednostek
ratowniczo-gasniczych). Nawet jezeli spry-
watyzowane zadanie publiczne zostanie

zakwalifikowane jako ustuga $wiadczona
w 0goélnym interesie gospodarczym i jej fi-
nansowanie odbywac sie bedzie w ramach
derogacji z art. 106 ust. 2 TFUE a nie regut
pomocy publicznej, to wcigz konieczne jest
zachowanie parametréw wsparcia okreslo-
nych we wspomnianych wytycznych i/lub
Pakiecie Altmark 1. 4
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