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Zarządzanie lotniskami i przestrzenią powietrzną

Gospodarcza i niegospodarcza działalność 
portów lotniczych – perspektywa prawa pomocy publicznej

Jednym z elementów reformy systemu pomocy publicznej w prawie Unii Europejskiej jest zmiana zasad udzielania państwowego wsparcia dla portów lot-
niczych. Zmiany wpisują się w ogólną logikę ograniczania i poprawy efektywności wydatkowania środków publicznych w związku z kryzysem. Położenie 
większego nacisku na finansową adekwatność wsparcia państwowego oznacza ściślejsze kryteria oceny środków pomocowych z rynkiem wewnętrznym. 
Jednocześnie działalność portu lotniczego obejmuje szeroki wachlarz zadań, ale tylko wsparcie tych, które uznane zostaną za mające charakter gospo-
darczy stanowi pomoc publiczną. Tym istotniejsze jest dokonanie dystynkcji pomiędzy aktywnościami gospodarczymi, a niegospodarczymi. Niniejszy 
artykuł prezentuje kryteria determinujące możliwość przypisania określonej działalności gospodarczego charakteru, w oparciu o orzecznictwo Trybunału 
Sprawiedliwości, decyzje Komisji Europejskiej i dorobek doktryny.
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Jednym z elementów 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 przewoźnikom. Nowe, opublikowane w lu-
tym 2014 r. (weszły w życie w kwietniu 2014 
r.) wytyczne Komisji Europejskiej (KE) doty-
czące pomocy państwa na rzecz portów lotni-
czych i przedsiębiorstw lotniczych wpisują się 
w ogólna logikę procesu unowocześnienia 
zakładająca położenie większego nacisku na 
ekonomiczną adekwatność i proporcjonal-
ność zaangażowania publicznych środków 
[27]. Przyjęcie powyższej optyki skutkuje 
wprowadzeniem ściślejszych kryteriów 
oceniających zgodność środków pomoco-
wych z rynkiem wewnętrznym [8, 25]. Jed-
nocześnie jedynie wsparcie przeznaczone 
na działalność uznawaną w prawie UE za 
mającą charakter „gospodarczy” może być 
uznane za pomoc publiczną. Państwowe 
zasoby przeznaczane na aktywności pozba-
wione „gospodarczego” charakteru znajdują 
się poza zakresem unijnego reżimu prawa 
subwencyjnego [9]. W związku ze wspomi-
nanym zaostrzeniem zasad ewaluacji przed-
miotowej pomocy, zasadnym wydaje się 
przedstawienie funkcjonujących w acquis 

communautaire zasad kwalifikacji, pod ką-
tem posiadania gospodarczej/niegospodar-
czej natury, palety aktywności wchodzących 
w skład funkcjonowania portu lotniczego.

Funkcjonalna koncepcja przedsiębior-
stwa w prawie UE

Reguły konkurencji UE, w którego częścią 
składową jest prawo subwencyjne adre-
sowane są do podmiotów, które stanowią 
„przedsiębiorstwa” w rozumieniu prawa 
unijnego [2, 9, 18, 20]. Jest to pojęcie, które 
nie doczekało się legalnej, traktatowej defi-
nicji, jednakże bazując na bogatym acquis 
orzecznictwa Trybunału Sprawiedliwości 
(TS) można wskazać na kluczowe cechy 
podmiotów należących do tej kategorii [15, 
29, 35]. Wypełniać przesłanki „przedsiębior-
stwa” będzie każdy podmiot, niezależnie 
od struktury organizacyjnej i mechanizmu 
finansowania, który prowadzi „działalność 
gospodarczą” [15, 23, 24, 35]. Działalność ta 
jest definiowana jako każde oferowanie to-
warów i/lub usług na rynku bez wzgledu, 
czy dana czynność wykonywana jest dla 
zysku [10, 14, 31]. Nie ma też znaczenia źró-
dło finansowania. Działalność wciąż zostanie 
uznana za gospodarczą nawet jeżeli całość 
wpływów danego operatora pochodzi od 
państwa lub ze środków publicznych [2].

Irrelewantność dążenia do profitów sta-
nowi istotną okoliczność, ponieważ pozwa-
la na włączenie w zakres opisywanej defini-
cji całej, szeroko pojętej sfery użyteczności 
publicznej, której raison d’ětre nie ma natury 
komercyjnej [19]. Szczególnie, że w porty 
lotnicze w Polsce (podobnie jak w większo-
ści krajów Unii) posiadają publicznoprawną 
strukturę własności [8]. I nawet jeżeli formal-
nie zobowiązane są do operacji mających 
na celu osiągnięcie zysków, to spotyka się 
argumentację, że w rzeczywistości realizują 
partykularne cele danej władzy kontrolują-
cej obiekt. Niezależnie od tego, zgodnie ze 

sformułowaną w przepisie art. 345 Traktatu 
o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) 
tzw. „zasadzie naturalności” struktura właści-
cielska podmiotów nie ma znaczenia w kon-
tekście stosowania wobec nich unijnego 
prawa konkurencji [41]. Zarówno te prywat-
ne jak i publiczne podlegają takim samym 
zasadom [8, 22].

Dodatkowo zwraca uwagę, że przyto-
czona definicja działalności gospodarczej 
jest szersza niż ta sformułowana w ustawie 
o swobodzie działalności gospodarczej, któ-
ra wymaga ponadto, żeby przedmiotowa 
działalność była wykonywana w sposób 
„zorganizowany i ciągły” [42]. Z perspektywy 
prawa UE każda indywidualna aktywność 
określonego podmiotu badana jest ad ca-
sum [9, 29]. Uprawnionym jest więc twier-
dzenie, że koncepcja „działalności gospo-
darczej” stanowi prawne iunctum pomiędzy 
pomiotem a prawem unijnym, przesądzając 
o przedmiotowej właściwości tego reżi-
mu prawnego. Oznacza to, że może zostać 
zakwalifikowany jako przedsiębiorstwo, 
w rozumieniu prawa unijnego, w związku 
z konkretnym wycinkiem swojej działalno-
ści, która wówczas podlegać będzie co do 
zasady w pełni prawu konkurencji, w tym 
regulacjom pomocy publicznej, podczas 
gdy reszta aktywności tego podmiotu znaj-
dzie się poza zakresem prawa UE [9, 22, 37]. 
Można zatem stwierdzić, że w prawie Unii 
Europejskiej desygnacja jako „przedsiębior-
stwo” nie jest immanentnie przypisana do 
konkretnego podmiotu ale stanowi wynik 
uznania określonych prowadzonych przez 
niego aktywności jako mających charakter 
„gospodarczy”.

Finansowanie infrastruktury portów lot-
niczych – pomoc a ogólne środki inter-
wencji

Zestawiając przedstawioną powyżej de-
finicję z charakterystyką działalności portu 
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lotniczego jest prima facie oczywiste, że 
obiekty te wypełnią przedstawione prze-
słanki pozwalające uznać je za przedsię-
biorstwa w rozumieniu prawa UE. Pewna 
kontrowersja istniała w związku z klasyfika-
cją infrastruktury lotniskowej w kontekście 
możliwości uznania finansowania jej kon-
strukcji i/lub modernizacji za pomoc pu-
bliczną. Należy w tym miejscu wskazać, że 
tzw. „ogólne środki interwencji” stanowiące 
realizację celów polityki gospodarczej pań-
stwa i mające przez to powszechny i syste-
mowy charakter nie są uznawane za pomoc 
publiczną w rozumieniu art. 107 TFUE [2, 20]. 
Wśród przykładów takich środków wymie-
nia się instrumenty polityki fiskalnej, podat-
kowej, a także w pewnych przypadkach fi-
nansowanie ogólnodostępnej infrastruktury 
mającej charakter użyteczności publicznej 
[20, 34].

Kluczowym indykatorem pozwalającym 
na dokonanie dystynkcji między ogólnym 
środkiem interwencji a zaangażowaniem 
zasobów państwowych stanowiącym po-
moc publiczną jest kryterium selektywności 
[20]. Jest ono wyprowadzane z literalnego 
brzmienia art. 107 TFUE, stanowiącego, że 
wsparcie państwa będzie uznane za opi-
sywaną pomoc, jeżeli będzie sprzyjać „(…) 
niektórym przedsiębiorstwom lub produkcji 
niektórych towarów (…) [41]”. A zatem musi 
istnieć konkretny podmiot ich grupa odno-
sząca pozytywne skutki w wyniku realizacji 
danego projektu infrastrukturalnego [2, 18, 
20]. Pozytywny skutek musi mieć charakter 
przywileju, czyli być niemożliwym do osią-
gnięcia w normalnych warunkach rynko-
wych, choć nie musi być dokładnie mierzal-
ny [5, 18].

W obliczu powyższego wywodu zwra-
ca uwagę, że w przypadku ufundowania 
infrastruktury lotniskowej (drogi startowej, 
płyty postojowej etc.), niewątpliwie korzyść 
odnosi operator obiektu, szczególnie biorąc 
pod uwagę, iż ze względu na koszty, inwe-
stycja nie mogłaby być zrealizowana bez 
zaangażowania publicznych środków [7, 27]. 
Jednocześnie funkcjonujący węzeł transpor-
towy wpływa dodatnio na wzrost gospodar-
czy poprawiając dostępność transportową 
obszaru ciążenia, czyli używając nomenkla-
tury traktatowej, służąc spójności społecznej 
i terytorialnej (osobną kwestią pozostaje, jak 
duży ruch lotniczy obiekt obsługuje) [3, 32, 
39]. Czyli beneficjentem jest równocześnie 
operator i region [4, 7]. Zasygnalizowane 
wątpliwości zostały rozstrzygnięte w orze-
czeniach w sprawach Aèroports de Paris 
i Leipzig/Halle Airport [1, 13, 30]. Sąd argu-
mentował, że działalność portu lotniczego 
polegająca na odpłatnym dostarczaniu ze-
stawu usług liniom lotniczym ma charakter 

gospodarczy. W dalszej części dowodził, że 
budowa infrastruktury stanowi „nieodłączny” 
(inseparable) element działalności obiektu [1, 
13, 30]. W związku z tym publiczne wspar-
cie działalności gospodarczej konkretnego 
obiektu nie może zostać zakwalifikowane 
jako ogólne środki interwencji, ale będzie 
pomocą w rozumieniu art. 107 TFUE (doty-
czy to wszystkich inwestycji rozpoczętych 
po 2000 r.) [1, 11, 27, 33].

Działalność portu lotniczego a realizacja 
zadań władzy publicznej

Specyfika działalności portu lotniczego 
sprawia, że obejmować musi aktywności 
postrzegane jako wchodzące w skład tra-
dycyjnych prerogatyw państwa związanych 
z inter alia kontrolą graniczną czy zabezpie-
czeniem obiektu. Przyjmując optykę unijne-
go prawa konkurencji, aktywności będące 
realizacją zadań władzy publicznej, co do 
zasady nie mają charakteru ekonomicznego 
[19, 29, 37, 38]. W praktyce, w związku z po-
stępującym zjawiskiem prywatyzacji wspo-
mnianych zadań, dokonanie jednoznacznej 
dystynkcji między tytułowymi rodzajami 
działalności bywa kłopotliwe [19]. 

Można uznać, że realizacja uprawnień 
władczych, pozostających w sferze impe-
rium, zwłaszcza związanych z możliwością 
zastosowania przymusu publicznoprawne-
go nie stanowi działalności gospodarczej 
w świetle unijnych przepisów konkurencji 
[19, 22, 29]. Dlatego za przedsiębiorstwo 
nie została uznana instytucja zajmująca się 
kontrolą i nadzorem przestrzeni powietrznej 
(EUROCONTROL), ponieważ analizując profil 
jej działalności, TS dopatrzył się cech cha-
rakterystycznych dla wykonywania władz-
twa publicznego [37]. Sam test, polegający 
na określeniu, czy dana aktywność, choćby 
teoretycznie, mogłaby być realizowana ko-
mercyjnie przez podmioty prywatne, nie 
jest wystarczający do przesądzenia o jej 
gospodarczym charakterze [1, 29, 37, 38]. 
Szczególnie, że państwa angażują się często 
w różnego rodzaju działalności o charakterze 
czysto komercyjnym, a jak zostało wskazane, 
struktura właścicielska podmiotu jest irre-
lewantna jeśli chodzi o stosowanie prawa 
konkurencji wobec niego. A zatem w tym 
przypadku fakt, że w daną aktywność zaan-
gażowane są struktury państwa, nie wystar-
czy dla przyjęcia asumpcji o jej niegospodar-
czym charakterze. Muszą być to dodatkowo 
formy działalności, których wykonywanie 
jest zastrzeżone dla władz publicznych [19, 
29]. Na tej zasadzie za pozbawione gospo-
darczego charakteru zostaną uznane inter 
alia lotniskowe jednostki ratowniczo-gaśni-
cze i działające w portach oddziały straży 

granicznej [27]. Wsparcie dla tych rodzajów 
aktywności nie będzie stanowić pomocy 
w rozumieniu art. 107 TFUE, konieczne jest 
jednak przestrzeganie zasady zakazu dyskry-
minacji, żeby nie doprowadzić do powstania 
nieuzasadnionych obiektywnie różnic w ich 
poziomie finansowania pomiędzy poszcze-
gólnymi portami lotniczymi [13, 27].

Jednocześnie faktycznym wykonawcą 
określonych zadań władzy publicznej może 
być jednostka prywatna [36, 37, 38]. Nato-
miast musi wówczas zostać wyraźnie zobo-
wiązana przez kompetentny organ władzy 
publicznej do świadczenia określonych 
usług [16, 19, 21, 22]. Wówczas traktowa-
na będzie jako swoista „emanacja państwa” 
a nie przedsiębiorstwo w rozumieniu prawa 
UE, nawet jeżeli jej relacja z instytucją pu-
bliczną zlecająca wykonywanie określonych 
zadań, przewiduje element wynagrodzenia. 
Oczywiście uznanie danej aktywności za 
mającą charakter władczy nie będzie ozna-
czać automatycznie, że inne działania dane-
go podmiotu nie będą miały natury komer-
cyjnej [13, 36].

Usługi świadczone w ogólnym interesie 
gospodarczym

Zadania władzy publicznej należące do 
sfery szeroko pojętej użyteczności publicz-
nej nie muszą zaliczać się do ekskluzywnych 
kompetencji zarezerwowanych dla tej wła-
dzy (jak te opisane we wcześniejszym para-
grafie). W praktyce państwo podejmuje kro-
ki gwarantujące dostępność usług, które są 
niezbędne społeczeństwu (inter alia trans-
port publiczny, wywóz odpadów, dostawy 
energii), w związku z tym, że brak jest me-
chanizmów rynkowych sprawiających, że 
możliwe jest ich dostarczanie na zasadach 
komercyjnych [16, 17, 21, 22, 40]. Obecnie 
rośnie rola prywatnych podmiotów w wy-
konywaniu usług użyteczności publicznej, 
gdzie państwo, będąc prawnie odpowie-
dzialnym za ich świadczenie, tworzy dla 
operatorów preferencyjne warunki działa-
nia i/lub udziela tym podmiotom wsparcia 
finansowego mającego zrekompensować 
niedomogi rynku [17, 21, 22, 40]. Używając 
nomenklatury prawa UE, są to tzw. usługi 
świadczone w ogólnym interesie gospodar-
czym (Services of General Economic Interest) 
[16, 22]. Usługi należące do tej kategorii 
mają hybrydowy charakter, można bowiem 
stwierdzić, że ich świadczenie jest działalno-
ścią gospodarczą wykonywaną w interesie 
publicznym [16, 17, 21, 22, 40]. 

Wskazany gospodarczy komponent opi-
sywanych usług oznacza, że podmioty fak-
tycznie je świadczące stanowią przedsię-
biorstwa w rozumieniu prawa UE [21, 40]. 



11 /2014p r z e g l ą d   k o m u n i k a c y j n y
38

Zarządzanie lotniskami i przestrzenią powietrzną

Mimo iż jest to działalność mająca charakter 
gospodarczy, państwowe wsparcie dla ope-
ratorów usług należących 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 umożliwia wyłączenie sto-
sowania innych reguł traktatowych (wszyst-
kich, konkurencji wymieniając jako przykład) 
w stosunku do przedsiębiorstw zobowią-
zanych do zarządzania usługami świadczo-
nymi w ogólnym interesie gospodarczym 
[17, 40]. Finansowanie opisywanych usług 
wykorzystujące derogację z art. 106 ust. 2 
TFUE uznawane jest za tzw. „rekompensatę 
z tytułu świadczenia usługi publicznej”, a jej 
stosowanie nie podlega reżimowi notyfikacji 
i kontroli właściwemu dla pomocy publicz-
nej [21, 22, 40].

Co do zasady państwa członkowskie po-
siadają swobodę we wskazywaniu, które 
usługi uważają za służące „interesowi ogól-
nemu”, który można określić używając ter-
minologii prawa krajowego jako „interes 
publiczny” [22, 26]. Akurat w przypadku ope-
racji portów lotniczych, wspomniane wy-
tyczne dotyczące pomocy państwa na rzecz 
portów lotniczych i przedsiębiorstw lotniczych 
konkretyzują generyczne zasady wspierania 
przedmiotowych usług [27]. Dodatkowo 
ocena kompatybilności rekompensaty z ryn-
kiem wewnętrznym odbywać się będzie na 
ogólnych zasadach właściwych dla przed-
miotowych usług sformułowanych w pakie-
cie regulacyjnym tzw. Pakiecie Altmark II [6, 
26, 28]. Port lotniczy może zostać uznany za 
przedsiębiorstwo świadczące usługi w ogól-
nym interesie gospodarczym (w rozumieniu 
art. 106 ust. 2 TFUE) jeżeli obsługuje obszar, 
który bez niego byłby izolowany w stop-
niu szkodzącym społeczno-gospodarcze-
mu rozwojowi [27]. Taka sytuacja wystąpi 
zwłaszcza w tzw. „regionach najbardziej od-
dalonych” w rozumieniu art. 349 TFUE, któ-
rych w Polsce nie ma, natomiast w każdym 
wypadku konieczne jest przeprowadzenie 
analizy, czy nie istnieją alternatywne opcje 
transportowe jak np. kolej wysokich pręd-
kości [27]. Ponadto roczny wolumen pasa-
żerów obsługiwanych przez dany port lot-
niczy nie może przekroczyć 200000 [6, 28]. 
Można więc stwierdzić podsumowując, że 
w obecnym stanie prawnym w Polsce sam 
port lotniczy, w zakresie swojej kluczowej 
działalności, nie zostanie uznany za przed-
siębiorstwo zobowiązane do zarządzania 
usługami w ogólnym interesie gospodar-
czym. Natomiast działalność mająca charak-
ter użyteczności publicznej, ale która nie jest 
„nierozerwalnie” związana z operacją portu 
(zgodnie w wykładnią z Aèroports de Paris 
i Leipzig/Halle Airport), wydaje się, że będzie 

mogła skorzystać z wyłączenia z art. 106 ust. 
2 TFUE [1, 13, 30].

Uwagi końcowe

Chcąc podsumować przeprowadzone 
rozważania na temat możliwości przypisania 
gospodarczego charakteru poszczególnym 
aspektom działalności portu lotniczego na-
leży zwrócić uwagę na czynnik natury pro-
ceduralnej wpływający na praktyczną do-
niosłość opisywanego zagadnienia. Co do 
zasady udzielenie pomocy publicznej objęte 
jest obowiązkiem notyfikacji, a uruchomie-
nie środków uzależnione jest od pozytyw-
nej decyzji Komisji Europejskiej. Faktem jest, 
że nienotyfikowana pomoc nie jest przez 
to automatycznie niezgodna z rynkiem 
wewnętrznym. Natomiast błędna klasyfi-
kacja wsparcia (lub jego części), zwłaszcza 
w związku z niewłaściwą alokacją środków, 
może w doprowadzić do niewypełnienia 
wymagań sformułowanych w wytycznych 
dotyczących pomocy państwa na rzecz por-
tów lotniczych i przedsiębiorstw lotniczych 
i w efekcie uznania pomocy za niezgodną 
z rynkiem wewnętrznym.

Analizując orzecznictwo Trybunału, Sądu 
i decyzje Komisji daje się zauważyć ten-
dencja stopniowego rozszerzania definicji 
pojęcia „działalność gospodarcza” dzięki cze-
mu staje się możliwe objęcie większej ilości 
podmiotów regułami prawa konkurencji UE. 
W tym kontekście zwraca uwagę na wykład-
nię traktującą zestaw czynności wchodzą-
cych w operacje portu lotniczego jako funk-
cjonalną całość. W przypadku tych obiektów 
duże znaczenie ma zaliczenie inwestycji 
infrastrukturalnych jako pomocy publicznej 
w związku z uznaniem ich za immanentnie 
związane z podstawową, gospodarczą funk-
cją obiektu. Poziom nakładów wymaganych 
dla zrealizowania takiego projektu, przekra-
czający na ogół możliwości finansowe portu 
sprawiając, że interwencja władz publicz-
nych może być niezbędna. Objęcie inwe-
stycji infrastrukturalnych reżimem unijnego 
prawa ma więc duże znaczenie praktyczne. 
Do tego zwrócić należy uwagę na postępu-
jące zjawisko prywatyzacji zadań publicz-
nych. Proces, który przyjmując optykę prawa 
konkurencji, można najbardziej syntetycznie 
określić jako poszerzenie zakresu podmio-
towego prawa konkurencji o operatorów 
usług dotychczas wykonywanych przez 
szeroko pojęte struktury państwa. Przez to 
poza reżimem prawa pomocy publicznej 
pozostały głównie te aktywności związane 
z możliwością zastosowania przymusu (jak 
operacje straży granicznej, czy jednostek 
ratowniczo-gaśniczych). Nawet jeżeli spry-
watyzowane zadanie publiczne zostanie 

zakwalifikowane jako usługa świadczona 
w ogólnym interesie gospodarczym i jej fi-
nansowanie odbywać się będzie w ramach 
derogacji z art. 106 ust. 2 TFUE a nie reguł 
pomocy publicznej, to wciąż konieczne jest 
zachowanie parametrów wsparcia określo-
nych we wspomnianych wytycznych i/lub 
Pakiecie Altmark II. 
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