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Japwica UrBAN-Kozrowska'

Ochrona srodowiska jako cel uzasadniajacy
pomoc inwestycyjng na rzecz portéw lotniczych?

1. Wstep

Porty lotnicze odgrywaja istotna role w zapewnieniu dostepnosci transpor-
towej danego obszaru, jak rowniez stanowig jeden z kluczowych czynnikéw
wspierajacych jego konkurencyjnos¢. Juz w 2001 r. Komisja Europejska
wprost wskazala, ze odpowiednie wyposazenie w infrastrukture fizycz-
ng o wysokim standardzie pozostaje warunkiem koniecznym rozwoju
gospodarczego®. Znaczenie portéw lotniczych dla rozwoju regionalnego
dobrze obrazuja stowa wypowiedziane w 2019 r. przez O. Jankoveca, 6w-
czesnego Dyrektora Generalnego Mi¢dzynarodowej Rady Portéw Lotni-
czych w Europie (ang. Airports Council International Europe), podczas
zorganizowanej w Krakowie dorocznej konferencji tego organu. Wyrazit
wowczas przekonanie, Ze ,regionalne porty lotnicze sg niezbednymi, a takze
w wiekszos$ci przypadkéw niezastgpionymi motorami ozywienia gospo-

darczego i rozwoju”*.

1 Mgr Jadwiga Urban-Koztowska — doktorantka w Katedrze Prawa Europejskiego,
Uniwersytet Jagiellonski w Krakowie; radca prawny wpisany na liste radcéw prawnych
przy OIRP w Krakowie, ORCID: 0000-0002-2322-9006..

2 Projekt zostat sfinansowany ze $srodkéw Narodowego Centrum Nauki przyznanych
na podstawie decyzji numer DEC-2013/11/N/HS5/04234.

3 Zob. Komisja Europejska, Drugi raport na temat spéjnosci gospodarczej i spotecznej,
31 stycznia 2001 r., Bruksela, COM(2001) 24, s. XXIII.

4 Zob. O.Jankovec, Dyrektor Generalny Migdzynarodowej Rady Portéw Lotniczych
w Europie, Wystapienie podczas 12. Dorocznej Konferencji Regionalnych Portéw Lotni-
czych ACI Europe oraz Targéw Krakéw 2019, https://www.aci-europe.org/downloads/
mediaroom/19_05_22%20Air%20connectivity%20essential %20to%20Europes%20regio-
nal%20cohesion%20%20inclusiveness.pdf (dostep: 22.07.2022).
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Jakkolwiek nalezy zgodzi¢ sie, ze porty lotnicze, bedace jednym z elemen-
tow tzw. infrastruktury technicznej® (zwanej tez infrastrukturg tradycyjna
lub ciezka®), stanowig wazny czynnik endogeniczny rozwoju spoteczno-
-gospodarczego’, to jednak warto pamietaé, ze prowadzona przez nie dzia-
talnos¢ generuje takze réznego rodzaju koszty zewnetrzne. Uwage zwraca
w szczegolnosci szybko rosngcy poziom emisji zwigzanych z lotnictwem
miedzynarodowym, ktéry w latach 1990-2019 wzrdst ponad dwukrotnie®.
Wedtug danych przedstawionych przez Migdzynarodowa Rad¢ Portéw Lot-
niczych od 2021 r. lotnictwo odpowiada za 2-3% emisji dwutlenku wegla
wywolanej przez czlowieka na $wiecie, przy czym porty lotnicze generuja
jedynie okoto 2% globalnej emisji dwutlenku wegla w lotnictwie®. Ozna-
cza to, ze ich calkowity bezposredni udzial w globalnej emisji dwutlenku
wegla oscyluje w granicach od 0,04 do 0,06%. Wskazana wielko$¢ mogtaby
wydawac¢ si¢ nieistotna i pomijalna, warto jednak pamietaé, ze negatywne
oddzialywanie portéw lotniczych na srodowisko przyjmuje wielorakie formy
i nie ogranicza si¢ jedynie do emisji dwutlenku wegla do atmosfery. I tak
A.Graham wyr6znil pie¢ glownych zagrozen dla srodowiska zwigzanych
z dzialalnoscig portéow lotniczych. Sg to: 1) hatlas; 2) emisje; 3) uzytko-
wanie wody oraz jej zanieczyszczenie; 4) gospodarka odpadami i energia
oraz 5) wplyw na przyrode, dziedzictwo i krajobraz'®. Komitet Regionéw
wskazal z kolei, ze wptyw lotnictwa na $rodowisko w regionalnych portach
lotniczych dotyczy przede wszystkim takich aspektoéw, jak: poziom hatasu
w powietrzu oraz na ziemi, jako$¢ powietrza, bezpieczenstwo zewnetrzne,

5 Pojecie infrastruktury technicznej obejmuje w szczegdlnosci systemy transportu
(lotniczego, drogowego, kolejowego i morskiego). W jego zakres wchodzi nadto infra-
struktura ochrony $rodowiska, system energetyczny, lacznosci, zaopatrzenia w wode
i kanalizacje. Zob. takze: D. Murzyn, Polityka spéjnosci Unii Europejskiej a proces zmniej-
szania dysproporcji w rozwoju gospodarczym Polski, Warszawa 2010, s. 210.

6 Zob. 1. Pietrzyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony w panstwach czton-
kowskich, Warszawa 2000, s. 22.

7 Wigcej na temat endogenicznych czynnikdéw rozwoju regionalnego zob. K. Fal-
kowski, Endogeniczne czynniki rozwoju spoleczno-gospodarczego regionéw przygra-
nicznych na pograniczu polsko-rosyjskim, ,International Journal of Management and
Economics” 2006, vol. 20, s. 49; K. Olejniczak, Identyfikacja endogenicznych czynnikéw
zarzgdzania konkurencyjnoscig subregionu, rozprawa doktorska napisana pod kierunkiem
prof. dr hab. Teresy Luczki, Politechnika Poznanska, Wydzial Inzynierii Zarzadzania,
Poznan 2017, s. 34-37; M. Warczak, Endogeniczne i egzogeniczne czynniki rozwoju go-
spodarczego z perspektywy finanséw gminy, ;Wspdlczesna Gospodarka” 2015, nr 4, vol. 6,
s.117-118.

8 Zob. Eurostat, Sustainable Development in the European Union Monitoring Report
on Progress towards the SDGs in an EU Context, 2021 Edition, Publications Office of the
European Union, Luxemburg 2021, s. 277.

9 Zob. Airports Council International, Sustainable Strategy for Airports Worldwide
with Selected Case Studies, Publications Department ACI World, Montreal 2021, s. 10.

10 Zob. A.Graham, Managing Airports - An International Perspective, New York
2014, s. 285-296.
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zatloczenie na ziemi, ekologia, krajobraz, geologia, hydrogeologia, zasoby
wodne i zarzgdzanie energia''.

Majac to wszystko na uwadze, jak réwniez uwzgledniajac rosnace zna-
czenie kwestii ochrony srodowiska w polityce Unii Europejskiej, warto za-
stanowic sig, czy finansowanie ze srodkéw publicznych inwestycji majacych
stuzy¢ optymalizacji efektywnosci sSrodowiskowej lotnisk moze by¢ uznane
za zgodne z unijnymi zasadami pomocy panstwa. Takie rozwigzanie sprzy-
jaloby szybszemu dostosowaniu lotnisk do wymogéw ochrony srodowiska
i zmniejszalo ich negatywne oddziatywanie na otoczenie. W tym celu nalezy
sprawdzi¢, czy i ewentualnie w jakich przypadkach ochrona $rodowiska moze
by¢ uznana za cel uzasadniajacy udzielanie pomocy inwestycyjnej na rzecz
portow lotniczych.

Problematyka ta bedzie stanowi¢ zasadniczy zrab niniejszego opracowania,
ktore sktada si¢ z czterech czesci. W pierwszej wskazane zostang dotych-
czasowe zasady badania zgodno$ci pomocy inwestycyjnej na rzecz portow
lotniczych z prawem unijnym, przy czym gléwny nacisk pofozono na usta-
lenie, czy ochrona $rodowiska moze stanowic cel uzasadniajacy przyznanie
pomocy panstwa. Przeprowadzona zostanie analiza poréwnawcza dwoch
wydanych przez Komisje Europejska wytycznych precyzujacych przestanki
dopuszczalnosci przyznawania pomocy panstwa na rzecz portéw lotniczych.
Czes¢ druga bedzie zawierala zarys rozwoju ochrony srodowiska w unijnym
porzadku prawnym, ze szczegdlnym uwzglednieniem dokumentéw dotycza-
cych dzialalnosci portéw lotniczych. Omoéwione zostang takze najwazniejsze
formy oddziatywania portéw lotniczych na srodowisko, jak rowniez metody
pozwalajace na zmniejszenie negatywnego wplywu prowadzonej przez nie
dziatalnosci. W czesci trzeciej przeprowadzony zostanie przeglad najwazniej-
szych decyzji Komisji dotyczacych pomocy na rzecz optymalizacji efektywno-
$ci srodowiskowej portéw lotniczych, co pozwoli na sformulowanie wnioskow
w zakresie oceny takich wydatkéw w praktyce. Zasadniczym celem tej czesci
bedzie dokonanie krytycznej analizy aktualnego podejscia Komisji do oceny
inwestycji prosrodowiskowych w portach lotniczych. Efektem przeprowadzo-
nych rozwazan bedzie sformulowanie w czgsci czwartej dwdch postulatow
de lege ferenda. Pierwszy z nich to propozycja dodania w pkt 84 Wytycznych
22014 r. czwartego celu dotyczacego ochrony srodowiska, drugi zas dotyczy
zmiany sposobu wyliczenia dopuszczalnych celéw pomocy inwestycyjnej
na rzecz portéw lotniczych z enumeratywnego na przykladowy.

11 Zob. Committee of the Regions, Outlook Opinion of the Committee of the
Regions on ,,The Capacity of Regional Airports”, Dz.Urz. UE C 256 z 24.10.2003, s. 49.
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2. Ochrona $rodowiska jako cel mogacy uzasadnia¢ dopuszczalno$¢ przyznania
pomocy inwestycyjnej na rzecz portéw lotniczych w Swietle przepisow prawa
unijnego

2.1. Przepisy prawa pierwotnego Unii Europejskiej

Zgodnie z art. 107 ust. 1 TFUE'? wszelka pomocy przyznawana przez pan-
stwo czlonkowskie lub przy uzyciu zasoboéw panstwowych, niezaleznie od jej
formy, ktéra zakldca lub grozi zakldceniem konkurencji poprzez sprzyjanie
niektérym przedsigbiorstwom lub produkcji niektérych towardw, jest nie-
zgodna z rynkiem wewnetrznym w zakresie, w jakim wplywa na wymiane
handlowg miedzy panstwami czlonkowskimi. Spelnienie przez dany srodek
krajowy wszystkich wyzej wymienionych przestanek skutkuje uznaniem
takiego srodka za pomoc panstwa i co do zasady niemoznoscig wprowadze-
nia go w zycie'®. Zawarty w art. 107 ust. 1 TFUE zakaz udzielania pomocy
panstwa nie ma jednak charakteru absolutnego, gdyz prawo unijne dopuszcza
pewne wyjatki. Najwazniejsza role w tej materii odgrywaja ust. 2 oraz 3 art. 107
TFUE. Wprowadzajg one dwie gtéwne kategorie podstaw, na ktére moga
powolywac si¢ panstwa cztonkowskie w celu uzasadnienia dopuszczalnosci
planowanej przez nie pomocy panstwa.

Artykul 107 ust. 2 TFUE statuuje, ze zgodna z rynkiem wewnetrznym
jest: a) pomoc o charakterze socjalnym przyznawana indywidualnym konsu-
mentom, pod warunkiem Ze jest przyznawana bez dyskryminacji zwiazanej
z pochodzeniem produktéw; b) pomoc majgca na celu naprawienie szkdd
spowodowanych kleskami zywiotowymi lub innymi zdarzeniami nadzwyczaj-
nymi oraz ¢) pomoc przyznawana gospodarce niektorych regionéw Republiki
Federalnej Niemiec dotknietych podzialem Niemiec, w zakresie, w jakim
jest niezbedna do skompensowania niekorzystnych skutkéw gospodarczych
spowodowanych tym podziatem. Co wazne, badajac, czy dany srodek krajowy
kwalifikuje sie do jednego z tych wytaczen, Komisja nie dysponuje swoboda
uznania, a wydana przez nig decyzja ma charakter jedynie deklaratoryjny.
Stad tez zatwierdzone na podstawie tego przepisu srodki okresla si¢ mianem
pomocy dozwolonej z mocy samego prawa (ex lege)'*.

12 Zob. Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana),
Dz. Urz. C 202 2 7.06.2016, s. 47-388.

13 W celu zapoznania sie¢ ze sposobem rozumienia tychze przestanek zob.: K. Bacon,
European Community Law of State Aid, Oxford 2009, s.23-102; A. Nykiel-Mateo, Pomoc
patistwa a ogolne srodki interwencji w europejskim prawie wspolnotowym, Warszawa 2009,
s.23-157; R. Plender, Definition of Aid, w: The Law of State Aid in the European Union, eds.
A.Biondji, P. Eeckhout, J. Flynn, Oxford 2004, s. 3-39; C. Ruechardt, EU State Aid Control of
Infrastructure Funding, Wolters Kluwer 2018, s. 95-182; L. Vogel, Traité de droit économique.
Tome 1 - Droit de la concurrence. Droits européen et frangais, Brussels 2015, s. 693-756; P. Wer-
ner, V. Verouden, EU State Aid Control: Law and Economics, Wolters Kluwer 2016, s. 65-189.

14 W celu uzyskania dalszych informacji na temat pomocy dozwolonej zob. K. Bacon,
European Community Law...,s. 106-112; M. Kalinowski, Pomoc paristwa dla przedsigbiorcéw
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Z kolei art. 107 ust. 3 TFUE umozliwia uznanie za zgodne z rynkiem
wewnetrznym $rodkow krajowych, ktére stanowia: a) pomoc przeznaczong
na sprzyjanie rozwojowi gospodarczemu regionéw, w ktorych poziom zycia jest
nienormalnie niski lub regionéw, w ktérych istnieje powazny stan niedostatecz-
nego zatrudnienia, jak rowniez regionow, o ktérych mowa w art. 349, z uwzgled-
nieniem ich sytuacji strukturalnej, gospodarczej i spolecznej (tzw. pomoc
regionalna); b) pomoc przeznaczong na wspieranie realizacji waznych projektow
stanowigcych przedmiot wspolnego europejskiego zainteresowania (tzw. pomoc
prorozwojowa) lub majacg na celu zaradzenie powaznym zaburzeniom w go-
spodarce panstwa czlonkowskiego (tzw. pomoc antykryzysowa); c) pomoc prze-
znaczong na ulatwianie rozwoju niektérych dziatan gospodarczych (tzw. pomoc
sektorowa) lub niektorych regiondw gospodarczych (tzw. pomoc regionalna),
o ile nie zmienia ona warunkéw wymiany handlowej w zakresie sprzecznym
ze wspdlnym interesem; d) pomoc przeznaczong na wspieranie kultury i za-
chowanie dziedzictwa kulturowego, o ile nie zmienia ona warunkéw wymiany
handlowej i konkurencji w Unii w zakresie sprzecznym ze wspdlnym intere-
sem'. Przewidziane w art. 107 ust. 3 TFUE wylgczenia okreslane s3 mianem
tzw. pomocy dopuszczalnej'®. Termin ten dobrze obrazuje, ze badajac, czy
dany $rodek krajowy spelnienia wszystkie wymagane prawem przestanki dla
zastosowania jednego ze wskazanych wart. 107 ust. 3 TFUE wylaczen, Komisja
korzysta z szerokiego zakresu uznania, obejmujacego dokonywanie zfozonych
ocen natury gospodarczej i spotecznej'’, wydana po zakonczeniu procedury
weryfikacyjnej przez Komisje decyzja ma za$ charakter konstytutywny. W re-
zultacie Komisja odgrywa w procesie stosowania art. 107 ust. 3 TFUE doniosla
role, a przewidziane tam wylaczenia maja odmienny charakter, niz te znajdujace
si¢ w art. 107 ust. 2 TFUE. Jak stusznie zauwaza S. Dudzik, zasadnicza réznica
pomiedzy tymi dwoma podstawami wylaczen od zakazu udzielania pomocy
panstwa polega na tym, ze art. 107 ust. 2 TFUE zawiera katalog wyjatkow
majacych charakter obligatoryjny, podczas gdy wyjatki wymienione w art. 107
ust. 3 TFUE majg charakter fakultatywny'®.

w prawie Unii Europejskiej a podatki bezposrednie, Torun 2016, s. 143-146; A. Ryan, T. So-
ames, State Aid and Air Transport, ,European Competition Law Review” 1995, no. 5,
s.298-299; L. Vogel, Traité de droit économique..., s. 758-760.

15 Na marginesie warto wspomnie¢, ze przewidziany w art. 107 ust. 3 TFUE katalog
wylaczen nie ma charakteru zamknietego, gdyz lit. e tego przepisu wprost umozliwia
uznanie za zgodne z rynkiem wewnetrznym innych kategorii pomocy, co jednak moze
nastapic¢ jedynie w drodze wydania przez Rade stosowanej decyzji, poprzedzonej odpo-
wiednim wnioskiem ze strony Komisji Europejskiej.

16 W celu uzyskania dalszych informacji na temat pomocy dopuszczalnej zob. K. Bacon,
European Community Law..., s.112-128; M. Kalinowski, Pomoc patistwa..., s. 146-156;
A.Ryan, T. Soames, State Aid..., s. 29-308; L. Vogel, Traité de droit économique..., s. 761-804.

17 Zob. wyrok TS z dnia 24 lutego 1987 r. w sprawie 310/85, Deufil GmbH & Co. KG
przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich, ECLI:EU:C:1987:96, pkt 18.

18 S.Dudzik wskazuje, ze przewidziane w art. 107 ust. 2 TFUE wyjatki majg charakter
obligatoryjny, podczas gdy wyjatki wymienione w art. 107 ust. 3 TFUE majg charakter
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Co istotne, oba wyzej wymienione wylaczenia znajduja zastosowanie
jedynie w przypadku, gdy badany $rodek krajowy spelnil wszystkie prze-
stanki z art. 107 ust. 1 TFUE, a tym samym zostal uznany za pomoc panstwa.
Wskazane w art. 107 ust. 2 i 3 TFUE wylaczenia od zakazu udzielania pomocy
panstwa nalezy widzie¢ jako zestaw narzedzi pozwalajacych na znalezienie
réwnowagi miedzy liberalng wizjg zintegrowanego rynku a uprawnieniami
panstw czlonkowskich do podejmowania interwencji w ich wtasnych gospo-
darkach. Trzeba bowiem zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze rynki nie dzialaja
w sposob doskonaty, a co za tym idzie nie s3 w petni samoregulowalne'’.
Oznacza to, ze osiagniecie zadowalajacych rezultatow jedynie dzieki nie-
skrepowanemu dziataniu gospodarki rynkowej nie zawsze jest mozliwe. Stad
tez dazac do nalezytego uwzglednienia istotnych wzgledow spolecznych czy
réwnosciowych, za zasadne nalezy uzna¢ dopuszczenie w pewnych ograni-
czonych przypadkach podejmowania przez panistwa cztonkowskie interwencji
publicznych.

Z zaprezentowanych unijnych zasad pomocy panstwa nie wynika, by
ochrona srodowiska mogla stanowi¢ cel uzasadniajacy dopuszczalnosé przy-
znawania pomocy inwestycyjnej na rzecz portow lotniczych, zadne z wylgczen
od zakazu udzielania pomocy panstwa nie odnosi si¢ bowiem wprost do kwe-
stii ochrony $rodowiska. Czy oznacza to zatem brak mozliwosci legalnego
wspierania ze $rodkéw publicznych inwestycji lub projektéw lotniskowych
stuzacych osigganiu tego celu? Jak zostanie to wykazane ponizej, prawo unijne
dopuszcza, pod pewnymi warunkami, mozliwos¢ finansowania ze srodkow
publicznych inwestycji stuzacych poprawie efektywnosci srodowiskowej
portow lotniczych. Kluczowa role w tym zakresie odgrywa art. 107 ust. 3 lit. ¢
TFUE, umozliwiajacy przyznawanie przedsiebiorstwom pomocy sektorowe;.

Skorzystanie z tego wylaczenia jest uzaleznione od spelnienia kumu-
latywnie dwdch przestanek, przy czym jedna z nich ma charakter pozy-
tywny, a druga jest przestanka negatywna. I tak planowane wsparcie musi,
po pierwsze, utatwia¢ rozwdj niektorych dziatan gospodarczych (przestanka
pozytywna), oraz — po drugie — nie moze zmienia¢ warunkéw wymiany
handlowej w zakresie sprzecznym ze wspdlnym interesem (przestanka ne-
gatywna). Druga z przestanek oznacza w praktyce, ze za zgodna z rynkiem
wewnetrznym moze zosta¢ uznana wylacznie pomoc czynigca zado$¢ zasadzie
proporcjonalnosci, czyli ograniczona do niezbednego minimum?.

Analizujac ten przepis, mozna by zarzuci¢ prawodawcy zbytnig lakonicz-
no$¢ w sposobie sformulowania przestanek wymaganych do skorzystania

fakultatywny. Zob. S. Dudzik, Bezposrednia skutecznos¢ przepiséw prawa wspolnotowego
dotyczgcych pomocy paristwa dla przedsiebiorstw, ,Panstwo i Prawo” 2000, nr 7, rocznik
LV, s.42.

19 Zob. D. Ferri, ].]. Piernas Lopez, The Social Dimension of EU State Aid and Policy,
»Cambridge Yearbook of European Legal Studies” 2019, vol. 21, 5. 79.

20 Zob. wyrok Sadu z dnia 15 czerwca 2005 r. w sprawie T-349/03, Corsica Ferries
France SAS przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich, ECLI:EU:T:2005:221, pkt 317.
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z tego wylaczenia. Kwestia poprawnej wyktadni art. 107 ust. 3 lit. ¢ TFUE
ma tym wigksze znaczenie, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem sadéw
unijnych wszelkie wylaczenia od zakazu udzielania pomocy panstwa powinno
sie interpretowal w sposob zawezajacy’'. Brak szczegotowosci przestanek
nalezy jednak postrzegac jako zabieg celowy, umozliwiajacy uwzglednienie
cech charakterystycznych poszczegdlnych sektorow gospodarki, a w rezul-
tacie lepsze dopasowanie regul do specyfiki konkretnego sektora. Warto
réwniez zaznaczy¢, ze na obecny sposob wyktadni art. 107 ust. 3 lit. ¢ TFUE
znaczacy wplyw mialy dwie przeprowadzone przez Komisje Europejska
reformy w dziedzinie pomocy panstwa.

Cele pierwszej z nich zostaly okreslone w planie dzialan na lata 2005-
2009%%. Efektem tej kompleksowej reformy byto opracowanie tzw. testu
bilansujacego (ang. balancing test), stanowigcego nowa metode oceny zgod-
nosci srodkdw pomocy panstwa z art. 107 ust. 3 lit. ¢ TFUE. Zgodnie z jej
zalozeniami zatwierdzenie $rodka krajowego zostalo uzaleznione od wyka-
zania, ze pozytywne skutki planowanej pomocy (osiagniecie celu lezacego
we wspolnym interesie) przewazajg nad negatywnymi skutkami jej udzielenia
(zakt6ceniami konkurencji oraz handlu)**. Zalozeniem lezgcym u podstaw tej
reformy byla che¢ dostosowania zasad pomocy panstwa do osiggania celow
w postaci zrownowazonego rozwoju, konkurencyjnosci, spéjnosci spoteczne;j
i regionalnej oraz ochrony srodowiska®*. Cho¢ koncepcje testu bilansujgcego
uwazam za zaslugujaca na aprobate, to réwnoczesnie podzielam zastrzezenie
wyrazone przez B. Kurcza, iz zabraklo dokladnych wytycznych co do sposobu
wazenia elementdéw pozytywnych i negatywnych?®.

Druga z reform, ogloszona przez Komisje w 2012 r., przybrala forme
programu unowoczesnienia unijnej polityki w dziedzinie pomocy panstwa

21 Zob. wyrok TS z dnia 19 wrzesnia 2000 r. w sprawie C-156/98, Republika Federalna
Niemiec przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich, ECLI:EU:C:2000:467, pkt 49; wyrok
Sadu z dnia 15 czerwca 2005 r. w sprawie T-171/02, Regione autonoma della Sardegna
przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich, ECLI:EU:T:2005:219, pkt 165; wyrok Sadu
z dnia 13 maja 2020 r. w sprawie T-607/17, Volotea SA przeciwko Komisji Europejskiej,
ECLI:EU:T:2020:180, pkt 198; wyrok Sadu z dnia 13 maja 2020 r. w sprawie T-8/18, easyJet
Airline Co. Ltd przeciwko Komisji Europejskiej, ECLI:EU:T:2020:182, pkt 242.

22 Zob. Komisja Europejska, Plan dziata# w zakresie pomocy panistwa — Gorzej
i lepiej ukierunkowana pomoc panistwa: mapa drogowa reformy pomocy paristwa na lata
2005-2009, COM(2005) 107, pkt 20; dalej jako SAAP.

23 Zob. SAAP, pkt 19; Komisja Europejska, Wspolne zasady ekonomicznej oceny
zgodnosci pomocy panstwa ze wspolnym rynkiem na mocy art. 87 ust. 3 TWE, pkt 9-17
oraz 57-62. W celu uzyskania dodatkowych informacji na temat testu bilansujacego zo-
bacz: L. Hancher, P. Nicolaides, Compatibility of Aid - General Introduction, w: EU State Aid
Control: Law and Economics, eds. V. Verouden, P. Werner, Wolters Kluwer 2017, s. 197-198.

24 Zob. SAAP, pkt 1.

25 Zob. B.Kurcz, w: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, t.11,
red. K. Kowalik-Banczyk, M. Szwarc-Kuczer, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 430, komen-
tarz do art. 107.
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(ang. EU State Aid Modernisation)>°. Programowi temu przy$wiecaly trzy
gléwne cele, a mianowicie: 1) pobudzenie trwatego, inteligentnego i sprzyja-
jacego wlaczeniu spolecznemu wzrostu gospodarczego na konkurencyjnym
rynku wewnetrznym; 2) skoncentrowanie dzialan kontrolnych ex ante
prowadzonych przez Komisje na sprawach majacych najwigkszy wplyw
na rynek wewnetrzny, przy jednoczesnym wzmocnieniu wspdtpracy z pan-
stwami cztonkowskimi w zakresie egzekwowania regul pomocy panstwa;
3) optymalizacja regut i skrocenie czasu podejmowania decyzji*’. W ra-
mach SAM Komisja wprowadzila pojecie wlasciwej pomocy, rozumianej
jako pomoc dobrze skonstruowana, ukierunkowana na zidentyfikowane
zawodnosci rynku i cele lezace we wspolnym interesie oraz wywolujaca jak
najmniej zaktocen?®. Zdaniem Komisji pomoc zagwarantuje, ze ,wsparcie
publiczne bedzie stymulowa¢ innowacyjnos¢, rozwdj zielonych techno-
logii i kapitatu ludzkiego, nie wywotlujac przy tym szkéd w $rodowisku,
a w koncowym efekcie bedzie pobudza¢ wzrost gospodarczy, zatrudnienie
i konkurencyjnos¢ UE”?*. Spelnienie warunku przyczyniania sie pomocy
panstwa do osiggania pozadanych celéw w zakresie polityki publicznej
zostalo uzaleznione od wykazania, zZe planowane wsparcie wywoluje efekt
zachety, czyli sklania jej beneficjenta do dzialan, ktérych nie podjalby sie
bez jej uzyskania®®.

2.2. Akty prawa pochodnego Unii Europejskiej

Uzyte w art. 107 ust. 3 TFUE okreslenie, ze Komisja ,moze” uzna¢ dang
pomoc panstwa za zgodng z rynkiem wewnetrznym, pod warunkiem ze spet-
nia ona wymogi wskazane w jednym z wymienionych tam wytaczen, oznacza,
iz przepis ten przyznaje Komisji uprawnienia dyskrecjonalne w zakresie
podejmowania ostatecznej decyzji co do dopuszczalnosci badanego $rodka
pomocy>’. Stad tez duze znaczenie praktyczne w procesie stosowania art. 107
ust. 3 lit. ¢ TFUE maja wydawane przez Komisje wytyczne, w ktorych organ
ten doprecyzowuje sposob rozumienia wskazanych w tym przepisie przesta-
nek, uwzgledniajac jednoczesnie specyfike konkretnego sektora gospodarki
lub istote poszczegoélnego celu pomocy.

26 Zob. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw — Unowoczesnienie unijnej
polityki w dziedzinie pomocy paristwa, 8 maja 2012 r., COM(2012) 209; dalej: SAM.

27 Zob. SAM, pkt 8.

28 Zob. SAM, pkt 12.

29 Zob. SAM, pkt 12.

30 Zob. SAM, pkt 12.

31 Zob. Wyrok TS z dnia 17 wrzeénia 1980 r. w sprawie 730/79, Philip Morris Holland
BV przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich, ECLI:EU:C:1980:209, pkt 17. Zob. takze:
S.Dudzik, Pomoc paristwa dla przedsigbiorstw publicznych w prawie Wspélnoty Europejskiej.
Miedzy neutralnoscig a zaangazowaniem, Zakamycze 2002, s. 54-55.
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Ze wzgledu na przedmiot niniejszego opracowania nalezy zwroci¢ uwage
na przygotowywane przez Komisj¢ wytyczne dotyczace pomocy panstwa
na rzecz portéw lotniczych. Warto nadmienic¢, Ze sady unijne w wydawanych
przez siebie orzeczeniach wprost potwierdzily, iz Komisja moze przyjmowac
wytyczne, w ktérych okresla sposdb wykonywania swoich uprawnien dys-
krecjonalnych, w formie dokumentéw takich jak wytyczne dotyczace sektora
lotnictwa, pod warunkiem ze zawierajg one wskazéwki co do podejscia, ktdre
ma stosowac ta instytucja oraz nie odbiegaja od zasad Traktatu®?.

W tym miejscu trzeba przypomnie¢, ze kontroli przez pryzmat unijnych
zasad pomocy panstwa podlegaja jedynie te srodki krajowe dotyczace bu-
dowy infrastruktury portéw lotniczych, ktore zostaly przyznane poczawszy
od 12 grudnia 2000 r. Momentem granicznym jest tutaj dzien wydania przez
Sad wyroku w sprawie portow lotniczych Paryza®®. Data ta stanowi wazng ce-
zure czasows, gdyz Komisja zobowiazala si¢ do niekwestionowania srodkow
przeznaczonych na finansowanie infrastruktury portéw lotniczych, ktére
zostaly przyznane przed tym terminem?®*. Jako uzasadnienie powyzszego
zréznicowania Komisja wskazala na brak pewnosci co do sposobu oceny
finansowania infrastruktury portéw lotniczych przed wydaniem wyroku
w sprawie portow lotniczych Paryza®®, przyjela bowiem, ze do czasu wyda-
nia tego wyroku krajowe organy publiczne mogly w uzasadniony sposéb
uwazac, iz wsparcie przekazywane na realizacje infrastruktury lotniskowe;
nie stanowilo pomocy panstwa, a w rezultacie nie podlegalo obowigzkowi
notyfikacji.

Stanowisko to nalezy uznac za trafne, w szczegolnosci ze wzgledu na fakt,
ze instytucje unijne do$¢ dlugo uznawaly finansowanie infrastruktury lot-
niskowej przez panstwo za ogdélny srodek polityki gospodarczej, ktéry nie

32 Zob. wyrok Sadu z dnia 30 kwietnia 1998 r. w sprawie T-214/95, Het Viaamse
Gewest przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich, ECLI:EU:T:1998:77, pkt 79; wyrok Sadu
z dnia 12 grudnia 2000 r. w sprawie T-296/97, Alitalia - Linee aeree italiane SpA przeciwko
Komisji Wspélnot Europejskich, ECLI:EU:T:2000:289, pkt 99.

33 Zob. Wytyczne z 2014 r., pkt 28. Zob takze: decyzje KE 2013/693/UE z dnia
3 pazdziernika 2012 r. w sprawie srodka pomocy nr SA.23600, C 38/08 (ex NN 53/07)
na rzecz Niemiec — Plan finansowania Terminalu 2 portu lotniczego w Monachium,
Dz. Urz. UE L 319 2 29.11.2013, 5. 8-22, pkt 78-86.

34 Zadzien przyznania danego srodka pomocy uznaje sie dat¢ wydania przez organy
publiczne wigzacego aktu prawnego, w ktorym organ ten zobowiazuje sie do przekazania
badanego srodka na rzecz jego beneficjenta. Zob. wyrok Sadu z dnia 12 grudnia 1996 r.
w sprawie T-358/94, Compagnie nationale Air France przeciwko Komisji Wspélnot Euro-
pejskich, ECLI:EU:T:1996:194, pkt 79; wyrok Sadu z dnia 2 grudnia 2008 r. w sprawach
polaczonych T-362/05 oraz T-363/05, Nuova Agricast Srl i Cofra Srl przeciwko Komisji
Wspélnot Europejskich, ECLI:EU:T:2008:541, pkt 80; wyrok Sadu z dnia 25 stycznia
2018 r. w sprawie T-818/14, Brussels South Charleroi Airport (BSCA) przeciwko Komisji
Europejskiej, ECLI:EU:T:2018:33, pkt 23.

35 Zob. Komisja Europejska, Wytyczne dotyczgce pomocy paristwa na rzecz portéw
lotniczych i przedsigbiorstw lotniczych, Dz.Urz. UE C 99 z 4.04.2014, s. 3-34, pkt 29.
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podlegat kontroli przez pryzmat unijnych zasad pomocy panstwa®°. Podejscie
to znalazto potwierdzenie w wydanych przez Komisje w 1994 r. wytycznych
dotyczacych pomocy panstwa w sektorze lotniczym. W dokumencie tym
wprost zapisano, ze ,realizacja projektow infrastrukturalnych (np. portow
lotniczych, autostrad, mostow itp.) stanowi narzedzie ogdlnej polityki gospo-
darczej (ang. general measure of economic policy, fr. une mesure de politique
économique générale, niem. allgemeine wirtschaftspolitische MafSnahme), kto-
rego Komisja nie moze kontrolowa¢ na podstawie przepiséw traktatowych
dotyczacych pomocy panstwa’*’.

Kwestia dopuszczalnosci udzielania pomocy inwestycyjnej na rzecz por-
tow lotniczych ze wzgledu na ochrone $rodowiska zostanie wobec tego omo-
wiona przez pryzmat dwoch wydanych przez Komisje wytycznych. Chodzi
tu o opublikowany w dniu 9 grudnia 2005 r. komunikat Komisji pt. ,Wytyczne
wspodlnotowe dotyczace finansowania portéw lotniczych i pomocy panstwa
na rozpoczecie dziatalnosci dla przedsiebiorstw lotniczych oferujacych prze-
loty z regionalnych portéw lotniczych”*® oraz komunikat Komisji z dnia
4 kwietnia 2014 r. pt. ,Wytyczne dotyczace pomocy panstwa na rzecz portow
lotniczych i przedsiebiorstw lotniczych”*®, ktdry zastapil wezesniejsze wytycz-
ne i obowigzuje do dnia dzisiejszego. W tym miejscu zostang przedstawione
przestanki zgodnos$ci pomocy inwestycyjnej na rzecz portéw lotniczych wy-
magane na mocy zaréowno Wytycznych z 2005 r., jak i Wytycznych z 2014 r.
To z kolei pozwoli na przeprowadzenie analizy poréwnawczej sposobu ba-
dania przez Komisje tego rodzaju $srodkow, wskazanie ewentualnych zmian
w podejsciu Komisji, a w rezultacie zaowocuje pelniejszym zobrazowaniem
metodyki oceny tych srodkow.

W Wytycznych z 2005 r. Komisja po raz pierwszy okreslila zasady dopusz-
czalno$ci publicznego finansowania budowy infrastruktury portu lotniczego,
w przypadkach gdy tego rodzaju wsparcie zostato uprzednio uznane za pomoc
panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE. Zgodnie z pkt 61 Wytycznych
z 2005 r. Komisja badata, czy: a) budowa i uzytkowanie infrastruktury odpo-
wiadaja jasno sprecyzowanemu celowi zwigzanemu z interesem og6lnym*;

36 Zob. odpowiedz Komisji na pisemne pytanie nr 28 Pana Dehousse’a z 10 kwietnia
1967 r., Dz.Urz. WE 118 2 20.06.1967, 5. 2311/67.

37 Zob. Komisja Europejska, Application of Articles 92 and 93 of the EC Treaty and
Article 61 of the EEA Agreement to State aids in the aviation sector (Zastosowanie artykutow
92193 TWE oraz art. 61 Porozumienia EOG do pomocy panstwa w sektorze lotniczym),
Dz.Urz. UE C 350 z 10.12.1994, s. 5-20, pkt 14 akapit 1.

38 Zob. Komisja Europejska, Wytyczne wspolnotowe dotyczgce finansowania portow
lotniczych i pomocy patistwa na rozpoczecie dziatalnosci dla przedsigbiorstw lotniczych ofe-
rujgcych przeloty z regionalnych portéw lotniczych, Dz.Urz. UE C 3122 9.12.2005, s. 1-14.

39 Zob. wytyczne z 2014 1., s. 3-34.

40 W oficjalnym polskim ttumaczeniu wymog ten brzmi ,budowa i uzytkowanie
infrastruktury odpowiadaja jasno sprecyzowanym celom zwigzanym z ogélnym intere-
sem gospodarczym”; ang. construction and operation of the infrastructure meets a clearly
defined objective of general interest, fr. la construction et lexploitation de infrastructure
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b) infrastruktura jest niezbedna i wspdtmierna z punktu widzenia wyznaczo-
nego celu; ¢) infrastruktura oferuje zadowalajace perspektywy uzytkowania
w $rednim okresie czasu, zwlaszcza jesli chodzi o infrastrukture juz istniejaca;
d) dostep do danej infrastruktury jest otwarty dla wszystkich potencjalnych
uzytkownikéw w sposdb réwny i niedyskryminujacy; e) stopien wptywu
$rodka na rozwdj handlu nie jest sprzeczny z interesem Wspolnoty. Warto
zauwazy¢, ze omawiane uregulowanie zawieralo sformulowanie ,w szczegol-
nosci’, co oznaczalo, ze wymienione w nim przestanki nie miaty charakteru
enumeratywnego, a jedynie przyktadowy. Analiza praktyki decyzyjnej Ko-
misji Europejskiej jasno za$ wskazuje, ze cho¢ wymienione w pkt 61 Wytycz-
nych z 2005 r. przestanki mialy podstawowe znaczenie dla oceny zgodnosci
Z prawem unijnym pomocy inwestycyjnej na rzecz portéw lotniczych, tym
niemniej z czasem dochodzily do nich kolejne przestanki, ktdre nie znajdo-
waly juz oparcia w tym akcie. Tytulem przykladu mozna wymieni¢ wymog,
by pomoc wywolywata efekt zachety™".

Dla tematyki niniejszego opracowania najistotniejsze znaczenie ma pierw-
sza z zawartych w pkt 61 Wytycznych z 2005 r. przestanek, zgodnie z ktora
budowa infrastruktury musi odpowiada¢ jasno sprecyzowanemu celowi
zwigzanemu z interesem ogdlnym (ang. construction (...) of the infrastruc-
ture meets a clearly defined objective of general interest, fr. la construction
(...) de linfrastructure répondent a un objectif d’intérét général clairement
défini, niem. Der Bau (...) der Infrastruktur dient einem klar definierten Ziel
von allgemeinem Interesse). Wytyczne z 2005 r. nie okreslaly szczegdétowo
sposobu rozumienia tej przestanki. Wymieniaty jedynie tytulem przykla-
du, Ze moze chodzi¢ o rozwdj regionalny lub dostepnos¢ (ang. accessibili-
ty, fr. accessibilité, niem. Zugdnglichkeit). Zastosowanie otwartego katalogu
dopuszczalnych celéw umozliwialo uznanie za zgodnga z prawem unijnym

répondent a un objectif d’intérét général clairement défini, niem. Der Bau und Betrieb der
Infrastruktur dient einem klar definierten Ziel von allgemeinem Interesse” Na szczegolng
uwage zastuguje fakt, iz w zadnym z tych jezykéw nie ma mowy o tym, ze interes ogolny
musi mie¢ charakter gospodarczy. Przeprowadzona jezykowa analiza poréwnawcza
prowadzi do wniosku, Ze polska wersja jezykowa jest niepoprawna. Stad tez autorka
proponuje wlasne ttumaczenie, tak by lepiej odda¢ sens tego wymogu.

41 Zob. decyzje Komisji Europejskiej z dnia 9 czerwca 2010 r. w sprawie pomocy
panstwa N 63/2010, ktora Hiszpania zamierza wdrozy¢ w formie gwarancji pafistwowej
na rzecz budowy portu lotniczego International Airport Murcia, C (2010) 3546, pkt 68;
decyzje Komisji Europejskiej z dnia 25 lipca 2012 r. w sprawie pomocy panstwa SA.34586
(2012/N), ktdrg Grecja planuje wdrozy¢ w celu modernizacji lotniska Chania, C (2012)
5071, pkt 50; decyzje Komisji Europejskiej z dnia 19 grudnia 2012 r. w sprawie pomocy
panstwa SA.35220 (2012/N), ktora Grecja planuje wdrozy¢ w celu modernizacji portu
lotniczego Makedonia, C (2012) 9427, pkt 48; decyzje Komisji Europejskiej z dnia 2 lipca
2013 r. w sprawie pomocy panstwa SA.36561, ktérag Finlandia planuje przekaza¢ na fi-
nansowanie infrastruktury lotniskowej w porcie lotniczym Vaasa, C(2013) 4028, pkt 32;
decyzje Komisji Europejskiej z dnia 23 sierpnia 2013 r. w sprawie pomocy panstwa
SA.36297, przez ktora Lotwa wprowadza zmiany do projektu rozwoju infrastruktury
na miedzynarodowym lotnisku w Rydze, C(2013) 5440, pkt 40.
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pomoc inwestycyjna dazaca do osiagniecia wielu waznych pod wzgledem
spolecznym celéw, majacych zarazem réznoraka nature. Rozwigzanie to za-
pewnialo zatem duza swobode¢ Komisji w procesie oceny srodkéw krajowych
oraz pozwalalo na doprecyzowanie, poprzez wydawane decyzje, jakiego
rodzaju cele mogg ostatecznie by¢ uznane za dopuszczalne. W rezultacie
katalog celow zwigzanych z interesem ogdlnym nie miat charakter statego,
a Komisja mogla go na biezaco poszerza¢ o kolejne wzgledy zastugujace jej
zdaniem na uwzglednienie, biorgc pod uwage specyfike inwestycji prowa-
dzonych w obrebie portéw lotniczych.

Jakkolwiek ostateczna odpowiedz na pytanie, czy ochrona $rodowiska
naturalnego byla jednym z akceptowanych przez Komisje celow, zostanie
udzielona w czwartej cze$ci niniejszego opracowania, zawierajacej analize
praktyki decyzyjnej Komisji, to jednak wykladnia jezykowa Wytycznych
22005 r., a w szczegolnosci przyjecie w tym akcie otwartego katalogu celow,
pozwala na stwierdzenie, ze ochrona $rodowiska mogla potencjalnie stano-
wic jeden z celéw uzasadniajacych dopuszczalno$¢ pomocy inwestycyjnej
na rzecz portow lotniczych.

Wydajac w dniu 4 kwietnia 2014 r. nowe wytyczne, Komisja zmodyfiko-
wala metodyke oceny zgodnos$ci pomocy inwestycyjnej dla portéw lotniczych
z rynkiem wewnetrznym na podstawie art. 107 ust. 3 lit. ¢ TFUE. Na mocy
pkt 79 tych Wytycznych kazdy $rodek krajowy musi Iacznie spelnia¢ sie-
dem nastepujacych warunkdow: 1) przyczynianie si¢ do osiagniecia wyraznie
okreslonego celu stanowiacego przedmiot wspdlnego zainteresowania; 2) ko-
nieczno$¢ interwencji panstwa; 3) odpowiednio$¢ srodka pomocy; 4) efekt
zachety; 5) proporcjonalnos¢ pomocy; 6) uniknig¢cie nadmiernych nega-
tywnych skutkow dla konkurencji i wymiany handlowej miedzy panstwami
cztonkowskimi; 7) przejrzystos¢ pomocy. Sposob rozumienia tych przestanek
w odniesieniu do pomocy inwestycyjnej na rzecz portéw lotniczych zostal
doprecyzowany w czesci 5.1.1 Wytycznych z 2014 r. Biorac pod uwage temat
przewodni niniejszego opracowania, kluczowego znaczenia nabiera wymaog
przyczyniania si¢ do osiagnigcia wyraznie okreslonego celu stanowigcego
przedmiot wspolnego zainteresowania (ang. contribution to a well-defined
objective of common interest, tr. contribution a un objectif d’intérét commun
bien défini, niem. Beitrag zur Verwirklichung eines genau definierten Ziels von
gemeinsamem Interesse) oraz ustalenie, czy wzgledy ochrony srodowiska moga
by¢ uznane za tego rodzaju cel.

Wytyczne z 2014 r. w pkt. 84 stanowig, ze pomoc inwestycyjna na rzecz
portow lotniczych bedzie uwazana za spelniajaca ten warunek, o ile: 1) zwiek-
szy mobilnosci obywateli Unii i poprawi faczno$¢ z regionami poprzez tworze-
nie punktéw dostepu do lotéw wewnatrzunijnych (cel pierwszy) lub 2) bedzie
przeciwdziata¢ zbytniemu zageszczeniu ruchu lotniczego w gtéwnych weztach
lotniczych Unii (cel drugi), lub 3) bedzie wspierac rozw6j regionalny*? (cel trze-

42 Polskie oficjalne ttumaczenie tego celu brzmi ,,pociagnie za soba rozwoj danego
regionu’, co jednak nie wydaje si¢ odpowiada¢ innym wersjom jezykowym. W jezykach
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ci). Cele te majg charakter alternatywy zwyklej. Oznacza to, zZe dla spetnienia
omawianej przeslanki wystarczajace jest, gdy badany srodek przyczynia sie
do realizacji jednego z tych celéw, przy czym moze on takze sprzyja¢ jedno-
cze$nie urzeczywistnianiu wiecej niz jednego celu.

Analizujac dopuszczalne na mocy Wytycznych z 2014 r. cele, szczegolng
uwage powinno sie zwroci¢ na fakt, ze akt ten zawiera enumeratywne ich
wyliczenie, a tym samym tworzy zamkniety katalog akceptowalnych celow.
Zastosowane przez Komisje rozwigzanie oznacza, ze planowana na rzecz
danego portu lotniczego pomoc inwestycyjna moze by¢ uznana za zgodna
z rynkiem wewnetrznym na podstawie art. 107 ust. 3 lit. ¢ TFUE jedynie
w przypadku, gdy zostanie dowiedzione, iz przyczynia sie do osiagniecia
przynajmniej jednego z trzech wskazanych powyzej celéw. Wprowadzone
uregulowanie stanowi novum w stosunku do poprzednio obowigzujacych
Wytycznych z 2005 r., ktore zawieraly otwarty katalog celéw, wymieniajac
jedynie przyktadowo wzgledy, ktére moga skutecznie zosta¢ powolane przez
panstwa czlonkowskie. Konsekwencja tej zmiany jest ograniczenie zakresu
celow, ktore moga uzasadnia¢ dopuszczalnos¢ udzielania pomocy inwesty-
cyjnej na rzecz portéw lotniczych na terenie Unii Europejskiej. To z kolei
czyni pytanie o mozliwo$¢ finansowania ze srodkéw publicznych inwestycji
dazacych do optymalizacji efektywnosci sSrodowiskowej infrastruktury portow
lotniczych jeszcze ciekawszym.

Zanim przejdziemy do analizy praktyki decyzyjnej Komisji, ktéra pozwoli
na znalezienie odpowiedzi na to pytanie, nalezy jeszcze wspomnie¢ o wyda-
nym przez Komisje komunikacie okreslajacym wytyczne w sprawie pomo-
cy panstwa na ochrong klimatu i srodowiska oraz cele zwigzane z energia
22022 r.** Zgodnie z pkt 12 tego komunikatu zawarte w nim uregulowania
znajduja co do zasady zastosowanie rowniez do sektoréw podlegajacych
unijnym przepisom szczegétowym dotyczacym pomocy panstwa. Wyjatek
stanowig sytuacje, gdy unijne przepisy szczegélowe rozstrzygaja inaczej lub
zawierajg przepisy dotyczace pomocy na ochroneg srodowiska lub pomocy

germanskich oraz stowianskich cel ten jest sformutowany jako wspieranie badz promo-
wanie rozwoju regionalnego. Tytutem przykladu w jezyku niemieckim zostato to ujete
jako die regionale Entwicklung begiinstigen, w jezyku dunskim fremmer regional udvi-
kling, w jezyku niderlandzkim de regionale ontwikkeling bevordert, w jezyku litewskim
skatina regioning plétrg, a w jezyku stowackim napomdha regiondlny rozvoj. W jezykach
romanskich oraz w jezyku angielskim powszechne jest uzywanie stowa, ktore oznacza,
ze chodzi tu o ulatwianie rozwoju regionalnego, co jednak bywa tez ttumaczone jako
wspieranie rozwoju regionalnego. Dla poréwnania w jezyku angielskim uzyto sformu-
fowania facilitates regional development, w jezyku francuskim elles facilitent le dévelop-
pement régional, w jezyku wloskim facilita lo sviluppo regionale, a w jezyku hiszpanskim
facilitan el desarrollo regional. Dazac do wigkszej zgodnosci polskiej wersji jezykowej ze
sposobem sformulowania omawianego celu w znacznej liczbie jezykow narodowych Unii
Europejskiej oraz uwzgledniajac wymogi jezyka polskiego, autorka proponuje wlasne
tlumaczenie tego celu.

43 Zob. Komisja Europejska, Wytyczne w sprawie pomocy patistwa na ochrone klimatu
i Srodowiska oraz cele zwigzane z energig z 2022 r., Dz.Urz. UE C 80 z 18.2.2022, 5. 1-89.
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w sektorze energetycznym majgce zastosowanie do tego samego $rodka,
w ktérym to przypadku nadrzedny charakter majg szczegélowe przepisy
sektorowe. Co istotne, w dalszej czgsci tego punktu zostalo wprost stwier-
dzone, ze Wytyczne z 2022 r. majg nadrzedny charakter w stosunku do pkt 17
lit. b Wytycznych z 2014 r. w odniesieniu do $rodkéw pomocy na ochrone
srodowiska przyznanych duzym portom lotniczym obstugujacym rocznie
ponad 5 mln pasazeréw.

W pkt 17 lit. b Wytycznych z 2014 r. Komisja uzaleznila mozliwos¢ udzie-
lania pomocy inwestycyjnej na rzecz portéw lotniczych obstugujacych ruch
pasazerski przekraczajacy 5 mln pasazerow rocznie od wystapienia bardzo
wyjatkowych okolicznosci. Jako przyklad sytuacji mogacej uzasadniac tego
rodzaju wsparcie wskazano przeniesienie istniejacego portu lotniczego, przy
czym natozono wymog wykazania, ze potrzeba interwencji panstwa wynika
z wyraznej niewydolnosci rynku, uwzgledniajac wyjatkowe okolicznosci, wiel-
ko$¢ inwestycji i ograniczone zakldcenia konkurencji. Zawarte w Wytycznych
22014 r. uregulowanie ograniczalo zatem istotnie mozliwos¢ finansowania ze
srodkéw publicznych inwestycji w portach lotniczych obstugujacych rocznie
ponad 5 mln pasazeréw w poréwnaniu do inwestycji planowanych w mniej-
szych portach lotniczych.

Sytuacja ta ulegta cze¢$ciowej zmianie wraz z przyjeciem Wytycznych
w 2022 r., okreslaja one bowiem zasady, po spelnieniu ktérych planowany
na rzecz portu lotniczego o wolumenie pasazeréw ponad 5 mln rocznie $ro-
dek pomocy z zakresu ochrony $rodowiska, moze zosta¢ uznany za zgodny
z rynkiem wewnetrznym na podstawie art. 107 ust. 3 lit. ¢ TFUE. Warto
nadmieni¢, ze przewidziany w Wytycznych z 2022 r. zapis jest rozwigzaniem
nowym, gdyz poprzednio obowigzujace wytyczne dotyczace pomocy panstwa
na ochrone srodowiska explicite wykluczaty mozliwo$¢ stosowania zawar-
tych w nich zasad do oceny finansowania srodkéw w dziedzinie ochrony
srodowiska dotyczgcych infrastruktury transportu lotniczego®*. Jesli chodzi
o zakres temporalny nowych Wytycznych z 2022 r., winny one by¢ stosowane
do oceny zgodnosci wszelkiej podlegajacej zgloszeniu pomocy na ochrone
klimatu i srodowiska oraz cele zwigzane z energia, ktéra zostanie lub ma zosta¢
przyznana od dnia 27 stycznia 2022 r.** Co sie za$ tyczy niezgodnej z prawem
pomocy, Komisja bedzie ja bada¢ zgodnie z zasadami majacymi zastosowanie
w dniu jej przyznania.

Na koniec warto podkresli¢, ze Wytyczne z 2022 r. modyfikujg zasady
oceny jedynie srodkéw pomocy przeznaczonych na ochrone¢ srodowiska
oraz wylacznie w przypadku, gdy ich udzielenie jest planowane na rzecz
portu lotniczego obstugujacego ponad 5 mln pasazeréw rocznie. Oznacza to,

44 Zob. Komisja Europejska, Wytyczne w sprawie pomocy paristwa na ochrong sro-
dowiska i cele zwigzane z energig w latach 2014-2020, Dz.Urz. UE C 200 z 28.06.2014,
s.1-55, pkt 15 lit. b.

45 Zob. Wytyczne z 2022 1., pkt 466.
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ze pomoc panstwa w obszarze ochrony srodowiska, majaca stuzy¢ wsparciu
mniejszych portéw lotniczych, bedzie nadal oceniana przez Komisj¢ przez
pryzmat przestanek zawartych w czesci 5.1.1 Wytycznych z 2014 r. Majac
na uwadze nieznaczny zakres podmiotowy zastosowania Wytycznych z 2022 r.
w przypadku pomocy na rzecz portéw lotniczych, jak rowniez fakt, ze akt ten
dopiero niedawno wszedl w zycie, czg$¢ trzecia tego opracowania zostanie
poswiecona analizie decyzji Komisji, ktére zostaly wydane na podstawie
Wytycznych z 2005 r. oraz Wytycznych z 2014 1.

3. Dziatalnos¢ portéw lotniczych a osigganie celow
z zakresu ochrony $rodowiska

Problematyka ochrony srodowiska jest od piecdziesieciu lat czesciag poli-
tyki Unii Europejskiej. Juz podczas zorganizowanego w 1972 r. w Paryzu
posiedzenia Rady Europejskiej szefowie panstw i rzadéw zwrdcili uwage
na potrzebe uksztaltowania wspoélnotowej polityki ochrony srodowiska oraz
polecili opracowanie stosownego programu dzialan. Traktatowa podstawe
prawna polityka ta uzyskata w 1987 r. wraz z wejsciem w zycie Jednolitego
Aktu Europejskiego, ktéry wprowadzil nowy tytut ,,Srodowisko”*. Na mocy
Traktatu z Maastricht $srodowisko zostato uznano za oficjalny obszar polityki
UEY, a Traktat z Amsterdamu wprowadzit obowigzek wigczania ochrony
srodowiska we wszystkie sektorowe strategie polityczne Unii Europejskiej*®.

Najnowsze zalozenia na rzecz zréwnowazonego wzrostu sprzyjajacego
wlaczeniu spolecznemu zostaly przedstawione przez Komisje w wydawa-
nym w 2019 r. Europejskim Zielonym Ladzie. Jako podstawowy cel strategii
wskazano ,,przeksztalcenie UE w sprawiedliwe i prosperujace spoteczen-
stwo zyjace w nowoczesnej, zasobooszczednej i konkurencyjnej gospodarce,
ktéra w 2050 r. osiggnie zerowy poziom emisji gazow cieplarnianych netto
i w ramach ktorej wzrost gospodarczy bedzie oddzielony od wykorzystania
zasobéw naturalnych”*’. Jeéli chodzi o sektor transportu, zwrécono uwage
na fakt, ze odpowiada on za jedng czwartg unijnej emisji gazoéw cieplarnia-
nych i warto$¢ ta nadal roénie®®. W rezultacie stwierdzono, ze dla osiggniecia
neutralno$ci klimatycznej niezbedne bedzie ograniczenie emisji w sektorze
transportu 0 90% do 2050 r. Zaakcentowano takze potrzebe poprawy jakosci

46 Zob. Jednolity Akt Europejski, Dz.Urz. WE L 169 z 29.06.1987, s. 1-28, art. 25.

47 Zob. Traktat ustanawiajagcy Wspdlnote Europejska (wersja skonsolidowana),
Dz. Urz. WE C 224 2 31.08.1992, 5. 6-79, art. 3 lit. k.

48 Zob. Traktat z Amsterdamu, Dz.Urz. WE C 340 z 10.11.1997, s. 1-144, art.2
ust. 4 (art. 3 lit. c).

49 Zob. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady,
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw ,,Europejski Zielony Lad’,
Bruksela, 11 grudnia 2019 r., COM(2019) 640, s. 2, pkt 1.

50 Zob. ibidem, s. 12, pkt 2.1.5.
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powietrza wokot lotnisk, czemu ma stuzy¢ rozwigzanie kwestii emisji zanie-
czyszczen przez samoloty i dziatalno$¢ portéw lotniczych®'.

Sposoby urzeczywistniania zalozen Europejskiego Zielonego Ladu w sek-
torze transportu zostaly szerzej przedstawione w wydanym przez Komisje¢
Europejska w 2020 r. komunikacie pt. ,,Strategia na rzecz zrdwnowazonej
i inteligentnej mobilnosci — europejski transport na drodze ku przysztosci™
Wskazano w nim, ze ekologizacja mobilnosci musi sta¢ si¢ nowa licencja
na rozwdj sektora transportu®?, za najpowazniejsze wyzwanie uznano za$
konieczno$¢ znaczacego ograniczenia emisji i zapewnienie temu sektora
bardziej zréwnowazonego charakteru®. Podkre$lono takze kluczowa role
portéw lotniczych dla unijnych potaczen miedzynarodowych, dla europejskiej
gospodarki oraz dla regiondw, w ktorych te porty sie znajdujg®*.

Wiréd dziesieciu zaprezentowanych w tym komunikacie inicjatyw prze-
wodnich druga z nich zostata wprost poswiecona tworzeniu bezemisyjnych
lotnisk i portéw. Komisja zobowigzata si¢ do przedstawienia srodkow, dzieki
ktérym europejskie lotniska stang sie czyste. Tytulem przykladu przywotano
réznego rodzaju zachety do stosowania paliw odnawialnych i niskoemisyjnych
oraz do tankowania stacjonujacych statkow powietrznych energia odnawial-
ng, zamiast energia z paliw kopalnych, zachety do rozwijania i korzystania
z nowych, czystszych i cichszych statkéw powietrznych, zmiane optat lotni-
skowych, ekologizacje ruchu naziemnego na lotniskach oraz optymalizacje
zarzadzania ruchem lotniczym®®. Komisja oglosita takze zamiar promowania
powszechnego stosowania najlepszych praktyk, jakie zostaly wypracowane
przez najbardziej zrbwnowazone lotniska®.

Wplyw transportu lotniczego na osigganie zréwnowazone;j i inteligentnej
mobilnosci zostal wyraznie zaznaczony réwniez w dwoch innych inicjatywach
przewodnich. I tak w ramach trzeciej inicjatywy przewodniej, ktorej celem jest
bardziej zréwnowazona i zdrowsza mobilnos¢ migedzy miastami i w miastach,
Komisja uznata za kluczowe zbudowanie wysokiej jakosci sieci transpor-
towej, skfadajacej sie z przewozow kolejami duzych predkosci na krotkich
dystansach i ustug ekologicznego lotnictwa, ktére umozliwig zwigkszenie
liczby potaczen na dtuzszych trasach®”. Tym samym podkreslono prioryte-
towe znaczenie ustug lotniczych na trasach dtugodystansowych. Z kolei przy
okazji szostej inicjatywy przewodniej, dazacej do urzeczywistniania opartej

51 Zob. ibidem, s. 13, pkt 2.1.5.

52 Zob. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Komitetu
Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regiondw ,,Strategia na rzecz zréwnowazonej i in-
teligentnej mobilnosci — europejski transport na drodze ku przysztosci”, Bruksela, 9 grudnia
2020 r., COM/2020/789, s. 2, pkt 6.

53 Zob. ibidem, s. 1, pkt 3.

54 Zob. ibidem, s. 7, pkt 24.

55 Zob. ibidem, s. 8, pkt 25.

56 Zob. ibidem, s. 7-8, pkt 24.

57 Zob. ibidem, s.9-10, pkt 31.



RAP 2023 (9) Jadwiga Urban-Koztowska

na sieci i zautomatyzowanej multimodalnej mobilnosci, zwrécono uwage
na ogromny potencjal, jaki ma poprawa efektywnosci zarzadzania ruchem
lotniczym w zakresie modernizacji i zrownowazonego rozwoju*®. Zwiekszenie
efektywnosci lotéw oraz zmniejszenie rozdrobnienia przestrzeni powietrznej
pozwoli na ograniczenie nadmiernego spalania paliwa i przyczyni si¢ do re-
dukcji emisji dwutlenku wegla. Z tych wzgledéw nalezy takze mozliwie szybko
ukonczy¢ i skuteczne wdrozy¢ zalozenia Jednolitej Europejskiej Przestrzeni
Powietrznej (ang. Single European Sky - SES)*.

Omawiajac wplyw portéw lotniczych na otoczenie oraz mozliwe do pod-
jecia dzialania w celu optymalizacji ich efektywnosci srodowiskowej, warto
przyblizy¢ spostrzezenia oraz wskazéwki zawarte w wydanym w 2021 r. przez
Migdzynarodowg Rade Portéw Lotniczych raporcie pt. Zréwnowazona strate-
gia dla portéw lotniczych na catym $wiecie z wybranymi studiami przypadkow
(ang. Sustainable Strategy for Airports Worldwide with Selected Case Studies).
W stowie wstepnym L.F. de Oliveira, Dyrektor Generalny Miedzynarodo-
wej Rady Portéw Lotniczych na Swiecie, zdefiniowal zréwnowazony rozwoj
jako rownowage miedzy czynnikami $srodowiskowymi, spolecznymi i go-
spodarczymi w celu zapewnienia trwatego dobrobytu®®. Wskazal réwniez,
ze zrownowazony rozwdj nie jest jedynie celem, ktéry ma zosta¢ osiagniety
przez spoleczenstwa, rzady i przedsiebiorstwa, ale tworzy niezbedne ramy
przewodnie dla ludzi, jak réwniez sektora publicznego i prywatnego, aby
mogly rozwija¢ sie bez szkody dla planety i dostepnosci jej zasobow®’. Nastep-
stwem przyjetej definicji zrownowazonego rozwoju bylo wyréznienie trzech
jego filaréw, a mianowicie $srodowiskowego, spotecznego i gospodarczego.

Biorac pod uwage przedmiot niniejszej publikacji, kluczowe znaczenie
ma zréwnowazony rozwdj srodowiskowy, ktory zdaniem autoréw raportu

»koncentruje si¢ na odpowiedzialnym zarzadzaniu ograniczonymi zasobami
Ziemi, zapewniajac, ze zuzywamy zasoby naturalne, takie jak paliwa, grunty,
surowce i wode w zréwnowazonym tempie, ograniczajac szkodliwe dzialania
przyczyniajace sie do degradacji naszego ekosystemu”®?. Po przeprowadze-
niu analizy dzialania portéw lotniczych na calym $wiecie Miedzynarodowa
Rada Portéw Lotniczych zidentyfikowata pig¢ najbardziej powszechnych

58 Zob. ibidem, s.9-10, pkt 31.

59 Inicjatywa Jednolitej Europejskiej Przestrzeni Powietrznej zostata podjeta przez
Komisje Europejska w roku 2000, przy czym pierwszy pakiet legislacyjny zostal przyjety
w 2004 r. i skladal si¢ z czterech rozporzadzen. Jako ze pakiet ten nie przynidst oczeki-
wanych efektéw w zakresie poprawy efektywnosci zarzadzania przestrzenia powietrzna,
Komisja wydata w 2008 r. tzw. pakiet SES II oraz w 2013 r. tzw. pakiet SES II+. W celu
uzyskania dodatkowych informacji na ten temat zob.: https://transport.ec.europa.eu/
transport-modes/air/single-european-sky_pl (dostep: 24.08.2022).

60 Zob. L.E de Oliveira, Stowo wstgpne, w: Airports Council International, Sustain-
able Strategy..., s. 6.

61 Zob ibidem, s. 6.

62 Zob. ibidem, s. 16.
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zagadnien materialnych dotyczacych filara srodowiskowego. Sg to: zmiany
klimatu, zuzycie energii i redukcja emisji, woda i $cieki, gospodarka odpadami
i gospodarka o obiegu zamknigtym, jak réwniez réznorodno$¢ biologiczna.

W ramach obserwacji zmian klimatu podjeto szeroko zakrojong, nieza-
lezng dziatalnos$¢ badawcza, ktorej efektem byto opracowanie sprawozdania
dotyczacego dlugoterminowego celu w zakresie emisji dwutlenku wegla przez
porty lotnicze. Na uwage zastuguje fakt, ze porty lotnicze bedace cztonkami
ACI na poziomie globalnym zobowigzaly sie do osiagnigcia do 2050 r. zerowej
emisji dwutlenku wegla netto i wezwaly rzady do zapewnienia niezb¢dnego
wsparcia w tym dgzeniu®®. Osiggniecie tego celu jest jednak uzaleznione
od wdrozenia srodkéw zmierzajacych do obnizenia emisyjnosci prowadzo-
nej przez porty lotnicze dziatalnosci. Stad tez ACI zacheca porty lotnicze
do przedlozenia planu dziatan w zakresie dekarbonizacji, zawierajgcego
w szczegdlnosci rozpisanie przedsiewzieé przez poszczegolne zaangazowane
strony oraz ich ocene finansowg®*.

Jesli chodzi o $rodki, jakie bedzie zobowigzany podja¢ konkretny port
lotniczy w celu dostosowania si¢ do zmian klimatu, to - jak trafnie wskazuje
raport — ich zakres oraz rodzaj bedzie zalezal od jego polozenia geograficz-
nego oraz specyficznego charakteru oddziatujacych na niego negatywnych
czynnikéw klimatycznych®. Tytulem przyktadu wymieniono, ze tego ro-
dzaju $rodki bede obejmowac m.in.: poprawe zdolnosci odwadniania czesci
naziemnych lotniska w celu radzenia sobie z czestszymi i coraz bardziej
intensywnymi opadami deszczu, wzmacnianie odpornosci na ekstremalne
temperatury w zwigzku z czestszymi falami upaléw, rozwijanie elastycznosci
operacyjnej w celu radzenia sobie z silniejszymi wiatrami, ktére beda nadto
czedciej i szybciej zmienialy kierunek, budowe réznego rodzaju zap6r maja-
cych przeciwdziala¢ zalewaniu lotnisk w wyniku podnoszenia si¢ poziomu
morza, jak réwniez czestszych i bardziej intensywnych fal sztormowych®®.

Przechodzac do drugiego zagadnienia materialnego, autorzy raportu
przypominaja, ze dzialalno$¢ portéw lotniczych jest zwiazana z wysokim po-
ziomem zuzycia energii, przy czym jednoczes$nie podkreslaja, ze zapewnienie
niezawodnego, nieprzerwanego zasilania energia ma kluczowe znaczenie dla
prowadzenia wydajnych, niezawodnych i bezpiecznych operacji lotniczych®’.
Podstawowym zrodlem energii jest zazwyczaj energia elektryczna uzywana
do zasilania wielu systemdw operacyjnych, a takze do ogrzewania, chlodzenia
i oswietlania obiektéw zlokalizowanych na terenie lotniska. W celu zasilania
kotléow i generatoréw, jak réwniez uzytkowania floty mobilnej i urzadzen
do obstugi naziemnej, wykorzystywane sg nadto rézne paliwa (np. benzyna,

63 Zob. idem, Long-Term Carbon Goal Study for Airports, Montreal 2021, s. 12.
64 Zob. idem, Sustainable Strategy..., s. 16.

65 Zob. ibidem, s. 17.

66 Zob. ibidem.

67 Zob. ibidem, s. 18.
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olej napedowy lub gaz ziemny). W konsekwencji prowadzona przez port lotni-
czy dziatalnos¢ skutkuje emisja dwutlenku wegla do atmosfery, co ma miejsce
w szczegdlnosci w procesie wykorzystywania paliw kopalnianych do dostar-
czania energii dla infrastruktury portéw lotniczych, transportu naziemnego
i sprzetu wspomagajacego. Jako typowe sposoby obnizania poziomu emisji
wskazano stosowanie srodkow stuzacych zwigkszeniu wydajnosci energe-
tycznej oraz pozyskiwanie energii ze zrédet odnawialnych, takich jak energia
stoneczna, wiatr, energia wodna czy energia geotermalna®®. Godne uwagi
sa przyklady srodkow, jakie moga podjac porty lotnicze w celu redukcji emisji,
generowanych przez podmioty, ktére pozostaja poza kontrolg operatorow
portow lotniczych. W takich przypadkach raport sugeruje m.in. zoptymali-
zowanie przestrzeni lotniskowej, tak by skrdci¢ czas kotowania, a w rezultacie
obnizy¢ zuzycie paliwa oraz ustalenie stosowanych wymagan, jakie musza
spelnia¢ najemcy przestrzeni w obrebie portéw lotniczych w odniesieniu
do zuzycia energii, gospodarki odpadami i innych kwestii, ktére maja wptyw
na poziom wytwarzanych emis;ji®’.

Podstawowe znaczenie w zakresie trzeciego zagadnienia materialnego,
zdaniem autoréw raportu, ma jakos$¢ i ilo§¢ zuzywanej przez porty lotnicze
wody, a takze odpowiednie gospodarowanie $ciekami, ktdre pozwoli na za-
gwarantowanie, ze zanieczyszczenia - takie jak np. ptyny do odladzania - nie
skazg lokalnych zbiornikéw wodnych”®. Porty lotnicze zazwyczaj koncentrujg
swoje wysilki na zmniejszeniu ogdlnego zuzycia wody oraz zapewnieniu
skutecznych systeméw kanalizacyjnych w celu zminimalizowania odplywu
wody deszczowej, ktora czesto moze zawiera¢ olej, olej napedowy, paliwo
do silnikéw wysokopreznych i inne szkodliwe dla srodowiska substancje. Jako
przyklady pozytywnych inwestycji w zakresie gospodarowania wodg i zarza-
dzania $ciekami wskazano: zbieranie wody deszczowej na terenie lotniska
wraz z wychwytywaniem $ciekdw z innych Zrédet, ktére moga nastepnie by¢
wykorzystane jako tzw. szara woda’”', czyli woda nie przeznaczona do picia’.

Jesli chodzi o czwarte zagadnienie materialne, autorzy raportu zwracaja
uwage, ze wiele portéw lotniczych wykracza obecnie daleko poza dobrze
znang juz koncepcje¢ Reduce, Reuse, Recycle (czyli Redukuj, Uzyj ponownie,
Recyklinguj) i zmienia swoje strategie w zakresie odpadéw poprzez wpro-
wadzenie koncepcji gospodarki o obiegu zamknietym”?. Przez gospodarke

68 Zob. ibidem.

69 Zob. ibidem.

70 Zob. ibidem, s. 19.

71 ,Szara woda” to termin uzywany do opisu $ciekéw pochodzacych z takich aktyw-
nosci jak: kapiel, branie prysznica, pranie czy zmywanie naczyn, przy czym wyklucza ona
»czarng wode” pochodzaca ze splukiwania toalet. Zob. D. Styles, H. Schonberger, J.L. Galvez
Martos, Best Environmental Management Practice in the Tourism Sector, Luxemburg
2013, s.307.

72 Zob. Airports Council International, Sustainable Strategy..., s. 19.

73 Zob. ibidem.
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o obiegu zamknietym rozumie si¢ taki model produkcji i konsumpcji, ktory
polega na dzieleniu si¢, pozyczaniu, ponownym uzyciu, naprawie, odnawianiu
i recyklingu istniejacych materiatéw i produktow tak dtugo, jak to mozliwe’*.
Ma to pozwoli¢ na wydluzenie cyklu zycia produktéw, a w rezultacie ogra-
niczy¢ wielko$¢ odpadéw do minimum. Zréwnowazone gospodarowanie
odpadami oznacza z kolei, ze operatorzy portéw lotniczych zobowiazuja
sie do zarzadzania w sposdb zréwnowazony gromadzeniem, transportem,
przetwarzaniem i usuwaniem odpaddw, a takze zarzadzania i monitorowania
réznych wytworzonych odpadéw”. W przypadku portéw lotniczych wazne
jest tez skuteczne zarzadzanie odpadami niebezpiecznymi, w tym wyciekami
z pojazdow ladowych czy plynami zuzytymi do odladzania samolotow.

Odnoszac si¢ do negatywnego wplywu portéw lotniczych na ostatnie z za-
gadnien materialnych, tj. bior6znorodno$¢, raport identyfikuje piec¢ gtéwnych
zagrozen. S3 to: 1) utrata siedlisk oraz ich rozdrobnienie, co moze istotnie
negatywnie oddzialywac na miejscowa dzika faune i flor¢ zaréwno poprzez
zmniejszenie liczby ostoi zwierzat, jak i powodowanie zakt6cenn w myslistwie,
wyleganiu, hodowli lub wzorcach migracji; 2) degradacja siedlisk przyrodni-
czych; 3) wypadki z udziatem ptakéw podczas startu lub ladowania samolotu,
co moze powodowac straty w dzikiej faunie i florze oraz jednoczesnie stanowic¢
powazne zagrozenie dla bezpieczenstwa statkéw powietrznych; 4) zanieczysz-
czenie $wiattem oraz zanieczyszczenie halasem, co wplywa na zachowanie
zwierzat, zakldca myslistwo, zaburza cykl godowy oraz oddzialuje na okre-
sy snu i hibernacji; 5) przemyt dzikiej fauny i flory oraz nielegalny handel
chronionymi gatunkami dzikich zwierzat i roélin lub produktami z nich
pochodzacymi’®. Jednoczesnie raport zawiera przyklady dziatann podejmo-
wanych przez porty lotnicze w celu zmniejszenia ich negatywnego wptywu
na bior6znorodnos¢, do ktérych naleza: 1) rejestrowanie i $ledzenie liczby
kazdego rzadkiego lub zagrozonego gatunku obecnego w obrebie obszaru
otaczajacego port lotniczy oraz tworzenie nowych siedlisk umozliwiajacych
przenoszenie gatunkow, ktorych populacja spada; 2) odpowiednie wychwyty-
wanie i uwalnianie ptakow, co pozwala zmniejszy¢ czestotliwosci wypadkow
z ich udzialem; 3) podejmowanie stosownych krokéw w celu ograniczenia
nielegalnego handlu dzikg faung i florg””.

74 Zob. Gospodarka o obiegu zamknietym: definicja, znaczenie i korzysci (wideo),
Parlament Europejski, https://www.europarl.europa.eu/news/pl/headlines/economy/
20151201STO05603/gospodarka-o-obiegu-zamknietym-definicja-znaczenie-i-korzysci-
-wideo (dostep: 1.09.2022). Zob. takze komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego,
Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw, ,,Nowy
plan dzialania UE dotyczacy gospodarki o obiegu zamknietym na rzecz czystszej i bardziej
konkurencyjnej Europy”, Bruksela, 11 marca 2020 r., COM(2020) 98; rezolucje Parlamentu
Europejskiego z dnia 10 lutego 2021 r. w sprawie nowego planu dziatania dotyczacego go-
spodarki o obiegu zamknietym (2020/2077(INI)), Dz.Urz. UE C 465z 17.11.2021,s. 11-29.
75 Zob. Airports Council International, Sustainable Strategy..., s. 19.
76 Zob. ibidem, s. 20.
77 Zob. ibidem.
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Podsumowujac te czes¢ rozwazan, nalezy stwierdzié, ze prowadzona przez
porty lotnicze dzialalno$¢ rodzi niekorzystne skutki w zakresie srodowiska,
ktére majg réznoraki charakter. Wieloaspektowos¢ negatywnego oddziaty-
wania lotnisk na srodowisko, jak réwniez wachlarz srodkéw, ktére moga one
podja¢ w celu zmniejszenia tych nastepstw, dobrze obrazuje omdéwiony powy-
zej raport Miedzynarodowej Rady Portéw Lotniczych. Cho¢ nie wyczerpuje
on tej tematyki, to stanowi obszerne opracowanie, bedace dobrym punktem
wyjscia do zrozumienia wptywu lotnisk na otoczenie oraz szukania metod
optymalizacji efektywnosci srodowiskowej portow lotniczych.

4. Krytyczna analiza praktyki decyzyjnej Komisji w stosunku
do srodkow pomocy przeznaczonych na ochrone Srodowiska

Przedmiotem przeprowadzanej przez Komisje¢ kontroli zgodnosci z rynkiem
wewnetrznym srodkéw pomocy na rzecz lotniskowych projektow infrastruktu-
ralnych byly réwniez inwestycje majace na celu ograniczenie negatywnego od-
dzialywania lotnisk na srodowisko. Tego typu srodki byly badane przez Komisje
zaréwno przez pryzmat Wytycznych z 2005 r., jak i pézniej Wytycznych z 2014 r.

Dazac do przyblizenia podejscia Komisji do oceny tego rodzaju inwestycji
w $wietle Wytycznych z 2005 r., warto zwrdci¢ uwage na dwie sprawy, a mia-
nowicie projekt inwestycyjny na lotnisku w Rydze, ktéry zostal notyfikowany
w dniu 2 lutego 2010 r.”® oraz planowane finansowanie budowy francuskiego
lotniska w Grand Ouest (Notre-Dame-des-Landes)”®. W przypadku srodkéw
pomocy ocenianych przez pryzmat Wytycznych z 2014 r. najwazniejsze zna-
czenie majg nastepujace sprawy: a) pomoc na modernizacje lotniska w Tallinie,
notyfikowana Komisji w dniu 26 czerwca 2015 r.*% b) inwestycja w infrastruk-
ture na lotnisku w Wilnie, notyfikowana Komisji w dniu 31 grudnia 2015 r.%%;
¢) pomoc na modernizacje miedzynarodowego portu lotniczego w Rydze,
notyfikowana Komisji w dniu 12 wrze$nia 2016 r.**> Wskazane sprawy bedg
kolejno przedmiotem poglebionej analizy.

78 Zob. decyzje Komisji Europejskiej z dnia 28 kwietnia 2010 r. w sprawie pomocy
panstwa N41/2010, ktora Lotwa zamierza przekaza¢ na inwestycje w zakresie infrastruk-
tury portu lotniczego w Rydze, C (2010) 2539.

79 Zob. decyzje Komisji Europejskiej z dnia 20 listopada 2013 r. w sprawie pomocy
panstwa SA.37125, ktérg Francja zamierza wprowadzi¢ w celu sfinansowania budowy
portu lotniczego Grand Ouest, C(2013) 7891.

80 Zob. decyzje Komisji Europejskiej z dnia 10 listopada 2015 r. w sprawie pomocy
panstwa SA.39315, ktora Estonia pragnie wdrozy¢ w celu zmodernizowania infrastruktury
lotniskowej w porcie lotniczym Tallin, C(2015) 7700.

81 Zob. decyzje Komisji Europejskiej z dnia 25 sierpnia 2016 r. w sprawie pomocy
panstwa SA.40197, przez ktora Litwa zamierza wesprze¢ inwestycje w infrastrukture
portu lotniczego w Wilnie, C(2016) 5375.

82 Zob. decyzje Komisji Europejskiej z dnia 29 czerwca 2017 r. w sprawie pomocy
panstwa SA.46408, ktéra Lotwa planuje przyzna¢ w celu modernizacji Migdzynarodowego
Portu Lotniczego w Rydze, C (2017) 4398.
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Notyfikujac w dniu 2 lutego 2010 r. projekt inwestycyjny na lotnisku
w Rydze, wladze totewskie wprost zaznaczyly, ze jednym z jego celow jest
poprawa efektywno$ci srodowiskowej tego portu lotniczego®’. Cho¢ lotnisko
spelniato nakazane prawem minimalne wymogi w zakresie bezpieczenstwa
i ochrony srodowiska, to jednak podkreslono, ze mozliwe jest dokonanie
znaczacej poprawy w tym zakresie. Jako inwestycje sprzyjajace podniesie-
niu poziomu ochrony $rodowiska wymieniano: a) modernizacj¢ platform
do odladzania w sposdb umozliwiajacy lepsza zbidrke i utylizacje zuzytych
plynow do odladzania; b) modernizacje strefy mycia pojazdéw, tak by lepiej
zatrzymywac olej i brud z systemu utylizacji $ciekdw; c) ulepszenie systemu
przetwarzania odpadéw w celu zmniejszenia ryzyka powodowania zanie-
czyszczen oraz zminimalizowania rozprzestrzeniania sie zapachow®*.

Badajac, czy zamierzona pomoc odpowiada jasno sprecyzowanemu ce-
lowi zwigzanemu z interesem ogoélnym, Komisja stwierdzila, ze wymog ten
jest spelniony, gdyz planowane inwestycje przyczynia sie do zapewnienia
wydajniejszej infrastruktury transportu lotniczego, zapewnia poziom bezpie-
czenstwa spetniajacy miedzynarodowe standardy oraz poprawig efektywnos¢
srodowiskowa lotniska (ang. improve environmental performance of the air-
port)®. Zmniejszenie negatywnego wplywu lotniska na $rodowisko zostato
zatem wprost wymienione przez Komisje jako jeden z celéw uzasadniajacych
dopuszczalnos¢ tego srodka pomocy.

W przypadku projektu inwestycyjnego polegajacego na utworzeniu no-
wego portu lotniczego w aglomeracji nantejskiej wtadze francuskie wskazaty
trzy gtéwne powody uzasadniajace celowo$¢ planowanej inwestycji. Byly
to: 1) wspieranie rozwoju gospodarczego obszaru Grand Quest, 2) poprawa
planowania przestrzennego oraz 3) rozwoj krajowych i miedzynarodowych
polaczen lotniczych przy jednoczesnym zminimalizowaniu szkéd dla $ro-
dowiska®. W zakresie inwestycji prosrodowiskowych zamierzone wsparcie
mialo przyczyni¢ si¢ do zmniejszenia ucigzliwo$ci zwigzanych z halasem
odczuwanych przez mieszkancéw portu lotniczego Nantes Atlantique, jak
réwniez umozliwi¢ zmiane tras przelotu statkéw powietrznych w taki spo-
s6b, by nie odbywaly sie one nad jeziorem Grand Lieu®”. Projekt miat nadto
uwzglednia¢ zamierzenia w zakresie planowania przestrzennego, polegajace
na zageszczeniu aglomeracji nantejskiej oraz ograniczeniu rozrostu tego
miasta.

Oceniajgc zgodno$¢ planowanego wsparcia z prawem unijnym, Komisja
zauwazyla, ze budowa nowego portu lotniczego ma na celu przesunigcie

83 Zob. decyzje Komisji Europejskiej z dnia 28 kwietnia 2010 r. w sprawie pomocy
panstwa N41/2010, pkt 8.

84 Zob. ibidem, pkt 9.

85 Zob. ibidem, pkt 31.

86 Zob. decyzje Komisji Europejskiej z dnia 20 listopada 2013 r. w sprawie pomocy
panstwa SA.37125, pkt 101 72.

87 Zob. ibidem, pkt 5.
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dzialalnoscilotniczej, ktéra w tamtym czasie odbywala sie takze nad miastem
Nantes, oraz zapewnienie ustug portu lotniczego dostosowanych do natozo-
nych przez panstwo ograniczen srodowiskowych (w szczegolnosci w zakresie
lokalizacji, projektowania i dopasowania infrastruktury lotniskowej, srodkéw
kompensacyjnych)®®. Komisja wskazata w szczegdlno$ci, ze prognozowany
w okresie dwudziestu lat wzrost o0 50% liczby lotéw samolotéw komercyjnych
nie bytby mozliwy do zaakceptowania przez osoby zamieszkujace w poblizu
portu lotniczego, ze wzgledu na nadmierny hatas®®. Alternatywne rozwigzanie
w postaci ograniczenia liczby lotéw nie pozwoliloby zas zaspokoi¢ potrzeb
rozwojowych aglomeracji. Majac na uwadze, ze przeniesienie infrastruktury
portu lotniczego pozwoli na ograniczenie poziomu hatasu generowanego
przez jego dzialalnos¢ oraz liczby osob bezposrednio narazonych na te nie-
dogodnos¢, Komisja pozytywnie ocenila zamierzone przez wladze francuskie
przedsiewziecia®. Wskazano m.in. na fakt, ze budowa dwdch pasow, jedne-
go przeznaczonego do startéw, a drugiego — ladowan, pozwoli ograniczy¢
czas ruchu naziemnego statkéw powietrznych, a tym samym przyczyni sie
do zmniejszenia zuzycia paliwa i poziomu zanieczyszczenia w bezposrednim
sgsiedztwie portu lotniczego®'. Zastosowanie nie do korica réwnoleglego ich
przebiegu umozliwi z kolei unikniecie prowadzenia lotéw nad pobliskim
terenem zabudowanym. Przeniesienie nowego lotniska na pétnoc od Nantes
pozwoli wigc na uwolnienie miasta od uciazliwosci zwigzanych z ruchem
lotniczym®?. Komisja wskazata nadto, ze planowany nowy port lotniczy po-
winien réwniez rozwigza¢ problem nadmiernego wptywu na $rodowisko
obecnego portu lotniczego, w przypadku ktorego jakakolwiek rozbudowa
powodowataby dodatkowe szkody w $rodowisku®’. Podsumowujac, Komi-
sja stwierdzila, Ze planowana infrastruktura jest niezbedna i wspélmierna
do wyznaczonych celow®.

Jesli chodzi o przypadki pomocy inwestycyjnej oceniane przez pryzmat
Wytycznych z 2014 r., pierwsza sprawg godna uwagi jest planowane przez
wladze estonskie przekazanie wsparcia z Funduszu Spéjnosci na moderniza-
cje lotniska w Tallinie, ktory to srodek zostal notyfikowany Komisji w dniu
26 czerwca 2015 r. Projekt inwestycyjny obejmowal m.in.: a) przebudowe
systemu odprowadzania wéd opadowych; b) budowe specjalnych stref zbie-
rania $niegu wraz z systemem odprowadzania wody powstalej z roztopio-
nego $niegu; ¢) budowe nowej podkladki do odladzania i miejsca rozruchu
silnika, ktore zostalty uznane za niezbedne, by zmniejszy¢ zanieczyszczenie
powietrza, gleby oraz ograniczy¢ halas; d) przedtuzenie pasa startowego,

88 Zob. ibidem, pkt 79.
89 Zob. ibidem, pkt 72.
90 Zob. ibidem, pkt 78.
91 Zob. ibidem, pkt 81.
92 Zob. ibidem, pkt 80.
93 Zob. ibidem, pkt 83.
94 Zob. ibidem, pkt 87.
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co miato umozliwi¢ prowadzenie operacji lotniczych w wigkszej odleglosci
od wrazliwego obszaru Jeziora Ulemiste oraz zmniejszy¢ poziom hatasu
w Tallinie, dzieki prowadzeniu operacji lotniczych na wyzszej wysokosci;
e) wymiane o$wietlenia lotniska na bardziej energooszczgdne. Jako argument
uzasadniajacy przeprowadzenie tych inwestycji wladze estonskie podniosty,
ze s3 one istotne z punktu widzenia wspierania zréwnowazonego rozwoju
(ang. promotion of sustainable development)®®. Badajac ich zgodno$¢ z unij-
nymi zasadami pomocy panstwa, Komisja stwierdzila, ze ,finansowanie
projektu infrastrukturalnego utrzyma i poprawi dostepnos¢ regionu w sposob
zrébwnowazony”?®. Komisja odwotata sie zatem do celu pierwszego, wskaza-
nego w pkt 84 lit. a Wytycznych z 2014 r., zmieniajac jednak nieco jego tres¢
poprzez dodanie sformutowania ,,w sposob zréwnowazony”.

Godne zauwazenia jest, ze poczyniona przez Komisje konkluzja nie zo-
stala poprzedzona szerszg analiza. W szczego6lnosci nie odniosta si¢ ona ani
stowem do zasadnosci wskazanych powyzej inwestycji lub ich wptywu na re-
alizacje jednego z celéw uzasadniajacych przyznawanie pomocy inwestycyjnej
na rzecz portu lotniczego. Komisja ograniczyla si¢ jedynie do zaznaczenia,
ze lotnisko w Tallinie odgrywa istotng role w estofiskim systemie transportu
i gospodarce, a port ten jest gtéwnym oraz zasadniczo jedynym miedzynaro-
dowym portem lotniczym w tym panstwie®”. Utrzymanie polaczen lotniczych
ma w przypadku Estonii kluczowe znaczenie, a to ze wzgledu na jej polozenie
na obrzezach Europy oraz brak szybkiej kolei. Komisja nie wyjasnita jednak,
w jaki sposob wskazane powyzej inwestycje przyczyniaja sie do realizacji
celu pierwszego. Pozostaje rowniez niejasne, jaka role odgrywa dodane przez
Komisj¢ sformutowanie ,w sposob zréwnowazony”. Rodzi si¢ bowiem pytanie,
czy sformulowanie to modyfikuje trwale tre$¢ celu pierwszego zawartego
w pkt 84 lit. a Wytycznych z 2014 1., czy tez jest jedynie uktonem w strone
argumentacji przedstawionej przez wladze krajowe w celu wykazania celo-
wosci planowanego projektu.

Przedmiotem drugiej sprawy, godnej uwagi ze wzgledu na planowa-
ne przez wladze krajowe inwestycje sprzyjajace ochronie srodowiska, jest
wsparcie na rzecz modernizacji portu lotniczego w Wilnie. Srodek ten zostat
notyfikowany Komisji w dniu 31 grudnia 2015 r. Podobnie jak w poprzedniej
sprawie, tak i tu jednym z podniesionych przez wtadze krajowe argumentow
majacych uzasadnia¢ celowos$¢ udzielenia wsparcia byto wskazanie, ze zamie-
rzone inwestycje beda wazne z punktu widzenia wspierania zréwnowazonego
rozwoju (ang. the proposed investments will be important in terms of promoting
sustainable development)®®. Wtadze litewskie dowodzily, ze budowa nowej

95 Zob. decyzje Komisji Europejskiej z dnia 10 listopada 2015 r. w sprawie pomocy
panstwa SA.39315, pkt 20.

96 Zob. ibidem, pkt 46.

97 Zob. ibidem, pkt 47.

98 Zob. decyzje Komisji Europejskiej z dnia 25 sierpnia 2016 r. w sprawie pomocy
panstwa SA.40197, pkt 33.
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drogi kotowania, jak réwniez rekonstrukcja i rozbudowa drég istniejacych,
pozwola na zmniejszenie zanieczyszczenia powietrza, gleby i hatasu, co bedzie
mozliwe dzigki skroceniu drogi i czasu kofowania samolotow. Przedluzenie
poinocnej plyty postojowej mialo zoptymalizowa¢ drogi kotowania oraz
oddali¢ je od budynkéw mieszkalnych, czego skutkiem powinna by¢ re-
dukcja poziomu hatasu i zanieczyszczen. Jako dalsze inwestycje sprzyjajace
zréwnowazonemu rozwojowi wymieniono poprawe systemow zbierania
i przetwarzania $ciekéw powierzchniowych oraz zmiane systemu o$wietlenia
lotniska na bardziej energooszczgdne. Wreszcie zauwazono, Ze proponowany
plan inwestycyjny umozliwi lepsze monitorowanie hatasu, a zatem bedzie
sprzyjal podejmowaniu trafniejszych dzialan uzupelniajacych.

Badajgc spetnienie przestanki dotyczacej przyczyniania sie do osiggania
celu stanowigcego przedmiot wspdlnego zainteresowania, Komisja zauwazyla,
ze port lotniczy w Wilnie, jako gtéwne migedzynarodowe lotnisko na Litwie,
odgrywa wazna role w litewskim systemie transportu oraz w litewskiej go-
spodarce®. Majac na uwadze potozenie Litwy na obrzezach Unii Europejskiej
oraz brak potaczen szybka koleja, Komisja zaznaczyta, ze utrzymanie pola-
czen lotniczych ma kluczowe znaczenie'*’. W zwigzku z tym skonstatowala,
ze finansowanie badanego projektu infrastrukturalnego bedzie utrzymywac
i poprawia¢ dostepnos$¢ regionu w sposdb zréwnowazony (ang. will main-
tain and improve the accessibility of the region in a sustainable way), a zatem
przyczynia si¢ do mobilnosci obywateli Unii oraz facznosci regionu (ang. and
therefore contributes to the mobility of Union citizens and the connectivity of
the region)'°'.

Sposdb oceny przez Komisje spelnienia przestanki dotyczacej przyczy-
niania si¢ do osiggania celu stanowigcego przedmiot wspélnego zaintereso-
wania jest w omawianej sprawie praktycznie tozsamy z zaprezentowanym
w przypadku pomocy na rzecz portu lotniczego w Tallinie. To samo doty-
czy réwniez konkluzji w odniesieniu do celu, jakiemu mialy stuzy¢ te dwa
projekty inwestycyjne. W obu przypadkach Komisja zdecydowala, ze beda
one utrzymywac i poprawia¢ dostepnos$¢ regionu w sposob zréwnowazony.
Co wazne, réwniez w przypadku oceny finansowania modernizacji portu
lotniczego w Wilnie Komisja nie rozwineta, jakie znaczenie ma dodanie
odwotlania do zréwnowazonego rozwoju ani w jaki sposéb zamierzone
inwestycje przyczyniaja sie do osiggania tego celu.

Trzecia sprawg wartg blizszego omodwienia jest pomoc inwestycyjna
na rzecz lotniska w Rydze, ktéra zostala notyfikowana Komisji w dniu
12 wrze$nia 2016 r. Juz na etapie zglaszania zamiaru udzielenia wsparcia wia-
dze totewskie wskazywaly, ze planowane inwestycje majg na celu zapewnienie

99 Zob. ibidem, pkt 64.
100 Zob. ibidem.
101 Zob. ibidem, pkt 65.
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zréwnowazonego i bezpiecznego funkcjonowania lotniska w Rydze'*?. Warto
podkresli¢, iz argument o pozytywnym wplywie na poziom ochrony sro-
dowiska zostal podniesiony przez wladze krajowe w przypadku az pieciu
zamierzonych inwestycji. Pierwsza z tych inwestycji dotyczyla budowy
drugiej drogi kotowania szybkiego zjazdu (ang. rapid exit taxiway). Przy tej
okazji wladze fotewskie zwrdcily uwage na fakt, iz w standardowym cyklu
lotu najwieksza ilo$¢ emisji zanieczyszczen jest generowana podczas kolo-
wania samolotu oraz w okresie, gdy znajduje si¢ on w bezruchu na plycie
lotniska'®®. Nastepnie podano trzy argumenty przemawiajace za stusznoscia
przeprowadzenia tego przedsiewziecia, a mianowicie: a) skrocenie czasu
kolowania przylatujacych samolotéw z wlaczonymi silnikami, a tym samym
zmniejszenie emisji weglowodoréw oraz czastek trwalych; b) oszczednos¢
czasu dla samolotéw oraz pasazerdw, jak réwniez zmniejszenie poziomu
hatasu na terenie lotniska i w jego otoczeniu; c) optymalizacja ruchu na obu
koncach pasa startowego w godzinach szczytu oraz w zlych warunkach
pogodowych'®*. Druga inwestycja o charakterze prosrodowiskowym byta
przebudowa budynku ustug technicznych, ktorej efektem miato by¢ obnizenie
zuzycia ciepla, a w konsekwencji zmniejszenie emisji gazéw cieplarnianych'®.
Kolejne przedsiewzigcie dotyczylo budowy systemu odprowadzania wody
burzowej na lotnisku i przebudowy dwdch ulic. Zdaniem wtadz totewskich
planowane prace mialy ograniczy¢ podatno$¢ ulic na oddzialywanie wody
i mrozu, wyeliminowac¢ ryzyko zalania obszaréw ladowych oraz wzmocnic¢
poziom oczyszczenia wody deszczowej'%. Czwarta inwestycja dotyczyla
budowy $wiatet osi drog kotowania do plyt postojowych. Jej realizacja miata
w szczegolnosci zmniejszy¢ zageszczenie statkow powietrznych w oczekiwa-
niu na start i lagdowanie oraz zredukowa¢ emisj¢ CO> w powietrzu, w tym
zaréwno przed odlotem samolotu, jak i po jego przylocie, w fazie podejscia
oraz kolowania'®”. Pigta inwestycja miata polega¢ na modernizacji infrastruk-
tury o$wietleniowej, w tym wymianie lamp na bardziej energooszczedne.
Wiadze totewskie podkreslaly, Zze pozwoli to na nieprzerwane oswietlanie
lotniska, co z kolei poprawi dostepnos¢ oraz wydajnos¢ operacyjng infra-
struktury publicznej oraz ograniczy zakres negatywnego oddzialywania
na $rodowisko'%%.

Kontrolujac zgodnos¢ wskazanych powyzej inwestycji z unijnym pra-
wem pomocy panstwa, Komisja podzielita argumentacje wladz totewskich
i uznala, ze finansowanie wyzej wymienionych inwestycji bedzie utrzymywac

102 Zob. decyzje Komisji Europejskiej z dnia 29 czerwca 2017 r. w sprawie pomocy
panstwa SA.46408, pkt 14.

103 Zob. ibidem, pkt 26.

104 Zob. ibidem.

105 Zob. ibidem, pkt 29.

106 Zob. ibidem, pkt 33.

107 Zob. ibidem, pkt 36.

108 Zob. ibidem, pkt 38.
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i poprawia¢ dostepnos¢ regionu w sposdb zréwnowazony (ang. The finan-
cing of the above mentioned investments in infrastructure will maintain and
improve the accessibility of the region in a sustainable way)'®®. W rezultacie
Komisja przyjela, ze planowane $rodki zwigkszaja mobilnos¢ obywateli
Unii i poprawiaja taczno$¢ z regionami, zgodnie z pkt 84 lit. a Wytycznych
z 2014 r.'*° Takze w tej sprawie Komisja nie sprecyzowala, co kryje sie pod
stwierdzeniem o utrzymaniu i poprawie dostgpnosci w sposdb zréwnowazony.

Dotychczasowe rozwazania upowazniaja do zwrécenia uwagi na trzy
istotne kwestie. Po pierwsze, kontrolujac pomoc inwestycyjng w $wietle
Wytycznych z 2005 r., Komisja prowadzita szerokie rozwazania na temat
jej celowosci, podczas gdy przy nowszych srodkach pomocowych analize
te mozna uznac za zbyt lakoniczng, a przez to nie pozwalajaca na zapoznanie
sie z motywami, ktére doprowadzily do sformulowania owych wnioskow.
W tym wzgledzie nalezy postulowa¢, by Komisja uzasadniata w wystarczajacy
sposdb nie tylko przypadki, gdy uznaje dang pomoc za niezgodng z prawem
unijnym, ale takze wtedy, gdy zatwierdza konkretne srodki pomocy. Pozwoli
to zainteresowanym podmiotom na lepsze przesledzenie toku rozumowania,
a takze bedzie sprzyja¢ przyznawaniu wsparcia na lotniskowe projekty infra-
strukturalne zgodnie z prawem unijnym.

Po drugie, oceniajac krajowe srodki pomocowe przez pryzmat Wytycznych
z 2014 r., Komisja uznaje, iz cel pierwszy obejmuje takze srodki sprzyjajace
zmniejszaniu negatywnego oddziatywania lotnisk na srodowisko. Poprawnos¢
tej klasyfikacji mozna jednak poda¢ w watpliwos$¢. Tres¢ pkt 84 lit. a Wytycz-
nych z 2014 r. wskazuje, ze cel ten dotyczy poprawy dostepnosci transportowej
danego obszaru, nie ma natomiast w tym punkcie jakiegokolwiek odniesienia
do kwestii ochrony srodowiska. Stad tez rodzi si¢ pytanie, czy zasadne jest
przyjmowanie, ze inwestycje ograniczajace negatywne oddzialywanie lotnisk
na Srodowisko przyczyniaja sie jednoczesnie do zwigkszania mobilnosci
obywateli Unii lub poprawiaja tgcznos¢ z innymi regionami.

Po trzecie, wprowadzenie w Wytycznych z 2014 r. zamknietego katalogu
celow stanowigcych przedmiot wspdlnego zainteresowania ogranicza zakres
celow mogacych potencjalnie uzasadnia¢ udzielanie pomocy inwestycyjnej
na rzecz portéw lotniczych. W tym kontekscie warto zastanowic sie, czy za-
stosowanie takiego ograniczenia jest uzasadnione oraz czy ma ono podstawe
w prawie pierwotnym Unii Europejskie;j.

Dwie ostatnie kwestie beda przedmiotem dalszych rozwazan oraz postuza
do sformulowania wnioskéw de lege ferenda.

109 Zob. ibidem, pkt 94.
110 Zob. ibidem, pkt 95.
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5. Wnioski oraz postulaty de lege ferenda

5.1. Postulat 1 — dodanie czwartego celu dotyczacego ochrony Srodowiska

Obecnie obowigzujace Wytyczne z 2014 r. zawieraja enumeratywne wyliczenie
trzech celéw mogacych uzasadnia¢ udzielanie pomocy inwestycyjnej na rzecz
portéw lotniczych. Jesli chodzi o pomoc inwestycyjna stuzaca zmniejszaniu
negatywnego oddzialywania lotnisk na $rodowisko, oceniajac tego rodzaju
$rodki przez pryzmat Wytycznych z 2014 r., Komisja kwalifikuje je jako spet-
niajace cel pierwszy, modyfikujac jedynie nieznacznie jego brzmienie przez
dodanie sformulowania, ze chodzi o utrzymywanie i poprawianie dostepnosci
regionu ,,w sposob zréwnowazony’. Jakkolwiek autorka niniejszego opraco-
wania pozytywnie ocenia wspieranie ze srodkéw publicznych optymalizacji
efektywnosci sSrodowiskowej lotnisk, to jednak warto przyjrze¢ si¢ zasadnosci
uznawania, ze tego rodzaju pomoc realizuje cel pierwszy.

Przypomnijmy, Ze zgodnie z pkt. 84 lit. a Wytycznych z 2014 r. cel pierw-
szy polega na zwiekszaniu mobilnosci obywateli Unii i poprawie lacznosci
z regionami poprzez tworzenie punktéw dostepu do lotéw wewnatrzunijnych.
Analiza praktyki decyzyjnej Komisji prowadzi do wniosku, ze jest on trady-
cyjnie uwazany za spelniony w przypadku $rodkéw krajowych stuzacych
zwiekszeniu dostepnosci danego regionu, przy czym nabiera szczegélnego
znaczenia w przypadku wysp, jak réwniez obszaréw trudno dostepnych''’
lub potozonych na obrzezach Unii Europejskiej''?. Na cel ten mozna sku-
tecznie powolywac sie w sytuacji, gdy dana pomoc sprzyja przezwycigzeniu
problemu izolacji danego regionu'*?, luki w dostepie do transportu lotnicze-
go''*lub jest skierowana do portu lotniczego potozonego w regionie o niskim

wskazniku dostepnosci transportowej'”. Cel pierwszy jest takze wskazywany

111 Zob. decyzj¢ Komisji Europejskiej z dnia 6 listopada 2015 r. w sprawie pomocy
panstwa SA.40433, ktora Austria chce przekazaé na rzecz programu inwestycyjnego
w porcie lotniczym Kérnten, C(2015) 7569, pkt 56-58.

112 Zob. decyzje Komisji Europejskiej z dnia 10 listopada 2015 r. w sprawie po-
mocy panstwa SA.39315, pkt 47; decyzje Komisji Europejskiej z dnia 29 czerwca 2017 r.
W sprawie pomocy panstwa SA.46408, pkt 92.

113 Zob. decyzje Komisji Europejskiej z dnia 11 lutego 2014 r. w sprawie pomocy
panstwa SA.38168, ktora Chorwacja pragnie przekaza¢ na rozwdj lotniska w Dubrowniku,
C(2014) 940, pkt 35.

114 Zob. decyzje Komisji Europejskiej z dnia 25 lutego 2009 r. w sprawie pomocy
panstwa NN 14/2007 i N 112/2008, ktora Niemcy zamierzajg przekaza¢ na rzecz portu
lotniczego Kassel-Calden, C(2009) 1084, pkt 67; decyzje Komisji Europejskiej z dnia
20 listopada 2013 r. w sprawie pomocy panstwa SA.37125, pkt 75-76.

115 Zob. decyzje Komisji Europejskiej z dnia 29 kwietnia 2009 r. w sprawie N 570/2008,
ktorg Polska zamierza wdrozy¢ w formie pomocy inwestycyjnej na rzecz portu lotniczego
Rzeszéw-Jasionka, C(2009) 3024, pkt 13-15 i 44; decyzje Komisji Europejskiej z dnia
25 wrze$nia 2017 r. w sprawie pomocy panstwa SA.42413 (2016/N), ktorg Francja planuje
przyzna¢ na inwestycje w porcie lotniczym w Tarbes, C(2017) 6302, pkt 8.
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jako wlasciwa podstawa do zatwierdzania finansowania inwestycji w obrebie
portéw majacych niewystarczajaca przepustowos¢ w stosunku do istnieja-
cego lub przewidywanego popytu na ustugi transportu pasazerskiego lub
towarowego'*°.

Wynika z tego, ze cel pierwszy podkresla znaczenie portu lotniczego jako
dostawcy infrastruktury dla przewoznikéw lotniczych. Obecno$¢ portu lotni-
czego w danym regionie umozliwia bowiem $§wiadczenie przez przewoznikéw
lotniczych ustug w postaci przewozéw osobowych i transportu towarowego.
To z kolei przyczynia si¢ do zwigkszenia mobilnosci ludno$ci majacej dostep
do danego lotniska oraz poprawia facznos¢ regionu, w ktérym ten port sie
znajduje, z innymi obszarami UE oraz z calym $wiatem.

Majac na uwadze wskazane powyzej typowe przyktady, gdy cel pierwszy
stanowi podstawe dopuszczalnosci udzielenia danej pomocy inwestycyjnej,
warto zastanowi¢ sie, na ile ten sam cel moze takze uzasadnia¢ publiczne
finansowanie inwestycji ograniczajacych negatywne oddzialywanie lotnisk
na srodowisko. Pewne jest, ze tacznos¢ danego regionu i mobilnos¢ obywateli
Unii zalezy od faktycznego poziomu dostepnosci transportowej''” konkret-
nego obszaru, okreslanego przez zageszczenie tras przewozowych, siatke
polaczen oraz standard polaczen (m.in. czestotliwos¢ i jakos¢). Obecnos¢
portu lotniczego w danym miejscu umozliwia §wiadczenie ustug transportu
lotniczego, a tym samym sprzyja zwigkszeniu poziomu dostepnosci transpor-
towej otaczajacego go obszaru. Realny wplyw konkretnego portu lotniczego
na poziom dostepnosci transportowej zalezy przy tym od specyfiki tego

116 Zob. decyzje Komisji Europejskiej z dnia 20 lutego 2013 r. w sprawie pomocy
panstwa SA.35697, przez ktorg Grecja planuje rozwdj portu lotniczego Skiathos, C (2012)
787, pkt 33; decyzje Komisji Europejskiej z dnia 11 lutego 2014 r. w sprawie pomocy
panstwa SA.38168, pkt 33; decyzje Komisji Europejskiej z dnia 24 lutego 2020 r. w spra-
wie pomocy panstwa SA.31662, ktéra zostala przyznana migedzynarodowemu portowi
lotniczemu w Timisoarze oraz Wizz Air, C(2020) 1065, pkt 251.

117 Przez pojecie ,poziom dostepnosci transportowe;j” autorka rozumie istniejace
na danym obszarze wyposazenie w infrastrukture transportows, jak rowniez licz-
be i jako$¢ polaczen réznego rodzaju srodkami transportu. Warto jednak zaznaczy¢,
ze w polskiej literaturze przedmiotu czgsto uzywanym pojeciem jest ,,dostepnos$¢ komu-
nikacyjna’, zob. R. Fedan, Infrastruktura transportowa w procesie ksztattowania spéjnosci
w obszarze kraju i Europy, w: Problemy wspétczesnej Europy — ujecie interdyscyplinarne,
red. R. Fedan, B. Petrecka, S. Dyrda-Macialek, Jarostaw 2014, s. 97; E. Pancer-Cybulska,
L. Olipra, Porty lotnicze jako strategiczny czynnik rozwoju regiondow w swietle regional-
nych dokumentow programowych, ,,Studia Oeconomica Posnaniensia” 2016, vol. 4, z. 7,
s.139; D. Tloczynski, Inwestycje w transport lotniczy w procesie rozwoju regionu. Stu-
dium na przyktadzie woj. pomorskiego, ,,Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej - Seria:
Transport” 2012, z. 75, s. 90. Autorka niniejszego artykutu uwaza jednak, ze dostepnos¢
komunikacyjna jest pojeciem szerszym niz dostepnos¢ transportowa, gdyz obejmuje
takze m.in. wyposazenie w sieci teleinformatyczne. Jako ze tematyka ta pozostaje poza
zakresem prowadzonych tutaj rozwazan, trafniejsze wydaje si¢ zatem stosowanie ter-
minu ,,dostepnos¢ transportowa’.
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portu (m.in. jego przepustowosci), jak réwniez ilosci i rodzaju dostepnych
polaczen lotniczych''®.

Biorac pod uwage, ze prowadzenie dzialalnosci lotniczej jest mozliwe
tylko na lotnisku spelniajacym wszystkie nalozone prawem wymogi w za-
kresie bezpieczenstwa operacyjnego, wsparcie na rzecz zapewnienia zgod-
nosci z tymi wymogi powinno takze by¢ uznawane za przyczyniajace si¢
do realizacji celu pierwszego. Warto bowiem pamieta¢, ze niewystarczajaca
jako$¢ infrastruktury moze skutkowac ograniczeniem przepustowosci lotni-
ska''®, okresowg niemozno$cig $wiadczenia ustug transportu lotniczego'*’,
a w skrajnych przypadkach doprowadzi¢ nawet do wylaczenia danego lot-
niska z ruchu'*'.

W odniesieniu do inwestycji dotyczacych optymalizacji efektywnosci
srodowiskowej portu lotniczego wydaje sie, ze decyzja o ich przeprowadzeniu
badz tez brak ich przeprowadzenia nie wplywaja na mozliwo$¢ swiadczenia
przez port ustug transportu lotniczego. Nalezy bowiem stwierdzi¢, ze w przy-
padku gdy dany port lotniczy spetnia minimalne wymagane prawem warunki
dla prowadzenia dzialalnosci w zakresie przewozu lotniczego, dalsza poprawa
jego efektywnosci srodowiskowej nie bedzie co do zasady miata wpltywu
na jego operacyjnos¢. Tytutem przykladu mozna tu przypomniec inwestycje
polegajace na ulepszaniu systemow utylizacji odpadéw, modernizacji platform
do odladzania samolotow lub stref mycia pojazdéw czy wymianie oswie-
tlenia na bardziej energooszczedne. Co wazne, nawet rozlegte i kosztowne
inwestycje, jak choc¢by przeniesienie lotniska lub jego dostosowanie w taki
sposob, by ograniczy¢ przeloty samolotéw nad obszarami zabudowanymi
lub obszarami szczegdlnie istotnymi przyrodniczo, najczesciej nie wplywaja
zasadniczo na mozliwos¢ prowadzenia dziatalno$ci przez ten port lotniczy,
a jedynie stuzg lepszemu pogodzeniu potrzeb transportowych konkretnego
obszaru z dazeniem do zwigkszenia poziomu ochrony srodowiska, w tym
do ograniczenia immisji generowanych przez port lotniczy i korzystajace
z niego samoloty.

Opierajac si¢ na przeprowadzonej analizie, uwazam, zZe planowane w ob-
rebie portow lotniczych inwestycje stuzace ochronie srodowiska nie powinny
by¢ uznawane za realizujace cel pierwszy z pkt 84 lit. a Wytycznych z 2014 r.,
a to ze wzgledu na fakt, Ze ich sednem nie jest wspieranie poziomu dostepnosci

118 Chodzi tu w szczegolnosci o rozleglos¢ siatki polaczen, rodzaj dostepnych pota-
czen (np. ilo$¢ lotéw point-to-point oraz lotdéw taczonych), ich czestotliwo$é, jak réwniez
okolicznos¢, czy majg one charakter sezonowy czy tez sa caloroczne.

119 Zob. decyzje Komisji Europejskiej z dnia 11 lutego 2014 r. w sprawie pomocy
panstwa SA.38168, pkt 33.

120 Zob. decyzje Komisji Europejskiej z dnia 7 maja 2014 r. w sprawie pomocy
panstwa SA.38441 (2014/N), ktorag Wielka Brytania planuje wdrozy¢ w celu poprawy
polaczen lotniczych z wyspami Scilly, C/2014/2626/2, pkt 47.

121 Zob. decyzj¢ Komisji Europejskiej z dnia 6 listopada 2015 r. w sprawie pomocy
panstwa SA.40433, pkt 57.
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ustug lotniczych, co z kolei wedtug mnie stanowi istote celu pierwszego. Jak
zostalo to juz wykazane, projekty majace zoptymalizowa¢ efektywnos¢ $ro-
dowiskowa portéw lotniczych nie maja co do zasady wptywu na mozliwos¢
ani zakres $wiadczenia przez nie ustug lotniczych. Kwintesencja tego rodzaju
inwestycji infrastrukturalnych jest zmniejszenie negatywnego oddzialywania
lotnisk na srodowisko, w szczegolnos$ci poprzez ograniczenie generowanych
zanieczyszczen oraz réznego rodzaju immisji (w tym m.in. hafasu).

W zwigzku z powyzszym oraz majac na uwadze, Ze finansowanie lot-
niskowych inwestycji prosrodowiskowych ze srodkéw publicznych nalezy
uzna¢ za stuszne i konieczne rozwigzanie, postuluje nowelizacj¢ obecnie
obowigzujacych Wytycznych z 2014 r. poprzez dodanie do zawartego w pkt 84
wykazu celu czwartego dotyczacego wpierania ochrony srodowiska. W re-
zultacie za pomoc inwestycyjng na rzecz portdw lotniczych, przyczyniajaca
sie do osiggnigcia celu stanowigcego przedmiot wspdlnego zainteresowania,
bytaby uznawana takze pomoc, ktéra ,,bedzie sprzyja¢ ochronie srodowiska”

Za zasadnoscia wprowadzenia tej zmiany przemawia kilka argumentéw.
Jak wykazano powyzej, zawarty w pkt 84 lit. a Wytycznych z 2014 r. cel
pierwszy, ktory obecnie jest wskazywany jako uzasadnienie dla udzielania
pomocy inwestycyjnej na ochrong srodowiska, nie jest wlasciwg podstawa dla
zatwierdzania tego rodzaju srodkow. W rezultacie za pozadane nalezy uzna¢
wprowadzenie do wykazu celu czwartego, ktéry bedzie explicite odnosit si¢
do kwestii ochrony $rodowiska. Warto nadmieni¢, ze sama dopuszczalnos¢
finansowania ze $rodkow publicznych inwestycji prosrodowiskowych w ob-
rebie portéw lotniczych nie budzi watpliwosci, gdyz jest zgodna z utrwalona
praktyka decyzyjna Komisji. Mozliwos¢ pozyskania srodkéw publicznych
na lotniskowe projekty infrastrukturalne odgrywa za$ czgsto istotna rolg, ze
wzgledu na znaczng kapitalochtonnos¢ tych inwestycji, dlugi okres amor-
tyzacji oraz niepewnos¢ co do osiagniecia zysku. Dlatego podjecie przez
Komisje decyzji dopuszczajacej dane wsparcie publiczne moze niejedno-
krotnie przesadzi¢ o faktycznej realizacji konkretnej inwestycji. Kwestia
ta wydaje sie szczegélnie istotna w przypadku inwestycji wykraczajacych
poza minimalne, natozone prawem wymogi, czego przykladem beda projekty
dazace do poprawy efektywnosci srodowiskowej lotnisk. Zasadne bowiem
jest przyjecie, ze dysponujac ograniczonymi zasobami finansowymi, pod-
miot bedacy wlascicielem lotniska lub jego zarzadca w pierwszej kolejnosci
przeznaczy je na inwestycje niezbedne. W tym kontekscie nalezy zauwazy¢,
ze spelnienie przez port dodatkowych lub ostrzejszych norm niz te wymagane
prawem pozostaje bez wplywu na mozliwo$¢ $wiadczenia przez niego ustug
transportu lotniczego.

Kolejnym argumentem na rzecz zawarcia w wydawanych przez Komisje¢
wytycznych jednoznacznego zapisu o tym, ze pomoc inwestycyjna na rzecz
lotnisk, ktora sprzyja ochronie $rodowiska, moze by¢ uznana za zgodna
z rynkiem wewnetrznym, jest fakt, ze rozwigzanie takie zwiekszy pewnos¢
prawng po stronie podmiotéw zamierzajacych udzieli¢ pomocy panstwa
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i potencjalnych beneficjentéw. W tym miejscu warto wspomnie¢, ze cho¢
wydawane przez Komisj¢ wytyczne naleza do tzw. aktow soft law i nie maja
prawnie wigzacej mocy, to jednak moga rodzi¢ pewne posrednie skutki praw-
ne oraz s3 ustanawiane w celu wywotania skutkow faktycznych i moga takie
skutki wywolywac'??. Innymi stowy, wydajac wytyczne dotyczace unijnych
zasad pomocy panstwa, Komisja zobowigzuje sie¢ do konkretnego sposobu
interpretacji poszczegdlnych poje¢ prawnych z tego zakresu. To samo tyczy
sie wykladni przestanek, od spelnienia ktorych zalezy mozliwos¢ skutecznego
powolania sie na jedno z wylaczen wskazanych w art. 107 ust. 3 TFUE. Wy-
danie wytycznych wywoluje zatem efekt samozwigzania si¢ (ang. self-binding
effect) Komisji zawartymi w nich interpretacjami przepiséw prawa unijnego.
Zastosowanie odmiennej wykladni moze narazi¢ Komisje na sankcje z tytulu
naruszenia ogdlnych zasad prawa, takich jak zasada réwnego traktowania
lub zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan'**. Zwiekszajgc przejrzystosé
rozumowania Komisji oraz sprzyjajac jednolitej wykiadni prawa unijnego, wy-
tyczne pelnig wazng funkcje w procesie stosowania prawa Unii Europejskiej.

Dokonanie zaproponowanej zmiany bedzie nadto dowodem na rosnace
znaczenie ochrony srodowiska w agendzie Unii Europejskiej oraz koniecz-
nos¢ uwzgledniania wymogdéw ochrony $rodowiska przy ustalaniu i realizacji
wszystkich polityk i dziatari Unii Europejskiej'**. Pozwoli to zaja¢ ochronie
srodowiska nalezne jej miejsce w paradygmacie unijnego porzadku prawnego.

Oprocz poczynionych juz w czgsci trzeciej niniejszego opracowania roz-
wazan na temat unijnej polityki w dziedzinie Srodowiska, warto w tym miej-
scu wspomnie¢, ze cele prosrodowiskowe majg takze coraz wigkszy wplyw
na ksztaltowanie polityki spojnoéci Unii Europejskiej oraz rodzaje podej-
mowanych w jej ramach inicjatyw. Juz w 1994 r. ministrowie odpowiedzial-
ni za planowanie przestrzenne uzgodnili trzy wytyczne dotyczace polityki
zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z nimi Wspdlnota winna dazy¢
do: 1) zréwnowazonego i policentrycznego rozwoju systemu osadniczego
miast oraz nowego partnerstwa pomiedzy obszarami miejskimi i wiejskimi,
2) zapewnienia réwnego dostepu do infrastruktury i wiedzy, a takze 3) zréw-
nowazonego rozwoju, rozwaznego zarzadzania oraz ochrony §rodowiska
przyrodniczego i dziedzictwa kulturowego'*.

122 Zob. L.Senden, Soft Law in European Community Law, Oxford 2004, s. 3.

123 Zob. wyrok TS z dnia 11 wrzes$nia 2008 r. w sprawach polaczonych C-75/05 P
oraz C-80/05 P, Republika Federalna Niemiec (C-75/05 P), Glunz AG i OSB Deutschland
GmbH (C-80/05 P) przeciwko Kronofrance SA, ECLI:EU:C:2008:482, pkt 60. Zob. takze
A. Chudyba, Zwigzanie aktami unijnego soft law. Uwagi na tle prawa konkurencji, ,,Inter-
netowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2019, nr 6, s. 67-68.

124 Zob. art. 11 TFUE.

125 Zob. Grundlagen einer Europdischen Raumentwicklungspolitik (Principles for a Eu-
ropean Spatial Development Policy), ed. Federal Ministry for Regional Planning, Building
and Urban Development, Bonn 1995, za: ESDP - European Spatial Development Perspective
Towards Balanced and Sustainable Development of the Territory of the European Union,
Office for Official Publications of the European Communities, Luxemburg 1999, s. 10.
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Opublikowana w 1999 r. Europejska Perspektywa Rozwoju Przestrzen-
nego (ang. European Spatial Development Perspective - ESDP) byta kolejnym
waznym dokumentem, precyzujacym zaloZenia rozwoju przestrzennego
panstw czlonkowskich na kolejne lata. Wskazano tam trzy podstawowe cele,
ktére powinny by¢ w rowny sposob realizowane we wszystkich regionach
UE. Byly to: 1) sp6jno$¢ gospodarcza i spoleczna; 2) ochrona zasobéw na-
turalnych oraz dziedzictwa kulturowego, a takze 3) bardziej zréwnowazona
konkurencyjnos¢ terytorium europejskiego'*°.

Kluczowe znaczenie mialo jednak pojawienie si¢ w debacie politycznej
nowego, trzeciego wymiaru spojnosci, a mianowicie spojnosci terytorialne;j.
W wydanej w 2008 r. Zielonej ksigdze w sprawie spéjnosci terytorialnej, Komisja
wskazywala, ze ,,idea spdjnosci terytorialnej bazuje na budowaniu mostéw
pomiedzy wydajnoscia ekonomiczng, spojnoscia spoleczng oraz réwnowaga
ekologicznag, plasujac zréwnowazony rozwdj w centrum programowania
dziatan politycznych”'?”. Taki sposéb rozumienia spojnosci terytorialnej
spotkal sie z uznaniem ze strony Parlamentu Europejskiego'*®. Kolejnym
waznym dokumentem byta opublikowana w 2010 r. Agenda Terytorialna
Unii Europejskiej. Spdjnos¢ terytorialna zostala tam zdefiniowana jako ,,zbior
zasad harmonijnego, efektywnego i zréwnowazonego rozwoju przestrzen-
nego’'?’. Rozwdj zréwnowazony, rozumiany jako ,wspieranie gospodarki
efektywniej korzystajacej z zasobow, bardziej przyjaznej Srodowisku i bardziej
konkurencyjnej’, stanowit takze jeden z trzech priorytetéw Strategii ,,Europa
2020”'*°. Momentem przetomowym, stanowigcym zwienczenie wszystkich
wczesniejszych dziatan, bylo za$ wejscie w zycie z dniem 1 grudnia 2009 r.
Traktatu z Lizbony, na mocy ktérego sp6jnos¢ terytorialna stala si¢ trzecim

pelnoprawnym wymiarem spojno$ci w Unii Europejskiej**".

126 Zob. ESDP - European Spatial Development Perspective..., s. 10.

127 Zob. komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Komitetu Regio-
néw i Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego — Zielona ksiega w sprawie spéjnosci teryto-
rialnej. Przeksztalcenie réznorodnosci terytorialnej w site, COM/2008/0616, s. 3—-4.

128 Zob. rezolucje Parlamentu Europejskiego z dnia 24 marca 2009 r. w sprawie
zielonej ksiegi w sprawie spdjnosci terytorialnej oraz stanowiska w debacie na temat
przyszlej reformy polityki spojnosci (2008/2174), 24 marca 2009 r., Dz.Urz. UE C 117E
2 6.05.2010, s. 68, pkt 13.

129 Agenda Terytorialna 2020 - W kierunku sprzyjajacej spolecznemu wlaczeniu,
inteligentnej i zréwnowazonej Europy zréznicowanych regiondéw, przyjeta na niefor-
malnym spotkaniu ministréw ds. planowania przestrzennego i rozwoju terytorialnego
19 maja 2011 r. w G6doll6 na Wegrzech, pkt 8.

130 Zob. Komisja Europejska, EUROPA 2020: Strategia na rzecz inteligentnego i zrow-
nowazonego rozwoju sprzyjajgcego wlgczeniu spotecznemu, COM/2010/2020, Bruksela,
3 marca 2010, s. 11.

131 Zob. Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat usta-
nawiajacy Wspdlnote Europejska podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., Dz.Urz.
UE C306217.12.2007,s.1-271, art. 1 ust. 4 (art. 2 ust. 3), art. 2 ust. 12 (art. 2c ust. 2 lit. ¢),
art. 2 ust. 130, art. 2 ust. 131 lit. a, art. 2 ust. 132.
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Wymég uwzgledniania ochrony $rodowiska przy realizowaniu spéjnosci
terytorialnej jest obecny takze w najnowszych dokumentach programowych
Unii Europejskiej. Zgodnie z wydana 1 grudnia 2020 r. Agendg Terytorialng
2030 - Przyszlos¢ dla wszystkich obszaréw, spojnos¢ terytorialna polega
na ,,propagowaniu wywazonego i harmonijnego rozwoju terytorialnego mie-
dzy poszczegélnymi panstwami, regionami, miastami i gminami oraz w ich
obrebie, a takze dbaniu o przysztos¢ wszystkich obszaréw i ludzi w Europie
w oparciu o réznorodno$¢ miejsc i pomocniczo$¢”'*>, W dokumencie tych
zostaly okreslone dwa cele nadrzedne, ktérymi s sprawiedliwa oraz zielona
Europa. Co wazne, jednym z priorytetow nadrzednego celu zielona Euro-
pa sg zrdbwnowazone polaczenia'*. Przy okazji tego priorytetu zauwazono,
ze cho¢ pofaczenia fizyczne i cyfrowe majg istotne znaczenie dla europejskich
spoleczenstw i gospodarek, to jednak stwarzaja powazne wyzwania zwigzane
ze $rodowiskiem'**. W rezultacie zwrécono uwage na potrzebe zapewnienia
inteligentnych, zréwnowazonych i bezpiecznych form transportu'*.

Idea ochrony srodowiska stanowi takze integralng czes¢ zatozen lezacych
u podstaw polityki spojnosci UE na lata 2021-2027. Zgodnie z art. 5 ust. 1
lit. b rozporzadzenia 2021/1060, jednym z pigciu celéw polityki spdjnosci jest
wspieranie bardziej przyjaznej dla srodowiska, niskoemisyjnej i przechodzacej
w kierunku gospodarki zeroemisyjnej oraz odpornej Europy'**. Ma to nastg-
pi¢ dzieki promowaniu czystej i sprawiedliwej transformacji energetycznej,
zielonych i niebieskich inwestycji, gospodarki o obiegu zamknietym, tago-
dzenia zmian klimatu i przystosowania si¢ do nich, zapobiegania ryzyku
i zarzadzania ryzykiem, jak tez zréwnowazonej mobilnos$ci miejskiej.

Wskazane powyzej argumenty potwierdzaja moim zdaniem zasadno$¢
dodania ochrony $rodowiska jako celu czwartego, mogacego stanowi¢ pod-
stawe zatwierdzania pomocy inwestycyjnej na rzecz portéw lotniczych.

132 Zob. Agende Terytorialng 2030 — Przyszlos¢ dla wszystkich obszaréw, https://ter-
ritorialagenda.eu/wp-content/uploads/TA2030_jul2021_pl.pdf (dostep: 24.08.2022), pkt 6.

133 Agenda Terytorialna 2030 okresla dwa cele nadrzedne: 1) Sprawiedliwa Europa
i 2) Zielona Europa. W ramach pierwszego celu nadrzednego wyrézniono nastepujace
trzy priorytety: 1) Zréwnowazona Europa; 2) Regiony funkcjonalne; 3) Integracja ponad
granicami. Drugi cel nadrzedny obejmuje z kolei nastepujace priorytety: 1) Zdrowe $ro-
dowisko; 2) Gospodarka w obiegu zamknietym; 3) Zréwnowazone polgczenia.

134 Zob. Agende Terytorialng 2030, pkt 60.

135 Zob. ibidem.

136 Zob. rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060 z dnia
24 czerwca 2021 r. ustanawiajgce wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus, Funduszu Spéjnosci,
Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji i Europejskiego Funduszu Morskiego,
Rybackiego i Akwakultury, a takze przepisy finansowe na potrzeby tych funduszy oraz
na potrzeby Funduszu Azylu, Migracji i Integracji, Funduszu Bezpieczenstwa Wewnetrz-
nego i Instrumentu Wsparcia Finansowego na rzecz Zarzadzania Granicami i Polityki
Wizowej, Dz.Urz. UE L 231 z 30.6.2021, s. 159-706.
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5.2 Postulat drugi: zmiana sposobu wyliczenia dopuszczalnych celéw
pomocy inwestycyjnej z enumeratywnego na przyktadowy

Wprowadzenie w pkt 84 Wytycznych z 2014 r. enumeratywnego wyliczenia
trzech celéow mogacych uzasadnia¢ uznanie pomocy inwestycyjnej na rzecz
lotnisk za zgodng z prawem unijnym, rodzi pytanie o podstawe prawng takie-
go ograniczenia zakresu dopuszczalnych celow. Watpliwosci w tym zakresie
s3 tym bardziej uzasadnione, gdy uwzgledni sie fakt, ze poprzednio obowia-
zujace Wytyczne z 2005 r. wymienialy potencjalne cele jedynie w sposéb
przykladowy'*’.

Poszukiwanie odpowiedzi na pytanie, czy wprowadzenie enumeratywne-
go wyliczenia dopuszczalnych celow jest zgodne z prawem unijnym, warto
rozpocza¢ od przypomnienia, ze cho¢ Sad (dawniej Sad Pierwszej Instancji)
potwierdzil w wydanych przez siebie orzeczeniach uprawnienie Komisji
do przyjmowania wytycznych, w tym takze wytycznych dotyczacych sektora
lotnictwa, to jednak zastrzegt, ze wszelkie zawarte w nich wskazowki doty-
czace podejscia, ktore ma stosowac ta instytucja, nie moga odbiegac od zasad
i przepisow traktatowych'*®. Podobnego zdania jest Trybunat Sprawiedliwosci,
ktory wielokrotnie wskazywal, ze Komisja jest zwigzana wytycznymi i ko-
munikatami, ktére wydaje, o ile nie odbiegaja one od postanowien Traktatu
i sg akceptowane przez panstwa cztonkowskie'*®. Prezentowane przez sady
unijne stanowisko wiaze si¢ z powaznymi konsekwencjami w przypadku
niezgodnosci wskazowek zawartych w wytycznych z prawnie wigzacymi prze-
pisami traktatowymi. Nalezy bowiem w tym miejscu podkresli¢, ze w razie
wystgpienia sprzecznoséci co do sposobu rozumienia danego pojecia lub
warunku miedzy wytycznymi Komisji a przepisem prawnie wigzacym, kto-
rego znaczenie interpretuje orzecznictwo, rozstrzygajace znaczenie ma ujecie
zwarte w odpowiednim, wigzacym przepisie prawa unijnego oraz jego inter-
pretacja przez sady unijne. Oznacza to, ze cho¢ Komisja moze doprecyzowy-
wac poprzez wydawane wytyczne sposob wyktadni przestanek skutkujacych
zakwalifikowaniem danego $rodka do kategorii pomocy panstwa, a takze
warunkéw uznania go za dopuszczalny, to jednak opisywane reguly interpre-
tacyjnie nie moga odbiega¢ od zasad pomocy panstwa zawartych w Traktacie.
Wymog zgodnosci publikowanych przez Komisje wytycznych z przepisami
traktatowymi stanowi zatem istotng granice swobody Komisji co do sposobu
interpretacji poje¢ i warunkow zawartych w Traktacie. Ograniczenie to jest ze
wszech miar stuszne, gdyz znajduje uzasadnienie w regutach wyktadni prawa

137 Zob. Wytyczne z 2005 r., pkt 61.

138 Zob. wyrok Sadu z dnia 30 kwietnia 1998 r. w sprawie T-214/95, Het Viaamse
Gewest, pkt 79; wyrok Sadu z dnia 12 grudnia 2000 r. w sprawie T-296/97, Alitalia, pkt 99.

139 Zob. wyrok TS z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie C-91/01, Republika Wioska
przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich, ECLI:EU:C:2004:244, pkt 45; wyrok TS z dnia
11 wrzeénia 2008 r. w sprawach polaczonych C-75/05 P oraz C-80/05 P, pkt 61.
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unijnego, wedtug ktérych przepisy prawa pochodnego (w tym m.in. akty soft
law takie jak wytyczne) musza by¢ zgodne z przepisami prawa pierwotnego.

Majac to na uwadze, nalezy sprawdzi¢, czy tres¢ art. 107 ust. 3 lit. c TFUE
pozwala wyprowadzi¢ ograniczenie w zakresie celéw mogacych uzasadnia¢
przyznanie pomocy sektorowej, w tym w szczegdlnosci pomocy inwesty-
cyjnej na rzecz portow lotniczych. Jak juz zasygnalizowano powyzej, mozli-
wos¢ skutecznego powolania si¢ na omawiane wylaczenie jest uzalezniona
od spelnienia kumulatywnie dwdch przestanek. Artykut 107 ust. 3 lit. c TFUE
wymaga z jednej strony, by planowana pomoc ulatwiata rozwoj niektérych
dziatan gospodarczych (przestanka pozytywna), a z drugiej strony pomoc taka
nie moze zmienia¢ warunkéw wymiany handlowej w zakresie sprzecznym
ze wspolnym interesem (przestanka negatywna).

Przepis ten nie zawiera wiec wprost odniesienia do kwestii celow, ktdre
moglyby uzasadnia¢ zatwierdzanie pomocy panstwa jako zgodnej z prawem
unijnym pomocy sektorowej. Warto jednak zauwazy¢, ze z orzecznictwa
sadow unijnych wynika, iz badanie spelnienia przestanki negatywnej polega
na wywazeniu pozytywnych skutkéw planowanej pomocy dla rozwoju dzialan,
ktore ma ona wspierac, i negatywnych skutkow, jakie ta pomoc moze wywrzeé
na rynek wewnetrzny'*°. Dopuszczenie konkretnej pomocy na podstawie
art. 107 ust. 3 lit. ¢ TFUE jest wigc mozliwe jedynie w przypadku, gdy zosta-
nie ustalone, ze pozytywne skutki planowanej pomocy przewazaja nad jej
negatywnym oddziatywaniem na handel i konkurencje. Cho¢ warunek ten
nie zostal wprost zapisany w art. 107 ust. 3 lit. c TFUE, to jednak taki sposob
interpretacji tego przepisu wydaje si¢ logicznie uzasadniony. Trafnos$¢ tej
wykladni potwierdza réwniez orzecznictwo sgdéw unijnych'*.

W tym kontekscie pojawia si¢ pytanie o to, jakiego rodzaju pozytywne
skutki pomocy nalezy bra¢ pod uwage przy ocenie, czy przewazaja one nad
jej negatywnymi skutkami w zakresie handlu i konkurencji. Warto zauwazy¢,
ze art. 107 ust. 3 lit. ¢ TFUE statuuje wyltaczenie, na mocy ktérego pomoc
panstwa moze zosta¢ uznana za ,zgodng z rynkiem wewnetrznym”. Stad
tez stuszne wydaje si¢ interpretowanie tego wylaczenia przez pryzmat celéw
zwigzanych z rynkiem wewnetrznym. Jego ustanowienie nastapito na mocy
Traktatu o Unii Europejskiej. Zgodnie z art. 3 ust. 3 TUE dziala on na rzecz

»trwalego rozwoju Europy, ktorego podstawg jest zréwnowazony wzrost gospo-
darczy oraz stabilno$¢ cen, spoteczna gospodarka rynkowa o wysokiej konku-
rencyjnosci zmierzajgca do pelnego zatrudnienia i postepu spolecznego oraz

wysoki poziom ochrony i poprawy jakosci srodowiska”. Rynek wewnetrzny
ma nadto zwalcza¢ wykluczenie spoteczne i dyskryminacje, wspiera¢ spéjnosc¢

140 Zob. wyrok TS z dnia 22 wrzeénia 2020 r. w sprawie C-594/18 P, Republika
Austrii przeciwko Komisji Europejskiej, ECLI:EU:C:2020:742, pkt 101.

141 Zob. wyrok T'S z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie C-372/97, Republika Wtos-
ka przeciwko Komisji Wspdlnot Europejskich, ECLI:EU:C:2004:234, pkt 82; wyrok Sadu
z dnia 10 lipca 2012 r. w sprawie T-304/08, Smurfit Kappa Group plc przeciwko Komisji
Europejskiej, ECLI:EU:T:2012:351, pkt 91 oraz 94-96.
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gospodarcza, spoleczng i terytorialng oraz solidarno$¢ miedzy panstwami
cztonkowskimi, szanowa¢ bogatg réznorodnos¢ kulturows i jezykowa oraz
czuwa¢ nad ochrong i rozwojem dziedzictwa kulturowego Europy. Zasadne
wydaje sie wiec przyjecie, ze pomoc panstwa stuzaca realizacji jednego z celow
rynku wewnetrznego powinna moc zosta¢ uznana za zgodna z rynkiem
wewnetrznym.

Skutkiem przyjetego stanowiska, jak réwniez faktu, ze wydawane przez
Komisje wytyczne nie moga odbiegac od przepiséw traktatowych, jest stwier-
dzenie, ze zawarte w pkt 84 Wytycznych z 2014 r. enumeratywne wyliczenie
dopuszczalnych celéw pomocy inwestycyjnej na rzecz portéw lotniczych
stanowi niedozwolone ograniczenie zakresu zastosowania art. 107 ust. 3 lit. ¢
TFUE, a w konsekwencji jest niezgodne z prawem Unii Europejskiej. Stad tez
postuluje zmiang tresci pkt 84 Wytycznych z 2014 r. w taki sposob, by wy-
mienione tam cele stanowigce przedmiot wspdlnego zainteresowania miaty
charakter jedynie przyktadowy. Pozwoli to na usuniecie istniejacej obecnie
sprzecznos$ci pomiedzy brzmieniem tego przepisu a unijnymi regulami po-
mocy panstwa. Dodatkowo przyczyni si¢ do zwigkszenia zakresu elastycznosci
Komisji w procesie oceny zgodnosci pomocy inwestycyjnej na rzecz portow
lotniczych z rynkiem wewnetrznym.

5.3. Podsumowanie

W celu realizacji dwoch wskazanych powyzej postulatéw proponuje zmodyfi-
kowanie tresci pkt 84 Wytycznych z 2014 r. poprzez nadanie mu nastepujgcego
brzmienia: ,,Pomoc inwestycyjna na rzecz portéw lotniczych musi przyczyniaé
si¢ do osiagnigcia celu stanowigcego przedmiot wspolnego zainteresowania.
Warunek ten bedzie uwazany za spetniony w szczegdlnosci w przypadku,
gdy pomoc taka: a) zwiekszy mobilnosci obywateli Unii i poprawi tacznos¢
z regionami poprzez tworzenie punktéw dostepu do lotéw wewnatrzunij-
nych lub b) bedzie przeciwdziala¢ zbytniemu zageszczeniu ruchu lotniczego
w gtéwnych weztach lotniczych Unii, lub ¢) bedzie wspiera¢ rozwoj regionalny,
lub d) bedzie sprzyja¢ ochronie srodowiska”
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Ochrona srodowiska jako cel uzasadniajacy pomoc inwestycyjna
na rzecz portow lotniczych

Streszczenie

Podstawowym celem niniejszego opracowania jest ustalenie, czy i ewentualnie w jakich

przypadkach ochrona $rodowiska moze by¢ uznana za cel uzasadniajacy udzielanie

pomocy inwestycyjnej na rzecz portéw lotniczych. Rozwazania na ten temat rozpoczna
sie od przedstawienia zasad badania zgodnoséci pomocy inwestycyjnej na rzecz portéw
lotniczych z prawem unijnym, przy czym gléwny nacisk zostanie polozony na analize

poréwnawcza dwoch wydanych przez Komisje Europejska wytycznych precyzujacych

przestanki dopuszczalnosci tego rodzaju pomocy. Nastepnie zarysowany zostanie rozwoj

koncepcji ochrony $rodowiska w unijnym porzadku prawnym. Omoéwione beda takze

najwazniejsze formy oddziatywania portéw lotniczych na srodowisko, jak réwniez metody
pozwalajace na zmniejszenie negatywnego wplywu prowadzonej przez nie dziatalno$ci.
W kolejnej czgéci przeprowadzony zostanie przeglad najwazniejszych decyzji Komisji

dotyczacych pomocy panstwa na rzecz optymalizacji efektywnosci sSrodowiskowej portow
lotniczych, co pozwoli na sformulowanie wnioskéw odnoszacych sie do sposobu oceny
takich inwestycji w praktyce. Zasadniczym celem tej czesci bedzie dokonanie krytycznej

analizy aktualnego podejscia Komisji do oceny inwestycji prosrodowiskowych w portach

lotniczych. Przeprowadzone rozwazania zaowocujg sformutowaniem dwdch postulatéw
de lege ferenda. Pierwszy z nich bedzie polegal na propozycji dodania w pkt 84 wytycz-
nych dotyczacych pomocy panstwa na rzecz portdw lotniczych i przedsiebiorstw lotni-
czych czwartego celu odnoszacego si¢ do ochrony srodowiska. Wskazane zostang powody,
dla ktorych zmiana ta jest uzasadniona. W szczegdlnosci stworzy ona wlasciwg podstawe

dla zatwierdzania pomocy panstwa o charakterze prosrodowiskowym oraz zwiekszy pew-
no$¢ prawa zaréwno po stronie podmiotéw udzielajacych pomocy, jak i jej beneficjentow.
Odzwierciedli nadto rosnace znaczenie ochrony srodowiska w agendzie Unii Europejskiej

i bedzie sprzyjac osiaganiu zalozen Europejskiego Zielonego Ladu. Dodanie celu ochrony
$rodowiska bedzie takze stuzyto urzeczywistnianiu spoéjnosci w Unii Europejskiej. Drugi

postulat bedzie wskazywat na konieczno$¢ zmiany sposobu wyliczania dopuszczalnych

celéw pomocy inwestycyjnej na rzecz portéw lotniczych z enumeratywnego na przykla-
dowy. Wykazane zostanie, ze ustanowienie jedynie trzech dopuszczalnych celéw pomocy
inwestycyjnej na rzecz portéw lotniczych prowadzi do ograniczenia zakresu zastosowania

art. 107 ust. 3 lit. ¢ TFUE, a w rezultacie jest niezgodne z prawem unijnym.

Stowa kluczowe: pomoc panstwa, prawo lotnicze, ochrona $rodowiska, akty soft law,
prawo konkurencji Unii Europejskiej
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Environmental protection as an objective justifying investment aid to airports
Abstract

The goal of this paper is to determine whether and under what circumstances environmen-
tal protection can be considered as an objective of common interest justifying investment
aid to airports. It begins by presenting the principles for examining the compatibility of
investment aid to airports with EU law. In this context, the main focus will be on a com-
parative analysis of the two guidelines issued by the European Commission on eligibility
conditions for such aid. It then outlines the development of the concept of environmental
protection in the EU legal order. It also discusses the most important environmental
impacts of airports, and methods to reduce the negative effects of their operation. The
next section reviews the Commission’s main State Aid decisions on improving the envi-
ronmental performance of airports, allowing us to draw conclusions on how such invest-
ments are assessed in practice. The main goal of this section is to critically examine the
Commission’s current approach to assessing pro-environmental investments at airports.

The analysis leads to the formulation of two postulates of de lege ferenda. The first
proposes adding a fourth objective of common interest concerning environmental pro-
tection to point 84 of the Guidelines on State Aid to Airports and Airlines. The paper
then outlines the reasons for this change, which will, in particular, provide an appropriate
legal basis for the approval of pro-environmental State Aid and enhance legal certainty
for both aid providers and beneficiaries. It will also reflect how environmental protec-
tion is rising up the agenda of the European Union, and help to achieve the objectives
of the European Green Deal. The addition of an environmental objective will also aid
EU cohesion. The second postulate indicates the need to change the way in which the
eligible objectives of investment aid to airports are set out, from points to exemplary. The
paper argues that the inclusion of only three eligible objectives of common interest for
investment aid to airports leads to a limitation of the scope of Article 107(3)(c) TFEU;
it is therefore incompatible with EU law.

Keywords: state aid, aviation law, environmental protection, soft law, EU competition law



