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Abstrakt: Wydanym w dniu 17 listopada 2017 roku wyrokiem w sprawie T-263/15, Gmina Miasto
Gdynia, Port Lotniczy Gdynia-Kosakowo sp. z o.0. (popieranych przez Rzeczpospolita Polska)
przeciwko Komisji Europejskiej, TSUE uchylit weze$niejsza decyzje KE z dnia 26 lutego 2015
roku w sprawie 2015/1586 $rodka SA.35388 (13/C) (ex 13/NN i ex 12/N) — Polska — Utworzenie
portu lotniczego Gdynia-Kosakowo (OJ L z 2015, nr 250, s. 165). Wyrok ten nie oznacza jednak,
jakoby $wiadczenie pomocy publicznej na rzecz spotki zarzadzajacej portem lotniczym byto zgodne
z rynkiem wewnetrznym. W artykule oméwiono brak mozliwosci kontynuowania przedsiewzig-
cia, jakim jest przeksztatcenie wojskowego lotniska w Gdyni-Kosakowie w port lotniczy uzytku
publicznego, z perspektywy najwazniejszych warunkéw dopuszczalno$ci pomocy publicznej na
rzecz portow lotniczych w obecnym stanie prawnym.

Stowa kluczowe: pomoc publiczna, porty lotnicze, rynek wewnetrzny

Od lat dziewigc¢dziesiatych XX wieku sektor ustug lotniczych, na skutek li-
beralizacji i deregulacji $wiadczenia ustug przewozow lotniczych, poddawany jest
oddziatywaniu mechanizméw rynkowych majacym gwarantowaé wolng, rowng
i uczciwg konkurencje migdzy ustugodawcami tego sektora. Dotyczy to zardéwno
przewoznikow lotniczych, jak i zarzadzajacych portami lotniczymi uzytku pub-
licznego. Wskutek dzialan prawodawcy unijnego kontrolowany wczesniej przez
panstwo dostgp do rynku ustug lotniczych stat si¢ otwarty, a zwigkszajaca si¢
liczba przewoznikdw, tras i potaczen, wreszcie coraz wigksza liczba pasazerow
wymusity réwniez rozwoj portdw lotniczych na podstawie zasady konkurencji.
Dotyczy to takze zasad stosowania pomocy publicznej przez organy panstw czton-
kowskich UE budujacych i utrzymujgcych infrastrukturg transportowa, w tym
porty lotnicze.

Rynek transportu lotniczego, a wigc 1 ustugi portéw lotniczych, sg przed-
miotem coraz intensywniejszej konkurencji. Wraz z rozwojem ustug lotniczych
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i poszerzeniem siatki potaczen rosnie tez znaczenie (regionalnych) portow lotni-
czych!. Dla jednostek samorzadu terytorialnego porty lotnicze stanowia wazny
czynnik rozwoju spotecznego i gospodarczego. To za$ sprawia, ze nie chcg one
by¢ traktowane, z perspektywy regul prawa konkurencji, na rowni z duzymi od-
powiednikami. Godzi si¢ w tym miejscu zaznaczy¢, iz rynek portow lotniczych
rzeczywiscie nie jest jednorodny. Inaczej prowadzona jest dziatalno$¢ duzych lot-
nisk miedzynarodowych, zwlaszcza tych, ktore duze linie lotnicze obraty sobie na
port macierzysty lub tak zwany hub przesiadkowy. Sa one bowiem w stanie pokry¢
catos¢ ponoszonych kosztow (a co najmniej ich znaczaca czes¢) ze srodkdéw pozy-
skanych z wlasnej dziatalno$ci ustugowe;j. Z kolei ruch na lotniskach regionalnych
nie zawsze jest wystarczajacy, aby lotnisko mogto by¢ samodzielne finansowo.
Zasadniczym pytaniem jest, czy podstawy prawne funkcjonowania regionalnych
portow lotniczych pozwalaja na utrzymanie wobec nich finansowania srodkami
publicznymi, rozumianego jako urzeczywistnienie prerogatyw wiadzy publicznej
realizujacej swoje zadania wobec spoleczenstwa, czy takie finansowanie nale-
zy uzna¢ za przejaw pomocy publicznej. Kolejnym, ewentualnym, pytaniem jest
to, jak uksztaltowacé formuty wsparcia dla portéw lotniczych, aby nie byto ono
sprzeczne z reguta konkurencji na rynku wewngtrznym UE.

Na skutek dziatan liberalizacyjnych dziatalno$¢ portow lotniczych przestata
by¢ postrzegana jako stuzba publiczna, ktdrej przypisywano by znaczenie wylacz-
nie polityczne, spoteczne, militarne czy po prostu prestizowe. Porty lotnicze kon-
kuruja miedzy soba o jak najwigksza liczbe pasazerdw i sa zrownywane z przed-
sigbiorcami funkcjonujacymi na zasadach w petni komercyjnych. Potwierdzaja to
decyzje KE oraz orzecznictwo TSUE z ostatnich lat, zgodnie z ktérymi regional-
ne porty lotnicze powinny by¢ traktowane jako przedsigbiorstwa w rozumieniu
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TfUE), niezaleznie od zasad, na
jakich §wiadcza ustugi. Swiadczenie ustug wymaga przygotowania odpowiedniej
infrastruktury lotniskowej i infrastruktury towarzyszacej, ktore gwarantowaty-
by wystarczajaca przepustowos¢ pasazeréw danego lotniska. Potrzeby polityki
spojnosci spotecznej, terytorialnej i rozwoju regionalnego uzasadniajg wprawdzie
publiczne finansowanie budowy infrastruktury portow lotniczych, jednak tylko do
pewnego stopnia i raczej w niewielkim wymiarze. Niektore inwestycje, ktore mia-
lyby odgrywac¢ jedynie role w kwestii wzrostu mobilnosci spotecznosci lokalne;,
moga nasuwac z kolei watpliwosci co do ich zasadnosci ekonomicznej. Niewielu
lotniskom mozna przypisa¢ funkcj¢ §wiadczenia ustug o istotnym gospodarczo
znaczeniu czy o szczegolnej randze odnosnie do mobilnosci lokalnej spotecznosci.
Dlatego spotki zarzadzajace regionalnymi portami lotniczymi starajg si¢ przy-

I A. Rucinski, Porty lotnicze wobec polityki otwartego nieba, Gdansk 2006; D. Ttoczynski,
Inwestycje w transport lotniczy w procesie rozwoju regionu. Studium na przyktadzie woj. pomorskie-
go, ,,Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej. Transport” 2012, z. 75, s. 82.
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ciagnac do siebie jak najwieksza liczbe linii lotniczych i podejmuja starania, aby
powiekszy¢ liczbe potaczen z i do tegoz lotniska. To z kolei powinno zwiekszy¢
wplywy z tytutu optat lotniskowych pobieranych za udostgpnianie infrastruktury
i $wiadczenie ustug towarzyszacych ladowaniu i startowaniu samolotow. Odptatna
dziatalno$¢ za$ przesadza o komercyjnym charakterze prowadzonej aktywnosci.

Polityka transportowa Unii Europejskiej, ujeta w strategii Europa 2020 i w in-
strumencie L.aczac Europe, zaktada miedzy innymi wigkszg spdjnos¢ terytorialna
i zrbwnowazony rozwoj, co pozwalatoby na zliberalizowanie stanowiska w spra-
wie inwestowania w infrastrukture transportowa. Czy i do jakiego stopnia roz-
rastajacy si¢ rynek ustug transportu lotniczego oraz podejmowane w tym celu
niezbedne inwestycje w infrastrukture sa zgodne z zatozeniami prawa europej-
skiego o dopuszczalnosci udzielania pomocy publicznej? Czy koszty dziatalnosci
operacyjnej takze moga by¢ pokrywane ze srodkoéw publicznych, a jesli tak, to
na jakich warunkach? Praktyka Komisji Europejskiej co do zakresu i sposobu
kwalifikowania $rodkéw finansowych na budowe i utrzymanie infrastruktury
transportowej w ostatnich latach stata si¢ zdecydowanie bardziej restrykcyjna niz
uprzednio. Nalezy to odnie$¢ rowniez do inwestycji poczynionych na lotnisku
w Gdyni-Kosakowie. Ponadto nie zmienia tego uchylenie wyrokiem TSUE decyzji
KE, w ktorej ta zakwestionowata zgodno$¢ z prawem finansowania ze srodkow
publicznych lotniska Gdynia-Kosakowo.

W tym kontekscie zasadnym pytaniem jest to o zgodno$¢ z zasadg konkuren-
¢ji na rynku wewnetrznym Unii Europejskiej publicznego dofinansowania udzie-
lonego lotnisku w Gdyni-Kosakowie. W kontekscie niedawnego wyroku TSUE
w sprawie T-263/15 o uchylenie decyzji Komisji Europejskiej* wydawaé by sie
mogto, ze jest ona dopuszczalna. Podkresli¢ nalezy, iz istotne w sprawie sa takze
przepisy proceduralne, na podstawie ktérych KE decyduje o (nie)dopuszczalnosci
pomocy. Najnowsze, korzystne dla miasta Gdynia i portu lotniczego, rozstrzygnig-
cie TSUE jest bowiem przede wszystkim ,,zastuga” wadliwie podanych podstaw
prawnych decyzji, a w efekcie tego zaniedban procesowych KE. Uchylenie decy-
zji w sprawie lotniska Gdynia-Kosakowo nie oznacza bynajmniej uprawnienia
do kontynuowania pomocy publicznej na rzecz spotki zarzadzajacej lotniskiem,
a jedynie niewskazanie obowiazku zwrotu przez beneficjenta srodkéw na juz po-
niesione naktady. Tym samym przysztos¢ tego lotniska jako lotniska cywilnego
nadal pozostaje pod znakiem zapytania.

Chcac lepiej zrozumiec¢, dlaczego nasuwa si¢ taki wniosek, warto przyjrzec si¢
kolejnosci wydarzen i towarzyszgcym im zmianom stanu prawnego. Poczatkowo
(w 2005 roku) istnial zamyst potaczenia lotniska w Gdyni z portem lotniczym

2 Wyrok TSUE z dnia 17 listopada 2017 r. w sprawie T-263/15, Gmina Miasto Gdynia i Port
Lotniczy Gdynia-Kosakowo sp. z o.0. v. Komisja Europejska, ECLI:EU:T:2017:820, http://eur-lex.
europa.eu/legal-content/PL/TXT/ PDF/?uri=CELEX:62015TJ0263 (dostep: 30.12.2017).
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w Gdansku i powierzenie zarzadzania obydwoma lotniskami jednej spotce. Osta-
tecznie powotano do zycia spotke z ograniczong odpowiedzialno$cia Port Lotniczy
Gdynia-Kosakowo, a udziaty w niej objety jednostki samorzadu terytorialnego, na
ktorych obszarze zlokalizowane jest lotnisko. Port lotniczy w Gdansku prowadzit
réownolegle wlasna strategie rozwoju, rozbudowujac terminal pasazerski i podwaja-
jac jego przepustowos¢. Poczynione inwestycje byly mozliwe dzigki regularnemu
dokapitalizowaniu spotki przez jej udzialowcow. Zaréwno uksztaltowanie takiej
struktury wiascicielskiej, jak i sama formuta prawna polegajaca na utworzeniu
spoiki celowej, a nastepnie podjecie przez nig inwestycji na terenie lotniska w celu
dostosowania go do cywilnego ruchu pasazerskiego okazaty si¢ nieprawidlowe
z punktu widzenia europejskiego prawa ochrony konkurencji.

Pierwszym etapem badania zgodnosci z prawem inwestycji poniesionych na
infrastrukture na i wokot lotniska jest ustalenie, czy wydatki te stanowig w istocie
pomoc publiczna. Nastepnie rozwazenia wymaga, czy istnialy (istniejg) okolicz-
nosci pozwalajace na dopuszczenie stosowania pomocy publicznej w podanych
okolicznos$ciach. Zgodnie z postanowieniami TfUE za pomoc publiczng uznaje
si¢ przysporzenie ze srodkéw publicznych na rzecz przedsiebiorcy, stanowiace
dla niego korzys$¢ o charakterze selektywnym, ktorego zastosowanie wptywa na
handel miedzy panstwami cztonkowskimi i co najmniej grozi naruszeniem kon-
kurencji na rynku wewngtrznym.

Nie ma potrzeby rozwodzi¢ si¢ nad wypetnieniem wszystkich przestanek usta-
lenia $wiadczen jako pomocy publicznej. Bezsprzecznie objecie udziatow w kapi-
tale spoiki i pokrycie tych wydatkow srodkami publicznymi stanowi przysporzenie
spolce korzysci na warunkach odbiegajacych od rynkowych. Jako $wiadczenie
indywidualne ma tez charakter selektywny. Dzialanie udziatowcow, zdaniem KE,
wplyneto negatywnie na wymiane handlowa miedzy panstwami cztonkowskimi
UE i zaktoca konkurencje. Ten argument byt w moim przekonaniu nieco na wy-
rost, poniewaz spotka zarzadzajaca lotniskiem nie wykazata, jakoby dysponowata
umowami z przewoznikami na loty miedzynarodowe. W istocie na tamtym etapie
prac spotka zarzadzajaca lotniskiem nie miata podpisanych zadnych umow z prze-
woznikami, zatem nie mozna byto stwierdzi¢ naruszenia rynku wewnetrznego.
Skoro jednak niekwestionowanym zamiarem zarzadzajacego lotniskiem w Gdyni
byto stworzenie lotniska komplementarnego wzglgdem miedzynarodowego lot-
niska w Gdansku, to z czasem takie polaczenia zapewne pojawilyby sie, a handel
migdzy panstwami cztonkowskimi zostalby zachwiany. Tym samym stanowisko
KE o istnieniu zagrozenia dla rynku wewngtrznego nalezy uznac¢ za shuszne.

Innym ewentualnie watpliwym elementem definicji pomocy publicznej
w sprawie lotniska Gdynia-Kosakowo mogloby by¢ przypisanie spotce zarza-
dzajacej lotniskiem przymiotu przedsigbiorcy. Komisja kilkakrotnie wydawata
decyzje dotyczace portow lotniczych, w ktorych przyjmowata rozbiezne stanowi-
ska. Jednak opierajac si¢ na argumentacji zawartej w uzasadnieniu wyroku TSUE
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w sprawie Leipzig-Halle3, nalezy przyja¢, iz publiczne inwestycje w infrastrukture
transportowa moga by¢ postrzegane jako dziatalno$¢ gospodarcza, a sam zarza-
dzajacy za przedsigbiorce. Zgodnie ze stanowiskiem TSUE, skoro dzialalnos¢
ustugowa zarzadzajacego lotniskiem jest wykonywana za optata, to nawet jesli jest
ona dziatalno$cia not-for-profit, to podmiot je realizujacy winien zosta¢ uznany
za przedsigbiorce*. Ponadto TSUE skonstatowat, ze skoro pomiedzy eksploatacja
a budowg infrastruktury istnieje nieckwestionowany zwiazek, poniewaz nie mozna
prowadzi¢ dziatalno$ci ustugowej, nie majac stosownych srodkow trwatych, to
zaréwno budowe, jak i eksploatacje lotniska trzeba uzna¢ za nierozerwalnie z soba
zwigzane przejawy dziatalnoéci gospodarczej’. Z kolei KE zastrzegha®, iz skoro
jedni operatorzy musza sami optaca¢ tworzenie infrastruktury towarzyszace;j,
ainni nie, to pokrycie kosztow jej wytworzenia przez panstwo tylko w odniesieniu
do wybranych lotnisk miatoby charakter selektywny (dyskryminujacy) i stano-
witoby pomoc panstwa. W stanowisku organow UE podkresla si¢ takze, ze nie
ma znaczenia, do kogo nalezy kapital podmiotu zarzadzajacego infrastruktura.
Ponadto juz sam art. 106 TfUE za przedsigbiorce (publicznego) uznaje kazdy
podmiot prowadzacy, niezaleznie od jego statusu prawnego i formy wiasnosci.
Jednakze uznanie zarzadzajacego lotniskiem za przedsiebiorce nie musi oznaczac,
ze cala jego dziatalno$¢ ma charakter dziatalnosci gospodarczej’. Wskazuja na to
réowniez obecnie istniejace wytyczne dotyczace pomocy panstwa na rzecz portow
lotniczych i przedsiebiorstw lotniczych?®,

3 Wyrok TSUE z dnia 24 marca 2011 r. w sprawach potaczonych Freistaat Sachsen i Land
Sachsen Anhalt (T-443/08) oraz Mitteldeutsche Flughafen AG i Flughafen Leipzig Halle GmbH
(T-445/08) v. KE, Zb. Orz. 2011, s. II-1311; nastepnie potwierdzone wyrokiem TSUE z dnia 19 grud-
nia 2012 r. w sprawie C-288/11, ECLI:EU:C:2012:821. Zob. S. Jarecki, Nowe podejscie Komisji
Europejskiej do publicznego finansowania budowy infrastruktury transportowej — konsekwencje
orzeczenia w sprawie Leipzig-Halle, ,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny”
(dalej: iKAR) 2015, nr 1, s. 26.

4 Potwierdza si¢ tu stanowisko zawarte w komunikacie Komisji w sprawie stosowania regut
Unii Europejskiej w dziedzinie pomocy panstwa w odniesieniu do rekompensaty z tytutu ustug
$wiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym (OJ C 8 z dnia 11 stycznia 2012 r., s. 4).

> 8. Jarecki, op. cit., s. 24.

6 Na przyktad w uzasadnieniu do decyzji Komisji (UE) z dnia 28 lipca 2016 r. w sprawie
pomocy panstwa SA.43023 wdrozonej przez Wlochy na rzecz lotniska Lamezia Terme. Blizej zob.
J. Urban-Koztowska, Sposob okreslania obszaru cigzenia portu lotniczego oraz zakaz finansowania
niewykorzystanej infrastruktury lotniczej wedtug prawa unijnego, iIKAR 2017, nr 2, s. 135.

7 Wyrok ETS z dnia 19 stycznia 1994 r. w sprawie C-364/92, SAT Fluggesellschaft mbH
v. Eurocontrol, Zb. Orz. 1994, s. 1-43.

8 Komunikat Komisji — Wytyczne dotyczace pomocy panstwa na rzecz portow lotniczych
i przedsigbiorstw lotniczych (OJ C z 2014, nr 99, s. 3).
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Pierwsza z decyzji Komisji Europejskiej dotyczacych lotniska Gdynia-Kosa-
kowo (datowana na 11 lutego 2014 roku)’ przypadta na etap inwestycji, w ktorym
zrealizowano juz okolo 95% planowanych wydatkow. Migdzy innymi wybudo-
wano droge dojazdowa wraz z parkingami, stacje paliw, budynek wielofunkcyjny
stuzacy lotniskowej strazy pozarnej, stuzbom lotniskowym, celnym i administra-
cji, system $wietlnych pomocy nawigacyjnych glownej drogi startowej, dokonano
tez remontu ptaszczyzny postoju statkdw powietrznych, a takze zakupiono sprzet
i wyposazenie systemu tgczno$ci. Poczyniono ponadto inwestycje w budynki pra-
cownikéw ochrony portu lotniczego, funkcjonariuszy policji i strazy granicznej
oraz ich wyposazenie. W trakcie postgpowania odwotawczego w tej sprawie KE
uznata, ze cze$¢ poniesionych wydatkéw nie stuzy celom lotnictwa cywilnego,
lecz jest powigzana z petnieniem misji publicznej. Strony postepowania wykaza-
ly bowiem, ze cze$¢ inwestycji nie wigze si¢ wylacznie z ruchem pasazerskim,
stanowi natomiast naktady na infrastrukture lotniska wojskowego. Zgodnie z za-
lacznikiem 3 do rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie wykazu lotnisk woj-
skowych!? przedmiotowe lotnisko ujeto bowiem w Wykazie lotnisk wojskowych,
ktore moga by¢ wykorzystane na potrzeby lotnictwa cywilnego, co oznaczalo, iz
nie utracito ono na tamten czas swojego charakteru. Wpisu lotniska na liste lotnisk
wojskowych dokonano w czerwcu 2011 roku, a zatem zanim KE rozpoczeta swoje
postgpowanie!!. W konsekwencji Komisja uwzglednita w czeéci skarge ztozong
przez Gmine Miasto Gdynia i wydata kolejng decyzje (z 26 lutego 2015 roku)!?
obnizajacg kwotg pomocy objeta obowigzkiem zwrotu. Podtrzymata tym samym
wlasne stanowisko z wcze$niej rozstrzyganych sprawach co do finansowania in-
frastruktury o charakterze spotecznym.

Druga decyzja zostata takze zaskarzona przez gming Gdynia i PLGK Sp. z 0.0.
i to ona jest przedmiotem rozstrzygnigcia TSUE z 17 listopada 2017 roku. TSUE
nie badal jednak materialnoprawnych podstaw wydania decyzji, analizowat bo-
wiem wylacznie zarzuty proceduralne podniesione przez stroneg. Jest to istotna
konstatacja, jesli chodzi o rozwazanie dotyczace ewentualnej kontynuacji prze-
ksztatcenia tego lotniska w lotnisko cywilne w przysztosci i istnienia przestanek
dopuszczalno$ci pomocy.

° Decyzja KE z dnia 11 lutego 2014 r., 2014/883/UE w sprawie $rodka SA.35388 (13/C)
(ex 13/NN i ex 12/N) — Polska — Utworzenie portu lotniczego Gdynia-Kosakowo (OJ L z 2014,
nr 357,s. 51).

10 Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 24 grudnia 2008 r. w sprawie wykazu lotnisk woj-
skowych, ktore moga by¢ wykorzystane na potrzeby lotnictwa cywilnego (Dz.U. z 2014 r. poz. 485
ze zm.).

I Decyzja nr 226/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 16 czerwca 2011 r. w sprawie
wpisania lotniska Oksywie do rejestru lotnisk wojskowych (Dz.Urz. MON nr 13, poz. 182).

12 Decyzja Komisji (UE) 2015/1586 z dnia 26 lutego 2015 . w sprawie érodka SA.35388 (13/C)
(ex 13/NN i ex 12/N) — Polska — Utworzenie portu lotniczego Gdynia-Kosakowo (OJ L z 2015,
nr 250, s. 165).

Przeglad Prawa i Administracji 114, 2018
© for this edition by CNS



POMOC PUBLICZNA DLA PORTOW LOTNICZYCH 467

Drugim etapem kwalifikacji prawnej stanu faktycznego polegajacego na fi-
nansowaniu ze §rodkéw publicznych przedsiewzie¢ o charakterze gospodarczym
(po skonstatowaniu, iz ma si¢ do czynienia z pomoca publiczng) powinno by¢
ustalenie, czy zachodzg przestanki uznania pomocy za dozwolong wzglednie
dopuszczalng na mocy przepisow TfUE, ewentualnie prawa wtdrnego. W cza-
sie gdy gminy Gdynia i Kosakowo zdecydowaty si¢ utworzy¢ spotke kapitatowa
zarzadzajaca portem lotniczym i obja¢ w niej udziaty, a nastepnie przeksztalcaé
lotnisko wojskowe w cywilny port lotniczy, nie istnialy bezwzglednie obowigzu-
jace przepisy, ktore wyraznie dotyczylyby zasad udzielania pomocy publicznej na
rzecz portow lotniczych. Podstawa prawna czynnosci podejmowanych przez wla-
dze lokalne byty, oczywiscie oprocz majacych ogolne zastosowanie art. 107—108
TfUE, Wytyczne w sprawie pomocy regionalnej na lata 2007-2013!3 oraz Wy-
tyczne wspolnotowe dotyczace finansowania portdéw lotniczych i pomocy panstwa
na rozpoczecie dziatalnosci dla przedsigbiorstw lotniczych oferujacych przeloty
z regionalnych portow lotniczych'* z 2005 roku (dalej: wytyczne z 2005 roku).
W krajowym za$ porzadku prawnym obowigzywata przede wszystkim ustawa
z dnia 30 kwietnia 2004 roku o postepowaniu w sprawach pomocy publicznej'>. To
z zachowaniem wymogow okreslonych miedzy innymi ta ustawa powinno byto zo-
sta¢ przeprowadzone postepowanie o uznanie pomocy publicznej za dopuszczalng.

W $wietle przepisow TfUE szansa uznania pomocy za zgodng z rynkiem we-
wnetrznym dotyczy miedzy innymi wydatkow przeznaczonych na ulatwianie roz-
woju niektorych dziatan gospodarczych lub niektorych regionow gospodarczych
(o niskim poziomie rozwoju), o ile nie zmienia to warunkéw wymiany handlowej
w zakresie sprzecznym ze wspolnym interesem (art. 107 ust. 3 lit. a), ,,jak i po-
mocy przeznaczonej na utatwianie rozwoju niektdrych dziatan gospodarczych lub
niektorych regiondw gospodarczych” (art. 107 ust. 3 lit. ¢). Podejmujac pierwsza
z decyzji o braku zgodnos$ci pomocy z rynkiem wewnetrznym, KE powotata si¢ na
przepis art. 107 ust. 3 lit. a oraz na wytyczne w sprawie pomocy regionalnej. Nalezy
podkresli¢, ze KE oceniala wydatki przypadajace na lata 2006—2013. Uchylajac
czesciowo swojg pierwsza decyzje i wydajac nowa w 2015 roku, KE w uzasad-
nieniu powotata si¢ natomiast na art. 107 ust. 3 lit. c. Komisja zr6znicowata takze
mozliwo$¢ zastosowania pomocy inwestycyjnej, opierajac si¢ na wytycznych dla
przewoznikéw lotniczych z 2005 roku oraz zaplanowanej (do 2039 roku) pomocy
operacyjnej na istniejacych juz wowczas wytycznych z 2014 roku. Ponadto Komisja
uznata, ze nie jest konieczne ponowne przeprowadzenie catego postgpowania wy-

13 Komunikat Komisji — Wytyczne w sprawie krajowej pomocy regionalnej na lata 20072013
(OJ C 22006, nr 54, s. 8).

14 Komunikat Komisji — Wytyczne wspolnotowe dotyczace finansowania portow lotniczych
i pomocy panstwa na rozpoczecie dziatalnosci dla przedsigbiorstw lotniczych oferujacych przeloty
z regionalnych portéw lotniczych (OJ C z 2005, nr 312, s. 1). Obowiazywaty do 4 kwietnia 2014 r.

15 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 1808 ze zm.
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jasniajacego, jako ze nie doszto do jego formalnego zamkniecia i moze ono zostac
wznowione, poczawszy od etapu, na ktorym zaistniata niezgodno$¢ z prawem.

Jednakze art. 108 ust. 2 TfUE, lecz takze art. 1 lit. h rozporzadzenia
nr 659/1999 wymagaja, aby Komisja umozliwita zainteresowanym przedsigbior-
com oraz jednostkom samorzadu terytorialnego przedstawienie uwag. To wlasnie
zarzut niezachowania podstawowych gwarancji procesowych i uniemozliwienie
stronie zajecia stanowiska co do nowo przywotanych podstaw prawnych decyzji
staly sie przyczyna jej uchylenia, a nie jej podstawy materialnoprawne ani tresci
zawarte w wytycznych z 2014 roku. Tym samym, gdyby gminy Gdynia i Kosakowo
chciaty kontynuowa¢ omawiane przedsiewziecie, musiatyby obecnie uwzgledni¢
wytyczne z 2014 roku w calej rozciggtosci. Te zas, o czym bedzie mowa w dalszej
czesci pracy, nie dajg perspektyw na uruchomienie lotniska cywilnego.

Warunkiem koniecznym uznania pomocy za zgodng z rynkiem wewnetrz-
nym jest bowiem uprzednie zlozenie przez strone¢ zainteresowang stosownego
whniosku (notyfikacji), czego udzielajace pomocy jednostki samorzadu terytorialne
nie uczynity. Brak ten uzupetniono dopiero we wrzes$niu 2012 roku, a wiec dtu-
go po tym jak rozpoczgto proces udzielania wsparcia, podczas gdy przepisy UE
wyraznie nakazuja notyfikowa¢ pomoc, zanim nastapi jakakolwiek ptatno$¢ na
rzecz beneficjenta. Wprawdzie wnioskowi nadano charakter wniosku ztozonego
w celu ustalenia, iz finansowanie jest ,,Srodkiem niestanowigcym pomocy, kto-
ry jest zgtaszany Komisji dla celéow pewnosci prawnej”', na podstawie rozpo-
rzadzenia 794/2004 i opierajac si¢ na rzekomo pozytywnie zakonczonej analizie
rynkowej przedsiewzigcia, lecz nie zamkneto to drogi, aby (2 lipca 2013 roku)
KE podjeta decyzje w sprawie wszczecia procedury okreslonej w art. 108 ust. 2
TfUE, to jest postepowania o uznanie pomocy przyznanej przez panstwo lub
przy uzyciu zasobdw panstwowych za niezgodne z rynkiem wewnetrznym. Jego
zwienczeniem bylo wydanie niekorzystnej dla miasta Gdyni, gminy Kosakowo
oraz portu lotniczego decyzji KE nr 2014/883/UE w dniu 11 lutego 2014 roku, na
mocy ktorej strony zostaty zobowigzane do odzyskania od spotki przekazanych
srodkow wraz z odsetkami.

Jednym z podstawowych obowigzkéw podmiotu udzielajacego pomocy jest
uprzednie przeprowadzenie analizy, czy udzielenie pomocy bedzie mogto skorzy-
stac z ktoregokolwiek wyjatku przewidzianego prawnie. Przepisy zaréwno UE, jak
iustawy o postepowaniu w sprawach pomocy publicznej nakazuja przeprowadze-
nie tak zwanego testu prywatnego inwestora i sporzadzenie opinii przez niezalezny
podmiot co do zgodnos$ci planowanej pomocy z prawem unijnym. W sprawie
lotniska Gdynia-Kosakowo taka ekspertyza zostala sporzadzona po raz pierwszy
juz w 2006 roku, a nastepnie w 2009 (i uaktualniona w 2011 roku). Mimo zawar-

16 Stosowne zgtoszenie odpowiada wymogom formalnym zatacznika nr 1 do rozporzadzenia
Komisji (WE) nr 794/2004 z dnia 21 kwietnia 2004 r. w sprawie wykonania rozporzadzenia Rady
(UE) 2015/1589 ustanawiajacego szczegotowe zasady stosowania art. 108 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (OJ L z 2004, nr 140, s. 1).
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tego w niej zastrzezenia, ze przyjete rozwigzania mogg zosta¢ zakwestionowane
przez KE jako niedozwolona pomoc publiczna, podjeto decyzj¢ o kontynuowaniu
przedsiewzigcia bez notyfikowania jej zalozen i bez (uprzedniej) zgody Komisji
Europejskiej, przyjmujac jednostronnie (niefrasobliwie), ze spetniono przestanki
prawne zastosowania wyjatku dopuszczajacego pomoc regionalng!’. Tym samym
miasto Gdynia, udzielajac dokapitalizowania spotce celowej, nie bylo w stanie
wykaza¢ ani iz dziatajacy w warunkach rynkowych inwestor prywatny podjatby
si¢ takich samych czynnosci, ani tak zwanego efektu zachety, co stanowi kolejny
z warunkéw dopuszczalnosci pomocy. Nie bylo to tez przejawem wystarczajacej
starannosci podmiotu udzielajacego sporzadzenie takiej analizy jedynie co do
zasady, bez zadbania o jej odpowiednig wnikliwos$¢. Sam fakt prowadzenia testu
prywatnego inwestora nie jest jeszcze gwarantem uznania nieistnienia pomocy
— powinien on nade wszystko wykazywac brak korzy$ci po stronie beneficjenta.

Mimo przedstawienia pozytywnej oceny strategii rozwoju portu lotniczego
jako rynkowo nosnej, koniecznej do wykazania zasadno$ci dofinansowania, test
ten zostal zakwestionowany przez KE. Prawidlowos$¢ zakresu i sposobu przepro-
wadzenia testu nie zostata wprawdzie zweryfikowana przez TSUE, a wytycz-
ne z 2014 roku nie precyzuja metodologii przeprowadzenia takiego testu, zatem
istnieje pewna dowolnos¢ w jego przeprowadzaniu, jednakze zawsze powinien
on by¢ przeprowadzany z nalezyta starannoscia, oparty na mozliwie doktadnych
irealistycznych danych i perspektywach rynkowych, a jego zalozenia nie powinny
odbiega¢ od istniejacych warunkéw ekonomicznych'®. Wydaje sie wiec, ze zarzuty
Komisji nie byly bezzasadne. Komisja uznata, ze w omawianej sytuacji nie zostata
spetniona przestanka przeprowadzenia testu prywatnego inwestora, albowiem
dokonana analiza opierata si¢ na zbyt optymistycznych, wrecz nierealistycznych
zatozeniach!®. Nie sposéb odméwi¢ Komisji racji, skoro wezesniej istniejace lot-
nisko w Gdansku (i rozbudowane przed 2012 rokiem), gwarantujace w wystarcza-
jacym stopniu mobilnos¢ ludnosci i stanowigce wystarczajace zaplecze transportu
towarowego, nie wykorzystuje w pelni swojej przepustowosci nawet obecnie?’,
Niewielka odlegtos¢ obydwu lotnisk od siebie, wspolny obszar cigzenia — wszyst-
ko to sprawia, ze zatozenia rozwojowe lotniska w Gdyni-Kosakowie aktualnie

17 Wystapienie pokontrolne NIK Delegatura w Gdansku, LGD. 411.006.01.2015 S/15/002,
https://www.nik.gov.pl/wyniki....nik/pobierz,Igd~s 15 002 201512081256091449 (dostep:
30.12.2017).

18 Pkt 51 wytycznych w sprawie pomocy panstwa na rzecz portow lotniczych i przedsigbiorstw
lotniczych.

19 Port miat obstugiwa¢ gtéwnie ruch lotnictwa ogdlnego, linie niskokosztowe oraz loty czar-
terowe — w sumie do 500 tys. pasazerow rocznie.

20 Cho¢ trzeba odda¢, iz lotnisko w Gdansku rozbudowano i powiekszono w tym samym
okresie, kiedy trwaty prace nad przeksztatlceniem lotniska w Gdyni-Kosakowie. Gdansk obstuzyt
w 2016 r. ponad 4 mln pasazerow, a w okresie styczen—pazdziernik 2017 r. — okoto 3,6 mln; zob.
http://www.airport.gdansk.pl/airport/news/news_1877 4-miliony-pasazerow-2016-roku.html (do-
step: 30.12.2017).
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takze nie spetniaja wymogow wytycznych w sprawie lotnictwa. Panstwo czton-
kowskie ma bowiem obowiagzek wykazac, ze przepustowo$¢ wczesniej istniejacych
lotnisk w tym samym obszarze ciazenia jest niewystarczajaca. Beneficjenci nie
wykazuja réwniez jasno celow zwigzanych z ogdlnym interesem gospodarczym,
wobec czego pomoc nie mogta i nie moze by¢ uznana za niezbedna i wspdimierna.
Nawet analiza przeprowadzona na zlecenie udzielajacego wykazala koniecznos¢
zachowania duzej ostroznos$ci przy udzielaniu finansowania. Negatywny wynik
testu prywatnego inwestora potwierdza dodatkowo tres¢ wystgpienia pokontrol-
nego NIK?!,

Prezydent Miasta Gdyni wystapil (lecz dopiero w 2011 roku) do Preze-
sa UOKiK o wydanie opinii co do zgodno$ci finansowania lotniska z zasada-
mi $§wiadczenia pomocy publicznej. Analizujac sprawe pod katem wytycznych
dla lotnictwa z 2005 roku, polski organ ochrony konkurencji uznal, iz sa istotne
watpliwos$ci zarowno co do szans osiagniecia wskazanego we wniosku poziomu
natgzenia ruchu, jak i tego, jakoby lotnisko mialo si¢ przyczyni¢ do polepszenia
skomunikowania regionu pomorskiego, skoro potencjat wczes$niej istniejacego
lotniska nie jest wykorzystany w petni?2. Zatem i ta opinia nie byla korzystna dla
udzielajacego pomocy i wbrew niej udzielajacy kontynuowat swoje zamierzenia,
$wiadczac pomoc na rzecz spotki zarzadzajacej lotniskiem.

Mimo daleko idacych niedociagnie¢ proceduralnych po stronie gminy mia-
sta Gdynia i Portu Lotniczego Gdynia-Kosakowo Sp. z o.0. Trybunat, orzekajac
w przedmiotowej sprawie, dopatrzyt si¢ tez nieprawidlowosci w postgpowaniu Ko-
misji i w tresci uzasadnien decyzji. Kluczowe dla rozstrzygniecia kwestii dopusz-
czalnos$ci pomocy na rzecz spotki zarzadzajacej lotniskiem w Gdyni-Kosakowie
jest rozroznienie migdzy pomoca inwestycyjng a operacyjna, i w konsekwencji
podstaw prawnych, na mocy ktérych moze by¢ ona ewentualnie uznana za zgodna
z rynkiem wewnetrznym UE. W obydwu decyzjach w sprawie pomocy publicz-
nej dla lotniska Gdynia-Kosakowo Komisja powotata zgota odmienne przepisy.
Jako podstawe prawng uznania pomocy za niezgodna z rynkiem UE w decyz;ji
z 11 lutego 2014 roku KE przyjeta, ze port lotniczy Gdynia-Kosakowo znajduje si¢
w regionie bedacym w trudnej sytuacji gospodarczej, i powolala si¢ na odstepstwo
okreslone w art. 107 ust. 3 lit. a TfUE, a takze wskazata, ze nalezalo zweryfikowac,
czy spetnione sg przestanki przewidziane w pkt 76 wytycznych w sprawie krajowej
pomocy regionalnej?®. Natomiast w decyzji z 26 lutego 2015 roku Komisja uznata
zasadniczo, ze pomoc nie spetnia warunkow okreslonych w art. 61 wytycznych
z 2005 roku (dotyczacego uznania pomocy za zgodng z art. 107 ust. 3 lit. ¢ TfUE).

Wydajac w lutym 2015 roku postanowienie o cze§ciowym uchyleniu decyzji
z lutego 2014 roku, Komisja nie wszczeta nowego formalnego postgpowania wy-

21 Wystgpienie pokontrolne NIK, Delegatura w Gdansku, s. 9.
22 Ibidem.
23 Zob. motywy 64—65 decyzji KE o wszczeciu postepowania.
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jasniajacego, lecz jedynie powtorzyta niektore czynnosci w ramach tego samego
postgpowania. Strony skarzace podnosily zarzut, ze nie mogly tym samym zaja¢
stanowiska co do nowych argumentdéw i przywotanych podstaw prawnych. Ich
zdaniem KE powinna byta wszcza¢ nowe postgpowanie i wezwac zainteresowane
strony do przedstawienia stanowisk i uwag, z uwzglednieniem miedzy innymi
nowych danych faktycznych zawartych w zaskarzonej decyzji. Cho¢ Trybunat nie
zakwestionowat prawa Komisji do przeprowadzenia postepowania tylko w czesci,
to z uwagi na nowo przywotane podstawy prawne stwierdzit, ze doszlo do ,,na-
ruszenia proceduralnego wymogu o charakterze podstawowym w postaci prawa
skarzacych do przedstawienia uwag i zajecia stanowiska”?*. Trybunat uznat, ze
Komisja nie moze z gory przesadzac o zakresie uwag, jakie zainteresowane strony
miatyby mozliwos¢ przedstawic, nawet jesli w zaskarzonej decyzji KE doszta do
takiego samego wniosku jak w poprzednio obowiazujacej decyzji. Uznajac ten
zarzut skargi za uzasadniony i wystarczajacy do uchylenia decyzji KE, Trybunat
nie podejmowal dalszej oceny pomocy publicznej pod katem jej zgodnosci z pra-
wem unijnym.

Tymczasem rzeczywiscie stan prawny dotyczacy uznawania przez organy UE
pomocy publicznej za dozwolong zmienit si¢, od czasu gdy czynione byly wydatki
na lotnisko w Gdyni-Kosakowie (lata 2006-2013). Przede wszystkim Komisja
zastgpita wytyczne w sprawie pomocy regionalnej rozporzadzeniem obejmujacym
zwolnienia grupowe?, opartym na zapisach tak zwanej bezpiecznej przystani
(ang. safe harbour), oraz wydata odrgbny komunikat z wytycznymi dotyczacymi
pomocy dla portow i przewoznikow lotniczych. Oznacza to zniesienie obowiazku
kazdoczesnej notyfikacji pomocy publicznej udzielanej migedzy innymi na rzecz
regionalnych portéow lotniczych, pod warunkiem ze udzielajacy i beneficjenci
spetniajg warunki okreslone w tym rozporzadzeniu. Przewiduje ono wprawdzie
mozliwos¢ $§wiadczenia pomocy inwestycyjnej oraz operacyjnej, ale ma zastoso-
wanie, tylko jesli $wiadczona pomoc ma charakter spoteczny i przyczynia si¢ do
osiagniecia spojnosci terytorialnej regionow oddalonych. Inwestycyjna pomoc
regionalna moze by¢ przeznaczona na infrastrukture portéw lotniczych jedynie
wowczas, gdy nie wplynie negatywnie na konkurencje i jest otwarta dla wszyst-
kich potencjalnych uzytkownikow. Ponadto infrastruktura po jej wybudowaniu

24 Motyw 70 wyroku z TSUE z dnia 17 listopada 2017 r.

25 Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 651/2014 z dnia 17 czerwca 2014 r. uznajgce niektore
rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu. Tekst
majacy znaczenie dla EOG (OJ L z2014, nr 187, s.1). Rozporzadzenie zostato znowelizowane przez
rozporzadzenie Komisji (UE) 2017/1084 z dnia 14 czerwca 2017 r. zmieniajace rozporzadzenie (UE)
nr 651/2014 w odniesieniu do pomocy na infrastrukture portowa i infrastrukture portow lotniczych,
progow powodujacych obowiazek zgtoszenia pomocy na kulture i zachowanie dziedzictwa kultu-
rowego, pomocy na infrastrukture sportowa i wielofunkcyjna infrastruktur¢ rekreacyjna, a takze
programOw regionalnej pomocy operacyjnej skierowanych do regiondow najbardziej oddalonych oraz
zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 702/2014 w odniesieniu do obliczania kosztéw kwalifikowal-
nych (OJ L z2017, nr 156, s. 1).
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musi by¢ w pelni wykorzystana (rownowazna z popytem), aby nie tworzy¢ no-
wych nierentownych lotnisk. Z uwagi na niewykorzystana przepustowos$¢ lotniska
w Gdansku jakiekolwiek ewentualne udzielanie dalszej pomocy publicznej lotni-
sku w Gdyni-Kosakowie jawi si¢ jako pozbawione podstaw prawnych.

Jednym ze wskazan rozporzadzenia jest, ze wyjatek od zakazu §wiadczenia
pomocy nie przystuguje na przeniesienie istniejacych portow lotniczych ani na
stworzenie nowego pasazerskiego portu lotniczego, w tym przeksztalcenie istnie-
jacego ladowiska w pasazerski port lotniczy?®. Juz sam ten zapis zamyka droge do
udzielenia dalszej pomocy w omawianej sprawie, w ktorej lotnisko to jest (nadal)
kwalifikowane jako wojskowe. Poteguje to stanowisko KE, iz pomoc inwesty-
cyjna nie przystuguje portowi lotniczemu usytuowanemu w obszarze cigzenia
innego lotniska obstugujacego regularne przewozy lotnicze w rozumieniu art. 2
pkt 16 rozporzadzenia (WE) nr 1008/2008. Poniewaz odleglo$¢ miedzy lotniskiem
w Gdansku i Gdyni-Kosakowie jest znacznie mniejsza niz wymieniany w wytycz-
nych obszar cigzenia siggajacy promienia 100 km?’, nie ma widokéw na to, aby
notyfikacja ewentualnej pomocy mogta okazac si¢ zbedna.

Kolejnymi warunkami, o ktorych warto wspomnie¢, sa3 maksymalna liczba
pasazeréw obslugiwanych przez regionalny port lotniczy (3 mln rocznie) i mak-
symalna intensywno$¢ pomocy, wynoszaca 50% (wzglednie 75% kosztow kwa-
lifikowalnych w wypadku portow obstugujacych mniej niz 1 mln pasazerow).

Formalnie niespetnienie wskazanych okoliczno$ci nie wyklucza mozliwos$ci
przedstawienia Komisji wniosku o indywidualne rozpatrzenie sprawy i uzna-
nie zgodno$ci pomocy z rynkiem wewnetrznym na podstawie art. 107 ust. 3
lit. ¢ TfUE. Oprocz przepisow ogdlnych, w zaleznosci od przeznaczenia pomocy,
przy spetnieniu dodatkowych warunkow okreslonych w przepisach szczegoélnych
rozporzadzenia i wytycznych, mozliwe jest ubieganie si¢ o pozytywna decyzje
Komisji.

Kierujac sie jednak trescia wytycznych z 2014 roku dotyczacych pomocy pan-
stwa na rzecz portow lotniczych i przedsiebiorstw lotniczych, trzeba jednoznacznie
stwierdzi¢, iz jakakolwiek pomoc (inwestycyjna i operacyjna) nie bedzie w tej sy-
tuacji dostepna lotnisku. Nie przeczy temu ponadto uchylenie decyzji KE z 26 lu-
tego 2015 roku w sprawie uznania udzielonej pomocy za niezgodng z rynkiem
wewnetrznym. Wytyczne powielaja bowiem rygorystyczne stanowisko zawarte
we wezesniejszych decyzjach KE i podtrzymuja tresci ujete w rozporzadzeniu
o wytaczeniach grupowych. Wytyczne z 2014 roku porzadkuja rozdziat finanso-
wania dziatalno$ci gospodarczej i pozagospodarczej podmiotow zarzadzajacych
lotniskami. Jako przestanki oceny dopuszczalnos$ci przewiduja: potozenie portu

26 N. Wudarska, Nowe zasady udzielania pomocy publicznej dla lotnisk, portéw oraz kulture
i sport — nowelizacja rozporzqdzenia 651/2014, ,,Prawo Pomocy Publicznej” 2017, nr 4 (63), s. 46.
27 J. Urban-Koztowska, op. cit., s. 141.
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lotniczego, odlegtos¢ od innego lotniska uzytku publicznego (obszar cigzenia),
model biznesowy lotniska oraz przepustowos¢ (w tym zwtaszcza wielko$¢ czesci
niewykorzystywanej) danego lotniska oraz lotnisk sasiadujacych. Do tych oko-
liczno$ci nawigzuja rowniez opisane w niniejszym opracowaniu postanowienia
dotyczace testu prywatnego inwestora. Nie mniej wazne sg ustanowione limity
wydatkoéw na koszty kwalifikowalne (zalezne od wielkos$ci portu lotniczego). Te
siggaja maksymalnie 75%, gdy tymczasem lotnisko w Gdyni to inwestycja ukon-
czona juz w 95%. Ponadto ewentualna pomoc operacyjna nie moze przekraczac¢
kwoty r6znicy migdzy suma kosztow kwalifikowalnych a zyskiem operacyjnym
z inwestycji. Ograniczenie to zostalo poczynione na wzor rekompensat za ustugi
$wiadczone w ogdlnym interesie gospodarczym.

Wszystko to sprawia, ze jakiekolwiek dofinansowanie lotniska w Gdyni-Ko-
sakowie, ktore byloby oparte na wezesniejszych zatozeniach strategicznych, jest
wprost niezgodne z zasadg konkurencji w UE. Co prawda zmienily si¢ rowniez
okolicznosci gospodarcze, w jakich przyjdzie decydowac o losie lotniska w Gdyni-
-Kosakowie, lecz jest to zmiana raczej na niekorzys$¢ beneficjenta i zainteresowa-
nych jednostek samorzadu terytorialnego, tym samym prosty powrdt do starych
planow strategicznych bytby nieracjonalny.

STATE AID FOR AIRPORTS ON THE EXAMPLE
OF GDYNIA-KOSAKOWO AIRPORT

Summary

By issuing its Judgment of 17 November 2017 in case T-263/15 the General Court (Seventh
Chamber) (Extracts) in case Gmina Miasto Gdynia and Port Lotniczy Gdynia Kosakowo sp. z 0.0.
v European Commission, the Court has set aside the previous EC decision as of 26 Feb. 2015 in
case 2015/1586, SA.35388 (13/C) (ex 13/NN and ex 12/N) — Poland — Establishment of an air-
port Gdynia-Kosakowo (OJ 2015, L 250, p. 165). However this judgement does not constitute any
ground to deliver any new state aid toward the company managing the airport, and such being con-
sidered as compatible with the internal market. The article presents the main up-to-date conditions
of granting state aid and shows there are no perspectives for further public financing of the planned
transformation of the military airport into an airport of public use.

Keywords: state aid, airports, internal market
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