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w sprawie Cisal21, w której Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej jednoznacznie 
wskazał, że jeżeli schemat ubezpieczeń społecznych zarządzany przez daną instytucję 
w znacznej części opiera się na zasadzie solidaryzmu, to wówczas taki podmiot nie 
jest przedsiębiorcą i tym samym nie podlega ocenie przez reguły europejskiego prawa 
konkurencji. Ponadto należy także podkreślić, że działalność uznana przez Trybunał 
Sprawiedliwości Unii Europejskiej za niekomercyjną powinna posiadać także cechy 
aktywności socjalnej, która została zdefiniowana w sprawie Poucent v. Pistre22. Nie-
mniej, ocena jej charakteru wymaga w każdym przypadku dokładnej analizy systemu 
opieki zdrowotnej danego państwa członkowskiego i okoliczności, w jakich funkcjo-
nuje dany podmiot. Kryteriami najbardziej znaczącymi dla oceny takiej sytuacji są:
•	 zorganizowanie systemu opieki zdrowotnej w oparciu o zasadę solidaryzmu 

społecznego;
•	 podmiot zarządzający powszechnym systemem zabezpieczenia społecznego 

wyłącznie stosuje prawo i nie ma wpływu na kwotę składek, wykorzystywanie 
aktywów oraz ustalenie poziomu świadczeń;

•	 wypłacane świadczenia są świadczeniami ustawowymi, niepozostającymi w jakiej-
kolwiek relacji do składek23.
Niemniej, podmioty zarządzające schematami ubezpieczeń społecznych mogą 

w niektórych sytuacjach zostać zakwalifikowane jako przedsiębiorcy w rozumieniu 
przepisów prawa konkurencji Unii Europejskiej. Taka sytuacja ma miejsce wtedy, 
kiedy dany system ubezpieczeń nie opiera się w przeważającej części na zasadzie 
solidaryzmu społecznego, lecz zawiera w sobie pewne elementy konkurencyjne. Jako 
przykład można wskazać orzeczenie w sprawie FFSA24, w którym Trybunał Sprawied-
liwości Unii Europejskiej jasno stwierdził, że podmiot niemający celu zarobkowego 
i prowadzący program ubezpieczeń na starość, służący uzupełnieniu podstawowego 
systemu obowiązkowego, wprowadzony w drodze ustawy dobrowolnie i działający na 
zasadzie kapitalizacji, jest zaangażowany w działalność gospodarczą konkurencyjną 
wobec zakładów ubezpieczeń na życie, a zatem działa jako przedsiębiorca. Podobnie 
za taką aktywność została uznana przez Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej 
obowiązkowa działalność ubezpieczeniowa oraz ta wykonywana przez dodatkowe 
fundusze emerytalne25.

21	 Wyrok Trybunału z dnia 22 stycznia 2002 r. w sprawie C-218/00 Cisal di Battistello Venanzio & 
C. Sas v. Instituto Nazionale per l’assicurazione contro gli infortuni sul lavoro (INAIL).

22	 Wyrok Trybunału z dnia 17 lutego 1993 r. w sprawie C-159/91 Christian Poucet v. Assurances 
générales de France et Caisse mutuelle régionale du Languedoc-Roussillon, § 10. Działalność 
o charakterze socjalnym może być realizowana w systemie, w którym członkostwo jest obo-
wiązkowe, przewidziana jest podstawowa emerytura niezależnie od statusu finansowego i stanu 
zdrowia wnoszącego składkę oraz środki na wypłatę emerytury są finansowane ze składek 
aktywnych uczestników.

23	 J. Lear, E. Mossialos, B. Karl, EU Competition..., dz. cyt., s. 343.
24	 Wyrok Trybunału z dnia 16 listopada 1995 r. w sprawie C-244/94 Fédération française des sociétés 

d’assurance, Société Paternelle-Vie, Union des assurances de Paris-Vie et Caisse d’assurance et de prévoyance 
mutuelle des agriculteurs v. Ministère de l’Agriculture et de la Pêche.

25	 Na przykład Wyrok Trybunału z dnia 21 września 1999 r. w sprawie C-67/96 Albany Interna-
tional BV v. Stichting Bedrijfspensioenfonds Textielindustrie. Trybunał stwierdził w pkt 86 wyroku: 
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W odniesieniu do drugiej grupy podmiotów funkcjonujących w sektorze opieki 
zdrowotnej Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej wypracował odmienne podej-
ście w sprawie zastosowania do oceny ich działań europejskiego prawa konkurencji. 
Otóż zgodnie z praktyką orzeczniczą tej instytucji świadczeniodawcy usług opieki 
zdrowotnej są traktowani jako przedsiębiorcy, ponieważ prowadzą działalność gospo-
darczą26. W sprawie Pavlov27 stwierdzono, że każda aktywność w postaci oferowania 
dóbr i usług na danym rynku stanowi działalność gospodarczą, dlatego też lekarze 
specjaliści wykonujący usługi medyczne o takim charakterze, otrzymujący w zamian 
za to wynagrodzenie od swoich pacjentów oraz przyjmujący na siebie ryzyko finan-
sowe wykonywanej aktywności bez wątpienia są przedsiębiorcami w rozumieniu 
prawa konkurencji Unii Europejskiej. Kompleksowość, techniczna natura usług 
oraz fakt, że zawód lekarza jest profesją regulowaną nie wpływają w żaden sposób 
na konkluzję Trybunału. Podobne stanowisko można znaleźć w sprawie Ambulanz 
Glöckner28, w której za przedsiębiorców zostały uznane organizacje pomocy medycz-
nej świadczące usługi transportu w nagłych wypadkach i usługi transportu pacjen-
tów. Trybunał stwierdził w tym przypadku, że zobowiązania z tytułu wykonywania 
usług publicznych mogą spowodować, że usługi świadczone przez dane organizacje 
pomocy medycznej staną się mniej konkurencyjne niż porównywalne usługi świad-
czone przez inne podmioty gospodarcze nierozerwalnie związane tymi zobowiąza-
niami, jednak fakt ten nie może wykluczyć uznania danej działalności za działalność 
gospodarczą29.

Z powyższej analizy wynika, że w świetle orzecznictwa Trybunału Sprawiedli-
wości Unii Europejskiej niezbędny warunek zastosowania prawa konkurencji Unii 
Europejskiej do oceny działalności zarówno podmiotów zarządzających syste-
mami ubezpieczeń społecznych, jak i świadczeniodawców usług opieki zdrowotnej, 
a zatem przyznania takim podmiotom statusu przedsiębiorcy na gruncie unijnego 
prawa konkurencji, stanowi możliwość przypisania im prowadzenia działalności 

„Co prawda realizacja celu o charakterze społecznym, wspomniane elementy solidaryzmu oraz 
ograniczenia i kontrola inwestycji dokonywanych przez branżowy fundusz emerytalny mogą 
powodować mniejszą konkurencyjność usług świadczonych przez ten fundusz w stosunku do 
usług świadczonych przez zakłady ubezpieczeń. Zobowiązania takie nie uniemożliwiają uzna-
nia działalności prowadzonej przez fundusz za działalność gospodarczą (…)”. Inne podobne 
sprawy: wyrok Trybunału z 21 września 1999 r. w sprawie C-115/97 Brentjens’ Handelsonderne-
ming BV v. Stichting Bedrijfspensioenfonds voor de Handel in Bouwmaterialen, wyrok Trybunału 
z 21 września 1999 r. w sprawie C-219/97 Maatschappij Drijvende Bokken BV v. Stichting Pensioen-
fonds voor de Vervoer-en Havenbedrijven, wyrok Trybunału z dnia 12 września 2000 r. w sprawie 
C-180/98 do C-184/98 Pavel Pavlov i inni v. Stichting Pensioenfonds Medische Specialisten.

26	 L. Hancher, W. Sauter, EU Competition and Internal Market Law in the Health Care Sector, Oxford 
2010, s. 225.

27	 Wyrok Trybunału z dnia 12 września 200 r. w sprawie C-180/98 do 184/98 Pavel Pavlov i inni 
v. Stichting Pensioenfonds Medische Specialisten, pkt 75-77.

28	 Wyrok Trybunału (piąta izba) z dnia 25 października 2001 r. w sprawie C-475/99 Firma Ambu-
lanz Glöckner v. Landkreis Südwestpfalz.

29	 Tamże, pkt 19, 21-22.
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gospodarczej30. Dlatego też każdorazowo niezbędne jest szczegółowe badanie aspek-
tów każdej aktywności w celu stwierdzenia możliwości aplikacji prawa konkurencji 
Unii Europejskiej.

3. �Narodowy Fundusz Zdrowia jako podmiot działający w polskim systemie 
opieki zdrowotnej

Polski system opieki zdrowotnej w pełni opiera się na zasadzie solidaryzmu spo-
łecznego31. Funduszem mającym prawo dysponować środkami obywateli zebranymi 
z obowiązkowych składek na ubezpieczenie zdrowotne jest Narodowy Fundusz 
Zdrowia (NFZ, Fundusz), który w obecnym stanie prawnym stanowi jedyny pod-
miot uprawniony do zawierania kontraktów z publicznymi i prywatnymi świadcze-
niodawcami na potrzeby realizacji zapotrzebowania ubezpieczonych32. W ostatnim 
czasie, w trakcie prac nad nowelizacją ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o świadcze-
niach opieki zdrowotnej finansowanych ze środków publicznych (ustawa o świad-
czeniach opieki zdrowotnej)33, pojawiła się wzmianka o próbie pozbawienia NFZ 
statusu przedsiębiorcy poprzez zmianę art. 97 ust. 5 ustawy o świadczeniach opieki 
zdrowotnej. W założeniu znowelizowany przepis miał stanowić, że NFZ nie jest 
przedsiębiorcą w rozumieniu przepisów ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochro-
nie konkurencji i konsumentów (u.o.k.k.)34. W konsekwencji, działalność Funduszu 
zostałaby całkowicie wyłączona spod kontroli Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji 
i Konsumentów (Prezes UOKiK). Powyższą zmianę argumentowano przede wszyst-
kim szczególnymi zadaniami, jakie realizuje NFZ w ramach stosowania zasady soli-
daryzmu społecznego, które obejmują zbieranie składek na ubezpieczenie zdrowotne 
i redystrybuowanie ich na potrzeby ubezpieczonych. Dodatkowo pomysł ten tłuma-
czono także koniecznością zgodności z orzecznictwem sądów unijnych. Odwołując 
się do aksjologii u.o.k.k., należy jednak podkreślić w tym miejscu, że ustawa ta ma 
na celu rozwój i ochronę konkurencji, a także uczestników konkurencyjnego rynku 
przed działaniami przedsiębiorców oraz innych podmiotów, których zachowania 
mogą konkurencję kształtować. W związku z tym nieuzasadnione byłoby wyłączanie 
spod kontroli antymonopolowej aktywności podmiotów wykonujących zadania pub-

30	 M. Kolasiński, Stosowanie prawa konkurencji…, dz. cyt., s. 44. 
31	 Informacja o zastosowaniu zasady solidaryzmu społecznego w polskim systemie opieki zdro-

wotnej znajduje się na stronie internetowej Ministerstwa Zdrowia, źródło: http://www.mz.gov.
pl/system-ochrony-zdrowia/powszechne-ubezpieczenie-zdrowotne/zasady-solidaryzmu-spolecz-
nego [dostęp: 25.01.2015].

32	 M. Kolasiński, Ile nadzoru antymonopolowego nad rynkiem zdrowia?, źródło: http://prawo.rp.pl/
artykul/1110359.html?p=1 [dostęp: 18.01.2015].

33	 Dz.U. 2008 Nr 164 poz. 1027 z późn. zm.
34	 Dz.U. 2007 Nr 50 poz. 331 z późn. zm. Źródło: http://konsultacje.gov.pl/node/3351 [dostęp: 

18.01.2015].
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liczne, bowiem oprócz realizacji tych funkcji, podmioty te podejmują także działania 
kształtujące konkurencję rynkową35.

Ponadto zmiana powoływanego przepisu ustawy o świadczeniach opieki zdro-
wotnej niosłaby za sobą poważne skutki w postaci pozbawienia przedsiębiorców 
prawa do weryfikacji zgodności praktyki NFZ z prawem konkurencji. Miałoby to 
szczególne znaczenie w zakresie wyboru przez Fundusz ofert świadczeniodawców, 
sposobu interpretacji prawa w sprawach takich, jak np. dopłacanie do ponadstandar-
dowych świadczeń zdrowotnych czy sposobu rozliczania przez NFZ kontraktów ze 
świadczeniodawcami36. 

4. �Zastosowanie polskiego prawa konkurencji do oceny działań Narodowego 
Funduszu Zdrowia

Opisane w punkcie 2 niniejszego artykułu plany dotyczące znowelizowania art. 
97 ust. 5 ustawy o świadczeniach opieki zdrowotnej nie doszły do skutku i tym 
samym NFZ pozostał przedsiębiorcą w rozumieniu przepisów u.o.k.k. Jednakże kon-
cepcja podmiotu wykonującego działalność gospodarczą na gruncie polskiej ustawy 
antymonopolowej różni się od tej, zawartej w orzecznictwie Trybunału Sprawied-
liwości Unii Europejskiej. Wynika to z faktu, że definicja przedsiębiorcy w prawie 
Unii Europejskiej stanowi pojęcie autonomiczne37. Nadana mu semantyka jest nie-
zależna i nie nawiązuje w żaden sposób do tej, przyjmowanej w porządkach praw-
nych państw członkowskich. Nie oznacza to, że państwa będące członkami Unii 
Europejskiej zobowiązane są do wprowadzenia do krajowego porządku prawnego 
konstrukcji pojęcia ukształtowanej w unijnym dorobku prawnym albo każdorazowej 
interpretacji tych pojęć w sposób zgodny z tą wykładnią. Jednakże należy podkreślić, 
że kraje te powinny indywidualnie oceniać każdy stan faktyczny i na podstawie tej 
analizy kwalifikować dany podmiot do kategorii przedsiębiorców w rozumieniu prze-
pisów unijnych, jeżeli sytuacja będąca przedmiotem oceny zawiera w sobie element 
transgraniczny.

W obecnym stanie prawnym na gruncie polskiej ustawy antymonopolowej sta-
tus przedsiębiorcy posiadają podmioty zdefiniowane w ustawie z dnia 2 lipca 2004 
r. o swobodzie działalności gospodarczej38 (u.s.d.g.). Dodatkowo, u.o.k.k. zawiera 
także odrębną, rozszerzającą w stosunku do u.s.d.g. kategorię przedsiębiorcy. Zgod-
nie z art. 4 pkt 1 lit. a u.o.k.k., podmiotem tym jest również „(…) osoba fizyczna, 

35	 M. Kolasiński, Stosowanie prawa konkurencji…, dz. cyt., s. 39.
36	 M. Kolasiński, Ile nadzoru antymonopolowego…, dz. cyt. Autor artykułu wskazuje także, że zmia-

na w zaproponowanym kształcie mogłaby nieść za sobą dalekosiężne skutki, ponieważ do 
usług użyteczności publicznej zaliczane są nie tylko usługi związane z opieką zdrowotną, ale 
także usługi zorientowane na zaspokojenie innych potrzeb zbiorowych ludności, np. zaopa-
trywanie w wodę, gaz, energię elektryczną, zapewnienie komunikacji czy utrzymanie dróg 
publicznych. 

37	 M. Etel, Kilka uwag…, dz. cyt., s. 79.
38	 Dz.U. 2004. Nr 173, poz. 1807 z późn. zm.
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osoba prawna, a także jednostka organizacyjna niemająca osobowości prawnej, której 
ustawa przyznaje zdolność prawną, organizująca lub świadcząca usługi o charakte-
rze użyteczności publicznej, które nie są działalnością gospodarczą w rozumieniu 
przepisów ustawy o swobodzie działalności gospodarczej”. Jak wskazuje praktyka 
orzecznicza Prezesa UOKiK, powołany powyżej przepis stanowił w wielu sprawach 
podstawę zakwalifikowania NFZ do kategorii przedsiębiorcy39 oraz do oceny jego 
działań w oparciu o regulacje polskiej ustawy antymonopolowej.

Niemniej, problemów interpretacyjnych w wyniku zastosowania art. 4 pkt 1 lit. a 
u.o.k.k. nastręcza definicja pojęcia „usług o charakterze użyteczności publicznej”40. 
Posiłkując się w tej sytuacji wykładnią systemową, dozwolone jest sięgnięcie do defi-
nicji legalnej zawartej w ustawie z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej41 
(u.g.k.). Zgodnie z postanowieniami u.g.k. przez tego rodzaju usługi należy rozumieć 
aktywność, której „(…) celem jest bieżące i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych 
potrzeb ludności w drodze świadczenia usług powszechnie dostępnych”42. Współ-
cześnie doktryna i orzecznictwo wskazują także, że przepis ten należy interpretować 
jako pojęcie sensu largo43, co powoduje, że działalność prowadzona przez NFZ wymie-
niona w art. 97 ustawy o świadczeniach opieki zdrowotnej mieści się w zakresie 
pojęcia usług o charakterze użyteczności publicznej. Kwalifikację tę potwierdza fakt, 
że ze względu na specyfikę aktywności Funduszu jest ona bieżąca oraz nieprzerwana, 
zwłaszcza w obszarze świadczenia konkretnych usług dostępnych dla każdego płat-
nika w celu zaspokojenia istotnych potrzeb zdrowotnych.

Taki sposób konstrukcji definicji przedsiębiorcy na gruncie polskiego prawa 
konkurencji ma na celu przede wszystkim objęcie kontrolą antymonopolową pro-
wadzoną przez Prezesa UOKiK tych podmiotów, które nie prowadząc działalności 
gospodarczej w rozumieniu komercyjnym, wywierają jednak wpływ na konkurencję 
rynkową z uwagi na pełnione funkcje. Pozostawienie ich poza zakresem tego poję-

39	 Na przykład: Decyzja Prezesa UOKiK z dnia 23 grudnia 2013 r. nr RWR 42/2013, Decyzja 
Prezesa UOKiK z dnia 28 grudnia 2011 r. nr RKT 51/2011 czy Decyzja Prezesa UOKiK z dnia 
16 marca 2011 r. nr DOK-2/2011.

40	 Interpretacja terminu usług użyteczności publicznej jest przedmiotem rozważań także doktry-
ny zagranicznej. Teoretycy prawa wskazują, że pojęcie to jest określane indywidualnie przez 
każde państwo członkowskie. T. Prosser, EU Competition Law…, dz. cyt., s. 327.

41	 Dz.U. 1997 Nr 9 poz. 43 z późn. zm.
42	 Tamże, art. 1 ust. 2. 
43	 M. Kolasiński, Stosowanie prawa konkurencji…, dz. cyt. W artykule autor podkreśla, że w dok-

trynie i orzecznictwie wskazuje się na rozszerzającą wykładnię pojęcia usług o charakterze 
użyteczności publicznej. Powołuje on uchwałę Trybunału Konstytucyjnego z dnia 12 marca 
1997 r. (sygn. akt W 8/96), w której podkreślono, że „Należy zgodzić się z Prokuratorem 
Generalnym, że zadania określone w pkt 4 ust. 1 art. 4 jako mające charakter użyteczności 
publicznej należy rozumieć najszerzej i wydaje się, że winny one być utożsamiane z zadaniami 
publicznymi, których realizacja ciąży na administracji rządowej i samorządowej. Do zadań 
tych należy zaspokojenie potrzeb zbiorowych społeczeństwa, w tym między innymi: zaopatry-
wanie ludności w wodę, energię elektryczną, gazową i cieplną, utrzymanie dróg i komunikacji, 
rozwój nauki, zapewnienie oświaty, opieki zdrowotnej i pomocy społecznej, realizacja różnego 
rodzaju potrzeb kulturalnych”.
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cia mogłoby spowodować niekorzystne konsekwencje dla konkurencji na danym 
rynku44. Podstawowa różnica w zastosowaniu unijnego prawa konkurencji do pod-
miotów wykonujących lub organizujących usługi o charakterze użyteczności pub-
licznej w sektorze opieki zdrowotnej polega na tym, że w polskim reżimie anty-
monopolowym nie chodzi o udowodnienie, że taki podmiot prowadzi działalność 
gospodarczą i w ramach jej wykonywania negatywnie wpływa na konkurencję. Nie-
zbędne staje się zidentyfikowanie sytuacji, w których działania podejmowane przez 
NFZ kształtują konkurencję i sprawdzenie, czy nie prowadzą one jednocześnie do 
naruszenia postanowień u.o.k.k. Za przykłady takiej aktywności można uznać oko-
liczności sprzyjające podejmowaniu przez NFZ aktywności wpływającej na sytuację 
rynkową pozostałych przedsiębiorców. Najczęściej działalność o takim charakterze 
ma miejsce w ramach kontraktowania usług opieki zdrowotnej, czyli kupowania ich 
od świadczeniodawców na potrzeby realizacji świadczeń na rzecz osób ubezpieczo-
nych45. Natomiast wykonywanie przez NFZ przydzielonych mu zadań publicznych, 
niemających obiektywnego wpływu na działalność przedsiębiorców funkcjonujących 
na rynku, należałoby uznać za obszar wyłączony spod kontroli antymonopolowej. 
Do tej kategorii aktywności można zaliczyć sytuacje, w których Fundusz działa 
w obszarze zadań publicznych związanych z redystrybucją ograniczonych dóbr, czyli 
opartych na zasadzie solidaryzmu społecznego.

5. Zakończenie

Wybór właściwego reżimu prawnego do oceny działań podmiotów funkcjonują-
cych w sektorze opieki zdrowotnej jest zagadnieniem złożonym i niezwykle trudnym 
do definitywnego rozstrzygnięcia. Kwestię tę komplikują pryncypia, na których z jed-
nej strony opiera się idea konkurencji, z drugiej zaś, funkcjonuje większość syste-
mów opieki zdrowotnej państw członkowskich. W pierwszym przypadku regułą jest 
niczym nieskrępowana gra rynkowa, natomiast w odniesieniu do systemów opieki 
zdrowotnej zasadę mającą zastosowanie stanowi między innymi solidaryzm spo-
łeczny, związany z redystrybucją ograniczonych dóbr. To powoduje, że obie wartości 
w wielu stanach faktycznych pozostają ze sobą w sprzeczności.

Kwestię wyboru między aplikacją unijnego a polskiego prawa konkurencji do 
oceny działalności podmiotów w zakresie świadczenia usług opieki zdrowotnej utrud-
nia również fakt braku tożsamości znaczeniowej definicji przedsiębiorcy na gruncie 
obu reżimów prawnych. Pewnych wskazówek interpretacyjnych, pozwalających doko-
nać oceny danego stanu faktycznego, dostarcza z pewnością praktyka orzecznicza 
Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej, jak również relewantna cecha wyko-
nywania działalności gospodarczej – przedsiębiorczości i świadczenia usług – jaką 
musi ta aktywność posiadać, aby stać się przedmiotem badania na gruncie prawa 
konkurencji Unii Europejskiej. Stanowi ją transgraniczność, która jest określana jako 

44	 M. Szydło, Nadużywanie pozycji dominującej w prawie konkurencji, Warszawa 2010, s. 158.
45	 Decyzja Prezesa UOKiK z 31 grudnia 2013 r., nr RŁO 57/2013, s. 34.
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reguła kolizyjna46 rozstrzygająca o właściwości systemu prawnego – unijnego bądź 
krajowego. W przypadku, kiedy mamy do czynienia z sytuacją czysto wewnętrzną, 
pozbawioną aspektu ponadnarodowego, właściwym porządkiem prawnym mającym 
zastosowanie do takiego stanu faktycznego, rozgrywającego się w granicach jednego 
państwa członkowskiego, będą krajowe reguły konkurencji. 

Dodatkowo pewnym drogowskazem na gruncie polskiego porządku prawnego 
może być także postanowienie Sądu Najwyższego z 24 września 2013 r.47, w którym 
stwierdzono, że „(…) nie istnieje obowiązek prounijnej wykładni pojęcia przedsię-
biorcy w u.o.k.k. w sytuacji, gdy organ ochrony konkurencji nie stosował równolegle 
przepisów krajowego i unijnego prawa konkurencji”48. Niemniej, powyższa konstata-
cja zyskałaby większy walor prawny, jeżeli bardziej szczegółowo i dogłębnie omawia-
łaby problem rozstrzygania o właściwości tych porządków prawnych.

46	 M. Etel, Kilka uwag…, dz. cyt., s. 77.
47	  Postanowienie Sądu Najwyższego z 24 września 2013 r., III SK 1/13.
48	  Tamże.
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PROTECTION OF COMPETITION IN HEALTHCARE SECTOR – THE ISSUE OF 
APPLYING THE EU COMPETITION LAW TO THE ASSESSMENT OF ACTIONS OF 

ENTITIES IN THE HEALTHCARE SYSTEM 

Summary
Competition as a basis of an open market is to serve two elementary purposes. 

Nowadays, it is the scope of maximizing economic efficiency and maximizing the 
choice made by consumers, who are the ultimate beneficiaries of properly functio-
ning market. However, the execution of these tasks by applying the principles of 
competition in the relevant market may create difficulties especially in the health 
sector, in which the relevant rule in many health insurance systems of the Member 
States of the European Union is social solidarity. This principle is characterized by 
justice and equal access to services regardless of the financial capacity of the entity, 
and thus precludes or significantly limits the applicability of the rules of the free 
market. Therefore, the principle of social solidarity stays generally in conflict with 
the rules of competition law aimed at the integration of internal market of the 
European Union. The following paper treats the subject of selecting an appropriate 
legal regime to assess the activities of entities which are operating in the health care 
sector. 
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EU competition law, Polish competition law, health care sector, principle of 
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INSTRUMENTY OCHRONY PRZEDSIĘBIORSTW ENERGETYCZNYCH 
INWESTUJĄCYCH W „NOWĄ INFRASTRUKTURĘ” NA OBSZARZE WIĘCEJ 

NIŻ JEDNEGO PAŃSTWA, UBIEGAJĄCYCH SIĘ O ZWOLNIENIE Z OBOWIĄZKU 
ŚWIADCZENIA NIEKTÓRYCH USŁUG

1. Istota transgranicznych połączeń gazowych w UE

Unia Europejska systematycznie ustanawia przepisy prawne, mające na celu stwo-
rzenie wspólnego rynku paliw gazowych1. Pełna integracja nie jest jednak możliwa 
bez szczególnego rodzaju infrastruktury, pozwalającej skutecznie połączyć systemy 
gazowe poszczególnych państw członkowskich. Ponadto inwestycje infrastrukturalne 
to bardzo duże przedsięwzięcie natury prawnej, finansowej, organizacyjnej i politycz-
nej. W związku z tym ryzyko, jakie musi podjąć podmiot zainteresowany budową 
nowej infrastruktury, jest bardzo duże. Prawodawca unijny, dostrzegając ten prob-
lem, zarówno w art. 194 TFUE2, jak i w preambule (pkt 31) do dyrektywy3 stwierdza 
m.in., że inwestycje w istotne nowe elementy infrastruktury powinny być zdecydowa-
nie promowane. Elementy nowej infrastruktury powinny zostać objęte zwolnieniami 
uwzględniającymi ryzyko inwestycyjne tego rodzaju projektów. Dlatego rozwój połą-
czeń wzajemnych jest przedmiotem uregulowań licznych aktów prawnych, zarówno 
wspomnianej dyrektywy 73/2009, jak i ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo 

1	 Aktualnie wspólny rynek gazu ziemnego UE jest tworem sztucznym, każde z państw człon-
kowskich prowadzi własną politykę w zakresie dostaw tego surowca. Najwięksi eksporterzy 
gazu ziemnego do Europy (m.in. Norwegia i Rosja) nie traktują UE w sposób jednolity, 
osobno negocjują umowy gazowe z każdym państwem członkowskim. Powoduje to znaczne 
zróżnicowanie pozycji negocjacyjnej poszczególnych krajów, a co za tym idzie, zróżnicowanie 
cen surowca w UE dla konkretnych krajów w kontraktach długoterminowych. R. Zajdler, Polski 
rynek hurtowy gazu ziemnego na tle rynków Unii Europejskiej, Warszawa 2014, s. 9-16.

2	 Polityka UE dot. sektora energetycznego, określona w art. 194 TFUE, formułuje podstawowe 
priorytety, do których zalicza m.in. zapewnienie funkcjonowania wspólnego rynku energii 
oraz wspieranie wzajemnych połączeń między sieciami energii, co jest niezbędnym elementem 
stworzenia wspólnego rynku. M. Nowacki, Komentarz do art. 194 Traktatu o funkcjonowaniu Unii 
Europejskiej, LEX nr 124475.

3	 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/73/WE z dnia 13 lipca 2009 r. dotycząca 
wspólnych zasad rynku wewnętrznego gazu ziemnego i uchylająca dyrektywę 2003/55/WE – 
dalej dyrektywa.
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energetyczne (Dz.U. z 2014 r. poz. 1662 – dalej w skrócie u.p.e.). Te wszystkie ure-
gulowania wpływają na prawny i faktyczny status inwestycji w połączenie wzajemne. 
Pojęcie to odnosi się do infrastruktury sieciowej, umożliwiającej transport gazu ziem-
nego pomiędzy systemami przesyłowymi połączonych państw. Definicja połączenia 
wzajemnego łączącego systemy gazowe zawarta jest w art. 2 pkt 17 dyrektywy. Trans-
pozycją tego przepisu jest art. 3 pkt 11d u.p.e. Definicja ta stanowi, że gazociąg 
międzysystemowy to gazociąg przebiegający przez granicę państw członkowskich 
UE lub EFTA wyłącznie w celu połączenia krajowych systemów przesyłowych tych 
państw. Interkonektor jest więc jednym z elementów sieci przesyłowej. Na potrzeby 
niniejszego opracowania można przyjąć, że pojęcie gazociągu międzysystemowego 
i połączenia wzajemnego, a także potoczne pojęcie interkonektora są tożsame zna-
czeniowo i odnoszą się do instalacji gazowej łączącej systemy przesyłowe dwóch 
państw. System ten można przedstawić w formie graficznej: 

interkonektor

państwo A

państwo B

elementy sieci 
przesyłowej

W polskim ustawodawstwie system zwolnień interkonektorów gazowych uregulo-
wany został w art. 4i u.p.e. Zgodnie z jego treścią Prezes URE może uznaniowo zwol-
nić przedsiębiorstwo energetyczne z obowiązków świadczenia niektórych usług (patrz 
rozdział 2), wykonywanych z wykorzystaniem interkonektora, po przeprowadzeniu 
odpowiedniej procedury derogacyjnej (patrz rozdział 3). Na tym tle powstaje bardzo 
dużo zagadnień prawnych, wymagających krótkiego omówienia. Na samym wstępie 
jawi się problem adresatów normy określonej w art. 4i ust. 1 u.p.e. Powstaje pytanie, 
czy jest nim inwestor interkonektora, czy inny podmiot, który rzeczywiście korzysta 
ze zwolnienia, czyli OSP4. Wydaje się, że podmiotem tym jest sam inwestor, który nie 
zawsze musi być przedsiębiorstwem energetycznym, skoro i tak nie może pełnić funk-
cji OSP na swoim interkonektorze. Dlatego w treści niniejszego opracowania posłu-
żono się pojęciem inwestora dla określenia podmiotu ubiegającego się o zwolnienie. 

2. Zakres zwolnień przewidziany w u.p.e.

Z racji specyfiki niniejszego opracowania, ograniczonego jedynie do gazociągów 
międzysystemowych, można zwrócić uwagę tylko na wybrany zakres zwolnień. I tak, 

4	 Zagadnienie pełnienia funkcji operatora sieci przesyłowej (OSP) interkonektora omawiam 
w pkt 2.4 niniejszego opracowania.
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inwestor na z góry określony czas może ubiegać się o zwolnienie usług świadczonych 
z wykorzystaniem gazociągu międzysystemowego z obowiązków:

2.1. �Równoprawnego i niedyskryminacyjnego świadczenia usług przesyłania paliw 
gazowych wszystkich zainteresowanych podmiotów (zasada TPA art. 4 ust. 2 u.p.e.)

Przestrzeganie zasady TPA ma ograniczyć negatywny wpływ monopolu naturalnego 
związanego z siecią przesyłową. Równoprawny dostęp do rynku przesyłu paliw gazo-
wych powinien być ograniczony jedynie uwarunkowaniami technicznymi. Inwestor 
korzystający z tego rodzaju zwolnienia może zawierać lukratywne kontrakty, świadcząc 
swoje usługi tylko wybranym podmiotom. Zapewnienie wyłącznego dostępu może 
przyciągnąć inwestorów, którzy np. będą chcieli wybudować takie połączenie na własny 
użytek, korzystając z nierównomiernych cen gazu ziemnego. Oferując uprzywilejowane 
warunki korzystania z sieci i dostęp do danego rynku tylko wybranym podmiotom, 
inwestor taki może uzyskać znacznie wyższą cenę za swoje usługi przesyłowe. Działa-
nie takie w sposób jawny narusza konkurencję, w szczególności gdy infrastruktura nosi 
znamiona monopolu naturalnego lub odbywa się z wykorzystaniem tzw. kontraktów 
długoterminowych. Równowagę w tej kwestii ma zapewnić mechanizm elastycznego 
ograniczania zdolności przesyłowych wyłączonych z zasady TPA, choć praktyka zna 
przypadki 100% zwolnienia interkonektora z tej zasady5.

2.2. Zatwierdzania przez Prezesa URE taryf przesyłowych gazowych (art. 47 u.p.e.)

Zwolnienie inwestora z konieczności administracyjnego zatwierdzania taryf prze-
syłowych bezpośrednio wiąże się ze zwolnieniem z zasady TPA i możliwością wyboru 
kontrahentów. Jeżeli inwestor danego interkonektora uzyska takie zwolnienie, może 
on dowolnie ustalać ceny taryf przesyłowych, ograniczonych jedynie poziomem 
popytu na oferowane przez siebie usługi. Inwestor, wykorzystując swoją pozycję na 
rynku, maksymalizuje swoje zyski, co stwarza zagrożenie wysokich kosztów przerzu-
canych na odbiorców końcowych. Ryzyko wiąże się jednak z brakiem stałych cen 
ustalanych w zatwierdzanych taryfach. Aspekty te powinny być również brane pod 
uwagę przy analizie poziomu konkurencyjności rynku. 

2.3. �Zachowania niezależności OSP interkonektora od innych działalności w sektorze 
gazowym (unbundling art. 9d ust. 1a u.p.e.)

Z kolei rozdział działalności sieciowej6 i gwarancja niezależności operatorów syste-
mów przesyłowych ma za zadanie wyeliminować potencjalny konflikt interesów zwią-
zany z możliwością istnienia przedsiębiorstw zintegrowanych pionowo. W aktualnym 

5	 L. Hancher, Cross Border Infrastructure Projects: the EU Exemption Regime, Tilburg 2011, s. 11.
6	 M. Swora, Rozdział działalności sieciowej od innych rodzajów działalności przedsiębiorstw energetycz-

nych, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel (red.), System prawa administracyjnego, t. 8b, 
Warszawa 2013, s. 231-235.
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stanie prawnym możliwość uzyskania takiego zwolnienia ma marginalny charakter, 
ponieważ sam inwestor nie może zostać OSP na wybudowanym przez siebie interko-
nektorze. Istnieje tylko jedna spółka, będąca OSP całego polskiego systemu przesyło-
wego gazowego, która i tak musi być w pełni niezależna od innych przedsiębiorstw 
energetycznych. Przepis ten miałby ogromne znaczenie wtedy, gdy właściciel sieci 
mógłby być OSP konkretnego interkonektora, a jednocześnie prowadzić inną dzia-
łalność w sektorze gazowym, polegającą m.in. na wydobyciu, produkcji lub obrocie 
gazem ziemnym.

2.4. pełnienia funkcji operatora systemu przesyłowego na tym interkonektorze

Polskie rozwiązania prawne7, ujęte w art. 9h ust. 2 u.p.e., przewidują wyznacze-
nie tylko jednego OSP w sektorze gazowym. Podmiot ten działa w formie spółki 
akcyjnej, której jedynym akcjonariuszem jest Skarb Państwa (art. 9k u.p.e.). Spółką 
posiadającą prawny monopol na operatorstwo sieci przesyłowych, w tym wszyst-
kich interkonektorów gazowych, jest spółka Gaz-System S.A.8 Prezes URE, zgod-
nie z art. 4i ust. 1 u.p.e., może wydać inwestorowi zgodę na powierzenie obowiąz-
ków OSP innemu przedsiębiorstwu energetycznemu, na podstawie odpowiedniej 
umowy9, o której mowa w art. 9h ust. 3 pkt 2 u.p.e. Choć teoretycznie operatorem 
może zostać właściciel interkonektora, to inwestor (właściciel sieci), przestrzegając 
prawnego monopolu, musi zawrzeć umowę powierzającą spółce Gaz-System S.A. 
pełnienie obowiązków operatora z wykorzystaniem tej instalacji. Co więcej, zgod-
nie z art. 9h ust. 3a u.p.e. zawarcie takiej umowy dot. nowego interkonektora jest 
możliwe jedynie w przypadku udzielenia zgody na podstawie art. 4i ust. 1 u.p.e. 
Treścią umowy powinno być prawo do dysponowania interkonektorem w zakresie 
obowiązków operatorskich określonych w art. 9c ust. 1 u.p.e przez podmiot nie-
będący jego właścicielem. Z drugiej strony art. 9h ust. 5 pkt 2 u.p.e. przewiduje 
możliwość umownego określenia wzajemnych relacji10 oraz podziału zadań pomiędzy 
strony umowy11, dotyczyć by to mogło choćby wyboru podmiotów korzystających 
z usług interkonektora. Nie zmienia to jednak faktu, że dysponentem interkonektora 
i ostatecznym beneficjentem zwolnień będzie OSP, gdyż zgodnie z art. 9c ust. 2b 
u.p.e. właściciel interkonektora nie może pobierać żadnych opłat za usługi świad-
czone przez OSP gazowego. Ewentualne dochody inwestora będącego właścicielem 
interkonektora będą podlegać negocjacjom i ustalone zostaną jedynie na podstawie 
omawianej umowy, zawartej pomiędzy inwestorem a spółką Gaz-System S.A.

7	 Dyrektywa 73/2009 dopuszcza możliwość funkcjonowania kilku modeli OSP gazowego; „Elek-
torenergetyka” – Współczesność i Rozwój 2009, nr 2, s. 80-99. 

8	 http://www.gaz-system.pl/strefa-klienta/sgt-gazociag-jamalski/system-gazociagow-tranzytowych-
-sgt/ [dostęp: 17.02.2015].

9	 T. Długosz, Wyznaczanie operatorów systemów w trybie art. 9h PrEnerg, w: R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wróbel (red.), System prawa administracyjnego, t. 8b, Warszawa 2013, s. 226-231.

10	 http://www.gaz-system.pl/centrum-prasowe/aktualnosci/informacja/artykul/201120/ [dostęp: 
17.02.2015].

11	 T. Długosz, Wyznaczanie…, dz. cyt., s. 230.
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3. Warunki i procedura przyznawania zwolnień

Przewidziane powyżej zwolnienia dotyczą fundamentalnych gwarancji funkcjono-
wania konkurencyjnego rynku gazu. Zwolnienia te mają jednak na celu zachęcenie 
inwestorów do rozwijania infrastruktury gazowej poprzez zmniejszenie ryzyka inwe-
stycyjnego, co powinno doprowadzić do budowy m.in. nowych interkonektorów, 
a przez to umożliwić stworzenie jednolitego rynku gazu w UE. Przewrotnie można 
powiedzieć, że jedną z dróg do stworzenia konkurencyjnego rynku UE jest uprzy-
wilejowanie inwestorów, polegające na czasowym zniesieniu konkurencyjnych obo-
wiązków. Uprzywilejowanie to związane jest ze skomplikowaną procedurą wydania 
zwolnienia, a także warunkowane jest łącznym spełnieniem przesłanek określonych 
przez przepisy prawa, a opisanych w tym rozdziale. 

3.1. Rodzaje infrastruktury kwalifikujące się do uzyskania zwolnienia 

Na samym wstępie należy zaznaczyć, że system zwolnień przewidziano tylko 
dla usług świadczonych z wykorzystaniem „nowej infrastruktury”, a więc tylko dla 
instalacji magazynowej, instalacji LNG oraz gazociągu międzysystemowego, których 
budowa nie została ukończona do 4 sierpnia 2003 r. lub została rozpoczęta po tym 
dniu. Przepisy dot. zwolnień stosuje się także do działających już urządzeń tego 
samego rodzaju pod warunkiem ich modernizacji. Aby istniejąca już infrastruktura 
kwalifikowała się do zwolnienia, jej modernizacja musi znacząco wpływać na wzrost 
zdolności przesyłowej lub na rozwój nowych źródeł zaopatrzenia w paliwa gazowe. 
Pierwszy przypadek modernizacji, powodujący wzrost zdolności przesyłowych, choć 
zawiera pewną dozę uznaniowości, jest dość oczywisty. Modernizacja ma znacząco 
wpłynąć na ilościowe możliwości transportu gazu ziemnego za pomocą danej infra-
struktury. Natomiast drugi przypadek odnosi się do szeroko rozumianej dywersyfi-
kacji źródeł dostaw paliw gazowych12. W dalszej części opracowania pojęcie „nowa 
infrastruktura” będzie odnosiło się do inwestycji nowo wybudowanych lub istotnie 
zmodernizowanych.

3.2. Przesłanki umożliwiające zwolnienie

W rozdziale 3.1 określono rodzaje infrastruktury potencjalnie kwalifikującej się 
do uzyskania zwolnienia. Jednak nie każda nowo wybudowana bądź zmodernizo-
wana infrastruktura gazowa automatycznie uzyskuje taką możliwość. Jest ona deter-
minowana dodatkowo łącznym spełnieniem następujących warunków:

12	 Commission staff working document on Article 22 of Directive 2003/55/EC concerning common rules 
for the internal market in natural gas and Article 7 of Regulation (EC) No 1228/2003 on conditions for 
access to the network for cross-border exchanges in electricity, s. 8.
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1. Nowa infrastruktura ma wpływ na zwiększenie konkurencyjności w zakresie 
dostarczania paliw gazowych oraz bezpieczeństwa ich dostarczania13

W przypadku sektora gazowego pierwszy warunek składa się niejako z dwóch 
członów. Po pierwsze, inwestycja infrastrukturalna musi zwiększać bezpieczeństwo 
dostarczania paliw gazowych. Nowa infrastruktura spełnia ten warunek, jeżeli przy-
czynia się do dywersyfikacji źródeł dostaw gazu, w szczególności poprzez stworze-
nie połączenia z nowym źródłem dostaw lub otwarcia nowej trasy z już istniejącego 
źródła. Należy także zauważyć, że im większa elastyczność14 lub zdolność prze-
syłowa w stosunku do zapotrzebowania rynku, tym większy poziom bezpieczeń-
stwa dostaw. Po drugie, inwestycja infrastrukturalna musi zwiększać konkurencję 
w zakresie dostarczania gazu ziemnego na rynek. Analiza ta, oprócz wykorzysta-
nia klasycznych instytucji prawa antymonopolowego, wymaga także zastosowania 
odpowiednich technik analitycznych. Jednym z podstawowych instrumentów może 
być wskaźnik Herfindahla-Hirschmana (HHI). Właściwy organ, badając polepszenie 
warunków konkurencji spowodowanych budową nowej infrastruktury, powinien 
postępować zgodnie ze schematem zaprezentowanym poniżej: 

Analiza zwiększenia warunków konkurencji

Zdefiniowanie
rynku właściwego

Ocena struktury rynku pozycji poszczególnych podmiotów:
• inwestora nowej infrastruktury
• potencjalnych beneficjentow nowych zdolności przesyłowych
• ich rynkowych konkurentów

Zwiększenie konkurencji na rynku właściwym:
• wejście na rynek nowych konkurentów
• dywersyfikacja źródeł dostaw gazu
• dywersyfikacja dostawców
• zmniejszenie pozycji rynkowej dominujących graczy

Analiza alokacji zdolności przesyłowych w ramach kontraktów
długoterminowych i krótkoterminowych.

Struktura właścicielska inwestora — zasady zarządzania, relacje finansowe, 
umowy między inwestorem a przyszłymi użytkownikami infrastruktury.

produktowo geograficznie

13	 Commission staff working document…, dz. cyt., s. 11-15. ERGEG, Draft Guidelines on Article 22 An 
ERGEG Public Consultation Paper, s. 5 i 10-13.

14	 Bezpieczeństwo dostaw terminali LNG może być większe niż gazociągów, ponieważ w bardziej 
elastyczny sposób pozwalają wybrać źródło importu gazu. 
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Badając polepszenie warunków konkurencji należy pamiętać, że powinna to być 
analiza perspektywiczna, uwzględniająca rozwój rynku w czasie budowy danej infra-
struktury oraz w czasie długookresowego trwania zwolnienia. Dlatego ważne jest, aby 
mieć na uwadze prawdopodobne kierunki rozwoju rynku w przypadku powstania 
danej infrastruktury oraz braku takiej inwestycji15. Dokonując wskazanej analizy, 
właściwy organ powinien opierać się na dokumentacji i analizach dostarczonych 
przez inwestora, a także informacjach i konsultacjach przeprowadzonych wśród 
konkurentów i innych uczestników rynku. Mechanizmami pozwalającymi spełnić 
przesłankę konkurencyjności rynku są m.in. określone zasady udostępniania zdolno-
ści przesyłowych, zwolnienie tylko części infrastruktury z zasady TPA, podczas gdy 
reszta udostępniana jest na niedyskryminacyjnych warunkach, wprowadzenie krótko-
terminowych rezerwacji, umożliwienie wtórnego obrotu zdolnościami przesyłowymi 
lub wykorzystywanie zasady use it or lose it, przeciwdziałającej gromadzeniu zdolno-
ści przesyłowych. Wszystkie te mechanizmy są odpowiednio wykorzystywane przez 
podmioty rozpatrujące wniosek o zwolnienie. Wymóg ten jest też bardzo trudny do 
spełnienia przez podmioty posiadające dominującą pozycję na rynku, a co za tym 
idzie – także przez podmioty w jakikolwiek sposób od nich zależne.

2. Ze względu na ryzyko związane z budową nowej infrastruktury, budowa ta nie 
byłaby podjęta bez udzielenia zwolnienia16

Ryzyko inwestycyjne związane z budową infrastruktury musi być tak duże, że 
żaden inwestor nie podjąłby się budowy takiego interkonektora bez możliwości uzy-
skania zwolnienia. Inwestycje infrastrukturalne w sektorze gazowym wymagają zaan-
gażowania bardzo dużego kapitału. Ponadto zwrot zainwestowanego kapitału zwią-
zany jest z bardzo dużym ryzykiem natury prawnej (regulacyjnej) oraz z ryzykiem 
niewykorzystywania zdolności przesyłowych interkonektora. Wszystkie te kwestie 
mogą wpłynąć na przyszły poziom ponoszonych kosztów oraz uzyskiwanych przy-
chodów. Dlatego dla zbadania rzeczywistego ryzyka inwestycyjnego oraz alokowania 
nowych zdolności wprowadzano zasadę, zgodnie z którą inwestor nowej infrastruk-
tury zobowiązany jest do zbadania zapotrzebowania rynku na świadczone przez sie-
bie usługi. Przeprowadzenie badania rynku jest kluczowym elementem służącym do 
oceny stopnia ryzyka projektu oraz jego wpływu na zwiększenie konkurencji i bez-
pieczeństwa dostaw. Badanie rynku przeprowadza się poprzez tzw. procedurę Open 
Season (OS)17, choć inne metody sprawdzające rynek również są dopuszczalne. Cała 
dokumentacja przekazywana jest organom regulacyjnym. Ryzyko jest tym mniejsze, 
im większe jest prawdopodobieństwo, że projekt będzie się cieszył dużym zaintere-
sowaniem uczestników rynku. Co więcej, może to prowadzić do wzrostu pozycji 
inwestora na rynku, co dramatycznie obniża ryzyko inwestycyjne, a tym samym 
zmniejsza potrzebę zwolnienia. 

15	 R. Zajdler, Komentarz do art. 36 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/73/WE dotyczącej 
wspólnych zasad rynku wewnętrznego gazu ziemnego, LEX nr 98022.

16	 Commission staff working document…, dz. cyt., s. 15-18.
17	 ERGEG, Guidelines for Good Practice on Open Season Procedures (GGPOS), 21.05.2007.
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3. Nowa infrastruktura jest lub będzie własnością podmiotu niezależnego, 
przynajmniej pod względem formy prawnej, od operatora systemu gazowego, 
w którym to systemie nowa infrastruktura została lub zostanie zbudowana18

Wymóg ten jest wyrazem stosowania zasady rozdziału prawnego w stosunku do 
nowej infrastruktury gazowej, korzystającej z częściowego zwolnienia z regulacji. 
Właścicielem nowej infrastruktury może być osoba fizyczna lub prawna, która jest 
odrębna przynajmniej w zakresie formy prawnej19 od OSP, w systemach których 
połączenie zostanie zbudowane. Dlatego z prawnego punktu widzenia wyróżnić 
można dwa rodzaje interkonektorów:

rodzaje interkonektorów

interkonektory handloweinterkonektory regulowane

Po pierwsze, można wyróżnić interkonektory mające tzw. charakter regulowa-
nych połączeń wzajemnych, których inwestorem jest bezpośrednio operator systemu 
przesyłowego danego państwa członkowskiego, prawnie zobowiązany do inwesty-
cji w gazociągi międzysystemowe. Interkonektory takie poddane są wszystkim obo-
wiązkom regulacyjnym, w szczególności zasadzie TPA, oraz finansowane są z opłat 
pochodzących z regulowanych taryf. Drugim rodzajem interkonektorów są połącze-
nia wzajemne, których inwestorem jest inny podmiot prywatny, tj. niebędący ope-
ratorem systemu przesyłowego i niezobowiązanym do rozbudowy interkonektorów 
gazowych. Chodzi tu o podmiot, który przynajmniej w zakresie swojej formy praw-
nej jest odrębny od OSP. Inwestor staje się właścicielem nowo wybudowanej sieci 
przesyłowej. W takiej sytuacji mówimy o tzw. interkonektorze handlowym20. Tylko 
takiego rodzaju interkonektory mogą uzyskiwać zwolnienia, o których mowa w roz-
dziale 2 niniejszego opracowania. Z przewidzianych zwolnień łatwo może też sko-
rzystać krajowy OSP, powołując odrębną w sensie prawnym spółkę, która stanie się 
właścicielem interkonektora handlowego, spełniając w ten sposób jeden z warunków 
zwolnienia. Jednak spełnienie innych przesłanek przez tę inwestycję jest znacząco 
utrudnione.

18	 Commission staff working document…, dz. cyt., s. 18.
19	 Rozdział prawny zob.: M. Swora, Rozdział…, dz. cyt., s. 231-232.
20	 H. de Jong, R. Hakvoort, Interconnection Investment in Europe, http://www.e-bridge.de/fileadmin/

templates/downloads/DE/interconnector-investment-in-europe--final.pdf [dostęp: 17.02.2015]; 
R. Zajdler, Interkonektory w UE, http://www.sobieski.org.pl/analiza-is-62/#note-7720-18 [dostęp 
17.02.2015].
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4. Na użytkowników nowej infrastruktury są nałożone opłaty za korzystanie z tej 
infrastruktury21

Inwestor interkonektora powinien udowodnić, że przychody pokrywające uza-
sadnione koszty jego działalności będą pochodziły z opłat nakładanych na użytkow-
ników tej infrastruktury. Tak jak w przypadku kryterium własnościowego (pkt 3), 
wymóg nałożenia opłat ma skutecznie rozdzielić działalność przesyłową wykonywaną 
za pośrednictwem zwolnionego z regulacji interkonektora i zapobiec subsydiowaniu 
skrośnemu.

5. Przyznanie zwolnienia nie spowoduje pogorszenia warunków konkurencji 
i efektywności funkcjonowania rynku paliw gazowych w UE lub systemu gazowego, 
w którym została lub zostanie zbudowana22

Przesłanka ta, podobnie jak w pkt 1, odnosi się do wpływu zwolnienia na konku-
rencję rynku paliw gazowych. Jednak kryterium to prezentuje inne podejście, gdyż 
nie koncentruje się jedynie na zwiększeniu konkurencyjności w ostatecznym rozra-
chunku, ale zwraca uwagę na wszystkie zagrożenia powodowane budową nowego 
interkonektora. W tym przypadku uwzględnia się także wszystkie negatywne konse-
kwencje przyznania zwolnienia dla danej infrastruktury. Przykładem takich negatyw-
nych konsekwencji może być wpływ zwolnienia na konkurujące ze sobą podmioty. 
Przyznanie zwolnienia, polegającego na wyłącznym dostępie do danej infrastruktury, 
wzmocni pozycję rynkową ostatecznych beneficjentów takiego zwolnienia w sto-
sunku do ich konkurentów. Innym przykładem może być wpływ interkonektora 
na konieczność rozbudowy sieci regulowanej, finansowanej de facto przez odbior-
ców końcowych. Rozpatrując tę przesłankę, trzeba wyważyć zarówno interes eko-
nomiczny inwestora budującego interkonektor, jak i jego globalny wpływ na cały 
sektor gazowy. Wydaje się, że przesłanki z pkt 1 i pkt 5 mają kompleksowy charakter 
i w największym stopniu wpływają na możliwość uzyskania zwolnień. Ich udzielenie 
ma przede wszystkim umożliwiać wchodzenie nowych podmiotów na rynki dostar-
czania lub przesyłu gazu, tak aby zmniejszyć siłę rynkową zasiedziałych podmio-
tów, przyczyniając się do dynamizacji procesów konkurencji, na czym skorzystają 
odbiorcy końcowi gazu23.

3.3 Procedura wydania zwolnienia

Na podstawie dotychczasowych rozważań można stwierdzić, że krajowy organ 
regulacyjny indywidualnie dla każdego przypadku rozpatruje spełnienie przesła-
nek z rozdziału 3.2. Z ich treści wynika, że mają one uznaniowy charakter, dla-
tego bardzo wiele zależy od analiz rynku i ich interpretacji, przeprowadzanych 

21	 Commission staff working document…, dz. cyt., s. 18-19.
22	 Tamże, s. 19-20.
23	 Z. Muras, M. Swora (red.), Prawo Energetyczne – Komentarz do art. 4i, LEX nr 94484.
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przez krajowy organ regulacyjny. W związku z tym inwestor dąży do uzyskania 
swego rodzaju wytycznych, wstępnych opinii oraz wstępnego określenia zasad, przy 
zachowaniu których planowana inwestycja może uzyskać zwolnienie. Chodzi tu 
w szczególności o zasady udostępniania zdolności przesyłowych interkonektora 
(art. 4i ust. 3a u.p.e.). Z analizy dotychczasowych zwolnień24 można stwierdzić, 
że zakres zwolnienia zależy od złożonego przez inwestora wniosku. To inwestor 
podejmuje decyzje o tym, o jakiego rodzaju zwolnienie będzie się ubiegał. Istnieje 
wiele możliwości elastycznego różnicowania przyznanych zwolnień25, zwłaszcza 
jeżeli chodzi o zakres zdolności przesyłowych. Część może być zwolniona z zasady 
TPA, a reszta może być udostępniana na niedyskryminacyjnych warunkach. Zakres 
wnioskowanego zwolnienia nie jest wiążący i w toku dalszej procedury może być 
dowolnie zmieniany w taki sposób, aby przyznane zwolnienia były dostosowane do 
konieczności spełnienia konkurencyjnych przesłanek określonych w art. 4i ust. 2 
pkt 1-5 u.p.e.

W dalszej kolejności, inwestor występuje z wnioskiem do Prezesa URE o zwol-
nienie danego gazociągu międzysystemowego, który ze swej natury działa na tery-
torium więcej niż jednego państwa członkowskiego. W takim przypadku procedura 
wydania decyzji derogacyjnej wymaga współdziałania organów regulacyjnych zain-
teresowanych państw. Niezwłocznie po otrzymaniu wniosku o zwolnienie Prezes 
URE przekazuje go do Komisji Europejskiej. Następnie Prezes URE zajmuje stano-
wisko w sprawie zasadności wniosku o zwolnienie. Stanowisko to wymaga uzgod-
nienia26 z zainteresowanym organem regulacyjnym drugiego państwa członkow-
skiego, którego system gazowy łączony jest za pomocą interkonektora. Oznacza to, 
że wszystkie ważne aspekty tego stanowiska muszą być de facto ustalone wspólnie27. 
Wspólne stanowisko powinno zawierać przede wszystkim informacje dotyczące 
zasad udostępniania zdolności przesyłowych, rodzaju i terminu zwolnienia, a także 
skrupulatne analizy i argumentację na rzecz spełnienia konkurencyjnych przesłanek 
omawianych w podrozdziale 3.2. Prezes URE, uzgadniając stanowisko, zgodnie 
z art. 4i ust. 4 u.p.e. bierze pod uwagę niedyskryminacyjny dostęp do interko-
nektora, okres, na jaki zawarto umowy o wykorzystanie sieci, zwiększenie zdol-
ności przesyłowej, okres eksploatacji interkonektora oraz uwarunkowania krajowe 
dot. sektora gazowego. Podczas oceny wniosku o zwolnienie organy regulacyjne 

24	 https://ec.europa.eu/energy/en/content/exemption-decisions [dostęp: 17.02.2015]; https://
ec.europa.eu/energy/en/content/exemption-decisions-2 [dostęp: 17.02.2015].

25	 Praktyka zna bardzo wiele rozwiązań. Zob.: T. van der Vijver, Third Party Access Exemption Policy 
in the EU Gas and Electricity Sectors: Finding the Right Balance between Competition and Investments, 
w: M. Roggenkamp (ed.), Energy Networks and the Law. Innovative Solutions in Changing Markets, 
Oxford 2012, s. 335-352.

26	 Koncepcja sieci organów zob.: J. Zimmerman, Prawo administracyjne, Warszawa 2014 s. 184-186; 
J. Supernat, Koncepcja sieci organów administracji publicznej, w: tenże (red.), Koncepcja systemu pra-
wa administracyjnego, Warszawa 2006, s. 207-229; K. Strzyczkowski, Publiczne prawo gospodarcze, 
Warszawa 2011, s. 131-132.

27	 Przepisy dyrektywy w art. 36 ust. 4 wprost stanowią o osiągnięciu porozumienia w sprawie 
decyzji o zwolnieniu wszystkich organów regulacyjnych, których to dotyczy.
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muszą zachować równowagę między promowaniem inwestycji infrastrukturalnych 
a zapewnieniem konkurencji poprzez niedyskryminacyjny dostęp do infrastruktury, 
która jest jedną z kluczowych zasad liberalizacji rynku gazu. Organy regulacyjne, 
uzgadniając wspólne stanowisko w sprawie wniosku o zwolnienie, biorą także pod 
uwagę opinię przedłożoną przez ACER28, która w tym przypadku nie ma cha-
rakteru wiążącego, choć może stać się podstawą wspólnego stanowiska organów 
regulacyjnych.

Wspólne uzgodnienie stanowiska dotyczące interkonektora przez dwa organy 
regulacyjne może być niezwykle trudnym przedsięwzięciem. Sytuacja taka może 
mieć miejsce, gdy tylko jednemu z państw szczególnie zależy na budowie połącze-
nia wzajemnego, choćby z powodu nierównomiernych cen gazu ziemnego na ryn-
kach tych państw. Z natury rzeczy państwu członkowskiemu o wyższej cenie gazu 
bardziej zależy na budowie interkonektora o jak największej zdolności przesyłowej. 
Partykularne interesy państw członkowskich nie powinny stawać na przeszkodzie 
budowie wspólnego rynku gazu ziemnego w UE. Dlatego zarówno przepisy dyrek-
tywy, jak i u.p.e. przewidują, że w przypadku nieuzgodnienia stanowiska w terminie 
6 miesięcy od dnia otrzymania wniosku przez właściwe organy regulacyjne, rozpa-
trzeniem sprawy zajmie się ACER. Na wspólny wniosek właściwych organów regu-
lacyjnych, za zgodą ACER, 6-miesięczny termin uzgodnienia wspólnego stanowiska 
w sprawie interkonektora może zostać przedłużony o kolejne 3 miesiące. Ponadto 
ACER może rozstrzygać wniosek także w przypadku zgodnego przekazania sprawy 
przez zainteresowane organy regulacyjne. Zgodnie z art. 36 ust. 5 dyrektywy, przed 
podjęciem jakichkolwiek decyzji ACER konsultuje się z odpowiednimi organami 
regulacyjnymi oraz inwestorem. W przypadku gdy zadania organów regulacyjnych 
przejdą na ACER, to ona odpowiada za dalszy tok procedury, w szczególności za 
kontakty z Komisją Europejską (dalej Komisja) i wydanie ostatecznego stanowiska 
w sprawie wniosku o zwolnienie, które w dalszej perspektywie stanowi podstawę 
rozstrzygnięcia sprawy – patrz art. 4i ust. 8 u.p.e. 

Kolejnym krokiem w procedurze uzyskiwania zwolnienia interkonektora z części 
obowiązków regulacyjnych jest powiadomienie Komisji o uzgodnionym stanowisku 
organów regulacyjnych albo wydanym w ich zastępstwie stanowisku ACER. Przesy-
łane stanowisko ma więc bardzo istotne znaczenie. Powinno ono zawierać informa-
cje i analizy określone w art. 4i ust. 6 pkt 1-6, a w szczególności zawierać uzasad-
nioną argumentację na rzecz tezy, że dany interkonektor zwiększa konkurencyjność, 
wpływa na bezpieczeństwo dostaw oraz charakteryzuje się znaczącym ryzykiem 
inwestycyjnym. Ponadto do powiadomienia dołącza się informacje o przebiegu 
i wynikach procesu uzgadniania wspólnego stanowiska, okresie, rodzaju i ilości 
zdolności przesyłowych objętych zwolnieniem. Zgodnie z art. 36 ust. 9 dyrektywy, 
Komisja w instrukcyjnym terminie 2 albo 4 miesięcy może zgłaszać poprawki lub 
wnioski o zmianę dot. przedstawionego stanowiska w sprawie zwolnienia. Prezes 
URE, a także pozostałe organy regulacyjne zainteresowanych państw w terminie  
28 dni ustosunkowują się do wspomnianych wniosków i poprawek. Następnie, jak 

28	 Agencja do spraw Współpracy Organów Regulacji Energetyki.
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to ujmuje u.p.e., organy regulacyjne muszą uzgodnić wspólne stanowisko z Komi-
sją. W praktyce oznacza to jednak pełne podporządkowanie się woli Komisji, która 
„zatwierdza” bądź nie wprowadzone do stanowiska poprawki, o czym mowa w art. 
36 ust. 9 dyrektywy. Wydana przez Komisję aprobata dot. zwolnienia przestaje 
obowiązywać w terminie 2 lat od jej wydania, jeżeli do tego czasu nie rozpoczęto 
budowy interkonektora, oraz w ciągu 5 lat, jeżeli nie rozpoczęto jego użytkowania. 
Wyjątkiem są sytuacje nadzwyczajne, umożliwiające przesunięcie tych terminów 
przez samą Komisję29. Uzgodnione, a może raczej „zatwierdzone” przez Komi-
sję stanowisko dotyczące wniosku, stanowi podstawę do wydania przez Prezesa 
URE ostatecznego rozstrzygnięcia w formie decyzji administracyjnej, o czym mowa 
w art. 4i ust. 8 u.p.e. Przede wszystkim powinna ona uwzględniać zasady udo-
stępnienia zdolności przesyłowych zawartych we wspólnym stanowisku Komisji 
oraz właściwych organów regulacyjnych, o czym mowa w art. 4i ust. 3b u.p.e. 
Decyzja taka, podejmowana odrębnie dla każdego interkonektora, określa termin 
oraz zakres zwolnienia, wielkość zdolności przesyłowej objętej zwolnieniem oraz 
ewentualne dodatkowe warunki wymagane do uzyskania zwolnienia z części obo-
wiązków regulacyjnych. Warunkami takimi mogą być w szczególności mechanizmy 
zarządzania zdolnościami przesyłowymi, wskazanymi w rozdziale 3.2 pkt 1 oraz 
terminy dotyczące budowy interkonektora, o których mowa w art. 36 ust. 9 dyrek-
tywy. Decyzja taka, wraz z uzasadnieniem, jest niezwłocznie ogłaszana w Biuletynie 
URE. Skomplikowany proces uzyskania decyzji zwalniającej z części obowiązków 
regulacyjnych można skrótowo przedstawić w formie graficznej:

29	 R. Zajdler, Komentarz do art. 36 dyrektywy…, dz. cyt.
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Czynności
przygotowawcze

Złożenie wniosku
przez inwestora

(art. 4i ust. 1 u.p.e.)

Wspólne stanowisko
organów regulujących
dot. zasad zwolnienia

Organ regulujący
niezwłocznie przekazuje

wnioski Komisji
(art. 4i ust. 6 u.p.e.)

Uzgodnienie stanowiska
w określonym terminie

(art. 4i ust. 5 u.p.e.)

Powiadomienie Komisji
o zajętym stanowisku
dot. zasad zwolnienia

Poprawki i zmiany
przedstawione przez Komisję

(art. 4i ust. 7 u.p.e.)

Treść decyzji dot.
zasad zwolnienia

(art. 4i ust. 9 u.p.e.)

Decyzja administracyjna
wydawana przez Prezesa URE

(art. 4i ust. 9 u.p.e.)

Ogłoszenie decyzji wraz 
z uzasadnieniem w Biuletynie URE

(art. 4i ust. 10 u.p.e.)

Ostateczne uzgodnienie
stanowiska dot. zasad zwolnienia

(art. 4i ust. 8 u.p.e.)

Ustalenie stanowiska
dot. zasad zwolnienia

przez ACER

Brak uzgodnienia
stanowiska

(art. 4i ust. 5a-5b u.p.e.)

Wspólne
przekazanie sprawy

(art. 4i ust. 5a u.p.e.)

4. Podsumowanie i wnioski de lege ferenda

Jednym z podstawowych celów UE w sektorze gazowym jest stworzenie wspól-
nego, konkurencyjnego rynku paliw gazowych. Ponadto państwa członkowskie 
chcące dokonywać wspólnych zakupów gazu w ramach tzw. unii energetycznej 
– uzyskując w ten sposób lepszą cenę – muszą stworzyć gęsty system wzajemnie 
połączonych sieci gazowych. Cele te nie mogą być zrealizowane bez skomplikowa-
nych inwestycji infrastrukturalnych, w szczególności w gazociągi międzysystemowe, 
łączących krajowe systemy gazowe poszczególnych państw członkowskich. Inwestycje 
infrastrukturalne są jednymi z najbardziej skomplikowanych przedsięwzięć, charak-
teryzującymi się znacznym ryzykiem natury prawnej, organizacyjnej oraz technicz-
nej, a przede wszystkim związane są z koniecznością zaangażowania bardzo dużych 
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środków finansowych. Model inwestycji wykorzystywany w Europie30 zakłada więc 
zrównoważony rozwój połączeń regulowanych wraz z zachętami dla inwestycji pry-
watnych (ang.: merchant interconnectors), mających uzupełnić skomplikowany i kosz-
tochłonny proces budowy jednego rynku. Mamy tutaj do czynienia ze swoistego 
rodzaju mieszaniną inwestycji regulowanych i połączeń czysto handlowych, nasta-
wionych na osiągnięcie jak największych zysków. Dlatego partycypacja inwestorów 
prywatnych w budowie wspólnego rynku gazu musi być związana z odpowiednim 
systemem wsparcia i zachętami natury finansowej, rekompensującymi ryzyko inwe-
stycyjne inwestora. Dostrzegając ten problem, zarówno przepisy dyrektywy, jak 
i implementujący je w tym zakresie przepis art. 4i u.p.e wprowadzają mechanizm 
wsparcia przedsiębiorstw energetycznych inwestujących w transgraniczne połączenia 
gazowe. Wydaje się, że zakres omówionych w rozdziale 2 niniejszego opracowa-
nia zwolnień, w szczególności możliwość całkowitego zrezygnowania z zasady TPA, 
umożliwia osiągnięcie zakładanych zysków potencjalnym inwestorom. W tym kon-
tekście należy jednak zwrócić uwagę na zakres podmiotowy możliwości ubiegania 
się o zwolnienie. W toku poruszanych w tym opracowaniu zagadnień można stwier-
dzić, że podmiot chcący wybudować, a następnie stający się właścicielem interko-
nektora gazowego wcale nie musi prowadzić działalności gospodarczej w jednym 
z podsektorów energetycznych. Wymóg, aby wnioskodawca zwolnienia był przedsię-
biorstwem energetycznym, zawęża zakres podmiotowy osób, które mogą ubiegać się 
o zwolnienie. Skutkiem tego jest zmniejszenie liczby potencjalnych inwestorów, co 
nie sprzyja założeniom wsparcia inwestycji w interkonektory. Kolejnym powodem 
ograniczającym inwestycje w gazociągi międzysystemowe są przyjęte w u.p.e. roz-
wiązania prawne. Uniemożliwiają one bezpośrednie czerpanie korzyści z inwestycji 
przez potencjalnych właścicieli interkonektorów, wymuszając umowne powierzenie 
wykonywania obowiązków OSP31. Spółka Gaz-System S.A. posiada prawny mono-
pol na wykonywanie funkcji OSP i de facto staje się beneficjentem uzyskanych zwol-
nień. Możliwość istnienia kilku OSP jest dopuszczana przez art. 9 ust. 1 dyrektywy 
73/2009, w szczególności jeżeli chodzi o podmioty chcące pełnić tę funkcję na 
własnych interkonektorach. Na podstawie powyższych rozważań można też zauwa-
żyć, że procedura udzielenia zwolnienia jest bardzo skomplikowana i oprócz analiz 
prawnych wymaga też pogłębionych analiz ekonomicznych. Przy ocenie wniosku 
o zwolnienie organ regulacyjny musi szczegółowo zbadać wpływ zwolnienia na kon-
kurencję, bezpieczeństwo dostaw, strukturę i funkcjonowanie rynku wewnętrznego. 
W przypadku gazociągów międzysystemowych wymagana jest współpraca organów 
regulacyjnych zainteresowanych państw w celu uzgodnienia terminu i zakresu zwol-
nienia oraz wspólnych zasad udostępniania zdolności przesyłowych. Dodatkowo, 

30	 I. del Guayo, J.-Ch. Pielow, Electricity and Gas Infrastructure Planning in the European Union,  
w: M. Roggenkamp (ed.), Energy networks and the law. Innovative solutions in changing markets, 
Oxford 2012, s. 353-370.

31	 M. Nowacki, Model prawny i własnościowy operatorów systemów przesyłowych w Polsce – uwagi de lege 
lata i de lege ferenda w świetle prawa Unii Europejskiej, w: A. Walaszek-Pyzioł (red.), Regulacja – 
innowacja w sektorze energetycznym, Warszawa 2013, s. 151-169.
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w celu zapewnienia spójnego stosowania zwolnień oraz uwzględnienia interesu 
europejskiego, Komisja dokonuje przeglądu decyzji proponowanych przez organy 
regulacyjne. Głównym zarzutem wobec obecnego systemu może być to, że wszyst-
kie organy zaangażowane w proces wydawania decyzji nie działają w sposób spójny 
i skoordynowany. Analiza bardzo skomplikowanej dokumentacji może doprowa-
dzić do wyciągnięcia różnych wniosków przez podmioty poszczególnych szczebli 
postępowania. Przepisy trzeciego pakietu energetycznego, w celu przyspieszenia 
i pogłębienia współpracy między organami regulacyjnymi, nadały liczne kompetencje 
ACER. Agencja ta ma dyscyplinować współpracę organów regulacyjnych podejmują-
cych decyzję o warunkach zwolnienia, a we wskazanych przypadkach sama wskazać 
podstawy podjęcia takiej decyzji. Wydaje się, że proces wzajemnej współpracy pod-
miotów podejmujących decyzje o warunkach zwolnienia powinien być nadal pogłę-
biany, tak aby nie zaskakiwać inwestora na poszczególnych szczeblach procedury. Na 
sam koniec należy zaznaczyć, że proces podjęcia decyzji, w który zaangażowane są 
zarówno organy regulacyjne, ACER, jak i Komisja, w dużym stopniu oparty jest na 
analizach ekonomicznych dot. konkurencji, struktury rynku i ryzyka inwestycyjnego. 
Swoistość tej procedury tworzy szczególnego rodzaju reżim proceduralno-prawny, 
charakterystyczny dla zagadnień związanych z prawem energetycznym i publicznym 
prawem gospodarczym.
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INSTRUMENTS FOR THE PROTECTION OF ENERGY COMPANIES INVESTING IN 
CROSS-BORDER “NEW INFRASTRUCTURE”, APPLYING FOR AN EXEMPTION 

FROM THE OBLIGATION TO PROVIDE CERTAIN SERVICES

Summary
This article provides for an analysis of legal aspects of certain gas infrastruc-

ture investment in Poland and European Union. The article identifies the need for 
investment in a particular type of cross-border infrastructure connecting individual 
members of the European Union. These interconnections enable the exchange of 
gas between the connected countries and allow to create a common gas market in 
the European Union. From the legal point of view, there are two types of intercon-
nectors – regulated interconnectors and merchant interconnectors. Both types of 
interconnectors are characterized by specific regulations, under the European and 
Polish energy law. In addition, cross-border infrastructure investments, after fulfilling 
certain conditions could apply for an exemption from the obligation to provide 
certain services. National authorities can grant exemptions in particular from two 
provisions in the legislation: from the third party access (TPA) obligation in parti-
cular through the ex ante approval of the terms and conditions, including transmis-
sions tariffs. At the end of this paper author indicates the procedure of awarding an 
exemption. This procedure is very complicated because it involves regulatory autho-
rities from concerned country, the European Commission and exceptionally ACER. 
What is more, it indicates that the European model of creating a common energy 
market assumes sustainable development of the regulated interconnectors, together 
with incentives to invest in merchant interconnectors. However legal regulations 
and factual conditions in Polish energy law described in this article have a negative 
influence on development of interconnectors, especially merchant interconnectors.

Key words

infrastructure investments, cross-border electricity exchange, merchant intercon-
nector, regulated interconnector. 





135

Agnieszka Fortońska

Wydział Prawa i Administracji  
Uniwersytet Śląski 

TERRORYZM LOTNICZY – ZARYS PROBLEMATYKI
Dziesięciu ludzi działających razem może sprawić, że zadrży sto tysięcy rozproszonych.

(Honore Gabriel Riqueti de Mirabeau)

1. Wprowadzenie – definicja terroryzmu lotniczego

Terroryzm lotniczy jest jednym z problemów, z którym obecnie borykają się 
zarówno państwa, jak i ich obywatele. Zjawisko to nie jest zdefiniowane jednoznacz-
nie z uwagi na fakt jego wielowymiarowości, a także na jego ciągły rozwój. Jednakże 
zdaniem Z. Galickiego terroryzm lotniczy to „akty terroryzmu międzynarodowego, 
które zagrażają bezpieczeństwu międzynarodowej żeglugi powietrznej”1. Z kolei  
J. Gotowała dokonuje klasyfikacji najczęściej występujących działań terrorystów, do 
których zalicza: 
•	 uprowadzenie samolotów z pasażerami uznawanymi za zakładników;
•	 przekazywanie ultimatum z pokładu uprowadzonego samolotu do rządu konkret-

nego kraju lub kilku krajów jednocześnie;
•	 ultymatywne żądania wysuwane po wylądowaniu samolotu na wskazanym przez 

terrorystów lotnisku;
•	 wysadzenie samolotu w powietrzu;
•	 wykorzystanie samolotu z pasażerami jako swoistego pocisku sterowanego, trafia-

jącego w obiekty publiczne wybrane przez terrorystów2.

2. Rodzaje terroryzmu lotniczego

Terroryzm lotniczy można podzielić na kilka grup z uwagi na cel uprowadzenia 
czy jego charakter. Przyjmując klasyfikację ustaloną przez E. McWhinneya, należy 
wyróżnić cztery rodzaje uprowadzeń:

1	 Z. Galicki, Terroryzm lotniczy w świetle prawa międzynarodowego, Warszawa 1982, s. 32.
2	 B. Węgliński, Wybrane aspekty ewolucji systemu bezpieczeństwa lotnictwa cywilnego w latach 

1968-2009, Rocznik Bezpieczeństwa Międzynarodowego 2009/2010, s. 208; Szerzej: J. Goto-
wała, Niepokój w powietrzu, [w:] K. Kowalczyk, W. Wróblewski (red.) Terroryzm. Globalne 
wyzwanie, Toruń 2006, s. 117. 
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1.	 mające charakter polityczny, gdzie motywem sprawcy jest przede wszystkim 
ucieczka spod reżimu swojego państwa; 

2.	 wynikające z choroby psychicznej sprawcy; 
3.	 w celu wzbogacenia się, czyli tzw. powietrzny bandytyzm;
4.	 klasyfikowane jako terroryzm międzynarodowy, w których obywatele Bliskiego 

Wschodu widzą sposób na rozwiązywanie konfliktów na arenie międzynarodowej3.
Jednakże podział ten jest tylko przykładowy z uwagi na fakt, iż tak naprawdę nie 

jesteśmy w stanie ustalić prawdziwych pobudek terrorystów, którzy niejednokrot-
nie dokonują zamachów z innych powodów niż wskazane powyżej. Często motywy 
sprawcy są niejasne czy złożone z kilku połączonych ze sobą czynników. W histo-
rii lotnictwa cywilnego miały miejsce także przypadki dokonania aktów terroryzmu 
lotniczego z pobudek prywatnych4. Zważywszy na to, trzeba wskazać, że niektórzy 
autorzy nie zaliczają do terroryzmu lotniczego ataków dokonywanych na tle osobi-
stym5, 6.

3. Przypadki terroryzmu lotniczego

Pierwszy przypadek porwania samolotu pasażerskiego został odnotowany 
21 lutego 1931 roku. Tego dnia peruwiańscy rewolucjoniści zawładnęli statkiem 
powietrznym i zażądali od pilota rozrzucenia propagandowych ulotek nad Limą7. 
W latach 60. XX w. bardzo popularnymi aktami terroryzmu były ucieczki obywateli 
państw komunistycznych do krajów bardziej demokratycznych. Przykładem takiego 
zdarzenia był lot z 1960 roku, kiedy to samolot lecący z Kuby został opanowany 
i skierowany do Stanów Zjednoczonych, dokąd „terroryści” chcieli wyemigrować8. 
W roku 1969 miało miejsce uprowadzenie samolotu PLL LOT przez dwóch terro-
rystów, którzy pragnęli przedostać się do Berlina Zachodniego9, 10. Innymi incyden-
tami tego typu w 1970 roku były: lot samolotu na trasie Szczecin–Gdańsk, który 
musiał zmienić swój cel podróży na Kopenhagę, a także kolejny samolot PLL LOT, 
który został opanowany przez grupę terrorystów, wskutek czego piloci byli zmuszeni 

3	 Z. Galicki, Terroryzm lotniczy…, dz. cyt., s. 35-36.
4	 W roku 1987 doszło do katastrofy samolotu wywołanej przez pracownika, który został zwol-

niony z pracy w liniach US Airways. Pasażer kupił bilet na lot, którym leciał jego pracodawca, 
i chciał go zabić w akcie zemsty. Samolot wpadł w lot nurkowy i uderzył o ziemię. Zginęli 
wszyscy pasażerowie. Szerzej: http://www.airdisaster.com/special/special-pa1771.shtml [dostęp: 
20.03.2015].

5	 M.in. izraelski badacz terroryzmu lotniczego Hillel Avihai.
6	 J. Laskowski, Terroryzm lotniczy – charakterystyka zjawiska, Studia Humanistyczno-Społeczne 

2013, nr 7, s. 136, http://www.shs.ujk.edu.pl/pdf/tom7/SHS,%20t.%207,%202013,%2012.%20
J.%20Laskowski,%20Terroryzm%20lotniczy%20%E2%80%93%20charakterystyka%20zjawiska.
pdf [dostęp: 19.03.2015].

7	 Z. Galicki, Terroryzm lotniczy…, dz. cyt., s. 34.
8	 J. Laskowski, Terroryzm lotniczy – charakterystyka…, dz. cyt., s. 145.
9	 Z. Galicki, Terroryzm lotniczy…, dz. cyt., s. 35.
10	 A. Konert, Terroryzm lotniczy – problematyka kompensacji szkód, Państwo i Prawo 2013, z. 3, s. 77.
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do zmiany zaplanowanego kursu i lądowania na wyspie Bornholm. W 1988 roku 
podczas lotu samolotu linii PanAm nad Lockerbie w Szkocji eksplodowała bomba, 
która znajdowała się na pokładzie. Był to jeden z największych ataków terrorystycz-
nych na samoloty pasażerskie11. Innym incydentem podczas lotu było zdarzenie  
z 7 kwietnia 1994 roku, kiedy to pracownik firmy FedEx wsiadł na pokład samolotu 
wraz z pokrowcem na gitarę, w którym miał zestaw młotków i kuszę, którymi próbo-
wał obezwładnić załogę statku powietrznego12. W tym samym roku doszło także do 
ataku terrorystycznego podczas lotu 434 linii Philippine Airlines, gdy zamachowiec 
podłożył bombę pod jedno z siedzeń. W wyniku tego zdarzenia śmierć poniósł 
jeden pasażer, a dziesięciu odniosło rany13. Dwa lata później doszło do katastrofy 
lotu Ethiopian Airlines 961. Samolot został uprowadzony przez trzech etiopskich 
terrorystów, którzy chcieli przedostać się do Australii14. Innym przypadkiem ter-
roryzmu lotniczego było porwanie airbusa linii Air France na lotnisku w Algierii 
w roku 199415. Z kolei 22 listopada 2003 roku w Bagdadzie doszło do wystrzelenia 
pocisku i uszkodzenia samolotu Airbus A300 (użytkowanego przez DHL) przez 
oddział fedainów. Mimo zniszczenia hydrauliki samolotu pilotom udało się bez-
piecznie wylądować16. 

11	 21 grudnia 1988 roku doszło do zamachu terrorystycznego, w wyniku którego zginęło 270 
osób, w tym 11 na ziemi. Zamachowcy umieścili bombę w walizce, którą pracownicy lotniska 
oznaczyli jako zagubiony bagaż do wysyłki na lotnisko J.F. Kennedy’ego w Nowym Jorku. 
Ofiary katastrofy pochodziły z 21 państw. Szerzej: http://www.theguardian.com/uk/2000/
feb/27/lockerbie.life1 [dostęp: 20.03.2015].

12	 Pracownik firmy FedEx – Auburn Calloway chciał wyłudzić odszkodowanie od pracodawcy 
i obmyślił plan, aby skierować samolot na budynek firmy w Memphis. Na pokład samolotu 
wsiadł wraz z pokrowcem na gitarę, w którym znajdowały się młotki oraz kusza. Calloway 
notorycznie próbował wyłączyć głos w kokpicie pilotów, a potem zaatakował ich młotkiem. 
Został obezwładniony przez załogę, a samolot sprowadzono na ziemię; http://www.tailstrike.
com/070494.htm [dostęp: 20.03.2015].

13	 11 grudnia 1994 roku Ramzi Yousef wsiadł na pokład samolotu, po czym w toalecie zmon-
tował bombę, a następnie podłożył ją pod jedno z siedzeń. Yousef wysiadł z samolotu na 
lotnisku w Cebu, a statek powietrzny został zapełniony przez nowych pasażerów, którzy lecieli 
bezpośrednio do Tokio. Zapalnik w bombie został ustawiony na cztery godziny, wskutek 
czego po 38 minutach kolejnego lotu bomba wybuchła na pokładzie samolotu. Dzięki temu, 
że bomba nie była umieszczona nad zbiornikiem paliwa, samolot mógł lądować awaryjnie 
na wyspie Okinawa; http://www.globalsecurity.org/security/profiles/yousef_bombs_philippi-
nes_airlines_flight_434.htm [dostęp: 20.03.2015].

14	 W wyniku zamachu terrorystycznego 23 listopada 1996 roku zginęło 125 osób. Do katastrofy 
doszło o 12.15 czasu lokalnego. Zamachowcy zażądali lotu do Australii. Samolot z braku pa-
liwa rozbił się w okolicach archipelagu Komorów; http://aviation-safety.net/database/record.
php?id=19961123-0 [dostęp: 20.03.2015].

15	 Od 24 do 26 grudnia 1994 roku na lotnisku w Algierii grupa islamskich terrorystów, należą-
cych do Zbrojnej Grupy Islamskiej, przetrzymywała samolot linii Air France. Sprawcy chcieli, 
aby maszyna rozbiła się o wieżę Eiffla. Plan porywaczy nie został zrealizowany z uwagi na 
działanie Grupy Interwencyjnej Francuskiej Żandarmerii. Zginęły trzy osoby na pokładzie; 
http://wiadomosci.onet.pl/prasa/dwa-nazwiska-sensacyjna-teoria-katastrofy/60cy8 [dostęp: 
20.03.2015].

16	 Szerzej: http://aviation-safety.net/database/record.php?id=20031122-0 [dostęp: 20.03.2015].
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4. �Regulacja prawna terroryzmu lotniczego – system 
tokijsko-hasko-montrealski

Wraz ze wzrostem ataków terrorystycznych na statki powietrzne zaistniała 
potrzeba szczegółowej regulacji tego pojęcia. Jednakże obecnie nie posiadamy jedno-
litej definicji pojęcia terroryzmu lotniczego, która byłaby w pełni akceptowana przez 
wszystkie kraje17, 18. Międzynarodowa Organizacja Lotnictwa Cywilnego stworzyła 
następujące konwencje: 
•	 Konwencja o przestępstwach i niektórych innych czynach popełnionych na 

pokładzie samolotu powietrznego (konwencja tokijska – 14 września 1963 r.)19, 
20, 21;

•	 Konwencja o zwalczaniu bezprawnego zawładnięcia statkami powietrznymi (kon-
wencja haska – 16 grudnia 1970 r.)22, 23, 24;

•	 Konwencja o zwalczaniu bezprawnych czynów skierowanych przeciwko bezpieczeń-
stwu lotnictwa cywilnego (konwencja montrealska – 23 września 1971 r.)25, 26, 27.
Pierwszą konwencją, która uregulowała zagadnienie terroryzmu lotniczego, była 

konwencja tokijska28. Zgodnie z tym aktem międzynarodowym pasażerowie mogą 
zostać poddani kontroli bagażowej czy też osobistej. Umowa ta określiła prawa 
dowódcy statku powietrznego, a także państw, jeżeli zaistnieje jakiekolwiek prze-
stępstwo lub czyn na pokładzie samolotu. Załoga statku powietrznego może ograni-
czyć wolność pasażera, jak również posłużyć się środkami przymusu bezpośredniego 
wobec pasażera aż do wylądowania na lotnisku. Należy podkreślić, iż zgodnie z art 
1 ust. 1 konwencję podpisaną w Tokio stosuje się do przestępstw znajdujących się 

17	  J. Laskowski, Terroryzm lotniczy – charakterystyka…, dz. cyt., s. 140.
18	  T. Tylak, Terroryzm lotniczy, e-Terroryzm.pl 2012, nr 7, s. 33, http://e-terroryzm.pl/ [dostęp: 

19.03.2015].
19	  K. Lankosz, M. Marcinko, Międzynarodowe konwencje antyterrorystyczne, Bielsko-Biała 2007, s. 27.
20	  Konwencja tokijska weszła w życie dopiero 4 grudnia 1969 r. Dwanaście państw sygnatariuszy 

czekało z ratyfikacją przez sześć lat mimo narastającej liczby ataków na statki powietrzne. 
Polska ratyfikowała konwencję 9 stycznia 1971 roku. 

21	  Konwencja w sprawie przestępstw i niektórych czynów popełnionych na pokładzie statków 
powietrznych, Tokio, 14 września 1963 r., Dz.U. z 1971 r. Nr 15 poz. 147 (dalej: konwencja 
tokijska).

22	  K. Lankosz, M. Marcinko, Międzynarodowe…, dz. cyt., s. 35.
23	  Konwencja haska weszła w życie 14 października 1971 roku, kiedy to podpisało ją 50 państw, 

w tym także Polska. 
24	  Konwencja o zwalczaniu bezprawnego zawładnięcia statkami powietrznymi, Haga, 16 grudnia 

1970 r., Dz.U. z 1972 r. Nr 25 poz. 181 (dalej: konwencja haska).
25	  K. Lankosz, M. Marcinko, Międzynarodowe…, dz. cyt., s. 40.
26	  Konwencja montrealska weszła w życie 26 stycznia 1973 r. po ratyfikacji przez 31 państw, 

które były obecne na konferencji. Wśród państw sygnatariuszy była Polska.
27	  Konwencja o zwalczaniu bezprawnych czynów skierowanych przeciwko bezpieczeństwu lotni-

ctwa, Montreal, 23 września 1971 r., Dz.U. z 1976 r. Nr 8 poz. 37 (dalej: konwencja montreal-
ska).

28	  Była ona pierwszym międzynarodowym oraz wielostronnym aktem prawnym, który regulował 
zagadnienie bezpieczeństwa statków powietrznych.
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w prawie karnym, a także do czynów, które mogą zagrozić bezpieczeństwu pasażerów 
na pokładzie statku powietrznego29, 30, 31, 32. Zgodnie z brzmieniem tego aktu, pań-
stwa rejestracji samolotu są uprawnione do karania sprawców. Jednakże inne kraje, 
które mogły doznać jakiejkolwiek szkody w przypadku zaistnienia takich czynów, 
również uzyskały kompetencje jurysdykcyjne33. Z kolei art. 11 ust. 1 omawianej kon-
wencji wskazuje na pojęcie bezprawnego zawładnięcia statkiem powietrznym i opi-
suje je jako „czyn bezprawnego zakłócenia, przemocą lub groźbą użycia przemocy, 
eksploatacji statku powietrznego znajdującego się w locie, zawładnięcie takim stat-
kiem lub objęcie nad nim kontroli albo zamiar dokonania takiego czynu”. Stosownie 
do powyższej definicji, sprawcą takiego czynu może być dowolna osoba znajdująca 
się na pokładzie samolotu (zarówno pasażer, jak i członek załogi), która dopuszcza 
się wskazanych czynności z wykorzystaniem przemocy czy groźby jej użycia.

Kolejnym etapem w międzynarodowej regulacji kwestii terroryzmu lotniczego 
było stworzenie konwencji haskiej w 1970 roku34. Akt ów rozwinął postanowienia 
konwencji tokijskiej, a  także zdefiniował przestępstwo popełniane w czasie lotu 
samolotem w art. 1: „każda osoba, która na pokładzie statku powietrznego będą-
cego w locie: bezprawnie lub groźbą użycia przemocy lub w każdej innej formie 
zastraszenia dokonuje zawładnięcia statkiem powietrznym lub przejęcia kontroli nad 
nim, albo też usiłuje popełnić taki czyn, lub współdziała z osobą, która popełniła 
lub usiłuje popełnić taki czyn, popełnia przestępstwo”35. Tym samym przestępstwem 
jest również usiłowanie i współsprawstwo. Konwencja haska stoi na stanowisku sto-
sowania represji międzypaństwowej wobec sprawców. Z kolei art. 2 konwencji haskiej 
nakłada na państwa sygnatariuszy obowiązek akceptacji katalogu przestępstw i suro-
wego karania sprawców36. Mając na uwadze regulację zawartą w tymże dokumen-
cie, należy podkreślić, co stanowi znamiona przestępstwa dokonanego na pokładzie 
statku powietrznego. Akt ten wskazuje jako charakterystyczne: 

29	 J. Laskowski, Terroryzm lotniczy – charakterystyka…, dz. cyt., s. 140.
30	 T. Tylak, Terroryzm lotniczy, dz. cyt., s. 33.
31	 J. Walulik, Pekińska reforma lotniczego prawa karnego – geneza, istota, rekomendacje, Ruch Prawniczy, 

Ekonomiczny i Socjologiczny 2013, R. LXXV, z. 3, s. 38, https://www.repozytorium.amu.edu.
pl/jspui/bitstream/10593/11766/1/05.%20JAN%20WALULIK%20RPEiS_3_2013.pdf [dostęp: 
19.03.2015].

32	 J. Barcik, P. Czech, International Antiterrorist Conventions Concerning the Safety of Air Transport, 
Problemy transportu 2008, t. 3, z. 1, s. 53, http://www.transportproblems.polsl.pl/pl/Archi-
wum/2008/zeszyt1/2008t3z1_08.pdf [dostęp: 19.03.2015].

33	 Z. Galicki, Terroryzm lotniczy…, dz. cyt., s. 44.
34	 W konferencji w Hadze wzięło udział 77 państw oraz obserwatorów z wielu organizacji mię-

dzynarodowych. Na konferencji nie pojawiły się takie państwa, jak Kuba czy państwa arab-
skie. Podczas obrad były reprezentowane dwa stanowiska: a) państw zachodnioeuropejskich 
i afrykańskich, b) państw socjalistycznych. Zob.: T.R. Aleksandrowicz, K. Liedel, Zwalczanie 
terroryzmu lotniczego, Szczytno 2010, s. 25, a także: Z. Galicki, Terroryzm lotniczy…, dz. cyt., s. 47.

35	 J. Laskowski, Terroryzm lotniczy – charakterystyka…, dz. cyt., s. 142.
36	 Tamże, s. 143, a także: B. Nowak, Problemy bezpieczeństwa w międzynarodowym lotnictwie cywilnym 

w świetle Konwencji Haskiej z 1970 r., Studia Europejskie 2011, nr 3, s. 130, http://www.ce.uw.
edu.pl [dostęp: 19.03.2015].
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•	 użycie przemocy psychicznej lub fizycznej czy też zastosowanie groźby lub innej 
formy zastraszenia. Przedmiot wykonawczy jest tutaj obojętny, bowiem sprawca 
może dokonać tego przestępstwa przy użyciu np. broni palnej czy materiałów 
wybuchowych. Jednakże istotnym warunkiem jest to, aby zaistniało przekonanie, 
że napastnik dokona takiego czynu;

•	 zamiar bezpośredni zawładnięcia samolotem czy też chęć sprawowania nad nim 
kontroli, aby przedostać się do innego miejsca, zmieniając przy tym trasę zapla-
nowanego lotu;

•	 miejsce popełnienia przestępstwa – istotne jest to, aby przestępstwo zostało doko-
nane na pokładzie statku powietrznego podczas wykonywanego lotu37, 38, 39.
Z punktu widzenia konwencji ważny jest także art. 3, który wyznacza początek 

i koniec lotu samolotu zawładniętego przez terrorystów. Zgodnie z nim maszyna 
jest w  locie od momentu, gdy zostało dokonane załadowanie i wszystkie drzwi 
zewnętrzne zostały zamknięte na pokładzie samolotu, aż do otwarcia chociażby jed-
nych drzwi w celu wyładowania40. Należy także wskazać, że w konwencji została ure-
gulowana kwestia przekazania sprawcy porwania statku powietrznego w ręce państwa 
macierzystego (ekstradycja) oraz obowiązek zastosowania jurysdykcji krajowej i ska-
zania przestępcy zgodnie z prawem państwa, w którym dokonano aktu terroryzmu 
lotniczego41.

Trzecią konwencją stworzoną przez Międzynarodową Organizację Lotnictwa 
Cywilnego była konwencja montrealska. Akt ten w porównaniu do dwóch poprzed-
nich konwencji zawiera najwięcej szczegółów dotyczących definicji przestępstwa 
dokonanego w czasie lotu statkiem powietrznym. Zgodnie z art. 1 wspomnianego 
dokumentu, popełnia przestępstwo każda osoba, która bezprawnie i umyślnie:
•	 dokonuje aktu przemocy wobec osoby znajdującej się na pokładzie statku 

powietrznego będącego w locie, jeżeli czyn ten może zagrażać bezpieczeństwu 
tej maszyny,

•	 niszczy statek powietrzny będący w służbie lub powoduje jego uszkodzenie, które 
czyni go niezdolnym do lotu lub które może stworzyć zagrożenie jego bezpie-
czeństwa w locie, 

•	 umieszcza lub powoduje umieszczenie w jakikolwiek sposób na statku powietrz-
nym będącym w służbie urządzeń lub substancji, które mogą ten statek zniszczyć 
albo spowodować jego uszkodzenie, czyniąc go niezdolnym do lotu, lub mogące 
stworzyć zagrożenie jego bezpieczeństwa w locie, 

•	 niszczy lub uszkadza lotnicze urządzenia nawigacyjne lub zakłóca ich działanie, 
jeżeli czyn taki może zagrozić bezpieczeństwu statku powietrznego w locie, 

37	 J. Barcik, P. Czech, International..., dz. cyt., s. 53-54.
38	 J. Laskowski, Terroryzm lotniczy – charakterystyka…, dz. cyt., s. 143.
39	 T.R. Aleksandrowicz, K. Liedel, Zwalczanie…, dz. cyt., s. 30.
40	 Konwencja haska z 1970 roku, art. 3 ust. 1.
41	 A.K. Siadkowski, Bezpieczeństwo i ochrona w cywilnej komunikacji lotniczej na przykładzie Polski, 

Stanów Zjednoczonych i Izraela, Szczytno 2013, s. 122.
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•	 przekazuje informacje, o których wie, że są fałszywe, stwarzając w ten sposób 
zagrożenie bezpieczeństwa statku powietrznego w locie42.
Tym samym akt ten kryminalizuje dużą liczbę czynów, które mogą stworzyć 

zagrożenie na pokładzie statku powietrznego. Popełnia powyższe przestępstwa rów-
nież każda osoba, która usiłuje lub współdziała w ich dokonaniu43.

Po wydarzeniach mających miejsce w 1985 roku w Rzymie, a także w Wiedniu 
został wprowadzony w życie protokół uzupełniający do konwencji montrealskiej, 
który zmodyfikował tę konwencję44, 45, 46. Dzięki temu został rozszerzony zakres obo-
wiązywania tego dokumentu na ataki przemocy, skierowane przeciwko osobie w por-
cie lotniczym obsługującym międzynarodowe lotnictwo cywilne, które powodują lub 
stwarzają zagrożenie poważnego uszkodzenia ciała lub śmierć takiej osoby, czy także 
na akty mające na celu zniszczenie lub poważne uszkodzenie urządzeń lub statków 
powietrznych znajdujących się w porcie lotniczym47. 

Mając na uwadze powyższe, trzeba stwierdzić, że wszystkie te akty wzajemnie się 
dopełniają, tworząc w ten sposób system tokijsko-hasko-montrealski, który ma za 
zadanie zwalczać akty terroryzmu lotniczego.

5. Statystyki aktów terroryzmu lotniczego

Zgodnie z danymi znajdującymi się na stronie Aviation Safety Network, w latach 
1942-1947 nie odnotowano żadnych ataków terrorystycznych na statki powietrzne48. 
Jednakże od 1948 roku został zapoczątkowany wzrost takich bezprawnych porwań 
samolotów. 

42	 Konwencja o zwalczaniu bezprawnych czynów skierowanych przeciwko bezpieczeństwu lotni-
ctwa cywilnego, Montreal, 23 września 1970 r.

43	 A.K. Siadkowski, Bezpieczeństwo…, dz. cyt., s. 124, a także: J. Walulik, Pekińska reforma…, dz. cyt., 
s. 39-40.

44	 27 grudnia 1985 roku zostały dokonane dwa ataki terrorystyczne na terenie lotnisk w Rzymie 
i w Wiedniu.

45	 Protokół montrealski w Polsce został ratyfikowany dopiero w 2004 roku.
46	 27 grudnia 1985 roku na lotnisku w Rzymie i w Wiedniu miały miejsce ataki terrorystyczne. 

W wyniku tych zdarzeń zginęło łącznie 16 osób, a 117 osób zostało rannych. Na lotnisku 
Leonarda da Vinci w Rzymie pasażerowie czekali na odprawę linii El Al i Pan American. Ter-
roryści wtargnęli na lotnisko około 9.10 czasu miejscowego. Zginęły trzy osoby, a 70 zostało 
rannych. Pięć minut później na lotnisku w Wiedniu siedmiu lub ośmiu terrorystów rzuciło 
granatami w pasażerów stojących do odprawy, w skutek czego trzy osoby zginęły, a 47 zo-
stało rannych. Szerzej: Los Angeles Times, http://articles.latimes.com/1985-12-27/news/mn-
25659_1_rome-airport [dostęp: 20.03.2015].

47	 Protokół o zwalczaniu bezprawnych czynów przemocy w portach lotniczych obsługujących 
międzynarodowe lotnictwo cywilne, sporządzony w Montrealu, 24 lutego 1988 r., Dz.U. 
z 2006 r. Nr 48, poz 348 (dalej: protokół montrealski). 

48	 Szerzej: http://aviation-safety.net/statistics [dostęp 18.03.2015].
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Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych zamieszczonych na 
stronie Aviation Safety Network49.

Następnie w latach 1960-1961 odnotowano wzrost bezprawnych ataków na 
statki powietrzne w celu ucieczki od reżimu politycznego. 
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Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych zawartych na stronie 
Aviation Safety Network50.

Kolejne lata były spokojne dla lotnictwa cywilnego pod względem ataków terrory-
stycznych na pokładzie samolotu. Jednakże, zgodnie z powyższym zestawieniem, od 
1968 roku nastąpił znaczny wzrost bezprawnych uprowadzeń samolotów. Następnie 
w roku 1972 zostało odnotowanych 59 takich przypadków, a począwszy od 1973 
roku do 1976 nastąpił znaczny spadek dokonywania tego rodzaju czynów. W roku 

49	 Tamże.
50	 Tamże.
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1977 miały miejsce 32 takie zdarzenia, ten rok był także najbardziej tragiczny pod 
względem ofiar – 114 osób. Z kolei w latach 1978-1989 odnotowano łącznie 292 takie 
porwania. 
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Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych zamieszczonych na 
stronie Aviation Safety Network51.

Rok 2001 był bardzo tragiczny dla lotnictwa cywilnego, bowiem 11 września 
o godzinie 8.45 w Nowym Jorku (Stany Zjednoczone) samolot American Airlines 
(lot nr 11) zderzył się z wieżą World Trade Center, a następnie o godzinie 9.03, tym 
razem samolot linii United Airlines (lot nr 175) uderzył w drugą wieżę Twin Towers. 
Z kolei Boeing 757 (lot nr 77) należący do amerykańskich linii lotniczych o godzinie 
9.43 wleciał w Pentagon, a o 10.10 samolot lotu nr 93 za swój cel obrał Pensylwa-
nię52. Zgodnie z ustaleniami śledztwa, wszystkie samoloty zostały opanowane nie-
malże w tym samym czasie. Terroryści wykorzystali to, iż powyższe statki powietrzne 
odbywały loty krajowe, a tym samym mogli użyć ich jako broni masowej zagłady, 
ponieważ w wyniku zderzenia maszyn z wieżami, a także z pozostałymi budynkami 
zginęło około 3 tysiące osób53. Terroryści, wsiadając na pokład owych samolotów, 
mieli już z góry określony cel, by dokonać ataku terrorystycznego, który zamienił 
zwykły dzień w najtragiczniejszy w historii Stanów Zjednoczonych, a także w historii 
lotnictwa cywilnego. 

51	 Tamże.
52	 W. Dietl, K. Hirschmann, R. Tophoven, Terroryzm, Warszawa 2009, s. 147-148.
53	 Tamże.
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Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych zawartych na stronie 
Aviation Safety Network54.

Natomiast w ubiegłym roku zostały odnotowane trzy uprowadzenia samolotów, 
jednakże nikt z pasażerów nie ucierpiał w ich wyniku.

6. Skutki terroryzmu lotniczego

Skutki ataków terrorystycznych zawsze są olbrzymie i mają wpływ na wiele płasz-
czyzn, począwszy od sfery społecznej, poprzez gospodarczą, aż do politycznej55. 
Przez takie wydarzenia ponoszą również stratę przewoźnicy lotniczy, którzy tracą 
zaufanie pasażerów, a także ubezpieczyciele, którzy muszą wypłacać odszkodowania 
w przypadku śmierci podróżujących. Obywatele państw zaczynają czuć strach przed 
czyhającym zagrożeniem ze strony potencjalnych sprawców, którzy mogą w najprost-
szy sposób dostać się na pokład samolotu poprzez zakup biletu lotniczego. Samo-
lot jako środek transportu jest bardzo atrakcyjny dla terrorystów z uwagi na swoją 
ogólnodostępność, możliwość przemieszczania się w obrębie całego świata. Każde 
państwo posiada swoje narodowe linie, które symbolizują kraj, dlatego też terroryści 
często obierają sobie je jako cel, by w ten sposób przekazać jakiś znak czy zaatako-
wać dane państwo w ramach np. politycznego odwetu. Wypadki lotnicze z udziałem 
„bandytów powietrznych” wywołują także szkody w gospodarce państwa, a również 
ogromne straty finansowe, zarówno dla kraju, przewoźników lotniczych, skończyw-
szy na wspomnianych już ubezpieczycielach56.

54	 http://aviation-safety.net/statistics [dostęp 18.03.2015].
55	 A. Konert, Terroryzm lotniczy – problematyka..., dz. cyt., s. 77.
56	 Tamże.
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Największym do tej pory atakiem terrorystycznym, który odcisnął ogromne 
piętno na historii lotnictwa cywilnego, był atak samolotów pasażerskich na World 
Trade Center. Wydarzenie te wywołało wiele skutków na różnych płaszczyznach. 
Na poziomie międzynarodowym najbardziej istotną konsekwencją było wypowie-
dzenie tzw. wojny z terroryzmem przez ówczesnego prezydenta Stanów Zjednoczo-
nych George’a W. Busha, a także wysłanie wojsk do Afganistanu. Oprócz wyżej 
wskazanych, zostało wprowadzonych wiele zmian w systemie bezpieczeństwa USA, 
m.in. stworzono Departament Bezpieczeństwa Krajowego57. Z punktu widzenia eko-
nomicznego i gospodarczego nastąpił spadek zainteresowania transportem lotniczym 
z 9 do 7,5 miliona pasażerów na tydzień, a co za tym idzie – dochód przewoźników 
lotniczych zanotował regres więcej niż o jedną trzecią w porównaniu do wyników 
sprzed ataku terrorystycznego. Tym samym wiele linii lotniczych musiało zakończyć 
swoją działalność, zwalniając przy tym łącznie około 400 tys. pracowników58. Po 
tych wydarzeniach nastąpiły także zmiany w społeczeństwie – pasażerowie zaczęli 
odczuwać strach przed takimi incydentami. Obecnie wystarczy nawet jedna pozo-
stawiona bezpańsko walizka, by wywołać panikę na lotnisku i uruchomić procedury 
ewakuacyjne. 

Mając na uwadze wszystkie powyższe skutki, trzeba także pamiętać o szkodach 
na osobach oraz mieniu, które pozostają w bezpośrednim związku z podróżą (m.in. 
pasażerowie, załoga samolotu, osoby działające za przewoźnika, czy także towary 
oraz bagaże i poczta itp.) oraz szkodach na osobach i mieniu, które znajdują się na 
ziemi w momencie ataku terrorystycznego na statek powietrzny59. Zgodnie z powyż-
szym można wyróżnić dwa rodzaje reżimów odpowiedzialności:
•	 odpowiedzialność za szkody wyrządzone pasażerom60,
•	 odpowiedzialność za szkody wyrządzone na ziemi osobom trzecim61.

W pierwszym przypadku mamy do czynienia z regulacją tej kwestii w systemie 
warszawsko-montrealskim (system warszawski plus konwencja montrealska z 1999 
roku62). System warszawski tworzą: konwencja warszawska z 1929 roku63, protokół 

57	 Departament Bezpieczeństwa Krajowego (U.S. Departament of Homeland Security) został 
utworzony na podstawie wydanej ustawy Homeland Security Act of 2002. Departament ten 
rozpoczął swoją działalność 1 marca 2003 roku. Głównymi zadaniami DSH są: przeciwdziała-
nie atakom terrorystycznym, zmniejszenie skutków tych ataków, współpraca, a także pomoc 
w walce z terroryzmem ogólnoświatowym. DSH jest złożony z 22 agencji rządowych i zatrud-
nia około 200 tys. pracowników. Szerzej: A.K. Siadkowski, Bezpieczeństwo…, dz. cyt., s. 302-303.

58	 J. Laskowski, Terroryzm lotniczy – charakterystyka…, dz. cyt., s. 156.
59	 A. Konert, Terroryzm lotniczy – problematyka..., dz. cyt., s. 77-78, a także: tenże, Terroryzm lotniczy 

– międzynarodowa odpowiedzialność cywilna, www.ulc.gov.pl [dostęp: 20.03.2015].
60	 Szerzej: A. Konert, Odpowiedzialność cywilna przewoźnika lotniczego, Warszawa 2010, s. 96-159.
61	 Szerzej: tenże, Odpowiedzialność za szkodę na ziemi wyrządzoną ruchem statku powietrznego, Warsza-

wa 2014. 
62	 Konwencja o ujednoliceniu niektórych prawideł dotyczących międzynarodowego przewozu 

lotniczego, podpisana w Montrealu 28 maja 1999 roku.
63	  Konwencja o ujednoliceniu niektórych prawideł dotyczących międzynarodowego przewozu 

lotniczego, Warszawa, 12 października 1929 r.
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haski z 1955 roku64, konwencja guadalajarska z 1961 roku, protokół gwatemalski 
z 1971 roku, a także cztery protokoły montrealskie z 1975 roku. Zgodnie z art. 17 
wspomnianej konwencji montrealskiej w przypadku omawianego w tym artykule 
terroryzmu lotniczego na pokładzie samolotu, przewoźnik lotniczy będzie odpowie-
dzialny za szkody wywołane na osobie, gdy zaistnieją następujące przesłanki: 
•	 szkoda wynikła w razie śmierci lub uszkodzenia ciała pasażera, 
•	 wypadek, który spowodował śmierć lub uszkodzenie ciała pasażera,
•	 wypadek miał miejsce na pokładzie statku powietrznego lub w trakcie jakichkol-

wiek czynności związanych z wsiadaniem lub wysiadaniem65.
Konwencja montrealska posługuje się pojęciem wypadku, jednakże jednoznacznie 

nie definiuje go. Próbę określenia tego słowa podjął J. Rajski. Zgodnie z jego opinią 
wypadek to „każde zdarzenie, które działając z zewnątrz w sposób nagły, spowodo-
wało śmierć, zranienie lub inne uszkodzenie ciała pasażera”66. Odpowiedzialność 
przewoźnika lotniczego obecnie jest nieograniczona (konwencja montrealska z 1999 
roku), mimo iż wcześniejsze konwencje wyraźnie określały granice odpowiedzialno-
ści67. Przewoźnik lotniczy może jednak zwolnić się od takiej odpowiedzialności tylko 
wtedy, gdy wystąpią następujące przesłanki: 
•	 szkody tej nie spowodowało niedbalstwo albo inne niewłaściwe działanie lub 

zaniechanie przewoźnika albo osób za niego działających,
•	 szkoda taka została spowodowana wyłącznie niedbalstwem albo innym niewłaści-

wym działaniem lub zaniechaniem osoby trzeciej lub samego poszkodowanego68.
W przypadku drugiego reżimu odpowiedzialności za szkody ma zastosowanie 

system rzymsko-montrealski. Na system rzymski składają się: konwencja rzymska 
z 1933 roku, protokół brukselski z 1938 roku, konwencja rzymska z 1952 roku, 
a także protokół montrealski z 1978 roku69. Oprócz powyżej wskazanych aktów 
istnieją także dwie konwencje montrealskie z 2009 roku. Wspomniana odpowiedzial-
ność w większości państw oparta jest na zasadzie ryzyka. W Polsce ma zastosowanie 
art. 436 Kodeksu cywilnego, określający odpowiedzialność za szkody spowodowane 
ruchem mechanicznego środka transportu powietrznego, a także art. 206 i art. 207 
ustawy Prawo lotnicze z 3 lipca 2002 roku w przypadku zawładnięcia statku przez 
terrorystów i wywołania następnie szkody na ziemi statkiem powietrznym70. Przepisy 

64	 Protokół zmieniający Konwencję o ujednoliceniu niektórych prawideł dotyczących międzyna-
rodowego przewozu lotniczego z 1929 roku – podpisany w Hadze 28 września 1955 roku.

65	 Konwencja o ujednoliceniu niektórych prawideł dotyczących międzynarodowego przewozu 
lotniczego, Montreal, 28 maja 1999 roku.

66	 J. Rajski: Odpowiedzialność cywilna przewoźnika lotniczego w prawie międzynarodowym i krajowym, 
Warszawa 1968, s. 36 i 170, a także: A. Konert, Terroryzm lotniczy – problematyka…, dz. cyt..,  
s. 79.

67	 Konwencja warszawska z 1929 roku – 8300 USD, protokół haski z 1955 roku – 16 600 USD, 
protokół gwatemalski z 1971 roku – 99 600 USD, porozumienia montrealskie z 1966 roku – 
75 000 USD.

68	 Konwencja o ujednoliceniu niektórych prawideł dotyczących międzynarodowego przewozu 
lotniczego, Montreal, 28 maja 1999 roku.

69	 A. Konert, Terroryzm lotniczy – międzynarodowa…, dz. cyt. 
70	 Ustawa Prawo lotnicze z 3 lipca 2002 roku, Dz.U. 2012 poz. 933 ze zmianami.
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te wprowadzają odpowiedzialność solidarną ciążącą m.in. na właścicielu statku, dzier-
żawcy statku, pilocie czy sprawcy szkody. Z kolei konwencje montrealskie z 2009 
roku wprowadzają: ograniczenie kwotowe co do odpowiedzialności operatora statku 
powietrznego (do 750 tys. SDR71, gdy masa samolotu nie przekracza 500 kg, aż 
do 700 mln SDR w sytuacji przekroczenia masy 500 tys. kg statku powietrznego), 
pokrywanie strat przez Międzynarodowy Fundusz Kompensacyjny Lotnictwa Cywil-
nego w przypadku potrzeby pokrycia szkód, które przekraczają granice ustalone 
w I pułapie72, a także stworzenie Solidarity of the States. W przypadku tego reżimu 
eksploatujący statek czy też fundusz kompensacyjny mogą próbować zwolnić się od 
ponoszenia odpowiedzialności. Przesłankami egzoneracyjnymi są niedbalstwo lub 
inne niewłaściwe działanie lub zaniechanie poszkodowanego albo osoby, dokonane 
z zamiarem wyrządzenia szkody lub przez nierozwagę i ze świadomością prawdopo-
dobieństwa powstania szkody, od której dochodzący odszkodowania wywodzi swoje 
prawa, które spowodowało szkodę lub przyczyniło się do niej73.

7. Bezpieczeństwo lotnictwa cywilnego

Wraz z pojawieniem się zagrożenia atakami terrorystycznymi na statki powietrzne 
powstało wiele konwencji regulujących kwestię represji wobec sprawców takich czy-
nów, a także każde z państw wprowadziło odrębne procedury zapobiegawcze takim 
czynom zarówno na lotnisku, jak i na pokładzie samolotu. Bezpieczeństwo lotni-
ctwa cywilnego jest bardzo istotne z punktu widzenia tego, iż w momencie wzbicia 
się statku powietrznego w przestworza staje się on bezbronnym obiektem, zdanym 
tylko na łaskę terrorystów, jeżeli znajdują się na pokładzie. Wobec takich faktów 
państwa wprowadzają mechanizmy długofalowego reagowania czy też proces iden-
tyfikowania, weryfikowania osób i zagrożeń, które mogą powstać na terenie lotniska 
bądź na pokładzie samolotu. Istotną kwestią jest też połączenie czynnika ludzkiego 
z zastosowaniem wysokiej technologii, która pomaga wykryć niebezpieczeństwa74. 
Na płaszczyźnie międzynarodowej została utworzona Globalna strategia zwalczania 
terroryzmu, którą przyjęło Zgromadzenie Ogólne ONZ 8 września 2006 roku. Unia 
Europejska ustanowiła w 2005 roku strategię dotyczącą walki z terroryzmem, zgodnie 
z którą działania te oparte są na czterech filarach, takich jak zapobieganie (prevent), 

71	 SDR – specjalne prawa ciągnienia (ang. Special Drawing Rights) to umowna jednostka monetar-
na, która ma charakter pieniądza bezgotówkowego.

72	 Konwencja montrealska z 2009 roku wprowadza trzystopniowy system odpowiedzialności, 
podzielony na pułapy: I pułap – odpowiedzialność obiektywna operatora statku powietrzne-
go, która jest ograniczona do pewnych kwot, II pułap – pokrywanie szkód, które przekraczają 
granice ustalone w I pułapie przez Międzynarodowy Fundusz Kompensacyjny Lotnictwa Cy-
wilnego, III pułap – jest to nieograniczona odpowiedzialność operatora statku powietrznego 
w razie udowodnienia mu winy umyślnej czy rażącego niedbalstwa. Zob.: A. Konert, Terroryzm 
lotniczy – problematyka…, dz. cyt., s. 85.

73	 Tamże, s. 82-86.
74	 T.R. Aleksandrowicz, K. Liedel, Zwalczanie…, dz. cyt., s. 69.
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ochrona (protect), ściganie (pursue), reagowanie (respond)75. Z kolei w ustawodawstwie 
krajowym Polski został wprowadzony Krajowy program ochrony lotnictwa cywilnego 
przez Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 15 lipca 2003 r. wydane na podstawie 
art. 187 § 1 ustawy z dnia 2 lipca 2002 roku76. Zgodnie z powyższym programem, 
służbami odpowiedzialnymi za ochronę lotniska są: służby ochrony lotniska, Policja, 
Straż Graniczna, Służba Celna, komitet składający się z przewoźników lotniczych 
i służba ochrony przeciwpożarowej.

8. �Mechanizmy służące utrzymaniu bezpieczeństwa przez państwa  
oraz linie lotnicze

Oprócz wprowadzenia wskazanych programów, państwa oraz linie lotnicze 
stosują środki zaradcze zarówno w urządzeniach naziemnych, jak i na pokładzie 
statku powietrznego. Pierwszym z etapów kontroli przeprowadzanej na lotnisku jest 
sprawdzanie bagaży oraz pasażerów. Obecnie lotniska wyposażone są w specjalne 
aparatury, które wykrywają przewożoną broń czy materiały wybuchowe77. Podczas 
odprawy pasażerowie muszą wyjąć z bagażu podręcznego urządzenia elektroniczne, 
takie jak: laptop, tablet, komórki. Konieczne jest także zdjęcie paska czy butów. 
Służby bezpieczeństwa na terenie lotniska obowiązane są do kontroli pasażerów prze-
chodzących przez odprawę. W bagażach podręcznych nie wolno również przewo-
zić oznaczonych przedmiotów, wyodrębnionych w ogólnych warunkach przewozu 
danego przewoźnika, takich jak np. płyny, noże78. Należy zaznaczyć, że na lotnisku 
używane są m.in. następujące specjalistyczne urządzenia:
•	 urządzenia rentgenowskie, które weryfikują zawartość bagaży, 
•	 systemy, które prześwietlają bagaże rejestrowane z systemami, które wykrywają 

materiały i urządzenia wybuchowe, 
•	 stacjonarne i ręczne detektory metali,
•	 przyrządy, które wykrywają śladowe ilości materiałów wybuchowych,
•	 sprzęt pirotechniczny79.

Ostatnim etapem kontroli przed wejściem na pokład jest proces weryfikacji doku-
mentów pasażerów, takich jak: dowód osobisty, paszport, wiza (gdy jest wymagana) 
oraz ważny bilet.

Drugim rodzajem środków stosowanych w celu zwalczania zagrożenia terrory-
zmem lotniczym jest umieszczanie funkcjonariuszy służby bezpieczeństwa na pokła-

75	 Szerzej: M. Kielar, Terroryzm lotniczy, e-Terroryzm.pl 2012, nr 7, s. 27, http://e-terroryzm.pl/ 
[dostęp: 19.03.2015].

76	 Dz.U. Nr 130 poz. 1112.
77	 Z. Galicki, Terroryzm lotniczy…, dz. cyt., s. 39.
78	 A.K. Siadkowski, Bezpieczeństwo…, dz. cyt., s. 221.
79	 T. Tylak, Terroryzm lotniczy, dz. cyt., s. 40.
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dzie statku powietrznego80; uzbrajanie czy szkolenia załogi samolotów81; oddzielenie 
pomieszczenia dla załogi82. 

9. Podsumowanie

Z uwagi na wiele czynników terroryzm lotniczy jest obecnie bardzo popularnym 
środkiem stosowanym przez zamachowców. Przede wszystkim sprawcy takich czy-
nów wybierają statki powietrzne jako swoistą broń zastępującą np. bomby czy gra-
naty. Zgodnie z twierdzeniem dra George’a Habasha83 „porwanie jednego samolotu 
przynosi większy skutek propagandowo-medialny niż zabicie w bitwie setki Izrael-
czyków”. Mając to na uwadze, należy stwierdzić, iż uprowadzenie statku powietrz-
nego jest najprostszym sposobem na wywołanie szumu medialnego, bowiem takie 
wydarzenia są nagłaśniane w telewizji, w prasie, a tym samym docierają do szero-
kiego grona odbiorców, wywołując przy tym poczucie strachu i bezradności wobec 
takiego rodzaju czynów. Inną zaletą dla potencjalnych terrorystów jest fakt, iż każdy 
kraj posiada linie lotnicze, które niejako są symbolem danego państwa. Tym samym 
w momencie ataku na konkretnego przewoźnika lotniczego terroryści celują w pań-
stwo, z którego on pochodzi, przekazując pewnego rodzaju komunikat. Inną kwe-
stią, która zachęca bandytów powietrznych do coraz zuchwalszych postępków na 
pokładzie samolotów, jest to, iż obecnie każdy obywatel może kupić bilet na dany 
lot i udać się w podróż. Terroryzm powietrzny nie wymaga specjalnego przygotowa-
nia ani żadnej szczególnej strategii, wystarczą chęci ze strony zamachowców, którzy 
niekoniecznie muszą posiadać broń palną. Oprócz powyżej wskazanych, terroryzm 
lotniczy ma duży wpływ na gospodarkę i ekonomię kraju, w którym doszło do ataku 
terrorystycznego84. 

Z uwagi na te wszystkie czynniki sprzyjające szerzeniu się terroryzmu lotniczego 
na poziomie międzynarodowym zostało stworzonych wiele konwencji, które wpro-
wadzają surowe sankcje za jakiekolwiek czyny mające znamiona terroryzmu. Każde 
z państw wprowadziło też mechanizmy bezpieczeństwa, które mają za zadanie zwal-
czyć terroryzm w zarodku. Zaostrzone kontrole na lotniskach, zakazy przewożenia 

80	  Rozporządzenie ministra spraw wewnętrznych i administracji z dnia 19 grudnia 2005 r. w spra-
wie wart ochronnych pełnionych przez funkcjonariuszy Straży Granicznej na pokładzie statku 
powietrznego, Dz.U. Nr 266 poz. 2243.

81	  Szkolenia z zakresu ochrony lotnictwa cywilnego są przeprowadzane w sposób wskazany w za-
łączniku nr 1 (rozdział 1) do rozporządzenia 300/2008, część J załącznika do rozporządzenia 
272/2009, rozdział 11 załącznika do rozporządzenia 185/2010 oraz postanowieniami rozporzą-
dzenia wydanego na podstawie art. 189 ust. 3 ustawy Prawo lotnicze.

82	  Obowiązek montowania drzwi, które oddzielałyby kokpit od pozostałej części samolotu, 
wprowadzono po zamachach 11 września 2001 roku. Wymogi dotyczące tego montażu zostały 
umieszczone w załączniku nr 6 (rozdział 13) konwencji chicagowskiej.

83	  Dr George Habash – założyciel Ludowego Frontu Wyzwolenia Palestyny i twórca hijackingu, 
http://www.airdisaster.com/special/special-pa1771.shtml [dostęp: 21.03.2015].

84	  J. Laskowski, Terroryzm lotniczy – charakterystyka…, dz. cyt., s. 160-161.
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oznaczonych produktów w bagażach podręcznych mają na celu ograniczenie ryzyka 
dostania się na pokład zarówno niepowołanej rzeczy, jak i osoby, która mogłaby 
zagrozić bezpieczeństwu pozostałych pasażerów. Jednakże w dobie obecnej techniki 
nie jest możliwe, aby w stu procentach ochronić się przed atakami terrorystycznymi. 
Wydarzenia te są nieuniknione. Mimo tego współpraca wszystkich państw w walce 
z terroryzmem lotniczym ma na celu poprawę poziomu bezpieczeństwa i ocalenie 
jak największej liczby potencjalnych ofiar. 
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AVIATION TERRORISM – OUTLINE OF PROBLEM

Summary
This article deals with the issue of aviation terrorism. The author presents the 

definition and types of aviation terrorism to a necessary extent for the purposes of 
this paper and describes unlawful acts occurring aboard airplanes. 

The paper also describes legal regulations on airline terrorism and presents sta-
tistics on terrorism attacks on passenger aircrafts. Further part of this article is 
devoted to the consequences of such attacks and safety mechanisms applied by state 
authorities and airline companies. 

The paper ends with conclusions concerning attractiveness of aviation terrorism, 
which is an increasingly popular method chosen by the terrorists to fight against 
their enemies.

Key words

airline terrorism, aircraft hijacking, unlawful act, air transport, liability for dama-
ges, civil aviation safety.
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CZY SYSTEMY WSPARCIA DLA ENERGII Z ODNAWIALNYCH ŹRÓDEŁ 
PRZEWIDZIANE W PROJEKCIE USTAWY O ODNAWIALNYCH ŹRÓDŁACH 

ENERGII MOŻNA UZNAĆ ZA POMOC PUBLICZNĄ?

1. Wstęp

Niniejsza praca ma na celu znalezienie odpowiedzi na pytanie, czy systemy wspar-
cia dla energii z odnawialnych źródeł przewidziane w projekcie ustawy o odnawial-
nych źródłach energii, dalej jako: OZE (druk sejmowy nr 2604) można uznać za 
pomoc publiczną. Historia prac nad projektem ustawy jest równie długa, co burz-
liwa. Pierwsza jego wersja pojawiła się już w grudniu 2011 r., natomiast projekt 
ustawy, który jest przedmiotem niniejszej pracy, wpłynął do sejmu 8 lipca 2014 r. 
Dla porządku należy jednak zauważyć, że projekt od tego dnia ulegał zmianom ze 
względu na trwający proces legislacyjny.

By na leżyc ie 
zrozumieć wagę 
zagadnienia, warto 
najpierw przyjrzeć 
się podstawowym 
danym dotyczącym 
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rzanej w  Polsce 
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nia węgla1. Doku-
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rozwoju energetyki 
państwa jest Poli-
tyka energetyczna 

1	 Poland energy report, Enerdata, lipiec 2012; por. także uzasadnienie do projektu ustawy, 
http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/druk.xsp?nr=2604 [dostęp: 13.02.2015].
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Polski do 2030 r., uchwalona przez Radę Ministrów w dniu 10 listopada 2009 r.2 
Jednym z jej priorytetów jest zapewnienie osiągnięcia przez Polskę w 2020 r. co 
najmniej 15% udziału energii z odnawialnych źródeł w zużyciu energii finalnej 
brutto. Do osiągnięcia powyższego celu zobowiązuje dyrektywa 2009/28/WE 
w sprawie promowania stosowania energii ze źródeł odnawialnych3. Na marginesie 
należy zauważyć, że również projekt dokumentu Polityka energetyczna Polski do 
2050 r. przewiduje (w różnym stopniu, zależnie od rozwoju polskiego sektora ener-
getycznego) spadek wykorzystania węgla, a wzrost udziału OZE, które w 2030 roku 
mają osiągnąć ekonomiczną dojrzałość (tj. być zdolne do funkcjonowania bez 
udziału systemów wsparcia)4. Celem ustawy o OZE jest natomiast umożliwienie 
osiągnięcia założonego udziału „zielonej energii” w całkowitej produkcji energii 
w Polsce poprzez uporządkowanie istniejących w tym zakresie regulacji (rozproszo-
nych obecnie w ustawie Prawo energetyczne5) oraz redefiniowanie funkcjonujących 
systemów wsparcia dla OZE6.

2. Systemy wsparcia

Rozwój OZE mają zapewnić przewidziane w projekcie ustawy systemy wsparcia. 
Obecny system oparty jest na obrocie prawami majątkowymi do świadectw pocho-
dzenia – tzw. certyfikatami. Potwierdzają one ilość energii elektrycznej wytworzo-
nej w odnawialnym źródle energii. Zarejestrowany certyfikat charakteryzuje się war-
tością materialną zbywalną na rynku. Przedsiębiorstwa energetyczne zajmujące się 
wytwarzaniem energii elektrycznej lub jej obrotem, sprzedające tę energię odbior-
com końcowym podłączonym do krajowej sieci elektroenergetycznej, są obowią-
zane do uzyskania i przekazania do umorzenia odpowiedniej liczby certyfikatów 
albo do wniesienia opłaty zastępczej. Podmioty obecnie wytwarzające energię elek-
tryczną z OZE, a także wytwórcy zmodernizowanych instalacji OZE będą mogli 
dokonać wyboru pomiędzy zachowaniem dotychczasowych zasad wsparcia (świade-
ctwa pochodzenia – projekt zachowuje podstawowe założenia systemu, z pewnymi 
zmianami) a nowym systemem wsparcia (system aukcyjny). System aukcyjny przewi-
duje natomiast, że środki przeznaczane na wsparcie wytwarzania energii elektrycznej 
z OZE będą trafiały w pierwszej kolejności do tych wytwórców, którzy zaakceptują 
najniższą cenę za jednostkę energii elektrycznej, niezależnie od tego, w jakich instala-
cjach zostanie ona wytworzona. W aukcjach, organizowanych przez Prezesa Urzędu 
Regulacji Energetyki, wyłaniać będzie się przedsiębiorców oferujących produkcję 

2	 http://www.mg.gov.pl/f iles/upload/8134/Polityka%20energetyczna%20ost.pdf [dostęp: 
13.02.2015].

3	 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. w spra-
wie promowania stosowania energii ze źródeł odnawialnych zmieniająca i w następstwie uchy-
lająca dyrektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE (Dz.U. UE L 09.140.16).

4	 http://www.mg.gov.pl/node/21411 [dostęp: 14.02.2015].
5	 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne, Dz.U. 1997 Nr 54 poz. 348.
6	 Por. w szczególności uzasadnienie do projektu ustawy.
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określonej ilości energii z odnawialnego źródła po najniższej cenie. System aukcyjny 
będzie stosowany w  stosunku do nowych instalacji oddanych do eksploatacji  
po 1 stycznia 2016 r. Projekt Ustawy o OZE przewiduje więc w tym zakresie dwa 
równoległe systemy wsparcia7. Kolejną kwestią jest przewidywane przez projekt 
wsparcie dla mikroinstalacji OZE8, polegające m.in. na wprowadzeniu cen gwaran-
towanych (por. art. 41 ust. 7 pkt 8), a także zwolnienia z opłat (por. wprowadzana 
przez projekt ustawy zmiana art. 34 ust. 1 Prawa energetycznego).

3. Pomoc publiczna

Przedmiotem niniejszej pracy jest ustalenie, czy systemy wsparcia przewidziane 
w projekcie ustawy o OZE (zaprezentowane zwięźle powyżej) można uznać za pomoc 
publiczną. Definicja pomocy publicznej wynika bezpośrednio z zapisów art. 107 ust. 
1 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)9, rozporządzeń, wytycznych 
i decyzji Komisji Europejskiej oraz orzecznictwa sądów Unii Europejskiej. Mimo że 
w polskiej literaturze przedmiotu przyjął się termin „pomoc publiczna”, wydaje się, 
że lepszym określeniem, używanym również w oficjalnych tłumaczeniach decyzji KE, 
jest „pomoc państwa”10. W wielu wytycznych Komisji, m.in. w tych, które dotyczą 
badań naukowych, wyraźnie odchodzi się od rozróżnienia między podmiotami pry-
watnymi i publicznymi na rzecz podziału na podmioty prowadzące i nieprowadzące 
działalności gospodarczej11. W niniejszej pracy oba powyższe pojęcia używane są 
zamiennie.

Zgodnie z treścią art. 107 TFUE: „Z zastrzeżeniem innych postanowień przewi-
dzianych w Traktatach, wszelka pomoc przyznawana przez Państwo Członkowskie 
lub przy użyciu zasobów państwowych w jakiejkolwiek formie, która zakłóca lub 
grozi zakłóceniem konkurencji poprzez sprzyjanie niektórym przedsiębiorstwom 
lub produkcji niektórych towarów, jest niezgodna z rynkiem wewnętrznym w zakre-
sie, w jakim wpływa na wymianę handlową między Państwami Członkowskimi”. 
Jednakże, zanim przejdę do oceny systemów wsparcia dla OZE przewidzianych 
w komentowanym projekcie ustawy, należy wspomnieć także o obowiązku notyfi-
kacji pomocy publicznej i potencjalnych konsekwencjach (nieuprawnionego) jego 
zaniechania. Otóż, zgodnie z art. 108 ust. 3 TFUE „Komisja jest informowana, 
w czasie odpowiednim do przedstawienia swych uwag, o wszelkich planach przyzna-
nia lub zmiany pomocy”. Jeśli KE uzna, że plan nie jest zgodny z rynkiem wewnętrz-

7	 Zob. rozdział 4 komentowanego projektu; w projekcie ostatecznie odstąpiono od zwolnienia 
z podatku akcyzowego energii elektrycznej wytwarzanej w instalacjach odnawialnego źródła 
energii i zakupywanej w ramach nowo tworzonego systemu aukcyjnego, por. pkt 4.1.3 uzasad-
nienia do projektu.

8	 W zakresie definicji mikroinstalacji zob. art. 3 pkt 20b Prawa energetycznego.
9	 Dz.U. z dnia 30 kwietnia 2004 r.
10	 B. Kurcz, w: Traktat o  funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, t. 2. Art. 90-222,  

red. A. Wróbel, komentarz do art. 107 TFUE, 2012, Lex.
11	 Tamże.
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nym w rozumieniu artykułu 107, wszczyna bezzwłocznie procedurę przewidzianą 
w ustępie 2 – to jest może nakazać zniesienie lub zmianę pomocy. Co więcej, pomoc 
publiczna świadczona bez uprzedniej zgody KE jest bezprawna i musi być odzyskana 
od podmiotów, które z niej skorzystały12. W uproszczeniu więc, pomoc publiczna 
musi być co do zasady notyfikowana przez KE, która w przypadku stwierdzenia (róż-
nych) nieprawidłowości może nakazać zwrot udzielonej pomocy. 

Powyższa kwestia, mimo iż nie prowadzi do odpowiedzi na postawione na wstę-
pie pytanie, ma kluczowe znaczenie dla losów polskiej ustawy o OZE. Jak podkreśla-
łem już na początku, prace nad projektem ustawy były długie i burzliwe. 11 kwietnia 
2014 r. Rada Ministrów w trybie obiegowym podjęła decyzję o zwolnieniu ministra 
gospodarki od obowiązku notyfikacji projektu ustawy o odnawialnych źródłach ener-
gii13. Kluczowa dla tej decyzji była opinia UOKiK, którego zdaniem ustawa o OZE 
i system aukcyjny są zgodne z zasadami pomocy publicznej i można je wdrożyć 
bez uprzedniej zgody Brukseli14. Znamienny jest fakt, że wcześniej UOKiK wydał 
opinię zgoła odmienną15. Co więcej, między wydaniem obu przeciwstawnych opinii 
UOKiK nastąpiła zmiana na stanowisku prezesa – Małgorzata Krasnodębska-Tomkiel 
została zastąpiona przez Adama Jassera. W mojej ocenie, decyzja rządu (bez wąt-
pienia umotywowana przyspieszeniem długotrwałych prac legislacyjnych) o braku 
notyfikacji pomocy jest co najmniej ryzykowna16. W szczególności, że obecny system 
wsparcia (system certyfikatów) jest już przedmiotem kontroli KE, a komentowany 
projekt utrzymuje także jego podstawowe założenia (z punktu widzenia art. 107 
TFUE zmiany nie są istotne)17. 

Zgodnie z powyższymi rozważaniami, odpowiedź na pytanie, czy systemy wspar-
cia przewidziane w projekcie ustawy można uznać za pomoc publiczną, ma kluczowe 
znaczenie dla rozwoju OZE w Polsce. Uznanie danego rodzaju środka za pomoc 
państwa ma charakter prawny i powinno być interpretowane w oparciu o elementy 
obiektywne18. W szczególności nie zależy ani od nazwy nadanej przez państwo człon-
kowskie, ani od subiektywnej oceny KE. Zasadniczymi przesłankami uznania wspar-
cia określonego rodzaju za pomoc publiczną, zgodnie z orzecznictwem TSUE, są:

12	 Wyrok TSUE w sprawie C-199/06, CELF.
13	  http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/19349/212691/219291/dokument122679.pdf [dostęp: 

15.02.2015].
14	 http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/19349/212691/212692/dokument114756.pdf [dostęp: 

15.02.2015].
15	 http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/19349/19352/186450/186454/dokument94542.pdf [dostęp: 

15.02.2015].
16	 Por. także ar t. z  18.06.2014, DGP: http://serwisy.gazetaprawna.pl/energetyka/

artykuly/804594,problemy-z-zielona-energia-pomoc-panstwa-na-granicy-ryzyka.html [dostęp 
14.02.2015].

17	 Por. art. z 28.02.2014, http://wysokienapiecie.pl/prawo-energetyczne/324-pomoc-publiczna-
-oze, i z 20.02.2014, http://wysokienapiecie.pl/wiatraki/310-ue-bada-pomoc-publiczna-dla-
-polskiej-energetyki; także art. z 14.03.2014, DGP http://serwisy.gazetaprawna.pl/energetyka/
artykuly/783882,polskie-elektrownie-na-celowniku-unii.html [wszystkie powyższe dostęp: 
15.02.2015].

18	 Wyrok TSUE w sprawie C-487/06 P, British Aggregates Association, Zb. Orz. 2008, s. I-10505.
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1.	 korzyść;
2.	 selektywność;
3.	 wykorzystanie zasobów państwowych;
4.	 wpływ na handel między państwami członkowskimi.
Katalog form pomocy publicznej jest otwarty. Tym samym każdy rodzaj wsparcia 

może być uznany pomoc publiczną, o ile spełnia powyższe przesłanki. W dalszej 
części zaprezentowałem dorobek orzecznictwa i doktryny w zakresie cech pomocy 
państwa i dokonałem analizy ich spełniania przez projektowane systemy wsparcia dla 
OZE.

W milionach zł W milionach euro % % PKB
Ogólna wartość 

pomocy
20 518,6 4 912,1 100,0 1,26

Z wyłączeniem 
transportu

16 571,7 3 948,0 80,37 1,01

W sektorze 
transportu

4 047,0 964,1 19,63 0,25

Wartość pomocy publicznej w Polsce w 2013 roku.

4. Korzyść

W kontekście pomocy państwa pojęcie korzyści jest rozumiane szeroko. Pomoc 
może przybierać formę subwencji i dotacji, ale także zwolnienia z określonych świad-
czeń (socjalnych, podatkowych) oraz podlegających zwrotowi zaliczek, np. na roz-
wój konkretnego projektu badawczego. Nawet w przypadku komercyjnego sukcesu 
projektu, gdy pomoc (zaliczka) może zostać zwrócona i to w podwójnej wysokości, 
to fakt, że w przypadku fiaska projektu do takiego zwrotu nie dojdzie, oznacza 
korzyść zgodnie z definicją pomocy państwa. Podobnie jest w przypadku gwarancji 
kredytowych czy nieodpłatnego przeniesienia własności gruntu przez państwo na 
rzecz określonego przedsiębiorstwa lub dokapitalizowania przedsiębiorstwa. Korzyś-
cią w powyższym sensie będzie także preferencyjna stawka za elektryczność lub 
usługi logistyczne i komercyjne, świadczone przez państwo. Powyższe wyliczenie nie 
jest oczywiście wyczerpujące, pokazuje jednak, że pomoc państwa może przybierać 
w zasadzie dowolną formę.
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Dotacje – 89,1%

Subsydia 
kapitałowo-inwestycyjne – 2%

Ulgi – 8,7%

„Miękkie” 
kredytowanie – 8,7%

Formy pomocy publicznej w Polsce w 2013 r., opracowanie własne na 
podstawie raportu UOKiK.

Istotną cechą „korzyści” jest jej gospodarcza natura. Nie musi być też przyznana 
przedsiębiorstwu sensu stricto, ale jakiemukolwiek podmiotowi prowadzącemu działal-
ność gospodarczą. Zakres pojęcia przedsiębiorstwa obejmuje również przedsiębior-
stwa publiczne. Nie musi to być działalność zorientowana na osiągnięcie zysku. Nie 
ma znaczenia więc charakter własności (prywatny lub publiczny). Korzyść może mieć 
bezpośredni lub pośredni charakter. Musi być natomiast pewna. Nie może być to 
korzyść hipotetyczna, która może stać się przywilejem dla określonego przedsiębior-
stwa w przyszłości i która w momencie sporu nie może być precyzyjnie określona. 
W prawie unijnym nie stworzono abstrakcyjnego, normatywnego wzorca przedsię-
biorstwa, tylko przyjęto praktykę definiowania tego pojęcia na potrzeby konkret-
nej sprawy. Należy zaznaczyć, że w tym rozumieniu pojęcie przedsiębiorcy zgodnie 
z prawem UE, powinno objąć także osoby fizyczne wytwarzające energię w mikro-
instalacjach, które w świetle prawa polskiego nie są uważane za osoby prowadzące 
działalność gospodarczą.

Odnosząc przedstawione powyżej fakty do systemów wsparcia przewidywanych 
przez komentowany projekt, nie da się twierdzić inaczej, niż że mamy tu do czy-
nienia z korzyścią rozumianą jako jedną z cech pomocy państwa. Ten fakt wydaje 
się wynikać już z samej idei rozwoju OZE i  logiki stojącej za ich wspieraniem. 
Celem polityki UE (w tym Polski) jest zwiększenie udziału OZE w produkcji energii. 
Obecnie jest ona jednak droższa od energii ze źródeł konwencjonalnych. Niezbędne 
jest więc utworzenie korzystniejszych warunków rozwoju „zielonych” źródeł energii, 
a zapewnić to mają określone systemy wsparcia. Z tego punktu widzenia irrelewantna 
jest różnica w założeniach systemu certyfikatów (utrzymywanego) i systemu aukcyj-
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nego (wprowadzanego) – oba mają służyć do osiągnięcia rzeczonego celu. W postaci 
certyfikatów państwo oferuje (za darmo) określonym podmiotom aktywa niemate-
rialne i nadaje im określoną wartość finansową (przez ustanowienie rynku i umoż-
liwienie obrotu). Tym samym przedsiębiorstwo energii oprócz sprzedaży energii ma 
możliwość zarabiania na sprzedaży certyfikatów. Podobnie w systemie aukcyjnym, 
gdzie zwycięzca aukcji, uzyskując gwarancję sprzedaży energii po określonej cenie, 
otrzymuje korzyść w postaci środków, których nie uzyskałby w efekcie sprzedaży 
energii na rynku. Natomiast w przypadku mikroinstalacji korzyścią jest choćby obo-
wiązek zakupu energii po określonej cenie, w przypadku spadkowej tendencji cen 
energii nie można wykluczyć, że gwarantowana cena energii będzie, przy zerowym 
ryzyku handlowym, równa lub nawet wyższa od ceny rynkowej. Tym samym wszyst-
kie projektowane systemy wsparcia spełniają wyżej wymienione kryterium pomocy 
publicznej.

5. Selektywność

Kolejną cechą definiującą pomoc publiczną jest jej selektywność. Uściślając – 
korzyść dla określonego podmiotu (lub ich grupy) musi być selektywna. Wynika to 
z treści art. 107 ust. 1 TFUE, który traktuje o „uprzywilejowaniu niektórych przed-
siębiorstw lub gałęzi gospodarki”. Instrumenty o charakterze generalnym, wynikające 
z określonej polityki ekonomicznej (ang. general measures), nie spełniają kryterium 
selektywności, co do zasady więc nie są objęte zakresem art. 107 ust. 1. Pojęcie gałęzi 
produkcji jest interpretowane szeroko i dotyczy nie tylko gałęzi produkcji, lecz także 
usług i handlu.

Analizując dotychczasowe orzecznictwo TSUE, wykazanie przez państwo człon-
kowskie, że dany środek ma charakter ogólny i nie faworyzuje określonych przedsię-
biorstw, jest bardzo trudne. W sprawie CETM przesądzono, iż sam fakt, że środek 
nie ogranicza się do z góry określonej grupy przedsiębiorstw i przyznawany jest 
zgodnie z obiektywnymi kryteriami, nie sprawia, że przestaje on być selektywny. 
Stosowanie przez państwo środków ingerencji w strukturę rynku lub określonego 
sektora oznacza, że wyróżnia go spośród wszystkich innych. Przy czym, gdy z ich 
stosowania wynika określona korzyść gospodarcza, to ma ona co do zasady charakter 
selektywny. Selektywność polega tu na uprzywilejowaniu przedsiębiorstw, ich grupy 
czy nawet całego sektora. Nie inaczej jest z sektorem energetycznym. Jak trafnie pod-
kreślono w literaturze, instrumenty ingerencji państwa w działalność sektora energe-
tycznego mają niemal zawsze selektywny charakter. 

Wobec powyższego wydaje się, że trudno odmówić selektywnego charakteru także 
systemom wparcia przewidywanym w komentowanym projekcie dla energii z OZE. 
Kryterium selektywności, jest rozumiane szeroko – spełnia je nawet uprzywilejowa-
nie całego sektora gospodarki. Tym bardziej więc pomoc przewidziana (jedynie) dla  
specyficznego fragmentu sektora energetycznego (OZE) jest objęta treścią art. 107 
ust. 1 TFUE. W szczególności selektywny charakter projektowanej pomocy uwidacz-
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nia się w zakresie wsparcia dla mikroinstalacji – uprzywilejowana jest tu wąska grupa 
producentów energii. 

6. Pomoc przyznawana z zasobów państwowych

Pomoc publiczna musi być przyznana przez państwo. Jest to kolejna z jej cech 
konstytutywnych. Przez pomoc przyznaną przez państwo rozumie się pomoc, którą 
przyznają wszelkie organy państwowe, nie wyłączając sądów krajowych oraz pomocy 
udzielanej przez władze regionalne lub lokalne.

Trybunał nigdy nie zdefiniował pojęcia „zasoby publiczne”. Dla wykładni pojęcia 
istotne znaczenie ma wyrok w sprawie PreussenElektra. Przed tym wyrokiem było 
ono rozumiane trojako:
1.	 Szeroko – jako wszelka korzyść przyznana w drodze ingerencji państwa, w tym 

w drodze regulacji, która spełnia ten warunek bez względu na transfer zasobów 
państwowych. TSUE odrzucił tę koncepcję w wielu wcześniejszych wyrokach. 

2.	 Wąsko – jako zasoby należące do budżetu państwa, w tym jednostek samorządu 
terytorialnego, przedsiębiorstw publicznych i instytucji prywatnych i kontrolo-
wanych przez państwo.

3.	 W sensie ekonomicznym – jako transfer zasobów na skutek ingerencji instytucji 
publicznej. W tym rozumieniu nie jest istotne, skąd pochodzą środki, ale kto 
dokonuje redystrybucji zasobów. Jest to rozumienie funkcjonalne, które prezen-
towała KE w czasie postępowania w sprawie PreussenElektra oraz przez przedsta-
wicieli doktryny krytykujących rozstrzygnięcie w rzeczonej sprawie.

W rezultacie wyroku PreussenElektra podtrzymana może zostać jedynie koncep-
cja wąskiego rozumienia pojęcia „zasoby państwa”, pozostałe zostały w nim skryty-
kowane. Na marginesie wypada zaznaczyć, że skutkiem wyroku jest to, że ocena, czy 
w danym przypadku mamy do czynienia z pomocą publiczną, zależy od nie od eko-
nomicznych skutków danego środka pomocowego, ale od jego konstrukcji. Rezul-
tatem tego jest mimowolna zachęta państw członkowskich do kreatywnego kształto-
wania instrumentów ingerencji w gospodarkę, które nie zostaną objęte zakresem tak 
rozumianych zasobów państwa. Niezależnie od oceny rzeczonego wyroku, wynika 
z niego, o ile nie korzysta się z zasobów państwowych to nie znajdują zastosowania 
krępujące reguły dotyczące pomocy państwa. Co więcej, instrumenty polegające na 
redystrybucji środków prywatnych przez państwa członkowskie nie będą stanowić 
pomocy publicznej do momentu, aż nie dostaną się pod kontrolę państwa. 

Aby mówić o pomocy publicznej, określone działanie musi dać się przypisać 
państwu. Kwestia przypisywalności jest odrębna od ustalenia, czy mamy do czynie-
nia z zasobami państwowymi, jednakże oba warunki muszą zaistnieć kumulatywnie, 
aby kwalifikować działanie jako pomoc publiczną. Z samego faktu kontroli przed-
siębiorstwa publicznego przez państwo nie wynika możliwość przypisania takiego 
przedsiębiorstwa państwu. Niezbędne jest także ustalenie, czy władze publiczne są 
zaangażowane w podjęcie środków, które przyznają korzyść konkretnym podmiotom. 
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Nie istnieje jednak po stronie państwa obowiązek udowodnienia możliwości wywie-
rania wpływu na każdą decyzję przedsiębiorstwa publicznego. Wystarczy ustalenie, że 
łączy je uprzywilejowana relacja. Przypisanie państwu działań tego rodzaju może być 
domniemane z okoliczności i kontekstu, w którym miało miejsce.

Odnosząc powyższe rozważania do charakterystyki projektowanych systemów 
wsparcia dla OZE, należy przyjąć, że wszystkie trzy stanowią pomoc przyznaną 
z zasobów publicznych, która może zostać przypisana państwu. Zbywalność certyfi-
katów powoduje dodatkowy ciężar po stronie władz w postaci rezygnacji z pobiera-
nia opłat i kar pieniężnych. Państwo stwarza możliwość ich uniknięcia dzięki naby-
ciu certyfikatu. Z certyfikatami nie jest związane żadne świadczenie wzajemne na 
rzecz państwa. Tym samym w postaci certyfikatów państwo oddaje określonym pod-
miotom aktywa niematerialne i nadaje im określoną wartość finansową (przez usta-
nowienie rynku i umożliwienie obrotu). Rezygnując z ich sprzedaży, w rzeczywistości 
zrzeka się swoich zasobów. Bez wątpienia tego rodzaju pomoc da się także przypisać 
państwu (i to nie odwołując się do domniemania z okoliczności i kontekstu, o któ-
rym mowa w poprzednim akapicie). Okoliczność, że zobowiązane podmioty mają 
możliwość nabycia certyfikatu zamiast uiszczania opłaty prowadzi do wniosku, że 
są one alternatywą dla tych kar finansowych (opłat zastępczych). Co za tym idzie, 
wysokość opłaty w sposób bezpośredni wpływa na wartość certyfikatów.

Co do systemu aukcyjnego, to jak już wspomniano wcześniej, zbliżone systemy 
wsparcia były już przedmiotem kontroli KE. W systemie aukcyjnym przyznanie gwa-
rancji określonej ceny sprzedaży musi prowadzić do uszczuplenia środków publicz-
nych. Pozorne wątpliwości może budzić rola Prezesa URE w systemie. Jednakże, 
zgodnie z orzecznictwem TSUE, działanie niezależnego krajowego organu regulacyj-
nego może być traktowane jako przypisane państwu członkowskiemu. Wnioski prze-
ciwne prowadziłyby do obchodzenia reguł pomocy przez tworzenie autonomicznych 
instytucji zajmujących się alokacją pomocy. 

W zakresie mikroinstalacji UOKiK wyraził opinię, że projektowany system wspar-
cia nie jest pomocą publiczną, gdyż 
transfer środków następuje tu z fun-
duszy operatora systemu dystrybucyj-
nego, a nie państwa19. W uzasadnieniu 
powołano się na wyrok w sprawie Pre-
ussenElektra. Należy jednak pamiętać, 
że w tamtejszym  stanie faktycznym 
zaangażowane we wsparcie były jed-
nak wyłącznie przedsiębiorstwa pry-
watne, a więc nie doszło do użycia 
zasobów publicznych. Polski rynek 
energetyczny, zarówno w segmencie 

19	 Pismo z dnia 10 października 2013 r., http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/19349/19352/18645
0/186454/dokument94542.pdf [dostęp: 20.02.2015].

Operatorzy energii elektrycznej w Polsce.
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wytwarzania, jak i dystrybucji, jest zdominowany przez kontrolowane przez Skarb 
Państwa przedsiębiorstwa publiczne. 

7. Wpływ na wymianę handlową między państwami członkowskimi

Ostatnią z omawianych w niniejszej pracy cechą pomocy państwa jest wpływ 
na wymianę handlową między państwami członkowskimi. Zgodnie z orzeczeniem 
w sprawie Philips Morris, jeżeli pomoc wzmacnia pozycję danego przedsiębiorstwa 
w porównaniu z innymi przedsiębiorstwami konkurującymi na rynku wewnętrznym, 
to wpływa na wymianę handlową między państwami członkowskimi20. Ze względu na 
ogólną formułę rzeczonej cechy, KE rzadko stosowała go w swoich decyzjach doty-
czących pomocy państwa21. Cecha wpływu na wymianę handlową jest zasadniczo 
bardzo łatwa do spełnienia. W sensie logicznym przez „możliwość” należałoby rozu-
mieć „brak wykluczenia”, taką wykładnię przyjął także TSUE22. Prostym wnioskiem 
jest, że przesłanka „wpływu” nie będzie spełniona tylko wtedy, gdy wystąpi choćby 
jedna z okoliczności, które taki wpływ wykluczają23. Są nimi: 
1.	 brak uczestnictwa danego sektora w wymianie handlowej między państwami 

członkowskimi;
2.	 pomoc ma charakter de minimis;
3.	 wpływ pomocy jedynie na handel krajowy;
4.	 pomoc dotyczy tylko rynków poza UE.

Wobec rozważań poczynionych w niniejszej pracy, należy przyjąć, że żadna 
z nich nie zaistnieje. Tym samym w przypadku komentowanych systemów wsparcia 
dla OZE nie można wykluczyć wpływu na wymianę handlową między państwami 
członkowskimi – oznacza to spełnienie i tej z przesłanek pomocy publicznej. Na 
marginesie należy zauważyć, że zgodnie z orzecznictwem TSUE, jeżeli instrument 
wywiera wpływ na wymianę między państwami członkowskimi, to nieuchronnie 
zakłóca lub grozi zakłóceniem konkurencji24.

8. Podsumowanie

Jak wykazano powyżej, projektowane systemy wsparcia OZE stanowią pomoc 
publiczną. Zakres pojęcia jest szeroki, a system certyfikatów, system aukcyjny i wspar-
cie dla mikroinstalacji spełniają wymienione wyżej przesłanki pomocy państwa. Jak 
podnoszono na wstępie, prace nad ustawą o OZE są długie i burzliwe. Procedura 
notyfikacyjna z pewnością spowodowałaby ich kolejne wydłużenie. Prawdopodobnie 

20	 Wyrok TSUE w sprawie 730/79, Philips Morris, pkt 11.
21	 B. Kurcz, w: Traktat…, dz. cyt.
22	 M. Stoczkiewicz, Pomoc państwa…, dz. cyt., s. 331 i nn. oraz cytowane tam orzecznictwo.
23	 Tamże, s. 337 i nn.
24	 Wyrok TSUE w sprawie 173/73, Włochy p. Komisji.
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z tego względu Rada Ministrów (za pozytywną opinią UOKiK w tej sprawie)25 zrezyg-
nowała z procedury notyfikacyjnej26. Rząd zdecydował się na dostosowanie projektu 
ustawy do wytycznych wydanych (EEAG) przez KE27 oraz rozporządzenia dotyczą-
cego tzw. wyłączeń blokowych (GBER)28. Mimo tego nawet w przypadku przyjęcia, 
że systemy wsparcia mieszczą się w zakresie zwolnień od notyfikacji wymienionych 
w rozporządzeniu GBER, nadal będziemy mieli do czynienia z pomocą publiczną, 
z tą różnicą, że niewymagającą formalnego zgłoszenia. Niezależnie od oceny i wielu 
wątpliwości dotyczących tej decyzji, można dojść do zasadniczego wniosku, że także 
Rada Ministrów uznaje projektowane systemy wsparcia z pomoc publiczną, z tym 
że jednak spełniającą kryteria umożliwiające zaniechanie notyfikacji. Wydaje się, że 
jest to stanowisko co najmniej dyskusyjne, już choćby ze względu na okres, na jaki 
udziela się wsparcia. Zgodnie z art. 44 projektu okres wsparcia (dla wszystkich rodza-
jów wsparcia) wynosi 15 lat, tymczasem art. 110 EEAG oznacza maksymalny czas 
wsparcia na 10 lat. Zdumiewające jest także to, że wprowadzane systemy wsparcia 
uważa się za pomoc publiczną, ignorując fakt, że zgodnie z tak przyjętym rozumo-
waniem powinno się za nią uznać również obowiązujący system. 

25	 http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/19349/212691/212692/dokument114756.pdf [dostęp: 
15.02.2015].

26	 http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/19349/212691/219291/dokument122679.pdf [dostęp: 
15.02.2015].

27	 Wytyczne w sprawie pomocy państwa na ochronę środowiska i cele związane z energią w la-
tach 2014-2020 2014/C 200/01, Dz.U. UE C z dnia 28 czerwca 2014 r.

28	 Rozporządzenie Komisji (UE) nr 651/2014, z dnia 17 czerwca 2014 r., uznające niektóre rodza-
je pomocy za zgodne z rynkiem wewnętrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu, Dz.U. 
UE L z dnia 26 czerwca 2014 r.
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DO SUPPORT SCHEMES FOR ENERGY FROM RENEWABLE SOURCES 
PROVIDED FOR IN THE DRAFT LAW ON RENEWABLE ENERGY SOURCES BE 

CONSIDERED AS STATE AID?

Summary
The research project undertaken in this work is the analysis of the support 

schemes provided in the Law on renewable energy sources. State aid is defined as 
an advantage in any form whatsoever conferred on a selective basis to underta-
kings by national public authorities. The main question is if these schemes can be 
considered as state aid. The conditions of State aid were defined in Article 107 § 1 of 
the Treaty on the Functioning of the European Union. An advantage shall be state 
aid if: it is granted by the State or through State resources, it confers an advantage 
to the recipients; it is selective in nature (it favours a certain undertaking or underta-
kings or production of certain goods), it distorts or threatens to distort competition 
and affects trade between EU Member States. This article contains the legal analysis 
on all mechanisms, in particular the auction system and system of certificates. The 
author describes all these conditions that an advantage must meet in order to be 
considered as stated aid and in this context analysis support schemes provided in 
the Law on renewable energy sources.

Key words

state aid, renewable energy sources, auction, certificate, competition, selective, 
advantage, EU.
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ANALIZA USTAWY O ODNAWIALNYCH ŹRÓDŁACH ENERGII  
Z 20 LUTEGO 2015 ROKU W ŚWIETLE PRZEPISÓW UNIJNYCH 

DOTYCZĄCYCH POMOCY PUBLICZNEJ

1. Wprowadzenie

Na przestrzeni ostatnich lat odnawialne źródła energii (OZE) znacząco zwiększyły 
swoją rolę w miksie energetycznym Polski oraz pozostałych krajów europejskich. 
Mając na uwadze wyższe koszty produkcji energii w zestawieniu z instalacjami funk-
cjonującymi w oparciu o technologie konwencjonalne i wykorzystującymi paliwa 
kopalne, stworzenie systemu wsparcia dla produkcji energii z OZE jest konieczne 
dla zapewnienia jej opłacalności. Stanowi on również zachętę dla nowych inwestycji 
w moce wytwórcze, które są niezbędne do wypełnienia celu wyznaczonego w Dyrek-
tywie PE i Rady 2009/28/WE, zakładającego osiągnięcie 15-procentowego udziału 
energii ze źródeł odnawialnych w końcowym zużyciu energii brutto w 2020 roku1.

Projekt ustawy o odnawialnych źródłach energii wprowadza diametralne zmiany 
w zakresie udzielanego wsparcia poprzez powołanie do życia systemu aukcyjnego 
w miejsce obecnie funkcjonującego systemu wsparcia opartego na świadectwach 
pochodzenia.

Konieczne jest przeprowadzenie oceny zaprojektowanego systemu z perspektywy 
przepisów normujących zasady udzielania pomocy publicznej. Wypełnienie prze-
słanek udzielania pomocy publicznej nakłada na państwo członkowskie obowiązek 
notyfikacji systemu wsparcia do Komisji Europejskiej i uzyskanie aprobaty tej insty-
tucji przed jego wprowadzeniem w życie. Jednocześnie w określonych sytuacjach 
przepisy przewidują możliwość zwolnienia z obowiązku notyfikacji – wtedy wsparcie 
może zostać udzielone bez uprzedniej zgody Komisji.

Celem niniejszego opracowania jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy 
w świetle przepisów unijnych oraz orzecznictwa system wsparcia dla energii z odna-
wialnych źródeł przewidziany w projekcie ustawy o OZE można uznać za pomoc 

1	 Dz. Urz. UE 2009 L 140/16, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:200
9:140:0016:0062:pl:PDF, str. 2, pkt 8 i 9 [dostęp: 27.02.2015].

Przegląd Prawniczy Europejskiego Stowarzyszenia Studentów Prawa
ELSA Poland 

Zeszyt III
ISSN 2299-8055



168

Dawid Kobiałko 

publiczną, a jeżeli tak, to czy istnieją podstawy wyłączające ten system z obowiązku 
notyfikacji.

2. Pomoc publiczna w świetle przepisów unijnych

Podstawowym aktem prawnym definiującym pojęcie pomocy publicznej jest 
Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE). Wsparcie uzyskiwane przez 
przedsiębiorcę stanowi pomoc publiczną, gdy łącznie zostaną spełnione przesłanki 
wymienione w art. 107 ust. 1 TFUE:
1.	 Przekazanie zasobów państwowych

Wsparcie jest przyznawane przez państwo lub pochodzi ze środków państwo-
wych. Dotyczy to również pomocy udzielonej przez prywatny lub publiczny 
organ pośredni wyznaczony przez państwo.

2.	 Korzyść ekonomiczna
Wsparcie udzielane jest na warunkach korzystniejszych w porównaniu do tych, 
oferowanych na rynku. Ponadto otrzymanych korzyści przedsiębiorstwo nie 
byłoby w stanie uzyskać w toku zwykłej działalności.

3.	 Selektywność
W wyniku udzielanego wsparcia uprzywilejowane zostają niektóre przedsię-
biorstwa, grupy przedsiębiorstw lub kategorie towarów. Pomoc państwa prowa-
dzi do zakłócenia konkurencji pomiędzy niektórymi przedsiębiorstwami i ich 
konkurentami.

4.	 Wpływ na konkurencję i wymianę handlową
5.	 Udzielane wsparcie musi wywierać potencjalny wpływ na konkurencję i wymianę 

handlową między państwami członkowskimi. Wystarczające jest wykazanie, że 
przedsiębiorstwo będące beneficjentem pomocy prowadzi działalność gospo-
darczą na rynku, na którym istnieje wymiana handlowa pomiędzy państwami 
członkowskimi.

Zgodnie z ogólną zasadą, udzielanie pomocy publicznej w UE jest niezgodne 
z rynkiem wewnętrznym jako wywierające negatywny wpływ na konkurencję. Nie jest 
to jednak zakaz bezwzględny – nie dotyczy to sytuacji wskazanych w art. 107 ust. 2 
i 3 TFUE. 

Niezwykle istotną rolę w ukształtowaniu treści pojęcia pomocy publicznej ode-
grało również orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości UE (TSUE). Jednym z klu-
czowych orzeczeń w tym zakresie było orzeczenie w sprawie Altmark Trans2. Okre-
śliło ono katalog warunków, których spełnienie będzie oznaczało brak naruszenia 
przepisów o ochronie konkurencji. Są one następujące3:
1.	 warunek definicji – wymaga istnienia rzeczywistych i jasno zdefiniowanych obo-

wiązków operatora;

2	 Orzeczenie ETS z 24 lipca 2003 r. w sprawie C-280/00, ECR [2003] str. I-7747.
3	 http://www.wspolnota.org.pl/aktualnosci/aktualnosc/jeszcze-o-rekompensatach/ [dostęp: 

27.02.2015].
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2.	 warunek przejrzystości i obiektywności – parametry, na podstawie których obli-
czane jest wynagrodzenie za prowadzoną działalność, muszą być ustalone z góry 
w sposób przejrzysty i obiektywny, tak aby pozwolić uniknąć uprawnionemu do 
uzyskania pomocy przedsiębiorstwu korzyści uprzywilejowujących je w stosunku 
do konkurentów;

3.	 warunek adekwatności – dotacja uzyskiwana w związku z prowadzoną działalnoś-
cią nie powinna przewyższać kwoty niezbędnej dla pokrycia całości lub części 
kosztów z nią związanych, uwzględniając również uzyskiwane przychody i roz-
sądny zysk, jakiego przedsiębiorstwo może się spodziewać w związku z prowa-
dzoną działalnością;

4.	 warunek efektywności kosztowej – w przypadku, kiedy przedsiębiorstwo nie jest 
wybierane w drodze przetargu, a więc w sposób pozwalający na wybranie naj-
tańszego podmiotu, poziom koniecznej rekompensaty finansowej powinien być 
określany w oparciu o analizę kosztów, jakie poniosłoby, wykonując dane zobo-
wiązanie, przedsiębiorstwo średniej wielkości, prawidłowo zarządzane i odpo-
wiednio wyposażone w majątek pozwalający na prowadzenie tej działalności 
z uwzględnieniem przychodów związanych ze świadczeniem tych usług i rozsąd-
nego zysku wynikającego z wykonywania zobowiązania.

Powyższe orzeczenie jest o tyle istotne, że dotyczy sfery świadczenia usług uży-
teczności publicznej, do której należy wytwarzanie i dostarczanie energii elektrycznej 
i ciepła.

Regulacje dotyczące przyznawania pomocy publicznej zostały skonkretyzowane 
w rozporządzeniu Komisji nr 651/20144, gdzie wskazano m.in., w jakich przypadkach 
pomoc publiczna będzie uznana za zgodną z rynkiem wewnętrznym w rozumie-
niu art. 107 ust. 3 TFUE i nie będzie zachodzić obowiązek notyfikacji udzielanej 
pomocy publicznej. W przypadku pomocy operacyjnej na propagowanie energii 
elektrycznej z OZE powinna ona zostać przyznana w drodze procedury przetargowej 
zgodnej z zasadami konkurencji i opartej na jasnych, przejrzystych i niedyskrymina-
cyjnych kryteriach, która jest otwarta dla wszystkich wytwórców produkujących ener-
gię z OZE w sposób niedyskryminacyjny. Pomoc powinna przybrać formę dopłaty 
do ceny rynkowej, a na wytwórców został dodatkowo nałożony obowiązek sprzedaży 
energii bezpośrednio na rynku. Pomoc operacyjną należy pomniejszyć o wszelką 
uprzednio otrzymaną pomoc inwestycyjną. Należy zwrócić uwagę na to, że rozpo-
rządzenie Komisji nie ma zastosowania do programów, których średni roczny budżet 
na pomoc państwa przekracza 150 mln EUR po sześciu miesiącach od daty jego 
wejścia w życie.

W wytycznych Komisji w sprawie pomocy państwa na ochronę środowiska i cele 
związane z energią w latach 2014-20205 za metodę najbardziej efektywną kosztowo 
uznano aukcje oraz procedury przetargowe. Dopuszczono również możliwość udzie-
lenia pomocy w formie certyfikatów, a więc instrumentów, na których opierał się 

4	 Dz. Urz. UE 2014 L 187/1.
5	 Dz. Urz. UE 2014 C200/1
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dotychczasowy system wsparcia funkcjonujący w Polsce, pod warunkiem łącznego 
spełnienia poniższych warunków:
•	 wsparcie ma kluczowe znaczenie dla zapewnienia rentowności instalacjom OZE, 

którym zostało udzielone,

•	 wsparcie w ujęciu łącznym nie skutkuje wystąpieniem nadmiernej rekompensaty 
z upływem czasu i w stosunku do różnych technologii ani nadmierną rekompen-
satą w odniesieniu do poszczególnych rzadziej stosowanych technologii, o ile 
wprowadzono zróżnicowane poziomy certyfikatów dla jednostki produkcji,

•	 wsparcie nie zniechęca producentów energii ze źródeł odnawialnych do dążenia 
do większej konkurencyjności.

Programy pomocowe są zatwierdzane przez Komisję na okres nie dłuższy 
niż 10 lat – w przypadku chęci kontynuowania wsparcia po tym okresie, 
konieczne jest ponowne zgłoszenie środków.

Schemat 1 Drzewo decyzyjne

Czy łącznie spełnione są
 przesłanki z art. 107 TFUE?

Taką możliwość
przewiduje art. 109 TFUE

Tak Nie

Nie

Nie

Tak

Tak

Czy mają zastosowanie przepisy 
rozporządzenia 651/2014?

Czy system zgodny z wytycznymi 
komisji na lata 2014-2020?

System nie spełnia
definicji pomocy

publicznej

System zwolniony
z obowiązku
notyfikacji

Obowiązek notyfikacji 
zgodnie 

z art. 108 ust. 3 TFUE

System stanowi 
dozwoloną pomoc 

publiczną

Pomoc niezgodna 
z rynkiem wewnętrznym

Źródło: Opracowanie własne.

Podsumowanie tego paragrafu stanowi drzewo decyzyjne zaprezentowane na 
powyższym schemacie, opisujące relacje pomiędzy przepisami TFUE oraz innymi 
aktami prawnymi. Przedstawione na nim reguły decyzyjne w dalszej części analizy 
posłużą jako pomoc w procesie oceny, czy analizowany system wsparcia powinien 
zostać zakwalifikowany jako pomoc publiczna.
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3. Specyfika sektora odnawialnych źródeł energii w Polsce

Przed rozpoczęciem analizy projektu ustawy należy krótko przedstawić specyfikę 
sektora odnawialnych źródeł energii w Polsce. Na przestrzeni ostatnich lat najszybszy 
przyrost mocy wytwórczych miał miejsce w przypadku farm wiatrowych i instalacji 
spalających biomasę (patrz tabela nr 1).

Tabela 1 Moc zainstalowana instalacji OZE w latach 2011-2014

Moc zainstalowana OZE [MW] 2011 2012 2013 2014
Elektrownie na biogaz 103 131 162 189
Elektrownie na biomasę 410 821 987 1008
Elektrownie wiatrowe 1616 2497 3390 3834
Elektrownie wodne 951 966 970 977
Elektrownie wykorzystujące en. 
słoneczną

1,1 1,3 1,9 21,0

RAZEM 3081,1 4416,3 5510,9 6029

Źródło: http://www.ure.gov.pl/pl/rynki-energii/energia-elektryczna/odnawialne-zrodla-ener/
potencjal-krajowy-oze/5753,Moc-zainstalowana-MW.html [dostęp: 27.02.2015].

Udział energii z OZE w końcowym zużyciu energii brutto z roku na rok stop-
niowo wzrasta i według ostatnich dostępnych danych w 2013 roku wyniósł 11,3%6. 
Produkcja energii z OZE ukształtowała się na poziomie 18,4 TWh7. W najbliższych 
latach będziemy zatem obserwować dalszy przyrost mocy wytwórczych OZE, co jest 
konieczne do osiągnięcia 15% pułapu wyznaczonego w Dyrektywie 2009/28/WE.

Tabela 2 Produkcja energii elektrycznej z OZE w latach 2011-2013

2011 2012 2013
Udział energii z OZE w końcowym zużyciu ener-
gii brutto 

7,2% 11,0% 11,3%

Produkcja energii z OZE [TWh] 12,9 16,8 18,49

Źródło: http://www.pb.pl/3953874,82243,gus-udzial-oze-w-koncowym-zuzyciu-energii-
brutto-wzrosl-do-11-3-w-2013-r.; http://energetyka.wnp.pl/w-2012-r-wzrosla-produkcja-energii-

-elektrycznej-z-oze,193354_1_0_0.html [dostęp: 27.02.2015].

Biorąc pod uwagę strukturę produkcji, energia elektryczna wytworzona z OZE 
w 2013 roku pochodziła w największym stopniu z biomasy (46,4%) oraz energii wia-
tru (35,2%), a w dalszej kolejności z energii wody (14,3%) oraz biogazu (4%) – patrz 
wykres nr 1.

6	 http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/srodowisko-energia/energia/energia-ze-zrodel-odnawi-
alnych-w-2013-r-notatka-informacyjna,8,1.html [dostęp: 27.02.2015].

7	 Obliczenia własne na podstawie danych operatora systemu przesyłowego: http://www.pse.pl/
index.php?did=1716 [dostęp: 27.02.2015].
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Wykres 1 Struktura produkcji energii elektrycznej z OZE w 2013 roku

biomasa

energia wiatru

energia wody

biogaz

inne

46,4%
35,2%

0,1%4%

14,3%

Źródło: Opracowanie własne na podstawie http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/srodowi-
sko-energia/energia/energia-ze-zrodel-odnawialnych-w-2013-r-notatka-informacyjna,8,1.html 

[dostęp: 27.02.2015].

Dotychczasowy system wsparcia funkcjonował w oparciu o świadectwa pochodze-
nia wytworzonej energii wydawane przez URE. Systemem wsparcia zostało objęte nie 
tylko wytwarzanie energii z OZE (zielone certyfikaty), ale również w wysokospraw-
nej kogeneracji (żółte i czerwone certyfikaty), z wykorzystaniem metanu (fioletowe 
certyfikaty) oraz produkcja biogazu rolniczego (brązowe certyfikaty). Podmioty 
wymienione w ustawie Prawo energetyczne każdego roku zostały zobowiązane do 
uzyskania i przedstawienia do umorzenia Prezesowi URE określonej liczby świadectw 
pochodzenia każdego rodzaju lub alternatywnie miały możliwość zwolnić się z tego 
obowiązku poprzez uiszczenie opłaty zastępczej do Narodowego Funduszu Ochrony 
Środowiska i Gospodarki Wodnej (NFOŚiGW)8. Świadectwa pochodzenia stanowią 
prawa majątkowe i mogą być przedmiotem obrotu na giełdzie – obrót nimi odbywa 
się na Towarowej Giełdzie Energii (TGE).

4. �Ocena projektu ustawy o odnawialnych źródłach energii  
w świetle przepisów unijnych

Projekt ustawy o OZE9 („Projekt”) zakłada współistnienie dwóch różnych syste-
mów wsparcia. Docelowo głównym mechanizmem wsparcia ma być system aukcyjny, 
którym objęte mają zostać instalacje OZE, które po raz pierwszy wyprodukują 
energię elektryczną począwszy od 1 stycznia 2016 roku. Instalacjom, które rozpo-
częły produkcję energii przed tą datą, pozostawiono możliwość wyboru pozostania 

8	 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. – Prawo energetyczne, Dz.U. z 2006 r. Nr 89 poz. 625 
z późn. zm.

9	 http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/druk.xsp?nr=2604 [dostęp: 27.02.2015].
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w dotychczasowym systemie wsparcia opartym na świadectwach pochodzenia lub 
przejścia do systemu aukcyjnego.

4.1. Ocena zgodności systemu aukcyjnego

Zgodnie z art. 72 Projektu Rada Ministrów każdego roku będzie określać mak-
symalną ilość i wartość energii elektrycznej z odnawialnych źródeł energii, która 
może zostać sprzedana w drodze aukcji w następnym roku kalendarzowym. Aukcje 
będą się odbywać w oparciu o mechanizm cen referencyjnych, czyli maksymalnych 
cen wyrażonych w złotych za 1 MWh, za jaką energia może zostać sprzedana przez 
wytwórców w drodze aukcji. W składanych ofertach wytwórcy będą deklarować ilość 
energii, jaką zobowiązują się wytworzyć, oraz cenę, po jakiej gotowi są sprzedać 
wytworzoną energię. Aukcję wygrywa podmiot, który zaoferuje najniższe stawki. 
Projekt ustawy zakłada oddzielne przeprowadzanie aukcji w instalacjach o łącznej 
mocy zainstalowanej do 1 MW oraz powyżej 1 MW. Aukcje będą przeprowadzane 
oddzielnie dla różnych technologii wytwarzania energii z uwagi na różnice dotyczące 
m.in. efektywności czy kosztów operacyjnych poszczególnych technologii wytwarza-
nia. Wsparcie udzielane jest na okres 15 lat, tzn. podmioty wyznaczone na sprze-
dawców zobowiązanych są zobligowane do zakupu energii w ilości oraz po cenie, 
jaką wytwórca, który wygrał aukcję, zadeklarował w swojej ofercie. Koszty zakupu 
ponoszone w związku z realizacją obowiązku sprzedawcy zobowiązanego uwzględnia 
się w kalkulacji cen ustalanych w taryfie tego sprzedawcy. W przypadku zaistnienia 
tzw. ujemnego salda, obliczonego jako różnica między wartością sprzedaży energii 
elektrycznej a wartością tej energii elektrycznej ustaloną na podstawie ceny zawartej 
w ofercie wytwórcy, która wygrała aukcję, sprzedawca zobowiązany otrzyma z tego 
tytułu rekompensatę przez powołaną do tego celu instytucję – Operatora Rozli-
czeń Energii Odnawialnej S.A. (OREO S.A.). Środki na pokrycie ujemnego salda 
mają pochodzić z opłaty OZE obliczanej jako iloczyn stawki jednostkowej opłaty 
OZE i ilości energii pobranej z sieci i zużytej przez odbiorców końcowych. Art. 39 
Projektu określa maksymalną wysokość pomocy publicznej, jaką otrzymać może 
wytwórca energii z OZE, która nie może przekroczyć różnicy między wartością sta-
nowiącą iloczyn ceny referencyjnej, obowiązującej w dniu złożenia oferty, i ilości 
energii elektrycznej wytworzonej w tej instalacji w okresie 15 lat a przychodami ze 
sprzedaży tej samej ilości energii elektrycznej z odnawialnych źródeł energii wytwo-
rzonej w tej instalacji liczonymi po średniej cenie sprzedaży energii elektrycznej na 
rynku konkurencyjnym, obowiązującej w dniu złożenia oferty.

Analizując opisany powyżej system w kontekście kryteriów pomocy publicznej, 
należy uznać, że wszystkie wymagane przesłanki z art. 107 ust. 1 TFUE są spełnione 
łącznie. Po pierwsze, w przypadku zaistnienia ujemnego salda jego pokrycie ze środ-
ków zarządzanych przez OREO S.A. będzie równoznaczne z przekazaniem zasobów 
państwowych. Ujemne saldo pokrywane ma być z opłaty OZE pobieranej bezpośred-
nio od odbiorców końcowych, a beneficjentami zgromadzonych środków mają być 
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podmioty pełniące rolę sprzedawcy zobowiązanego, zobligowane do zakupu energii 
wytworzonej z OZE. Przepływy pieniężne z tego tytułu będą miały charakter redys-
trybucji środków finansowych pomiędzy dwoma podmiotami prywatnymi, w którą 
zaangażowany będzie podmiot państwowy, tj. OREO S.A. W projekcie zawiadomie-
nia Komisji w sprawie pojęcia pomocy państwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE, 
Komisja wskazuje, że przekazaniem zasobów państwowych nie będzie „bezpośredni 
przepływ środków finansowych od jednego podmiotu prywatnego do drugiego, bez 
udziału podmiotu publicznego lub prywatnego wyznaczonego przez państwo do 
celów zarządzania takim przekazaniem”10. A contrario do stanowiska Komisji, zarzą-
dzanie przez OREO S.A. wpływami z opłaty OZE należy uznać za przekazanie 
zasobów państwowych. Funkcjonowanie systemu aukcyjnego zostało przedstawione 
na schemacie nr 2.

Schemat 2 Funkcjonowanie aukcyjnego systemu wsparcia
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Źródło: Opracowanie własne.

Po drugie, ceny możliwe do uzyskania w wyniku wygrania aukcji z założenia mają 
pokrywać koszty produkcji energii w danej technologii oraz zapewniać rozsądny 
zwrot z inwestycji. Biorąc pod uwagę, że koszty produkcji energii z OZE są wyż-
sze w porównaniu do kosztów wytwarzania energii w źródłach konwencjonalnych, 
ceny uzyskiwane w drodze aukcji muszą być wyższe niż cena energii na rynku kon-
kurencyjnym. Stanowi to bez wątpienia korzyść ekonomiczną, której podmiot nie 
uzyskałby działając poza systemem wsparcia. Po trzecie, spełnione jest kryterium 
selektywności, gdyż wsparciem mogą zostać objęte tylko podmioty uprawnione do 
wzięcia udziału w aukcjach. Po czwarte, na rynku energii istnieje wymiana handlowa 
między Polską a innymi państwami członkowskimi, dlatego nie można wykluczyć 
potencjalnego wpływu udzielanego wsparcia na konkurencję i wymianę handlową, 

10	 http://ec.europa.eu/competition/consultations/2014_state_aid_notion/draft_guidance_pl.pdf 
[dostęp: 27.02.2015].
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gdyż udzielenie gwarancji sprzedaży energii po cenach wyższych niż obowiązujące na 
rynku może przyczynić się do uprzywilejowania wytwórców otrzymujących wsparcie 
w stosunku do ich konkurentów.

W dalszej kolejności trzeba zatem przeanalizować, czy system aukcyjny może 
zostać uznany za dozwoloną formę pomocy publicznej. W ocenach skutków regu-
lacji koszty projektowanego systemu wsparcia zdecydowanie przewyższają próg  
150 mln EUR określony w rozporządzeniu Komisji 651/2014, co wyłącza możli-
wość stosowania przepisów tego rozporządzenia i tym samym możliwość zwolnienia 
z obowiązku notyfikacji programu pomocy publicznej (patrz tabela nr 3).

Tabela 3 Prognozowany łączny koszt wsparcia do roku 2020  
w ramach zoptymalizowanego mechanizmu wsparcia dla OZE

2015 2016 2017 2018 2019 2020

Prognoza ilości energii 
elektrycznej objętej 
mechanizmem wspar-
cia dla OZE [GWh]

19 823 22 171 24 603 27 112 29 714 32 408

Prognozowany koszt 
wsparcia dla OZE  
[mln zł]

3 700 3 838 3 954 4 047 4 061 4 053

Źródło: Ocena skutków regulacji projektu ustawy o OZE.

Należy sięgnąć więc do wytycznych Komisji w  sprawie pomocy państwa na 
ochronę środowiska i cele związane w latach 2014-2020, gdzie zostały przedstawione 
kryteria, którymi będzie kierować się Komisja, oceniając, czy pomoc publiczna jest 
zgodna z rynkiem wewnętrznym. W wytycznych Komisja wskazuje, że instrumenty 
rynkowe, takie jak aukcje czy procedura przetargowa zgodna z zasadami konkurencji 
otwarta dla wszystkich producentów wytwarzających energię elektryczną z OZE, są 
pożądanymi formami przyznawania wsparcia, pozwalającymi jednocześnie zapewnić 
ograniczenie dotacji do minimum. Ponadto jednym z warunków, jakie nowe pro-
gramy muszą spełniać od dnia 1 stycznia 2016 roku, jest udzielanie pomocy jako 
premii w uzupełnieniu do ceny rynkowej, w jakiej wytwórcy sprzedają swoją energię 
elektryczną bezpośrednio na rynku, a właśnie w ten sposób wyznaczono maksy-
malny pułap pomocy publicznej w projekcie ustawy, w przytaczanym już wyżej art. 
39. Skonstruowany w ten sposób system wsparcia powinien zatem otrzymać aprobatę 
Komisji. Jedyną wątpliwość można mieć co do okresu, na który wsparcie jest przy-
znawane. Zwycięzca aukcji otrzymuje gwarancję sprzedaży energii po cenie, którą 
zaoferował w aukcji, przez okres 15 lat, podczas gdy Komisja będzie zatwierdzać 
programy pomocy na okres nie dłuższy niż 10 lat. Po upływie tego czasu państwo 
członkowskie może jednak ponownie zgłosić środek, jeśli dokona ponownej oceny 
jego adekwatności.

W swojej konstrukcji proponowany system wsparcia jest zbliżony do holender-
skiego programu pomocy publicznej SDE+, wprowadzonego w życie w 2011 roku, 
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który stanowi kontynuację notyfikowanego Komisji Europejskiej programu SDE. 
W poniższej tabeli zamieszczono porównanie obu tych systemów:

Tabela 4 Porównanie projektu ustawy o OZE  
i holenderskiego systemu wsparcia SDE+

Projekt ustawy o OZE SDE+
Mechanizm 
wsparcia

System aukcyjny Feed-in-premium

Wysokość 
wsparcia

Gwarancja sprzedaży wytworzo-
nej energii po cenie przedstawionej 
w ofercie, która wygrała aukcję

Różnica między średnim kosztem 
energii OZE a średnim kosztem ener-
gii konwencjonalnej

Okres 
wsparcia

15 lat
5, 12 lub 15 lat (w  zależności od 
technologii)

Ceny

- Ceny referencyjne wyznaczające 
górny pułap, po jakiej energia może 
być sprzedana
- Zróżnicowanie cen w zależności od 
technologii

- Ceny wyznaczają akceptowalny 
koszt technologii, który wzrasta 
w kolejnych fazach przetargu
- Zróżnicowanie cen w zależności od 
technologii

Limit 
wsparcia

Rada Ministrów w  drodze rozpo-
rządzenia określa maksymalną ilość 
energii z OZE, która może zostać 
sprzedana w drodze aukcji w  roku 
kalendarzowym

Agencja rządowa (Netherlands Enter-
prise Agency) wyznacza maksymalną 
wartość wsparcia na podstawie mocy 
instalacji i  jej produktywności. 
Kolejne fazy przetargu uruchamiane 
są aż do momentu wyczerpania 
budżetu przewidzianego na dany 
rok.

Źródło: Opracowanie własne na podstawie SDE+ Instructions on how to apply for a subsidy 
for the production of renewable energy, http://english.rvo.nl/sites/default/files/2014/04/Bro-

chure%20SDE%2B%202014.pdf [dostęp: 27.02.2015].

Na podstawie podobieństw między dwoma opisanymi wyżej systemami wspar-
cia można zatem wnioskować, że w przypadku notyfikowania systemu wsparcia do 
Komisji, w zakresie przepisów odnoszących się do systemu aukcyjnego, zostanie on 
zatwierdzony.

4.2 Zielone certyfikaty

Dla instalacji, które po raz pierwszy wytworzyły energię elektryczną przed 1 stycz-
nia 2016 roku, projekt ustawy przewiduje możliwość pozostania w dotychczasowym 
systemie wsparcia, opartym na świadectwach pochodzenia, potocznie nazywanym 
systemem „zielonych certyfikatów”. Wprowadza do niego jednak kilka istotnych 
modyfikacji. Po pierwsze, od 1 stycznia 2016 roku wsparcie utracą elektrownie wodne 
o łącznej mocy zainstalowanej powyżej 5 MW. Po drugie, do energii elektrycznej 
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wytworzonej w instalacjach spalania wielopaliwowego (tj. instalacje współspalające 
biomasę z paliwami kopalnymi) zostanie zastosowany współczynnik korygujący 0,5, 
czyli za 1 MWh wyprodukowanej energii wytwórca otrzyma 0,5 zielonego certyfi-
katu. Wsparcie dla instalacji spalania wielopaliwowego zostało ograniczone w czasie 
do końca 2020 roku. Po trzecie, wprowadzono ogólne ograniczenie czasowe udzie-
lanego wsparcia – świadectwa pochodzenia będą przysługiwać przez okres kolejnych 
15 lat, licząc od dnia wytworzenia po raz pierwszy energii w instalacji OZE.

Analizując system zielonych certyfikatów w świetle przepisów o pomocy pub-
licznej, bez wątpienia spełnia on przesłanki uzyskania korzyści i selektywności. 
Świadectwa pochodzenia są przedmiotem obrotu na giełdzie towarowej, a więc 
poprzez ich sprzedaż przynoszą korzyść podmiotom, którym zostały wydane. 
Ponadto stworzenie obowiązku umorzenia określonej ilości zielonych certyfika-
tów przez dostawców energii kreuje popyt na zielone certyfikaty i przyczynia się 
do osiągnięcia dodatkowego przychodu przez wytwórców zielonej energii. Nie 
budzi również wątpliwości spełnienie przesłanki wpływu na konkurencję i wymianę 
handlową, gdyż przyznanie producentom energii z OZE certyfikatów wzmac-
nia ich pozycję na rynku unijnym w stosunku do podmiotów konkurencyjnych. 
Oprócz tego, nie należy zapominać, że sama energia elektryczna objęta wspar-
ciem w postaci certyfikatów może być przedmiotem handlu na rynku wewnątrz-
unijnym, a więc wydawanie w jednym państwie członkowskim certyfikatów może 
postawić w uprzywilejowanej pozycji podmioty z tego państwa w wymianie han-
dlowej w obrębie Wspólnoty. Najbardziej dyskusyjna okazuje się ocena przesłanki 
przekazania zasobów państwowych. W polskim systemie świadectwa pochodzenia 
wydawane przez Prezesa URE stanowią jedynie urzędowe zaświadczenie o ilości 
wytworzonej energii z OZE – Prezes URE nie nadzoruje, ani w żaden sposób nie 
uczestniczy w transferze środków związanych z przyznaniem uprawnionym pod-
miotom świadectw pochodzenia. W tym miejscu należy przytoczyć jeszcze orzecze-
nie TSUE w sprawie PreussenElektra11 odnoszące się do kwestii obowiązku zakupu 
energii elektrycznej wytworzonej z OZE, który w projekcie ustawy został nałożony 
na sprzedawcę zobowiązanego:

„uregulowania państwa członkowskiego, na mocy których (...) prywatne przedsiębior-
stwa zajmujące się zaopatrzeniem w energię elektryczną są zobowiązane do zakupu 
energii elektrycznej wytworzonej z odnawialnych źródeł energii na terenie ich strefy 
zaopatrzenia (...) nie stanowią pomocy publicznej w rozumieniu art. 92 ust. 1 traktatu 
WE.” [obecnie art. 107 ust. 1 TFUE].

Ostatnią do rozstrzygnięcia kwestią jest rola NFOŚiGW. Przedsiębiorstwa zobo-
wiązane do umorzenia określonej ilości świadectw pochodzenia mogą zwolnić się 
z tego obowiązku poprzez wniesienie opłaty zastępczej do Funduszu, co stanowi 
jego przychód. Środki trafiające do Funduszu nie są jednak przekazywane zwrotnie 
do systemu i nie pełnią funkcji kompensującej dla podmiotów zobowiązanych, dla-

11	 Wyrok TSUE z 13 marca 2001 r. w sprawie C-379/98 PreussenElektra, Zb. Orz. 2001, s. I-2099, 
pkt 66. [dostęp: 27.02.2015]
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tego NFOŚiGW nie odgrywa roli organu odpowiedzialnego za redystrybucję trafia-
jących do niego środków.

Schemat 3 Funkcjonowanie systemu wsparcia w postaci świadectw pochodzenia
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Źródło: Opracowanie własne.

Powyższa analiza wskazuje zatem, że środki wykorzystywane w systemie wsparcia 
opartym na zielonych certyfikatach nie mają charakteru publicznego, a więc prze-
słanka przekazania zasobów państwowych nie jest spełniona i tym samym brak jest 
podstaw prawnych do uznania systemu zielonych certyfikatów za pomoc publiczną.

4.3. Ocena wsparcia – aspekty finansowe

W analizach prawnych dotyczących pomocy publicznej często pomija się aspekty 
finansowe, które służą ocenie, czy nie doszło do nadwsparcia dla indywidualnych 
instalacji. Rozstrzygnięcie tej kwestii należy bez wątpienia do najtrudniejszych zagad-
nień z uwagi na nieostre kryteria oceny, niedoskonałości prognozowania przepływów 
pieniężnych w modelach finansowych oraz problemy z porównywalnością. Nad-
wsparcie w sektorze energetycznym można zdefiniować jako pewien stan faktyczny, 
którego następstwem jest zawyżona wewnętrzna stopa zwrotu (IRR – internal rate of 
return) w stosunku do zwyczajnej wartości dla odpowiedniej technologii produk-
cji energii12. Przy ocenie, czy doszło do nadwsparcia, można posłużyć się również 
innymi miernikami, jak np. wartością bieżącą netto (NPV – net present value). Porów-
nanie rentowności powinno odbywać się na dwóch płaszczyznach:
•	 w ramach instalacji wytwarzających energię przy wykorzystaniu porównywalnych 

technologii funkcjonujących w obrębie krajowego systemu wsparcia

12	 http://wysokienapiecie.pl/prawo-energetyczne/324-pomoc-publiczna-oze [dostęp: 27.02.2015].
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•	 w ramach instalacji wykorzystujących takie same technologie w różnych krajach 
członkowskich Unii Europejskiej, a szczególnie krajach o tożsamych formach 
przyznawania mechanizmów wsparcia.

Porównania na wskazanych płaszczyznach można przeprowadzić przy wykorzy-
staniu benchmarków poprzez wybór jednego bądź kilku wskaźników finansowych 
i opracowanie jednolitej metodologii ich obliczania. W przypadku porównań między 
różnymi technologiami funkcjonującymi w obrębie kraju pozwoli to odpowiedzieć 
na pytanie, czy żadna z technologii nie jest faworyzowana w stosunku do innych. 
Natomiast jeżeli chodzi o porównania między krajami, to przeprowadzenie takiego 
porównania pozwoli ocenić efektywność udzielanego wsparcia – jeżeli okaże się, że 
w przypadku identycznych systemów wsparcia i technologii stosowanych do wytwa-
rzania energii wysokość wsparcia będzie się znacząco różnić, będzie to oznaczało 
powstanie luki efektywności tam, gdzie wsparcie jest większe. W przypadku projektu 
ustawy o OZE o pierwszych porównaniach będzie można mówić dopiero wtedy, 
kiedy zostaną ogłoszone ceny na poszczególne aukcje.

5. Podsumowanie

Analiza przepisów unijnych zawartych w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej, rozporządzeniach i wytycznych Komisji oraz orzecznictwa Trybunału Spra-
wiedliwości Unii Europejskiej wskazuje na to, że zawarty w projekcie ustawy o odna-
wialnych źródłach energii system wsparcia spełnia wszystkie przesłanki pozwalające 
uznać go za pomoc publiczną. Zaproponowany system wsparcia nie kwalifikuje się 
do zwolnienia z obowiązku jego notyfikacji Komisji. W związku z tym, biorąc pod 
uwagę fakt, że omawiany projekt ustawy został ostatecznie przyjęty w nieznacznie 
zmienionym stanie 20 lutego 2015 roku, polskie władze niezwłocznie powinny pod-
jąć niezbędne kroki mające na celu poinformowanie o tym Komisji Europejskiej, tak 
żeby wdrożenie systemu przebiegło płynnie i bez opóźnień, co pozwoli na uniknięcie 
niepewności na rynku i pozwoli na uruchomienie inwestycji w nowe moce wytwór-
cze, niezbędnych do wypełnienia celów wyznaczonych przez Unię Europejską.
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LEGAL ANALYSIS OF RENEWABLE ENERGY LAW ADOPTED IN 2015 IN THE 
LIGHT OF EUROPEAN UNION STATE AID REGULATIONS

Summary
The aim of this paper is to conduct analysis of renewable energy law adopted in 

Poland on February 20, 2015 from the point of view of European Union regulations 
concerning state aid.  Author presented general rules connected with granting state 
aid and the most important jurisprudence of Court of Justice of the European 
Union having impact on energy sector. Then, hierarchy and decision rules were 
established that can be used in order to state which specified act is applicable. After 
highlighting the current situation of the Polish renewable energy market, author has 
proceeded with detailed analysis of articles of renewable energy law. On the field of 
newly adopted law two support schemes are available – auction system and energy 
certificates. Each of the schemes was assessed separately taking into consideration 
4 criteria that can be found in Treaty on the Functioning of the European Union: 
selectivity, economic benefit, impact on competitiveness on the market and transfer 
of public funding. Fulfillment of all these conditions means that support scheme 
constitutes state aid and cannot be implemented unless stated otherwise after mee-
ting further conditions. Based on those criteria energy certificates support scheme 
should not be considered as state aid as there is no transfer of public funding. As 
for the auction system, it meets all the criteria and for that reason should be noti-
fied to the European Commission and can be implemented only after receiving 
Commission’s approval.

Key words

renewable energy, RES, support scheme, state aid.
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GLOSA DO WYROKU SĄDU NAJWYŻSZEGO Z DNIA 21 STYCZNIA 2009 R., 
SYGN. AKT II KK 197/08

„Dysponowanie środkiem odurzającym lub substancją psychotropową związane 
z ich zażywaniem albo z zamiarem niezwłocznego zażycia przez osobę dysponującą nimi,  
nie jest ich posiadaniem w rozumieniu art. 62 ust. 1 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r.  
o przeciwdziałaniu narkomanii (Dz.U. Nr 179 poz. 1485 ze zm.)”.

W glosowanym wyroku, wydanym na skutek skierowania przez Prokuratora Gene-
ralnego kasacji w trybie art. 521 § 1 k.p.k., Sąd Najwyższy podjął ważką próbę 
wytyczenia granic odpowiedzialności karnej za posiadanie środka odurzającego lub 
substancji psychotropowej. Niezwykle istotne w omawianym względzie stało się zna-
lezienie czytelnej dystynkcji pomiędzy niekaralnym, na gruncie obecnie obowiązu-
jącej ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziałaniu narkomanii1, zażywaniem 
(używaniem) narkotyku i zakresem czynności, jakie osoba zażywająca (używająca) 
narkotyk podejmuje w związku z takim zażyciem (użyciem)2, a karalnym posiada-
niem, będącym pewnego rodzaju stanem, w rozumieniu art. 62 ust. 1 NarkU.

Stan faktyczny sprawy był następujący. Oskarżony, odbywający w czasie popełnie-
nia przypisanego mu czynu zasadniczą służbę wojskową, przybył do dyskoteki, gdzie 
przez nieustalonego mężczyznę został poczęstowany dwukrotnie „lufką” marihuany. 
Mężczyzna ten nabijał „lufkę”, którą następnie obaj wypalali, przekazując ją sobie 
wzajemnie. Po powrocie do jednostki wojskowej oskarżony został poddany badaniu 
narkotestem, który wykazał, że mężczyzna znajduje się w stanie po użyciu środka 
odurzającego. Powyższe doprowadziło do przedstawienia oskarżonemu zarzutu 
posiadania, wbrew przepisom ustawy, środka odurzającego o nieustalonej ilości, co 
stanowiło wypadek mniejszej wagi (art. 62 ust. 3 w zw. z art. 62 ust 1 NarkU), 
a następnie skazania go za ten czyn. Wyrok sądu I instancji nie został zaskarżony 
przez żadną ze stron postępowania, w wyniku czego uprawomocnił się. Kasację od 

1	 Dz.U. Nr 179 poz. 1485 ze zm.; dalej jako: „NarkU”.
2	 Przy czym czynności te – jak trafnie podniósł Sąd Najwyższy w glosowanym orzeczeniu – 

„przecież zawsze nierozerwalnie wiążą się z jakąś formą »posiadania«, »dysponowania«, »dzier-
żenia«, czy po prostu »trzymania« tego środka (substancji)”.
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powyższego orzeczenia wywiódł, jak wskazano, Prokurator Generalny, podnosząc  
w niej zarzut rażącego i mającego wpływ na treść wyroku naruszenia prawa mate-
rialnego, tj. art. 62 ust. 3 w zw. z art. 62 ust. 1 NarkU, polegającego na błędnej 
wykładni wskazanych powyżej przepisów poprzez przyjęcie, że chwilowe posiadanie 
środka odurzającego związane z jego użyciem wyczerpuje znamiona określonego 
w tym przepisie czynu zabronionego. W wyniku rozpoznania kasacji Sąd Najwyższy 
uchylił zaskarżony kasacją wyrok Sądu Rejonowego i uniewinnił oskarżonego od 
przestępstwa przypisanego mu zaskarżonym wyrokiem. 

Przed przejściem do meritum należy zważyć, że w momencie powstawania 
niniejszej glosy w obrocie prawnym istniały już inne judykaty, które jednoznacz-
nie kontestowały zapatrywanie wyrażone przez Sąd Najwyższy w wyroku z dnia  
21 stycznia 2009 r., sygn. II KK 197/08. Przede wszystkim uwagę należy zwrócić 
na stanowisko przedstawione w uchwale składu siedmiu sędziów Sądu Najwyższego 
z dnia 27 stycznia 2011 r., sygn. I KZP 24/103, w której sfomułowano całkowicie 
odmienną tezę4. Wskazana powyżej uchwała została wydana na skutek skierowania 
przez Pierwszego Prezesa Sądu Najwyższego wniosku w trybie art. 60 § 1 ustawy 
z dnia 23 listopada 2002 r. o Sądzie Najwyższym5 o podjęcie w składzie siedmiu 
sędziów SN uchwały mającej na celu rozstrzygnięcie występujących w orzecznictwie 
SN i sądów powszechnych rozbieżności w wykładni prawa dotyczących tego, czy 
posiadanie środka odurzającego lub substancji psychotropowej związane z jego zaży-
waniem lub zamiarem zażycia (na własny użytek) stanowi realizację znamion typu 
czynu zabronionego z art. 62 NarkU. Uchwała z dnia 27 stycznia 2011 r. stanowiła 
podsumowanie stanowisk w omawianej kwestii, które pojawiły się w judykaturze do 
momentu jej wydania, wskazując zarówno na poglądy zbieżne z zapatrywaniem wyra-
żonym w glosowanym wyroku Sądu Najwyższego z dnia 21 stycznia 2009 r.6, jak 
i stanowiska całkowicie odmienne7, a w konsekwencji – wydaje się – przecinając spór 

3	 OSNKW 2011 nr 1, poz. 2.
4	 Teza ta miała następujące brzmienie: „posiadaniem środka odurzającego lub substancji psy-

chotropowej w rozumieniu art. 62 ustawy z dnia 21 lipca 2005 r. o przeciwdziałaniu narkoma-
nii (Dz.U. Nr 179 poz. 1485 ze zm.) jest każde władanie takim środkiem lub substancją, a więc 
także związane z jego użyciem lub zamiarem użycia”.

5	 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 499.
6	 Wyrok SA we Wrocławiu z dnia 17 listopada 2005 r., II AKa 288/05, OSA 2006, nr 5, poz. 26, 

s. 16, a także, oprócz glosowanego wyroku SN z dnia 21 stycznia 2009 r., sygn. II KK 197/08, 
wyrok SA w Katowicach z dnia 15 stycznia 2009 r., sygn. II AKa 249/08, KZS 2009, z. 1, 
poz. 10 oraz wyrok SN z dnia 15 stycznia 2010 r., V KK 363/09, BPK 2010, nr 2, poz. 1.2.5. 
W orzeczeniach tych podkreślono, że krótkotrwałe posiadanie środka odurzającego w związku 
z jego użyciem nie jest czynem karalnym w rozumieniu art. 62 ust. 1 NarkU, albowiem nie jest 
możliwe zażycie narkotyku bez jego uprzedniego posiadania, a poza zakresem kryminalizacji 
jest sama czynność zażywania narkotyków i stąd związana z nią zawsze jakaś forma dzierżenia, 
posiadania czy dysponowania narkotykiem nie może być traktowana jako posiadanie w rozu-
mieniu art. 62 NarkU.

7	 Wyrok SA w Lublinie z dnia 13 marca 2007 r., sygn. II AKa 28/07, KZS 2007, z. 9, poz. 74; 
postanowienie SN z dnia 28 października 2009 r., sygn. I KZP 22/09, OSNKW 2009, z. 12, 
poz. 103. W powołanych judykatach z kolei jednoznacznie wskazano, iż posiadanie środka 
odurzającego lub substancji psychotropowej jest karalne bez względu na cel tego posiadania.
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interpretacyjny dotyczący zagadnienia podniesionego we wskazanych judykatach. 
Jakkolwiek niniejsze opracowanie nie stanowi glosy do uchwały Sądu Najwyższego 
z dnia 27 stycznia 2011 r., lecz do wyroku tego Sądu z dnia 21 stycznia 2009 r., nale-
żało poczynić pewne zastrzeżenia, mające na celu przybliżenie czytelnikowi zupeł-
nego obrazu sytuacji, która wytworzyła się na tle interpretacji znamienia posiadania 
z art. 62 ust. 1 NarkU.

Z powyższych względów trzeba też wskazać, że glosowane orzeczenie spotkało 
się już także z wieloma komentarzami przedstawicieli piśmiennictwa – tak pozy-
tywnymi, jak i negatywnymi. W  szczególności należy wskazać na opracowania  
M. Gabriela-Węglowskiego8, W. Marcinkowskiego9, K. Krajewskiego10, W. Rade-
ckiego11 czy S. Bańki12. Powołani autorzy w wyczerpujący sposób przedstawili argu-
menty przemawiające zarówno za stanowiskiem wyrażonym przez Sąd Najwyższy 
w glosowanym orzeczeniu, jak i przeciw takiemu zapatrywaniu, jednocześnie wyra-
żając własny pogląd, w szczególności co do tego, jak wykładnia przepisu art. 62 ust. 
1 NarkU może wpłynąć na faktyczną karalność tego, co niekaralne, tj. zażywania 
(używania) środków odurzających lub substancji psychotropowych. Stąd też rozwa-
żania zawarte w niniejszej glosie, nie stanowiąc li tylko powtórzenia tego, co zostało 
już utrwalone na piśmie, zostaną skupione na nieco innej kwestii, a mianowicie 
sposobie przeprowadzenia wykładni pojęcia posiadania, którym posługuje się art. 62 
ust. 1 NarkU, a które to pojęcie stanowi znamię czynu zabronionego stypizowanego 
w tym przepisie. Już w tym miejscu należy zauważyć, że wskazany powyżej sposób 
przeprowadzenia tej wykładni może budzić uzasadnione wątpliwości z punktu widze-
nia poprawności przyjętych metod interpretacyjnych.

Doktryna i judykatura prawa karnego w sposób jednoznaczny opowiadają się za 
tzw. prymatem wykładni językowej13. W tej metodzie wykładni upatruje się szcze-
gólnej gwarancji dla realizacji węzłowej dla prawa karnego zasady nullum crimen sine 
lege14. Wykładnia językowa zakłada szereg instrumentów interpretacyjnych, służących 
ustaleniu znaczenia wykładanego przepisu w oparciu o język potoczny (powszechny), 

8	 M. Gabriel-Węglowski, Glosa do wyroku SN z dnia 21 stycznia 2009 r., II KK 197/08, LEX/el. 
2009, nr 100478 – częściowo krytyczna.

9	 W. Marcinkowski, Glosa do wyroku SN z dnia 21 stycznia 2009 r., II KK 197/08, WPP 2009 
nr 2, s. 134-139 – częściowo krytyczna. 

10	 K. Krajewski, Glosa do wyroku SN z dnia 21 stycznia 2009 r., II KK 197/08, PiP 2009 nr 11, 
s. 130-135 – aprobująca.

11	 W. Radecki, Glosa do wyroku SN z dnia 21 stycznia 2009 r., II KK 197/08, OSP 2009 nr 11  
– aprobująca.

12	 S. Bańko, Glosa do wyroku SN z dnia 21 stycznia 2009 r., II KK 197/08, Kw. Pr. Pub. 2010  
nr 4, s. 119-130 – krytyczna.

13	 Zob. chociażby uchwała SN z dnia 22 listopada 2002 r., sygn. I KZP 41/02, OSNKW 2003, 
z. 1-2, poz. 4; postanowienie SN z dnia 25 października 2007 r., sygn. I KZP 32/07, OSNKW 
2007, z. 12, poz. 89.

14	 L. Gardocki, Prawo karne, Warszawa 2011, s. 33. Zob. także A. Zoll (red.), Kodeks karny. Część 
ogólna. Komentarz, t. 1, Kraków 2004, s. 57-59; J. Wyrębak, Zasada nullum crimen sine lege 
a wykładnia prawa (ze szczególnym uwzględnieniem pozycji metody językowej), Przegląd Sejmowy 
2009 nr 1, s. 85-86 i cyt. tam literatura.
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prawny i prawniczy, a także za pomocą szczególnych dyrektyw interpretacyjnych, 
takich jak zakaz wykładni synonimicznej i homonimicznej, regułę per non est, czy 
też zasadę lege non distinguente15. Odstąpienie od rezultatu wykładni językowej jest 
dopuszczalne w enumeratywnie wyliczanych w orzecznictwie wypadkach, tj. wów-
czas, gdy (1) rezultat wykładni językowej jest sprzeczny z fundamentalnymi wartoś-
ciami konstytucyjnymi, (2) prowadzi do rozstrzygnięcia, które w świetle powszechnie 
akceptowanych wartości musi zostać uznane za rażąco niesłuszne, niesprawiedliwe, 
nieracjonalne lub niweczące ratio legis interpretowanego przepisu, (3) prowadzi ad 
absurdum lub też (4) w sytuacji oczywistego błędu legislacyjnego16.

W tym miejscu należy zaś zauważyć, że znamię posiadania, którym posługuje się 
przepis art. 62 ust. 1 NarkU, można odczytywać jako tzw. klauzulę normatywną, 
która czyni powołaną jednostkę aktu prawnego tzw. przepisem blankietowym nie-
właściwym17. Dzieje się tak, albowiem pojęcie posiadania zostało zdefiniowane w prze-
pisach prawa (a właściwie zdefiniowano pojęcia posiadacza samoistnego i zależnego – 
zob. art. 336 k.c., przy czym posiadacz samoistny i zależny posiada „samoistnie” lub 
„zależnie”, stąd z art. 366 k.c. można wyprowadzić definicję posiadania; pojęcie posia-
dania zostało użyte przez ustawodawcę jako nazwa tytułu IV księgi II k.c.). Wydaje 
się, że Sąd Najwyższy w uzasadnieniu glosowanego orzeczenia zauważył tę kwestię, 
jednakże nie wypowiedział tego wprost. Z podniesionym zagadnieniem wiążą się 
natomiast niebagatelne konsekwencje – tak z punktu widzenia prawidłowej wykładni 
przepisu art. 62 ust. 1 NarkU, jak i sposobu dojścia do rozstrzygnięcia, jakie Sąd 
Najwyższy podjął w glosowanym wyroku. 

W kontekście powyższych zastrzeżeń zaskakujący może wydawać się tok wywodu 
zaprezentowanego w uzasadnieniu komentowanego rozstrzygnięcia. Sąd Najwyższy 
rozpoczyna bowiem rozważania w kwestii wykładni przepisu art. 62 ust. 1 NarkU 
„od odtworzenia historycznych uwarunkowań, które spowodowały takie jak obecnie 
ukształtowanie treści tego przepisu”. Stanowi to raczej odwołanie się do argumentów 
o charakterze celowościowym aniżeli językowym, co zostanie podniesione jeszcze 
w dalszej części niniejszego opracowania.

Dopiero w  następnym kroku Sąd Najwyższy podejmuje próbę dokonania 
wykładni językowej omawianego przepisu. W tym celu odwołuje się do reguł języka 
potocznego (powszechnego), próbując ustalić znaczenie terminu posiadać na podsta-
wie „sensu słownikowego interpretowanego zwrotu”. Należy wskazać, że zaprezento-
wany przez Sąd Najwyższy sposób dokonywania wykładni należy uznać za niewłaś-
ciwy. Po pierwsze, słownikowa analiza terminu posiadać prowadzi organ interpretujący 

15	 A. Bielska-Brodziak, S. Tkacz, Z. Tobor, Kilka uwag o wykładni prawa karnego, Studia Prawnicze 
2009, z. 3 (181), s. 111. Zob. także postanowienie SN z dnia 25 października 2007 r., sygn. 
I KZP 32/07, OSNKW 2007, z. 12, poz. 89.

16	 Zob. chociażby uchwała SN z dnia 22 czerwca 1999 r., sygn. I KZP 18/99, OSNKW 1999 nr 
7-8, s. 38; wyrok SA we Wrocławiu z dnia 17 października 2007 r., II Aka 277/07, OSA 2008 
nr 10, poz. 46.

17	 Zob. rozważania w tym zakresie M. Królikowski, w: M. Królikowski, R. Zawłocki Kodeks kar-
ny. Część ogólna. Komentarz do art. 1-31. Tom 1. Wyd. 3, Warszawa 2015, komentarz do art. 1  
k.k., Legalis.
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do rozbieżnych rezultatów, a nie jednoznacznego wyniku wykładni. W konsekwencji, 
Sąd Najwyższy w sposób arbitralny przyjął, że posiadać oznacza mieć, albowiem takie 
znaczenie miałby nadawać temu pojęciu język ogólny, co z kolei miałoby pozosta-
wać w zgodzie z zasadą leges ab omnibus intellegi debent  (przepisy karne winny być 
powszechnie zrozumiałe). Powyżej wspomniano jednak, że jedną z reguł wykładni 
językowej jest zakaz wykładni homonimicznej, wedle której tym samym zwrotom nie 
należy nadawać różnych znaczeń, a pojęcie posiadania z art. 62 ust. 1 NarkU można 
odczytywać jako klauzulę blankietową. Co za tym idzie, proces wykładni językowej, 
wsparty argumentem o charakterze systemowym, powinien prowadzić do rezultatu, 
wedle którego posiadanie z art. 62 ust. NarkU jest tym samym, co posiadanie z art. 
336 k.c. Niemniej, Sąd Najwyższy, pod pozorem przeprowadzenia wykładni języko-
wej, dokonał czynności, którą można określić jako typowy przykład tzw. dictionary 
shopping. Termin ten odwołuje się do zjawiska polegającego na poszukiwaniu przez 
prawników, w procesie interpretacji prawa, jednoznaczności językowej wykładanego 
pojęcia w słownikach języka ogólnego, podczas gdy tego rodzaju poszukiwania zwy-
kle prowadzą do unaocznienia wieloznaczności interpretowanego terminu, a wybór 
jednego spośród odnalezionych znaczeń językowych jawi się wówczas jako arbi-
tralny18. Niebagatelną konsekwencją tego rodzaju działań staje się zaś przypadkowość 
potencjalnych orzeczeń sądowych19.

Oczywiście autor niniejszego opracowania ma świadomość, iż w orzecznictwie 
Sądu Najwyższego pojawiły się rozbieżne stanowiska odnośnie do tego, czy w pro-
cesie wykładni językowej pierwszeństwo winno mieć znaczenie interpretowanego 
terminu zdefiniowane w innym akcie prawnym (niezależnie, czy bliskim systemowo, 
np. regulującym kwestie zaliczające się do tożsamej gałęzi prawa, czy też nie)20, czy 
też znaczenie wynikające z języka ogólnego (powszechnego)21. Niemniej, należy opo-
wiedzieć się za ścisłym rozumieniem zakazu wykładni homonimicznej22, co można 

18	 A. Bielska-Brodziak, S. Tkacz, Z. Tobor, Kilka uwag…, dz. cyt., s. 113 i cyt. tam literatura.
19	 Tamże. Zob. także P. Żmigrodzki, A. Bielska-Brodziak, Z. Tobor, Opis semantyczny leksemów 

w słowniku ogólnym i jego doniosłość prawna, Język Polski 2008 nr 1.
20	 Za tym stanowiskiem opowiedział się m.in. SA w Poznaniu w wyroku z dnia 14 lipca 2005 r., 

sygn. II AKa 155/05 (OSA 2006 nr 1, poz. 1), stwierdzając, że „Kodeks karny nie zawiera le-
galnej definicji pojęcia świadek, jednak to nie oznacza, że w tym przypadku pojęcie to zostało 
użyte w znaczeniu potocznym (…). Prawidłowe ustalenie znaczenia pojęć użytych w art. 245 
k.k. musi nastąpić na podstawie najbliższego systemowo aktu prawnego, jakim jest Kodeks 
postępowania karnego” (zob. także wyrok SN z dnia 8 kwietnia 2002 r., sygn. V KKN 281/00, 
OSNKW 2002 nr 7-8, poz. 56).

21	 Takie zapatrywanie Sąd Najwyższy wyraził z kolei m.in. w uchwale z dnia 18 września 2001 r., 
sygn., I KZP 17/01 (OSNKW 2001 nr 11-12, poz. 91), stwierdzając, iż „przyjąć (…) należy, 
że dla interpretacji określenia: »budowla« użytego w art. 163 § 1 pkt 2 k.k. nie może mieć 
znaczenia definicja tego określenia zawarta w art. 3 pkt 3 ustawy Prawo budowlane, lecz 
zgodnie z zasadą prymatu wykładni językowej przyjąć należy powszechne rozumienie tego 
słowa, używane w języku potocznym oraz w słownikach języka polskiego” (pogrub. własne).

22	 Prowadząc rozważania w kwestii tego zakazu, Sąd Najwyższy odwołał się w uzasadnieniu glo-
sowanego wyroku wyłącznie do przepisów Kodeksu karnego, w których pojawiło się znamię 
posiadania.
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wesprzeć założeniem racjonalności ustawodawcy, albowiem ustawodawca racjonalny 
nie nadawałby tożsamym terminom różnych znaczeń, wyłączając wypadki wyraźnego 
zdefiniowania danego pojęcia na potrzeby konkretnego aktu prawnego. Zakaz ten 
obowiązuje zarówno w odniesieniu do aktów prawnych regulujących tę samą gałąź 
prawa, jak i do pozostałych. Powyższe prowadzi do konkluzji, iż w wyniku przepro-
wadzenia wykładni językowej terminu posiadanie z art. 62 ust. 1 NarkU należałoby 
przyjąć tożsame znaczenie tego pojęcia, co w art. 336 k.c.

W dalszej części uzasadnienia glosowanego orzeczenia Sąd Najwyższy zdaje się 
dokonywać próby wykładni systemowej. Odwołuje się jednak wyłącznie do aktów 
prawnych regulujących szeroko pojęte prawo karne, jakby nie zważając na to, że 
główne dyrektywy wykładni systemowej to spójność i zupełność (niesprzeczność) 
systemu prawa jako całości, a nie tylko spójność i zupełność danej dziedziny prawa. 
Wobec tego należy przyjąć, że również i ten etap interpretacji pojęcia posiadania 
został dokonany wadliwie. 

Na koniec należy stwierdzić, że Sąd Najwyższy w istocie trafnie skonstatował, 
iż dysponowanie środkiem odurzającym lub substancją psychotropową związane 
z ich zażywaniem albo z zamiarem niezwłocznego zażycia przez osobę dysponu-
jącą nimi, nie może stanowić ich posiadania w rozumieniu art. 62 ust. 1 NarkU. 
W mojej ocenie doszedł jednak do tej konkluzji, wadliwie przeprowadzając proces 
wykładni pojęcia posiadania lub też niewłaściwie określając użytą przez siebie metodę 
wykładni. Stało się tak jednak zapewne z uwagi na każdorazowe dążenie w orzecz-
nictwie sądów karnych do zachowania prymatu wykładni językowej (a co za tym 
idzie, interpretacji przepisów wyłącznie w oparciu o tę właśnie metodę wykładni), co 
pokrywa się z jednoznacznym stanowiskiem doktryny w omawianej materii. Powyż-
sze niekiedy zamyka drogę do przeprowadzenia interpretacji przepisu prawa karnego 
inną metodą. Nic nie stało bowiem na przeszkodzie, aby Sąd Najwyższy doszedł do 
tożsamych wniosków, co w glosowanym wyroku, wyraźnie jednak stwierdzając, iż 
do takiej konstatacji prowadzi wykładnia celowościowa. Wydaje się jednak, iż obawa 
przed tą metodą interpretacji przepisów prawa karnego wzięła górę i poprowadziła 
Sąd Najwyższy do zaprezentowania argumentacji opartej na prymacie wykładni języ-
kowej, jednak mającej tyle słabych punktów, że w konsekwencji niemogącej się ostać.
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COMMENTARY TO THE JUDGEMENT ISSUED BY THE SUPREME COURT  
ON 21ST JANUARY 2009, FILE REF. NO. II KK 197/08

Summary
The commentator deals with the Supreme Court’s method of interpretation of 

the phrase “possession”, which is a part of legal notation of a drug’s possession 
crime. All in all, the author shows that the Supreme Court’s rulling was – to his 
mind – correct but methods of interpretation which led judges to such conclusion 
were not. The author noticed that commented judgement was not the newest one 
which was concerned on that issue as well as many commentators had shown their 
point of view concerning that rulling. However, at the same time the author focu-
sed on some other things that might be important on the point of correctness of 
process of interpretation. It must be however stated that the primacy of language 
interpretation which is very popular in the doctrine as well as judiciary of criminal 
law in Poland cannot be a rule that makes other ways of interpretation forgot-
ten. Sometimes, the same conclusion might be reached when we use other method  
of interpretation than a linguistic one. The thing is to keep the rules of interpre-
tation and not to allow modifying them in an unacceptable way, only for coming  
to a predetermined conclusion. What is more and concerns the language interpre-
tation method purely, is using by lawyers the dictionaries of universal language that 
should be helpful in finding out the meaning of legal phrases. Such activity is not 
correct, being called a dictionary shopping. Paradoxically, it leads to several, often 
contradictory, conclusions rather than helps to interpret the legal phrase correctly.

Key words:

Supreme Court, judgement, commentary, possession, drug’s possession, interpre-
tation, language interpretation, dictionary shopping doctrine, primacy of language 
interpretation, blank, blank clause, criminal law, legal phrases, case law.
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