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Ocena dopuszczalnosci pomocy panstwa dla inwestycji

w sektorze energetycznym w $Swietle zasad ochrony srodowiska.
Refleksje zwigzane z orzeczeniem TSUE

w sprawie elektrowni jadrowej Hinkley Point C'

ABSTRAKT

Rozwazania dotyczace prawa o pomocy panstwa i prawa ochrony $rodowiska Unii Europejskiej najczesciej
sprowadzajg si¢ do odpowiedzi na pytanie, czy aspekty srodowiskowe muszg, czy tez moga by¢ brane pod
uwage podczas oceny dopuszczalno$ci pomocy panstwa dotyczacych wsparcia ekonomicznego projektéow
majacych wptyw na $rodowisko. Pytanie to sktada si¢ z dwoch czgéci. Po pierwsze, czy dany srodek stanowi
pomoc panstwa? Po drugie, jesli odpowiedz na pierwsze pytanie jest pozytywna, czy dany $rodek pomocy
panistwa jest zgodny z rynkiem wewnetrznym? Uwzglednienie aspektow $rodowiskowych moze mie¢ istotne
konsekwencje dla odpowiedzi na oba pytania. Przedmiotem artykulu jest préba ustalenia: (i) czy aspekty
$rodowiskowe muszg, mogg lub nie moga by¢ czeécig oceny w zakresie badania, czy $rodek wsparcia stanowi
pomoc panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej? (ii) czy aspekty
$rodowiskowe musza lub moga by¢ czescia oceny zgodnosci srodka pomocy panstwa z rynkiem wewnetrz-
nym? Poszukiwanie odpowiedzi na te pytania zostalo poprzedzone ogoélng charakterystyka relacji migdzy
prawem konkurencji (w tym prawem pomocy panstwa) a prawem ochrony $rodowiska Unii Europejskiej.
Celem badan byla préba odpowiedzi na ww. pytania sformutowana na podstawie analizy prawnej orzecz-
nictwa Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej i praktyki decyzyjnej Komisji Europejskiej w spra-
wach dotyczacych pomocy panstwa, w szczegolnosci przelomowego orzeczenia w sprawie Hinkley Point C.
Przeprowadzone studia pozwolity na sformutowanie nastepujacych ogélnych wnioskéw: 1) cele srodowi-
skowe nie moga zmieni¢ pojecia pomocy panstwa (jego definicji), a zatem nie moga by¢ brane pod uwage
przy ocenie, czy dany $rodek stanowi pomoc panstwa; 2) zasady i przepisy dotyczace ochrony §rodowiska
majg zastosowanie do oceny dopuszczalno$ci pomocy panstwa; 3) pomoc panstwa, ktéra narusza unij-
ne zasady ochrony $rodowiska nie moze by¢ uznana za zgodna z rynkiem wewnetrznym. Konkluzje te
majg zastosowanie takze do pomocy dla sektora energetycznego, w szczegolnosci do energetyki jadrowej.

1 Artykut jest wynikiem badan prowadzonych w ramach stazu naukowego na Wydziale Prawa i Administracji Uni-
wersytetu Szczecinskiego w maju 2022 r. Autor pragnie serdecznie podzigkowaé wladzom wydzialu za mozliwoé¢
przeprowadzenia badan. Podziekowania kieruje¢ takze do dr. hab. Wojciecha Staszewskiego, prof. US oraz dr. Wojciecha
Bozka za owocne dyskusje na tematy bedace przedmiotem artykutu, co znaczaco przyczynito sie do weryfikacji hipotez
badawczych i wykrystalizowania si¢ wnioskow. Wszelkie bledy czy niedociggnigcia obcigzajg autora.
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Assessment of the admissibility of State aid to energy sector investments in the light
of environmental principles. Reflections on the CJEU ruling on the Hinkley Point C
nuclear power plant

ABSTRACT

A discussion on State aid law and European Union environmental law most often boils down to the question
of whether environmental aspects must or can be taken into account when assessing State aid for economic
support of investments in projects with environmental impacts. This question has two parts. First, does the me-
asure in question constitute State aid? Second, if the answer to the first question is positive, is the State aid me-
asure in question compatible with the internal market? The consideration of environmental aspects may have
important consequences for both questions. The object of this article is to try to find an answer to the questions
(i) whether environmental aspects must, may or may not be part of the assessment of the question whether
a support measure constitutes State aid within the meaning of Article 107(1) of the Treaty on the Functioning
of the European Union?, and (ii) whether environmental aspects must, may or may not form part of the as-
sessment of the compatibility of a State aid measure with the internal market? The search for answers to these
questions is preceded by a general characterisation of the relationship between competition law (including
State aid law) and European Union environmental law. The aim of the research is to try to answer the above-
-mentioned questions. It is formulated on the basis of a legal analysis of the jurisprudence of the Court of
Justice of the European Union and the decision-making practice of the European Commission in State aid cases.

These studies lead to the following general conclusions: (I) environmental objectives cannot alter the concept
of State aid (its definition) and therefore cannot be taken into account when assessing whether a measure
constitutes State aid; (II) environmental principles and rules apply when assessing the compatibility of State
aid with the internal market; (III) State aid that violates EU environmental rules cannot be considered com-
patible with the internal market.

These conclusions also apply to aid to the energy sector, in particular to nuclear energy.

KEYWORD

state aid, environmental principles, energy investments, nuclear energy

Wprowadzenie

W obszarze problematyki inwestycji w sektorze energetycznym zbiegajg si¢ wszystkie aktu-
alne problemy wystepujace na styku polityki ochrony $srodowiska i polityki energetycznej
Unii Europejskiej (UE). Konieczno$¢ sprostania wyzwaniom bezpieczenstwa energetycznego,
ochrony $rodowiska i zapewnienia dostepnej energii konsumentom aktywizuje panstwa
czlonkowskie UE do kierowania pomocy panstwa na inwestycje energetyczne. Truizmem jest
stwierdzenie, Ze projekty inwestycyjne w sektorze energetycznym mogg mie¢ znaczacy wplyw
na $rodowisko poprzez zwiekszanie lub zmniejszanie poziomu emisji gazéw cieplarnianych
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iinnych zanieczyszczen $rodowiska. Z tych powoddéw relacje miedzy unijnymi normami $ro-
dowiskowymi a normami prawa konkurencji maja nie tylko znaczenie teoretyczne, ale takze
praktyczne. Zwigzki te warunkuja bowiem realizacje skutecznej polityki ochrony srodowiska,
ze szczegdlnym naciskiem na przeciwdzialanie zmianom klimatu, oraz skutecznej polityki
energetycznej. Wykonanie projektow energetycznych, zwlaszcza tych, ktére wymagajg duzych
naktadéw — np. elektrowni jadrowych, elektrowni weglowych lub gazowych, duzych elektrow-
ni wodnych, sieci przesytowych i dystrybucyjnych energii elektrycznej, gazociggéw, magazy-
néw, terminali gazowych lub naftowych, ale takze farm wiatrowych i elektrowni stonecznych
czesto zalezy od pomocy panstwa przyznawanej na inwestycje przez panstwa czlonkowskie.

Udzielanie pomocy panstwa na rozwdj projektéw energetycznych moze wptynaé na kon-
kurencje na wewnetrznym rynku energii w UE. Dlatego pomoc panstwa jest, co do zasady,
zabroniona na mocy art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej: TFUE
lub Traktat)’, ale moze by¢ dopuszczona przez Komisje Europejska, jesli spelnione s3 pewne
warunki okre$lone w art. 107 ust. 2 lub art. 107 ust. 3 TFUE. Regulujace pomoc panstwa arty-
kuty 107-109 TFUE, znajduja si¢ w tytule sidcdmym, rozdziale pierwszym (Reguly konkurencji)
TFUE. Okre$lono w nim, Ze Unia Europejska ma wytaczng kompetencje w dziedzinie usta-
nawiania regut konkurencji niezbednych do funkcjonowania rynku wewnetrznego®. Normy
prawa unijnego odnoszace si¢ do pomocy panstwa nie zostaly ustanowione w celu ochrony
srodowiska i nie maja celéw srodowiskowych, poniewaz jednak funkcjonowanie sektora ener-
getycznego moze miec¢ bezposredni lub posredni znaczacy wplyw na srodowisko, moze zaist-
nie¢ potrzeba uwzglednienia konsekwencji dla srodowiska podczas oceny pomocy panstwa’.

Rosnace znaczenie unijnych przepiséw dotyczacych klimatu i energii spowodowato poja-
wienie sie kilku konkretnych probleméw prawnych, w ktdrych dochodzi do interakcji prawa
ochrony $rodowiska i prawa pomocy panstwa, np. w zakresie (i) bezptatnych uprawnien dla
elektrowni w ramach unijnego systemu handlu uprawnieniami do emisji; (ii) zwolnien z po-
datkow lub optat sSrodowiskowych; (iii) mechanizmu wynagradzania za moce wytworcze dla
elektrowni wykorzystujgcych paliwa kopalne; (iv) pomocy na projekty zwigzane z wychwy-
tywaniem i skladowaniem dwutlenku wegla oraz (v) pomocy na projekty zwigzane z energia
odnawialng, efektywnoscia energetyczng lub kogeneracja, a takze oczywiscie (vi) pomocy
dla elektrowni jadrowych’.

Zgodnie z art. 107 ust. 1 TFUE wszelka pomoc przyznawana przez panstwo czlonkow-
skie lub przy uzyciu zasobdéw panstwowych w jakiejkolwiek formie, ktora zaktoca lub grozi

2 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz. Urz. UE 2012 C 202 22016 1., 5. 47, ze sprost.).
Artykut 3 ust. 1lit. b) TFUE.

4 C.Quigley Q.C., European State Aid Law and Policy, ond ed., Oxford-Portland Oregon 2009, s. 270-293; E. Kutenicova,
A.T. Seinen, Environmental Aid, (w:) W. Mederer, N. Pesaresi, M. van Hoof (red.), EU Competition Law. Volume IV,
State aid, Claeys & Casteels Publishing, Leuven 2008, s. 851-961.

5 L. Hancher, State aid, (w:) Ch. Jones (red.), EU Energy Law, Volume II, EU Competition Law and Energy Markets, Leuven
2007, s. 579-585, 642-655; M. Stoczkiewicz, Pomoc patistwa dla przedsiebiorstw energetycznych w prawie Unii Europejskiej,
Warszawa 2011, s. 95-130, 158-164, 241-247; M. Stoczkiewicz, The Emission Trading Scheme in Polish Law. Selected
Problems Related to the Scope of Derogation from General Rule for Auctioning in Poland, YARS 2011, nr 4(4), s. 95-96;
M. Porzezynska, Pomoc patistwa na produkcje energii ze Zrodet odnawialnych w prawie Unii Europejskiej, Warszawa
2020, s. 5-276.
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zakloceniem konkurencji poprzez sprzyjanie niektérym przedsiebiorstwom lub produkeji
niektérych towardw, jest niezgodna z rynkiem wewnetrznym w zakresie, w jakim wptywa na
wymiane handlowg miedzy panstwami cztonkowskimi. Powszechnie uznaje sie, ze przepis
ten wskazuje na cechy pomocy panstwa i okresla ogélny zakaz jej udzielania przez panstwa
cztonkowskie. Zakaz udzielania pomocy panstwa na mocy TFUE nie jest jednak bezwzgled-
ny. Pomoc panstwa na projekty inwestycyjne w sektorze energetycznym moze by¢ zgodna
z rynkiem wewnetrznym, a w wielu przypadkach okreslonych w tym Traktacie — dopusz-
czalna. Po pierwsze, art. 107 ust. 2 TFUE stanowi, Ze niektdre rodzaje pomocy sg zgodne
z rynkiem wewnetrznym. Po drugie, na mocy art. 107 ust. 3 TFUE Komisja ma prawo uzna¢,
ze okreslona pomoc jest zgodna z rynkiem wewnetrznym. Po trzecie, Rada, zgodnie z art. 107
ust. 3 lit. €) TFUE, moze zdecydowa¢, ze inne kategorie pomocy sa dopuszczalne’. Nie ma
watpliwosci, ze art. 107 ust. 3 lit. ¢) TFUE stanowi najszerszg podstawe prawng, dzieki ktd-
rej pomoc panstwa dla projektow inwestycyjnych w sektorze energetycznym moze zostaé
uznana za zgodna z rynkiem wewnetrznym. Pozwala on Komisji uzna¢ za zgodna z rynkiem
wewnetrznym pomoc panstwa ,,przeznaczong na ulatwianie rozwoju niektérych dziatan
gospodarczych w Unii Europejskiej, o ile nie zmienia ona warunkéw wymiany handlowej
w zakresie sprzecznym ze wspolnym interesem”. Szereg aktéw prawa wtornego i tzw. soft law
doprecyzowuje warunki zgodnosci pomocy okreslone w Traktacie’. Szczeg6lne znaczenie
maja Wytyczne w sprawie pomocy panistwa na ochrone klimatu, érodowiska i energii z 2022 r.*

Rozwazania prawne dotyczace pomocy panstwa i ochrony $srodowiska w Unii Europej-
skiej nalezy rozpocza¢ od odpowiedzi na pytanie, czy aspekty srodowiskowe muszg, czy tez
moga by¢ brane pod uwage podczas oceny pomocy panstwa przeznaczonej na wsparcie
ekonomiczne inwestycji w projekty majace wplyw na $rodowisko. Pytanie to sklada si¢
z dwodch czesci. Po pierwsze, czy dany $rodek stanowi pomoc panstwa? Po drugie, jesli
odpowiedZ na pierwsze pytanie jest pozytywna, czy dany $rodek pomocy panstwa jest
zgodny z rynkiem wewnetrznym? Uwzglednienie aspektéw srodowiskowych moze mie¢
istotne konsekwencje dla odpowiedzi na oba pytania. W kolejnych krokach przedstawiona
zostanie proba znalezienia odpowiedzi na pytania: (1) czy aspekty $srodowiskowe musza,
moga lub nie moga by¢ czescig oceny w zakresie pytania, czy srodek wsparcia stanowi
pomoc panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE % (2) czy aspekty srodowiskowe mu-
szg lub mogg by¢ czescig oceny zgodnosci srodka pomocy panstwa z rynkiem wewnetrz-
nym? Poszukiwanie odpowiedzi na te pytania nalezy poprzedzi¢ ogdlng charakterystyka
relacji miedzy prawem konkurencji (w tym prawem pomocy panstwa) a prawem ochrony
srodowiska Unii Europejskiej. Proba odpowiedzi na ww. pytania sformulowana zostata
na podstawie orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) i prak-
tyki decyzyjnej Komisji Europejskiej (KE) w sprawach dotyczacych pomocy panstwa.

6 C. Quigley Q.C., European State..., op. cit., s. 125; M. Stoczkiewicz, A. Sniegocki (red.), Subsidies: a driving force or
obstruction for the Polish energy transition. Analysis of State aid for the power sector in Poland, Warsaw 2020, s. 12-32.

7 M. Stoczkiewicz, A. Sniegocki (red.), Subsidies: a driving force..., op. cit., s. 12-23.

8 Wytyczne w sprawie pomocy panstwa na ochrone klimatu, srodowiska i energii 2022, C/2022/481, Dz.U. UE C 80
22022, s. 1-89.
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Wezesniejsze orzecznictwo TSUE zawiera wskazowki pozwalajace odpowiedzie¢ na pytanie
pierwsze. Orzeczenie TSUE w sprawie Hinkley Point C pomaga odpowiedzie¢ na drugie.

Polityka ochrony srodowiska a reguty pomocy panstwa w prawie UE.
Uwagi ogdlne

Artykuty 191 i 192 TFUE stanowia podstawe prawna polityki ochrony $rodowiska Unii
Europejskiej. W art. 191 ust. 1 TFUE okre$lono réwniez szczegétowe cele w zakresie ochrony
srodowiska’:

Polityka Unii w dziedzinie §rodowiska naturalnego przyczynia si¢ do osiagniecia nastepujacych
celéw — zachowania, ochrony i poprawy jakos$ci srodowiska naturalnego; ochrony zdrowia
ludzkiego; rozwaznego i racjonalnego wykorzystywania zasobéw naturalnych; promowania
na plaszczyznie miedzynarodowej srodkéw zmierzajacych do rozwigzywania regionalnych lub
$wiatowych probleméw $rodowiska naturalnego, w szczegdlnosci zwalczania zmian klimatu.

W ustepie 2 tego artykulu okreslono zasady, na jakich opiera si¢ polityka srodowiskowa UE:

Polityka Unii w dziedzinie srodowiska stawia sobie za cel wysoki poziom ochrony, z uwzgled-
nieniem réznorodnoéci sytuacji w réznych regionach Unii. Opiera si¢ na zasadzie ostrozno-
$ci oraz na zasadach dzialania zapobiegawczego, naprawiania szkody w pierwszym rzedzie
u zrédla i na zasadzie ,,zanieczyszczajacy placi”.

Jesli chodzi o pomoc panstwa, art. 107-109 TFUE sg zawarte w tytule siodmym, rozdziale
pierwszym (,,Reguly konkurencji”) tego Traktatu. Zgodnie za$ z art. 3 ust. 3 Traktatu o Unii
Europejskiej (TUE):

Unia ustanawia rynek wewnetrzny. Dziala ona na rzecz trwalego rozwoju Europy, ktérego
podstawg jest zréwnowazony wzrost gospodarczy oraz stabilno$¢ cen, spoleczna gospodarka
rynkowa o wysokiej konkurencyjnosci zmierzajaca do pelnego zatrudnienia i postepu spo-
lecznego oraz wysoki poziom ochrony i poprawy jakosci érodowiska naturalnego'.
Zaréwno ,spoleczna gospodarka rynkowa o wysokiej konkurencyjnosci”, jak i ,wysoki po-
ziom ochrony i poprawy jakosci srodowiska naturalnego” sa celami Unii, a ich status prawny
jest rownorzedny. W przypadku jakiegokolwiek konfliktu miedzy tymi celami wtadze Unii
zobowiazuja sie do poszukiwania porozumienia migdzy nimi i wdrazania ich w jak najszer-
szym zakresie''. Warto zauwazy¢, ze postanowienia TFUE dotyczace polityki konkurencji,
a zwlaszcza pomocy panstwa, nie zawierajg zadnych celéw zwigzanych z ochrong $rodowi-
ska. Jest tez odwrotnie: postanowienia TFUE dotyczace ochrony $rodowiska nie zawieraja
celéw zorientowanych na spoteczng gospodarke rynkowa o wysokiej konkurencyjnosci.
Podsumowujac, polityka ochrony srodowiska UE i zasady konkurencji UE majg odrebne,

9 L. Kramer, EU Environmental Law, 7" ed., London 2011, s. 8-14.
10 Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz. Urz. UE C 202 2 2016 r,, s. 13).
11 TSUE, sprawa 139/79 Maizena GmbH, p 23; sprawa C-44/94, Krajowa Federacja Organizacji Rybackich, pkt 37.

33



Marcin Stoczkiewicz

specyficzne podstawy prawne i specyficzne cele. Sg one takze rownorzedne pod wzgledem
prawnym. Nie oznacza to jednak, ze polityka konkurencji i polityka ochrony $rodowiska sa
catkowicie odrebne.

Klauzula integracyjna i zasada , zanieczyszczajacy ptaci”
jako zasady taczace cele Srodowiskowe z zasadami konkurenc;ji

Istniejg dwie zasady Traktatu taczace cele i wymogi ochrony srodowiska z zasadami kon-
kurengji i ich egzekwowaniem: (i) klauzula ,integracji” ustanowiona w art. 11 TFUE oraz
(ii) zasada ,,zanieczyszczajacy placi”, ustanowiona w art. 191 ust. 2 TFUE. Chociaz doktadny
charakter prawny tych zasad jest dyskusyjny (na przyklad, czy sg to normy programowe,
czy stanowig og6lne wytyczne)'?, nie ma watpliwosci, Ze obie maja zastosowanie do polityki
Unii, a zwlaszcza do polityki konkurencji. W tym kontekscie nalezy wspomnie¢ tez o przy-
toczonych wczesniej, waznych zasadach polityki Unii Europejskiej w dziedzinie §rodowiska
naturalnego, okres$lonych w art. 192 ust. 2 TFUE, jak: ,zasada ostroznosci”, ,zasada dzia-
tan zapobiegawczych” i ,,zasada naprawiania szkody najpierw u zrodta”. Szersze przedsta-
wienie tresci i znaczenia tych zasad znacznie przekracza ramy niniejszego 0pracowania13.
Podstawowe pytanie dotyczy tego, czy zasady te taczg polityke ochrony $rodowiska z polityka
konkurencji w taki sposob, ze wymogi ochrony $rodowiska musza by¢ brane pod uwage przy
ocenie: (i) czy srodek interwencji panstwa stanowi pomoc panstwa; (ii) czy srodek stanowiacy
pomoc panstwa moze by¢ uznany za zgodny z rynkiem wewnetrznym, tj. dopuszczalny.

Zasada integracji a pojecie pomocy panstwa

Pierwsze pytanie dotyczy tego, czy aspekty srodowiskowe muszg albo tez mogg by¢ brane
pod uwage podczas oceny pomocy panstwa na wsparcie ekonomiczne inwestycji w projek-
ty, ktére moga mie¢ znaczacy pozytywny lub negatywny wplyw na $rodowisko. Trybunat
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej w orzeczeniu z 2008 roku w sprawie C-487/06 P, British
Aggregates, przeanalizowal problem zastosowania zasady integracji do prawa pomocy pan-
stwa. Punktem wyjscia byl wyrok Sadu UE w sprawie z dnia 13 wrze$nia 2006 roku — T-210/02,
British Aggregates przeciwko Komisji. Sad utrzymat w mocy decyzje Komisji (N 863/01),
ktéra uznala za uzasadnione nalozenie oplaty jedynie na niektore kategorie kruszyw (optata
za kruszywa) wykorzystywanych jako material budowlany. Kruszywa uznane za przyjazne dla
srodowiska zostaly wytaczone z zakresu tej optaty. Bioragc pod uwage ogélne cele ochrony $ro-
dowiska, sad stwierdzil, Ze zwolnienie to wydaje si¢ ,,racjonalnie” uzasadnione charakterem

12 Zob. L. Kramer, EU Environmental Law..., op. cit., s. 14-16; R. Macrory (red.), Principles of European Environmental
Law, Groningen 2004, s. 21-256; N. de Sadeleer, EU Environmental Law and the Internal Market, Oxford 2014, s. 21-89.

13 Zob. N. de Sadeleer, Environmental Principles. From Political Slogans to Legal Rules, Oxford 2005, s. 21-59; P. Korze-
niowski, Zasady prawne ochrony srodowiska, £.6dz 2010.
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i ogolng strukturg oplaty za wydobycie kruszywa'’. Chodzito wiec zasadniczo o wlaczenie
celu $rodka pomocy do definicji (pojecia) pomocy panstwa. Zdaniem sagdu wniosek ten jest
uzasadniony w $wietle art. 6 WE (art. 11 TFUE), ktéry ,,przewiduje, Ze wymogi te powinny
by¢ uwzgledniane przy okreslaniu i urzeczywistnianiu, miedzy innymi, rozwigzan zapewnia-
jacych niezaktécong konkurencje na rynku wewnetrznym”". Trybunat Sprawiedliwosci nie
podzielit pogladu i w wyroku z 22 grudnia 2008 roku w sprawie British Aggregates przekazatl
sprawe do ponownego rozpoznania'®. Trybunat Sprawiedliwosci orzek, ze:

(...) konieczno$¢ uwzglednienia wymogoéw zwigzanych z ochrong srodowiska, jakkolwiek
uzasadniona, nie moze uzasadnia¢ wylaczenia $rodkéw selektywnych, nawet szczegdlnych,
takich jak optaty srodowiskowe, z zakresu stosowania art. 87 ust. 1 WE (art. 107 ust. 1 TFUE) (...),
poniewaz cele srodowiskowe moga by¢ w kazdym razie przydatne przy ocenie zgodnosci srodka
pomocy panstwa ze wspolnym rynkiem na podstawie art. 87 ust. 3 WE (art. 107 ust. 3 TFUE)"".

Zdaniem TSUE zasada integracji nie polega na tym, Ze wymogi ochrony $rodowiska moga
by¢ brane pod uwage przy ocenie, czy dany srodek stanowi pomoc panstwa, nie wptywaja na
definicje pomocy panstwa. Wrecz przeciwnie: cele i wymogi ochrony $rodowiska nie moga
by¢ brane pod uwage przy ocenie, czy dany jest pomocg pomoc panstwa, czy nie. Mozna je
jednak bra¢ pod uwage przy ocenie, czy dany $rodek jest zgodny z rynkiem wewnetrznym
(dopuszczalny)lg.

Stwierdzenie, ze cele i wymogi srodowiskowe mogg by¢ brane pod uwage przy ocenie do-
puszczalnosci pomocy panstwa nie oznacza jeszcze, ze muszg by¢ brane w takiej ocenie pod
uwage. Dopiero obowigzek uwzgledniania ochrony srodowiska przy ocenie dopuszczalnosci
pomocy stanowilby prawdziwy przetom i mégiby doprowadzi¢ do gtebszego powiazania po-
lityki konkurencji z polityka ochrony $rodowiska. W tym zakresie nowe horyzonty wyznacza
orzeczenie TSUE w sprawie pomocy panstwa dla elektrowni Hinkley Point C.

Hinkley Point C - przypadek graniczny

Sprawa Hinkley Point C jest sprawa graniczng z kilku punktéw widzenia. Decyzja Komisji
w sprawie pomocy dla inwestycji w Hinkley Point C oraz pozniejsze wyroki Sagdu i Trybunatu
Sprawiedliwo$ci maja wiele niezwykle interesujacych aspektow. Sprawa ta rzuca nowe $wiatlo

14 K. Van de Casteele, M. Hocine, Favouring certain undertakings or the production of certain goods. Selectivity,
(w:) W. Mederer, N. Pesaresi, M. van Hoof (red.), EU Competition Law..., op. cit, s. 261; N. de Sadeleer, EU Environ-
mental Law and the Internal Market, Oxford 2014, s. 450-451.

15 Opinia Rzecznika Generalnego Mengozziego wydana 17 lipca 2008 1., sprawa C-487/06 P, pkt 92-93.

16 Saga dotyczaca British Aggregates zakonczyla si¢ wyrokiem sadu z dnia 7 marca 2012 r. w sprawie T-210/02 RENV,
w ktorym stwierdzono niewaznos¢ decyzji Komisji N 863/01. Zob: G. Lo Schiavo, The General Court Reassess the British
Aggregates Levy: Selective Advantages ,,Permeated” by an Exercise on the Actual Effects of Completion? State Aid Law
Quarterly 2013, nr 2, s. 384, 3851 n.

Sprawa C-487/06 P, pkt 90-92.

18 Zob. szerzej na ten temat: M. Stoczkiewicz, Environmental aspects of State aid for energy investment projects,

(w:) EU Environmental and Planning law Ascpects of Large-Scale Projects, red. B. Vanderheusen, L. Squintani, Cambridge—
Antwerp-Portland 2016, s. 15-21.
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na takie kwestie, jak: (i) poddanie pomocy dla energetyki jadrowej postanowieniom TFUE
i jego systemowi kontroli pomocy panstwa'®; (ii) co nalezy rozumieé przez ,wspdlny inte-
res” w rozumieniu art. 107 ust. 3 lit. ¢) TFUE (interes wszystkich panstw czlonkowskich,
wspdlny interes europejski, interes publiczny?)* lub wreszcie (iii) odpowied% na pytanie:
czy przy ocenie dopuszczalnosci pomocy panstwa na inwestycje jadrowe mozna lub trzeba
bra¢ pod uwage wymogi i zasady ochrony srodowiska? Ramy niniejszego artykutu nie po-
zwalajg na omoéwienie wszystkich tych probleméw, dlatego tez omoéwiony zostanie tylko
trzeci problem - czy wymogi i zasady ochrony §rodowiska moga by¢ brane pod uwage przy
ocenie przez Komisje Europejska zgodnoséci pomocy z rynkiem wewnetrznym? Innymi
stowy, czy wzgledy $rodowiskowe moga mie¢ wptyw na zgodno$¢ pomocy panstwa na in-
westycje w energie jadrowg? W konsekwencji, czy Komisja Europejska moze zadecydowa¢
o niezgodno$ci pomocy panstwa z rynkiem wewnetrznym (niedopuszczalnosci pomocy)
z uwagi na szkodliwy wplyw inwestycji na srodowisko.

Hinkley Point C - kluczowe elementy sprawy

Sprawe te mozna opisa¢ jako prawng strone sporu miedzy pafnstwami cztonkowskimi, ktore
popieraja energie jadrowa (Wielka Brytania, Irlandia Pélnocna, Francja, Polska, Czechy,
Stowacja), a tymi, ktdre sq jej przeciwne (Austria i Luksemburg). Zagadnienie dotyczylo
pomocy, ktdrej rzad Wielkiej Brytanii zamierzal udzieli¢ na rzecz realizacji sitowni jadrowej
Hinkley Point C. Sprawa rozpoczeta si¢ jeszcze w czasie, gdy Wielka Brytania byla panstwem
cztonkowskim Unii Europejskiej. Obie strony sporu twierdzily, ze ich dzialania maja na celu
ochrong $rodowiska. Sednem problemu bylo fundamentalne pytanie: czy budowa elektrowni
jadrowej moze by¢ przedmiotem zatwierdzenia pomocy panstwa przez Komisj¢ Europejska
w rozumieniu art. 107 ust. 3 lit. ¢) TFUE?

Komisja Europejska w drodze decyzji 2015/658 z 8 pazdziernika 2014 roku w sprawie srodka
pomocy SA.34947 (2013/C) (ex 2013/N) zaakceptowata pomoc Zjednoczonego Krolestwa na
rzecz elektrowni jadrowej Hinkley Point C*'. Komisja stwierdzila, ze tzw. kontrakt réznico-
wy, porozumienie z sekretarzem stanu i gwarancja kredytowa, jako rézne $rodki dotyczace
jednej interwencji panistwa, wigza si¢ z pomoca pafstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE™.
Zgodnie z art. 1 tej decyzji:

19 W 2011 roku wskazano, ze istnieja uzasadnione watpliwosci dotyczace stosowania przepisow o pomocy panstwa
okreslonych w TFUE wobec podsektora energetyki atomowej oraz wskazywalem, ze TSUE nie orzekal dotychczas
(do 2011 r.) w tej sprawie (zob. M. Stoczkiewicz, Pomoc paristwa dla przedsiebiorstw energetycznych w prawie Unii
Europejskiej, Warszawa 2011, s. 295-296). Wniosek ten jest nieaktualny wobec orzeczenia TSUE w sprawie Hinkley
Point C.

20 Zob. A. Szafranski, Pomoc publiczna dla energetyki jgdrowej — na przykladzie decyzji Komisji Europejskiej w sprawie
elektrowni jgdrowej Hinkley Point C w Wielkiej Brytanii, Forum Prawnicze 2016, s. 18-32.

21 Decyzja Komisji (EU) 2015/658 z 8 pazdziernika 2014 r. w sprawie $rodka pomocy SA.34947 (2013/C) (ex 2013/N),
ktéry Zjednoczone Kroélestwo planuje wdrozy¢ w celu wsparcia elektrowni jagdrowej Hinkley Point C, Dz. Urz. UE,
L 109/44 z 28.4.2015, dalej: ,,Decyzja SA.34947(2013/C)”.

22 Tamze, pkt 343.

36



Ocena dopuszczalno$ci pomocy paristwa dla inwestycji w sektorze energetycznym. ...

Pomoc dla Hinkley Point C w formie kontraktu réznicowego, porozumienia z Sekretarzem
Stanu i gwarancji kredytowej, jak réwniez wszystkie powigzane elementy, ktére Zjednoczone
Kroélestwo planuje wdrozy¢, jest zgodna z rynkiem wewnetrznym w rozumieniu art. 107 ust.
3lit. ¢) Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej”.

Republika Austrii wniosta do sadu skarge o stwierdzenie niewaznosci przedmiotowej de-
cyzji, sktadajac 6 lipca 2015 roku wniosek. W wyroku z 12 lipca 2018 roku, Austria prze-
ciwko Komisji (T356/15) Sad oddalil skarge Austrii o stwierdzenie niewaznosci decyzji
Komisji**. Austria odwotala si¢ do Trybunatu Sprawiedliwosci, ktéry wyrokiem z 22 wrze-
$nia 2020 roku (wielka izba) (sprawa C594/18 P) oddalit odwotanie”. Na marginesie nalezy
wspomnie¢, ze przedmiotowa decyzja Komisji zostata takze zaskarzona do sadu przez
Greenpeace Energy, ale sad postanowieniem z 26 wrzesnia 2016 roku (Greenpeace Energy
p. Komisji, sprawa T-382/15) odrzucil skarge jako niedopuszczalng z uwagi na brak legity-
macji czynnej po stronie Greenpeace Energy, a nastepnie to postanowienie zostato pod-
trzymane przez Trybunat Sprawiedliwosci (sprawa C-640/16 P) 10 pazdziernika 2017 roku.

Decyzja Komisji

Uzasadnieniem dla przyznania pomocy w $wietle decyzji Komisji bylo zapewnienie bez-
pieczenstwa dostaw, a dokladniej ,,promowanie energii jadrowe;j”, ktorag Komisja uznala
za cel lezacy we wspolnym interesie. Zjednoczone Krolestwo nie uzasadnilo swojej pomocy
wzgledami ochrony $rodowiska, chociaz wspomnialo, ze energia jadrowa przyczynia sie
do zmniejszenia emisji gazow cieplarnianych. W zwigzku z tym Komisja w swojej decyzji
w ogole nie odniosta si¢ do kwestii ochrony srodowiska. W trakcie formalnego postepo-
wania wyjasniajacego nie zgloszono, ze pomoc moze by¢ niezgodna z zasadami ochrony
srodowiska, w szczegdlnosci z zasady ,zanieczyszczajacy ptaci” lub zasada ostroznosci.
Wazne, Ze w swojej ocenie zgloszonego $rodka Komisja nie opierata si¢ na zadnych wytycz-
nych ani innych przepisach prawa wtdrnego, lecz ocenita pomoc bezposérednio na podsta-
wie Traktatu, w tym przypadku na podstawie kryteriéw okreslonych w art. 107 ust. 3 lit.
¢) TFUE: (i) cel lezacy we wspdlnym interesie; (ii) nieprawidlowos¢ w funkcjonowaniu rynku
i potrzeba interwencji panstwa; (iii) stosowno$¢ instrumentdw i efekt zachety; (iv) propor-
cjonalnos¢ pomocys (v) ewentualny zakres zaklécenia konkurencji i wymiany handlowej”.

23 Tamze, art. 1.

24 Sprawa T-356/15, Republika Austrii p. Komisji Europejskiej, EU:T:2018:439.

25 Sprawa C594/18 P, Republika Austrii p. Komisji Europejskiej, ECLI:EU:C:2020:742.

26 Zob. M. Stoczkiewicz, The Polluter Pays Principle and State aid for Environmental Protection, JEEPL 2009, nr 2, s. 171-196.
27 Decyzja SA.34947(2013/C), pkt 366-550.
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Wyrok sadu

Austria zglosita dziesig¢ zarzutéw wobec decyzji Komisji. Zaden z nich nie dotyczyt bezposred-
nio kwestii zwigzanych z ochrong §rodowiska. W czwartym zarzucie Austria argumentowata,
ze promowanie energii jadrowej nie stanowi celu bedacego przedmiotem ,,wspolnego” zainte-
resowania. Na poparcie tego twierdzenia Austria i Luksemburg podaly, ze ,,istnieje sprzecz-
no$¢ pomiedzy promowaniem energii jadrowej z jednej strony, a zasadami ochrony srodowi-
ska, ostroznosci, zasada «zanieczyszczajacy placi» oraz zasada zréwnowazonego rozwoju”>.

Sad stwierdzil, ze ,,Jesli chodzi o zasady, ktdre te panstwa cztonkowskie wywodza z traktatu
FUE, nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 106a ust. 3 Traktatu o Europejskiej Wspdlnocie
Energii Atomowej”, postanowienia traktatu UE i traktatu FUE nie stanowia odstepstwa od
postanowien Traktatu EWEA”. Innymi stowy, zasada ,,zanieczyszczajacy placi”, zasada
ostroznosci i inne zasady zawarte w TFUE nie majg zastosowania do pomocy na rzecz
promowania energii jadrowej, poniewaz Traktat EWEA wylacza stosowanie TFUE w tym
zakresie (zastosowanie ma Traktat EWEA, a nie TFUE). W tym wzgledzie nie mozna przyjac
argumentu, Ze rzekoma sprzeczno$¢ promocji energii jadrowej z zasadami ochrony $rodo-
wiska prowadzi do wniosku, Ze promocji energii jadrowej nie mozna uznac za cel lezacy we
wspolnym interesie.

Opinia rzecznika generalnego Hogana

Rzecznik generalny zasadniczo zgodzil si¢ z ustaleniami sadu i zaproponowat w swojej opinii
z 7 maja 2020 roku’', aby Trybunal oddalit odwotanie Austrii od wyroku sadu. Rzecznik
generalny stwierdzil m.in., ze

(...) w przeciwienstwie do obszaru pomocy panstwa, Traktat Euratom zajmuje si¢ kwestiami
ochrony $rodowiska w rozdziale 3 tytutu II, zatytutowanym ,,Zdrowie i bezpieczenstwo”.
Postanowienia te maja pierwszenstwo zgodnie z art. 106a ust. 3 Traktatu Euratom i nie pozo-
stawiajg miejsca na stosowanie innych zasad prawa UE w tym obszarze™.

Dalej rzecznik generalny stwierdzil, ze:

(...) Zasady podniesione przez Republike Austrii, a mianowicie: ochrona §rodowiska, zasada
ostroznosci, zasada ,,zanieczyszczajacy placi” oraz zasada zréwnowazonego rozwoju, moga
by¢ oceniane oddzielnie, a w razie potrzeby takze w innych postepowaniach. (...) Tak wiec,
na przyklad, budowa i eksploatacja elektrowni jadrowych w Zjednoczonym Krdlestwie

28 Sprawa T-356/15, pkt 110.

29 Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Energii Atomowej z 25 marca 1957 r. (tekst skonsolidowany — Dz.U. C 203
27.6.2016, s. 1-112, dalej: EWEA lub Euroatom).

30 Sprawa T-356/15, pkt 110, pkt 112.
3

—

Opinia rzecznika generalnego Gerarda Hogana przedstawiona 7 maja 2020 r. Sprawa C-594/18 P Republika Austrii
przeciwko Komisji Europejskiej (dalej - opinia rzecznika generalnego w sprawie C-594/18 P).

32 Tamze, pkt 84.
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wymaga szeregu zezwolen, licencji i pozwolen, w ktdrych mozna odniesé¢ sie do odpowiednich

kwestii zwiazanych ze $rodowiskiem. Przyznanie takich zezwolen, licencji i pozwolert moze
Lo . . . : 33

by¢ réwniez kwestionowane w sadowym postepowaniu odwolawczym™.

Innymi stowy rzecznik generalny doszed! do wniosku, ze przepisy dotyczace ochrony $ro-
dowiska nie majg zastosowania przy ocenie dopuszczalnosci pomocy panstwa na inwestycje
w energetyke jadrows. Wymogi ochrony srodowiska, uregulowane w innych aktach prawnych,
maja zastosowanie do procesu inwestycyjnego i budowlanego.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci

Trybunal Sprawiedliwoséci oddalit apelacje Austrii. Jednak Trybunal Sprawiedliwos$ci nie
zgodzil si¢ z pogladem rzecznika generalnego w kwestii zastosowania zasad ochrony $rodo-
wiska do oceny pomocy dla energetyki jadrowej. Wedtug Trybunatu Sprawiedliwos$ci zasady
ochrony srodowiska, o ktérych mowa, nie sg okreslone w Traktacie Euroatom.

W odniesieniu do ochrony §rodowiska, Traktat Euratom w rozdziale 3 zatytulowanym ,,Zdro-
wie i bezpieczenstwo” zawiera jedynie postanowienia dotyczace, miedzy innymi, podstawo-
wych norm ochrony zdrowia pracownikdw i ludnosci przed zagrozeniami wynikajacymi
z promieniowania jonizujacego, stalego monitorowania poziomu radioaktywnosci w powietrzu,
wodzie i glebie oraz zapewnienia zgodnosci z podstawowymi normami’,

Dalej Trybunat Sprawiedliwosci stwierdzil: ,,Jest jednak jasne, ze postanowienia te nie regu-
luja w sposdb wyczerpujacy kwestii srodowiskowych dotyczacych sektora energii jadrowe;j.
Dlatego tez Traktat Euratom nie wyklucza stosowania w tym sektorze przepiséw prawa UE
dotyczacych $rodowiska™. W szczegdlnosci, wedlug Trybunatu Sprawiedliwosci, art. 106a
ust. 3 Traktatu Euratom nie moze wykluczac stosowania migdzy innymi art. 37 Karty Praw
Podstawowych UE (ktdry stanowi, Ze ,,wysoki poziom ochrony srodowiska i poprawa jego
jako$ci musza by¢ zintegrowane z politykami Unii i zapewnione zgodnie z zasadg stalego
rozwoju”), art. 11 TFUE (zgodnie z ktérym przy ustalaniu i realizacji polityk i dziatan Unii,
w szczegblnosci w celu wspierania stalego rozwoju, muszg by¢ brane pod uwage wymogi
ochrony srodowiska naturalnego) oraz art. 194 ust. 1 TFUE (zgodnie z ktérym polityka Unii
w dziedzinie energetyki powinna uwzgledniaé potrzebe zachowania i poprawy stanu $ro-
dowiska naturalnego)™®. W zwiazku z tym wymoég zachowania i poprawy stanu srodowiska
naturalnego wyrazony zaréwno w Karcie, jak i w TFUE, a takze zasady ochrony srodowiska
maja zastosowanie w sektorze energii jadrowe;j’ .

33 Tamze, pkt 90.
34 Sprawa C-594/18 P, pkt 40.
35 Tamze, pkt 41.
36 Tamze, pkt 42.
37 Tamze, pkt 42.
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Ponadto Trybunat Sprawiedliwosci przypomnial, ze orzekt juz, iz pomoc panstwa, ktéra
narusza przepisy lub ogolne zasady prawa UE, nie moze by¢ uznana za zgodng z rynkiem
wewnetrznym (sprawa Nuova Agricast)’. Zdaniem TSUE

Wrynika z tego, ze poniewaz art. 107 ust. 3 lit. ¢) TFUE ma zastosowanie do pomocy panstwa
w sektorze energii jadrowej objetym Traktatem Euratom, pomoc panstwa na dzialalnos¢
gospodarcza nalezaca do tego sektora, co do ktdrej po zbadaniu zostanie wykazane, ze naru-
sza przepisy prawa UE dotyczace srodowiska, nie moze zosta¢ uznana za zgodna z rynkiem
wewnetrznym na podstawie tego postanowienia”.

W zwigzku z tym Trybunat Sprawiedliwosci orzekt:

Dlatego tez Sad niestusznie odrzucit (...) argument, ze zasada ochrony srodowiska, zasada
ostroznosci, zasada ,,zanieczyszczajacy placi” i zasada zréwnowazonego rozwoju wykluczaja
przyznanie pomocy panstwa na budowe lub eksploatacje elektrowni jagdrowej, poniewaz taka
interpretacja bylaby sprzeczna z art. 106a ust. 3 Traktatu Euratom®’.

TSUE, pomimo tego, nie uwzglednil apelacji. Trybunat Sprawiedliwo$ci zauwazyl, ze art. 194
ust. 2 akapit drugi TFUE przewiduje prawo panstwa czlonkowskiego do wyboru miedzy
réznymi zréodlami energii, co nie wyklucza, ze wybor ten moze dotyczy¢ energii jadrowe;j.
Dlatego cele i zasady prawa Unii w dziedzinie srodowiska oraz cele realizowane przez Traktat
Euroatom nie sg ze sobg sprzeczne. W zwiazku z tym Trybunat Sprawiedliwosci stwierdzil, ze

zasada ochrony $rodowiska, zasada ostroznosci, zasada ,,zanieczyszczajacy ptaci” oraz zasada
zréwnowazonego rozwoju nie moga by¢ uwazane za wykluczajace, we wszystkich okoliczno-
7 . . ’ . P 41
$ciach, przyznanie pomocy panstwa na budowe lub eksploatacje elektrowni jadrowej" .

Znaczenie wyroku TSUE w sprawie Hinkley Point C polega na wyraznym powigzaniu odreb-
nych polityk Unii Europejskiej: polityki konkurencji (w tym pomocy panstwa) oraz polityki
ochrony $rodowiska. Powigzanie to zostalo po raz pierwszy przez Trybunatl dostrzezone,
czy tez dokonane na najwyzszym, aksjologicznym poziomie, na poziomie wywodzacych si¢
z prawa miedzynarodowego najogolniejszych unijnych zasad ochrony srodowiska: zasady
zréwnowazonego rozwoju, zasady dzialania zapobiegawczego, zasady ostroznosci.

Podsumowanie

Po pierwsze, unijna polityka ochrony §rodowiska i unijne reguly konkurencji majg odreb-
ne, specyficzne podstawy prawne, odmienne cele i odrebne akty prawa wtérnego. Te dwa
obszary unijnego prawodawstwa i polityki nie funkcjonujg jednak niezaleznie od siebie.
Po drugie, istnieja dwie zasady Traktatu laczace cele i wymogi ochrony srodowiska z zasa-
dami konkurencji i ich egzekwowaniem: (i) klauzula ,integracji” okreslona w art. 11 TFUE

38 Sprawa C-390/06, Nuova Agricast, EU:C:2008:224, pkt 50, 51.
39 Sprawa C-594/18 P, pkt 45.

40 Tamze, pkt 46.

41 Tamze, pkt 49.
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oraz (ii) zasada ,,zanieczyszczajacy placi” okreslona w art. 191 ust. 2 TFUE. Zastosowanie
zasady integracji w prawie dotyczacym pomocy panstwa oznacza, ze aspekty srodowiskowe
powinny by¢ brane pod uwage podczas oceny pomocy panstwa na projekty srodowiskowe
i energetyczne. Po trzecie, cele srodowiskowe nie moga zmieni¢ pojecia pomocy panstwa
(jego definicji), a zatem nie moga by¢ brane pod uwage przy ocenie, czy dany srodek stanowi
pomoc panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE. Po czwarte, zasady pomocy panstwa
maja réwniez zastosowanie do oceny pomocy na inwestycje w energi¢ jadrowa, co wynika
bezposrednio z decyzji Komisji w sprawie Hinkely Point C oraz faktu, ze wtaczenie pomocy
panstwa na rzecz energii jadrowej w zakres kontroli nie zostalo zakwestionowane przez
TSUE. Po piate, zasady i przepisy dotyczace ochrony srodowiska maja zastosowanie do
oceny dopuszczalnoéci pomocy na rzecz energii jadrowej. Po szdste, poniewaz art. 107 ust.
3 lit. ¢) TFUE ma zastosowanie do pomocy panstwa w sektorze energii jadrowej objetym
Traktatem Euratom, pomoc panstwa na dzialalnos¢ gospodarcza nalezaca do tego sektora, co
do ktorej w trakcie badania zostalo wykazane, ze narusza przepisy prawa Unii Europejskiej
dotyczace srodowiska, nie moze zosta¢ uznana za zgodna z rynkiem wewnetrznym na pod-
stawie tego postanowienia. Po siddme, zasady ochrony $rodowiska nie stoja w sprzecznosci
z promowaniem energii jadrowej. W okoliczno$ciach konkretnego przypadku - programu
pomocy - nalezy zbada¢, czy te zasady i przepisy stoja na przeszkodzie uznaniu pomocy
za zgodng z rynkiem wewnetrznym (a wigc dopuszczalng). Wydaje sie wreszcie, ze wyrok
Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie Hinkley Point C jest salomonowym orzeczeniem
w sporze migdzy panstwami cztonkowskimi, ktdre popierajg energetyke jadrowa, a tymi,
ktore sa jej przeciwne. Z jednej strony Trybunal Sprawiedliwosci orzekt, Ze pomoc panistwa
dla energetyki jadrowej, ktéra narusza unijne zasady ochrony $rodowiska, nie moze by¢
uznana za zgodna z rynkiem wewnetrznym. Z drugiej jednak strony orzekl, ze promowanie
energii jadrowej i ochrona srodowiska nie s3 w zasadzie sprzeczne. Sprzeczno$¢ taka nalezy
wykaza¢ w okoliczno$ciach konkretnej sprawy.
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