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ZAGADNIENIE POMOCY PUBLICZNEJ UDZIELANE)J
NA OCHRONE SRODOWISKA - TEORIA ZAWODNOSCI
RYNKU A POLITYKA KONKURENCJI UNII EUROPEJSKIE)J

Wprowadzenie

Na rynku Unii Europejskiej, ktéry oparty jest na mechanizmie wolnokonkuren-
cyjnym, zachodzg liczne zmiany na skutek oddzialywania czynnikéw mikro-, mezo-
i makroekonomicznych. Z jednej strony zmianom tym towarzyszg efekty pozytywne
w postaci rozwoju przedsigbiorstw, zaréwno tych juz dzialajacych na rynku wewnetrz-
nym, jak i tych, ktérych celem strategicznym jest wejscie na ten rynek i dziatalno$¢
gospodarcza w perspektywie dlugookresowej. Pozagdanymi skutkami konkurencji
na jednolitym rynku europejskim sg przede wszystkim przestrzeganie zasad wolnej
konkurencji, ograniczanie barier wejscia, znoszenie utrudnien celnych, konsekwentne
zwalczanie praktyk monopolistycznych, naptyw bezposrednich inwestycji zagra-
nicznych i wigzacy si¢ z nimi wzrost produkcji, tworzenie warunkéw do zamoéwien
publicznych oraz dgzenie dostawcéw do jednolitych cen zakupu i nabywania pro-
duktow w cenach przyjetych z kraju, w ktérym sg one najnizsze'. Z drugiej strony, nie
wszystkie procesy rynkowe mozna uznac za pozadany skutek konkurencji. Wskazuje
sie wowczas, ze gospodarka rynkowa, w ktérej podstawowym regulatorem zacho-
dzacych proceséw jest konkurencja, obarczona jest pewnymi niedoskonalosciami.
Niedoskonalosci systemu rynkowego staja si¢ w takiej sytuacji uzasadnieniem dla
zastepowania lub uzupelniania opartego na wolnej konkurencji mechanizmu ryn-
kowego przez inne procesy decyzyjne, na przyktad interwencje panstwa.

W realizowanej obecnie Strategii Europa 20207 dziatania koncentrujg sie na stwo-
rzeniu warunkoéw dla inteligentnego i zréownowazonego wzrostu gospodarczego

* Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Wydzial Finansow.

1 H.G. Adamkiewicz-Drwilto, Konkurencyjnos¢ przedsigbiorstw w swietle uwarunkowar wspétczesnej
gospodarki, TNOiK Dom Organizatora, Torun 2010, s. 58.

2 Europa 2020 - Strategia na rzecz inteligentnego i zrownowazonego rozwoju sprzyjajgcego wigczeniu
spotecznemu, Bruksela 3.3.2010, COM(2010) 2020 wersja ostateczna.
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sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu. Istotne miejsce w Strategii zajmuja cele doty-
czace zmiany klimatu i zréwnowazonego rozwoju w zakresie energii. Sg to: ograni-
czenie 0 20% emisji gazow cieplarnianych w UE w stosunku do pozioméw z 1990r.,
zwigkszenie do 20% udziatu energii ze Zrédet odnawialnych w zuzyciu energii w UE
oraz poprawa efektywnosci energetycznej w UE o 20% w stosunku do pozioméw
z 1990r. Pierwsze dwa z tych celéw wigzacych na poziomie krajowym realizowano za
sprawa pakietu klimatyczno-energetycznego®. W dniu 22 stycznia 2014 r., w komuni-
kacie zatytutowanym Ramy polityczne na okres 2020-2030 dotyczgce klimatu i energii*,
Komisja zaproponowata aktualizacje celéw zwigzanych z energig i klimatem, ktore
maja zostac zrealizowane do 2030r. Sg to: ograniczenie o0 40% emisji gazow cieplar-
nianych w stosunku do poziomu z 1990r., wiazacy dla calej UE cel, ktory zaklada
udzial energii ze Zrédet odnawialnych wynoszacy co najmniej 27%, nowe dziatania
w obszarze polityki ukierunkowanej na efektywno$¢ energetyczng oraz nowy system
zarzadzania, a takze zestaw nowych wskaznikéw w celu zapewnienia konkurencyj-
nego i bezpiecznego systemu energii. Celem artykutu jest analiza pomocy publicz-
nej na ochrone $rodowiska z perspektywy zawodnosci rynku oraz polityki konku-
rencji Unii Europejskiej, ktéra wyznacza ramy dopuszczalno$ci pomocy publicznej.

1. Niesprawnosci rynku jako ekonomiczne uzasadnienie
pomocy publicznej na cele ochrony srodowiska

Teoria zawodnosci rynku opierata si¢ poczatkowo na koncepcjach ekonomii
dobrobytu, ktére dotyczyly poszukiwania efektywnosci alokacji zasobéow w rozu-
mieniu Pareto. W ekonomii neoklasycznej optimum Pareto stanowilo taka alokacje
zasobow, ktdrej zmiana nie moze poprawic sytuacji zadnej jednostki bez pogorsze-
nia sytuacji innej jednostki, a poprawa polozenia jednego podmiotu nie moze si¢
dokona¢ bez zmniejszenia dobrobytu innego podmiotu. Podstawowe twierdzenia
ekonomii dobrobytu przyjmuja efektywno$¢ w ujeciu Pareto kazdej gospodarki,
w ktorej istnieje konkurencja rynkowa oraz mozliwo$¢ osiagniecia za posrednic-
twem mechanizmu konkurencji rynkowej kazdej efektywnej w rozumieniu Pareto
alokacji zasobow, przy dokonaniu odpowiedniej zmiany poczatkowego podzialu

3 Decyzja nr 406/2009/WE z dnia 23 kwietnia 20091, Dz. U. L 140 z 5.6.2009, s. 136; dyrektywa
2009/28/WE z dnia 23 kwietnia 2009r., Dz. U. L 140 z 5.6.2009, s. 16.

4 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spo-
tecznego i Komitetu Regionéw — Ramy polityczne na okres 2020-2030 dotyczqgce klimatu i energii, Bruksela
22.01.2014, COM (2014) 15 final.
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dochoddéw?®. Optimum Pareto ma zatem zasadnicze znaczenie dla odpowiedzi
na pytanie, czy doskonale konkurencyjne rynki prowadza do optymalnej aloka-
cji zasobow? Na poczatku XX w. tego rodzaju rozwazania do analizy ekonomicznej
wprowadzit A.C. Pigou, ktéry rozwinal problem rozréznienia miedzy uzyteczno-
$cig spoleczng a uzytecznoscig indywidualng, tworzac podstawy do uzasadnienia
interwencji panstwa ze wzgledu na zjawisko efektow zewnetrznych®. Wykazat on,
ze funkcje kosztéw krancowych przedsigbiorstw moga niedokladnie odzwierciedla¢
spoteczne koszty produkgji, a krzywe popytu jednostek moga niedoktadnie odzwier-
ciedla¢ spoleczne korzysci konsumpcji. W swoich badaniach Pigou koncentrowat si¢
na istniejacych rozpigtosciach miedzy korzyscig prywatna i spoleczng oraz migdzy
kosztami prywatnymi i spotecznymi. Koszty, ktdre rozpatrywane sg przez przedsie-
biorstwo w momencie okreslania dzialann majacych na celu maksymalizacje zysku,
s3 kosztami prywatnymi, ktére ponosi to przedsigbiorstwo. Przedsigbiorstwo nie
ponosi natomiast kosztoéw spotecznych, ktdre wigzg si¢ z prowadzong dzialalnoscia
(np. zanieczyszczenie srodowiska), co oznacza, ze istnieje réznica miedzy kosztem
prywatnym i kosztem spolecznym w sytuacjach krancowych’. Wolny rynek bedzie
wytwarzal zatem nadwyzke dobr, ktérych spoteczny koszt krancowy jest wyzszy od
prywatnego kosztu kranicowego. Wystepowanie powyzszych rozpietosci, czyli efek-
tow zewnetrznych, na skutek ktorych rynkowe krzywe popytu i podazy nie odzwier-
ciedlajg nalezycie korzysci i kosztow spolecznych, stanowi uzasadnienie dla podjecia
okreslonych dzialan przez panstwo.

Zatem w pewnych warunkach rynek, na ktérym istnieje wolna konkurencja,
zapewnia efektywng w rozumieniu Pareto alokacje zasobdw, a uzasadnienie interwen-
cji panstwa na rynku pojawia sie w sytuacji, gdy warunki te nie s spetnione. J.E. Sti-
glitz wskazuje na istnienie sze$ciu przyczyn powodujacych, ze mechanizm rynkowy
moze nie doprowadzi¢ do efektywnej w ujeciu Pareto alokacji zasobdw, nazywajac

5> Interpretujac przyjeta tez¢ o doskonale dziatajagcym mechanizmie rynkowym, ktéry zapewnia opti-
mum Pareto, mozna zakltada¢, ze w danych warunkach wszystkie podmioty maksymalizuja zadowolenie,
natomiast zmiana warunkéw rynkowych (np. zmiana ceny) spowoduje pogorszenie sytuacji innych uczest-
nikéw rynku. W analizie tej przyjete jest takze dodatkowe zatozenie, ze rynek dzialajacy w ramach dosko-
nalej konkurencji zapewnia efektywng redystrybucje dobr, ktéra stanowi wyréwnanie popytu i podazy.

6 A.C. Pigou, The Economics of Welfare, Cosimo Classics, New York 2006.

7 Zgodnie z postulatami analizy marginalnej, wskazujacymi na rozwigzanie sprzecznosci miedzy korzy-
$ciami uzyskiwanymi z konsumpcji a kosztami ponoszonymi w produkeji, ktére wynikaja z tego, ze potrzeby
dobr i ustug odczuwane przez jednostki przewyzszaja zdolnosci produkcyjne gospodarki, optymalnym roz-
wigzaniem jest produkeja i konsumpcja dobr do osiagniecia punktu, w ktérym korzysci krancowe zréw-
najg sie z krancowymi kosztami. Przy wylaczeniu z tej analizy kwestii podziatu dochodu i jego poziomu,
wolnokonkurencyjny rynek bedzie tak dtugo zapewnial maksimum dobrobytu gospodarczego i optymalne
rozwigzanie tej sprzecznosci, jak dtugo rynkowe krzywe popytu i podazy beda poprawnie odzwierciedlaty
wszystkie koszty i korzyéci spoteczenstwa.
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te przyczyny rodzajami zawodnosci rynku®. Sg to: zawodnos$¢ konkurencji, istnienie
débr publicznych i efektow zewnetrznych, brak lub niekompletno$¢ pewnych rynkéw,
niedoskonato$¢ informacji oraz bezrobocie i inne zakldcenia makroekonomiczne.
Stiglitz stwierdza ponadto, ze nawet gdy rynek jest efektywny w rozumieniu Pareto,
to istniejg dwie kolejne przyczyny uzasadniajace interwencje panstwa. Po pierwsze,
konkurencja rynkowa moze doprowadzi¢ do niepozadanego ze spolecznego punktu
widzenia podzialu dochodéw. Po drugie, interwencja panstwa jest zasadna, gdy
podmioty nie dzialaja w swoim dobrze pojetym interesie. Ten ostatni argument za
interwencja panstwa w gospodarce efektywnej w rozumieniu Pareto jest wyrazem
paternalizmu, czyli pogladu, zgodnie z ktérym panstwo powinno interweniowac,
poniewaz wie lepiej od obywateli, co jest dla nich dobre. Innymi stowy, w pewnych
wypadkach podmioty podejmuja niewlasciwe decyzje dotyczace konsumowanych
débr, co stanowi uzasadnienie wprowadzania przez panstwo przepisdw ogranicza-
jacych ich konsumpcje, a takze oferowania przez panstwo innych dobr, nazywanych
dobrami spotecznie pozadanymi (merit goods).

Niedoskonalosci rynku zwigzane z celami w zakresie ochrony §rodowiska moga
uniemozliwia¢ osiagniecie optymalnego rezultatu i skutkowa¢ brakiem efektywno-
$ci z kilku zasadniczych przyczyn.

Najbardziej powszechne w wypadku $rodkéw pomocy na ochrone srodowiska
sa negatywne efekty zewnetrzne. Powstaja one, kiedy nie zostaje okreslona odpo-
wiednia cena zanieczyszczenia, tj. dane przedsiebiorstwo nie ponosi petnych kosztow
zanieczyszczenia. W takim wypadku przedsiebiorstwa moga nie mie¢ wystarczaja-
cych zachet do uwzgledniania negatywnych efektow zewnetrznych swojej dziatalnosci
produkcyjnej ani przy podejmowaniu decyzji o zastosowaniu konkretnej technologii
produkcyjnej, ani przy podejmowaniu decyzji o poziomie produkcji. Innymi stowy,
koszty produkcji ponoszone przez przedsi¢biorstwo sg nizsze niz koszty ponoszone
przez spoleczenstwo. W rezultacie nie istniejg wystarczajace zachety mogace skloni¢
takie przedsiebiorstwa do ograniczenia poziomu wytwarzanych zanieczyszczen lub
podjecia indywidualnych srodkéw na rzecz ochrony srodowiska.

W drugiej kolejnosci wskaza¢ nalezy pozytywne efekty zewnetrzne. Typowe
przyklady pozytywnych efektéw zewnetrznych to dzialania majace na celu dalsza
poprawe ochrony $rodowiska lub réznorodnosci biologicznej, zapewnienie ustug
»ekosystemowych” lub efekty zewnetrzne wynikajace z ogdlnego szkolenia. Fakt, ze
cze$¢ korzysci z inwestycji przypadnie uczestnikom rynku innym niz inwestor skfoni,
przedsiebiorstwa do ograniczenia inwestycji.

8 ].E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 90-108.
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Istotne znaczenie ma asymetria informacji, zwykle powstajaca na rynkach,
na ktérych wystepuja réznice w ilosci informacji dostepnych dla uczestnikéw rynku.
Moze to mie¢ miejsce w sytuacji, kiedy zewnetrznym inwestorom brakuje informacji
dotyczacych prawdopodobnej rentownosci i ryzyka projektu. Moze si¢ to réwniez
zdarzy¢ w wypadku infrastruktury transgranicznej, kiedy jedna ze stron wspotpracy
dysponuje ograniczonymi informacjami w poréwnaniu z drugg. Chociaz ryzyko
lub niepewnos¢ same w sobie nie prowadza do wystgpienia niedoskonatosci rynku,
problem asymetrii informacji jest zwigzany ze stopniem takiego ryzyka i niepew-
nosci. I ryzyko, i niepewnos¢ sg zasadniczo wieksze w wypadku inwestycji w dzie-
dzinie ochrony srodowiska, cechujacych si¢ zwykle dluzszymi okresami amortyza-
cji. Moga one wzmocni¢ koncentracje na horyzoncie krétkoterminowym, do czego
dodatkowo moga przyczyni¢ si¢ warunki finansowania takich inwestycji, w szcze-
golnosci w wypadku MSP.

Ostatni element to bledy koordynacji, mogace uniemozliwi¢ opracowanie pro-
jektu lub jego skuteczne zaplanowanie ze wzgledu na rozbiezne interesy inwestorow
irozne zachety, ktdre na nich oddziatuja, tzw. ,,sprzeczne zachety”. Moga one powsta-
wac np. w relacjach miedzy wiascicielem budynku i najemca w odniesieniu do zasto-
sowania rozwigzan z zakresu energooszczednosci. Problemy z koordynacja moga
ulec dodatkowemu pogorszeniu w wyniku probleméw informacyjnych, zwtaszcza
zwigzanych z asymetrig informacji. Moga one wynika¢ takze z konieczno$ci osia-
gniecia pewnej masy krytycznej, zanim rozpoczecie projektu stanie sie atrakcyjne
pod wzgledem komercyjnym, co moze stanowi¢ szczegélnie istotny aspekt (trans-
granicznych) projektéw infrastrukturalnych.

2. Dopuszczalnosé pomocy z perspektywy funkcjonowania
rynku wewnetrznego

Unijne prawo konkurencji dopuszcza wyjatkowo udzielanie pomocy publicz-
nej w niektorych, $cisle okreslonych sytuacjach. Wyltaczenia spod ustanowionego
wart. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)® zakazu udzie-
lania pomocy publicznej przez panstwa cztonkowskie, mozna podzieli¢ na dwie grupy.
Pierwsza grupe stanowi pomoc dozwolona jako zgodna z rynkiem wewnetrznym
z mocy prawa (ex lege) i precyzuje ja art. 107 ust. 2 TFUE. Natomiast druga grupe

9 Traktat o Unii Europejskiej i Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersje skonsolidowane
- Dz. U. UE, C 83z 30.03.2010.
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ustanawia art. 107 ust. 3 TFUE, okreslajacy pomoc dopuszczalng jako uznang za
zgodng z rynkiem wewnetrznym na podstawie decyzji wlasciwego organu kompeten-
cyjnego Unii Europejskiej. Pomoc publiczna udzielana na podstawie zapiséw art. 107
ust. 2 TFUE jest zgodna z rynkiem wewnetrznym i dozwolona ex lege, co oznacza,
ze Komisja moze bada¢ wylacznie, czy pomoc ta stuzy osigganiu celow okreslonych
w ramach tego przepisu. Komisja nie dysponuje zatem w tym wypadku mozliwo-
$cig uznania i nie wydaje zgody na udzielenie takiej pomocy". Natomiast Komisja
moze wykazac sie uznaniowoscig odnosnie do pomocy przyznawanej na podstawie
art. 107 ust. 3 TFUE. Komisja moze, ale nie musi, uzna¢ okreslone rodzaje pomocy
za zgodne z rynkiem wewnetrznym, a tym samym - za dozwolone. Od poczatku i co
do zasady Komisja dysponuje w tym zakresie szerokg uznaniowoscia, co potwierdzaja
liczne orzeczenia Sadu'! i Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej2.

Z uwagi na zasadniczy kontekst udzielania pomocy publicznej rozrézni¢ mozna
trzy gtéwne kategorie pomocy, ktéra moze zosta¢ uznana za dozwolong na mocy
art. 107 ust. 3. TFUE. Pomoc sektorowa jest adresowana wylacznie do przedsie-
biorstw dzialajacych w okreslonym sektorze gospodarki. Podstawa jej uznawania
za zgodng z rynkiem wewnetrznym i dopuszczalng jest przede wszystkim art. 107
ust. 3 lit. ¢) i lit. d) TFUE. W tym wypadku kryterium przyznania pomocy publicz-
nej jest przynaleznos¢ beneficjenta do danego sektora. Szczegoélne miejsce wsrod
tych sektoréw zajmuja tzw. sektory wrazliwe, do ktorych zaliczane sg sektor wtdkien
syntetycznych, motoryzacyjny, stoczniowy, stalowy oraz gérnictwa wegla kamien-
nego. Ponadto z pomocy tej moga korzysta¢ takie sektory jak rolny, rybotéwstwa
i rybactwa oraz transportowy. Pomoc regionalng wyrdznia jej odniesienie teryto-
rialne, udzielana jest ona przedsigbiorstwom prowadzacym dzialalno$¢ na obszarze
charakteryzujacym sie relatywnie niskim poziomem rozwoju gospodarczego. Pod-
stawg jej uznania za zgodng z rynkiem wewnetrznym i dopuszczalng jest art. 107
ust. 3 lit. a) i lit. ¢) TFUE. Oznacza to, Ze pomoc o charakterze regionalnym moze
by¢ udzielana na dwoch konkurencyjnych podstawach prawnych'. Z jednej strony,
bedzie to pomoc dopuszczalna ze wzgledu na niski poziom rozwoju gospodarczego

10 Wyrok Sadu pierwszej instancji z dnia 25 czerwca 2008r. w sprawie T-268/06 Olympiaki Aeroporia
Ypiresies AE przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich, Zbiory orzecznictwa Trybunatu Europejskiego 2008,
5. 11-1091, pkt 53.

11 Zob. np. wyrok Sadu pierwszej instancji z dnia 6 kwietnia 2006 r. w sprawie T - 17/03 Schmitz-Gotha
Fahrzeugwerke GmbH przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich, Zbiory orzecznictwa Trybunatu Europej-
skiego 2006, s. IT - 1139, pkt 41.

12 Zob. np. wyrok Trybunatu z dnia 6 wrzesnia 2006 r. w sprawie C - 88/03 Republika Portugalska prze-
ciwko Komisji Wspdlnot Europejskich, Zbiory orzecznictwa Trybunatu Europejskiego 2006, s. I - 7115, pkt 99.

13 F. Wishlade, Regional State Aid and Competition Policy in the European Union, “European Monographs”
2003, No. 43, Kluwer Law International, Hague, s. 28-32.
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regionéw lub wysoki poziom wystepujacego w nich bezrobocia (tzw. regiony peryfe-
ryjne), z drugiej strony — pomoc majgca na celu ulatwienie rozwoju gospodarczego
niektérych regionéw (tzw. regiony centralne). Natomiast dopuszczalno$¢ pomocy
horyzontalnej nie jest uzalezniona od obszaru objetego tego typu pomoca, lecz od
celéw, jakie majg zosta¢ osiagniete w wyniku jej udzielenia. Pomoc horyzontalna
udzielana jest rowniez bez wzgledu na sektor gospodarki, do ktérego nalezy bene-
ficjent pomocy, co oznacza, ze wszystkie przedsiebiorstwa prowadzace dziatalno$é
w roznych branzach maja réwne prawo ubiegac si¢ o pomoc panstwa. Oznacza to,
ze beneficjantami pomocy horyzontalnej moga by¢ wszystkie przedsigbiorstwa nie-
zaleznie od miejsca (regionu) prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i sektora, do
ktdrego nalezg — jezeli realizujg okreslone przedsiewziecia. Pomoc ta moze zostaé
uznana za zgodng z rynkiem wewnetrznym na podstawie art. 107 ust. 3 lit. b) i ¢)
TFUE i udzielana jest z przeznaczeniem na realizacje szesciu celow, tj. rozwdj matych
i $rednich przedsigbiorstw, badania i rozwoj, ochrona $rodowiska, zatrudnienie, szko-
lenia oraz ratowanie i restrukturyzacja przedsiebiorstw znajdujacych sie w trudnej
sytuacji. Nalezy podkresli¢, Ze pomoc horyzontalna ukierunkowana jest na rozwig-
zywanie probleméw wystepujacych w réznych branzach lub regionach i tym samym
jest ona bardziej preferowana przez Komisj¢ Europejska — wspolczesnie rzeczywi-
$cie przewaza nad innymi kategoriami pomocy. Zdecydowana wigkszos$¢ horyzon-
talnych $rodkéw pomocy moze by¢ udzielana na uproszczonych zasadach, wedlug
ktérych okreslone grupy pomocy sa zgodne z regutami jednolitego rynku europej-
skiego i podlegaja wylaczeniu z obowiazku zgtoszenia planowanej pomocy do Komi-
sji celem jej zatwierdzenia. Zasady te okreslane s3 mianem wylgczen grupowych.
W $wietle rozwoju podstaw prawnych stosowania art. 107 ust. 3 TFUE mozna
stwierdzi¢, ze pomoc panstwa spefniajaca traktatowe i orzecznicze przestanki art. 107
ust. 1 TFUE moze zosta¢ uznana za zgodng z rynkiem wewnetrznym na dwa spo-
soby. Pierwszy sposob, to uznanie zgodnosci w drodze rozporzadzen Rady i Komi-
sji wydawanych na podstawie art. 109 i art. 108 ust. 4 TFUE. Drugim sposobem
jest wydawanie w formie decyzji indywidualnych aktéw prawnych przez Komisje
po przeprowadzeniu postepowan w sprawie pomocy nowej podlegajacej zgloszeniu,
o ktérych mowa wart. 108 ust. 2 i 3 TFUE. Zakres uznania Komisji w ramach stoso-
wania art. 107 ust. 3 TFUE zmniejsza si¢ wraz z rozwojem prawodawstwa unijnego
w formie stosujacych sig¢ i skutkujacych bezposrednio rozporzadzen. Ma to miejsce
przede wszystkim w wypadku pomocy udzielanej na zasadzie wylaczen grupowych,
zgodnie z ktorg okreslone grupy pomocy sa zgodne z regutami jednolitego rynku
europejskiego i podlegaja wylaczeniu z obowiazku zgloszenia planowanej pomocy
do Komisji celem jej zatwierdzenia. Gdy pomoc nie spetnia okreslonych w odpo-
wiednich rozporzadzeniach warunkéw zastosowania wylaczen grupowych, w celu
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uznania jej za zgodng z rynkiem wewnetrznym i dopuszczalng, Komisja stosuje liczne
akty prawa o charakterze soft law, takie jak obwieszczenia, komunikaty, wytyczne czy
tez zasady ramowe. W swoim orzecznictwie sady unijne wielokrotnie podkreslaty,
ze wydawanie przez Komisje aktow prawa o charakterze soft law stanowi wyraz pro-
wadzonej przez Komisje wlasnej polityki co do sposobu, w jaki bedzie ona wykony-
wala swoje uprawnienia decyzyjne w zakresie pomocy publicznej, z zastrzezeniem, ze
nie odbiegaja one od warunkéw okreslonych przepisami traktatowymi'*. Okreslone
w takich aktach zasady udzielania pomocy muszg by¢ formulowane, interpretowane
i stosowane w sposéb jednolity dla zapewnienia réwnego traktowania wszystkich
beneficjentéw’. W sytuacji gdy zamierzona pomoc publiczna nie podlega wytacze-
niu grupowemu lub nie istnieje stosowny akt o charakterze soft law, Komisja Euro-
pejska stosuje art. 107 ust. 3 TFUE bezpos$rednio's.

3. Zasady ogoélne udzielania pomocy panstwa na ochrone
srodowiska w UE

Pomoc publiczna udzielana na ochrong srodowiska musi opierac si¢ na tzw. efek-
cie zachety, co oznacza, ze udzielane wsparcie ma prowadzi¢ do takich dzialan,
dzieki ktérym poziom ochrony $rodowiska jest wyzszy niz bylby, gdyby pomoc nie
zostala udzielona. Nalezy przy tym rozr6zni¢ dwa rodzaje instrumentdw, ktére moga
by¢ w tym celu stosowane. Z jednej strony, beda to indywidualne zachety do ogra-
niczania zanieczyszczen i innych negatywnych skutkéw dla srodowiska. W takim
wypadku beneficjent pomocy bedzie ograniczal zanieczyszczenia z powodu otrzy-
mania wsparcia na zmiane¢ swojego zachowania, a nie dlatego, ze jest zmuszony do
ponoszenia kosztow tego zanieczyszczenia. Celem pomocy publicznej jest wow-
czas bezposrednia korekta nieprawidlowosci w funkcjonowaniu rynku, ktéra zwia-
zana jest z negatywnym wplywem zanieczyszczen. Z drugiej natomiast strony, beda
to zachety do wprowadzenia krajowych uregulowan prawnych w zakresie ochrony

14 Zob. np. wyrok Trybunalu z dnia 11 wrzesnia 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, Zbiory orzecznictwa Trybunalu Europejskiego 2008, s. I - 6619, pkt 60.

15 Zob. np. wyrok Sadu pierwszej instancji z dnia 28 lutego 2002 r. w sprawach potaczonych T - 227/99
oraz T - 134/00 Kvaerner Warnow Werft GmbH przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich, Zbiory orzecz-
nictwa Trybunatu Europejskiego 2002, s. II - 1205, pkt 92.

16 Zob. np. wyrok Sadu pierwszej instancji z dnia 28 listopada 2008 r. w sprawach polaczonych T - 254/00,
T -270/00 oraz T - 277/00 Hotel Cipriani SpA oraz inne przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich, Zbiory
orzecznictwa Trybunalu Europejskiego 2008, s. I - 3269, pkt 294.
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srodowiska, surowszych niz normy unijne. W tej sytuacji pomoc panstwa moze by¢

konieczna, aby zmniejszy¢ dodatkowe koszty zwigzane z wdrazaniem bardziej restryk-

cyjnych norm dla przedsigbiorstw najbardziej dotknietych zmianami, umozliwiajac
tym samym panstwom czlonkowskim przyjecie surowszych przepiséw krajowych

w zakresie ochrony srodowiska.

Komisja Europejska zidentyfikowala wiele srodkéw z zakresu ochrony $rodo-
wiska i na cele zwigzane z energia, w wypadku ktérych — pod pewnymi warun-
kami - pomoc panstwa moze by¢ zgodna z rynkiem wewnetrznym na podstawie
art. 107 ust. 3 lit. c) Traktatu. W okresie realizowanej do 2010r. Strategii lizbonskiej
cele te zostaly okreslone w wytycznych wspolnotowych'” wedlug czternastu kate-
gorii pomocy na ochrone srodowiska. Nowe wytyczne z 2014 1.8, ktére bezposred-
nio nawigzujg juz do celéw Strategii Europa 2020, dookreslaja powyzsze kategorie
pomocy, wprowadzajac pomoc przeznaczong:

« naspelnienie wymogéw surowszych niz normy unijne lub podniesienie poziomu
ochrony $rodowiska w wypadku braku norm unijnych (w tym pomoc na zakup
nowych srodkéw transportu),

« na wczesniejsze dostosowanie do przyszlych norm unijnych, pomoc na bada-
nia srodowiska,

 narekultywacje terendéw zanieczyszczonych, pomoc na produkcje energii ze Zré-
det odnawialnych,

 nasrodki na rzecz efektywnosci energetycznej, w tym kogeneracje oraz systemy
cieplownicze i chlodnicze,

« na efektywng gospodarke zasobami, w szczegélnosci na gospodarowanie odpa-
dami, pomoc na wychwytywanie, transport i sktadowanie CO,, w tym indywidu-
alne elementy tancucha wychwytywania i sktadowania dwutlenku wegla (CCS),

o W postaci obnizek podatkéw na ochrone $srodowiska lub zwolnien z takich
podatkdw,

» W postaci ulg w finansowaniu wsparcia na rzecz energii elektrycznej ze zrédet
odnawialnych,

 nainfrastrukture energetyczna,

 nasrodki w zakresie wystarczalno$ci mocy wytworczych, pomoc w postaci przy-
dziatéw emisji gazéw cieplarnianych,

 na relokacje przedsigbiorstw.

17 Wytyczne wspdlnotowe w sprawie pomocy panstwa na ochrone srodowiska, Dz. U. UE, C 82
z 1.04.2008.

18 Wytyczne w sprawie pomocy panstwa na ochrong §rodowiska i cele zwigzane z energia w latach 2014-
-2020, Dz. U. UE C 200/1 z 28.6.2014.
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4. Zasady szczegdlne udzielania pomocy panistwa
na ochrone srodowiska w UE

W zwiazku z przeprowadzong w ramach Strategii lizbonskiej reforma unijnego
systemu pomocy publicznej ustanowiono nowe ogdlne rozporzadzenie w sprawie
wylaczen grupowych - General Block Exemption Regulation (GBER)" - ktére
poprzez przekrojowe odniesienie do wszystkich instrumentéw i sektoréw ujednolicito
i uproscito wezesniejsze przepisy w zakresie wylaczen grupowych®. Na mocy rozpo-
rzadzenia GBER zwolniono panstwa cztonkowskie z obowiazku zglaszania Komisji
Europejskiej licznych srodkéw pomocy panstwa — zaréwno takich, ktdre podlegaly
wylaczeniom grupowym obowiazujacym poprzednio, jak i takich, ktére dotychczas
byly uregulowane jedynie wytycznymi Komisji Europejskiej i przez to podlegaty
zgloszeniu. Rozporzadzenie GBER wprowadzito nowe kategorie srodkéw pomocy
na ochrone srodowiska wylgczonych z obowigzku zgloszenia. Przepisy te ustana-
wialy wylaczenie grupowe dla siedmiu rodzajéw takiej pomocy:

1) pomocy inwestycyjnej umozliwiajacej przedsiebiorstwom zastosowanie norm
surowszych niz normy unijne w zakresie ochrony $rodowiska lub podniesienie
poziomu ochrony srodowiska w wypadku braku norm unijnych,

2) pomocy na zakup nowych pojazdéw transportowych spetniajacych normy
surowsze niz normy unijne lub podnoszacych poziom ochrony srodowiska
w wypadku braku norm unijnych,

3) pomocy na szybkie przystosowanie matych i §rednich przedsiebiorstw do przy-
sztych norm wspdlnotowych,

4) pomocy na inwestycje zwickszajace oszczednos¢ energii,

5) pomocy na inwestycje w uktady kogeneracji o wysokiej sprawnosci,

6) pomocy na inwestycje w propagowanie odnawialnych zrodet energii,

7) pomocy na badania $rodowiska.

Pomoc taka podlegala jednak zgloszeniu, jesli przekraczata progi pomocy indy-
widualnej powodujace obowigzek powiadomienia w wysoko$ci 7,5 mIn EUR dla jed-
nego przedsigbiorstwa na jeden projekt inwestycyjny. Pomoc musiala zosta¢ zglo-
szona i byla oceniana na podstawie wytycznych réwniez w sytuacji, jesli nie byly
spelnione warunki przewidziane w rozporzadzeniu GBER.

19 Rozporzadzenie Komisji (WE) Nr 800/2008 z dnia 6 sierpnia 2008 r. uznajace niektore rodzaje pomocy
za zgodne ze wspolnym rynkiem w zastosowaniu art. 87 i 88 Traktatu, Dz. U. UE L 241 z 9.07.2008.

20 Rozporzadzenie Rady (WE) Nr 994/98 z dnia 7 maja 1998 r. dotyczace stosowania art. 92 i 93 Traktatu
ustanawiajacego Wspolnote Europejska dla niektorych kategorii horyzontalnej pomocy panstwa, Dz. U. WE
L 142 7 14.05.1998.
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W dniu 17 czerwca 2014 r. Komisja Europejska przyjela nowe rozporzadzenie
w sprawie wylaczen blokowych - Rozporzadzenie 651/2014*. Zgodnie z zalozeniami
Komisji nowy GBER ma stanowi¢ podstawe dla trzech czwartych §rodkéw pomo-
cowych stosowanych obecnie. Ich faczna warto$¢ moze z kolei stanowi¢ nawet do
dwdch trzecich wartosci pomocy publicznej udzielanej obecnie przez panstwa czton-
kowskie*>. Nowy GBER ma zatem stanowi¢ podstawowy instrument, przy wykorzy-
staniu ktérego panstwa czlonkowskie majg udziela¢ pomocy publicznej. Tak szerokie
zastosowanie rozporzadzenia GBER pozwoli z jednej strony odcigzy¢ Komisje od
rutynowych spraw i skupi¢ si¢ na tych najpowazniejszych z punktu widzenia rynku
wewnetrznego, za$ z drugiej strony umozliwi panstwom cztonkowskim sprawne
i szybie wdrozenie srodkéw pomocowych.

Nowe rozporzadzenie GBER wylacza z obowigzku zgloszenia juz 14 kategorii
pomocy. Obok siedmiu wcze$niejszych kategorii za dopuszczalng bez wymogu noty-
fikacji i autoryzacji zostata uznana pomoc:

« inwestycyjna na projekty wspierajace efektywnos¢ energetyczng w budynkach,
« operacyjna na propagowanie energii elektrycznej ze Zrédet odnawialnych,

« wformie ulg w podatkach na ochrone srodowiska na mocy dyrektywy 2003/96/WE,
« inwestycyjna na rekultywacje zanieczyszczonych terendw,

« inwestycyjna na efektywny energetycznie system cieptowniczy i chlodniczy,

« inwestycyjna na recykling i ponowne wykorzystanie odpadéw,

« inwestycyjna na infrastrukture energetyczng.

Pomoc indywidualna przyznawana na podstawie zgloszonego programu pomocy
nadal podlega obowigzkowi zgloszenia na podstawie art. 108 ust. 3 Traktatu, jesli jej
wysokos¢ przekracza okreslone progi powodujace obowiazek zgloszenia i nie jest
ona przyznawana w drodze procedury przetargowej zgodnej z zasadami konkurencji.

Podsumowanie

Koncepcje ingerencji panstwa w procesy gospodarcze nie zakladaja generalnego
zastepowania mechanizmu rynkowego alternatywnym mechanizmem panstwa, a jedy-
nie ograniczanie zawodnosci rynku, ktore rozumiane sg jako nieefektywna rynkowa
alokacja zasobow. Panstwo powinno realizowa¢ te zadania i funkgje, ktérych rynek

21 Rozporzadzenie Komisji (UE) Nr 651/2014 z dnia 17 czerwca 2014r. uznajace niektore rodzaje pomocy
za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu, Dz. U. L 187/1 2 26.6.2014.
22 Zob. Komunikat prasowy KE z 21.05.2014.
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nie spetnia wcale lub czyni to w sposéb nieefektywny. Pomoc publiczna jest zatem
jednym z instrumentéw interwencjonizmu panstwa w gospodarce. Instrument ten
grupuje dziatania stuzace rozwojowi spoteczno-gospodarczemu kraju poprzez eli-
minowanie negatywnych skutkéw niesprawnosci rynku. Teoria zawodnosci rynku
pokazuje, ze mechanizm rynkowy moze by¢ zakt6cany, a w konsekwencji nie pro-
wadzi¢ do sytuacji rOwnowagi w rozumieniu Pareto.

Samo wystepowanie niedoskonalosci rynku w okreslonym kontekscie nie jest
wystarczajacym uzasadnieniem interwencji panstwa. W szczegdélnosci moga juz ist-
nie¢ inne rozwigzania polityczne i $rodki majgce na celu skorygowanie niektérych
sposrod zidentyfikowanych niedoskonatosci rynku. Przykladami sa regulacje sek-
torowe, obowigzkowe normy w zakresie zanieczyszczen, mechanizmy cenowe, takie
jak unijny system handlu uprawnieniami do emisji, i podatki od emisji CO,. Dodat-
kowe $rodki, w tym pomoc panstwa, moga stuzy¢ do eliminacji tylko rezydualnych
niedoskonatosci rynku, tj. takich, ktére pozostaja mimo zastosowania réznych roz-
wigzan politycznych i srodkow. Wazne jest rowniez wykazanie, jak pomoc panstwa
wzmachia inne rozwigzania polityczne i srodki stosowane w celu skorygowania tej
samej niedoskonalosci rynku. Uzasadnienie koniecznosci pomocy panstwa jest zatem
stabsze, jesli stoi w sprzecznosci z innymi rozwigzaniami politycznymi odnoszacymi
sie do tej samej niedoskonatosci rynku.

W Unii Europejskiej pomoc publiczna jest instrumentem realizacji przez panstwo
funkcji wspierania gospodarki. Istota tej funkcji polega na ksztaltowaniu porzadku
spoteczno-gospodarczego poprzez udzielanie ze srodkdéw publicznych pomocy
podmiotom prywatnym, co wigze si¢ z przyjeciem zobowigzania do postegpowania
zgodnego z ustalonymi warunkami w interesie publicznym?®. Decyzje co do prze-
znaczenia, kwoty i formy pomocy oraz jej beneficjentéw naleza do kompetencji
wladz poszczegdlnych panstw cztonkowskich, bowiem to one wyznaczaja priorytety
i wielko$¢ wsparcia, z uwzglednieniem wlasnych mozliwosci finansowych. Regulacje
dotyczace udzielania pomocy, obejmujgce jej podstawe prawna i procedury ubiega-
nia si¢ o nig przez przedsiebiorstwa, sg elementem prawa krajowego poszczegdlnych
panstw. Natomiast gtéwnym celem unijnej regulacji pomocy publicznej jest ochrona
konkurencji na rynku wewnetrznym przed znieksztalceniami powodowanymi udzie-
laniem przez panstwa czlonkowskie pomocy publicznej. Wskazanie wolnej konku-
rencji jako jednego z priorytetow polityki unijnej wynika z zalet systemu rynkowego
opartego na istnieniu mechanizmu konkurencji, ktory z jednej strony maksymali-
zuje wielko$¢ produkeji, a z drugiej wyréwnuje ilos¢ débr i ustug, jakie chcg naby¢

23 P. Nicolaides, The Economics of Granting and Controlling State Aid, w: EC State Aid, red. L. Hancher,
T. Ottervanger, PJ. Slot, Sweet & Maxwell, London 2006, s. 366.
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konsumenci. Ze wszystkich akceptowalnych wielkosci produkeji rynek, ktérego regu-
latorem jest mechanizm konkurencji, wytwarza najwigkszg ilo§¢ débr przy danym
poziomie mozliwosci produkcyjnych przedsiebiorstwa i wielkosci zglaszanego przez
konsumentéw popytu. W tym znaczeniu twierdzi sig, ze rynek konkurencyjny jest
rynkiem efektywnym, co oznacza maksymalizacj¢ produkcji, wynikajaca z wlasciwej
alokacji zasobow, przy uwzglednieniu ograniczen po stronie producenta w postaci
ponoszonych kosztow oraz potrzeb i preferencji nabywcow.

Celem ogo6lnym pomocy na ochroneg $rodowiska jest podniesienie jej poziomu
w poréwnaniu z tym, ktéry osiagnieto by bez pomocy. Pomoc na ochrone $rodowi-
ska i cele zwigzane z energig mozna uznac za zgodng z rynkiem wewnetrznym tylko
wowczas, gdy stwarza efekt zachety. Efekt zachety wystepuje, kiedy pomoc sktania
beneficjenta do zmiany zachowania w sposéb podnoszacy poziom ochrony $rodo-
wiska lub poprawiajacy funkcjonowanie bezpiecznego, zapewniajacego przystepne
ceny i zrbwnowazonego rynku energii, ktdrej to zmiany nie podjalby on bez takiej
pomocy. Pomoc nie moze stuzy¢ subsydiowaniu kosztow dzialalnosci, ktore przed-
siebiorstwo i tak by poniosto i nie moze rekompensowa¢ normalnego ryzyka bizne-
sowego zwigzanego z dzialalnoscig gospodarcza.
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State Aid for Environmental Protection: the Theory of Market Failures
and Competition Policy of the European Union

The aim of this article is to present the conditions of admissibility of state aid
in the European Union, with particular emphasis on horizontal aid for environ-
mental protection. State aid measures can correct market failures and thereby
contribute towards achieving common objectives. It should be targeted towards
situations where aid can bring a material improvement that the market cannot
deliver alone. The EU Member States intending to grant environmental or energy
aid have to define precisely the objective pursued and explain what is the expected
contribution of the measure towards this objective.
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Les aides d'Etat pour la protection de I'environnement: la théorie
des défaillances du marché et la politique de concurrence de I'Union
européenne

Le but de cet article est de présenter les conditions de recevabilité des aides d'Etat
dans 1'Union européenne, avec un accent particulier sur les aides horizontales
pour la protection de I'environnement. Les mesures d’aides d'Etat peuvent corriger
les défaillances du marché et contribuer a la réalisation des objectifs communs.
Ces aides devraient concerner les situations oti une amélioration importante
ne pourrait pas étre garantie par le marché lui-méme. Les Etats membres de 1'UE
ayant l'intention d'accorder leurs aides dans le domaine de I'environnement ou
del'énergie doivent définir précisément l'objectif poursuivi et expliquer quelle est
la contribution attendue de la mesure a la réalisation de cet objectif.

Mots-clés: les aides d'Etat, la protection environnementale, les défaillances du
marché, 1'Union européenne

lfocynapcTBeHHaA nomoLLb B 06/1aCTH 0XpaHbl OKpYXKatoLLeil cpeabl:
Teopus NpoBanoBs pbiHKa U KOHKYpeHTHasA nonuTtuka EBponeiickoro
col03a

Ilenb cTaTbM yKa3aTh YCIOBUS NPEJOCTABICHNS TOCYAAPCTBEHHON IIOMOLIN
B EC, ¢ 0c06bIM yIIOPOM Ha TOPM30HTA/NTBHYIO OMOIIb /151 OXPaHbI OKPY)Kalo-
weit cpensl. [ocyapcTBeHHAsI TOMOIIb MOXKET MCIIPABUTh IPOBAJIBI PBIHKA I,
TeM CaMBbIM, CIIOCOOCTBOBATh NOCTIDKEHMIO 0b6mux neneir. OHa qomkHa 6BITH
HaIlpaBJIeHa TY/a, KyJa MO>KeT IIPVHECTH 3HAYUTe/IbHOE YTy dlIeH) e CUTYaL N
¥ PIHOK caM He cripaBuTcs. [ocymapcrBa-unenst EC, KoTOpble HaMepeHbI Ipe-
JIOCTaBUTH MOAJEPKKY B 00/IAaCTV SHEPTUU U OKPY)KAIOIell CPefibl, JOMKHBI
TOYHO OIIPEe/IUTh IPECTIENYEMYIO 1Ie/b 1 OOBSICHUTH, KaK 9Ta IIOMOIIb OyIeT
CITIOCOOCTBOBATD NOCTVXKEHUIO TAHHOM LI/,

KnroueBble cmoBa: rocyflapcTBeHHas IIOMOIIb, OXpaHa OKPY>Kalollell Cpefbl,
IIpOBaJl pblHKA, EBpomnerickuit corw3






