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Streszczenie: Artykul 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)
wprowadza domniemanie, ze Srodki pomocy panstwa spelniajace kryteria okre§lone w tym
przepisie sa niezgodne z prawem i tym samym zakazane. Szeroka interpretacja pojecia
pomocy publicznej oznacza, ze znaczna czg¢$¢ krajowych srodkéw polityki gospodarczej
jest zasadniczo objgta tym zakazem. Jednak konstrukcja regulacji okreslonej art. 107 ust. 1
TFUE jasno wskazuje, ze zakaz ten nie jest ani absolutny, ani bezwarunkowy, a Traktat
przewiduje od niego wiele odstepstw. Przede wszystkim art. 107 ust. 2 i 3 ustanawia sze-
rokie wyjatki od zakazu z art. 107 ust. 1 TFUE, ktore jednakze maja do$¢ odrgbny charak-
ter. Artykut 107 ust. 2 wymienia rodzaje pomocy, ktdre sa automatycznie zgodne z pra-
wem 1 ktore Komisja Europejska musi z tego powodu uznaé za zgodne z rynkiem
wewngtrznym, jezeli spetnione sa odpowiednie warunki. W praktyce jednak przepis ten ma
obecnie niewielkie znaczenie ze wzgledu na bardzo ograniczone kategorie pomocy, do
ktorych ma zastosowanie. Znacznie wazniejsza rolg odgrywa art. 107 ust. 3 TFUE, zawie-
rajacy listg rodzajow pomocy, ktore Komisja ma prawo — ale nie musi — zatwierdzic.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, polityka konkurencji, pomoc publiczna, wylaczenie
ex lege.

JEL Classification: E62, K20, K33.

Wprowadzenie

Na jednolitym rynku europejskim, gdzie regulatorem wszelkich zachodza-
cych procesow jest wolna konkurencja, obowiazuje zasada, ze interwencja pan-
stwa jest dopuszczalna w sytuacji, gdy rynek sam nie jest w stanie pewnych

! Publikacja zostata sfinansowana ze $rodkéw przyznanych Wydziatowi Finanséw i Prawa Uniwer-
sytetu Ekonomicznego w Krakowie w ramach dotacji na utrzymanie potencjatu badawczego.
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problemoéw rozwiaza¢. Zgodnie z twierdzeniami ekonomii dobrobytu, gdy nie
zachodza przestanki zawodno$ci rynku, domeng panstwa powinna by¢ jedynie
redystrybucja dochodéw, bowiem dziatanie wolnokonkurencyjnego rynku
zapewni efektywna alokacj¢ zasobow. Z kolei wystgpowanie istotnych nieza-
wodnosci rynku, takich jak niedoskonata konkurencja i informacja, efekty ze-
wnetrzne, dobra publiczne, czy bezrobocie, inflacja i brak rownowagi, moze
powodowac brak efektywno$ci rynku w rozumieniu Pareta. W takiej sytuacji
panstwo jest uprawnione do ingerencji w mechanizm rynkowy, przy czym nale-
zy wykazaé, ze istnieje taki rodzaj interwencji, ktory zapewnia osiagnigcie ko-
rzy$ci w rozumieniu Pareta, czyli polepsza sytuacje jednych podmiotéw, nie
pogarszajac jednoczesnie sytuacji drugich podmiotéw [Pareto, 2014]. Z punktu
widzenia dopuszczalnosci pomocy publicznej zasada Pareta jest o tyle istotna, ze
postuluje wprowadzanie zmian przynoszacych okreslone korzysci, jezeli zmiana
ta stuzy poprawie sytuacji niektorych podmiotow, nie pogarszajac jednoczesnie
sytuacji innych podmiotow. Problem w tym, ze decyzje podejmowane przez
panstwo odnosnie do udzielania pomocy prowadza najczgsciej do poprawy po-
lozenia jednych przedsigbiorstw i pogorszenia potozenia innych. Kwestia o zna-
czeniu fundamentalnym jest w tym miejscu uzyskiwanie niesprawiedliwej prze-
wagi nad konkurentami przez przedsigbiorstwo, ktore otrzymato lub w dalszym
ciagu otrzymuje wsparcie od panstwa. Dlatego tez Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej [TFUE] zakazuje udzielania pomocy przedsigbiorstwom przez
panstwo, chyba ze wsparcie takie jest uzasadnione z powodu ogoélnego rozwoju
gospodarczego.

Celem artykutu jest przedstawienie regut dopuszczalnosci udzielania pomo-
cy publicznej na obszarze jednolitego rynku wewngtrznego, ze szczegdlnym
uwzglednieniem przypadkow pomocy uznanej przez sam Traktat za ,,zgodna
z rynkiem wewngtrznym”. Przyjeto teze badawcza, ze ze wzgledu na ,,zamknig-
ty katalog” rodzajow takiej pomocy, wielko$¢ pomocy udzielanej na podstawie
art. 107 ust. 2 TFUE jest bardzo mata i stanowi znikomy udziat w strukturze
pomocy publicznej w panstwach cztonkowskich UE.

1. Ogolne reguly dopuszczalnosci pomocy publicznej w UE

Na model prawny wspolnych regut konkurencji odnoszacych si¢ do pomo-
cy panstwa, ktdry tworza przepisy prawa pierwotnego i wtornego oraz bogate
orzecznictwo sadow Unii Europejskiej, sktadaja sig¢ przede wszystkim material-
no-prawne reguly dopuszczalno$ci pomocy publicznej [Mause, Groteke, 2017,
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s. 185-201]. Sa to: pojecie pomocy panstwa (art. 107 ust. 1 TFUE), ktéra jest
niezgodna z rynkiem wewngtrznym i ktorej udzielenie jest niedozwolone — co do
zasady — bez zgloszenia Komisji w $wietle art. 108 ust. 3 TFUE, zakres i kryte-
ria pomocy dozwolonej jako ex lege zgodnej z rynkiem wewngtrznym (art. 107
ust. 2 TFUE), zakres 1 kryteria pomocy dopuszczalnej jako uznanej za zgodna
z rynkiem wewngtrznym przez Komisj¢ lub Radg (art. 107 ust. 3 TFUE) oraz
zakres 1 kryteria dopuszczalnej pomocy dla ustug w ogdlnym interesie gospo-
darczym jako wylaczonej spod regut konkurencji (art. 106 ust. 2 TFUE). W mo-
delu prawnym pomocy panstwa mieszcza si¢ takze normy regulujace ustroj,
procedury i sankcje w zakresie stosowania materialno-prawnych regut pomocy
panstwa, ktore majgq swe zrodto w przepisach art. 108 i 109 TFUE, a takze
w aktach prawa wtérnego wydanych przez Rade na podstawie art. 109 TFUE
1 Komisj¢ na podstawie przepisow art. 106 ust. 3 TFUE oraz art. 108 ust. 4 TFUE.

2. Pomoc zgodna z rynkiem wewnetrznym ex lege

Fundamentem polityki Unii Europejskiej w zakresie pomocy publicznej jest
zapis zawarty w art. 107 ust. 1 TFUE, ktéry zawiera normatywna definicj¢ po-
mocy niezgodnej z rynkiem wewngtrznym [Milhet, 2017, s. 1433-1452]. Inter-
wencje panstwa lub przy uzyciu zasobow panstwowych polegajace na przyspa-
rzaniu selektywnej korzysci przedsigbiorstwom, ktore moga zaktocac
konkurencjg¢ na rynku wewngtrznym i wptywa¢ na wymiang handlowa migdzy
panstwami cztonkowskimi, sg niezgodne z rynkiem wewngtrznym i zakazane,
ale moga by¢ zgodne z rynkiem wewngtrznym i dopuszczalne na realizacjg ce-
16w okreslonych w art. 107 ust. 2 i 3 TFUE [Oldale, Piffaut, 2009, s. 14-16].

Zgodnie z art. 107 ust. 1 TFUE s$rodki pomocy spetniajace wszystkie po-
wyzsze kryteria sa zasadniczo niezgodne z rynkiem wewngtrznym [Quigley,
1998, s. 242; Winter, 2004, s. 475]. Zasada niezgodno$ci nie jest jednak rowno-
wazna z catkowitym zakazem [Schina, 1987, s. 13; D’Sa, 1998, s. 54]. Niedo-
zwolony charakter pomocy publicznej niezgodnej z rynkiem wewngtrznym
nie wystgpuje w sytuacji, w ktorej automatyczne zastosowanie znajdzie art. 107
ust. 2 TFUE, ustanawiajacy zamknigty katalog rodzajow pomocy publiczne;j,
uznanej przez sam Traktat za zgodna z zasadami jednolitego rynku europejskie-
go [Bacon, 2009, s. 106]. Sa to: a) pomoc o charakterze socjalnym dla indywi-
dualnych konsumentdéw (pod warunkiem, ze jest przyznawana bez dyskryminacji
zwiazanej z pochodzeniem produktow), b) pomoc majaca na celu naprawienie
szkod spowodowanych klgskami zywiotowymi lub innymi zdarzeniami nadzwy-
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czajnymi, ¢) pomoc przyznawana dla pewnych regionéw Republiki Federalnej
Niemiec szczegolnie dotknigtych podzialem Niemiec, w zakresie, w jakim jest
niezbedna do skompensowania niekorzystnych skutkow gospodarczych spowo-
dowanych tym podzialem. Ponadto za pomoc publiczna dopuszczalng z mocy
prawa uznawana jest pomoc odpowiadajaca potrzebom koordynacji transportu
lub stanowiaca zwrot za wykonanie pewnych §wiadczen nierozerwalnie zwigza-
nych z pojeciem ustugi publicznej (art. 93 TFUE) oraz pomoc bgdaca rekom-
pensata za §wiadczenie ustug publicznych przyznana przedsigbiorstwom zobo-
wiazanym do zarzadzania ushlugami $wiadczonymi w ogolnym interesie
gospodarczym (art. 106 ust. 2 TFUE). Niedozwolony charakter pomocy panstwa
niezgodnej z rynkiem wewnetrznym nie wystepuje rowniez wtedy, gdy odpo-
wiedni akt Rady Europejskiej lub Komisji Europejskiej uzna okre§lony $rodek
pomocy za zgodny z rynkiem wewngtrznym na podstawie art. 107 ust. 3 TFUE,
ze wzgledu na to, ze zwigzane z nia korzySci przewazaja nad faktycznymi lub
potencjalnymi zaktéceniami konkurencji i stratami w handlu miedzy panstwami
cztonkowskimi. Istnienie okreslonych w art. 107 ust. 2 i 3 TFUE wylaczen od
generalnego zakazu udzielania pomocy publicznej przez panstwa cztonkowskie
UE uzasadnia kontrolowanie przez Komisj¢ planowanych $rodkéw pomocy
panstwa, co przewiduje art. 108 Traktatu. Artykul ten stanowi, ze panstwo
czltonkowskie zobowiazane jest poinformowaé Komisje o wszelkich planach
przyznania pomocy przed przystapieniem do ich realizacji [Botta, Schwellnus,
2015, s. 335-352.]. Uprawnia takze Komisj¢ do podejmowania decyzji o tym,
czy proponowany $rodek pomocy kwalifikuje si¢ do objgcia wytaczeniem lub
decyzji ,,0 zniesieniu lub zmianie tej pomocy przez dane panstwo”.

3. Praktyka udzielania pomocy publicznej wedlug wylaczenia ex lege

Okreslone w art. 107 ust. 2 TFUE wylaczenia automatyczne stanowia wyja-
tek od ogdlnej zasady, ze pomoc publiczna jest niezgodna z rynkiem wewngtrz-
nym, dlatego powinny one by¢ §cisle interpretowane i rozumiane jako zamknigty
katalog rodzajow pomocy [Wyrok Trybunatu, 2003b, pkt 66; Wyrok Sadu,
2009, pkt 179]. Ponadto pomoc taka podlega ustanowionej Traktatem kontroli
Komisji Europejskiej, poniewaz panstwa cztonkowskie maja obowiazek zglo-
szenia takiej pomocy na podstawie art. 108 ust. 3 TFUE. Dopiero po uznaniu
przez Komisj¢ w drodze deklaratoryjnej decyzji, ze proponowana pomoc spetnia
warunki ustanowione w art. 107 ust. 2 TFUE, panstwo czlonkowskie moze
udzieli¢ taka pomoc jako zgodna z rynkiem wewngtrznym ex lege. Wylaczajac
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w tym miejscu pomoc dla sektora transportu, wobec ktorego stosowane sa
szczegolne przepisy Traktatu dotyczace udzielania pomocy publicznej, ex lege
dozwolone sa trzy rodzaje pomocy panstwa, tj. pomoc socjalna, pomoc w wy-
padku klesk zywiotowych oraz pomoc uwarunkowana skutkami podzialu Niemiec.

Dokonujac interpretacji wyjatkéw ex lege od zakazu przyznawania pomocy
publicznej, nalezy zauwazy¢, ze w ramach pomocy socjalnej trzeba wskazac
pomoc majaca doprowadzi¢ do obnizki cen okreslonych towaréw lub ustug dla
0s6b dysponujacych niewielkimi dochodami indywidualnymi [Hofmann, Mi-
cheau (red.), 2016, s. 234-240]. Takie wsparcie bedzie miato charakter socjalny
i bedzie przyznawane okreslonym konsumentom spetniajacym przede wszyst-
kim kryteria dochodowe, przy czym powinno by¢ tutaj zachowane kryterium
braku dyskryminacji ze wzgledu na pochodzenie towaréw lub ushug [Wyrok
Sadu, 2005, pkt 94-95]. Ponadto pomoc tego rodzaju moze by¢ takze przyzna-
wana bezposrednio przedsigbiorstwom wytwarzajacym pewne towary, oferuja-
cym je po nizszych cenach okreslonym grupom spotecznym. Oznacza to, ze
kazdy producent danego towaru otrzymuje rekompensatg za jego sprzedaz po
obnizonej cenie, jak réwniez kazdy konsument nalezacy do danej grupy spo-
lecznej objetej pomoca otrzymuje doplatge przy zakupie okre§lonego towaru
sprzedawanego po cenie rynkowej, bez wzgledu na to, przez kogo zostat on wy-
tworzony. Pomoc o charakterze socjalnym jest zatem przyznawana bezposrednio
pewnym kategoriom konsumentow finalnych na zakup okreslonych towaréw lub
uslug, np. przewozéw promowych [Wyrok Trybunatu, 2006b, pkt 119-130], ale
w praktyce najczesciej jest kierowana do przedsigbiorstw oferujacych takie to-
wary — jako rekompensata ich sprzedazy po nizszych cenach — np. odsprzedaz
pszenicy ponizej jej warto§ci w celu obnizenia ceny chleba [Wyrok Trybunatu,
1977, s. 190], pomoc przy zakupie urzadzen do odbioru telewizji cyfrowej dla
grup ludnosci o niskich dochodach [Decyzja Komisji, 2007].

Drugi wyjatek dotyczy pomocy publicznej udzielanej w celu usunigcia
szk6d wywotanych przez katastrofy naturalne lub przez inne nadzwyczajne zda-
rzenia. Oznacza to, ze przyczyny determinujace przyznanie pomocy publicznej
wynikaja ze zdarzen niemozliwych lub trudnych do przewidzenia, do ktorych
zaliczane sa przede wszystkim katastrofy naturalne (trzegsienia ziemi, wybuchy
wulkanéw, stany pogodowe o szczegolnym i krotkotrwalym charakterze) oraz
stany nadzwyczajne powstate w wyniku oddziatywania o charakterze innym niz
naturalny obejmujace szkody wyrzadzone dzialaniami ludzkimi (np. wojny,
strajki, przesladowania na tle spotecznym lub religijnym). Na podstawie orzecz-
nictwa sadoéw unijnych mozna wskazaé, ze to wylaczenie ma zastosowanie do
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pomocy panstwa udzielanej w celu usunigcia skutkow klesk zywiotowych, ta-
kich jak powodzie, susze [Wyrok Trybunatu, 2006a, pkt 81], Iub innych nad-
zwyczajnych zdarzen, np. szkéd spowodowanych awarig elektrowni jadrowe;j
[Wyrok Trybunatu, 2004b, pkt 78-89], czy szkdéd zwiazanych z nastepstwami
ataku terrorystycznego [Wyrok Sadu, 2008, pkt 53 i nast.].

Trzeci z wymienionych wyjatkow ma zdecydowanie charakter lokalny, bo-
wiem odnosi si¢ do sytuacji gospodarczej przedsigbiorstw z Republiki Federal-
nej Niemiec. Wylaczenie to mozna traktowac juz jedynie w wymiarze historycz-
nym, bowiem pomoc podlegajaca pod przepis art. 107 ust 2 lit. ¢) byta udzielana
bezposrednio po podziale Niemiec w 1949 r. przedsigbiorstwom dziatajacych
w tych regionach, ktore byty najbardziej dotknigte skutkami tego podziatu. Ce-
lem tej pomocy bylo zrekompensowanie niekorzystnych skutkéw gospodarczych
wywolanych tym podziatem i dlatego tez przepis ten nie mogl stanowic¢ podsta-
wy automatycznego wyltaczenia dla pomocy panstwa udzielanej przedsigbior-
stwom bytej NRD po procesie zjednoczenia Niemiec, gdyz opdznienie rozwoju
gospodarczego tej czgsci Niemiec nie wynikato z ich podziatu, ale z istniejacego
tam ustroju gospodarczego. Wskazywat na to kilkakrotnie w swoich orzecze-
niach Trybunat Sprawiedliwosci [Wyrok Trybunatu, 2000, pkt 47-48; Wyrok
Trybunatu, 2003a, pkt 121; Wyrok Trybunatu, 2004a, pkt 49]. Ponadto interpre-
tacja tego przepisu zgodna z orzecznictwem Trybunalu zostata potwierdzona
w deklaracji nr 29 do Traktatu z Lizbony.

Majac na uwadze, ze w praktyce udzielana jest pomoc na podstawie dwoch
pierwszych wylaczen ex lege, aby pomoc mogta by¢ uznana za zgodna z jednoli-
tym rynkiem na podstawie wyzej wskazanych przepisow, w przypadku pomocy
socjalnej nie moze ona przynosi¢ rownoczesnie jakichkolwiek korzysci przed-
sigbiorstwom, za$ w przypadku pomocy na naprawienie szkod musi prowadzié
jedynie do rekonstrukcji zniszczen.

Pomoc socjalna w panstwach cztonkowskich UE w latach 2004-2016 sta-
nowita tacznie ok. 30 mld EUR [Eurostat, 2018]. W$rdd krajow bedacych glow-
nymi benefaktorami nalezy przede wszystkim wskaza¢ na Francje, ktora udzieli-
ta na ten cel 28,5 mld EUR, oraz Hiszpanig¢ — 1,3 mld EUR. Jest to odpowiednio
95% 1 4% catosci pomocy przyznanej przez wszystkie panstwa cztonkowskie.
Panstwa, takie jak Butgaria, Holandia, Litwa, Stowacja i Wielka Brytania, przy-
znaty pomoc socjalng tylko jeden raz w analizowanym okresie. Na poziomie UE
pomoc tego rodzaju stanowita $rednio 3,36% pomocy ogoétem. Dla Francji
1 Hiszpanii jest to odpowiednio — $rednio 16,61% i 2,73%. Nalezy jednak za-
uwazy¢, ze w przypadku Francji udzial pomocy socjalnej wzrastat do 2014 r.,
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osiagajac rekordowa warto$¢ 34,69%, po czym zaczal spadaé, osiagajac warto$¢
25,62% w 2016 r. Z kolei w sytuacji Hiszpanii pomoc socjalna do 2013 r. nie
byla praktycznie w ogdle udzielana. Dopiero w trzech ostatnich latach, w zwiaz-
ku ze skutkami kryzysu finansowego i gospodarczego, pomoc ta jest przyzna-
wana co roku po ok. 430 mln EUR. Tym samym udziat tej pomocy wzrasta
z poziomu 15,68% w 2014 r. do 19,78% w 2016 r. W Portugalii pomoc socjalna
w strukturze pomocy publicznej ogdétem wynosi srednio 0,43%, a w pozostatych
panstwach cztonkowskich nie przekracza 0,07%.

W odniesieniu do pomocy w wypadku klesk zywiotowych nalezy wskazac,
ze byla ona udzielana w latach 2004-2016 przez 12 panstw cztonkowskich [Eu-
rostat, 2018]. Najwigcej tego rodzaju wsparcia udzielity Wiochy — 846,7 min
EUR, oraz Niemcy — 657,6 mln EUR, co stanowito ok. 91% pomocy na ten cel
ogotem. Odnoszac powyzsze wartosci do udziatu tego rodzaju pomocy w pomo-
cy publicznej ogotem, jest to odpowiednio 1,63% i 0,24%. Najmniej pomocy
udzielily Butgaria i Hiszpania — po 1 mln EUR. Z perspektywy Unii Europe;j-
skiej pomoc w wypadku klesk zywiotowych stanowita w latach 2004-2016 tacz-
nie 1,6 mld EUR, co odpowiada udziatowi 0,19% w pomocy ogdtem.

Majac powyzsze na uwadze, przyjgta we wstepie artykutu teza jest prawdziwa.

Podsumowanie

Pomoc publiczna udzielana na podstawie zapisow art. 107 ust. 2 TFUE jest
zgodna z rynkiem wewngtrznym i dozwolona ex lege, co oznacza, ze Komisja
moze bada¢ wylacznie, czy pomoc ta stluzy osiaganiu celéw okreslonych w ra-
mach tego przepisu. Status automatycznej zgodnosci tej pomocy z rynkiem we-
wngetrznym wyraza si¢ zatem w tym, ze Komisja nie dysponuje w tym przypad-
ku uznaniem i nie wydaje zgody na udzielenie takiej pomocy. Nie oznacza to
jednak, ze pomoc ta nie podlega kontroli Komisji, a w szczegolnosci, ze nie
dotyczy jej obowiazek zgloszenia, ktory zostat okreslony w art. 108 ust. 3
TFUE. Tym samym pomoc publiczna, ktora jest dopuszczalna na podstawie
art. 107 ust. 2 TFUE, jest zgodna z rynkiem wewngtrznym, a zatem dozwolona,
jezeli Komisja uzna, w drodze deklaratoryjnej decyzji wydanej na skutek obliga-
toryjnego zgloszenia projektu takiej pomocy Komisji na podstawie art. 108
ust. 3 TFUE, Ze pomoc taka mie$ci si¢ w ramach tego przepisu. Wszystkie wy-
mienione w przepisie art. 107 ust. 2 TFUE sytuacje, a wigc pomoc socjalna,
pomoc w wypadku klesk zywiotowych oraz pomoc uwarunkowana skutkami
podziatu Niemiec, nalezy zaliczy¢ do nadzwyczajnych, niezwiazanych z dziatal-
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no$cig gospodarcza prowadzona w normalnych warunkach, co uzasadnia do-
puszczenie pomocy publicznej. Natomiast udzielanie pomocy stanowiacej re-
kompensate za wykonanie transportowych ustug uzytecznosci publicznej oraz
pomocy bedacej rekompensatag za $wiadczenie ushug publicznych przyznana
przedsigbiorstwom zobowiazanym do zarzadzania ustugami $wiadczonymi
w ogolnym interesie gospodarczym jest uzasadnione ze wzglgdu na umozliwie-
nie osobom o niskich dochodach dostgpu i korzystania z pewnych rodzajow ustug.
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A QUESTION OF STATE AID GRANTED EX LEGE
IN THE EU MEMBER STATES

Summary: Article 107(1) TFEU establishes a presumption that the State aid measures
satisfying the criteria laid down in that provision are unlawful and prohibited. The wide
interpretation given to the concept of aid means that a large swathe of national economic
policy measures is in principle caught by this prohibition. But the introductory words of
Article 107(1) TFEU themselves make clear that this prohibition is neither absolute nor
unconditional, and the Treaty provides for a number of derogations. First and foremost,
Article 107 (2) and (3) establishes wide exceptions to the prohibition in Article 107(1)
TFEU. It will be apparent that the exceptions in these two paragraphs of Article 107
TFEU are quite distinct in nature. Article 107(2) enumerates types of aid which are au-
tomatically lawful and which the European Commission must therefore declare compati-
ble if the relevant conditions are satisfied. In practice, however, this provision is now
only of minor importance due to the very limited categories of aid to which it applies.
A far more important role is played by Article 107(3) TFEU, which contains a list of
types of aid which the Commission has the power to authorize.

Keywords: the European Union, competition policy, State aid, ex lege exclusion.





