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Wstęp

Zadaniem nauki jest poszukiwanie racjonalnych rozwiązań dla cywilizacyjnych wy-
zwań współczesnego świata. Jednym z takich kluczowych wyzwań jest także rozwój 
zrównoważony. Idea zrównoważonego rozwoju jest niezwykle obiecująca, ale z całą 
pewnością wymaga ogromnego zaangażowania ekonomistów. Nauki ekonomiczne, 
a w tym dyscyplina nauki „finanse”, podejmują to wyzwanie. Wiele badań, spotkań, 
konferencji i publikacji służy naukowej analizie oraz praktycznej implementacji za-
sad zrównoważonego rozwoju we współczesnej gospodarce w zakresie finansów 
i rachunkowości.

Proces naukowego opracowywania problemu trwa, a społeczna ewolucja biz-
nesu dostarcza ambitnych tematów badawczych. Po latach pracy możemy wskazać 
zarówno na konkretne sukcesy, jak też i na wiele wątpliwości w zakresie koncepcji 
zrównoważonych finansów. Materialnym dowodem naukowego wkładu w posze-
rzanie wiedzy są publikacje. Znaczna część aktualnego dorobku naukowego dys-
cypliny „finanse” dotycząca zrównoważonego rozwoju jest już od lat regularnie 
prezentowana w Pracach Naukowych Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu. 
Kontynuujemy ten cykl opracowań.

W niniejszym tomie zebraliśmy wyselekcjonowane artykuły autorów z wielu 
uznanych ośrodków naukowych w Polsce. Ich tematyka skoncentrowana jest na za-
gadnieniach finansów i zrównoważonego rozwoju. Przedstawiono w nich doskonałe 
rozważania teoretyczne oraz konkretne przykłady z praktyki gospodarczej. Każdy 
artykuł stanowi inspirujący materiał naukowy.

Szczególne podziękowania należą się nie tylko Autorom, ale także Recenzen-
tom, którzy podjęli trud oceny nadesłanych materiałów. Jako redaktorzy tomu wraz 
z Autorami i Recenzentami mamy nadzieję, że poprzez publikację naszego wspólne-
go dzieła wnosimy istotny wkład w naukowe opracowanie problematyki finansowa-
nia zrównoważonego rozwoju.

Leszek Dziawgo, Leszek Patrzałek



PRACE NAUKOWE UNIWERSYTETU EKONOMICZNEGO WE WROCŁAWIU
RESEARCH PAPERS OF WROCŁAW UNIVERSITY OF ECONOMICS nr 437 • 2016

Finanse na rzecz zrównoważonego rozwoju.  ISSN 1899-3192 
Gospodarka – etyka – środowisko e-ISSN 2392-0041

Piotr Podsiadło
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie
e-mail: piotr.podsiadlo@uek.krakow.pl 

UDZIELANIE POMOCY PUBLICZNEJ 
NA OCHRONĘ ŚRODOWISKA 
W UNII EUROPEJSKIEJ – 
ZAGADNIENIA INTERPRETACYJNE

GRANTING OF STATE AID FOR ENVIRONMENTAL 
PROTECTION IN THE EUROPEAN UNION − 
THE INTERPRETATION PROBLEMS
DOI: 10.15611/pn.2016.437.34
JEL Classification: E62, K20, K33

Streszczenie: Celem artykułu jest analiza dopuszczalności pomocy publicznej w Unii Euro-
pejskiej, przy szczególnym uwzględnieniu pomocy horyzontalnej udzielanej na cele ochrony 
środowiska. Analiza ta została przeprowadzona z perspektywy jednej z czterech traktatowych 
przesłanek, które konstytuują niedozwoloną pomoc publiczną. Aby pomoc na ochronę środo-
wiska podlegała pod przepisy Traktatu, musi być ona udzielana przez państwo lub ze źródeł 
państwowych. Wykładnia tej normy traktatowej nie jest do końca jednoznaczna. Dlatego też 
w celu dokonania jej właściwej interpretacji niezbędne jest studium orzecznictwa sądów Unii 
Europejskiej. Efektem przeprowadzonych badań jest wniosek, że dwa elementy składające 
się na powyższą przesłankę pomocy publicznej w ujęciu prawa konkurencji Unii Europejskiej 
należy traktować w sposób kumulatywny, a nie – jak to wskazuje przepis Traktatu – w sposób 
alternatywny.

Słowa kluczowe: pomoc publiczna, ochrona środowiska, Unia Europejska, przesłanki trak-
tatowe, zasoby państwa.

Summary: 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 environmental protec-
tion. The economic advantages granted to specific undertakings are to be considered state aid 
pursuant to Article 107 (1) TFEU only if they constitute “aid granted by a Member State or 
through state resources”. The presence of state aid thus requires two elements. First, the eco-
nomic advantage granted to an undertaking has to stem from the allocation of state resources 
(“requirement of State resources”). Article 107 (1) TFEU covers only “state” resources. The 
economic advantages granted by private undertakings, foundations, unions, or other institu-
tions in the private sector, the allocation of which the state can influence neither directly nor 
indirectly, are not to be considered “state” resources. Second, the advantage granted to an 
undertaking has to involve the transfer of state resources (“requirement of transfer of resour- 
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ces”). It is not clear, however, whether Article 107 (1) TFEU actually conditions the presence 
of state aid on a direct or indirect transfer of state resources to the beneficiary. It is arguable 
that Article 107 (1) TFEU also covers such economic advantages as stemming from a state 
measure not involving any transfer of state resources. The requirement of “state” resources 
and the requirement of transfer of resources are closely intertwined, and therefore often not 
distinguished with sufficient clarity. Both requirements, however, involve separate problems, 
and therefore should be evaluated independently.

Keywords: state aid, environmental protection, European Union, treaty premises, state re-
sources.

1. Wstęp

Podstawowym celem kontroli pomocy publicznej w obszarze ochrony środowiska 
jest dołożenie starań, by środki pomocy państwa przyniosły wyższy poziom ochrony 
środowiska niż ten możliwy do osiągnięcia bez wsparcia władz publicznych oraz 
by pozytywne skutki pomocy przeważyły nad skutkami negatywnymi, zwłaszcza 
takimi, jak zakłócenie konkurencji oraz wpływ na handel pomiędzy państwami 
członkowskimi. Bezpośrednim kryterium oceny każdego indywidualnego środka 
pomocy na rzecz ochrony środowiska jest jego zgodność z rynkiem wewnętrznym. 
Zgodność ta uwarunkowana jest interpretacją pojęcia pomocy publicznej w ujęciu 
prawa konkurencji Unii Europejskiej, od której zależy zakres stosowania art. 107 
ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej [Traktat z 30 marca 2010]. Ana-
lizując konstrukcję zapisu traktatowego, należy stwierdzić, że na pojęcie pomocy 
publicznej składają się cztery elementy. Są to przesłanki kumulatywne, co oznacza, 
że niespełnienie choć jednej z nich powoduje brak podstaw do uznania danej inter-
wencji państwa za pomoc publiczną [C-222/07, pkt 42; C-140/09, pkt 31]. Pomoc 
publiczna musi:
• być udzielana przez państwo [C-345/02, pkt 58-60; T-351/02, pkt 101] lub ze 

źródeł państwowych [C-200/97, pkt 35; C-295/97, pkt 35],
• uprzywilejowywać niektóre przedsiębiorstwa lub gałęzie produkcji [C-143/99, 

pkt 41],
• przynosić w jakiejkolwiek formie korzyści ekonomiczne przedsiębiorstwu  

[C-39/94, pkt 60; T-196/04, pkt 39],
• wywierać rzeczywisty lub potencjalny wpływ na konkurencję i wymianę handlo-

wą pomiędzy państwami członkowskimi Unii Europejskiej [C-148/04, pkt 55].
Wskazane powyżej przesłanki nie zostały zdefiniowane zarówno w Traktacie, 

jak i przepisach wtórnego prawa pomocy publicznej [Quigley 1998, s. 242; Winter 
2004, s. 475]. Natomiast wszystkie one były przedmiotem wielu interpretacji, któ-
re były dokonywane w ramach stosowania art. 107 i art. 106 ust. 2 Traktatu przez 
Komisję Europejską i sądy Unii Europejskiej. Celem artykułu jest analiza pomocy 
publicznej na ochronę środowiska z perspektywy warunków spełnienia traktatowej 
przesłanki udzielenia pomocy przez państwo lub ze źródeł państwowych.
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2. Zasoby państwa jako źródło pomocy na ochronę środowiska

Pomoc obejmująca wsparcie kierowane bezpośrednio na cele ochrony środowiska 
realizuje jeden z celów horyzontalnych. Z racji tego, że pomoc taka nie ma charak-
teru sektorowego, jest ona uznawana przez Komisję Europejską za odpowiedniejsze 
narzędzie do likwidacji nieprawidłowości w funkcjonowaniu rynku, a więc za zakłó-
cające konkurencję w mniejszym stopniu niż pomoc ad hoc czy pomoc sektorowa. 
W tabeli 1 przedstawiono kształtowanie się udziału wydatków na pomoc publiczną 
na ochronę środowiska w łącznej wielkości pomocy udzielanej przez państwa człon-
kowskie Unii Europejskiej w latach 2005-2014. W przypadku Niemiec i Szwecji po-
moc tego rodzaju stanowi ok. 80% pomocy ogółem. Dla Austrii, Estonii, Finlandii, 
Holandii i Rumunii wskaźnik ten oscyluje w granicach 60-70%. Dla Polski udział 
pomocy na ochronę środowiska wynosi ok. 20%, przy czym podkreślić należy, że 
w ciągu 10 lat wzrósł on blisko 30-krotnie. Te przykładowe wartości pomocy udzie-
lanej przez państwa członkowskie UE na ochronę środowiska pokazują, że wzrasta 
znaczenie instrumentów fiskalnych (dotacji, subsydiów podatkowych, preferencyj-
nych kredytów i pożyczek, poręczeń i gwarancji) ukierunkowanych na wsparcie 
przedsięwzięć ekologicznych, których mechanizm finansowania spełnia określone 
w art. 107 ust. 1 Traktatu przesłanki pomocy publicznej. Dla prawidłowego zakwa-
lifikowania danego środka interwencji jako traktatowej pomocy państwa neleży od-
powiedzieć na podstawowe pytanie: jak zdefiniować zasoby państwa?

Tabela 1. Udział pomocy na ochronę środowiska w całkowitej pomocy dla sektora przemysłu 
i usług udzielanej przez państwa członkowskie UE w latach 2005-2014 (w %)

Wyszczególnienie 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11

Austria 44,73 22,62 48,49 51,58 41,85 57,33 62,71 68,09 67,54 57,64

Belgia 6,74 15,25 16,18 9,35 14,01 20,50 21,94 20,63 29,42 7,68

Bułgaria 0,53 0,00 0,00 0,00 0,00 5,39 9,91 0,00 0,00 0,00

Cypr 0,71 0,49 1,67 6,64 6,76 0,11 4,33 3,96 15,38 26,04

Chorwacja – – – – – – – – 1,87 9,29

Czechy 2,01 3,25 0,49 0,66 1,18 4,12 5,04 5,45 17,77 38,65

Dania 34,64 23,59 23,18 15,03 23,45 15,36 15,56 25,04 24,18 30,37

Estonia 6,45 4,00 2,27 15,03 6,82 36,90 18,05 22,66 69,27 69,83

Finlandia 32,85 33,65 34,51 31,25 37,34 37,12 63,30 55,59 55,45 60,63

Francja 1,93 0,51 2,00 1,48 2,56 1,85 1,89 1,83 1,67 0,89

Grecja 2,41 2,96 0,57 1,40 1,82 0,00 0,06 0,38 2,12 0,86

Hiszpania 3,48 4,47 4,95 10,86 16,68 17,32 21,70 29,27 1,86 5,39

Holandia 54,89 57,01 51,95 58,92 57,59 51,70 51,90 57,78 55,89 53,70

Irlandia 1,47 0,59 1,43 4,41 6,54 8,56 9,29 10,94 7,58 18,60

Litwa 8,65 19,25 35,44 42,19 38,26 3,34 5,61 5,81 3,51 14,71
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11

Luksemburg 8,08 6,39 1,56 14,75 8,27 16,34 36,93 16,07 4,12 47,76

Łotwa 0,00 2,01 1,50 8,00 10,41 37,52 16,60 3,56 3,14 2,41

Malta – – – – – – – – – –

Niemcy 45,51 48,43 42,68 38,66 32,17 38,04 29,18 33,04 37,27 81,76

Polska 0,77 0,99 0,16 9,47 12,18 13,56 6,98 0,32 0,17 20,82

Portugalia 0,03 0,03 0,05 0,01 0,20 0,16 0,16 1,11 0,00 0,03

Rumunia 1,70 1,38 2,86 5,00 0,00 0,00 60,26 75,75 74,28 71,35

Słowacja 0,00 2,60 10,54 15,28 29,31 35,32 13,93 10,61 17,17 8,74

Słowenia 11,47 3,20 15,86 15,21 9,59 16,35 18,24 22,79 28,93 37,01

Szwecja 81,54 82,57 81,49 80,20 77,11 79,76 82,11 82,32 83,34 81,57

Węgry 0,78 1,23 0,34 4,53 3,10 0,73 1,45 4,42 3,74 2,74

Wielka Brytania 32,60 31,46 27,09 30,50 38,53 23,43 25,63 30,87 37,03 36,04

Włochy 1,31 2,15 1,72 1,50 2,04 2,54 1,70 1,88 1,93 2,50

UE-28 25,15 19,09 23,69 22,00 21,96 22,36 22,35 23,95 25,32 46,61

Źródło: obliczenia własne na podstawie [DG Competition].

Zasoby państwowe będą stanowiły fundusze i aktywa, zarówno instytucji rządo-
wych szczebla centralnego, jak i władz regionalnych lub lokalnych. Zakres pojęcia 
„zasobów państwa” wyznacza orzecznictwo sądów unijnych. W sprawie Preussen 
Elektra, która dotyczyła niemieckich przepisów w zakresie promocji energii odna-
wialnej zobowiązujących publiczne i prywatne przedsiębiorstwa zajmujące się do-
stawą energii do dokonywania zakupów energii z odnawialnych źródeł po wysokiej 
cenie minimalnej, Trybunał stwierdził brak pomocy państwa w rozumieniu art. 107 
ust. 1 Traktatu z uwagi na niespełnienie przesłanki bezpośredniego lub pośredniego 
transferu zasobów państwowych, pomimo że pomoc została przyznana przez pań-
stwo [C-379/98, pkt 59 i 61]. Trybunał podkreślił, że aby dany środek można było 
zakwalifikować jako pomoc państwa, musi on przynosić przedsiębiorstwu przyzna-
ną przez państwo korzyść oraz obejmować bezpośredni lub pośredni transfer za-
sobów państwowych. Trybunał uznał, że nałożony na prywatne przedsiębiorstwa 
obowiązek dokonywania zakupów energii ze źródeł odnawialnych po ustalonych 
cenach minimalnych, które były wyższe od rynkowej wartości tego rodzaju energii, 
nie pociągał za sobą żadnego bezpośredniego lub pośredniego transferu zasobów 
państwowych do przedsiębiorstw produkujących ten rodzaj energii. Stąd też roz-
łożenie ciężaru wynikającego z ustalenia cen minimalnych pomiędzy różne przed-
siębiorstwa prywatne nie mogło być uznane za bezpośredni lub pośredni transfer 
zasobów państwowych.

Na gruncie europejskiego prawa konkurencji zasoby państwa są pojęciem, któ-
re ujmowane jest w znaczeniu ekonomicznym, szerokim i wąskim. Znaczenie eko-
nomiczne odwołuje się do transferu zasobów, który ma miejsce w efekcie inter-
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wencji instytucji publicznej1. Zasoby te mogą, ale nie muszą pochodzić z budżetu 
publicznego lub kontrolowanego przez państwo – istotna jest ingerencja instytucji 
publicznej, dokonująca redystrybucji zasobów. W szerokim ujęciu pomoc udzielana 
z zasobów państwa to wszelka korzyść przyznawana w drodze ingerencji państwa, 
w tym w drodze regulacji, która spełnia ten warunek bez względu na transfer za-
sobów państwowych [290/83, pkt 14-18]. Trybunał orzekając w sprawie Preussen 
Elektra przyjął wąskie rozumienie zasobów państwa, zgodnie z którym zasoby pań-
stwa to zasoby przynależące do budżetu państwa i budżetów jednostek samorządu 
terytorialnego lub do budżetu jakiegokolwiek przedsiębiorstwa publicznego bądź in-
stytucji prywatnej utworzonej albo kontrolowanej przez państwo [Koenig, Kühling 
2002, s. 7-18]. Wąskie rozumienie zasobów państwa oparte jest na pojęciu kontroli, 
która sprawowana jest nad tymi zasobami przez państwo. Zasoby państwa to zaso-
by pozostające pod kontrolą państwa. Podobnie w orzeczeniu w sprawie Stardust 
Marine pojęcie zasobów państwowych znalazło swoje doprecyzowanie w postaci 
wymogu, aby zasoby takie stale pozostawały pod kontrolą publiczną i były dostęp-
ne dla kompetentnych władz publicznych [C-482/99]. Przedmiotem oceny była po-
moc w formie pożyczek, poręczeń i wkładów kapitałowych udzielana przez spółkę 
SBT z grupy Credit Lyonnais przedsiębiorstwu Stardust Marine, które prowadziło 
działalność w zakresie czarteru i zarządzania jachtami. Fundusze przedsiębiorstw 
publicznych, do których zaliczały się Credit Lyonnais i jego spółki-córki, podlegały 
kontroli państwa i pozostawały do jego dyspozycji, co powodowało, że było to fi-
nansowanie z zasobów państwowych. Ponadto Trybunał podkreślił w tej sprawie, że 
fakt utworzenia przedsiębiorstwa w formie spółki prawa prywatnego nie przesądza 
o tym, że środek przyjęty przez to przedsiębiorstwo nie może zostać przypisany 
państwu. Pomoc państwa może zatem być udzielana poprzez fundusze należące tak 
do przedsiębiorstw prywatnych, jak i publicznych. Jak wyjaśnił Trybunał w sprawie 
Steinike und Weinlig, stosując zapisy art. 107 ust. 1 Traktatu należy brać pod uwagę 
wpływ pomocy, a nie status instytucji, którym zostało powierzone zadanie dystrybu-
cji i zarządzania pomocą publiczną [78-76, s. 595]. Zatem w przypadku pomocy na 
ochronę środowiska, tak jak dla każdego innego rodzaju pomocy, nie należy wpro-
wadzać rozróżnienia między przypadkami, w których pomoc jest udzielana bezpo-
średnio przez państwo, a przypadkami, w których przyznanie pomocy następuje za 
pośrednictwem podmiotu publicznego lub prywatnego, który został wyznaczony lub 
utworzony przez dane państwo [C-83/98 P, pkt 50; C-278/00, pkt 52]. Status okre-
ślonego podmiotu nie jest uważany za element decydujący dla zastosowania reguł 
traktatowych dotyczących pomocy państwa [C-482/99, pkt 129; C-345/02, pkt 95]. 
Sama okoliczność, że chodzi o podmiot publiczny, nie pociąga za sobą automatycz-
nie zastosowania art. 107 TFUE, tak jak nie wyklucza go fakt, że działania zostały 
podjęte przez podmiot prywatny [T-136/05, pkt 139].

1 Takie rozumienie zasobów państwa było prezentowane przez Komisję Europejską w czasie 
postępowania w sprawie Preussen Elektra w opinii rzecznika generalnego Jacobs przedstawionej 
w dniu 26 października 2000 r. w sprawie C-379/98 Preussen Elektra AG przeciwko Schhleswag AG, 
przy udziale Windpark Reußenköge III GmbH i Land Schleswig-Holstein.



Udzielanie pomocy publicznej na ochronę środowiska w Unii Europejskiej... 353

Mając powyższe na uwadze, należy stwierdzić, że decydującym czynnikiem 
w określeniu pochodzenia pomocy na ochronę środowiska ze źródeł państwowych 
jest w istocie nie pochodzenie funduszy, lecz istnienie nad nimi bezpośredniej lub 
pośredniej kontroli państwowej. Powstaje zatem pytanie, czy w przypadku pomo-
cy udzielanej ze źródeł unijnych zachodzi przesłanka transferu środków pochodzą-
cych z zasobów państwowych? Czy w rozumieniu art. 107 ust. 1 Traktatu zasoby 
Unii Europejskiej stanowią zasoby państwowe? Wyjaśnienie tej kwestii znajduje 
się w orzeczeniu Trybunału Sprawiedliwości w sprawie Norddeutsches Vieh- und 
Fleischkontor stwierdzającym, że nieprawidłowe przyznanie wspólnotowego kon-
tyngentu taryfowego nie stanowiło pomocy publicznej, ponieważ termin „zasobów 
państwowych” wywodzi się z założenia, że zasoby, z których pomoc jest udzielana, 
pochodzą od państwa członkowskiego, a nie od „Wspólnoty” [213-215/81, pkt 22]. 
Z drugiej jednak strony, gdy środki „wspólnotowe” przejdą pod kontrolę państwa 
członkowskiego, tak jak w przypadku europejskich funduszy strukturalnych są one 
traktowane jako zasoby państwowe [Nicolaides 2005, s. 433-440].

W oparciu o orzecznictwo można zatem wysunąć dwa wnioski. Po pierwsze, środ-
ki pochodzące ze źródeł Unii Europejskiej, które administrowane są przez państwa 
członkowskie, powinny być oceniane nie z punktu widzenia przepisów odnoszących 
się do pomocy państwa, ale z punktu widzenia przepisów unijnych, które odnoszą się 
bezpośrednio do tych środków i ustanawiają dla nich właściwą wykładnię prawną. 
Środki te nie pochodzą bowiem od państwa i z funduszy państwowych, ale od Unii 
Europejskiej i ze źródeł unijnych oraz są przyznawane na podstawie prawa unijnego, 
a nie na podstawie prawa krajowego danego państwa członkowskiego2. Po drugie, 
w sytuacji, gdy państwo członkowskie będzie miało chociaż częściową kontrolę nad 
alokacją środków pochodzących ze źródeł unijnych, jeżeli państwo członkowskie 
będzie miało wpływ na sposób wydatkowania tych środków, źródła unijne należy 
postrzegać jako zasoby państwa. Dlatego też zgodność działań finansowanych przez 
fundusze strukturalne z warunkami dopuszczalności pomocy publicznej jest zapew-
niona przez włączenie przepisów dotyczących pomocy publicznej w procedurę za-
twierdzania i wdrażania programów finansowanych przez fundusze unijne3. Ponadto 
w przypadku inwestycji skierowanych do przedsiębiorstw, wysokość stawek wkładu 

2 Przepisy dotyczące pomocy państwa należałoby uwzględnić jedynie wtedy, gdy uzupełnieniem 
finansowania ze środków Unii Europejskiej jest finansowanie ze środków krajowych, które może 
prowadzić do nieuzasadnionego zakłócenia konkurencji lub funkcjonowania rynku wewnętrznego.

3 Wyraźny obowiązek, aby operacje będące przedmiotem finansowania z funduszy Unii Europej- 
skiej odpowiadały unijnym przepisom dotyczącym pomocy publicznej, nakłada Rozporządzenie Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17 grudnia 2013 r. ustanawiające wspólne przepisy 
dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego, 
Funduszu Spójności, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich oraz 
Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiające przepisy ogólne dotyczące Eu-
ropejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego, Funduszu Spój- 
ności i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylające Rozporządzenie Rady (WE) 
nr 1083/2006.
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finansowego funduszy strukturalnych jest dostosowana do pułapów dotyczących 
wielkości pomocy publicznej określonych w warunkach dopuszczalności pomocy. 
Oznacza to, że art. 107 Traktatu ma zastosowanie do działań współfinansowanych 
przez fundusze strukturalne Unii Europejskiej, ponieważ alokacja środków z takich 
funduszy zależy od swobodnego uznania danego państwa członkowskiego. Wyłą-
czenie spod traktatowych reguł dotyczących pomocy publicznej może bowiem mieć 
miejsce tylko wtedy, gdy określone zasoby nie stanowią zasobów państwowych. 
Dotyczy to sytuacji, gdy pomoc jest finansowana z zasobów Unii Europejskiej lub 
zasobów międzynarodowych instytucji finansowych (np. Europejski Bank Odbu-
dowy i Rozwoju), a państwo członkowskie nie ma możliwości bezpośredniej lub 
pośredniej kontroli tych środków.

3. Państwo jako benefaktor pomocy na ochronę środowiska

Drugie kryterium, które należy traktować nierozłącznie z kryterium zasobów państwo-
wych, to przypisanie środka pomocowego państwu członkowskiemu. Aby wsparcie 
udzielone z zasobów, które są uznawane za „zasoby państwowe”, mogło zostać za-
kwalifikowane jako pomoc państwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 Traktatu, musi 
się ono dać przypisać (impute) samemu państwu jako takiemu [C-482/99, pkt 24; 
C-126/01, pkt 24; T-136/05, pkt 129; T-233/04, pkt 64]. Kryterium to zostaje speł-
nione, gdy udzielenie pomocy publicznej zależy od decyzji organów państwa człon-
kowskiego. Należy przy tym odróżnić sytuację, w której pomoc udzielana jest wprost 
przez organy państwa, oraz sytuację, w której pomoc udzielana jest przez jednostkę 
pośredniczącą.

Określony środek pomocy jest przyznawany wprost przez organy państwa, gdy 
określone organy są bezpośrednio zaangażowane w udzielanie pomocy, co ma miej-
sce zwłaszcza wtedy, gdy podejmują one decyzje, których celem lub skutkiem jest 
przyznanie pomocy. Według Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej w rozu-
mieniu przepisów traktatowych regulujących pomoc publiczną państwo jest poję-
ciem obejmującym organy administracji centralnej, regionalnej i lokalnej, nieza-
leżnie od ich statusu i stopnia samodzielności. W drugim przypadku pomoc może 
być udzielana np. przez przedsiębiorstwa publiczne lub agencje niebędące organa-
mi państwa. W sprawie Compagnie nationale Air France sąd wskazał, że zaanga-
żowanie w podejmowanie decyzji o udzieleniu pomocy podmiotu przynależnego 
do sektora publicznego jest z konieczności przypisane państwu, nawet jeżeli jest 
to podmiot zachowujący autonomię od organów władzy ustawodawczej lub wyko-
nawczej [T-358/94, pkt 56-62]. Wyodrębnienie sytuacji, w której pomoc udzielana 
jest przez podmioty należące do sektora publicznego lub podmioty, które zachowują 
autonomię od organów władzy ustawodawczej lub wykonawczej, jest uzasadnione 
funkcjonalnie, ponieważ unijne prawo konkurencji nie może zezwalać na tworzenie 
autonomicznych instytucji, zajmujących się alokacją pomocy publicznej. Nie wy-
starczy przy tym, że państwo sprawuje ogólną kontrolę nad podmiotem bezpośrednio 
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udzielającym pomocy i że ma potencjalną możliwość decydowania o kierunkach po-
dejmowanej przez taki podmiot działalności. Chodzi bowiem o to, by państwo było 
bezpośrednio zaangażowane w przyznanie beneficjentowi danej konkretnej pomocy 
oraz by naciskało w tym celu na podmiot udzielający pomocy lub też w inny sposób 
ingerowało w omawiany tutaj proces. To zaś, czy w danym konkretnym przypadku 
tego rodzaju ingerencja państwa rzeczywiście miała miejsce, powinno być następnie 
bardzo skrupulatnie badane oraz weryfikowane.

Jeżeli zatem danej konkretnej pomocy udziela podmiot kontrolowany przez pań-
stwo lub przez jednostkę samorządu terytorialnego (i mieszczący się tym samym 
w pojęciu „państwa” na użytek art. 107 ust. 1 Traktatu oraz którego zasoby i środki 
finansowe są w związku z tym uznawane za „zasoby państwowe”) bądź też jeśli po-
mocy takiej udziela podmiot prywatny czyniący to w oparciu o „zasoby państwowe”, 
i podmioty te działają przy tym w danym konkretnym przypadku w sposób autono-
miczny i samodzielny, bez żadnego zaangażowania się i wpływu państwa (jednostki 
samorządu terytorialnego) na daną konkretną czynność udzielenia pomocy, to pomocy 
takiej – jako niedającej się przypisać państwu – nie można uznać za udzieloną przez 
„państwo lub z zasobów państwowych” w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE.

4. Zakończenie

Prawo subwencyjne Unii Europejskiej w dziedzinie pomocy państwa na cele z za-
kresu ochrony środowiska należy analizować w kontekście ogólnych reguł pomocy 
publicznej w powiązaniu z traktatowymi postanowieniami odnośnie do ochrony śro-
dowiska, w szczególności zasady „zanieczyszczający płaci” oraz zasady integracji 
ochrony środowiska z politykami sektorowymi. Pierwsza z zasad wyraża nałożenie 
na podmiot działający, tj. sprawcę szkody, pełnej odpowiedzialności, w tym mate-
rialnej, za skutki zanieczyszczenia, a także za stworzenie innych zagrożeń dla śro-
dowiska naturalnego. Z kolei zasada integracji, będąca rezultatem funkcjonowania 
w polityce ekologicznej Unii Europejskiej kanonu zrównoważonego rozwoju, ozna-
cza konieczność uwzględniania problematyki ochrony środowiska naturalnego we 
wszystkich politykach unijnych i traktowania jej z równą uwagą, co cele gospodar-
cze czy społeczne.

Ograniczanie i kontrola pomocy publicznej na ochronę środowiska oparte są 
na wynikającej z zasady „zanieczyszczający płaci” regule „internalizacji kosztów”, 
która oznacza, że wszystkie koszty związane z ochroną środowiska naturalnego 
są uwzględnione w kosztach produkcji przedsiębiorstwa. Internalizacja kosztów 
wskazuje, że ceny we właściwy sposób odzwierciedlają koszty, jeżeli podmioty 
gospodarcze dokonują rozdziału środków finansowych na podstawie cen towarów 
i usług, które chcą nabyć. Zapewnienie, że ceny są odzwierciedleniem kosztów na 
wszystkich etapach procesu ekonomicznego, jest najlepszym sposobem wzbudze-
nia świadomości kosztu ochrony środowiska. Stąd też zasada „zanieczyszczający 
płaci” oraz potrzeba internalizacji związanych z ochroną środowiska kosztów przez 
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przedsiębiorstwa stoją w sprzeczności z udzielaniem pomocy przez państwo. Jed-
nakże w związku z zasadą integracji Unia Europejska dopuszcza pomoc publiczną 
na ochronę środowiska w drodze wyjątku od ogólnych zasad dotyczących konkuren-
cyjności i swobody wymiany handlowej między państwami członkowskimi, zasady 
„zanieczyszczający płaci” oraz reguły internalizacji kosztów.

Zgodnie z art. 107 ust. TFUE za niezgodną z rynkiem wewnętrznym może zo-
stać uznana wszelka pomoc przyznawana przez państwo członkowskie lub przy uży-
ciu zasobów państwowych w jakiejkolwiek formie. Z przesłanki tej jednoznacznie 
wynika, że pomocą publiczną w rozumieniu przepisów traktatowych nie jest wspar-
cie finansowe inwestycji w zakresie ochrony środowiska pochodzące ze źródeł pry-
watnych, takich jak kredyty bankowe czy pożyczki od instytucji finansowych. Taka 
prywatna pomoc dla przedsiębiorstw nie jest objęta unijnym prawem subwencyj-
nym. Zakaz udzielania pomocy w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE dotyczy pomocy, 
w wyniku której udzielenia następuje transfer zasobów państwowych do przedsię-
biorstwa. Jednak zawarte w odnośnym przepisie sformułowanie implikuje pytanie, 
czy dla przyjęcia, że określony środek stanowi pomoc państwa w rozumieniu art. 
107 ust. 1 TFUE, konieczne jest spełnienie zarówno kryterium przyznawania po-
mocy przez państwo członkowskie, jak i kryterium użycia zasobów państwowych, 
czy też przeciwnie, wystarczające jest spełnienie tylko jednego z dwóch kryteriów? 
Zgodnie z literalną wykładnią tego przepisu, bazując na funktorze alternatywy nie-
rozłącznej „lub”, orzecznictwo sądów unijnych uwzględniało początkowo podejście 
alternatywne [78-76, pkt 22; C-56/93, pkt 18-20; T-93/02, pkt 77]. Obecnie dominu-
je podejście kumulatywne, zgodnie z którym, aby określony środek pomocy mógł 
zostać zakwalifikowany jako pomoc publiczna w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE, 
musi on po pierwsze, zostać przyznany w sposób bezpośredni lub pośredni z za-
sobów państwowych; po drugie, zostać przypisany państwu członkowskiemu. Za 
pomoc państwa na cele ochrony środowiska nie zostaną zatem uznane ani wsparcie 
krajowe, które nie jest związane z bezpośrednim lub pośrednim transferem zasobów 
państwowych (obciążeniem zasobów państwowych), ani taki środek pomocowy, 
który nie może zostać przypisany państwu członkowskiemu.

Ocena dopuszczalności pomocy publicznej na cele ochrony środowiska nie 
może być jednoznaczna. W ocenie tej należy uwzględnić, że: 1) udzielanie pomo-
cy państwa przedsiębiorstwom jest konieczne dla osiągnięcia szeregu celów gospo-
darczych i społecznych, które są niemożliwe do osiągnięcia wyłącznie staraniem 
przedsiębiorców; 2) pomoc taka nie tylko obciąża finansowo społeczeństwo, lecz 
może również spowodować „faworyzowanie” pewnych podmiotów w stosunku do 
ich konkurentów.

Pierwszy element oceny powinien być interpretowany w ten sposób, że pomoc 
publiczna udzielana na ochronę środowiska musi opierać się na tzw. efekcie zachęty, 
co oznacza, że udzielane wsparcie musi prowadzić do takich działań, dzięki którym 
poziom ochrony środowiska jest wyższy, niż byłby, gdyby pomoc nie została udzie-
lona. Należy przy tym rozróżnić dwa rodzaje instrumentów, które mogą być w tym 
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celu stosowane. Po pierwsze, będą to indywidualne zachęty do ograniczania zanie-
czyszczeń i innych negatywnych skutków dla środowiska. W takim przypadku bene-
ficjent pomocy będzie ograniczał zanieczyszczenia z powodu otrzymania wsparcia 
na zmianę swego zachowania, a nie dlatego, że jest zmuszony do ponoszenia kosz-
tów tego zanieczyszczenia. Po drugie, będą to zachęty do wprowadzenia krajowych 
uregulowań prawnych w zakresie ochrony środowiska, surowszych niż normy unij-
ne. W tej sytuacji pomoc państwa może być konieczna, aby zmniejszyć dodatkowe 
koszty związane z wdrażaniem bardziej restrykcyjnych norm dla przedsiębiorstw 
najbardziej dotkniętych zmianami, umożliwiając tym samym państwom członkow-
skim przyjęcie surowszych przepisów krajowych w zakresie ochrony środowiska.

Drugi element oceny wskazuje, że udzielenie pomocy publicznej na ochronę śro-
dowiska wpływa jednak na warunki konkurencji, skutkując przyznaniem odbiorcom 
tej pomocy korzyści, których nie osiągnęliby oni w rezultacie działania mechani-
zmów rynkowych. Jest to o tyle istotne, że brak wewnętrznych barier utrudniających 
wymianę handlową między poszczególnymi państwami członkowskimi Unii Euro-
pejskiej jest nieodzownym warunkiem sprawnego funkcjonowania wewnętrznego 
rynku i osiągnięcia podstawowych celów jego utworzenia, tj. wzrostu gospodarcze-
go i konsekwentnej poprawy jakości życia w Unii Europejskiej. Istnienie tych barier 
stwarzałoby przedsiębiorstwom nierówne warunki konkurowania i nie dopuszczało 
do wystąpienia efektów swobodnego działania sił rynkowych, w szczególności sty-
mulowania wzrostu efektywności prowadzonej działalności gospodarczej. Pomoc 
publiczna udzielana przez państwa członkowskie nie może zatem naruszać zasad 
wolnej konkurencji w ramach rynku wewnętrznego.
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