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Stowo wstepne

Problem ocieplajacego sie klimatu i negatywnych skutkdéw z tym zwigzanych stal sie
w ostatnich latach przedmiotem ozywionej debaty publicznej. Ostatnie doniesienia
IPCC! potwierdzajg antropogeniczng ingerencje czlowieka w system klimatyczny
i koniecznos$¢ zwiekszenia dotychczasowych wysitkoéw na rzecz efektywnego redu-
kowania emisji gazéw cieplarnianych. Stuzy¢ temu majg miedzynarodowe regulacje
prawne przyjmowane przez spoteczno$¢ miedzynarodowg w ramach rezimu prawne-
go ustanowionego pod Ramowa konwencjg (1992), Protokotem z Kioto (1997) oraz
Porozumieniem paryskim (2015). W ostatniej z tych uméw ustanowione zostaty glo-
balne cele w zakresie tagodzenia zmian klimatu (mitygacji) oraz adaptacji do nega-
tywnych skutkéw tych zmian. Wyrazony w art. 2 ust. 1 lit. b Porozumienia paryskiego
cel przewidujacy ograniczenie wzrostu $redniej temperatury globalnej do poziomu
znacznie nizszego niz 2 °C powyzej poziomu przedindustrialnego oraz podejmowanie
wysitkdw zmierzajacych do ograniczenia wzrostu temperatury do 1,5 °C powyzej po-
ziomu przedindustrialnego, ma stanowi¢ wyznacznik przysztych dziatan, ktérych rola
bedzie ograniczenie problemu rosnacych $wiatowych emisji gazéw cieplarnianych.

Ostatnie lata pokazuja, iz liderami w zakresie wysitkéw zmierzajacych ku znaczacemu
ograniczeniu antropogenicznej ingerencji w system klimatyczny sa Unia Europejska
ijej panistwa cztonkowskie. Od czasu pierwszego okresu rozliczeniowego (2005-2007)
w unijnym systemie handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych (EU ETS),
unijna legislacja w obszarze ochrony klimatu ulegla istotnym zmianom. Tworzone sa
nowe mechanizmy ukierunkowujace panstwa czlonkowskie na zielong transformacje
i osiggnigcie przez Unie znaczgcych, w skali regionu, redukcji emisji CO,. W podejmo-
wanie dzialan redukcyjnych wiaczane sg kolejne sektory i obszary aktywnosci ludzkiej.
Opublikowane 14 lipca 2021 r. propozycje Komisji Europejskiej, wyrazone w szeroko
komentowanym pakiecie wnioskéw prawodawczych - tzw. ,Fit for 55, ukazujg ambit-
ne zalozenia co do rozszerzenia systemu handlu na nowe sektory, takie jak transport
drogowy, morski czy budownictwo oraz ponowne ustalenie obowigzkéw redukcyj-
nych panstw czlonkowskich w obszarach nieobjetych EU ETS (tzw. non-ETS).

Prawo unijne niejednokrotnie wykracza poza wymagania prawa miedzynarodowego
w zakresie ochrony klimatu. Przyktadem moze by¢ przyjecie, w niedawno opubliko-
wanym Europejskim prawie o klimacie, wiazacego celu osiagniecia w Unii neutralno-
$ci klimatycznej, czyli zerowych emisji netto, do 2050 r. W efekcie nalezy sie spodzie-
wad, iz ambitne cele klimatyczne przeloza si¢ na praktyczne aspekty tworzenia oraz
stosowania prawa w panstwach cztonkowskich, podporzadkowane unijnemu celowi
redukcyjnemu. Ten praktyczny wplyw unijnych regulacji przektada¢ sie bedzie na

1 Zob. streszczenie majacego sie ukazac Szdstego Raportu IPCC (AR6) opublikowane 7.8.2021 ,Climate change 2021. The Physical Science Basis.
Summary for Policymakers, IPCC_AR6_WGI_SPM.pdf (dostep w dn. 01.09.2021 r.).
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dalszg transformacje gospodarcza panstw cztonkowskich w kierunku gospodarek ni-
skoemisyjnych oraz codzienng egzystencje ich obywateli. Wydaje sie, iz jest to wpltyw
nieunikniony i wynikajacy z przyjetego przez kazde panstwo cztonkowskie zobowia-
zania do przestrzenia unijnego prawa (zasada lojalnej wspotpracy). To zwigzanie pra-
wem unijnym dotyczy réwniez Polski.

Niniejsza publikacja stanowi wyraz wymiany pogladéw srodowiska prawniczego sku-
pionego wokot problematyki prawnych aspektéw zmian klimatu w wymiarze unijnym
oraz polskim (wewnetrznym). Zaprezentowane w publikacji opracowania stanowig
nawigzanie do konferencji z 20 stycznia 2021 r. pn. ,Zmiany klimatu w $wietle pra-
wa Unii Europejskiej i prawa polskiego na tle poréwnawczym” organizowanej przez
Instytut Ochrony Srodowiska - Paristwowy Instytut Badawczy (IOS-PIB), Uniwersytet
Kardynala Stefana Wyszynskiego w Warszawie (UKSW), Instytut Meteorologii
i Gospodarki Wodnej - Panstwowy Instytut Badawczy (IMGW-PIB) oraz Instytut
Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk (INP PAN) w zwigzku z realizacjg przez
I10S-PIB projektu Klimada2.0%. Autorzy poszczegélnych artykutéw podjeli sie pogte-
bionej analizy probleméw, ktérych zarys przedstawiony zostal podczas konferencji.
Cze$¢ artykuldw podejmuje tematyke, ktéra nie zostala zaprezentowana podczas kon-
ferencji, jednak wpisuje sie zakres merytoryczny konferencji i stanowi istotny wklad
w publikacje.

Publikacje otwiera opracowanie C. Mika nt. zwigzania Unii Europejskiej miedzynaro-
dowym prawem zmiany klimatycznej. Autor dokonuje charakterystyki najwazniejszych
miedzynarodowych regulacji z obszaru ochrony klimatu ze szczegélnym uwzglednie-
niem zobowiagzan wynikajacych z Ramowej konwencji z 1992 r. oraz Porozumienia pa-
ryskiego z 2015 r. Autor analizuje podstawy prawne, w oparciu o ktére Unia Europejska
moze by¢ strong takich uméw oraz wynikajace z tego konsekwencje zaréwno dla sa-
mej Unii, jak i jej panstw czlonkowskich w wymiarze zewnetrznym oraz wewnetrznym.
Autor wskazuje réwniez na gldwne zasady instytucjonalnego prawa unijnego mogace
miec¢ zastosowanie w przypadku implementacji na grunt unijny miedzynarodowych
zobowiazan zwigzanych z przeciwdzialaniem negatywnym skutkom zmian klimatu.
Konkluzje Autora dotyczg stabej pozycji uméw klimatycznych w unijnym porzadku
prawnym oraz tendencji do wykraczania przez Unie (oraz jej cztonkéw) poza ramy
miedzynarodowych ustalen, co przeklada sie na tres¢ ambitnej unijnej legislacji.

Po tym otwarciu, majagcym na celu przyblizenie Czytelnikowi relacji miedzy prawem
miedzynarodowym i unijnym w dziedzinie ochrony klimatu, w poszczegdlnych opra-
cowaniach zaprezentowane zostaly przez Autoréw szczegdtowe rozwigzania (instru-
menty) przyjete w prawie unijnym i polskim.

J. Bukowska poddaje analizie opublikowane w lipcu 2021 r. rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1119 - tzw. Europejskie prawo o klimacie.
Autorka stawia sobie na cel omoéwienie najwazniejszych postanowien Europejskiego
prawa o klimacie zwiazanych z osiaggnieciem przez Unie neutralnosdci klimatycznej do

2 Pelna nazwa projektu to ,Baza wiedzy o zmianach klimatu i adaptacji do ich skutkéw oraz kanatéw jej upowszechniania w kontekscie zwigk-
szania odpornosci gospodarki, srodowiska i spoteczeristwa na zmiany klimatu oraz przeciwdziatania i minimalizowania skutkéw nadzwyczaj-
nych zagrozen”. Projekt jest finansowany ze $rodkéw Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko 2014-2020 oraz srodkéw wlasnych

Instytutu Ochrony Srodowiska - Paristwowego Instytutu Badawczego w Warszawie. Wigcej informacji nt. projektu: klimat-info - Klimada 2.0
(ios.gov.pl) (dostep w dn. 02.09.2021 r.).
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2050 r. ]. Bukowska szczegbétowo omawia, na czym polega cel neutralnosci klimatycz-
nej oraz jak zostato zaplanowane jego osiagniecie, bioragc pod uwage aktualny stan roz-
woju polityki klimatycznej UE oraz zaproponowane niedawno przez Komisje zmiany
w zakresie wysitkéw redukcyjnych w tzw. pakiecie Fit for 55. Omoéwieniu poddano
réwniez mechanizmy kontroli i monitorowania postepow, w zakresie realizacji wyzna-
czonych dla poszczegélnych panstw cztonkowskich celéw w obszarze polityki klima-
tycznej, wynikajacych z rozporzadzenia 2018/1999 (zarzadzanie unig energetyczng
i dzialaniami w dziedzinie klimatu). W ocenie Autorki, Europejskie prawo o klimacie
bedzie mie¢ znaczacy wplyw na rozwdj prawa unijnego w réznych dziedzinach, nie
tylko w obszarze unijnej polityki klimatyczne;j.

Z kolei A. Bator analizie poddaje traktatowe podstawy odnoszace do problemu wpty-
wania na miks energetyczny panstw czlonkowskich UE. Autorka bada wzajemne re-
lacje pomiedzy art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE i art. 192 ust. lit. ¢) TFUE oraz ana-
lizuje wnioski ptynace z relewantnego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE.
Szczegblna uwaga Autorki poswiecona zostala zagadnieniu ,znaczacego wptywu” na
miks energetyczny panstwa czlonkowskiego oraz jego znaczenia w kontekscie ochro-
ny praw panstw czlonkowskich do ksztaltowania swojego miksu.

Polityka energetyczna w wymiarze unijnym jest réwniez przedmiotem badania przez
M. Szyrskiego w opracowaniu ,Kierunki polityki energetycznej UE: unia energetycz-
na i nowy zielony tad - aspekty prawne”. Autor skupia sie przede wszystkim na analizie
instrumentéw prawnych wynikajacych z rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2018/1999 - tzw. rozporzadzenia governance, ustanawiajgcego mecha-
nizmy monitorowania i kontrolowania panstw cztonkowskich w zakresie wypetiania
przez nie unijnych i krajowych zobowigzan w obszarze walki ze zmianami klimatu.
Autor pochyla sie réwniez nad praktycznymi aspektami wdrazania unii energetycznej,
a mianowicie ubo6stwie energetycznym i lokalnym bezpieczenstwie energetycznym.
Zaprezentowane podejscie poszerza perspektywe Czytelnika o obszary czesto niedo-
strzegane z poziomu widzenia unijnej legislacji. W ocenie Autora aspekt lokalny be-
dzie nabieral na znaczeniu, jezeli chodzi o budowanie bezpieczenstwa energetycznego
w wymiarze unijnym i krajowym.

W dalszej kolejnosci w publikacji zamieszczone zostaly opracowania fgczgce w sobie
analize rozwiazan wynikajacych z prawa unijnego oraz krajowego. Niejednokrotnie
jest to wynik wdrozenia do prawa wewnetrznego panstw cztonkowskich rozwigzan
przyjetych na poziomie unijnym. Przedmiotem badania przez I. Przybojewska sa
instrumenty rynkowe jako narzedzia realizacji unijnej i krajowych polityk klimatycz-
nych. Autorka poddaje analizie zasade ,internalizacji” kosztéw zewnetrznych oraz roli,
jaka - w zakresie jej realizacji - spelniajg rézne instrumenty: administracyjnopraw-
ne, ekonomiczne oraz rynkowe takie jak np. unijny system handlu uprawnieniami
do emisji gazéw cieplarnianych (EU ETS). Szczeg6lng uwage Autorka poswieca jed-
nak zielonym certyfikatom jako egzemplifikacji narzedzia stuzacego wspieraniu przez
Unie i panstwa czlonkowskie energii pochodzacej ze Zzrédetl odnawialnych.

Szczegbltowej analizy wdrozenia unijnych instrumentéw w zakresie polityki klima-
tycznej do krajowego porzadku prawnego podejmuje sie M. Tomasik. Autor z pre-
cyzja omawia zasady kwalifikowania instalacji w ramach EU ETS na przykiadzie
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polskich regulacji wynikajacych z ustawy z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie handlu
uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych. Autor skupit sie na pojeciu ,instala-
cji” i poréwnaniu jego znaczenia i zakresu przedmiotowego na gruncie ustawy ramo-
wej dla systemu ochrony $rodowiska, jaka jest Prawo ochrony $rodowiska oraz ww.
ustawy z 2015 r. Analiza poréwnawcza dokonana zostata z uwzglednieniem tta regu-
lacji unijnych wynikajacych z dyrektywy 2003/87/WE oraz dyrektywy 2010/75/UE.
M. Tomasik analizie poddaje praktyczne aspekty stosowania takich pojec jak ,stacjo-
narne urzadzenie techniczne’, ,zesp6t stacjonarnych urzadzen technicznych’, ,dane
miejsce” oraz ,granice instalacji” i zgrabnie prezentuje zwigzane z nimi trudnosci

interpretacyjne.

R. Maruszkin z kolei podejmuje sie proby zbadania ewentualnego znaczenia zasad
kwalifikowania inwestycji jako zréwnowazonych srodowiskowo na gruncie niedawno
przyjetego unijnego rozporzadzenia o taksonomii. W ocenie Autora taksonomia moze
posrednio przyczyniad sie do ograniczania negatywnego wptywu cztowieka na klimat
zaréwno w wymiarze zwigzanym z mitygacja, jak i adaptacja do zmian klimatu. Ze
wzgledu na to, iz regulacje w zakresie taksonomii stanowig novum w podejsciu do
ochrony klimatu, badanie Autora ograniczone zostato do teoretycznoprawnych aspek-
tow mozliwego wplywu tej regulacji na ochrone srodowiska, w tym klimatu.

Kolejne dwa opracowania skupiajg sie wokoét zagadnienia ,sprawiedliwosci klima-
tycznej”. K. Czech zbadal zagadnienie sprawiedliwosci klimatycznej z perspektywy
Raportu IBA 2014, uwzgledniajac w swoich rozwazaniach problematyke powigza-
nia zmian klimatu i praw czlowieka. Autor poddaje krytyce, na przyktadzie sprawy
Armando Carvalho, trudnosci zwigzane z dostepem do sadu dla jednostek w spra-
wach zwierajacych pierwiastek klimatyczny. Uwaga Autora skierowana zostaje row-
niez na miejsce i znaczenie postanowienn Konwencji z Aarhus w $wietle orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwosci UE. Z kolei P. Siwior podejmuje si¢ w swoim opracowaniu
4Recepcja koncepcji sprawiedliwosci klimatycznej w Unii Europejskiej” proby wyja-
$nienia koncepcji sprawiedliwosci klimatycznej na gruncie unijnym wraz z odniesie-
niem sie do koncepcji sprawiedliwosci ekologicznej i koncepcji zréwnowazonego roz-
woju. Nastepnie Autor bada koncepcje sprawiedliwosci w UE w $wietle zobowigzan
miedzynarodowych w obszarze zmiany klimatu, aby na koricu przedstawi¢ recepcje
tej koncepcji w prawie i pracach UE.

Artykul K. Maslo koncentruje si¢ na zagadnieniu migracji wywolanej zmianami klima-
tu. Pojecie migracji klimatycznej i ,uchodzcéw klimatycznych” stanowi od niedawna
przedmiot debaty, gléwnie w wymiarze politycznym, jednak Autor dostrzega znacze-
nie tego problemu i mozliwe konsekwencje zwigzane z negatywnym oddziatywaniem
cztowieka na klimat. Jest to problem widoczny w panstwach rozwijajacych sie, szcze-
golnie narazonych na skutki negatywnego oddzialywania zmian klimatu, i czesto nie-
dysponujacych odpowiednimi $rodkami na przeprowadzenie skutecznej adaptacji.
K. Maslo analizie poddaje unijne, regionalne (Rada Europy) i krajowe regulacje okre-
Slajace status uchodzca w celu wykazania, czy sg to regulacje nadajace sie do zastoso-
wania w przypadku oséb opuszczajacych dotychczasowe miejsce (panstwo) pobytu ze
wzgledu na postepujace globalne ocieplenie. Opracowanie zostato wzbogacone o omé-
wienie najwazniejszych orzeczenn ETPC. Autor sktania sie ku konkluzji, iz ani unijne,
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ani polskie regulacje nie zapewniaja wyrazonego expressis verbis obowigzku pomocy
osobom przemieszczajacym w zwigzku negatywnym oddziatywaniem zmian klimatu.

Kolejne trzy artykuly skupiaja si¢ wokét problematyki zmian klimatu w prawie pol-
skim z perspektywy prawa konstytucyjnego, karnego oraz prawa ochrony srodowiska.
M. Eyszkowki podjat sie oceny konstytucyjnych podstaw dziatania wiadz publicznych
w kontekscie realizacji zalozen Europejskiego Zielonego Ladu. Europejski Zielony t.ad,
po przyjeciu wiasciwych unijnych aktéw prawnych i ich implementacji do krajowych
porzadkéw prawnych panstw cztonkowskich, moze wplywac¢ na codzienng egzysten-
cje obywateli. Autor zastanawia sie nad mozliwym praktycznym wymiarem stosowa-
nia art. 74 ust. 4 Konstytucji w zakresie wsparcia przez panstwo obywateli w dziala-
niach na rzecz ochrony $rodowiska.

J. Majewski w swoim opracowaniu ,Zakres kryminalizacji czynéw przyczyniajacych
sie do niekorzystnych zmian klimatu w prawie polskim” stawia pytanie dotyczace
mozliwosci pociggniecia do odpowiedzialnosci karnej za czyny niekorzystnie wply-
wajace na system klimatyczny, na gruncie polskiego Kodeksu karnego, ustawy z 25
sierpnia 2006 r. o systemie monitorowania i kontrolowania jakosci paliw oraz ustawy
z 15 maja 2015 r. o substancjach zubozajacych warstwe ozonowa oraz o niektérych
fluorowanych gazach cieplarnianych, Autor dostrzega w analizowanych przepisach
potencjal wyrazajacy sie w ochronie wartosci, jaka jest klimat, jednak w sposéb po-
$redni. Rozwazania J. Majewskiego moga stanowi¢ przyczynek do dalszej dyskusji nt.
granicy dopuszczalnosci wplywania na globalne ocieplenie z perspektywy materialne-
go prawa karnego.

Publikacje zamykaja rozwazania A. Lipinskiego, w ktérych analizie poddane zostaty
polskie regulacje na poziomie krajowym oraz lokalnym dotyczace jakosci powietrza.
W przypadku Polski mozna méwi¢ o przenikaniu sie problemédw ochrony klimatu
i ochrony powietrza, z uwagi na znaczacy udzial wykorzystania wegla w sektorze ko-
munalnym (ogrzewanie budynkéw), co w okresach zwiekszonego zapotrzebowania
na ciepto powoduje efekt tzw. niskiej emisji i smogu. Autor dokonuje kompleksowej
analizy przepiséw Prawa ochrony srodowiska ze szczegélnym uwzglednieniem takich
instrumentéw prawnych jak krajowy oraz wojewddzkie programy ochrony powietrza
czy uchwaly antysmogowe. W ocenie Autora problemy zwiagzane z niska emisja stano-
wig konsekwencje dotychczasowego modelu polityki energetycznej i beda wymagaty
w przysztosci znaczacej zmiany podejscia systemowego. Szczegolng role w walce z ni-
ska emisja Autor upatruje w samorzadzie lokalnym.

Mam nadzieje, iz opublikowane w niniejszej publikacji opracowania oraz zaprezento-
wane w nich wnioski stang si¢ przyczynkiem do dalszej dyskusji na temat prawnych
aspektéw zmian klimatu w $wietle prawa unijnego oraz krajowego. Licze, iz lektura
poszczegodlnych opracowan przyblizy Czytelnikom podstawowe zagadnienia zwigzane
z prawnymi instrumentami ochrony klimatu, bedacego obecnie przedmiotem troski nie
tylko klimatologéw i przyrodnikéw, ale réwniez prawnikéw, politykéw i publicystow.

Agnieszka Borek
Zastepca Kierownika Zespotu Prawnego
KOBIZE/IOS-PIB
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Zwigzanie Unii Europejskiej prawem
miedzynarodowym zmiany klimatycznej

Cezary Mik’

1. Wprowadzenie

Zmiana klimatu? ktéra obserwujemy obecnie, wyrazajaca sie we wzroscie tempe-
ratury powietrza, stanowi zagrozenie dla ludzko$ci. Unia Europejska jako aktor
globalny stara sie aktywnie uczestniczy¢ w dzialaniach podejmowanych przez
wspolnote miedzynarodowa, ktére maja zapobiec dalszemu podnoszeniu sie tem-
peratury oraz ograniczeniu niepozadanych nastepstw zmiany klimatu. W ramach
wspolnoty miedzynarodowej zdotano wynegocjowac szereg uméw miedzynaro-
dowych dotyczacych klimatu. Unia Europejska stala sie ich strong i stara sie je
wdrozy¢. Jednak zaréwno samo zwigzanie si¢ Unii prawem miedzynarodowym
zmiany klimatycznej, jak i jego konsekwencje prawne nie zostaly dotad wystar-
czajaco przeanalizowane.

W tym opracowaniu, po krétkim przedstawieniu stanu prawa miedzynarodowe-
go zmiany klimatycznej i zdolnosci Unii Europejskiej do wigzania sie prawem
miedzynarodowym, ustalone zostang podstawy i zakres zwigzania Unii prawem
miedzynarodowym zmiany klimatycznej oraz konsekwencje zwigzania dla Unii
i panistw czlonkowskich w sferze zewnetrznej i wewnetrznej.

2. Prawo miedzynarodowe zmiany klimatycznej
2.1. Uwagi ogdlne

Prawo miedzynarodowe zmiany klimatycznej moze by¢ rozumiane jako zesp6t norm
prawnych, przede wszystkim, chociaz nie wylacznie, traktatowych, regulujacych
bezposrednio lub posrednio odpowiedz wspdlnoty miedzynarodowej na przyczyny
i nastepstwa zmiany klimatu [Meyer 2018; Bodansky i in. 2017; Carlarne i in. 2016;
Ciechanowicz-McLean 2016; Kepka 2013]. Zmiana klimatu postrzegana jest jako

—

Uniwersytet Kardynala Stefana Wyszyriskiego w Warszawie, ORCID: https://orcid.org/0000-0002-6758-1909.

2 W naukach prawnych, podobnie, jak w wielu innych dziedzinach nauki i w publicystyce, zazwyczaj méwi si¢ o zmianach klimatycznych,
a nie zmianie klimatu. W gruncie rzeczy jednak to, co zachodzi obecnie w klimacie Ziemi jako zmiana systemowa, to utrzymujacy si¢ przez
dhuzszy czas wzrost Sredniej temperatury powierzchni Ziemi (tzw. globalne ocieplenie). Jest to zatem identyfikowalna jedyna zmiana klimatu.
W kazdym razie to jedynie ta zmiana i jej konsekwencje sa aktualnie przedmiotem intensywnego zainteresowania wspolnoty miedzynarodo-
wej i poszczegdlnych jej instytucji, jak Unia Europejska. Stad w niniejszym opracowaniu o zmianie klimatu méwi sie w liczbie pojedynczej.
Zarazem, co trzeba podkresli¢, nastepstwa tej zmiany, réwniez dotyczace klimatu (np. opadéw, wiatru, obiegu powietrza czy pradéw morskich)
pozostaja réznorodne, zapewne nawet trudne do pelnego skatalogowania.
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problem ochrony s$rodowiska [Kenig-Witkowska 2011; Baeyrlin, Marauhn 2011;
de Lassus Saint-Geniés 2017; Kiss, Shelton 2007], majacy jednak liczne uwiklania
spoteczne, polityczne, etyczne, zdrowotne, ekonomiczne, a nawet wojskowe, jak
réwniez znaczace zwigzki z innymi dzialami prawa miedzynarodowego [Rayfuse,
Scott 2012]3.

Normy prawa miedzynarodowego dotyczace zmiany klimatycznej moga by¢ porzad-
kowane w kilka kregéw. Pierwszy, najszerszy, obejmuje wszelkie reguly dotyczace ja-
kichkolwiek przyczyn i nastepstw zmian zwigzanych z zanieczyszczeniem atmosfery
Ziemi [Kepka 2013]. Posrednio wplywaja one takze na klimat Ziemi. Mozna tutaj
ulokowac regulacje klimatyczne niektérych organizacji miedzynarodowych, jak ICAO,
IMO czy FAQO, a takze regionalnych organizacji ochrony $rodowiska morskiego czy
organizacji rybotéwczych. Tutaj mozna ulokowac tez np. Konwencje o transgranicz-
nym zanieczyszczaniu powietrza z 1979 r.*, Konwencje wiedenska o ochronie strefy
ozonowej z 1985 1.

Drugi, wezszy krag regulacyjny, obejmuje traktaty dotyczace bardziej bezposrednio
reakcji wspolnoty miedzynarodowej na zmiane klimatu. Do tego kregu zaliczy¢ moz-
na Konwencje NZ dotyczacg zwalczania pustynnienia w tych krajach Afryki, ktére
doswiadczyly powaznej suszy i pustynnienia z 1994 r.> Ponadto do tego mozna do-
dad regulacje i inne ustalenia regionalne dotyczace zmiany klimatu.

Wreszcie najwezszy krag regulacyjny prawa miedzynarodowego zmiany klimatycznej
obejmuje trzy powigzane z sobg traktaty przyjete w ramach ONZ, ktére bezpo-
$rednio i wylacznie odnosza do zapobiegania ociepleniu klimatu i przeciwdziata-
niu jego konsekwencjom. Mieszcza si¢ tutaj Ramowa konwencja, Protokdt z Kioto
dodany do tej Konwencji wraz z poprawkami z Nairobi z 17.11.2006° oraz z Dohy
z 8.12.2012 r’, jak réwniez Porozumienie paryskie. Na tych umowach, zwanych
dalej takze traktatami klimatycznymi, zostang skoncentrowane dalsze rozwazania.

2.2. Konwencja ramowa, Protokoét z Kioto i Porozumienie
paryskie jako podstawa miedzynarodowego rezimu
prawnego zmiany klimatu

Podstawowe znaczenie dla tak ujmowanego prawa miedzynarodowego zmiany kli-
matycznej ma Konwencja ramowa [Meyer 2016; Bodansky i in. 2017; Freestone
2016; Kepka 2013]. Ma ona charakter ramowy. Tym niemniej ustala podstawowe zo-
bowiazania i mechanizmy umozliwiajagce funkcjonowanie rezimu prawnego. Zostaja
one doprecyzowane i uzupeiione Protokotem z Kioto wraz z poprawka z Dohy
[Meyer 2016; Bodansky i in. 2017; Kepka 2013] oraz Porozumieniem paryskim

3 R. Rayfuse, S. V. Scott, International Law in the Era of Climate Change, E. Elgar, Chaltenham-Northampton 2012, zwt. s. 27 i n. Zob. tez D. Bo-
dansky, J. Brunnée, L. Rajamani, International Climate Change Law, s. 4 i n., 295 i n.; G. de Lassus Saint-Geniés, Droit international du climat
et aspect économiques du défi climatique, Editions A. Pédone, Paris 2017 ; N. S. Ghaleigh, Economic and International Climate Change Law
[w:] C. P. Carlarne, K. R. Grey, R. G. Tarasofsky (eds.), The Oxford Handbook, s. 72 i n.

4 UNTS vol. 1302. Konwencja weszla w zycie 16.3.1983 r. Stronami Konwengji jest 51 panstw i Unia Europejska. Polska jest jej strong od
19.7.1985 r. Konwencji towarzyszy osiem protokoléw, a takze cztery poprawki, zmieniajace tekst i zalaczniki do Konwencji.

UNTS vol. 1954. Konwencja weszla w zycie 26.12.1996 r. Zwiazalo si¢ nig 197 stron. Polska przystapila do Konwencji 14.11.2001 r.

Zmiana zatacznika B. Decision 10/CMP/2. 30 stron. Nie weszla jeszcze w zycie. Polska nie zaakceptowata poprawek.

Decision 1/CMP.8. Weszla w zycie 31.12.2020 r. 147 stron. Polska zaakceptowala poprawke 28.9.2018 r.

N »n
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[Meyer 2016; Bodansky i in. 2017]. To ostatnie, chociaz nie ma natury protokotu
dodatkowego, to jest jednak réowniez $cisle zwigzane z Konwencja.

Miedzy wszystkimi traktatami nalezacymi do najwezszego kregu prawa miedzyna-
rodowego zmiany klimatycznej istnieja powigzania normatywne i funkcjonalno-in-
stytucjonalne. Zwigzki normatywne wyrazaja sie¢ w uznaniu za wiodace celu, zasad
i zobowigzan stron ustalonych w Konwencji ramowej i ich doprecyzowaniu badz
rozwinieciu. Celem Konwencji i ,wszelkich zwigzanych z nig dokumentéw praw-
nych” stato sie ustabilizowanie ,koncentracji gazéw cieplarnianych w atmosferze na
poziomie, ktéry zapobiegalby niebezpiecznej antropogenicznej ingerencji w system
klimatyczny” (art. 2). Porozumienie paryskie, dgzac do wzmocnienia wdrazania
Konwencji, ,w tym jej celu’, zmierza z kolei do ,intensyfikacji globalnej odpowiedzi
na zagrozenie zwigzane ze zmianami klimatu, w kontekscie zréwnowazonego roz-
woju i wysitkéw na rzecz likwidacji ubéstwa” (art. 2 ust. 1 in capite Porozumienia).
Konwencja ramowa formutuje tez kilka zasad dzialania. Zalicza do nich: 1) ochrone
systemu klimatycznego dla dobra obecnych i przysztych pokolen ludzkosci, zgod-
nie z zasadami sprawiedliwo$ci, wspolnymi, chociaz zréznicowanymi obowigzkami
(responsibilities) i odpowiednimi zdolnosciami; 2) uwzglednianie specyficznych
potrzeb i szczegélnych okolicznosci rozwijajacych sie panstw - stron, zwlaszcza do-
tknietych zmiang klimatyczng; 3) podejmowanie srodkéw ostroznosciowych w celu
przewidzenia, zapobiezenia lub zminimalizowania przyczyn zmiany klimatycznej
oraz fagodzenia jej szkodliwych skutkéw; 4) promowanie zréwnowazonego rozwoju;
5) wspolprace w zakresie promowania wspierajacego i otwartego miedzynarodowe-
go systemu ekonomicznego, prowadzacego do wzrostu gospodarczego i rozwoju we
wszystkich stronach, zwlaszcza w rozwijajacych sie panstwach - stronach, umozli-
wiajac im lepsze rozwigzywanie probleméw wynikajacych ze zmiany klimatyczne;.

2.3. Zakres i charakter zobowigzan stron wynikajacych
z traktatéw klimatycznych

W odniesieniu do zobowigzan stron Konwencja ramowa podkresla, ze sg one
wspolne, lecz zréznicowane (common, but differentiated®; zob. tez art. 10 Protokotu
z Kioto, art. 2 ust. 2 Porozumienia paryskiego; ta ostatnia umowa dodaje jeszcze ,in
light of different national circumstances”) [Harounie 2018]°. Zobowigzania sg zatem
wzajemne formalnie'®. Nie majg jednak charakteru wzajemnego materialnie, nie sg
w kazdym przypadku ekwiwalentne. Wykonujac zobowigzania strony majg bra¢ pod
uwage specyficzne narodowe i regionalne priorytety, cele i okolicznosci rozwojowe.
Konieczne jest uwzglednianie sytuacji panstw rozwijajacych sie, w tym najstabiej
rozwinietych, w szczegdlnosci podatnych na réznorodne nastepstwa zmiany klima-
tycznej (np. art. 4 ust. 8-10 Konwencji ramowej).

8  Wedlug D. Bodansky, J. Brunnée, L. Rajamani. 2017. International Climate Change Law, s. 26-27, przyjecie jako zasady wspoélnych, lecz zréz-
nicowanych zobowigzan stanowi odejscie od reguly prawa miedzynarodowego, zgodnie z ktérg traktat okresla ,a common set of obligations
for all parties” Jednak traktaty klimatyczne nie tyle sa w tym zakresie szczegdlnym wyjatkiem, ile stopienl zréznicowania wewnatrz rezimu
prawnego jest wyjatkowo duzy.

9  Wskazuje sig, ze kryteriami pozwalajacymi na réznicowanie zobowiazan s liczba ludnosci, poziom rozwoju strony traktatu, jej zdolno$¢
finansowa oraz okolicznosci geograficzne. Zob. B. Meyer. 2018. International Law, s. 95-98. Zob. tez nieco bardziej wysublimowana analiza:
D. Bodansky, J. Brunnée, L. Rajamani. 2017. International Climate Change Law, s. 27-30, 51-52. podkreslajg oni, ze na mocy Porozumienia
paryskiego doszlo do self-differentiation, tj. panistwa - strony i UE same okreslity swoje zobowigzania, stosownie do okolicznosci krajowych
i krajowych zdolnosci.

10 W doktrynie zwraca si¢ uwagg, ze o ile zobowiazania redukcyjne okreslone ostatecznie w Protokole z Kioto byly negocjowane wspélnie, o tyle
w Porozumieniu paryskim opieraja si¢ na jednostronnych oswiadczeniach (wkladach) stron. Zob. B. Meyer. International Law, s. 48.
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Z punktu widzenia podmiotowego Konwencja ramowa rozréznia zobowigzania pod-
stawowe (art. 4 ust. 1), ktére dotyczg wszystkich stron, zobowigzania stron wymienio-
nych w zatgczniku I (zaliczono do nich m.in. Wspdlnote Europejska i jej 6wczesnych
15 czlonkéw, ale réwniez panistwa znajdujace sie w procesie transformacji gospodar-
czej, w tym Polske; art. 4 ust. 2 Konwencji ramowej), a takze zobowigzania stron
wymienionych w zalgczniku II (tzw. rozwiniete strony Konwengji, art. 4 ust. 3; tutaj
réwniez znalazla sie m.in. Wspdlnota Europejska, a takze 12 6wczesnych jej czton-
kow). Protokdt z Kioto doprecyzowat i rozwinat zobowigzania stron znajdujacych sie
w zalgczniku I (art. 2 i n.). Porozumienie paryskie dokonato dalszych zréznicowan co
do zobowigzan mitygacyjnych, przejrzystosci i finansowania dziatania zwigzanego ze
zmiang klimatyczna'.

Zobowiazania okreslono dos¢ szczegdtowo, lecz przede wszystkim jako nakazy staran-
nego dzialania (obowigzki w zakresie promowania, rozwijania, formutowania, wspot-
pracy, uwzgledniania, koordynowania). W mniejszosci znalazly sie zobowigzania
rezultatu, np. zobowigzania dotyczace informowania, przyjmowania strategii, podda-
wania sie okresowemu przegladowi, dokonania redukcji emisji gazéw cieplarnianych
na okreslong date. Z materialnego punktu widzenia zobowigzania objety zobowigzania
w zakresie ograniczenia przyczyn lub lagodzenia nastepstw zmiany klimatycznej (zo-
bowigzania mitygacyjne, gtéwnie redukcyjne'?, Protokdt z Kioto, art. 4-6 Porozumienia
paryskiego), zobowigzania zmierzajace do ograniczenia nastepstw i wyksztalcenia od-
pornosci na zmiane klimatu (zobowiazania adaptacyjne; m.in. art. 6 Konwencji ramo-
wej, art. 7 Porozumienia paryskiego), zobowigzania dotyczace wsparcia finansowego
lub innego (np. art. 11, 5 Konwencji ramowej) oraz zobowigzania w zakresie poddania
sie miedzynarodowej weryfikacji wykonywania, przestrzegania i efektywnego dziata-
nia zobowigzan (art. 10 Konwencji ramowej). W literaturze zwraca sie uwage, ze zobo-
wigzania mitygacyjne (przede wszystkim redukcyjne) wymagaja dzialania zbiorowego,
zobowigzania adaptacyjne moga polega¢ na dzialaniu indywidualnym. Bardziej rygo-
rystyczne sa zobowiazania mitygacyjne niz adaptacyjne®®. Protokét z Kioto ustanowit
mozliwo$¢ wspdlnego wykonania zobowigzan w zakresie redukcji emisji dwutlenku
wegla dla stron z zalgcznika I (opartego na zasadzie agregacji emisji; art. 31 4).

Konwencja i traktaty z nig zwigzane zakazuja sktadania zastrzezen (art. 24 Konwencji
ramowej, art. 26 Protokolu z Kioto, art. 27 Porozumienia paryskiego), co oznacza
zakaz modyfikacji zobowigzan. Natomiast mozliwe jest jednostronne wypowiedze-
nie (wycofanie sie) z traktatéw po uptywie 3 lat od daty wejscia w zycie dla danej
strony. Staje sie ono skuteczne po uplywie roku od daty otrzymania wypowiedzenia
przez depozytariusza lub od daty wskazanej w notyfikacji wypowiedzenia (art. 25
Konwencji ramowej, art. 27 Protokolu z Kioto, art. 28 Porozumienia paryskiego).
Oznacza to mozliwo$¢ zakonczenia obowiazku wykonywania zobowigzan, takze
w odniesieniu do niektérych z trzech powigzanych z sobg traktatéw.

Zobowiazania wynikajace z traktatow klimatycznych sa niekiedy relatywizowa-
ne. W literaturze wypowiadane sa poglady, ze postanowienia zawarte w traktatach

11 Zob. D. Bodansky, J. Brunnée, L. Rajamani. 2017. International Climate Change Law, s. 121-123, 166-169, 221-226.

12 Konwencja ramowa nie sprecyzowatla zobowigzan redukcyjnych. Uczynit to Protokét z Kioto na okres 2008-2012. Z kolei poprawka z Dohy
ustalila cele reedukacyjne na lata 2013-2020. Porozumienie paryskie wyznaczylo cel w postaci dazenia do ograniczenia wzrostu temperatury
do 1,50 C powyzej poziomu przedindustrialnego.

13 Zob. Bodansky, J. Brunnée, L. Rajamani. 2017. International Climate Change Law, s. 11.
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klimatycznych (bedace podstawa zobowiazan) nalezy podzieli¢ na twarde (hard law;
uzywa sie trybu oznajmujgcego), miekkie (soft law; uzywa sie zwrotéw powinno$cio-
wych: strona powinna, lub zachet: zacheca sie) i wreszcie niemajgce natury prawnej
(non-law; postanowienia o charakterze opisowym) [Bodansky i in. 2017]™.

Faktem jest, ze traktaty mogg zawiera¢ postanowienia, ktére nie generuja bezposred-
nich zobowigzan. Traktaty klimatyczne nie sa pod tym wzgledem wyjatkiem. Ujecie
postanowienia w ramy prawne tworzy wszakze, zgodnie z zasadg integralnosci trakta-
tu, domniemanie mocy wigzacej, a zatem obowigzywania. Jego wzruszenie moze na-
stapi¢ jedynie w wyjatkowych przypadkach, w tym wtedy, kiedy wyraznie traktat tak
stanowi. Z tego wzgledu z duzg ostroznoscia nalezy patrze¢ na préby interpretacji po-
stanowienia w kierunku relatywizacji jego mocy prawnej, a tym bardziej pozbawiania
go jej. Konwencja ustanawia rezim prawny. Jej postanowienia powinny by¢ interpre-
towane i stosowane w powiazaniu z Protokotem z Kioto i Porozumieniem paryskim.
Ponadto musza by¢ postrzegane réwniez w Scistym zwigzku z decyzjami Konferencji
Stron podejmowanymi na ich podstawie.

2.4. Instytucjonalny wymiar traktatow klimatycznych

Konwencja ramowa ustanowila wlasne ramy instytucjonalne, w tym zwlaszcza
Konferencje Stron jako najwyzszy sesyjny organ Konwencji upowazniony do doko-
nywania regularnych przegladéw realizacji jej postanowien ,i wszelkich zwigzanych
z nig dokumentéw prawnych, ktére mogg by¢ przyjete przez Konferencje Stron”, oraz
do podejmowania, w ramach swych kompetencji, decyzji niezbednych do popierania
efektywnej realizacji postanowiern Konwencji (COP, art. 7 ust. 2 in capite Konwencji
ramowej, art. 16-18 Protokotu z Kioto). Konferencje Stron wspiera Sekretariat (art. 8
Konwencji ramowej, art. 17 Porozumienia paryskiego). W ramach Konferencji Stron
sg negocjowane i przyjmowane poprawki do Konwengji (art. 15), zalgczniki (art. 16)
i protokoly (art. 17). Tylko zalaczniki stanowig integralng czes¢ traktatéw, pozostate
dokumenty (poprawki, protokoty) stanowig odrebne regulacje traktatowe. W COP
powstat Protokét z Kioto, poprawki z Nairobi i Dohy (art. 20 Protokotu), ale takze
Porozumienie paryskie, niebedace formalnie protokolem (art. 15 i 16 Konwencji
ramowej stosuje sie mutatis mutandis do Porozumienia paryskiego - art. 22 i 23).
Traktaty ustanawiaja tez organy pomocnicze. W Konwencji ramowej sa to pomoc-
niczy organ do spraw doradztwa naukowego i technicznego (art. 9) i pomocniczy
organ do spraw wdrazania (art. 10; zob. tez art. 15 Protokotu z Kioto, art. 18 i 19
Porozumienia paryskiego).

W ramach traktatéw prawa miedzynarodowego zmiany klimatycznej szczegdlna
uwage przykuwaja decyzje COP. Ich charakter prawny nie jest jednoznacznie usta-
lony. Jednak do$¢ powszechnie uznaje si¢, ze mimo kategorycznego brzmienia na-
zwy, decyzje nie maja mocy prawnie wigzacej, chyba ze co innego wynika z traktatéw.
Zarazem twierdzi sie, ze mimo wszystko decyzje Konferencji Stron majg ogromne
znaczenie operacyjne i prawne, gdyz wzbogacaja i rozwijaja tre$¢ normatywna rezimu
14 D.Bodansky, J. Brunnée, L. Rajamani stwierdzaja m.in.: ,The progression of norms in the climate regime thus did not assume a linear trajectory
from soft to hard. Rather, it meandered back and forth, from the comparatively vague and in some cases hortatory provisions of the FCCC to

the hard obligations of result of the Kyoto Protocol, to the political agreement reflected in the Copenhagen Accord, to the hard obligations of
conduct in the Paris Agreement” (s. 22).
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klimatycznego przez wspieranie postanowien traktatowych, przeglad adekwatnosci
istniejacych zobowigzan i uruchamianie rokowan zmierzajacych do przyjecia nowych
porozumien®. Na mocy decyzji COP powstaly tez mechanizmy nadzoru nad wyko-
nywaniem zobowigzan. Ustalenia Konferencji sg tez niekiedy przejmowane pozniej
do tekstéw prawnych lub sa przez nie cytowane badz tez odsytajg one do nich (tak
na poziomie rezimu traktatowego, jak zwtaszcza w ramach implementacji traktatéw
przez ich strony). Mogga one zatem wplywa¢ na zachowanie stron i je warunkowac,
dysponujac waznym compliance pull [Bodansky i in. 2017]*.

Instytucjonalny wymiar maja réwniez mechanizmy, ktére utworzono bezposdrednio lub
posrednio (mocg decyzji COP) na mocy omawianych traktatéw. Wymieni¢ tutaj moz-
na m.in. mechanizm finansowania, mechanizm technologiczny (art. 11 Konwencji ra-
mowej), mechanizm czystego rozwoju (art. 12 Protokotu z Kioto), mechanizm zmniej-
szania emisji gazow cieplarnianych (art. 6 Porozumienia z paryskiego), Warszawski
Miedzynarodowy Mechanizm Strat i Szkdd Zwigzanych ze Skutkami Zmian Klimatu,
wzmocnione ramy przejrzystosci, globalny przeglad czy mechanizm wdrazania (art. 8,
13-15 Porozumienia paryskiego).

Konwencja ramowa okreslita tez sposéb rozwigzywania sporéw miedzy stronami.
Przewiduje ona, ze strony maja swobode wyboru metody pokojowego rozwigzania
sporu (negocjacje lub inna). W razie nierozwigzania sporu w terminie 12 miesiecy
od daty powiadomienia drugiej strony o sporze, spér moze by¢ skierowany na droge
koncyliacji. Mozliwe jest wszakze ztozenie deklaracji w chwili ostatecznego wigzania
sie, w ktorej na zasadzie wzajemnosci przyjmie sie za obowigzkowa metode sadowa:
Miedzynarodowy Trybunal Sprawiedliwosci i/lub arbitraz. Jednak regionalna organi-
zacja integracji gospodarczej moze to uczynic jedynie w odniesieniu do arbitrazu (art.
14 Konwencji ramowej, art. 19 Protokotu z Kioto, art. 24 Porozumienia paryskiego;
w dwoch ostatnich przypadkach stosuje sie mutatis mutandis reguly konwencyjne).

2.5. Regionalne organizacje integracji gospodarczej jako strony
traktatéw klimatycznych

Stronami zobowigzan wynikajacych z Konwencji ramowej i traktatow z nig zwiaza-
nych moga by¢ nie tylko panstwa, ale takze regionalne organizacje integracji gospo-
darczej. Regionalng organizacja integracji gospodarczej jest ,organizacja utworzona
przez suwerenne panstwa na danym obszarze, ktdra ma kompetencje odnoszace sie
do spraw regulowanych przez niniejsza konwencje lub jej protokoty i ktéra zostala
odpowiednio upowazniona, zgodnie z jej wewnetrznymi procedurami, do podpisywa-
nia, ratyfikowania, przyjmowania, zatwierdzania lub przystepowania do instrumen-
tow bedacych przedmiotem jej zainteresowania” (art. 1 pkt 6 Konwencji ramowej;

15 Zob. w tym kontekscie o ewolucji rezimu klimatycznego, w tym uzgodnieniu ustalen, niekiedy na marginesie COP, aczkolwiek przynajmniej
przyjmowanych do wiadomo$ci przez Konferencje Stron, jak np. Planu dziatania z Bali (2007 r.), Umowy kopenhaskiej (2009 r.), Porozumien
z Cancun (2010 r.), Platformy durbariskiej (2011 r.): D. Bodansky, J. Brunnée, L. Rajamani. 2017. International Climate Change Law, s. 96 i n.,
s. 142-143.

16  Szerzej M. Fitzmaurice. 2015. Law-making and international environmental law: The legal character of decisions of conferences of the parties.
W: R. Liivoja, J. Petman (eds.). International lawmaking. Essays in Honour of Jan Klabbers. Routledge. London-New York, s. 190 i n. Autorka
uznaje, ze dzialalno$¢ prawotworcza COP obejmuje przyjmowanie poprawek do porozumien srodowiskowych, a takze przyjmowanie decyzji.
Ponadto zauwaza, ze konferencje podejmuja dzialalno$¢ quasi-prawna w ramach procedur weryfikacji compliance oraz w zwiazku z wypel-
nianiem funkgji interpretacyjnych. Ponadto M. Fitzmaurice analizuje teorie uzasadniajace charakter lub znaczenie prawne decyzji COP. Kwe-
stionuje w szczegdlnosci analogie migdzy konferencjami stron a organizacjami miedzynarodowymi i poddaje w watpliwos¢ co do zasady moc
prawna decyzji, odnajdujac wszakze pewna mozliwos¢ uzyskania takiej mocy na podstawie enabling clauses.
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odpowiednich definicji nie ma w Protokole z Kioto ani w Porozumieniu paryskim,
chociaz obydwa traktaty uzywaja takiego okreslenia)'.

Jest przy tym ciekawe, ze gdy Konwencjg lub traktatem powigzanym zwigze sie
sama organizacja integracyjna, bez ktdéregokolwiek panstwa czlonkowskiego, jest
ona zwigzana wszystkimi zobowigzaniami okreslonymi w Konwencji, a zatem na-
wet tymi, co do ktérych nie miataby kompetencji z perspektywy jej prawa (jeszcze
ciekawsze jest to, ze nie dostrzega sie ewentualnej sprzecznosci takiego rozwigzania
z prawem organizacji integracyjnej: Konwencja przypisuje kompetencje zewnetrzne,
mimo ich braku w rozumieniu zasady przyznania przyjetej wewnatrz organizacji, np.
w Unii Europejskiej). Natomiast wowczas, gdy jedno lub wiecej niz jedno panstwo
cztonkowskie stalo sie strong Konwencji lub traktatu powigzanego, organizacja taka
i jej panstwa czlonkowskie decyduja o zakresie swych zobowigzan i nie moga réw-
noczesnie korzysta¢ z tych samych uprawnien traktatowych. Regionalne organizacje
integracji gospodarczej muszg zlozy¢ odpowiednie deklaracje o zakresie kompetencji
organizacji uregulowanych w Konwencji lub organizacji (art. 22 ust. 2 i 3 Konwencji
ramowej, art. 24 ust. 2 Protokotu z Kioto, art. 20 ust. 2 i 3 Porozumienia paryskie-
go), co ma bezposrednie znaczenie dla Unii Europejskiej (przedtem Wspdlnoty
Europejskiej) jako ich strony.

Konsekwencja zwigzania sie traktatem przez organizacje integracyjna tego rodzaju jest
przejecie praw i obowigzkéw traktatowych przez organizacje w zakresie posiadanych
przez nig kompetencji w sprawach regulowanych traktatem. W przypadku Konferencji
Stron jako organu rezimu konwencyjnego, kazda ze stron dysponuje jednym glosem,
lecz regionalne organizacje integracji gospodarczej, w sprawach podlegajacych ich
kompetencji, posiadajg liczbe gloséw réwna liczbie panstw czlonkowskich. Zarazem
glosy organizacji i panistw cztonkowskich wzajemnie wykluczaja sie, a zatem nie moga
one jednoczesnie uczestniczy¢ w glosowaniach (art. 18 ust. 2 Konwencji ramowej, art.
25 ust. 2 Porozumienia paryskiego).

3. Zdolnos¢ Unii Europejskiej do zwigzania sie prawem
miedzynarodowym zmiany klimatycznej

3.1. Uwagi ogdlne

Zwigzanie Unii Europejskiej prawem miedzynarodowym stanowi jedng z postaw, jaka
Unia Europejska moze zaja¢ wobec prawa miedzynarodowego. Wpltywa na nia nie
tylko jej wola zaangazowania si¢ w obrét prawnomiedzynarodowy, ale takze czynni-
ki zewnetrzne (w przypadku traktatéw wiaza sie one najczesciej z brakiem otwarcia
traktatow na to, by ich strona stala sie organizacja integracyjna, tj. organizacja, na
rzecz ktorej panstwa czlonkowskie przenioslty okreslone kompetencje do zaciaggania
zobowigzan miedzynarodowych)®. Zwigzanie dotyczy przede wszystkim traktatow
i najczesciej wynika z podjecia decyzji przez Rade Unii (moze by¢ jednak réwniez
17 Na temat traktatowych Klauzul definiujacych regionalne organizacje integracyjne zob. C. Mik. 2019, Fenomenologia regionalnej integracji
pafistw. Studium prawa miedzynarodowego, t. II, Regionalne organizacje integracyjne z perspektywy analitycznej prawa miedzynarodowego.

C.H. Beck. Warszawa, s. 44 i n.
18 Na temat zdolnosci do zawierania traktatéw przez organizacje integracyjne: C. Mik. 2019. Fenomenologia regionalnej integracji panstw, s. 643 i n.
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nastepstwem sukcesji funkcjonalnej, tzw. substytucji). Jest wéwczas nastepstwem swo-
bodnie wyrazonej zgody.

Przez zwiazanie Unii Europejskiej prawem miedzynarodowym nalezy rozumied¢ sytu-
acje, kiedy Unia jest zobowigzana prawnie do przestrzegania i wykonywania zobowia-
zan miedzynarodowych, w szczegdlnosci zaciggnietych na podstawie jej decyzji, w gra-
nicach jej kompetencji, tak w sferze miedzynarodowej, jak i wewnetrznej. Podobne
nastepstwa moga jednak wynika¢ takze ze zgody na tymczasowe stosowanie traktatu®.

Zwiagzanie danym traktatem oznacza zwigzanie nim w catosci. W konsekwencji, jesli
traktat ustanawia struktury instytucjonalne, tworzy mechanizmy wykonawcze lub
kontrolne, nie wigze tylko sam traktat, ale takze wszystko to, co powstanie na mocy
traktatu i ma skutek wigzacy, chyba ze na mocy zastrzezen tego rodzaju nastepstwa
prawne zostang wylaczone.

Zwiazanie prawem miedzynarodowym przez Unie Europejska moze mie¢ miejsce
w granicach kompetencji przyznanych jej przez panstwa cztonkowskie (zasada przy-
znania, art. 4 ust. 1, art. 5 ust. 2 TUE; tre$¢ tej zasady w pewnym stopniu ewolu-
owala w toku procesu integracyjnego). Kompetencje Unii w zakresie tzw. dzialania
zewnetrznego (art. 21-22 TUE, art. 205 i n. TFUE; takze inne postanowienia upowaz-
niajace Unie do dzialania zewnetrznego) mogg mie¢ wyrazna podstawe w traktatach
zalozycielskich albo mie¢ charakter dorozumiany (art. 216 ust. 1 TFUE; postanowie-
nie to okresla wylacznie tzw. zdolno$¢ traktatowa Unii*’)?!. Niezaleznie od tego, czy
z racji posiadanych kompetencji w odniesieniu do danego traktatu strong umowy jest
Unia samodzielnie (przypadek kompetencji wylacznych; art. 3 TFUE*), czy tez razem
z panstwami czlonkowskimi (przypadek kompetencji niewylacznych), jak stanowi art.
216 ust. 2 TFUE (poprzednio art. 228 ust. 2 Traktatu ustanawiajgcego EWG, potem
art. 300 ust. 7 Traktatu ustanawiajacego WE), umowy takie wigza tak instytucje Unii,
jak i panstwa cztonkowskie.

3.2. Zdolnos¢ traktatowa Unii Europejskiej w sferze
przeciwdziatania zmianie klimatu

Unia Europejska zwiazala sie wszystkimi traktatami zaliczonymi do $cisle rozumia-
nego prawa miedzynarodowego zmiany klimatycznej. Zwiazanie to nastepowato

19 Zob. C. Mik. 2020. Tymczasowe stosowanie traktatow w $wietle prawa miedzynarodowego i polskiego. W: 100 lat polskiej praktyki traktatowej,
t. II, Studia i dokumenty. MSZ. Krakéw, s. 132 i n. Zob. tez C. Flaesch-Mougin, I. Bosse-Platiere. 2014. L'application provisoire des accords de
I'Union européenne W: I. Govaere, E. Lannon, P. Van Elsuwege, S. Adam (eds.). The European Union in the World. Essays in Honour of Marc
Marceau. Martinus Nijhoff Publishers. Leiden-Boston, s. 293 i n.

20 Zgodnie z art. 216 ust. 1, Unia moze zawiera¢ umowy z jednym lub z wigksza liczba panstw trzecich lub organizacji miedzynarodowych, jezeli
przewiduja to Traktaty, lub gdy zawarcie umowy jest niezbedne do osiggniecia, w ramach polityk Unii, jednego z celéw, o ktérych mowa
w Traktatach, albo gdy zawarcie umowy jest przewidziane w prawnie wigzacym akcie Unii, albo gdy moze mie¢ wplyw na wspdlne zasady lub
zmieni¢ ich zakres.

21 Na temat kompetencji zewnetrznych Unii i ich ewolugji: A. Rosas. 2014. Exclusive, Shared and National Competence in the Context of EU
External relations: Do Such Distinctions Matter? W: I. Govaere, E. Lannon, P. Van Elsuwege, S. Adam (eds.). The European Union, s. 17 i n.; Ph.
Maddalon. 2013. Le s compétences externes de I'Union européenne et leurs utilisations apres le Traité de Lisbonne. W: A.-S. Lamblin-Gour-
din, E. Mondielli (dir.). Le droit des relations extérieures de 'Union européenne apres le Traité de Lisbonne. Editions E. Bruylant. Bruxelles,
s. 231 n.; U. Candas. 2012. La capacité normative de I'Union W: U. M. Benlolo-Carabot, U. Candas, E. Cujo (dir.). Union Européenne et droit
international. En 'honneur de Patrick Daillier. Pédone, Paris, s. 265 i n.; P. Eeckhout. 2011. EU External Relations Law. OUP, Oxford, s. 11in,;
R. Holdgaard (ed.). 2008. External Relations Law of the European Community. Wolters Kluwer. Austin-Boston-Chicago-New York, s. 21 i n.

22 Art. 3 w ust. 1 wylicza kompetencje wyrazne, w ust. 2 dorozumiane. 1. Unia ma wylaczne kompetencje w nastepujacych dziedzinach: a) unia
celna; b) ustanawianie regul konkurencji niezbednych do funkcjonowania rynku wewnetrznego; c) polityka pieniezna w odniesieniu do
Panistw Czlonkowskich, ktérych waluta jest euro; d) zachowanie morskich zasobéw biologicznych w ramach wspélnej polityki rybotéwstwa;
e) wspolna polityka handlowa. 2. Unia ma takze wylaczng kompetencje do zawierania uméw miedzynarodowych, jezeli ich zawarcie zostalo
przewidziane w akcie ustawodawczym Unii lub jest niezbedne do umozliwienia Unii wykonywania jej wewnetrznych kompetencji lub w za-
kresie, w jakim ich zawarcie moze wptywac na wspdlne zasady lub zmienia¢ ich zakres.
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sukcesywnie. Za kazdym razem kompetencja ta miala charakter wyrazny co do
warunkow wspoltpracy srodowiskowej z panstwami trzecimi i innymi organizacjami
miedzynarodowymi, dorozumiany w pozostalym zakresie?®. Poczatkowo wszakze
ochrone klimatu lokowano w ramach ogdlnych kompetencji do zawierania uméw
miedzynarodowych w sferze ochrony srodowiska. Dopiero na mocy rewizji lizbon-
skiej wyraznie uwzgledniono walke ze zmiang klimatu w zakresie kompetencji Unii
w sferze ochrony $rodowiska.

Wspolnota Europejska zawarla Konwencje ramowa w sprawie zmiany klimatycznej
mocg decyzji Rady nr 94/69 z 15.12.1994 r.** [Decyzja Rady... 1994]. Wydano
ja na podstawie art. 130s ust. 1 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska.
Postanowienie to odwotywato sie¢ do art. 130r, ktére przewidywalo m.in., ze celem
dzialania Wspdlnoty jest zachowanie, ochrona i poprawa jakosci srodowiska natural-
nego przyczynianie si¢ do ochrony zdrowia ludzkiego oraz zapewnianie ostroznego
i racjonalnego wykorzystywania zasobéw naturalnych (ust. 1).

Protokdt z Kioto zostal zatwierdzony przez Unie na mocy decyzji Rady nr 2002/538
z 25.4.2002 r.>* [Decyzja Rady... 2002]. Podstawg decyzji byl art. 175 ust. 1 TWE.
Odwotywal sie on do zmienionego art. 174, w ktérym cele poszerzono o promo-
wanie na plaszczyznie miedzynarodowej srodkéw, zmierzajacych do rozwigzywania
regionalnych lub $§wiatowych probleméw $rodowiska naturalnego (ust. 1).

Unia Europejska nie podpisala ani nie zwigzala sie poprawka z Nairobi. Natomiast
poprawka z Dohy zostala przyjeta decyzjg Rady 2015/1339 z 13.7.2015 r.” [Decyzja
Rady... 2015]. Podstawa prawna decyzji stal sie art. 192 ust. 1 TFUE. Wreszcie
Porozumieniem paryskim Unia Europejska zwigzata si¢ na podstawie decyzji Rady
2016/1841 z 5.10.2016 r.*® [Decyzja Rady... 2016]. Podstawa prawng decyzji stal sie
réwniez art. 192 ust. 1 TFUE. Postanowienie to zostalo uksztaltowane Traktatem
z Lizbony. Podobnie jak wczesniejsze wersje tego postanowienia, odwotywalo sie ono
do art. 191. W jego ust. 1 dokonano zmiany, zgodnie z ktérg celem Unii w zakre-
sie ochrony srodowiska jest m.in. promowanie na sferze miedzynarodowej srodkéw
zmierzajacych do rozwigzywania regionalnych lub swiatowych probleméw w dziedzi-
nie Srodowiska, w szczegélnosci zwalczania zmian klimatu.

Kompetencje Wspdlnoty/Unii w sferze $rodowiska naturalnego wykorzystywane

do wigzania sie traktatami dotyczacymi zmiany klimatu caly czas zachowywaly

charakter kompetencji niewylacznych. Ten charakter kompetencji klimatycznych

Unii jednoznacznie potwierdzil Traktat z Lizbony. Zaliczyl on wyraznie srodowisko

naturalne, w ramach ktérego znajduje sie problematyka klimatu, do kompeten-

cji niewylacznych, a bardziej konkretnie dzielonych (art. 4 ust. 2 lit. e TFUE).

Zgodnie z art. 2 ust. 2 TFUE, definiujacym nature kompetencji dzielonych,

w sferze $§rodowiska naturalnego Unia Europejska i panstwa cztonkowskie moga

23 Zob. opini¢ 2/00 Trybunalu Sprawiedliwosci w sprawie Protokolu z Kartageny o bezpieczenstwie biologicznym, 6.12.2001 r., pkt 43, EC-
LI:EU:C:2001:664.

24  Unia podpisata Konwencje 13.6.1992 r. Konwencja weszla w zycie wobec Unii 21.12.1993 r.

25 Unia podpisata Protokét 29.4.1998 r. Protokét wszedt w zycie wobec Unii 31.5.2002 .

26 Zob. L. Massai. 2011. The Kyoto Protocol in the EU. European Community and Member States under International and European Law. T. M.
C. Asser Press, The Hague.

27 Poprawka weszla w zycie wobec Unii z dniem 21.12.2017 r.

28 Unia podpisala Porozumienie 22.4.2016 r. na mocy decyzji Rady 2016/590 z 11.4.2016 r., Dz. Urz. 2016, L 103, s. 1. Porozumienie weszlo
w zycie wobec Unii 5.10.2016 .
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stanowi¢ prawo i przyjmowac akty prawnie wigzace. Jednakze panstwa moga to
czyni¢ w zakresie, w jakim Unia nie wykonala swojej kompetencji lub w jakim
zaprzestala ich wykonywania®. Zarazem, zgodnie z Protokotem nr 29 w sprawie
wykonywania kompetencji dzielonych, ,jezeli Unia prowadzi dzialania w pewnej
dziedzinie, zakres wykonywania tych kompetencji obejmuje wylacznie elemen-
ty regulowane przedmiotowym aktem Unii, w zwigzku z czym nie obejmuje
catej dziedziny”

Z niewylacznego charakteru kompetencji klimatycznych Wspolnoty/Unii wynika,
ze w przypadku kazdego traktatu klimatycznego nie dysponowata i nadal nie
dysponuje ona kompetencjami legislacyjnymi w pelnym zakresie. Akty prawne
Unii wydane w sferze $rodowiska/klimatu, chociaz w miare uplywu czasu coraz
liczniejsze, nie pokrywaja wcigz materii regulowanej traktatami klimatycznymi.
W kazdej z decyzji Rady dotyczacej zawarcia traktatu klimatycznego potwierdzano
wyraznie lub implicite, ze kompetencje w zakresie materialnym tych traktatéw
majg tak Wspolnota/Unia, jak i panstwa czlonkowskie. Traktaty te majg zatem
charakter mieszany®*. Z uwagi na otwarcie traktatéw klimatycznych na regionalne
organizacje integracji gospodarczej, stronami traktatéw klimatycznych mogly sie
sta¢ tak Wspdlnota/Unia, jak i panstwa czlonkowskie. Za kazdym razem traktatami
wigzaly sie wszystkie panstwa nalezace do Wspdlnoty/Unii. Tylko pelne zwiaza-
nie przez wszystkie podmioty strony unijnej gwarantuje nalezyte wykonywanie
zobowigzan traktatowych?.

3.3. Zakres i sposéb zwigzania Unii Europejskiej prawem
miedzynarodowym zmiany klimatyczne;

Zgodnie z wymogami sformulowanymi w traktatach prawa miedzynarodowego
zmiany klimatycznej, Unia Europejska jako regionalna organizacja integracji go-
spodarczej zostala zobowigzana do ztozenia deklaracji ustalajacej zakres kompeten-
¢ji posiadanych w momencie zawierania traktatu w materii w nim uregulowane;j.
Deklaracje te uzasadniajg kompetencje klimatyczng Unii w danym momencie, a tak-
ze jej zakres w odniesieniu do poszczegdlnych traktatéw. Stanowig one zalgczniki
do odpowiednich decyzji Rady o zwigzaniu si¢ traktatem. W przypadku Konwencji
ramowej Rada przyjeta formule egzemplifikacyjna, ktéra z pewnoscig utrudniata
ustalenie zakresu kompetencji Wspdélnoty, ale zapewniala elastycznos$¢ co do zmian
(glownie poszerzania) tego zakresu. Rada stwierdzila zatem, ze Wspdlnota przyjeta
tak ,w ramach polityki ochrony srodowiska, jak réwniez innych polityk sektorowych,
wiele aktow prawnych”. Wyliczyla nastepnie najwazniejsze z nich. Ku zaskoczeniu
czytelnika, w przyttaczajacej wiekszosci nie sg to jednak akty legislacyjne, lecz rézne
decyzje/rozporzadzenia ustanawiajace programy®. Mozna uzna¢, ze takie uzasad-
nienie kompetencji i okreslenie zakresu wiadzy Wspdlnoty pozostawialo woéwczas
wiele do zyczenia.
29 Zob. tez deKlaracje nr 18 dotyczaca rozgraniczenia kompetencji Unii Europejskiej i pasistw czlonkowskich, wlaczona do Aktu koficowego
konferencji miedzyrzadowej 2007 r.
30 Zob. m.in. P. Eeckhout. 2011. EU External Relations Law, s. 212 i n.; Ch. Hillion, P. Koutrakos (eds.). 2010. Mixed Agreements Reviseted. The
EU and its Member States in the World. Hart Publishing, Oxford-Portland; E. Neframi. 2007. Les accords mixtes de la Communauté européen-
ne : aspects communautaires et internationaux, Editions E. Bryulant, Bruxelles.

31 Tak wyraznie stwierdzita Rada w preambule decyzji dotyczacej zawarcia Konwencji ramowej.
32 Zalacznik B do decyzji Rady: O$wiadczenie EWG zlozone zgodnie z artykulem 22 ustep 3 Konwencji w sprawie zmiany klimatycznej.
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W stosunku do Protokotu z Kioto zastosowano juz inng metode. Wspélnota Europejska
zadeklarowala, Ze zgodnie z Traktatem ja ustanawiajgcym posiada kompetencje do za-
wierania uméw miedzynarodowych (przytoczono tres¢ art. 175 ust. 1 TWE) oraz wyko-
nywania wynikajacych z nich zobowiazan. Wspélnota ponadto oswiadczyta, ze ,iloscio-
wo okreslone zobowigzanie do ograniczenia lub redukgcji emisji, wynikajace z przepisow
Protokotu, beda spelniane przez dziatania Wspélnoty i jej Panistw Czlonkowskich w ra-
mach ich odpowiednich kompetencji oraz, ze przyjeta juz instrumenty prawne, wia-
zace wobec jej Panstw Czlonkowskich, obejmujace sprawy regulowane Protokotem.
Wspdlnota Europejska bedzie regularnie dostarcza¢ informacji o wlasciwych wspélno-
towych instrumentach prawnych w ramach informacji uzupehiajacych wiaczonych do
ich krajowych komunikatéw, przedlozonych na podstawie art. 12 Konwencji, do celéw
ukazania zgodnosci z jej zobowigzaniami wynikajgcymi z Protokotu, zgodnie z jego art.
7 ust. 2 oraz wytycznymi w jego ramach”*. Wprawdzie Protokdt z Kioto jest regulacyj-
nie wezszy od Konwencji ramowej, lecz takze on wymaga wykazania zakresu kompe-
tencji (art. 24 ust. 3). Trudno uznad, ze ten wymag jest speliony przez oswiadczenie
przytaczajace jedynie powszechnie znane i ogélnie dostepne postanowienie traktatowe,
zwlaszcza ze dwczesne postanowienia traktatowe milczaly w sprawie klimatu jako celu
dzialania Wspélnoty. Nie taka jest jego rola. Jedynie czesciowo niedostatek ten tagodzi
zobowiazanie sie do dostarczania informacji o wszelkich istotnych zmianach w zakresie
kompetencji klimatycznych. Niemniej, Unia zastosowala identyczng metode w przypad-
ku poprawki z Dohy i Porozumienia paryskiego. W ten sposéb jednak zakres kompe-
tencji Unii, a tym samym panstw czlonkowskich, pozostaje niejasny i musi by¢ okresla-
ny ad casum. Jest to istotny dyskomfort zwlaszcza w przypadku glosowan w ramach
Konferencji Stron, w ktérych jednoczesny udziat Unii i jej czlonkéw jest wykluczony.

Traktaty prawa miedzynarodowego zmiany klimatycznej majg by¢ wykonywane tak
przez Unie Europejska, jak i panistwa czlonkowskie. Mozna uznaé, ze mimo iz podmioty
te s z sobg powigzane, to jednak zwigzanie Unii nie zostalo podporzadkowane zwigza-
niu przez panstwa czlonkowskie. Mozna z tego wywodzi¢, ze wykonywanie zobowigzan
traktatowych odbywa sie w odpowiednich zakresach réwnolegle i samodzielnie. Tak
Unig, jak i panstwa cztonkowskie ponosza tez samodzielng odpowiedzialnos$¢ za naru-
szenie zobowigzan prawnych. Od tej zasady istnieje jednak istotny wyjatek, ktéry wigze
sie z zobowiagzaniami dotyczacymi redukcji emisji gazéw cieplarnianych. W szczegélno-
$ci Protokot z Kioto, takze w wersji nadanej poprawka z Dohy, w art. 3i 4, i Porozumienie
paryskie w art. 4 przewiduja, ze strony moga zdecydowa¢, ze w przypadku zobowigzan
redukcyjnych beda wykonywaly zobowigzania wspdélnie. Ich poziomy emisji bedg la-
czone. Mimo wszystko kazde panstwo czlonkowskie regionalnej organizacji integracji
gospodarczej indywidualnie i wspdlnie z regionalng organizacjg integracji gospodarczej
jest odpowiedzialne, w przypadku nieosiggniecia catkowitego polgczonego poziomu re-
dukgcji emisji, za swdj poziom emisji. Zobowigzania redukcyjne z Kioto (w wersji z Dohy,
a zatem juz z uwzglednieniem 10 nowych panstw cztonkowskich) postanowiono za-
gregowac z Chorwacjg i Islandig®, a wynikajace z Porozumienia paryskiego wspoélnie
z Islandig i Norwegia.

"33 Zalacznik 111 do decyzji Rady w sprawie zawarcie Protokolu z Kioto. Zob. tez Framework Convention on Climate Change, Subsidiary Body
for Implementation, Compilation and synthesis of supplementary information incorporated in fifth national communications submitted in
accordance with Article 7, paragraph 2, of the Kyoto Protocol Note by the secretariat, 1 June 2011, FCCC/SBI/2011/INE.2.

34 Zob. decyzje Rady 2015/1340 z 13.7.2015 1. w sprawie zawarcia Porozumienia miedzy Unia Europejska i jej paristwami czlonkowskimi, z jed-
nej strony, a Islandia, z drugiej strony, dotyczacego uczestnictwa Islandii we wspélnej realizacji zobowiazan Unii Europejskiej, jej paristw

czlonkowskich i Islandii w drugim okresie rozliczeniowym Protokotu z Kioto do Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie
zmian klimatu.
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W  konteks$cie wspélnego wykonywania zobowigzan redukcyjnych Rada Unii
Europejskiej podkreslita, Ze szczegdlne znaczenie ma unijna zasada lojalnej wspoétpra-
cy (pkty 10i 12 preambuly i art. 2 decyzji Rady w sprawie zawarcia Protokotu z Kioto,
pkt 8 i n. preambuly i art. 2-4 decyzji Rady w sprawie przyjecia poprawki z Dohy®,
pkt 9 preambuly decyzji Rady w sprawie zawarcia Porozumienia paryskiego). Nalezy
jednak podkresli¢, ze zachowuje ona swoja funkcje takze w przypadku wykonywania
innych zobowiazan.

4. Konsekwencje zwigzania Unii Europejskiej prawem
miedzynarodowym zmiany klimatycznej

41. Uwagi ogdlne

W nastepstwie zwigzania si¢ traktatami miedzynarodowymi powstaje dla Unii
Europejskiej i jej cztonkdw obowigzek wykonawczy. Dotyczy on, zwlaszcza wowczas,
gdy nie mozna formulowad zastrzezen, wszystkich zobowiagzan wynikajacych z trak-
tatu (nie wszystkie postanowienia generujg jednak zobowigzania). Zobowigzania te
musza by¢ wykonywane nalezycie co do podmiotu (innych stron), przedmiotu (obo-
wiazki sg zr6znicowane w swym charakterze), czasu (obowigzki moga mie¢ charakter
staly, okresowy lub jednorazowy) i miejsca. Nie inaczej jest w przypadku zobowia-
zan wynikajacych z traktatéw klimatycznych, ktérymi zwiazala sie Unia Europejska
i jej czlonkowie.

Obowigzek wykonawczy Unii i panstw czlonkowskich mozna rozwazaé¢ zaréwno
w plaszczyznie zewnetrznej (miedzynarodowej), jak i wewnetrznej. W plaszczyznie
miedzynarodowej bedzie on realizowany zwlaszcza przez opracowywanie zewnetrznej
polityki klimatycznej, udziat w organach traktatéw klimatycznych (COP) i wspotprace
z nimi, a takze zawieranie uméw miedzynarodowych przez Unie implementujacych
zobowiazania klimatyczne oraz podejmowanie wspoétpracy z panstwami trzecimi i in-
nymi organizacjami. W plaszczyznie wewnetrznej bedzie on widoczny przez ustalenie
i wprowadzenie w zycie wewnetrznej polityki klimatycznej Unii oraz stanowienie pra-
wa wykonujgcego zobowigzania klimatyczne. Ze wzgledu na to, ze traktaty klimatycz-
ne zawarte przez Unie wigzg tak jej instytucje, jak i panstwa cztonkowskie (art. 216
ust. 2 TFUE) i staja sie integralng cze$cig unijnego porzadku prawnego, ich zawarcie
powoduje nastepstwa tak na poziomie unijnym, jak i panstw cztonkowskich. W obu
sytuacjach sg one okreslone przez prawo unijne. W przypadku szczebla unijnego be-
dzie to Iaczylo sie m.in. z kontrolg aktéw prawnych Unii pod katem ich zgodnosci
z traktatami klimatycznymi. Z kolei, gdy chodzi o poziom panstw czlonkowskich, be-
dzie to zwigzane z wykonywaniem prawa unijnego wydanego w wykonaniu traktatéw
klimatycznych oraz tego kontrola, a takze z zapewnieniem dzialania tych traktatéw
przy uzyciu instrumentéw unijnych zapewniania efektywnego i réwnowaznego ich
dziatania we wszystkich panstwach czlonkowskich (pierwszenstwo, wyktadnia zgod-
na, skutek bezposredni, odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza).

35 Ponadto, zgodnie z preambuly decyzji Rady w sprawie przyjecia poprawek z Dohy, ,Aby ulatwié rachunkowos¢ i zgodnos¢ z przepisami

w ramach drugiego okresu rozliczeniowego, panstwa czlonkowskie podjely decyzje o powierzeniu Unii zarzadzania czescig przyznanych im
jednostek emisji poprzez stworzenie puli jednostek przypisanej Unii” (pkt 11).
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Podstawami prawnymi obowigzku wykonywania zobowigzan wynikajacych z trakta-
téw klimatycznych sa przede wszystkim te same postanowienia traktatéw zalozyciel-
skich Unii, ktére byly podstawg zawierania traktatéw klimatycznych. W obecnym sta-
nie prawnym bedzie to zatem przede wszystkim art. 192 w zwiazku z art. 191 TFUE.
Niemniej pewne znaczenie moga mie¢ takze inne postanowienia, jak np. art. 194
TFUE dotyczacy polityki energetycznej czy art. 114 TFUE stanowiagcy podstawe har-
monizacji prawa krajowego panstw czlonkowskich. Ponadto, tak przy ustalaniu, jak
i wprowadzaniu w zycie ,polityk i dzialant Unii, w szczeg6lnosci w celu wspierania
zréownowazonego rozwoju, musza byc¢ brane pod uwage wymogi ochrony srodowiska”
(art. 11 TFUE). Oznacza to takze, ze zobowigzania klimatyczne trzeba bra¢ pod uwage
w catym zakresie ustalania i wykonywania polityk i dziatan Unii, jesli tylko powstaje
z nimi styczno$¢. Art. 11 TFUE nie stosuje sie jedynie wéwczas, gdy akty sg podejmo-
wane na podstawie postanowienn dotyczacych srodowiska (zwlaszcza art. 192 TFUE)
[wyrok TS... C-626/15 i C-659/16, pkt 101].

Przy omawianiu konsekwencji zwigzania pominiete zostang aspekty zwigzane z okre-
Sleniem i realizacja polityki klimatycznej Unii Europejskiej w $cistym znaczeniu, tak
w jej aspekcie zewnetrznym, jak i wewnetrznym. Uwaga zostanie skupiona na imple-
mentacji prawnej. W tym miejscu mozna jednak zauwazy¢, ze stosunek Unii do kli-
matu wyznaczajg trzy zasadnicze wektory. Pierwszy, to dazenie do stania sie aktorem
globalnym w stosunkach miedzynarodowych, takze w odniesieniu do klimatu. Skoro
tak, to trzeba dokona¢ konsolidacji wewnetrznej, aby sta¢ sie liderem w wyznaczaniu
celéw klimatycznych i ich realizacji. W rezultacie Unia Europejska wyznacza sobie
ambitniejsze cele, zwlaszcza redukcyjne, niz inne panstwa $wiata. Najnowszym wyra-
zem tego jest cel w postaci neutralnosci klimatycznej do 2050 r.

Drugi wektor wyraza sie w przekonaniu, ze problemy klimatyczne moga by¢ rozwia-
zane jedynie na zasadzie multilateralnej. Wiasciwym forum ich rozwigzywania sg za-
tem konferencje wielostronne, a zwlaszcza instytucje miedzynarodowe, w tym przede
wszystkim ONZ z jej wlasciwymi agendami i programami (zob. art. 21 TUE). Srodkiem
dzialania s3 umowy wielostronne i inne dzialania wielostronne. Z tego wynika aktyw-
na postawa Unii w ramach Konferencji Stron traktatéw klimatycznych (w 2009 r. wy-
odrebniono w Komisji Dyrekcje Generalng ds. Klimatu zajmujacg sie negocjacjami
klimatycznymi), a takze promowanie dzialai wielostronnych, w tym traktatéw multi-
lateralnych [Bogojevic 2016].

Wreszcie wektor trzeci, to przekonanie, ze klimat i system spoteczno-gospodarczy
s ze sobg $cisle powigzane w taki sposob, ze zmiana klimatu sklania do podjecia
wysitku w celu dokonania przeobrazen gospodarczych. Skoro tak, to implementujac
cele klimatyczne i wykonujac miedzynarodowe zobowigzania klimatyczne nalezy da-
zy¢ do transformacji spoteczno-gospodarczej z mysla o zréwnowazonej przysztosci
(tzw. Europejski zielony tad; Europejski pakt klimatyczny) [Komisja Europejska 2019;
Komisja Europejska 2020].
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4.2. Konsekwencje zwigzania Unii Europejskiej prawem
miedzynarodowym zmiany klimatycznej w sferze
miedzynarodowej

4.2.1. Poziom Unii Europejskie;

Unia Europejska jako strona traktatéw klimatycznych zobowigzana jest do ich wy-
konywania w sferze miedzynarodowej. Wigze sie to najpierw z wiasciwym udziatem
w pracach organéw traktatowych, zwlaszcza COP (na zasadzie rozlacznosci z udzia-
lem panstw cztonkowskich), a takze ze wspoétpracg z tymi organami i innymi stronami.
Ponadto wchodzi w gre zapewnienie wykonania tych zobowigzan w zwiagzku z nego-
cjowaniem i zawieraniem innych uméw przez Unie.

Jednym z istotnych najnowszych instrumentéw wykonawczych stala sie Diugoter-
minowa strategia rozwoju niskoemisyjnego Unii Europejskiej i jej panstw cztonkow-
wypelniania obowigzkéw wynikajacych z Konwencji ramowej (art. 4 ust. 19 Porozu-
mienia paryskiego)®. Rada zatwierdzila strategie 5.3.2020 r.¥ W Dokumencie Rada
wskazala, ze, dzialajac zgodnie z Porozumieniem paryskim i w obliczu potrzeby
nasilenia $wiatowych dzialann klimatycznych, uwzgledniajac z jednej strony ustale-
nia Miedzyrzadowego Panelu ds. Zmiany Klimatycznej ONZ, a z drugiej zatozenia
Europejskiego zielonego tadu, Rada Europejska zatwierdzita cel neutralnosci klima-
tycznej Unii do 2050 r. (konkluzje z 12.12.2019 r.*®). Podkreslono takze, ze okreslajac
taki cel, Unia i jej czlonkowie chcg inspirowa¢ dzialania $wiatowe i pokazywa¢, ze
neutralno$¢ klimatyczna jest nie tylko konieczna, ale takze wykonalna i pozadana.
Strona unijna o$wiadczyla tez, ze jest gotowa do wspdtpracy z wszystkimi stronami
w celu zapewnienia terminowej realizacji ,solidnych i ambitnych dtugoterminowych
strategii rozwoju niskoemisyjnego zgodnie z celami porozumienia paryskiego. Stra-
tegie te musza odzwierciedla¢ potrzebe zwigkszenia zbiorowych ambicji i przewi-
dywa¢ dlugoterminowe wskazéwki polityczne niezbedne do ograniczenia skutkéw
zmiany klimatu”.

Dnia 17.12.2020 r. Rada zatwierdzila Zgtoszenie do UNFCCC w imieniu Unii
ziomie krajowym wkladu Unii Europejskiej i jej panstw cztonkowskich [Rada Unii...
2020]. Na jego mocy dokonano aktualizacji wktadu Unii Europejskiej i jej cztonkéow
na poziomie krajowym. Nowy cel wyznaczony na 2030 r. oznacza 55% redukcje emisji
gazow cieplarnianych netto w poréwnaniu do 1990 r.

W Komunikacie pt. Europejski zielony fad z 11.12.2019 r. [Komisja Europejska 2019]
Komisja Europejska wypowiedziala si¢ takze za waga podej$cia multilateralnego i za
wiodaca rolg Porozumienia paryskiego. Zwrécita uwage, ze poziom globalnych am-
bicji redukcyjnych wciaz jest niewystarczajacy i ze Unia Europejska bedzie aktywnie

36 Dokument opiera si¢ na Komunikacie Komisji z 28.11.2018 r., COM(2018) 773 final, pt. Czysta planeta dla wszystkich. Europejska dlugotermi-
nowa wizja strategiczna dobrze prosperujacej, nowoczesnej, konkurencyjnej i neutralnej dla klimatu gospodarki. Zob. https://data.consilium.
europa.eu/doc/document/ST-15011-2018-INIT/pl/pdf (dostep w dn.: 30.8.2021 r.).

37 Zob. tekst ustalet Rady Unii Europejskiej, doc. 6612/20 corr.: https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-6612-2020-INIT/pl/pdf (do-
step w dn.: 30.8.2021 1.).
38 Konkluzje dolgczono do przedlozenia.
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wspotpracowad ze wszystkimi partnerami w celu zwiekszenia wysitkéw i udzielenia
pomocy w analizie i wykonaniu ustalonych w Porozumieniu krajowych wktadéw
i w opracowywaniu bardziej ambitnych strategii dlugoterminowych. Komisja zapo-
wiedziala tez intensyfikacje relacji dwustronnych w celu zawierania zielonych soju-
szy z panstwami rozwijajacymi sie, zwlaszcza Afryki. Ponadto uznala, ze w walce ze
zmiang klimatu istotnym elementem s3 unijne umowy handlowe. W tym kontekscie
zwrocila uwage, ze ,wszystkie najnowsze umowy UE zawierajg wigzace zobowigzanie
stron do ratyfikowania i skutecznego wprowadzenia w zycie porozumienia paryskiego.
Komisja zaproponuje, aby przestrzeganie postanowien porozumienia paryskiego bylo
kluczowym elementem wszystkich przysztych kompleksowych uméw handlowych”.

Istotnie, jedli dokona¢ przegladu uméw miedzynarodowych zawieranych przez Unie
Europejska w réznych dziedzinach niemieszczacych sie wprost w dziedzinie ochrony
klimatu (wielostronnych, lecz przede wszystkim dwustronnych), latwo dostrzec, ze
zostaja do nich wlaczone miekkie badz twarde klauzule klimatyczne o charakterze
implementacyjnym. Miejsce ich ulokowania (preambula, osnowa traktatu) i tres¢ tych
klauzul zalezy od charakteru umowy (traktat dwustronny, traktat wielostronny), po-
ziomu wspoldzialania (blisko$¢ intereséw i wartosci UE i jej partnera traktatowego)
oraz momentu, kiedy umowa zostala wynegocjowana (ma to wplyw na to, jakie trak-
taty klimatyczne sg powotywane w klauzuli).

Przykladu klauzuli zawartej w umowie wielostronnej dostarcza np. Protokét do kon-
wencji z 1979 roku w sprawie transgranicznego zanieczyszczania powietrza na dalekie
odlegtosci w zakresie przeciwdziatania zakwaszeniu, eutrofizacji i powstawaniu ozonu
w warstwie przyziemnej z 30.11.1999 r.** W jego preambule czytamy m.in., ze jednym
z motywow jego zatwierdzenia jest przyjecie Konwencji ramowej i zwigzana z tym
$wiadomos¢ przyjetych zobowigzan klimatycznych.

Implementacja miedzynarodowa zobowiazan klimatycznych Unii odbywa sie takze
przez zajmowanie okredlonego, zgodnego z tymi zobowiazaniami, stanowiska w ra-
mach organizacji miedzynarodowych. W ten sposéb nalezy odczytywaé decyzje Rady
(UE) 2020/954 z 25.6.2020 r. w sprawie stanowiska, jakie ma by¢ zajete w imieniu
Unii Europejskiej w ramach Organizacji Miedzynarodowego Lotnictwa Cywilnego
w odniesieniu do zgtoszenia dobrowolnego udzialu w mechanizmie kompensaciji i re-
dukgji CO, dla lotnictwa migdzynarodowego (CORSIA) od 1.1.2021 r. oraz wariantu
wybranego do obliczania wymogéw wobec przewoznikéw lotniczych dotyczacych
kompensacji w latach 2021-2023 [Decyzja Rady... 2020]. Jednym z kluczowych moty-
wow uzasadniajacych stanowisko Unii sg cele redukcyjne ujete w Porozumieniu pa-
ryskim, wyraznie powotane w preambule decyzji. Cele te obejmujg wszystkie sektory
gospodarki, w tym lotnictwo miedzynarodowe.

Klauzule klimatyczne wigczane sg przede wszystkim do uméw dwustronnych Unii.
W ten spos6b np. Umowa o handlu miedzy Unig Europejska i jej panistwami czton-
kowskimi, z jednej strony, a Kolumbig i Peru, z drugiej strony [Umowa o handlu...
2012], zawiera dwa postanowienia o charakterze implementacyjnym. Pierwszym
z nich jest art. 270 dotyczacy wielostronnych norm i porozumien odnoszacych sie

39 Zob. Decyzja Rady 2003/507/WE z 13.6.2003 r. w sprawie przystapienia Wspdlnoty Europejskiej do Protokotu, Dz. Urz. UE 2003, L 179, s. 1
i 3. Protokot wszedt w zycie wobec Wspdlnoty 17.5.2005 .
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do $rodowiska. Uznaje sie w nim ,znaczenie miedzynarodowego zarzadzania i po-
rozumien w zakresie §rodowiska jako odpowiedzi wspélnoty miedzynarodowej na
$wiatowe lub regionalne problemy zwiazane ze $rodowiskiem oraz podkreslaja po-
trzebe wzmocnienia zdolnosci do wzajemnego wspierania sie handlu i srodowiska”
W zwiazku z tym strony zobowiazuja sie do dialogu i wspétpracy w sprawach handlu
majacych aspekty srodowiskowe (ust. 1). Ponadto strony potwierdzity swoje zobo-
wigzanie do skutecznego wprowadzania w zycie w swych przepisach legislacyjnych
i w praktykach m.in. Protokotu z Kioto (ust. 2). Drugim postanowieniem jest art. 275,
ktéry wprost dotyczy zmiany klimatu. Strony uznaty tu, ze ,zmiana klimatu jest wspol-
na kwestig o globalnym znaczeniu, wymagajacg jak najszerszej wspétpracy wszystkich
panstw oraz ich uczestnictwa w skutecznej i stosownej reakcji na poziomie miedzy-
narodowym, dla dobra obecnych i przysztych pokolen” Zobowiazaty sie réwniez do
zwiekszenia wysitkow panstw rozwinietych zwigzanych z dziataniami w sferze zmiany
klimatu, prowadzonymi przez kraje rozwiniete, m.in. przez wspieranie polityki krajo-
wej i odpowiednich inicjatyw miedzynarodowych, zmierzajacych do fagodzenia i do-
stosowania sie do zmiany klimatu, ,w oparciu o zasade sprawiedliwosci oraz zgodnie
ze wspélnymi, lecz zréznicowanymi obowigzkami oraz odpowiednimi mozliwoscia-
mi i warunkami spoteczno-gospodarczymi, ze szczegélnym uwzglednieniem potrzeb,
okolicznosci oraz duzej podatnosci na niekorzystne skutki zmiany klimatu Stron be-
dacych krajami rozwijajacymi sie” Strony podkreslity réwniez znaczenie intensyfi-
kacji i wspierania dzialan w zakresie dostosowania do zmiany klimatu (dotyczy to
zwlaszcza Kolumbii i Peru). Dazenie do szybkiego przej$cia na gospodarke niskoemi-
syjng sklonilo tez Strony do zachecania do zréwnowazonego uzytkowania zasobow
naturalnych i propagowania $rodkéw w dziedzinie handlu i inwestycji wspierajacych
i ulatwiajacych ,dostep, rozpowszechnianie i korzystanie z najlepszych dostepnych
technologii zwigzanych z produkcja i stosowaniem czystej energii oraz technologii
stuzacych tagodzeniu zmiany klimatu i dostosowaniu sie¢ do niej” Wreszcie Strony
uzgodnily, ze nalezy bra¢ pod rozwage ,dzialania przyczyniajace sie do osiagniecia
celéw polegajacych na tagodzeniu i dostosowaniu sie do zmiany klimatu, prowadzo-
ne w ramach polityki handlowej i inwestycyjnej, obejmujace miedzy innymi: a) ula-
twianie usuwania handlowych i inwestycyjnych barier dla dostepu, innowacji rozwoju
i rozmieszczenia w odniesieniu do towardw, ustug i technologii mogacych przyczynié
sie do fagodzenia lub dostosowania si¢ do zmiany klimatu, z uwzglednieniem oko-
licznosci dotyczacych krajow rozwijajacych sie; b) propagowanie srodkéw w zakresie
efektywnosci energetycznej oraz energii odnawialnej odpowiadajacych na potrzeby
srodowiska i gospodarki oraz minimalizujgcych techniczne przeszkody dla handlu”

Bardziej elastyczne zobowigzania znalazly sie w Umowie o partnerstwie gospodar-
czym miedzy Unig Europejska a Japonia. Ujeto w niej art. 16.4, ktéry dotyczy wie-
lostronnych uméw $rodowiskowych. W tym zakresie strony dostrzeglty znaczenie
osiagniecia ostatecznego celu Konwencji ramowej ,w reakcji na powazne zagrozenie
zmiang klimatu oraz role handlu w tym zakresie”. Strony potwierdzity tez swoje zobo-
wigzanie do skutecznego wdrazania Konwencji ramowej i Porozumienia paryskiego.
Zobowiazaly sie réwniez wspdtpracowac ,w celu promowania pozytywnego wpltywu
handlu na transformacje w kierunku niskich emisji gazéw cieplarnianych i rozwoju
odpornego na zmiane klimatu” oraz ,do wspdlnego podejmowania dzialanl na rzecz
przeciwdziatania zmianie klimatu w kierunku osiagniecia ostatecznego celu UNFCCC
i celu Porozumienia paryskiego” Nie ma jednak tutaj postanowienia dotyczacego
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wprost zmiany klimatu. Natomiast wprowadzono obowigzek wspoétpracy w zakresie
handlowych i inwestycyjnych aspektéw polityki sSrodowiskowej art. 16.12). Obejmuje
on wspoétprace ,w dziedzinie handlowych aspektéw miedzynarodowego rezimu praw-
nego regulujacego kwestie klimatu, w tym w zakresie srodkéw na rzecz propagowania
technologii niskoemisyjnych, innych technologii przyjaznych dla klimatu oraz efek-
tywnosci energetycznej” (lit. h) [Umowa o partnerstwie... 2018].

Skromne postanowienia zawiera takze Kompleksowa umowa gospodarczo-handlowa
(CETA) miedzy Kanadg, z jednej strony, a Unig Europejska i jej panstwami czton-
kowskimi, z drugiej strony. Zagadnienie implementacji dostrzegalne jest marginal-
nie, aczkolwiek pojawiajg sie zobowigzania dotyczace klimatu (np. art. 24.12 ust. 1
lit. e - w ramach wspoélpracy w zakresie kwestii srodowiskowych, art. 24.9 - han-
dlowe aspekty ochrony srodowiska) [Kompleksowa umowa gospodarczo-handlowa
(CETA)... 2017].

Rozwigzania posrednie przyjeto w Umowie o wolnym handlu miedzy Unig Europejska
a Socjalistyczng Republika Wietnamu. Zostato tutaj wlaczone postanowienie dotycza-
ce bezposrednio zmiany klimatu (art. 13.6), ktére uwzglednia zobowigzania w zakre-
sie transformacji w kierunku gospodarki niskoemisyjnej i odpornej na zmiane kli-
matu przyjete we wszystkich rozpatrywanych traktatach klimatycznych (Konwencja
ramowa, Protokét z Kioto, Porozumienie paryskie). Ponadto, biorac pod uwage role
wewnetrznej polityki w przeciwdzialaniu zmianom klimatu, strony zobowigzaly sie do
wymiany informacji i doswiadczenn w sprawach priorytetowych lub bedacych przed-
miotem wspdlnego zainteresowania, w tym ,a) najlepszych praktyk i doswiadczen
w opracowywaniu, wdrazaniu i funkcjonowaniu mechanizméw w zakresie ustala-
nia cen uprawnien do emisji; b) wspierania krajowych i miedzynarodowych rynkéow
uprawnien do emisji dwutlenku wegla, miedzy innymi poprzez mechanizmy takie jak
systemy handlu emisjami oraz redukcja emisji spowodowanych wylesianiem i degra-
dacja laséw; oraz c) wspierania efektywnosci energetycznej, technologii niskoemi-
syjnych i energii ze zZrédet odnawialnych” Kwestie klimatyczne pojawily sie takze
w kontekscie wspotpracy w dziedzinie handlu i zréwnowazonego rozwoju [Umowa
o wolnym handlu... 2020].

Stosunkowo obszerne rozwigzania znalazly sie z kolei w Umowach stowarzyszenio-
wych z Moldawig i Gruzjg. W umowach tych znajduja sie postanowienia dotyczace
wielostronnych umoéw $rodowiskowych (odpowiednio art. 366 i art. 230), jak row-
niez niektdre inne rozwigzania prawne, takze znane z innych traktatow (np. doty-
czace organizacji rynkéw, handlowych i inwestycyjnych aspektéw zmiany klimatu,
zrownowazonego rozwoju). Niezaleznie od tego jednak umieszczono w nich cale
rozdzialy dotyczace dzialant w dziedzinie zmiany klimatu. Obejmuja one wspdtprace
w zakresie przeciwdziatania zmianie klimatu, w sferze propagowania srodkéw przyj-
mowanych na réznych poziomach (krajowym, regionalnym, miedzynarodowym;
wchodzi tutaj w gre ,a) tagodzenie zmiany klimatu; b) przystosowanie sie do zmia-
ny klimatu; ¢) handel uprawnieniami do emisji; d) badania, rozwéj, demonstracje,
rozmieszczenie i rozpowszechnianie bezpiecznych i trwalych technologii niskoemi-
syjnych i adaptacyjnych; e) uwzglednianie kwestii klimatu w polityce sektorowej;
oraz f) podnoszenie $wiadomosci, ksztalcenie i szkolenie”), wspodlprace w sferze
opracowania i wdrozenia: ,a) ogélnej strategii w dziedzinie klimatu i planu dzialania
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na rzecz dlugofalowego tagodzenia skutkéw zmiany klimatu i przystosowania sie do
niej; b) oceny wrazliwosci i dzialann adaptacyjnych; c) krajowej strategii przystoso-
wania sie¢ do zmiany klimatu; d) strategii rozwoju niskoemisyjnego; e) dlugotermi-
nowych $rodkéw stuzacych zmniejszeniu emisji gazéw cieplarnianych; f) $rodkow
przygotowujacych do handlu uprawnieniami do emisji; g) srodkéw wspierajacych
transfer technologii na podstawie oceny potrzeb technologicznych; h) srodkéw stu-
zacych uwzglednianiu kwestii klimatu w politykach sektorowych; oraz i) $rodkéw
zwigzanych z substancjami zubozajacymi warstwe ozonowg” Wchodzi tutaj w gre
réwniez wspoldziatanie w odniesieniu do wymiany informacji i wiedzy specjali-
stycznej, prowadzenia wspdlnych badan i wymiany informacji dotyczacych czystych
technologii, prowadzenia wspoélnych dziatan na szczeblu regionalnym i miedzynaro-
dowym, w tym wspoélne dzialania w ramach odpowiednich agencji. Szczegdélng uwa-
ge przywiazuje sie do kwestii transgranicznych i wspétpracy regionalnej. Wreszcie
elementem pakietu zobowigzaniowego jest obowigzek zblizenia prawa motdawskiego
i gruzinskiego do aktéw Unii Europejskiej i miedzynarodowych zobowiagzan klima-
tycznych (art. 92-97 umowy z Moldawig; art. 307-312 umowy z Gruzjg) [Uklad
o stowarzyszeniu... 2014a; Uklad o stowarzyszeniu... 2014b].

Podobne rozwigzania spotykamy m.in. w Ukladzie o stowarzyszeniu miedzy Unig
Europejska i jej panstwami cztonkowskimi, z jednej strony, a Ukraing, z drugiej stro-
ny [Uklad o stowarzyszeniu... 2014c], a takze w Ukladzie o stabilizacji i stowarzy-
szeniu miedzy Unig Europejska i Europejska Wspélnotg Energii Atomowej, z jednej
strony, a Kosowem, z drugiej strony [Uktad o stabilizacji i stowarzyszeniu... 2016].
Nie oznacza to, Ze rozwigzania prawne sg zawsze identyczne.

W przypadku umowy z Ukraing art. 338 Ukladu zobowiazuje strony do wzajemnej
wspoétpracy w zakresie promowania ,mechanizmu wspélnych wdrozen w ramach
protokotu z Kioto do Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian
klimatu z 1997 r. w celu zmniejszenia emisji gazéw cieplarnianych poprzez projekty
w dziedzinie efektywnosci energetycznej i energii odnawialnych” (lit. k). Dodatkowo
art. 261 wskazuje, ze wspdlpraca ma zmierza¢ ,do zachowania, ochrony, poprawy
i przywracania jakosci srodowiska, ochrony zdrowia ludzi, rozwaznego i racjonalne-
go korzystania z zasobéw naturalnych oraz promowania $rodkéw na szczeblu mie-
dzynarodowym w zakresie rozwigzywania regionalnych lub globalnych probleméw
srodowiska, miedzy innymi w sferze zmiany klimatu” (lit. a). Wreszcie art. 374 sta-
nowi, ze ,Strony beda rozwija¢ wreszcie swéj potencjal naukowy w celu wywigzania
sie ze swoich globalnych zobowigzan w takich dziedzinach, jak kwestie zdrowotne,
ochrona srodowiska, w tym zmiana klimatu, oraz inne wyzwania globalne’, a art. 376
wskazuje, ze wspotpraca ma odbywac sie zwtaszcza przez ,zwiekszenie wspotpracy
na poziomie regionalnym i miedzynarodowym, szczegélnie w kontekscie [...] umoéw
wielostronnych, takich jak Ramowa konwencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie
zmian klimatu (UNFCCC) z 1992 r”” W zakresie zobowigzan dostosowawczych stro-
ny zobowiazaly sie do wspétpracy w opracowaniu i realizacji polityki w zakresie
zmiany klimatu, w szczegélnosci zgodnie z zalacznikiem XXXI do umowy (art. 365
lit. ¢; zalgcznik zobowigzuje Ukraine do implementacji Protokotu z Kioto, opraco-
wania dlugoterminowego planu dzialania w zakresie mitygacji i adaptacji do zmiany
klimatu oraz opracowania i wykonania dlugoterminowych Srodkéw redukcji gazéw
cieplarnianych).
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Z kolei w umowach Unii Europejskiej z panstwami, ktdre wylonily sie z bylej
Jugostawii socjalistycznej, zdecydowano sie na bardziej ogélne formuly. W ten sposéb
w umowie z Kosowem znajduje sie tylko jedno postanowienie, w ktérym sformuto-
wano zobowigzanie do wspolpracy w dziedzinie zmiany klimatycznej, ktére obejmuje
stopniowe zblizanie prawodawstwa Kosowa do dorobku prawnego Unii dotyczacego
zmiany klimatu (dorobek obejmuje on tak umowy miedzynarodowe, jak i prawo wtdr-
ne; art. 116*). Podobnie Uktad o stabilizacji i stowarzyszeniu miedzy Wspdlnotami
Europejskimi i ich panstwami czlonkowskimi, z jednej strony, a Czarnogdra, z drugiej
strony, stanowi w art. 108, ze strony zobowiazuja sie¢ do wspolpracy srodowiskowej.
Jednoczednie Czarnogéra zobowiazala si¢ dostosowac swoje prawo do prawa unijne-
go [Uktad o stabilizacji i stowarzyszeniu... 2010]. Bardziej konkretnie, zobowigzala sie
ona do ratyfikacji i wprowadzenia w zycie Protokotu z Kioto*..

Stajac sie¢ strona traktatéw klimatycznych lub uméw je implementujacych Unia
Europejska moze rowniez wchodzi¢ w spory dotyczace ich wyktadni lub stosowania.
W klauzulach rozwigzywania sporéw zazwyczaj przewiduje sie mozliwos¢ wyboru
metod, w szczegdlnosci jednak preferuje sie konsultacje i/lub rokowania. Unia nie
moze stac sie strong sporu przed Miedzynarodowym Trybunatem Sprawiedliwosci.
Niemniej dopuszcza sie droge arbitrazu miedzynarodowego (tak w samych traktatach
klimatycznych, lecz pod warunkiem ztoZenia odpowiedniego o$wiadczenia o uznaniu
za obligatoryjng drogi arbitrazowej; art. 14 Konwencji ramowej, art. 19 Protokotu
z Kioto, art. 24 Porozumienia paryskiego). Unia ponosi odpowiedzialno$¢ za naru-
szenie zobowigzan traktatowych samodzielnie, niezaleznie od panstw cztonkowskich,
nawet w przypadku zobowigzan redukcyjnych (odpowiedzialno$¢ za wlasny wktad).

Zobowiazania ujete w traktatach klimatycznych (zwlaszcza w Porozumieniu pary-
skim) nakazujg stronom rozwinietym uwzglednianie potrzeb i polozenia panstw roz-
wijajacych sie. W odpowiedzi na te zobowiazania Unia Europejska podejmuje si¢ na
szeroka skale wsparcia wysitkéw panstw rozwijajacych sie podejmowanych w odpo-
wiedzi na wyzwania klimatyczne. Wsparcie to przybiera najczesciej posta¢ finanso-
wa. Tylko w 2019 r. Unia, jej panistwa czlonkowskie i Europejski Bank Inwestycyjny
przekazaly 23,2 mld euro (wiecej 0 6,9% w stosunku do 2018 r.; bez wktadu Wielkiej
Brytanii to 21,9 mld, wiecej o 7,4% wobec roku 2018). Zwraca sie przy tym uwage,
ze dzialania na rzecz klimatu sa w coraz wiekszym zakresie wigzane z ogélng pomo-
cg rozwojowa. Unia wspiera rowniez dialog polityczny i dzialania na rzecz klimatu
w panstwach rozwijajacych sie (przede wszystkim najstabiej rozwinietych) w ra-
mach §wiatowego sojuszu na rzecz przeciwdziatania zmianie klimatu plus (GCCA+).
Priorytetowymi obszarami wspolpracy sa: 1) powigzanie klimatu ze strategiami

40 Postanowienie to, noszace tytut Zmiany klimatu, brzmi: ,Strony wspoélpracuja, aby wspiera¢ Kosowo w rozwijaniu polityki przeciwdzialania
zmianom klimatu oraz uwzglednianiu kwestii klimatu w polityce w dziedzinie energii, transportu, przemyshy, rolnictwa, ksztalcenia i innych
stosownych politykach. Celem takiej wspotpracy jest takze stopniowe zblizanie prawodawstwa Kosowa do dorobku prawnego UE dotyczacego
zmian klimatu, zwlaszcza skutecznego monitorowania, raportowania i weryfikacji emisji gazéw cieplarnianych. Celem takiej wspotpracy jest
takze wspieranie Kosowa w tworzeniu odpowiedniego potencjalu administracyjnego i procedur koordynacji miedzy wszystkimi odpowied-
nimi podmiotami, aby umozliwi¢ przyjmowanie i wdrazanie niskoemisyjnych i odpornych na zmiane klimatu polityk wzrostu. Strony wspot-
pracuja, o ile pozwola na to obiektywne okolicznosci, w celu wspierania udzialu Kosowa w globalnych i regionalnych dziataniach na rzecz
tagodzenia i przystosowania si¢ do zmian klimatu.

41 Art. 111 brzmi: ,Strony rozwijaja i zaciesniaja wspotprace w dziedzinie srodowiska, w ramach ktérej podstawowym zadaniem bedzie zwalcza-
nie dalszej jego degradacji oraz rozpoczecie dzialan na rzecz poprawy stanu srodowiska zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju. W szcze-
gblnosci strony podejmuja wspotprace w celu wzmocnienia struktur i procedur administracyjnych, aby zapewni¢ planowanie strategiczne
w kwestiach $rodowiska naturalnego oraz koordynacje dziatant odpowiednich podmiotéw. Wspélpraca ta skupia si¢ na dostosowaniu usta-
wodawstwa Czarnogoéry do prawodawstwa Wspélnoty. Wspélpraca moze réwniez koncentrowac sie na rozwijaniu strategii majacych na celu
znaczne obnizenie zanieczyszczenia powietrza i wody na poziomie lokalnym, regionalnym i miedzynarodowym, ustanowienie ram dla wydaj-
nej, czystej, zréwnowazonej i odnawialnej produkgji energii i jej zuzycia oraz strategii stuzacych przeprowadzaniu ocen wplywu na srodowisko
i strategicznych ocen oddzialywania na §rodowisko. Szczeg6lna uwaga zostaje poswigcona ratyfikacji i wdrozeniu protokotu z Kioto.” Podobnie
w art. 111 Ukladu o stabilizacji i stowarzyszeniu z Serbia, Dz. Urz. UE 2013, L 278, s. 141 16, i w art. 108 Ukladu o stabilizacji i stowarzyszeniu
z Bo$nig i Hercegowing, Dz. Urz. UE 2015, L 164, s. 11 2.
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rozwoju; 2) zwiekszanie odpornosci; 3) wspieranie opracowywania i wprowadza-
nia w zycie strategii mitygacyjno-adaptacyjnych. Wkiad finansowy Unii w okresie
2014-2020 wynosit 420 mIn euro. Ponadto zdecydowano sie wspiera¢ inwestycje
zewnetrzne w powiazaniu z dzialaniami na rzecz klimatu (gléwnie w Afryce, pan-
stwach objetych polityka sasiedztwa; w zwiazku z tym opracowano Europejski plan
inwestycji zewnetrznych). Wreszcie dziatania Unii zwigzane sg z zaangazowaniem
w Zielony Fundusz Klimatyczny (uczestniczy w nim takze wiekszos¢ panstw czlon-
kowskich), w zasoby ktérego wklad europejski siega niemal 50% (w okresie 2019-
2023 9,8 mld dolarow)*.

4.2.2. Poziom panstw cztonkowskich

Podstawowg konsekwencjg zwigzania sie traktatami klimatycznymi przez Unie
Europejska na poziomie panstw czlonkowskich jest ograniczenie ich swobody dziata-
nia w sferze miedzynarodowej. Panistwa czlonkowskie nie mogg swobodnie zacigga¢
zobowiagzan czy podejmowacd innych dziatan tak w strukturach tych traktatéw, jak
i w sferze stosunkéw z innymi panstwami czy organizacjami miedzynarodowymi
w takim zakresie, w jakim Unia dysponuje kompetencjg zewnetrzna. Jest to nastep-
stwo przekazania Unii kompetencji zewnetrznych w sferze klimatu.

Z uwagi na to, ze podstawowe traktaty klimatyczne sa objete kompetencjami Unii
i panstw czlonkowskich, a takze bioragc pod uwage, ze kompetencje Unii ewoluuja
w kierunku poszerzenia na skutek wydawania aktéw prawa pochodnego, panstwa
czlonkowskie nie mogg zupelie swobodnie wykonywaé swoich zobowigzan trak-
tatowych. Muszg one wspdldziata¢ z instytucjami Unii (i odwrotnie), zgodnie z za-
sada lojalnej wspoétpracy (art. 4 ust. 3 TUE). Dotyczy to w szczegdlnosci zachowan
panstw w strukturach traktatéw klimatycznych, w tym zwlaszcza podejmowania
decyzji w ramach COP.

Takze w przypadku sporéw miedzynarodowych, a konkretnie przedkladania ich
Miedzynarodowemu Trybunatowi Sprawiedliwosci, co stanowi wytaczng kompeten-
cje panstw czlonkowskich (art. 14 Konwencji ramowej, art. 19 Protokotu z Kioto, art.
24 Porozumienia paryskiego), panstwa te nie moga dziala¢ samodzielnie w zakresie
spraw objetych kompetencja Unii.

4.3. Konsekwencje zwigzania Unii Europejskiej prawem
miedzynarodowym zmiany klimatycznej w sferze
wewnetrznej

4.31. Uwagi ogdlne

Podstawowym skutkiem prawnym zwigzania traktatami w sferze wewnetrznej jest
wlaczenie traktatu do unijnego porzadku prawnego. Traktaty uzyskuja w ten sposéb

42 Podane za: Miedzynarodowe finansowanie dzialan zwiazanych ze zmiana klimatu, https://ec.europa.eu/clima/policies/international/finance_pl
(dostep w dn. 30.8.2021 r.).
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dodatkows funkcje: stajg sie zrédtami prawa Unii Europejskiej. Jednakze skutki praw-
ne traktatow wewnatrzunijnego porzadku prawnego nie moga by¢ oderwane od mie-
dzynarodowego charakteru traktatéw. Jak podkresla to Trybunat Sprawiedliwo$ci®:
,Zgodnie z zasadami prawa miedzynarodowego instytucje Unii wtasciwe do nego-
cjowania i zawarcia takiego porozumienia moga uzgodni¢ z zainteresowanymi pan-
stwami trzecimi skutki wywolywane przez przepisy tego porozumienia w porzadkach
wewnetrznych umawiajacych sie stron. Jesli kwestia ta nie zostanie wyraznie uregu-
lowana w rzeczonym porozumieniu, to do wtasciwego sadu, a w szczeg6lnosci do
Trybunatu, w ramach jego wtasciwosci przewidzianych w traktacie FUE, nalezy jej
rozstrzygniecie na tej samej podstawie co wszystkich innych zagadnien wyktadni do-
tyczacych zastosowania rzeczonego porozumienia w Unii, w szczegélnosci w $wietle
ducha, struktury lub tresci tego porozumienia [...].

Z utrwalonego orzecznictwa Trybunalu wynika, ze przepisy umowy miedzynarodo-
wej, ktorej strong jest Unia, mogg zosta¢ powotane na poparcie skargi o stwierdzenie
niewazno$ci prawa wtérnego Unii lub zarzutu opartego na niezgodnosci z prawem
takiego aktu wytacznie pod warunkiem, po pierwsze, Ze nie sprzeciwiajg sie temu cha-
rakter i struktura tej umowy, a po drugie, ze tre$¢ tych przepiséw jest bezwarunkowa
i dostatecznie jasna [...]"

Trybunal Sprawiedliwo$ci uznaje zarazem, ze od tej zasady istnieja dwa wyjatki.
Dotycza one sytuacji, gdy akt unijny zmierza do wykonania konkretnych zobowiazan
miedzynarodowych oraz gdy akt prawa unijnego wyraznie odsyla do konkretnego
postanowienia umowy miedzynarodowej [Wyrok TS... sprawy polagC-401/12 P do
C-403/12 P, pkt 56].

Przytoczona zasada dotyczy nie tylko kontroli aktéw unijnych w ramach kontroli
ich legalnosci ze skargi panstw cztonkowskich lub jednostek, ale takze mozliwosci
bezposredniego powolywania si¢ na postanowienia umowy miedzynarodowej przed
sadami krajowymi.

4.3.2. Poziom Unii Europejskiej
4.3.21. Stanowienie aktéw wykonawczych

Zwiazanie Unii Europejskiej traktatami klimatycznymi w sferze wewnatrzunijnej ge-
neruje obowigzek podjecia przez jej instytucje dzialania implementacyjnego. W sferze
prawnej dzialanie wykonawcze polega na ustanowieniu odpowiednich programéw
i przyjeciu aktéw prawnych o charakterze legislacyjnym, a takze na kontroli ich legal-
nosci (zgodnosci z traktatami zatozycielskimi).

Unia Europejska stawia sobie bardzo ambitne cele klimatyczne, ktére wykraczaja poza
jej zobowigzania miedzynarodowe. Wigze sie to z uznaniem, Ze starania o zapobie-
zenie nieodwracalnej i katastrofalnej zmianie klimatu w skali $wiatowej podjete na
43 Zob. m.in. wyrok w polaczonych sprawach Rada Unii Europejskiej, Parlament Europejski, Komisja Europejska v. Vereniging Milieudefensie

i Stichting Stop Luchtverontreiniging Utrecht z 13.1.2015 r., C401/12P-C403/12P, pkty 53-54 (na tle Konwencji z Aarhus, negatywnie o mozli-

wosci jej wykorzystania do oceny aktéw unijnych), ECLI:EU:C:2015:4, a takze obszerna wypowiedz rzecznika generalnego Jaaskinena zawarta
W jego opinii do tej sprawy z 8.5.2014 r., pkty 30-83.
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podstawie traktatow klimatycznych sa niewystarczajace*!. Aktualnie kluczowe dla niej
jest osiagniecie neutralno$ci klimatycznej do 2050 r. (po 2050 r. Unia ma zapewni¢
ujemny bilans emisji). Cel ten ma by¢ osiagany przede wszystkim przez wypeknianie
zobowiazan mitygacyjnych (redukcje gazéw cieplarnianych i zwiekszanie pochiania-
nia tych gazéw przez pochlaniacze), ale takze adaptacyjnych (transformacje gospo-
darcza i zbudowanie odpornosci na zmiane klimatu).

W wykonywaniu zobowigzan klimatycznych prawodawca unijny dysponuje szerokim
marginesem uznania. Wynika on z koniecznosci podejmowania ,rozstrzygnie¢ o cha-
rakterze politycznym, gospodarczym i spotecznym oraz przeprowadzania ztozonych
ocen”. Tworzac akt, prawodawca unijny musi oszacowac¢ przyszte skutki regulacji, ktd-
rych nie mozna przewidzie¢ dokladnie. W tej sytuacji jedynie popelienie oczywiste-
go bledu w swietle informacji posiadanych przez prawodawce w chwili wydawania
okreslonej regulacji wykonawczej albo naruszenie zasady proporcjonalnosci przez
nalozenie na niektére podmioty gospodarcze niewspdtmiernych niedogodnosci moze
prowadzi¢ do podwazenia rozwiazan legislacyjnych. W przypadku implementacji
traktatow klimatycznych prawodawca musi podejmowacd decyzje polityczne zwigzane
z potrzebg zaradzenia istotnym problemom srodowiskowym i dokonywa¢ ztozonych
ocen ekonomicznych i technicznych®.

Akty implementujace zobowigzania klimatyczne sg przy tym uchwalane nie tylko na
podstawie art. 192 TFUE (postanowienia dotyczacego polityki srodowiskowej), ale
takze art. 194 (polityka energetyczna) czy art. 114 TFUE (podstawa harmonizacji
prawa panstw czlonkowskich). Unia Europejska przyjela liczne akty prawne wykonu-
jace zobowigzania wynikajace z traktatéw klimatycznych. Dokonywata takze zmian
przepiséw wprowadzonych w wykonaniu zobowigzan pierwotnych. Ponadto, dazac
do osiagniecia celu neutralnosci klimatycznej, wydaje rowniez akty wykraczajace poza
zobowiazania miedzynarodowe*. W tym miejscu nie ma potrzeby pelnej prezentacji
tej, w zasadzie znanej, problematyki. Mozna zwréci¢ uwage jedynie na kilka donio-
stych przykladéw.

W zakresie zobowigzan redukcyjnych podstawowe znaczenie zachowuje zwlaszcza
dyrektywa 2003/87/WE. Cata struktura tego aktu jest podporzadkowana realizacji
miedzynarodowych zobowigzan klimatycznych wynikajacych z Konwencji ramowej,
Protokotu z Kioto w jego wersji z Dohy oraz Porozumienia paryskiego. W dyrekty-
wie ujeto szereg bezpodrednich powigzan materialnych i instytucjonalnych z tymi
traktatami (m.in. art. 3 - definicje, art. 11b - projekty, art. 18 - wlasciwy organ,
art. 19 - rejestry, art. 21a - dzialania zwiekszajace potencjal, art. 25 - powigzania
z innymi systemami handlu emisjami gazéw cieplarnianych, art. 28 - dostosowania
majace zastosowanie w zwigzku z zatwierdzeniem przez Unie miedzynarodowe-
go porozumienia w sprawie zmian klimatu, art. 30 - Przeglad w $wietle realizacji
Porozumienia paryskiego oraz rozwoju rynkéw uprawnien do emisji w innych
deozmacznie w Komunikacie Komisji pt. Europejski pakt na rzecz Klimatu z 9.12.2020 r., COM(2020) 788 final. ,Plan ten zaklada

utworzenie odpornej gospodarki, ktéra dziala na rzecz ludzi i przyrody, osiagniecie neutralno$ci pod wzgledem emisji gazéw cieplarnianych
oraz oddzielenie wzrostu gospodarczego od wykorzystania zasobow i zanieczyszczenia.” Pakt objal dziatania informacyjne i komunikacyjne,
nawigzywanie kontaktéw ze spoteczenistwem obywatelskim oraz wspieranie tworzenia systemu zarzadzania paktem i jego realizacji.

45 Tak Trybunat Sprawiedliwo$ci w wyroku prejudycjalnym w sprawie Billerud Karlsborg AB, Billerud Skarblacka AB v. Naturvardsverket
z 17.10.2013 r.,, C-203/12, pkty 34-37, ECLI:EU:C:2013:664, dotyczacym dyrektywy 2003/87 w zwiazku z implementacja Protokotu z Kioto,
a takze w wyroku w sprawie Polska v. Parlament Europejski i Rada UE z 21.6.2018 1., C-5/16, pkt 170 dotyczacym decyzji Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) 2015/1814 z 6.10.2015 r. w sprawie ustanowienia i funkcjonowania rezerwy stabilnosci rynkowej dla unijnego systemu
handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych i zmiany dyrektywy 2003/87/WE (tzw. decyzji MSR), ECLI:EU:C:2018:483.

46 Zob. np. S. Bogojevi¢.2016. Climate Change Law, s. 674 i n.
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duzych gospodarkach)®. Z koniecznosci wptywa to tak na rozumienie, jak i stoso-
wanie dyrektywy.

Doniosty charakter wykonawczy ma réwniez rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2018/1999. Powigzania z traktatami klimatycznymi
sg tutaj wszechstronne. Pojawiajg sie one w preambule (punkty 1, 7, 8, 9, 10,
11, 20, 25, 36, 39, 41, 42, 44, 45, 51, 53, 66, 69), a takze w licznych przepisach
szczegolowych: art. 1, 2 (definicje), art. 3 (zintegrowane plany energetyczno-kli-
matyczne), art. 14 (aktualizacja zintegrowanego krajowego planu w dziedzinie
energii i klimatu), art. 15 (strategie dlugoterminowe), art. 17 i 19 (zintegrowane
sprawozdania), art. 26 (sprawozdania roczne), art. 29 (ocena postepéw), art.
37 i 38 (unijne i krajowe systemy wykazéw oraz ich przeglad), art. 39 (unij-
ne i krajowe systemy polityk i srodkéw oraz prognoz), art. 40 (ustanowienie
i prowadzenie rejestrow), art. 41 (wspotpraca miedzy panstwami czlonkowskimi
a Unig), art. 45 (przeglad)*.

Jednym z najnowszych regulacji klimatycznych jest rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady - (Europejskie prawo o klimacie). Traktaty klimatyczne,
a w szczegolnosci Porozumienie paryskie i zalecenia Miedzyrzadowego Zespotu ds.
Zmiany Klimatu, stanowig kluczowa przestanke normatywna przyjecia rozporzadze-
nia®. Jego implementacyjng nature podkresla zwlaszcza art. 1 akapit 2, w ktérym
stanowi sie: ,W niniejszym rozporzadzeniu okresla sie wigzacy cel polegajacy na
osiggnieciu neutralnosci klimatycznej w Unii do 2050 r., w dazeniu do osiagniecia
dlugoterminowego celu dotyczacego temperatury okreslonego w art. 2 ust. 1 lit.
a) porozumienia paryskiego, i ustanawia sie ramy stluzace osiagnieciu postepow
w realizacji globalnego celu w zakresie przystosowania si¢ do zmiany klimatu
ustanowionego w art. 7 porozumienia paryskiego” W rozporzadzeniu ustala sie cel
neutralno$ci klimatycznej (art. 2) i wyznacza Po$rednie cele klimatyczne Unii na
lata 2030 i 2040 (cel na rok 2030 r. jest konkretny, podczas gdy w odniesieniu
do roku 2040 rozporzadzenie ustanawia procedure jego okredlenia; przy ustalaniu
projektu celu na rok 2040 Komisja ma bra¢ pod uwage m.in. ,zmiany sytuacji
miedzynarodowej i dzialania podejmowane na rzecz realizacji dlugoterminowych
cel6w porozumienia paryskiego i ostatecznego celu UNFCCC”; art. 4, zwl ust.
5). Ponadto, zgodnie z art. 4 ust. 7 rozporzadzenia, przepisy art. 4 ,poddaje sie
przegladowi w $wietle rozwoju sytuacji miedzynarodowej i dzialan podjetych
z mysla o osiagnieciu dlugoterminowych celéw porozumienia paryskiego, w tym
w odniesieniu do wynikéw miedzynarodowych dyskusji na temat wspélnych ram
czasowych dotyczacych wkladéw ustalonych na poziomie krajowym” W rozporza-
dzeniu kladzie sie takze nacisk na podjecie dzialan przystosowawczych (zwiekszenie
odpornosci na zmiany klimatu; art. 5). Ponadto obszerne dwa przepisy dotycza
oceny postepéw i przegladu $rodkdw prawnych Unii i panstw cztonkowskich
pod katem spdjnosci z celem neutralnosci klimatycznej i pod katem wypelniania
mg Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/410 z 14.3.2018 r. zmieniajaca dyrektywe 2003/87/WE w celu wzmocnienia
efektywnych pod wzgledem kosztéw redukcji emisji oraz inwestycji niskoemisyjnych oraz decyzje (UE) 2015/1814, w tym jej preambute, Dz.
Urz. UE 2018, L 76, 5. 3. Dyrektywa ta implementuje Porozumienie paryskie.
48  Zob. tez rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 20207852 z 18.6.2020 . w sprawie ustanowienia ram ulatwiajacych zréw-
nowazone inwestycje, zmieniajace rozporzadzenie (UE) 2019/2088, Dz. Urz. UE 2020, L 198, s. 12. Traktaty klimatyczne powolywane sa
w preambule i tresci aktu (art. 2 - definicje, art. 10 - istotny wklad w tagodzenie klimatu), czy dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady
2018/2001 z 11.12.2018 1. w sprawie promowania energii odnawialnej, Dz. Urz. UE 2018, I 328, s. 82. Doszlo tutaj do przywotania traktatow
Klimatycznych w preambule (do¢ liczne przypadki), a takze w niektorych przepisach, np. w art. 29 dotyczacym kryteriow zréwnowazonego

rozwoju i ograniczania emisji gazéw cieplarnianych w odniesieniu do biopaliw, bioptynéw i paliw z biomasy.
49  Zob. objasnienia Komisji do szczegdlowych przepiséw projektu, a takze preambule rozporzadzenia.
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obowiazku przystosowawczego (art. 6 i 7). Pierwszy przeglad ma nastgpi¢ do
30.9.2023 r., a kolejne co piec lat.

Analizujac implementacje traktatéw klimatycznych przez stanowienie aktéw prawa
wtdrnego Unii Europejskiej, mozna jednak doj$¢ do wniosku, ze biorac pod uwage
szeroki zakres dziedzin, w ktérych implementacja ta musi mie¢ miejsce, istnieje
tutaj do$¢ znaczace rozwarstwienie sposobéw wigzania tych traktatéw z unijnymi
aktami prawnymi. Zdarzajg sie bowiem sytuacje, kiedy akty te odwolujg sie jedynie
do zmiany klimatu jako motywu regulacji, bez przywotywania konkretnych zobowia-
zan miedzynarodowych (niekiedy nawet tylko w preambule czy wrecz tylko w uza-
sadnieniu projektu i to jako jeden z motywoéw, niekoniecznie najwazniejszy). Tak
jest m.in. w przypadku rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr
508/2014 z 15.5.2014 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego
oraz dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/56/WE z 17.6.2008 r. usta-
nawiajacej ramy dzialan Wspélnoty w dziedzinie polityki srodowiska morskiego
(dyrektywa ramowa w sprawie strategii morskiej).

Jednak takie rozwigzania nie powinny zwodzi¢. Po pierwsze bowiem, zmiana klimatu
podlega regulacji przede wszystkim w traktatach miedzynarodowych. Po drugie, trak-
taty te sg wigzace dla Unii, ktéra ma obowigzek ich implementacji w swoim prawie.
Nieprzywolywanie konkretnych traktatéw klimatycznych w aktach prawnych Unii
nie powinno by¢ zatem przeszkoda do ich uwzgledniania; co wigcej, nawet w braku
powolania sie na zmiane klimatu, o ile tylko akt wchodzi w zakres dziatania trakta-
téw klimatycznych, nalezy go interpretowac i stosowaé w zgodzie tymi traktatami.

Poza tym, trzeba odnotowa¢, ze implementacja zobowigzan klimatycznych Unii
Europejskiej odbywa sie nie tylko przez stanowienie aktéw prawnie wiazacych, ale
takze aktow niewigzacych, zwlaszcza stanowigcych wytyczne czy zalecenia. Tak jest
w przypadku Komunikatu Komisji pt. Wytyczne w sprawie pomocy panstwa na
ochrone $rodowiska i cele zwigzane z energia w latach 2014-2020%, czy zalecenia
Komisji (UE) 2019/786 z 8.5.2019 r. w sprawie renowacji budynkow.

Zarazem fakt, ze w jednych przypadkach traktaty klimatyczne przywolywane sa
bezposrednio w przepisach aktéw unijnych, innym razem jedynie w preambutach,
w uzasadnieniu czy wrecz tylko odwotanie dotyczy zjawiska zmiany klimatu, nie
pozostaje obojetne dla funkgcji, jakg takie rozwigzania mogg pemié. Jedynie bowiem
w pierwszym przypadku, zwlaszcza gdy przepis unijny wiaze akt z konkretnym po-
stanowieniem traktatowym, moze wspéttworzy¢ konkretny standard pozadanego
zachowania instytucji lub organéw unijnych badz panstw czlonkowskich. W po-
zostatych przypadkach odwotanie moze najwyzej tworzy¢ kontekst interpretacyj-
ny lub by¢ podstawa dokonywania wykladni historycznej, ktéra jednak nieczesto
ma miejsce.

Wreszcie warto odnotowa¢, ze implementacji podlegaja nie tylko same traktaty kli-
matyczne, ale rowniez decyzje wydane na ich podstawie. Wchodzg tutaj w gre zarow-
no decyzje COP, jak i np. rozstrzygniecia arbitrazowe. PSki co, praktyczne znaczenie

50 W tekscie aktu pojawia si¢ jedynie termin ,zmiana klimatu” Zob. tez wczesniejsze Wytyczne wspélnotowe w sprawie pomocy panstwa na
ochrone $rodowiska, Dz. Urz. UE 2008, C 82, s. 1.
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ma wykonywanie decyzji konferencji Stron. Przykladu dostarcza m.in. rozporzadze-
nie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 517/2014 z 16.4.2014 r. w sprawie
fluorowanych gazéw cieplarnianych i uchylenia rozporzadzenia (WE) nr 842/2006
(preambuta, pkt 8).

4.3.2.2. Kontrola sagdowa

Implementacja zobowigzan klimatycznych na poziomie Unii Europejskiej odbywa sie
takze przez kontrole zachowan instytucji Unii i paiistw czlonkowskich. Obejmuje to
formalnie wszystkie podstawowe procedury sadowe: od skargi dotyczacej legalnosci
aktu (art. 263 TFUE) i zaniechania wydania aktu prawnego (art. 265 TFUE) przez
skarge odszkodowawcza (art. 368 w zwiazku z art. 340 TFUE) i skarge na naruszenie
zobowiazan cztonkowskich (art. 258, 259 TFUE) po procedure prejudycjalng (art. 267
TFUE). Faktycznie, tylko niektdre z nich majg lub moga miec znaczenie praktyczne.

W rozpatrywanym przypadku skarga dotyczaca legalnosci moze dotyczy¢ kontroli de-
cyzji o zwigzaniu sie okreslonym zobowigzaniem badz wydania wadliwego aktu pra-
wa pochodnego. Akt prawa pochodnego moze odnosi¢ sie¢ do umowy miedzynarodo-
wej, zwlaszcza jej zawarcia, badz innych zagadnien o charakterze implementacyjnym.
Wzorcem oceny moze by¢ prawo pierwotne, traktaty klimatyczne badz nawet akty pra-
wa pochodnego dotyczace zmiany klimatycznej. Jednak traktaty moga by¢ podstawg
kontroli wéwczas, gdy spelniaja wymogi dotyczace charakteru i struktury zobowigzan
z nich wynikajacych (jest to rozumiane jako sytuacja, gdy postanowienia traktatu sg
niezalezne od warunku wzajemno$ci), a ponadto sg dostatecznie jasne, bezwarunko-
we*2. Gdy podstawg kontroli jest prawo pierwotne lub wtérne, traktaty klimatyczne
najczesciej stanowia tylko jeden z aspektéw sprawy*®. W przypadku, gdy skarzacym
jest jednostka, skutecznosc jej dziatania zalezy od tego, czy jest adresatem aktu lub, czy
akt dotyka ja bezposrednio. Wyjatkiem od tej reguly jest mozliwosc¢ zaskarzenia aktow
regulacyjnych, ktére dotycza jej bezposrednio i nie wymagajg aktéw wykonawczych®*.
Traktaty klimatyczne sa tez jedynie aspektem skarg dotyczacych naruszen zobowia-
zan czlonkowskich, wnoszonych gléwnie przez Komisje, przede wszystkim w zwigzku
z niewykonaniem dyrektyw lub rozporzadzen dotyczacych klimatu (wykonujacych
zobowigzania miedzynarodowe), nie stanowigc nawet autonomicznej podstawy za-
rzutu®. Wreszcie z taka sama sytuacja mamy do czynienia w przypadku skarg odszko-

51 Stwierdza sie tu: ,W celu zapewnienia spéjnosci z wymogami w zakresie monitorowania i sprawozdawczoéci okreslonymi w konwencji UN-
FCCC oraz z decyzja 4/CMP.7 Konferencji Stron stuzacej jako spotkanie stron protokotu z Kioto do konwencji UNFCCC, przyjeta przez
sibdma Konferencje Stron konwencji UNFCCC na posiedzeniu w Durbanie dnia 11 grudnia 2011 r., wspdlczynnik ocieplenia globalnego
nalezy oblicza¢ na podstawie skutkéw oddzialywania jednego kilograma danego gazu na ocieplenie klimatu w ciggu 100 lat w poréwnaniu
z oddziatywaniem jednego kilograma CO,. Takie obliczenia powinny w miare mozliwosci opierac si¢ na czwartym sprawozdaniu oceniajacym
przyjetym przez IPCC”. Dz. Urz. UE 2014, L 150, s. 195.

52 Dotyczy to réwniez kontroli prejudycjalnej w odniesieniu do waznos$ci aktu unijnego. Zob. np. wyrok Trybunalu Sprawiedliwo$ci w spra-
wie Air Transport Association of America v. Secretary of State for Energy and Climate Change z 21.12.2011 r., C-336/10, pkty 52-55, EC-
LI:EU:C:2011:864.

53 Tak np. Sad UE w wyroku w sprawie Ramonta GmbH v. Komisja Europejska z 26.9.2014 r., T-614/13, ECLI:EU:T:2014:835, gdzie spot-
ka, ktérej Komisja odmoéwita przydziatu dodatkowych uprawniert do emisji zadala stwierdzenia niewaznosci decyzji Komisji 2013/448/UE
z 5.9.2013 r. dotyczacej krajowych $rodkéw wykonawczych w odniesieniu do przejéciowego przydzialu bezplatnych uprawnien do emisji
gazow cieplarnianych zgodnie z art. 11 ust. 3 dyrektywy 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady. W rozwazaniach dostrzega si¢ wyko-
nawczy charakter dyrektywy w stosunku do Protokotu z Kioto, lecz zarazem uznaje sig, ze cel redukcyjny ma by¢ osiagany z uwzglednieniem
potrzeb gospodarki europejskiej (punkty 66, 72).

54 Zob. postanowienie Sadu w sprawie Armando Carvalho i in. v. Parlament Europejski i Rada Unii Europejskiej, T-330/18, pkty 33 i n., EC-
LI:EU:T:2019:324. Sad uznal, Ze tego rodzaju aktami nie sg dyrektywa 2003/87 i rozporzadzenia 2018/841 oraz 2018/842 wydane jako pakiet
legislacyjny wykonujacy zobowigzania wynikajace z Porozumienia paryskiego. Sad stwierdzil, Ze naruszenie praw podstawowych jednostek
moze by¢ oceniane dopiero po ustaleniu dopuszczalnosci skargi. Zob. tez wyrok odwolawczy w tej sprawie wydany przez Trybunal Sprawie-
dliwosci 25.3.2021 r., C-565/19P, ECLI:EU:C:2021:252. Trybunat podkreslit dodatkowo, ze z prawa do sadu, o ktérym mowa w art. 47 Karty
praw podstawowych Unii, nie wynika, aby jednostka miala mie¢ bezwarunkowe prawo do wniesienia skargi przeciwko aktowi legislacyjnemu,
wbrew brzmieniu postanowien traktatéw zalozycielskich (pkty 77 i 78).

55 Zob. np. wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawie Komisja v. Austria z 4.5.2016 r., C-346/14, pkty 72 i 73, ECLI:EU:C:2016:322.
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dowawczych, skierowanych przeciwko Unii Europejskiej. Skuteczne ich wniesienie
przez jednostki wymaga w szczegélnosci, aby czyn Unii wyrzadzatl szkode jednostce,
a tym samym aby istnial zwigzek przyczynowy miedzy nim a szkoda. Przy tym w przy-
padku, gdy Zréditem szkody jest akt Unii, jednostka musi by¢ jego adresatem lub by¢
nim bezposrednio i indywidualnie dotknieta*®. Generalnie skargi te wykazujg bardzo
niska efektywnog$¢. Rzadko bowiem sady unijne takie odszkodowanie zasadzajg. Tym
bardziej traktaty klimatyczne w praktyce nie stanowig podstawy takich rozstrzygniec.

W obecnym stanie praktyki unijnej najwieksze znaczenie dla traktatéw klimatycz-
nych majg orzeczenia prejudycjalne, tak wydawane w ramach badania waznosci
aktu (przepisu) unijnego, jak i jego wyktadni. Jednak w przypadku odpowiedzi na
pytania dotyczace waznosci aktu, konieczne jest spelnienie tych samych kryteriéw, co
w przypadku badania legalnosci aktu. W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze Trybunat
Sprawiedliwo$ci w wyroku w sprawie Air Transport Association of America z 2011 r.,
odnoszac sie do Protokotu z Kioto jako wzorca kontroli waznosci dyrektywy 2008/101
zmieniajacej dyrektywe 2003/87, stwierdzil: ,75 Przyjmujac protokét z Kioto, strony
tego protokotu chcialy ustali¢ cele w zakresie redukcji emisji gazéw cieplarnianych
i zobowiazaly sie do przyjecia srodkéw koniecznych do osiagniecia tych celdw. Jesli
chodzi o niektore strony tego protokotu, ktére znajdujg sie w procesie przechodzenia
do gospodarki rynkowej, protokét ten przyznaje im pewng swobode w wykonaniu
ich zobowigzan. Ponadto, z jednej strony wspomniany protokét pozwala niektérym
stronom na wspolne wywigzanie sie z ich zobowigzan do redukgcji. Z drugiej strony
konferencja stron, utworzona przez ramowa konwencje, jest odpowiedzialna za za-
twierdzenie odpowiednich i skutecznych procedur i mechanizméw w celu ustalania
i badania przypadkéw nieprzestrzegania postanowien tegoz protokotu.

Nalezy zatem zauwazy¢, ze nawet jesli protokoét z Kioto przewiduje wyrazone liczbowo
zobowigzania w zakresie redukgcji emisji gazow cieplarnianych w odniesieniu do okre-
su zobowiazania odpowiadajacego latom 2008-2012, strony tego protokotu mogg wy-
wiazywad sie ze swoich zobowiazan wedlug uzgodnionych przez nie szczegétowych
zasad i z ustalong przez nie szybkoscia.

W szczegdlnosci wymieniony przez sad krajowy art. 2 ust. 2 protokotu z Kioto przewidu-
je, ze jego strony daza do ograniczenia lub redukcji emisji okreslonych gazéw cieplarnia-
nych pochodzacych z paliw stosowanych w transporcie lotniczym poprzez wspotprace
w ramach ICAO. A zatem wspomniane postanowienie, jesli chodzi o jego tres¢, nie moze
by¢ w zadnym razie traktowane jako majace bezwarunkowy i dostatecznie jasny charak-
ter, aby méc powodowac powstanie po stronie jednostek prawa do powolania sie na nie
przed sadem w celu zakwestionowania waznosci dyrektywy 2008/101.

W konsekwencji nie mozna powota¢ sie na protokét z Kioto w ramach omawianego
tu wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym w celu zakwestionowania
waznosci dyrektywy 2008/101” [Wyrok TS... C-336/10].

56 Zob. postanowienie Sadu w sprawie Armando Carvalho i in. v. Parlament Europejski i Rada Unii Europejskiej, T-330/18, pkty 65 i n., EC-
LI:EU:T:2019:324. Sad uznat w odniesieniu do roszczenia odszkodowawczego, ze skarzacy nie zadaja naprawienia szkody wyniklej z niezgod-
nego z prawem dzialania/zaniechania dzialania Unii, lecz do zmiany pakietu legislacyjnego (pkt 68). Skarzacy wnosili, ze przez nieprzestrze-
ganie przepiséw wyzszego rzedu Unia wyrzadzita im szkode. Szkody te sa zaréwno obecne, jak i przyszle. Polegaja na niekorzystnym wplywie
na warunki zycia skarzacych, w szczegélnosci zmiane klimatu, do ktérych bezposrednio przyczyniaja si¢ emisje gazéw cieplarnianych, ogra-
niczajg ich dzialalnos¢ i zrédla utrzymania oraz powoduja szkody fizyczne (pkt 24). Zob. tez wyrok odwolawczy w tej sprawie wydany przez
Trybunat Sprawiedliwosci 25.3.2021 r., C-565/19P, pkty 101-107, ECLI:EU:C:2021:252.
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W tym konteks$cie mozna powiedzie¢, ze skoro Protokél z Kioto zostal uznany za
nienadajacy sie do oceny waznosci dyrektywy, to tym bardziej ustalenie to dotyczy
Konwencji ramowej, ktéra zawiera zdecydowanie mniej jednoznaczne postanowie-
nia, bardziej elastyczne zobowigzania. Podobnie moze by¢ postrzegane Porozumienie
paryskie, ktore jest co prawda bardziej precyzyjne niz Konwencja ramowa, ale - po-
dobnie jak ona - zawiera réwniez wiele poje¢ niedookreslonych i rozwigzan bardzo
ogolnych, zaleznych od zaistnienia okreslonych warunkéw. Zarazem wydaje sie, ze
podejscie ujmujace zobowigzania traktatowe jako cato$¢ i niedopuszczajace mozliwo-
$ci powolywania sie na konkretne, bardziej jednoznaczne i niewymagajace wykonania
obowiazki, wydaje sie zbyt daleko idace.

4.3.3. Poziom panstw cztonkowskich

Implementacja zobowigzan klimatycznych na poziomie panstw czlonkowskich Unii
Europejskiej formalnie odbywa sie w dwdéch trybach. Zobowigzania podjete przez
Unie sg wykonywane przez instytucje unijne i dopiero woéwczas przez panstwa czlon-
kowskie. Natomiast zobowigzania podjete w ramach kompetencji wlasnych panstw
czlonkowskich sa przez nie bezposrednio wykonywane w drodze legislacyjnej i zabez-
pieczane narzedziami stosowania prawa.

Implementacja unijnych zobowigzan miedzynarodowych odbywa sie za posrednic-
twem unijnego prawa pochodnego badz bezposrednio przez panstwa cztonkowskie.
W jednym i drugim przypadku polega na wykonaniu zobowigzan miedzynarodowych
lub prawa pochodnego je implementujacego za posrednictwem prawa krajowego,
a takze na zapewnieniu prawu wtérnemu i/lub postanowieniom prawa miedzynaro-
dowego realnie réwnowaznej skutecznosci we wszystkich panstwach cztonkowskich,
zgodnie z zasadami ustalonymi w orzecznictwie unijnym. Stad tez do zapewnienia
dzialania takich regul unijnych moga by¢ wykorzystywane zasady pierwszenstwa,
skutku bezposredniego, wykladni zgodnej i odpowiedzialnosci odszkodowawczej’.
Adresatem tych regul sa panstwa cztonkowskie, aczkolwiek powotywac sie na nie
mogg jednostki. O ile w przypadku skutecznos$ci prawa pochodnego praktyka unijna
jest znaczaca, o tyle w przypadku wigzacego Unie prawa miedzynarodowego zmiany
klimatycznej pozostaje bardzo ograniczona. Pozostawiajac na uboczu zagadnienie sto-
sowania wymienionych instrumentéw unijnych do prawa pochodnego dotyczacego
zmiany klimatu, zwré¢my uwage na ich dzialanie wobec regut traktatéw klimatycznych.

Zasada pierwszenstwa dotyczy wszystkich traktatéw zawartych przez Unie (dotyczy
bowiem catego prawa Unii Europejskiej, jest tez cechg prawa unijnego). Nie przesadza
ona jednak mozliwos$ci bezposredniego powotywania sie na traktaty przed sgdami. Od
panstw cztonkowskich wymaga wszakze zapewnienia pierwszenstwa - tak przed ak-
tami unijnymi, jak i przed aktami prawa krajowego z nimi sprzecznymi. Moze to mie¢
miejsce przez zmiane prawa krajowego czy odmowe stosowania aktu unijnego (jednak
w tym przypadku, ze wzgledu na domniemanie legalnosci aktu prawnego Unii, wadli-
wo$¢ powinna by¢ ustalona przez sad unijny). Tak rozumiana zasada pierwszenstwa
57 Zob. P. Eeckhout. 2011. EU External Relations Law, s. 323 i n. Szerzej i wieloaspektowo: E. Canizzaro, P. Palchetti, R. A. Wessel (eds.). 2012.

International Law as Law of the European Union. Marinus Nijhoff Publishers, Leiden-Boston; J. Wouters, A. Nollkaemper, E. de Wet (eds.).
2008. The Europeanisation of International Law. Status of International Law in the EU and its Member States. T.M.C. Asser Press, The Hague.
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w pelni dziala wobec traktatéw klimatycznych. Zasada ta jednak rzadko jest powoty-
wana samodzielnie. Najczesciej kojarzy sie ja ze skutkiem bezposrednim?.

Zasada skutku bezposredniego odnosi sie do traktatéw wigzacych Unie w takim zakre-
sie, w jakim postanowienia tych umoéw, biorac pod uwage ich nature i strukture, moga
by¢ uznane za zupelne (nieuzaleznione od wykonania) i dostateczne precyzyjne, aby
mogly generowa¢ uprawnienia indywidualne podatne na kontrole prawna. Nie doty-
czy zatem wszystkich traktatéw i kazdego z ich postanowien. Biorgc pod uwage sta-
nowisko Trybunatu Sprawiedliwo$ci wobec bezposredniej stosowalnosci traktatéw’,
mozna wywodzi¢, ze traktaty klimatyczne w niklym zakresie moga by¢ podstawa rosz-
czen indywidualnych przed sagdami krajowymi.

Zasada wykladni zgodnej oznacza nakaz zapewnienia, tak dalece, jak to mozliwe,
wykladni prawa krajowego w zgodzie z zobowigzaniami miedzynarodowymi Unii
Europejskiej. W przypadku unijnego porzadku prawnego zapewnienie zgodno-
$ci dotyczy: 1) aktéw unijnych wykonujacych zobowiazania miedzynarodowe Unii
(w gruncie rzeczy nalezy wowczas uwzgledni¢ zaréwno akt unijny, jak i zobowigzania
miedzynarodowe Unii, ktére on wykonuje); nakaz wykladni zgodnej dziala zwtasz-
cza wowczas, gdy w preambule lub osnowie aktu dochodzi do przywotania traktatéw
miedzynarodowych; 2) bezposrednio zobowigzan miedzynarodowych Unii; akt pra-
wa krajowego podlega wyktadni zgodnej zwlaszcza wtedy, kiedy odwotuje sie wprost
do zobowigzan miedzynarodowych Unii (takze bedacych, jak w sytuacji traktatow
klimatycznych, czeSciowo zobowigzaniami autonomicznymi panstw czlonkowskich).
Nakaz wyktadni w zgodzie z prawem miedzynarodowym siega tak dalece, jak to moz-
liwe. Jest to zatem nakaz interpretacji infra legem i praeter legem. Obowiazek nie obej-
muje natomiast wykladni modyfikujacej prawo krajowe (contra legem). Z perspek-
tywy realnego oddzialywania traktatéw klimatycznych jako Zrédel prawa unijnego
zasada wyktadni zgodnej ma najwieksze szanse realizacji. Nie jest bowiem przeszkoda
w jej dzialaniu brak samowykonalnego charakteru postanowien traktatowych ani tez
nieprecyzyjno$¢ sformutowan w nich uzytych.

Zasada odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa cztonkowskiego wigze sie
z ustaleniem szkody poniesionej przez jednostke powstalej wskutek niewykonania
zobowigzania miedzynarodowego Unii (bezposrednio lub posrednio, tj., za posred-
nictwem aktu prawa wtérnego). Miedzy naruszeniem zobowigzania a szkodg musi
istnie¢ konieczny zwigzek przyczynowy. Jego udowodnienie nie jest jednak proste.
Zobowigzania miedzynarodowe wynikajace z traktatéw klimatycznych sa wprawdzie
prawnie wigzace, lecz znaczaca ich elastycznos¢ utrudnia wykazanie, ze to ich naru-
szenie spowodowalo konkretne szkody. Z pewnoscia tatwiej byloby wykaza¢ narusze-
nie implementujacych te zobowiazania rozwigzan unijnych (wéwczas jednak nie ma
mowy o bezposrednim naruszeniu zobowigzan klimatycznych Unii). Nie jest réwniez
jasno okreslone, jak ustala¢ powstanie szkody i oblicza¢ jej wielkos¢. Wiele zalezy od
praktyki krajowej. Pamieta¢ przy tym trzeba, Ze - poza sytuacjami oczywistych szkod
majacych Zrédto w naruszeniu zobowigzan klimatycznych - panstwa dziatajg w okre-
Slonych okolicznosciach faktycznych, zwlaszcza spoteczno-gospodarczych. Niemniej
" 58 Zob. m.n. O. Danic, Les conventions conclues par les Communatés et/ou 'Union européenne. W: U. M. Benlolo-Carabot, U. Candas, E. Cujo
(dir.). Union Européenne et droit international, s. 620-626.

59 Zob. np. K. Lenaerts. 2014. Direct Applicability and Direct Effect of International Law in the EU Legal Order. W: I. Govaere, E. Lannon, P. Van
Elsuwege, S. Adam (eds.). The European Union, s. 56 i n.
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zwlaszcza catkowite zaniechanie wypehiania zobowigzan klimatycznych wydaje sie
jednak wystarczajaca przestanka wnoszenia roszczen odszkodowawczych®.

5. Podsumowanie

Rozwazajac zagadnienie zwigzania Unii Europejskiej prawem miedzynarodowym
zmiany klimatycznej w waskim rozumieniu nalezy podnies¢, ze dotyczy ono przede
wszystkim podmiotéw instytucjonalnych, tj. instytucji Unii i panstw cztonkowskich
tak w ich relacjach ze $§wiatem zewnetrznym, jak i w stosunkach wewnatrzunijnych.
Staboscia zwiazania traktatami klimatycznymi jest z jednej strony koncepcyjna niedo-
okredlono$¢ i elastycznos$¢ zobowiazan miedzynarodowych, a z drugiej ograniczone
mozliwosci weryfikacji wykonywania tych zobowiazan na poziomie miedzynarodo-
wym i unijnym. U Zrédet takiej sytuacji znajdujg sie przede wszystkim zlozone uwi-
ktania i koszty spoteczno-gospodarcze wynikajace tak z dzialan mitygacyjnych, jak
i adaptacyjnych, a takze trudnosci w osiagnieciu konsensusu na szczeblu miedzyna-
rodowym. Konsekwencja jest natomiast z jednej strony wykraczanie przez Unie i jej
cztonkéw poza miedzynarodowe zobowigzania klimatyczne i przyjmowanie bardziej
ambitnego podejscia, a z drugiej relatywizacja polozenia traktatéw klimatycznych
w unijnym porzadku prawnym i polozenie nacisku na ,implementacje plus” za pomoca
konkretyzujacych i uzupemiajacych zobowiazania klimatyczne aktéw prawa unijnego.

Staba pozycja traktatow klimatycznych jako takich w unijnym porzadku prawnym
powoduje, ze zaskarzanie aktow unijnych czy zachowan panstw czlonkowskich jako
sprzecznych bezposrednio z tymi traktatami wykazuje bardzo niskg skutecznosc.
Przeklada sie to réwniez na niska efektywno$¢ bezposredniego dziatania tych trak-
tatow na poziomie panstw czlonkowskich. W tych warunkach instrumentem najbar-
dziej naturalnym jest wyktadnia prawa krajowego w zgodzie z zobowigzaniami klima-
tycznymi i aktami unijnymi wydanymi w ich wykonaniu. Nie jest wszakze zupelnie
wykluczone dochodzenie roszczen odszkodowawczych zwigzanych z naruszeniem
traktatow klimatycznych badz prawa pochodnego wydanego na ich podstawie, badz
nawet wynikajacych z innych czynéw panstw przed ich sagdami. Moze to okazac sie
narzedziem oddzialtywania jednostek na wtadze krajowe w kierunku wypelniania zo-
bowiazan klimatycznych, aczkolwiek moze tez z czasem wywotad reakcje zmierzajaca
do wylaczenia takich roszczen, gdyby przybraly one zakres trudny do udzwigniecia
dla panstw.

60 Nie wszystkie roszczenia podnoszone przez jednostki maja charakter odszkodowawczy i nie wszystkie nawiazuja do naruszenia prawa unijne-
go (rozumianego jako miedzynarodowe zobowigzania klimatyczne Unii i jej cztonkéw; na dzien 10.6.2021 r. 70 spraw dotyczy Unii lub paristw
czlonkowskich/ich agend; 56 spraw wniesiono do sadéw unijnych, z tego 37 do Trybunatu Sprawiedliwosci, w wigkszosci s3 to pytania pre-
judycjalne). Nie wszystkie tez sg skierowane przeciwko parstwom lub ich agendom. Spora grupe stanowia roszczenia skierowane przeciwko
korporacjom; 48). Zob. baze orzecznictwa w zakresie roszczen pozaamerykanskich (USA): http://climatecasechart.com/climate-change-litiga-

tion/non-us-climate-change-litigation/ (dostep w dn. 30.8.2021 r.)
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Rozdziat Il

Ramy prawne osiggania neutralnosci klimatycznej
w Europejskim prawie o klimacie

Joanna Bukowska’

1. Wprowadzenie

W ciagu ostatnich kilku lat zmiany klimatu zdominowaly europejska agende $rodo-
wiskowa wypierajac, mogloby sie wydawac, inne problemy zwigzane z ochrong $ro-
dowiska?. Zjawisko to mozna zaobserwowac rowniez na przykladzie nowej strategii
gospodarczej UE, nazwanej Europejskim Zielonym fadem (ang. European Green
Deal), promujacej model nowoczesnej, oszczednej pod wzgledem wykorzystania za-
sobéw gospodarki, ktéra w 2050 r. ma osiaggna¢ neutralnos$¢ klimatyczng [Komisja
Europejska 2019].

Jednym z istotnych elementéw nowej strategii ochrony klimatu, ktéra zaprezento-
watla pod koniec 2019 r. Komisja Europejska, jest przyjete niedawno rozporzadze-
nie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajace ramy na potrzeby osiagniecia
neutralnosdci klimatycznej, znane tez pod krétszym tytulem - Europejskie prawo
o klimacie [Rozporzadzenie... 2021a]. Rozporzadzenie to jest okreslane mianem
aktu, ktéry ma wytyczy¢ droge do tego, aby Europa, cho¢ faktycznie chodzi o Unie
Europejska, stala sie pierwszym neutralnym klimatycznie kontynentem [Jordan
iin. 2021]. W $wietle komentarzy przedstawicieli Komisji Europejskiej, wyznaczony
w tym akcie cel neutralnosci klimatycznej nada kierunek unijnej polityce na kolej-
ne 30 lat, a takze uksztattuje nowy, ekologiczny model gospodarki w panstwach
cztonkowskich.

Whiosek prawodawczy Komisji inicjujacy procedure legislacyjng zostat udostepniony
opinii publicznej na poczatku marca 2020 r. i od tego czasu ewoluowal w istotny spo-
sob®. Duzy wptyw na obecny ksztalt przyjetego juz rozporzadzenia wywart Parlament
Europejski, ktérego propozycje zmierzaly do przyspieszenia tempa zmniejszania emi-

1 Adiunkt, Kierownik Zespotu Prawnego Krajowy O$rodek Bilansowania i Zarzadzania Emisjami/Instytut Ochrony Srodowiska - Panstwowy
Instytut Badawczy, ORCID: https://orcid.org/0000-0002-4683-3425.

2 Sytuacja ta jest niejednoznacznie, nie zawsze pozytywnie, oceniana w literaturze. Méwi si¢ o zjawisku ,wypychania’, ktére sprowadza sie
do przedstawiania problemu zmian klimatu, jako dominujacego problemu, ktéry nalezy za wszelka ceng zwalcza¢ i podporzadkowaé mu
wszystkie $rodki i sily. Nie chodzi tu jednak o umniejszanie znaczenia problemu zmian klimatu, nie ma bowiem watpliwosci, ze umiejetnie
prowadzona polityka przeciwdzialania zmianom klimatu generuje liczne korzysci, jednak wysitki panstw i jednostek, a takze angazowane
$rodki, nie powinny si¢ koncentrowa¢ na jednym tylko problemie. Zob. np. Ch. Hilson. 2013. It’s all about climate change, Stupid! Exploring
the relationship Between Environmental Law and Climate Law. Journal of Environmental Law 25 issue 3, s. 359-370.

3 W czasie przygotowywania niniejszej publikacji opinii publicznej byly udostepniane kolejne wersje projektu rozporzadzenia. Ostateczny
ksztalt tego aktu zostat ustalony w wersji zatwierdzonej przez Komitet Statych Przedstawicieli w dniu 5 maja 2021 r. (zob. Proposal for a Re-
gulation of the European Parliament and of the Council establishing the framework for achieving climate neutrality and amending Regulation
(EU) 2018/1999 (European Climate Law), (No. prev. doc.: 8204/21)), ktéra pod koniec czerwca 2021 r. zostala przyjeta przez Rade Unii
Europejskiej i Parlament Europejski.
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sji gazéw cieplarnianych, a takze stanowiska formutowane przez niektére parnstwa
cztonkowskie i instytucje biorgce udzial w procedurze legislacyjne;.

Realizacja celéw redukcyjnych zmierzajacych do osiagniecia neutralnosci klimatycz-
nej UE, okreslonych w Europejskim prawie o klimacie, to takze element dlugofalowej
strategii rozwoju niskoemisyjnego,* ktéra stanowi wykonanie zobowigzan wynikaja-
cych z Porozumienia paryskiego. W grudniu 2020 r. Unia zadeklarowata swoéj wktad,
ktéry ma przyblizy¢ osiagniecie celéw tego Porozumienia (miedzy innymi celu po-
legajacego na ograniczeniu wzrostu temperatury na $wiecie), zobowigzujac sie do
zmniejszenia emisji gazéw cieplarnianych do roku 2030 o co najmniej 55% w porow-
naniu z poziomem z roku 1990.

Celem niniejszego artykutu jest przyblizenie problematyki rozporzadzenia ustanawia-
jacego ramy na potrzeby osiaggniecia neutralnosci klimatycznej. Nie wszystkie zagad-
nienia stanowigce materie tego aktu znajdujg sie w centrum uwagi opinii publicznej
i decydentéw w panstwach cztonkowskich, nie wszystkie réwniez s3 w réwnym stop-
niu interesujace pod wzgledem naukowym. Dlatego dalsze rozwazania postanowitam
ograniczy¢ do wybranych kwestii uregulowanych w Europejskim prawie o klimacie,
a w szczego6lnosci do zagadnien zwigzanych z osigganiem neutralnosci klimatycznej.
Wybér tego zagadnienia byt podyktowany kilkoma przestankami. Cele w zakresie re-
dukowania emisji gazéw cieplarnianych nie mialy wcze$niej statusu prawnie wiaza-
cego zobowigzania w prawie unijnym, osigganie tych celéw nie bylo tez uporzadko-
wane od strony regulacyjnej. Interesujacy jest tez sposéb ujecia celu redukcyjnego,
jako wspolnego zobowigzania wszystkich panstw cztonkowskich. Pod tym wzgledem
Europejskie prawo o klimacie istotnie zmienia spos6b kreowania polityki klimatycznej
przez UE.

Na marginesie warto odnotowad, ze nowe unijne rozporzadzenie zwraca takze uwage
na problematyke adaptacji do zmian klimatu. W ten sposéb prawodawca unijny na-
wigzuje do art. 7 Porozumienia paryskiego, ktéry stanowi, ze adaptacja do zmian Kkli-
matu powinna by¢ czescig kazdej dtugoterminowej strategii klimatycznej, a ta z kolei
powinna zmierza¢ do zwigkszania zdolnosci adaptacyjnych panstw i ich gospodarek
oraz wzmacniania odpornosci na zmiany klimatu [Porozumienie... 2015]. W $lad za
tym rozporzadzenie naktada na panstwa czlonkowskie obowiazek przyjecia komplek-
sowych krajowych strategii i planéw w zakresie przystosowania sie do zmian klimatu.

2. Uwagi ogdlne dotyczace struktury Europejskiego prawa
o klimacie

Na wstepie warto zwrdci¢ uwage na tytut aktu prawnego - Rozporzadzenie ustanawia-
jace ramy na potrzeby osiggniecia neutralnosci klimatycznej i zmieniajgce rozporza-
dzenie 2018/1999 (Europejskie prawo o klimacie). Brzmienie tytulu moze wywotywaé
wrazenie, ze oto otrzymamy zbiér najwazniejszych zalozen, na ktérych ma wspieraé
sie unijna polityka ochrony klimatu, regulacje, ktéra w sposéb systemowy obejmie
mRada UE przyjeta dokument pn. Diugoterminowa strategia rozwoju niskoemisyjnego Unii Europejskiej i jej paristw cztonkow-

skich, ktéra zostata przeditozona w imieniu Unii Europejskiej i jej panistw cztonkowskich w ramach wykonania obowiazkéw wynikajacych z art.
4 ust. 19 Porozumienia paryskiego.
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calo$¢ zagadnien sktadajacych sie na ramy prawne tej polityki. Regulacja realizujaca
takie funkcje jest od wielu lat oczekiwana, z uwagi na duze rozproszenie regulacji
dotyczacych lub powigzanych z polityka ochrony klimatu w UE, ich fragmentaryczny
charakter i brak podporzadkowania jasnemu zestawowi celéw. Niestety, rozporzadze-
nie nie jest odpowiedzig na te oczekiwania, przedstawia w istocie tylko jeden aspekt
polityki klimatycznej, ktadac nacisk na wytyczenie celu strategicznego tej polityki po-
legajacego na redukowaniu emisji gazéw cieplarnianych w perspektywie kolejnych
30-tu lat, natomiast pomija praktycznie strone operacyjng tej strategii, nie odnoszac
sie ani do mozliwosci, ani do sposobu, srodkéw czy miernikéw osiagniecia tych celéw.

Wydaje sie przy tym, ze taka ramowa regulacja nie powinna koncentrowac sie tylko
na jednym rodzaju celéw, ktére realizuje polityka ochrony klimatu tj. celéw powia-
zanych z ograniczaniem emisji, wzglednie adaptacja do zmian klimatycznych, cho-
ciaz w tym zakresie rozporzadzenie raczej sygnalizuje elementy strategii adaptacji,
niz tworzy systemowe podstawy strategii panstw cztonkowskich w tym zakresie. Akt
taki powinien by¢ wyposazony w szerszy zestaw celéw, nie tylko tych zwigzanych
z ograniczaniem emisji szkodliwych substancji, ale réwniez celéw gospodarczych
i spotecznych. Nie ulega watpliwosci, ze zmiany klimatu implikujg wyzwania nie tylko
w sferze powstrzymania efektu cieplarnianego i adaptacji do zmieniajacego sie klima-
tu Ziemi, ale generuja tez powazne konsekwencje ekonomiczne. Konsekwencje te sa
wynikiem wysokich kosztéw osiggania celéw polityki ochrony klimatu, jak réwniez
przygotowania gospodarek i spoleczenstw $wiata do radykalnej zmiany dotychcza-
sowych modeli rozwoju [Ciechanowicz-McLean 2017]. Dlatego tez rozporzadzenie
powinno dostrzegac te zwigzki réwniez w wymiarze regulacyjnym, w duchu zasady
zréwnowazonego rozwoju.

Kolejnym elementem ramowej regulacji tworzacej zarys europejskiego prawa klima-
tycznego powinno by¢ przedstawienie mechanizméw i narzedzi, za pomoca ktérych
prawodawca ma doprowadzi¢ do realizacji wyznaczonych celéw. Celem tym jest osia-
gniecie neutralnosci klimatycznej, o czym informuje tytut rozporzadzenia. Niestety,
zamiast czytelnego przedstawienia tych mechanizméw, otrzymujemy lakoniczne
wskazowki, ze zarys tych mechanizméw juz jest dostepny na gruncie unijnego prawo-
dawstwa, natomiast KE ma dokonac ich przegladu i poprzez odpowiednie jego zmiany
ma doprowadzi¢ do urzeczywistnienia celéw Europejskiego prawa o klimacie®.

Konstrukcje aktu pretendujgcego do miana ,prawa o klimacie” powinny uzupel-
nia¢ mechanizmy kontroli - narzedzia pozwalajace na koordynacje i monitorowanie
efektow takiej strategii; istotne sg tez wskazniki, ktére pozwola oceni¢, czy zatoze-
nia aktu sg realizowane prawidlowo. W tej kwestii nowe rozporzadzenie cze$ciowo
odpowiada wymaganiom. Przewidziano w nim bowiem uprawnienia Komisji zwig-
zane z oceng postepdw realizacji podstawowych zalozen aktu. Nalezy przy tym do-
da¢, ze prawodawca unijny zrezygnowat z tworzenia nowych rozwiazan i narzedzi
kontroli, a role te beda pelnily mechanizmy, ktére przewiduje obowiazujacy juz akt
- Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady 2018/1999 w sprawie zarzadzania
"5 W trakeie prac nad Europejskim prawem o Klimacie pojawila sie propozycja wprowadzenia rozwiazania, ktére ma powstrzymaé tzw. efekt
ucieczki emisji (ang. carbon leakage), polegajacego na przenoszeniu energochlonnej produkcji przemyslowej do paristw, w ktérych ograniczen

w zakresie emisji dwutlenku wegla nie ma Iub sa one mniej kosztowne. W efekcie méwi sie o ucieczce emisji, bowiem na skutek przeniesienia
produkeji, emisja ta nie jest ograniczana, natomiast pojawia sie w krajach, ktére prowadza mniej restrykcyjna polityke w zakresie ochrony

Kklimatu. Komisja zamierza zaproponowac wprowadzenie weglowego podatku granicznego (ang. carbon border adjustment mechanism) w od-
niesieniu do produktéw wytwarzanych w tych sektorach gospodarki, ktére sg narazone na ryzyko ucieczki emisji.
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unia energetyczng i dzialaniami w dziedzinie klimatu (rozporzadzenie 2018/1999)
[Rozporzadzenie... 2018a].

Mozna zatem odnies¢ wrazenie, ze Europejskie prawo o klimacie skupia sie w istocie
na jednym elemencie unijnej polityki klimatycznej tj. na wytyczeniu dlugofalowego
celu, do ktérego ma zmierzac¢ strategia ochrony klimatu Unii Europejskiej. Niestety,
prawodawca pomija réwnoczesnie inne wazne zagadnienia, ktérych mozna oczeki-
wac po dokumencie o takiej doniostosci, jaka przypisuje sie Europejskiemu prawu
o klimacie.

3. Cel neutralnosci klimatycznej

Jednym z najszerzej komentowanych zagadnien dotyczacych tresci rozporzadzenia
jest ustanowienie wigzacego celu polegajacego na osigganiu neutralnosci klimatycz-
nej w Unii Europejskiej [Siddi 2020]. Cel ten ma zosta¢ osiagniety do 2050 r. i jest on
podporzadkowany dazeniu do osiagniecia dtugoterminowego celu dotyczacego tem-
peratury, ktéry zostal okreslony w art. 2 Porozumienia paryskiego®.

Termin ,neutralnos¢ klimatyczna” nie zostal, niestety, w sposéb bezposredni zdefinio-
wany w tresci rozporzadzenia, a jak sie podkresla w literaturze, pojecie to moze by¢
interpretowane na wiele sposobéw’. O znaczeniu tego pojecia mozna wnioskowa¢ na
podstawie niektdrych przepiséw szczegdtowych np. art. 2 ust. 1 wskazuje, ze ,emisje
i pochtanianie gazéw cieplarnianych w catej Unii, uregulowane przez prawo Unii, na-
lezy zréwnowazy¢ w Unii najp6zniej do 2050 r., tym samym zmniejszajac emisje do
poziomu zerowego netto w tym terminie, a nastepnie Unia powinna dazy¢ do osia-
gniecia ujemnych emisji”.

Inne przepisy wskazuja, ze ograniczanie emisji i poprawa pochlaniania gazéw cie-
plarnianych bedzie sie odnosita do wewnatrzunijnych antropogenicznych emisji tych
gazow oraz ich pochlaniania przez pochfaniacze. Na liScie gazéw cieplarnianych obje-
tych regulacjami znajduja sie - poza dwutlenkiem wegla — metan, podtlenek azotu i kil-
kanascie innych zwigzkéw odpowiedzialnych za powstawanie efektu cieplarnianego®.

Znaczenie pojecia neutralnosci klimatycznej przyjete w Europejskim prawie o klima-
cie wzoruje sie na idei neutralnosci przyjetej w Porozumieniu paryskim’. Niemniej

6  Kluczowym ustaleniem przyjetym w art. 2 Porozumienia paryskiego jest utrzymanie wzrostu globalnych $rednich temperatur na poziomie
znacznie ponizej 2 stopni Celsjusza ponad poziom przedindustrialny, a takze kontynuowanie wysitkéw na rzecz ograniczenia wzrostu tem-
peratur do 1,5 stopnia. Aby przy tym ten dtugoterminowy cel zostal osiagniety, strony Porozumienia maja dazy¢ do osiggniecia szczytu emisji
gazoéw cieplarnianych ,tak szybko, jak to mozliwe’, uznajac, ze nastapi to pézniej dla krajéw rozwijajacych sie. Nastepnie kraje maja dokonywac
szybkiej redukcji emisji i w drugiej potowie stulecia osiaggna¢ balans pomiedzy antropogenicznymi zrédlami emisji i pochlaniania gazéw cie-
plarnianych.

7 Termin ,neutralno$¢ klimatyczna” zostal wprowadzony w 2005 r., zob. D. Worth. 2005. Accelerating towards climate neutrality with US gover-
nment stuck in neutral: the emerging role of US businesses, cities, states, and universities in aggressively reducing greenhouse gas emissions.
Sustainable Dev. Law Policy 5, 5.75-6; a nastepnie zaczal by¢ wykorzystywany w dokumentach UNEP. Definiuje si¢ go jako ,zycie w sposdb,
ktéry nie powoduje emisji netto gazéw cieplarnianych” (UNEP... 2008). Z naukowego punktu widzenia odpowiada to osiagnieciu zerowej
emisji gazow cieplarnianych netto, a zatem takiego stanu, w ktérym globalne emisje tych gazéw osiagaja zerowy bilans netto, co sprowadza sie
do réwnowazenia wielko$ci emisji dwutlenku wegla z poziomem pochtaniania tego gazu, natomiast wszelkie tzw. emisje resztkowe dwutlenku
wegla oraz innych gazéw cieplarnianych (takich jak metan lub podtlenek azotu, wyrazone w jednostkach ekwiwalentu dwutlenku wegla) mu-
szg zosta¢ skompensowane ujemna emisja dwutlenku wegla. Zob. J. Rogelj, M. Schaeffer, M. Meinshausen i in. 2015. Zero emission targets as
long-term global goals for climate protection, Environmental Research Letters. Vol. 10, Nr 10, s. 3.

Liste gazow cieplarnianych zawiera czes$¢ 2 zatacznika V do rozporzadzenia 2018/1999.

W $wietle art. 4 ust. 1 Porozumienia paryskiego, aby zrealizowa¢ dlugoterminowy cel dotyczacy temperatury, okreslony w artykule 2, Strony
porozumienia zobowigzaly sie do osiagniecia ,réwnowagi pomiedzy antropogenicznymi emisjami ze Zrédet a ich usuwaniem przez pochlania-
nie gazéw cieplarnianych” do drugiej potowy obecnego wieku, to jest réwnowagi pomiedzy emisja gazéw cieplarnianych a ich pochfanianiem
(w procesach naturalnych). Cel ten ma zosta¢ osiagniety zgodnie z zasada sprawiedliwo$ci i w kontekscie zréwnowazonego rozwoju i wysit-
kow majacych na celu likwidacje ubdstwa.

\O oo
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uwage zwracaja pewne roznice, ktére dotycza, miedzy innymi sposobu osiggania
przedmiotowej réwnowagi pomiedzy emisjami gazéw cieplarnianych i ich pochta-
nianiem np. uwzglednienia w bilansie pochlaniania osigganego przez pochlaniacze
inne niz naturalne, takie jak rozwigzania oparte na technologiach wychwytywania
i sktadowania dwutlenku wegla (CCS) oraz technologiach wychwytywania i utylizacji
dwutlenku wegla (CCU).

Zasadniczo jednak uwage opinii publicznej zwracaja nie tyle réznice terminologiczne
ani nawet samo pojecie neutralnosci klimatycznej, co jego status prawny. Przyjecie
rozporzadzenia zakonczylo bowiem dyskusje na temat istnienia na gruncie prawa
unijnego prawnie wigzacego celu redukcyjnego w zakresie ochrony klimatu®. Cel
w postaci neutralnosci klimatycznej zyskal niepodwazalng moc prawng w prawie
Unii Europejskiej'! i bedzie w najblizszych latach determinowal nowe rozwiazania
prawne przyjmowane w dziedzinie polityki ochrony klimatu. Przede wszystkim
jednak cel ten bedzie réwniez stanowil wytyczna, ktéra ustali kierunek zmian obo-
wigzujacego prawodawstwa unijnego w dziedzinie ochrony klimatu, efektywno-
$ci energetycznej, odnawialnych zZrédel energii, finansowania inwestycji, pomocy
publicznej itp.*2

Unijna polityka ochrony klimatu opierata sie dotychczas na celach redukcyjnych
wyznaczanych w formie konkluzji Rady Europejskiej. Konkluzje bedac jednak doku-
mentem politycznym, za pomoca ktérego Rada okresla przede wszystkim ,impulsy”
niezbedne do rozwoju Unii i ,0gdlne kierunki i priorytety polityczne” (art. 15 ust. 1
TUE), nie posiadaja mocy prawnej réwnej aktom przyjmowanym w procedurze
prawodawczej®. Stad tez wraz z rosnacym znaczeniem polityki ochrony klimatu
zaczely pojawiac sie propozycje polegajace na wzmocnieniu charakteru prawnego
celéw redukcyjnych. Wokét tych celéw de facto koncentrujg sie dzialania regula-
cyjne UE, a zwazywszy na fakt, ze maja one doprowadzi¢ do glebokich przemian
gospodarczych i spolecznych, a takze obja¢ wszystkie sektory gospodarki, nada-
nie mocy prawnej celowi neutralnosci klimatycznej moze odegra¢ kluczowa role.
Zabieg ten znaczaco wzmocni bowiem mandat regulacyjny prawodawcy unijnego,
a z drugiej strony oslabi argumenty niektérych panstw czlonkowskich przeciwko
wprowadzaniu zmian niosgcych powazne skutki spoteczne i gospodarcze. Nadanie
celowi neutralnodci klimatycznej rangi normy prawnej ma dodatkowo wyekspono-
wac trwaly kierunek zmian zwigzanych z wdrazaniem polityki klimatycznej. Cel ten,
jak podkredla art. 1 rozporzadzenia, ma sie sta¢ czescig strategii zmierzajacej do
nieodwracalnego i stopniowego ograniczania emisji gazéw cieplarnianych i poprawy
ich pochlaniania w UE.

10 Rozporzadzenie 2018/1999 wprowadza jedynie zobowiazanie, aby KE opracowata wniosek dotyczacy dlugoterminowej strategii Unii na rzecz
redukecji emisji, ktorej czescig bedzie m.in. analiza scenariusza osiggniecia zerowego bilansu emisji netto gazéw cieplarnianych w UE do
2050 r. oraz ujemnego bilansu emisji po tej dacie. (art. 15 ust. 2 lit a rozporzadzenia 2018/1999).

11 Warto nadmieni¢, ze neutralno$¢ klimatyczna jako prawnie wiazacy cel zostala wlaczona do porzadkéw prawnych szeregu panstw czlonkow-
skich. Cel taki przyjmuje prawodawstwo Szwecji, Danii, Francji, Wegier, a takze prawo Wielkiej Brytanii, Nowej Zelandii, Chin, Potudniowej
Korei czy Japonii. Poszczegélne panstwa przyjmuja rézng perspektywe czasowa osiagania neutralnosci klimatycznej przez ich gospodarki
narodowe, a takze rézne zalozenia zwigzane ze sposobem osiggania zerowego bilansu emisji.

12 Komisja Europejska prezentuje rézne rozwigzania, ktére maja zbliza¢ UE do osiagniecia celu neutralnosci klimatycznej. Dotyczg one miedzy
innymi wprowadzenia wspomnianego weglowego podatku granicznego (CBAM), zwigkszenia efektywnos$ci energetycznej budynkéw, pro-
mowania czystych form transportu, inwestycji w technologie przyjazne dla srodowiska, zmniejszenia emisyjnosci wytwarzania energii, w tym
promowania rozwoju technologii wytwarzania energii z paliw alternatywnych.

13 Rada Europejska nie pelni przy tym funkcji prawodawczej stad przyjmowane przez nig konkluzje nie maja charakteru prawnego (nie zawierajg
norm prawnych) i nie nakladaja na paristwa czlonkowskie zadnych zobowiazan, ktérych wykonania mozna dochodzi¢ prawnie (np. przed
organami sadowymi).

14  Jak wskazuje Europejskie prawo o klimacie, wszystkie sektory gospodarki - w tym energetyka, przemysl, transport, ogrzewanie i chlodzenie
oraz budownictwo, rolnictwo, odpady i uzytkowanie gruntéw, zmiana uzytkowania gruntéw i lesnictwo, czy nie objete EU ETS - powinny

przyczynic¢ sie do osiagniecia neutralnosci klimatycznej w Unii do 2050 r. Zatozenie to zwraca uwage na powszechny charakter strategii osia-
gania neutralno$ci klimatycznej. W zasadzie zaden obszar aktywnosci czlowieka nie zostanie pominigty w tej strategii.
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Z tej perspektywy Europejskie prawo o klimacie istotnie przedstawia sie jako regulacja
bardziej przewidywalna, przede wszystkim z punktu widzenia podmiotéw gospodar-
czych, chociaz nie tylko. Réwniez panstwa czlonkowskie otrzymuja sygnat o niezmien-
nosci kierunku unijnej polityki klimatycznej. Pewnos¢, jaka zyskuja przedsigbiorcy,
jest jednak ograniczona z uwagi na to, ze rozporzadzenie zawiera mato konkretéw do-
tyczacych sposobu osiggania neutralnosci klimatycznej. Ta kwestia jest w dokumencie
zarysowana w sposob bardzo ogdlny.

Warto przy tym zwrdci¢ uwage na to, ze cel neutralnosci klimatycznej ma osiagnac¢ UE
jako organizacja skupiajgca 27 panstw cztonkowskich, a zatem ma on by¢ realizowany
wspélnym wysitkiem wszystkich jej cztonkdéw. W $wietle tego poszczegdlne panstwa
cztonkowskie nie bedg zmuszone do wykazania zerowej emisji netto gazéw cieplarnia-
nych kazde z osobna, beda natomiast musiaty wnie$¢ okreslony wktad w osiagniecie
celu neutralnos$ci przez Unie w duchu zasady lojalnej wspdtpracy (art. 4 ust. 3 TUE).
Osiaganie celu neutralnos$ci klimatycznej czy tez posrednich celéw redukcyjnych na
rok 2030 i 2040, ma sta¢ sie czym$ w rodzaju zbiorowego obowigzku realizowanego
przez panstwa cztonkowskie®. Jak podkreslajg przedstawiciele doktryny, na gruncie
prawa unijnego brakuje rozwigzan prawnych, za pomocg ktérych mozliwe byloby
wyciaganie konsekwencji prawnych z tytulu niewykonania realizowanych w sposéb
zbiorowy celéw Srodowiskowych [Monti, Martinez Romera 2020]. Réwnoczes$nie,
jak zauwazaja komentatorzy, srodki takie nie mogg zosta¢ skierowane przeciwko
UE, ktéra nie moze zosta¢ pociagnieta do odpowiedzialnos$ci za dzialania, jakich nie
moze podejmowac bez udziatu panstw cztonkowskich [Meyer-Ohlendorf i in. 2016].
Rozporzadzenie odpowiada na te problemy proponujac model stymulowania panstw
cztonkowskich do podejmowania odpowiednich dziatan, opierajacy sie na rozwiaza-
niach wypracowanych juz na gruncie prawa unijnego, w szczegdélnosci w rozporza-
dzeniu 2018/1999, ktére Europejskie prawo o klimacie ma odpowiednio zaadoptowac.
Zostang one omdéwione w dalszej czesci publikacji.

Europejskie prawo o klimacie do$¢ ogélnie odnosi si¢ do problemu podziatu wysil-
kéw redukcyjnych pomiedzy panstwa czlonkowskie. Warto wspomnied, ze Traktat
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w art. 191 zawiera szereg wytycznych zwigzanych
z kreowaniem unijnej polityki w zakresie ochrony srodowiska wskazujac, ze osiaga-
nie wysokiego poziomu ochrony $§rodowiska ma uwzglednia¢ zréznicowang sytuacje
w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich (art. 191 ust. 2 TFUE), a takze, ze przy
kreowaniu narzedzi polityki Srodowiskowej winien zosta¢ uwzgledniony wptyw poten-
cjalnych dziatan i sSrodkéw na gospodarczy i spoteczny rozwoj Unii oraz zréwnowazo-
ny rozwdj jej regionow (art. 191 ust. 3 TFUE) [Kotzur 2015]. Tymczasem Europejskie
prawo o klimacie dostarcza innych wskazéwek dotyczacych tego, jak bedzie sie ksztal-
towat 6w rozklad ciezaréw zwigzanych z osigganiem celu neutralnosci klimatycznej.
W art. 2 ust. 2 prawodawca stwierdza, ze wprowadzane na poziomie unijnym i krajo-
wym $rodki niezbedne do osiagania neutralnosci klimatycznej maja uwzgledniaé zna-
czenie ,wspierania sprawiedliwosci i solidarnosci miedzy panstwami cztonkowskimi’,
a takze optacalnos¢ (efektywnosé kosztows) zwigzang z osiagganiem tych celéw. To
stwierdzenie sugeruje, ze dzialania podejmowane przez poszczegélne panstwa muszg
15 Przykadem takiego zbiorowego zobowiazania na gruncie prawa unijnego stal si¢ obowiazek osiagania wyznaczonego prawem udziah energii

ze zrédet odnawialnych. Zgodnie z art. 3 ust. 1 dyrektywy RED II panstwa cztonkowskie majg wspdlnie zapewni¢, aby udziat energii ze Zrédet
odnawialnych w Unii w koricowym zuzyciu energii brutto w 2030 r. wynosil co najmniej 32%.
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stanowi¢ rzeczywisty wklad do osiagniecia przez Unie celu neutralnosci klimatycznej,
jakkolwiek bedg sie one réznily sie rozmiarem i intensywnoscia. Zakres i skala tych
dzialan beda odzwierciedlaly nie tyle obiektywne réznice wystepujace pomiedzy pan-
stwami cztonkowskimi, a raczej ich mozliwosci w zakresie ograniczania emisji gazéw
cieplarnianych i zwiekszania potencjalu pochtaniania tych gazéw. Istotnym kryterium
bedg koszty wdrazania dzialan skierowanych na ograniczanie emisji, co wskazuje, ze
wiekszy wysitek redukcyjny beda musialy wykona¢ te panstwa cztonkowskie, w kto-
rych koszty zmniejszania emisji bedg relatywnie nizsze. Wspieranie sprawiedliwosci
i solidarnosci miedzy panstwami czlonkowskimi bedzie w tym kontekscie oznacza-
lo obowiazek udzielania wsparcia ze strony tych panstw, ktérych wysitek redukcyjny
i wkiad w osigganie neutralnosci klimatycznej bedzie mniejszy*®.

Kierunki i intensywno$¢ dziatan, za pomoca ktérych poszczegélne panstwa cztonkow-
skie beda przyczynialy sie do osiagniecia celu neutralnosci klimatycznej, wyznacza
zintegrowane plany krajowe na rzecz energii i klimatu, majace sta¢ sie podstawowym
narzedziem koordynacji unijnej w tej dziedzinie®.

4. Stopniowe osigganie neutralnosci klimatycznej

Cel neutralnosci klimatycznej ma by¢ osiagany w sposob stopniowy, a jednym ze $rod-
kéw, ktéry ma prowadzi¢ do jego urzeczywistnienia, ma by¢ wprowadzenie kolejnych
celéw posrednich, wskazanych w art. 4 Europejskiego prawa o klimacie. Za pomoca
tych celéw Unia bedzie konsekwentnie zblizala sie do osiggniecia zerowego bilansu
netto gazéw cieplarnianych w 2050 r.

Wedlug pierwszej wersji projektu rozporzadzenia, ktéra Komisja zaprezentowala
w marcu 2020 r., $ciezka dochodzenia do neutralnosci klimatycznej miata przybrac
postac szeregu celéw posrednich, skladajacych sie na tzw. trajektorie osiggania zero-
wego bilansu emisji i pochlaniania gazéw cieplarnianych'®. Wyznaczenie trajektorii
miato nastapi¢ w formie aktu delegowanego Komisji, co wzbudzilo zasadnicze wat-
pliwosci nie tylko ze strony panstw cztonkowskich, ale réwniez instytucji bioracych
udzial w procedurze ustawodawczej'. Zrédlem tych zastrzezer moglo by¢ to, Ze unij-
ne cele w zakresie redukcji emisji w rzeczywistosci stanowig punkt centralny polity-
ki ochrony klimatu, zwlaszcza jesli sie wezmie pod uwage tres¢ zobowigzania Unii
w ramach Porozumienia paryskiego. To z kolei prowadzi do wniosku, Ze wspomniane
cele nalezy uznac za element ,istotny” unijnej polityki w dziedzinie ochrony klimatu

16 Jak dodatkowo podkresla rozporzadzenie, nawigzujac do wczesniej udostepnionych publicznie dokumentéw m.in. do Komunikatu KE pt.
Europejski Zielony Ead z 2019 r. i Komunikatu zatytulowanego ,Czysta energia dla wszystkich Europejczykéw” z 2018 r., realizacja celu
neutralnosci klimatycznej bedzie wymagala zmian w catym spektrum obszaréw polityki europejskiej oraz wspolnego dziatania we wszyst-
kich sektorach gospodarki i ze strony wszystkich grup spotecznych. Zob. szerzej Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, Komitetu Regionéw oraz Europejskiego Banku Inwestycyjnego Europejski Zielony Ead,
Bruksela 11.12.2019 r. COM(2019) 640 final oraz Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spolecznego, Komitetu Regionéw oraz Europejskiego Banku Inwestycyjnego, Czysta energia dla wszystkich Europejczykow, Bruksela,
dnia 30.11.2016 r. COM(2016) 860 final.

17 Zintegrowane krajowe plany na rzecz energii i klimatu to opracowywane przez panstwa czlonkowskie dokumenty, ktére przedstawiaj zaloze-
nia i cele oraz polityki i dzialania na rzecz realizacji 5 wymiaréw unii energetycznej tj.: 1) bezpieczenstwa energetycznego, 2) wewnetrznego
rynku energii, 3) efektywnosci energetycznej, 4) obnizenia emisyjnoéci, 5) badari naukowych, innowacji i konkurencyjnosci. Sa one opraco-
wywane w wyniku realizacji obowiazku okreslonego w art. 3 rozporzadzenia 2018/1999.

18 Trajektoria osiagania celu neutralnosci klimatycznej miala polega¢ na wyznaczaniu kolejnych celéw redukcyjnych, ktére miaty doprowadzi¢
do skutku, w postaci uzyskania zerowego bilansu emisji i pochfaniania gazéw cieplarnianych w UE w 2050 r. Mozna to uja¢ tez w taki sposéb,
ze cel neutralnosci klimatycznej w 2050 r. zostalby osiagniety w wyniku dziatan podporzadkowanych odpowiednio skonstruowanemu mecha-
nizmowi trajektorii.

19  Krytyke tego rozwiazania przedstawil miedzy innymi Komitet Region6w, wskazujac, ze propozycja Komisji moze stanowi¢ naruszenie art. 290
TFUE. Krytycznie na ten temat wypowiadali si¢ takze przedstawiciele doktryny Zob. np. M. Chamon, M. Peeters. 2020. The European climate
law: too much power for the Commission?, www.maastrichtuniversity.nl/bl -cli -law- h- -

(dostep w dn. 17.8.2021 1.).
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[Delreux, Ohler 2019], a zatem w $wietle kryteriéw okreslonych w art. 290 TFUE nie
moga one zosta¢ przekazane do uregulowania w formie aktu delegowanego®. Artykut
290 TFUE wprowadza swoistg linie podziatu materii, ktéra moze zosta¢ przekazana
do uregulowania w formie aktu delegowanego przyjmujac, ze akt delegowany moze
jedynie uzupemiac lub zmienia¢ niektére - inne niz istotne - elementy aktu ustawo-
dawczego [Barcz 2012]. Dodatkowo Traktat podkresla, ze przekazanie uprawnien nie
moze dotyczy¢ istotnych elementéw danej dziedziny, poniewaz sg one zastrzezone dla
aktu ustawodawczego (art. 290 TFUE ust. 1 akapit drugi). W $wietle tych kryteriow,
uregulowanie tego kluczowego elementu polityki ochrony klimatu, jakim jest wyzna-
czanie celéw posrednich zmierzajacych do osiagniecia celu neutralnos$ci klimatycznej,
nie miesci sie w sferze zagadnien, ktére moglyby zosta¢ ustalone przez Komisje w ak-
cie delegowanym?'.

Ostatecznie w tresci rozporzadzenia przyjetego w czerwcu 2021 r. nie tylko zrezygno-
wano z wyznaczania trajektorii osiggania neutralnosci klimatycznej w formie aktu
delegowanego, ale réwniez zmienit si¢ charakter prawny tego rozwiazania. Trajektoria
przestala mie¢ znaczenie normatywne. Na drodze do uzyskania neutralnosci klima-
tycznej zostaly natomiast wyznaczone dwa cele posrednie - tj. cel na 2030 r., ktory
zostat juz wlaczony do materii rozporzadzenia, a takze cel na rok 2040, ktéry ma
zosta¢ zaproponowany po wejsciu w zycie Europejskiego prawa o klimacie. Wniosek
prawodawczy w sprawie okreslenia celu redukcyjnego na rok 2040 zostanie przed-
lozony w terminie szesciu miesiecy od dokonania pierwszego globalnego przegladu,
o ktéorym mowa w art. 14 Porozumienia paryskiego.

Pierwszy cel posredni to cel dotyczacy zmniejszenia emisji gazéw cieplarnianych do
2030 r. Polega on na osiggnieciu 55% redukgcji emisji gazow cieplarnianych w stosun-
ku do poziomu emisji, ktéry zostal odnotowany w 1990 r.,** przy czym istotne jest to,
ze ten poziom redukcji zasadniczo ma zosta¢ osiagniety w wyniku dziatan zwiazanych
ze zmniejszaniem emisji natomiast przy niewielkim udziale pochtaniania emisji przez
pochtaniacze®. Drugim celem posrednim ma by¢ cel redukcyjny, ktéry zostanie wy-
znaczony na rok 2040 w drodze zmiany rozporzadzenia. Wyznaczeniu celu posred-
niego na rok 2040 ma towarzyszy¢ okreslenie szacunkowego wolumenu emisji gazéw
cieplarnianych, ktére beda mogty zosta¢ wyemitowane w latach 2030-2050, a takze
metodologii lezacej u podstaw tego oszacowania. Ustalenie wolumenu emisji gazéw

20 Na gruncie orzeczniczym TS doprecyzowal pojecie ,istotnego elementu’, ktérym postuguje si¢ Traktat, wprawdzie stanowisko Trybunatu
zostalo sformulowane na tle materii odnoszacej si¢ do aktéw wykonawczych, niemniej stanowisko to pozostaje réwniez aktualne w kontek-
$cie art. 290 TFUE. Analizujac pojecie ,istotnego elementu’, Trybunal stwierdzil, ze jego uregulowanie ,musi by¢ zastrzezone dla przepisow,
ktorych celem jest nadanie konkretnego ksztattu podstawowym zalozeniom polityki wspélnotowej” (Wyrok TS z 27.10.1992 r. w sprawie
C-240/90, REN v. Komisja, ECR 1992, s. I-5383 (pkt 37)). W nowszych orzeczeniach TS uscislil, ze pojecie to obejmuje ,przepisy, ktore, aby
zostaly przyjete, wymagaja wyboréw politycznych wchodzacych w zakres wlasnych kompetencji prawodawcy Unii’) a takze, ze ,problem,
ktore elementy danej dziedziny nalezy zakwalifikowac jako istotne, nie podlega wylacznie ocenie prawodawcy Unii, lecz musi opiera¢ si¢ na
obiektywnych czynnikach, ktére moga zosta¢ poddane kontroli sadowej’, jak réwniez, ze kwestie te nalezy ocenia¢ przez pryzmat cech charak-
terystycznych i szczegélnych danej dziedziny. Zob. Wyrok TS z 5.09.2012 r. w sprawie C-355/10 Parlament Europejski przeciwko Radzie Unii
Europejskiej, ECLI:EU:C:2012:516 (pkt 65, 67).

21 W literaturze podejmuje si¢ préby ustalenia przyczyn czestego korzystania przez prawodawce Unii z formy prawnej aktéw wykonawczych
i delegowanych przy tworzeniu podstaw unijnej polityki ochrony srodowiska. Zob. np. Ch. Burns, P. Tobin. 2020. Crisis, Climate Change and
Comitology: Policy Dismantling via the Backdoor? JSMS 2020 3. Vol.58 nr 3, s. 527-544 i cytowana tam literatura. Pojawiaja si¢ m.in. poglady,
ze przyczyna tego zjawiska moze by¢ dazenie do ,obchodzenia” potencjalnego oporu instytucji uczestniczacych w procedurze prawodawczej
(Parlamentu Europejskiego i Rady UE), ktéry moze opdznia¢ przyjmowanie ,problematycznych” regulacji prawnych. Ibidem.

22 Cel ten stanowi zaostrzenie pierwotnie uzgodnionego przez panstwa czlonkowskie celu w zakresie redukcji emisji gazéw cieplarnianych, ktory
zostal wytyczony w konkluzjach Rady Europejskiej z pazdziernika 2014 r. Cel ten zostal poczatkowo ustalony na poziomie 40% redukcji emisji
w poréwnaniu z rokiem 1990. Pierwotna wersja projektu rozporzadzenia przyjmowata, ze KE dokonujac przegladu unijnego celu klimatyczne-
go na rok 2030 zbada opcje wprowadzenia nowego celu na poziomie od 50 do 55%. W przypadku uznania, ze istnieje mozliwo$¢ skorygowania
tego celu, KE miala przedstawi¢ Radzie i Parlamentowi stosowne wnioski. Tak sie stato, w wyniku ustalent pomiedzy instytucjami uzgodniono
nowy cel redukcyjny na rok 2030 na poziomie 55%. W konkluzjach z 17 pazdziernika 2020 r. Rada Europejska zaaprobowata bardziej restryk-
cyjny cel na rok 2030 r. uznajac ze wymaga tego osiagniecie przez UE neutralnosci klimatycznej do 2050 r., zgodnie z celami Porozumienia
paryskiego. Zostal on wprowadzony jako zmiana wniosku prawodawczego przedlozonego przez Komisje.

23 Udzial pochtaniania netto w osiagnieciu celu redukcyjnego na rok 2030 zostal ograniczony ilo§ciowo w tresci rozporzadzenia. Ustalono go na
poziomie do 225 Mt ekwiwalentu dwutlenku wegla.
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cieplarnianych ma przyczynic sie do zapewnienia wiekszej przejrzystosci unijnej stra-
tegii klimatycznej oraz umozliwi¢ ocene, czy dzialania i strategie podejmowane przez
Unie i jej panistwa czlonkowskie przynoszg oczekiwany efekt, a takze, czy kolejne cele
redukcyjne na drodze do neutralnosci sa w rzeczywistosci realizowane. Wolumen emi-
sji bedzie okreslony nie w tresci aktu prawnego, ale w sprawozdaniu, ktére Komisja
ma przedstawic¢ wraz z wnioskiem dotyczacym ustalenia celu na rok 2040, co dowodzi,
ze rozwigzanie to bedzie mialo informacyjny, a nie prawny charakter.

Komisja zostala wyposazona w wytyczne, ktére ma wzia¢ pod uwage przy ustalaniu
celu na rok 2040, zostaly one okre§lone w art. 4 ust. 5 projektu®’. Dotycza one sze-
regu kryteriow o charakterze spotecznym, ekonomicznym i technicznym. Przy for-
mulowaniu propozycji w tym zakresie Komisja otrzyma wsparcie tzw. Europejskiego
Naukowego Komitetu Doradczego ds. Zmiany Klimatu, ktérego utworzenie przewidu-
je rozporzadzenie (art. 3).

Uwage zwraca fakt, ze postanowienia dotyczace wyznaczanych w rozporzadzeniu ce-
16w redukcyjnych beda konfrontowane z rozwojem sytuacji miedzynarodowej i dzia-
taniami podejmowanymi w celu osiagniecia dtugoterminowych celéw Porozumienia
paryskiego, zatem cele redukcyjne mogg tez ewoluowac (art. 4 ust. 6); moga na przy-
ktad zosta¢ zwiekszone, jesli aktualne cele Porozumienia dotyczace poziomu wzrostu
$redniej temperatury globalnej okaza sie¢ niewystarczajace, aby powstrzymac nega-
tywne skutki zmian klimatycznych.

Posrednie cele redukcyjne stanowig kluczowy element unijnej polityki przeciwdzia-
lania zmianom klimatu, ktérg kresli Europejskie prawo o klimacie. Na ich podstawie
Komisja ma opracowac narzedzie pomocnicze, ktére bedzie stanowilo punkt odniesie-
nia przy okresowych ocenach realizacji unijnego celu neutralnosci klimatycznej tzw.
yorientacyjng” liniowg trajektorie redukowania emisji w UE. Wprawdzie jak wspo-
mniano, rozwigzanie polegajace na wyznaczaniu trajektorii osiggania neutralnosci kli-
matycznej w drodze aktu delegowanego Komisji zostato zakwestionowane w trakcie
procedury prawodawczej, jednak ustalenie samej trajektorii okazato si¢ niezbedne
w procesie oceny dzialann podejmowanych przez panstwa czlonkowskie. Cele reduk-
cyjne sktadajace sie na wspomniang trajektorie nie beda jednak mialy tre$ci norma-
tywnej, jak pierwotnie planowata Komisja, maja natomiast sygnalizowad, czy dziatania
podejmowane przez wszystkie panstwa czlonkowskie zapewniajg utrzymanie odpo-
wiedniego tempa ograniczania emisji gazéw cieplarnianych.

5. Dziatania zmierzajgce do osiggania neutralnosci klimatycznej

Cele w zakresie ograniczania emisji gazéw cieplarnianych sformutowane w rozporza-
dzeniu, (tj. cel neutralno$ci klimatycznej, a takze posrednie cele redukcyjne), niosg

24 Zgodnie z art. 3 ust. 3 rozporzadzenia Europejskie prawo o klimacie przy ustalaniu celu redukcyjnego na rok 2040 Komisja ma wzia¢ pod
uwage najlepsze dostepne i najnowsze dowody naukowe, w tym najnowsze sprawozdania IPCC i Komitetu Doradczego, skutki spoleczne, go-
spodarcze i srodowiskowe, w tym koszty niepodejmowania dzialan, a takze migdzy innymi nastepujace kwestie: a) optacalnos¢ i efektywnos¢
gospodarcza; b) konkurencyjno$¢ unijnej gospodarki, w tym wpltyw na sektor MSP oraz sektoréw narazonych na ryzyko ucieczki emisji; )
najlepsze dostepne i bezpieczne technologie; d) efektywno$¢ energetyczna, przystepnos$¢ cenowa energii i bezpieczenstwo dostaw; e) uczci-
wo$c¢ i solidarno$¢ miedzy pafistwami cztonkowskimi; f) potrzebe dlugoterminowego utrzymania naturalnych pochianiaczy, zarzadzania nimi
i ich ulepszania oraz ochrony i przywracania réznorodnosci biologicznej; g) potrzebe zapewnienia skutecznosci srodowiskowej i rozwoju
w czasie; h) potrzeby i mozliwosci inwestycyjne; i) zmiany sytuacji migdzynarodowej i dzialania podejmowane na rzecz realizacji diugoter-
minowych celéw Porozumienia paryskiego i ostatecznego celu Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu; j)
informacje na temat ustalonego wolumenu emisji gazow cieplarnianych na lata 2030-2050.
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za sobg obowiazek podejmowania okreslonych dziatan, opracowywania strategii, pla-
néw dziatania po stronie UE i jej panstw cztonkowskich?.

Rozporzadzenie wyraza to nakladajac na Parlament Europejski, Rade, KE oraz pan-
stwa cztonkowskie zobowigzanie do wprowadzenia srodkéw unijnych i krajowych
niezbednych do wspdlnej realizacji tych celéw. Przy wprowadzaniu tych srodkéw
panstwa czlonkowskie oraz wymienione instytucje muszg wzig¢ pod uwage szereg
czynnikéw ekonomicznych i spotecznych zwigzanych z wptywem proponowanych
dzialani m.in. na dobrobyt spoteczenstwa, poziom zatrudnienia, konkurencyjnos¢ go-
spodarki, transformacje energetyczna, walke z ub6stwem energetycznym, sprawiedli-
wo$¢ wobec wszystkich panstw czlonkowskich i solidarno$¢ z tymi panstwami, co
ogoélnie mozna rozumie¢ jako wymoég wziecia pod uwage specyfiki poszczegélnych
panstw i ich mozliwosci ekonomicznych. Wybér $rodkéw musi uwzglednia¢ takze
kryterium efektywnodci pod wzgledem kosztéw oraz kryterium neutralnosci techno-
logicznej, ktére wyraza sie w tym, ze przy projektowaniu takich rozwigzan nie po-
winno dochodzi¢ do dyskryminowania konkurencyjnych wzgledem siebie technologii
zwigzanych z ograniczaniem emisji.

Uwzglednienie wskazanych kryteriéw i czynnikéw moze w praktyce oznaczaé sto-
sowanie zréznicowanego podejscia przy definiowaniu srodkdéw zwigzanych z ograni-
czaniem emisji lub zwiekszaniem pochtaniania. W konsekwencji wysitek redukcyjny
poszczegdlnych panstw cztonkowskich bedzie takze zréznicowany, a wiekszy wktad
do realizacji celu neutralnosci klimatycznej przez UE beda musialy wnie$¢ te panstwa
cztonkowskie, ktére majg najwyzszy potencjal redukcji emisji lub najwieksze mozli-
wosci w zakresie zwiekszenia pochlaniania, chociaz w tym ostatnim obszarze samo
rozporzadzenie narzuca pewne ograniczenia.

Zasadniczym impulsem wymuszajacym odpowiednie kierunki i intensywno$¢ dzia-
tan zwiagzanych z osiaganiem neutralnosdci klimatycznej bedzie unijne prawodawstwo.
W preambule rozporzadzenia (pkt 12) zawarto stwierdzenie, ze juz obecnie ramy re-
gulacyjne UE zapewniaja prowadzenie skutecznej polityki ochrony klimatu oraz osia-
ganie celow redukcyjnych ustalonych przed wejsciem w zycie Porozumienia pary-
skiego. W skiad tego pakietu regulacji wchodzi miedzy innymi dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2003/87/WE, ustanawiajaca system handlu uprawnieniami do
emisji gazéw cieplarnianych w Unii,* uznawany za jeden z gtéwnych elementéw unijnej
polityki klimatycznej i kluczowe obecnie narzedzie, za pomoca ktérego Unia redukuje
emisje gazow cieplarnianych?. Unia realizuje tez program dekarbonizacji gospodarki,

25 Obowigzek podejmowania dzialan redukcyjnych generuje do$¢ powazne wyzwania ekonomiczne i spoleczne. Sa one wypadkowa wysokiego
poziomu emisji w panstwach cztonkowskich UE, wysokiej konsumpcji energii, duzego zréznicowania pomiedzy panstwami czlonkowskimi
UE w zakresie pierwotnych zrédel pozyskiwania energii, w szczegélnosci udziatu energii pozyskiwanej z paliw kopalnych. To implikuje po-
trzebe poszukiwania nowych rozwigzan w zakresie ograniczania emisji w réznych sektorach gospodarki; zob. np. S. Gossling, D. Metzler. 2017.
Germany’s climate policy: Facing an automobile dilemma. Energy Policy vol. 105, s.418-428. Dodatkowo wyzwania te nasilit trwajacy kry-
zys zwigzany ze zwalczaniem pandemii koronawirusa i ogromne skutki gospodarcze, ktére implikuje wprowadzanie ograniczen zwigzanych
z ograniczaniem emisji. Stad z réznych Zrédet plyna glosy wskazujace na potrzebe rewizji planéw dotyczacych harmonogramu wdrazania
zalozen tzw. Europejskiego Zielonego Ladu, ktérego czescig jest Europejskie prawo o klimacie. Zob. np. M. Elkerbout i in. 2020. The European
Green Deal after Corona: Implications for EU climate policy. CEPS Policy Insights 6, March 2020.

26 Pakiet regulacji wdrazajacych unijny cel redukcyjny ustalony przed wejSciem w zycie Porozumienia paryskiego tworzg dodatkowo rozpo-
rzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/842 z dnia 30 maja 2018 r. w sprawie wiazacych rocznych redukeji emisji gazéw
cieplarnianych przez panstwa czlonkowskie od 2021 r. do 2030 r. przyczyniajacych sie do dziatan na rzecz klimatu w celu wywiazania sig
z zobowigzan wynikajacych z Porozumienia paryskiego oraz zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 525/2013 (Dz.U. L 156 z 19.6.2018, s. 26),
a takze rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/841 z dnia 30 maja 2018 r. w sprawie wiaczenia emisji i pochfaniania
gazéw cieplarnianych w wyniku dzialalno$ci zwiazanej z uzytkowaniem gruntéw, zmiang uzytkowania gruntéw i le$nictwem do ram poli-
tyki klimatyczno-energetycznej do roku 2030 i zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 525/2013 oraz decyzje nr 529/2013/UE (Dz.U. L 156
219.6.2018, 5. 1).

27 Unijny system handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych jest przede wszystkim narzedziem rynkowym, ktére ma stymulowac
pozadany kierunek zmian modelu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez emitentéw gazéw cieplarnianych. Redukcja emisji nastepuje
jako skutek decyzji inwestycyjnych emitentéw. Por. np. L. Kramer. 2016. EU Environmental Law. London, s. 342.
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zwigzany z budowaniem unii energetycznej, ktéra koncentruje sie wokoét zwiekszania
efektywnosci energetycznej i wykorzystania energii ze Zrédel odnawialnych.

Zwiekszanie poziomu ambicji unijnej polityki klimatycznej pocigga jednak za sobg
koniecznos¢ weryfikacji tych ram prawnych. W zwigzku z tym Komisja dokonata prze-
gladu unijnych aktéw prawnych wdrazajacych dotychczasowe cele unijnej polityki
klimatycznej i zaproponowata zmiany, ktére nalezy wprowadzi¢, aby umozliwi¢ osia-
gniecie w pierwszej kolejnosci zmienionego celu redukcyjnego na rok 2030, a w dal-
szej perspektywie osiagniecie celu neutralnosci klimatycznej w 2050 roku. Pakiet
wnioskéw prawodawczych Komisja przedstawita opinii publicznej w polowie lipca
2021 r. Przykladowo zmiany dyrektywy ustanawiajacej system handlu dotycza roz-
szerzenia jego zasiegu na nowe sektory, takie jak transport i budynki, stymulowania
podmiotéw objetych obecnie systemem ETS do skuteczniejszego ograniczania emisji
m.in. poprzez zmniejszanie podazy uprawnien do emisji na aukcjach, co doprowa-
dzi do podwyzszenia ich ceny i uczyni produkcje bardziej emisyjng, mniej optacalna.
Jeszcze innym rozwigzaniem ma by¢ przyspieszenie tempa ograniczania liczby upraw-
nien przydzielanych nieodplatnie.

Transformacja gospodarki europejskiej zwigzana z wdrazaniem neutralnosci klima-
tycznej nie bedzie opierata sie tylko na narzedziach zwigzanych z ograniczaniem emi-
sji czy zwiekszaniem pochtaniania gazéw cieplarnianych. Wrecz przeciwnie, cel neu-
tralno$ci klimatycznej bedzie gtéwnym kryterium integracji lub koordynacji dziatan
podejmowanych w innych obszarach unijnej polityki, w ktérych takze pojawig sie ele-
menty polityki przeciwdziatania zmianom klimatycznym i adaptacji do tych zmian®.

Duze znaczenie bedzie miato wsparcie inwestycyjne zwigzane z promowaniem wy-
korzystania energii ze zrédet odnawialnych, inwestycji w efektywno$¢ energetyczna,
a takze instrumenty finansowego wsparcia, ktére muszg zapewnic nie tylko wypra-
cowanie narzedzi wspierajacych podejmowanie wlasciwych decyzji inwestycyjnych
tj. sprzyjajacych ochronie klimatu, ale takze realizowad cele tzw. sprawiedliwej
transformacji*.

6. Koordynacja, monitorowanie i kontrola

Osiagniecie neutralnosdci klimatycznej jest uzaleznione od odpowiedniej koordynacji
dzialani podejmowanych przez poszczegdlne panstwa czlonkowskie, a takze monito-
rowania tempa i rezultatéw wdrazanych przez nie polityk i dzialait w zakresie ograni-
czania emisji. Istotng role odgrywa takze kontrola efektéw tych dziatan oraz inicjowa-
nie odpowiednich korekt, ktére majg zminimalizowa¢ ewentualne nieprawidlowosci
i odchylenia od zakltadanego tempa redukowania emisji.

28 Komunikat Komisji Europejski Zielony Ead, ktéry ma by¢ narzedziem politycznym wyznaczajacym sposéb osiagania neutralnosci klimatycz-
nej w UE, wskazuje na szereg innych obszaréw, ktére maja przybliza¢ gospodarke unijng do tego celu. Znajduja si¢ wsréd nich promowanie
modelu gospodarki cyrkulacyjnej (tzw. gospodarka w obiegu zamknigtym), mechanizm Just transition, ktorego istota jest wsparcie finansowe
dla regionalnych planéw transformacji energetycznej, zapewnienie odpowiednich Zrédel finansowania transformacji. Jak sie podkresla w lite-
raturze, wla$nie ten finansowy i gospodarczy wymiar Europejskiego Zielonego £.adu ma ogromne znaczenie dla uczynienia ram regulacyjnych
UE skutecznym narzedziem neutralno$ci klimatycznej. Zob. np. A. Sikora. 2021. European Green Deal - legal and financial challenges of the
climate change. ERA Forum (2021) 21:681-697, European Green Deal - legal and financial challenges of the climate change (springer.com)
(dostep w dn. 17.8.2021).

29 W tym celu proponuje si¢ powolanie nowego funduszu strukturalnego UE tzw. Funduszu Sprawiedliwej Transformacji (ang. Just Transition
Fund), ktérego zadaniem jest finansowanie przedsiewzie¢ majacych ztagodzi¢ skutki transformacji m.in. poprzez zapewnienie wsparcia regio-
nom stojacym przed powaznymi wyzwaniami spoleczno-gospodarczymi wynikajacymi z procesu przejscia do neutralnej dla klimatu gospo-
darki Unii do 2050 .
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Europejskie prawo o klimacie nie naktada na panstwa cztonkowskie nowych obowigz-
kéw sprawozdawczych, natomiast wykorzystuje w tym celu instytucje istniejacych
zintegrowanych krajowych planéw w zakresie energii i klimatu, sprawozdan z ich
realizacji oraz tzw. dlugoterminowych strategii, ktére panstwa czlonkowskie sg zo-
bowiazane przyja¢ na mocy rozporzadzenia 2018/1999 w sprawie zarzadzania unig
energetyczng. Rozporzadzenie to wprowadzito mechanizm planowania, monitoro-
wania i kontroli wdrazania przez panstwa czlonkowskie tzw. pieciu wymiaréw unii
energetycznej*. Czescig tego mechanizmu sg obowiazki natozone na panstwa czlon-
kowskie dotyczace opracowywania planéw, prognoz i sprawozdan zwigzanych z po-
dejmowanymi przez nie dzialaniami i strategiami w zakresie osiggania celéw polityki
klimatyczno-energetycznej Unii Europejskiej. Rozporzadzenie wyznacza tez zadania
Komisji w szczegdlnosci w zakresie monitorowania ex ante postepdw dokonywanych
przez panstwa czlonkowskie, a takze upowaznia jg do stosowania mechanizméw ko-
rygujacych [Kulovesi, Oberthiir 2020]. Szczegdlnie znaczenie ma przyjety w rozpo-
rzadzeniu mechanizm planowania i sprawozdawczosci,*" ktéry opiera sie na instytucji
krajowych planéw na rzecz energii i klimatu, w ktérych panstwa czlonkowskie okre-
$laja swoje gléwne cele i krajowe wktady zwigzane z osigganiem celéw unijnej polityki
klimatyczno-energetycznej.

Cele w zakresie osiagania neutralnosci klimatycznej, jak réwniez posdredni cel re-
dukcyjny na rok 2030 przyjety w Europejskim prawie o klimacie, bedzie $cisle po-
wigzany z materig rozporzadzenia 2018/1999. Zwiazek ten odzwierciedlajg przepisy
dostosowawcze, ktore zostaly wprowadzone w rozporzadzeniu 2018/1999 (art. 13).
Zmiany polegaja miedzy innymi na wlaczeniu strategii i dziatan na rzecz osiagniecia
neutralnosci klimatycznej do grupy celéw zarzadzania unig energetyczng, w taki spo-
sob, aby materia krajowych planéw w zakresie energii i klimatu, obok dziatan zwiaza-
nych z osigganiem celéw w zakresie efektywnosci energetycznej, wykorzystania OZE
itd., uwzgledniala réwniez wymdg osiggania neutralnosci klimatycznej w perspekty-
wie do 2050 r. Europejskie prawo o klimacie proponuje takze zmiane rozporzadze-
nia 2018/1999 poprzez doprecyzowanie wymogu przeprowadzenia okresowych ocen
wprowadzanych przez panstwa czlonkowskie polityk i srodkéw, z punktu widzenia
ich wplywu na realizacje dtugoterminowych zatozen w zakresie redukgcji emisji gazéw
cieplarnianych, w tym celu neutralnosci klimatyczne;j.

Proces planowania oraz wdrazania polityk i dziatani zwigzanych z realizacjg celéw
unijnej polityki klimatycznej przyjety w rozporzadzeniu 2018/1999 opiera si¢ na ite-
racji miedzy panstwami czlonkowskimi a Komisja, ktéra zostala wyposazona w od-
powiednie uprawnienia korygujace. Panstwa czlonkowskie przedktadajg projekty
krajowych planéw na rzecz energii i klimatu, ich ostateczne wersje oraz sprawozda-
nia z postepéw realizacji tych planéw Komisji, ktéra ocenia je pod katem spojnosci
z unijnymi celami w zakresie ograniczania emisji gazéw cieplarnianych, w tym celem
neutralnosci klimatycznej okreslonym w art. 2 Europejskiego prawa o klimacie. Ocena
prowadzona przez Komisje Europejska ma wykaza¢, czy UE i jej panstwa cztonkow-
skie poczynily wystarczajgce postepy w realizacji polityk i dziatan na rzecz ochrony
mms/w% obejmuje pie¢ wymiaréw strategicznych na ktére sktadajq sie: 1) bezpieczenistwo energetyczne; 2) wewnetrzny
rynek energii; 3) efektywnos¢ energetyczna; 4) obnizenie emisyjnosci; 5) badania naukowe, innowacje i konkurencyjnosé.
31 Rozporzadzenie 2018/1999 wprowadza jednolity mechanizm sprawozdawczy, ktéry ma zastapic rozproszone dotad obowiazki sprawozdawcze
paristw czlonkowskich UE dotyczace podejmowanych dzialan w zakresie realizacji celéw polityki klimatycznej i energetycznej oraz efektyw-

nosci tych dziatan. Byly one dotad regulowane odrebnie m.in. na gruncie przepiséw dotyczacych monitorowania emisji gazéw cieplarnianych,
efektywnosci energetycznej, promowania odnawialnych Zrédet energii.
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klimatu i tym samym, czy dostatecznie przyczyniajg sie do realizacji celu neutralnosci
klimatycznej. Pierwsza taka ocena ma zosta¢ przeprowadzona do 30 wrzesnia 2023 r.
(kolejne za$ co 5 lat od tej daty) i zostanie przeprowadzona wraz z oceng przewidziang
w art. 29 ust. 5 rozporzadzenia 2018/1999.

W istocie Komisja bedzie przeprowadzala dwa rodzaje ocen. Oprécz oceny spdjno-
$ci i adekwatnosci $srodkdw przyjetych przez panstwa cztonkowskie w ich krajowych
planach na rzecz energii i klimatu, bedzie dokonywata oceny zbiorowych postepéw
wszystkich panstw czlonkowskich w kierunku realizacji celu neutralnosci klimatycz-
nej. Sposéb przeprowadzenia ocen bedzie przypominal proces ewaluacji dzialan zwia-
zanych z osigganiem celéw w zakresie wykorzystania energii ze Zrédet odnawialnych,
ktéry zostal uregulowany w rozporzadzeniu 2018/1999. Komisja bedzie przeprowa-
dzala oceny w oparciu o liniowg trajektorie redukowania emisji, ktéra wyznaczy $ciez-
ke stopniowego zmniejszania emisji gazéw cieplarnianych w calej Unii do 2050 . (art.
7 Europejskiego prawa o klimacie)®. W procesie ewaluacji krajowych planéw beda
wykorzystywane réwniez inne informacje zawarte w krajowych planach na rzecz ener-
gii i klimatu, a takze miedzy innymi sprawozdania Europejskiej Agencji Srodowiska
(EEA) i Europejskiej Naukowej Rady Doradczej ds. zmian klimatu.

Sposob wyznaczenia trajektorii zostat ustalony w art. 8 Europejskiego prawa o klima-
cie. Rozporzadzenie okresla trajektorie mianem ,orientacyjnej’, co sugeruje, ze be-
dzie to wskaznik o charakterze indykatywnym, a nie normatywnym, niemniej jednak
odstepstwa od trajektorii zmniejszania emisji bedg zapowiedzig wprowadzenia przez
Komisje odpowiednich korekt.

Ocena zbiorowych postepéw wszystkich panstw czlonkowskich ma prowadzi¢ do
ustalenia, czy unijne $rodki i polityki sa adekwatne i wystarczajace do urzeczywistnie-
nia celu neutralnosci klimatycznej (art. 6 rozporzadzenia). W przypadku gdy w wy-
niku tej oceny Komisja stwierdzi, ze srodki unijne sg niespdjne z celem neutralno-
$ci klimatycznej lub sg niewystarczajace do realizacji tego celu, ma ona podejmowacd
,hiezbedne srodki zgodnie z Traktatami” Mozna oczekiwad, ze reakcja Komisji bedzie
w tym przypadku sprowadzala sie do przediozenia odpowiednich inicjatyw legislacyj-
nych, ktérych celem bedzie przywroécenie zdolnosci realizacji celu neutralnosci klima-
tycznej przez UE*.

Dodatkowo Europejskie prawo o klimacie wprowadza obowiazek oceny polityki UE
prowadzonej w réznych dziedzinach w kontekscie osiggania celu neutralnosci klima-
tycznej (art. 6 ust. 4). W zwiagzku z tym, przed przyjeciem jakichkolwiek projektow
$rodkéw lub wnioskéw ustawodawczych, w tym wnioskéw budzetowych, Komisja
ocenia ich sp6jnosc¢ z celem neutralnosci klimatycznej okreslonym w art. 2 ust. 1 i po-
$rednimi celami klimatycznymi na 2030 r. i 2040 r. Ocena ta ma zosta¢ wlaczona do
ocen skutkéw towarzyszacych tym §rodkom lub wnioskom ustawodawczym, a dodat-
kowo ma by¢ podana do wiadomosci publiczne;j.

32 Zgodnie z art. 8 Europejskiego prawa o klimacie trajektoria zostanie ustalona w sposéb liniowy laczac posredni cel redukcyjny w zakresie
ograniczania emisji gazéw cieplarnianych na 2030 r,, a takze cel na rok 2040 r., gdy zostanie on wyznaczony, z celem neutralnosci klimatycznej
okreslonym w art. 2 ust.1 Europejskiego prawa o klimacie.

33 Trzeba tez zwréci¢ uwagg, ze niezaleznie od $rodkéw przewidzianych w Europejskim prawie o klimacie Komisja posiada szereg uprawnien
korygujacych w zakresie wdrazania zalozen polityki klimatyczno-energetycznej na gruncie rozporzadzenia 2018/1999. Zostaly one okreslone
w art. 31, 32, 34, tego rozporzadzenia. Przewidziano w nich miedzy innymi upowaznienie do wydawania panstwom czlonkowskim zalecen,
ktére maja zapewnic realizacje zlozen unii energetycznej czy tez obowiazek wdrozenia dodatkowych srodkéw majacych na celu eliminowanie
rozbieznosci z tzw. krajowymi punktami odniesienia.
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Europejskie prawo o klimacie wprowadza tez swoistg zasade harmonizowania
dzialan i $rodkéw regulacyjnych podejmowanych w réznych obszarach integracji
europejskiej z celami klimatycznymi. Zasada ta przenosi si¢ na proces tworzenia
projektéw $rodkéw i wnioskéw ustawodawczych i wyraza obowigzek Komisji
Europejskiej dostosowywania ich tresci do celéw Europejskiego prawa o klimacie.
Kazda decyzja stanowigca odstepstwo od tej zasady bedzie wymagata uzasadnienia.
Cel neutralnos$ci klimatycznej ma sie sta¢ spoiwem w odniesieniu do dziatan i $rod-
kéw podejmowanych przez UE w obszarach objetych integracjg europejska, a takze
dyrektywa harmonizujaca przy konstruowaniu polityk i wnioskéw prawodawczych
w tych dziedzinach.

Procedura oceny indywidualnych $rodkéw i polityk podejmowanych przez panstwo
cztonkowskie znalazta uregulowanie w art. 7 rozporzadzenia. Przedmiotem oceny sg
polityki i $rodki krajowe przedstawione w krajowych planach na rzecz energii i kli-
matu, dlugoterminowych strategiach krajowych i dwuletnich sprawozdaniach z po-
stepéw, przedkladanych przez panstwa czlonkowskie zgodnie z rozporzadzeniem
2018/1999. Jezeli w wyniku tej oceny Komisja stwierdzi, ze rozwdj polityki w danym
panstwie cztonkowskim i podejmowane przez nie $rodki sg niespdjne z celem neu-
tralno$ci klimatycznej, moze ona wyda¢ ukierunkowane zalecenia, nakierowane na
doprowadzenie do wprowadzenia przez panstwo cztonkowskie odpowiednich korekt
realizowanej polityki lub podejmowanych dzialan (art. 7 ust. 2).

Wybdr zalecen, ktére nalezg do kategorii miekkich srodkéw (soft law), w miejsce
$rodkéw o prawnie wigzacym charakterze, nie jest w dziedzinie polityki klimatycz-
no-energetycznej przypadkowy. W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze zalecenia
moga by¢ srodkiem o duzym znaczeniu praktycznym. Proponujgc wdrozenie odpo-
wiednich rozwiagzan w tej formie Komisja wywiera presje o charakterze politycznym
na dane panstwo?!. Zalecenia pelnig tez niekiedy role srodka przedlegislacyjnego,
ktéry poprzedza wprowadzenie wigzacego prawodawstwa na poziomie UE. Wybér
zalecen, jako srodka korygujacego dzialania panstw cztonkowskich w obszarze zarza-
dzania unia energetyczna, budzit pewne obiekcje wsréd komentatoréw. Podkreslano,
ze maja one mniejsza wage prawna niz obowiagzki formulowane na podstawie przepi-
sOw prawa, z drugiej jednak strony zwracano uwage, ze egzekwowanie przez Komisje
obowiazkéw za pomoca Srodkéw przewidzianych traktatem, byloby w tym obszarze
bardzo utrudnione®.

Wydaje sie jednak, ze wybor zalecen na gruncie Europejskiego prawa o klimacie (ana-
logiczne rozwigzania przyjmuje rozporzadzenie 2018/1999) jest podyktowany przede
wszystkim okoliczno$ciami, w jakich UE kreuje swoja polityke klimatyczno-energe-
tyczna. Cele zwigzane z ograniczaniem emisji gazow cieplarnianych (w tym cel neu-
tralno$ci klimatycznej) nierozerwalnie tacza sie z koniecznos$cig dekarbonizacji unij-
nej gospodarki i eliminowaniem paliw kopalnych ze struktury energetycznej (miksu

34 Zasadniczy sens tworzenia i korzystania z instrumentéw nalezacych do kategorii soft law jest zwiazany ze specyfika funkcjonowania Unii Eu-
ropejskiej, zwlaszcza podejmujacej dziatania w tych dziedzinach, wykraczajacych poza tradycyjne obszary decyzyjne (np. wspélnej, jednolitej
przestrzeni gospodarczej i jednolitego rynku), ktére jednak rozwijajg sie w sposob dynamiczny jako pochodna postepujacej integracji. T. Bier-
nat. 2012. Soft law a proces tworzenia prawa w Unii Europejskiej. Wptyw soft law na konstrukeje i tre$¢ uzasadnieri aktéw normatywnych,
Studia Prawnicze. Rozprawy i Materialy 2 (11), s. 27-38.

35 Tworcy rozporzadzenia zdawali sobie sprawe, ze wprowadzenie prawnie wiazacych $rodkéw, w odpowiedzi na niewystarczajace ambicje
i brak skutecznego wdrazania odpowiednich dzialan w sferze polityki klimatyczno-energetycznej, moze wymagac zgody panistwa czlonkow-
skiego i prowadzi¢ do potencjalnie trudnych negocjacji politycznych w celu zmiany prawodawstwa. Zob. K. Kulovesi, S. Oberthir. 2020. Asses-
sing the EU’s 2030 Climate and Energy Policy Framework: incremental change toward radical transformation? RECIEL, s. 156.
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energetycznego) panstw cztonkowskich®. Jednocze$nie prawodawca unijny musi li-
czy¢ sie z tym, ze wprowadzanie w obszarze unijnej polityki Srodowiskowej $rodkéw,
ktore znaczaco wplywaja na wspomniang strukture energetyczna, musi nastepowac
z zachowaniem szczego6lnych wymagan proceduralnych wskazanych w art. 192 ust. 2
lit. ¢ TFUE, w drodze jednomyslnej decyzji Rady Unii Europejskiej. Obawy przed bra-
kiem mozliwosci osiggniecia tej jednomyslnosci powoduja, ze prawodawca unijny co-
raz czesciej rezygnuje ze stosowania srodkéw, ktore polegaja na bezposrednim narzu-
caniu paiistwom czlonkowskim limitéw emisji czy wyznaczaniu wymaganego udziatu
energii ze zrédet odnawialnych itp., na rzecz rozwigzan mniej ,ofensywnych’, jesli cho-
dzi o sposéb wywierania presji na rezygnacje z konwencjonalnych paliw. Zalecenia
naleza do $rodkéw o charakterze ,perswazyjnym”; maja one nakfania¢, inspirowac
panstwo cztonkowskie do podejmowania pozadanych dziatani. Dodatkowo pozosta-
wiaja panstwom czlonkowskim pewna elastyczno$¢ wyboru rozwigzan. Réwnocze$nie
trzeba tez zauwazyg¢, ze na gruncie Europejskiego prawa o klimacie podmiot wydajacy
zalecenia (Komisja) jest wyposazony w inne kompetencje, za pomocg ktérych moze
subordynowad panstwa czlonkowskie i naklaniac je do wigkszej dyscypliny.

Skutki prawne zalecen kierowanych przez Komisje Europejska do panstw czlonkow-
skich na podstawie Europejskiego prawa o klimacie przybliza art. 7 ust. 3. Zgodnie
z tym przepisem panstwo czlonkowskie, pod adresem ktérego sformutowano zale-
cenia, winne jest w ciggu szesciu miesiecy od jego otrzymania powiadomi¢ Komisje,
w jaki sposéb zamierza nalezycie uwzgledni¢ to zalecenie w duchu solidarnosci
miedzy panstwami czlonkowskimi a Unig oraz miedzy panstwami cztonkowskimi.
Panstwo czlonkowskie nie moze zatem zlekcewazy¢, czy catkowicie poming¢ zalece-
nia. Jest ono takze zobowigzane przedstawi¢ w swoim tzw. sprawozdaniu z postepow
w zakresie energii i klimatu sporzadzonym w kolejnym roku po roku, w ktérym wy-
dano zalecenie, w jaki sposéb nalezycie uwzglednito zalecenia. Oznacza to, ze wyko-
nanie zalecenia odbywa sie pod kontrolg Komisji Europejskiej, ktéra ocenia, w jaki
sposob zostalo ono wdrozone. Jezeli zainteresowane panstwo cztonkowskie zdecydu-
je, ze nie uwzgledni zalecenia w catosci lub w znacznej mierze, podaje uzasadnienie
tej decyzji (art. 7 ust. 3 lit. b in fine). To ostatnie stwierdzenie wskazuje, ze zalecenia
wydawane przez Komisje w pewnych okolicznos$ciach moga nie zosta¢ przez pan-
stwo cztonkowskie wykonane. Dodatkowo, poniewaz zalecenia nie majg charakteru
wigzacego, ich niewykonanie nie powoduje kierowania przeciwko panstwu srodkéow
przymusu. Trzeba jednak zauwazy¢, ze charakter zalecen jest zdeterminowany nie
tylko statusem tego aktu i jego niewigzacym charakterem, ale réwniez kontekstem
jego wydania czy uprawnieniami instytucji, ktéra zalecenia wydaje*. Kontekst zale-
cenl wydawanych przez Komisje w procesie oceny krajowych planéw na rzecz energii
i klimatu zwigzany jest z zapewnieniem wykonania celéw polityki klimatyczno-ener-
getycznej, przy czym cele posiadajg juz tre§¢ normatywna (status taki posiada cel
neutralnosci klimatycznej oraz posrednie cele redukcyjne). Panstwa czlonkowskie
nie moga zakwestionowac tych celéw; wrecz przeciwnie, majac na uwadze zasade
solidarnosci z UE i innymi panstwami czlonkowskimi oraz zasade lojalnej wspoét-
pracy oczekuje sie od nich podejmowania wszelkich mozliwych $rodkéw stuzacych
mm energetyczna lub miks energetyczny (ang. ,energy-mix”) okresla sie strukture zaopatrzenia w energie, czyli procentowy
bilans zuzycia poszczegdlnych zrédet (nosnikéw) energii w danym momencie na okreslonym terytorium. Zob. M. Nowacki. 2021. Art. 194, W:
Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz. Tom II (art. 90-222). K. Kowalik-Bariczyk, M. Szwarc-Kuczer, A. Wrébel (red.), Wyd.

Wolters Kluwer Polska. LEX/el.
37 Zob. wyrok TS z dnia 20.2.2018 r. w sprawie C-16/16P pkt 32, i przytoczone tam orzecznictwo.
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wykonywaniu prawa unijnego oraz powstrzymywania sie od dziatan, ktére mogtyby
utrudnic¢ lub zniweczy¢ cele Unii.

Przyjete w Europejskim prawie o klimacie mechanizmy kontroli i koordynacji nakie-
rowane na osigganie celow unijnej polityki klimatycznej, w tym celu neutralnosci kli-
matycznej, uwidaczniajg wiodacg role Komisji Europejskiej. Zostala ona wyposazona
w istotne uprawnienia, ktére pozwalaja jej wptywad na poziom ambicji panstw czlon-
kowskich w dazeniu do realizacji wspomnianych celéw, a takze sprawowa¢ kontrole
sposobu realizacji ich zamierzen. Nie ulega jednak watpliwosci, ze czynnikiem, ktéry
w najwiekszym stopniu wptynie na kierunek i intensywnos¢ dziatan podejmowanych
przez panstwa czlonkowskie, bedzie unijne prawodawstwo.

7. Podsumowanie

Europejskie prawo o klimacie w najblizszym czasie bedzie determinowalo kieru-
nek zmian w prawie unijnym, nie tylko w obszarze unijnej polityki klimatyczne;j.
Ustanawiajac wigzacy cel w postaci osiagniecia przez Unie neutralnosci klimatycz-
nej do 2050 r. oraz obowigzek harmonizowania z celami klimatycznymi wszystkich
dzialan i $rodkéw regulacyjnych podejmowanych w réznych obszarach integracji
europejskiej, rozporzadzenie to bedzie wywieralo znaczacy wplyw na rézne obszary
polityki unijnej.

Mozna si¢ spodziewa¢, ze cel neutralnodci klimatycznej stanie si¢ jednym z wazniej-
szych motywéw tworzenia i stosowania prawa unijnego. Europejskie prawo o kli-
macie podkresla, ze cel neutralnosci klimatycznej jest celem, ktéry zostaé osiagniety
wspolnym wysitkiem 27 panstw cztonkowskich tworzacych UE. Rdwnocze$nie jednak
wklad poszczegélnych panstw czlonkowskich nie bedzie rozkladatl si¢ rownomiernie,
bedzie natomiast uwzglednial wymdg wspierania sprawiedliwosci i solidarnosci mie-
dzy tymi panstwami, a takze kryteria optacalnodci zwiazanej z osigganiem tych celow.

Koordynacje i egzekwowanie podejmowania przez panstwa czlonkowskie dzia-
tan przyblizajacych realizacje celu neutralnosci klimatycznej przez UE powierzono
Komisji Europejskiej, ktéra obok uprawnien kontrolnych zostala wyposazona w od-
powiednie $rodki korygujace. Komisja ma czuwac przede wszystkim nad tym, aby
panstwa czlonkowskie poczynily wystarczajace postepy w realizacji polityk i dziatan
na rzecz ochrony klimatu i w konsekwencji przyczynily sie do realizacji celu neutral-
nosci klimatycznej.

Wdrazanie celu neutralnosci klimatycznej bedzie generowalo wysokie koszty po stro-
nie wszystkich panstw cztonkowskich. Okolicznoscia, ktéra moze utrudniaé jego re-
alizacje, bedzie zréznicowanie sytuacji w réznych panstwach cztonkowskich, a takze
dostepnos¢ rozwigzan technicznych, srodkéw finansowych niezbednych do transfor-
macji gospodarki w kierunku neutralnosci klimatycznej. Duze znaczenie beda odgry-
waly réwniez czynniki natury politycznej zwigzane bezpieczenstwem energetycznym,
poziomem uzaleznienia gospodarek niektérych panstw od paliw kopalnych oraz za-
sobno$¢ gospodarstw domowych i ryzyko negatywnych skutkéw spotecznych.
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Rozdziat Il

Podstawy prawne regulacji miksu energetycznego
panstw cztonkowskich przez Unie Europejska

Agata Bator'

1. Wprowadzenie

Prawo danego panstwa do ksztattowania miksu energetycznego? i korzystania z wia-
snych zasobéw naturalnych jest niezwykle istotne z punktu widzenia bezpieczenstwa
energetycznego. Dotyczy to zwlaszcza panstw, ktorych bilans energetyczny oparty jest
na tradycyjnych, pierwotnych zrédtach energii, takich jak wegiel kamienny [ Nowacki,
Przyborowska-Klimczak 2012]. Korzystanie z zasobow naturalnych jest $cisle po-
wiazane z zagadnieniami ochrony $rodowiska, przy czym, jak wskazuje B. Rakoczy,
wspolczesnie nie ma mozliwosci egzystowania bez wykorzystywania srodowiska i od-
dzialywania na nie. W rezultacie prawo peini m.in. funkcje ochronne w odniesieniu
do jego zasobéw [Rakoczy 2014]. Ta funkcja ochronna znajduje odzwierciedlenie na
szczeblu regulacji krajowych, miedzynarodowych oraz unijnych. Zasady prowadzenia
przez Unie Europejska polityki ochrony srodowiska i polityki energetycznej wynikaja
z Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE). Przepisami TFUE, ktére bez-
posrednio odnosza sie do prawa panstwa czlonkowskiego UE do okreslania warun-
kéw wykorzystania jego zasobéw energetycznych, wyboru miedzy réznymi Zrédtami
energii i ogoélnej struktury jego zaopatrzenia w energie, sa art. 194 ust. 2 akapit drugi
TFUE oraz art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE.

Niniejszy rozdzial ma na celu przedstawienie mozliwych interpretacji art. 194 ust. 2
akapit drugi TFUE i jego zwiazku z art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE. Z uwagi na powigzanie
art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE z art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE, zostanie tez omdéwiona
interpretacja tego ostatniego przepisu. Analiza bedzie dokonana z perspektywy prze-
piséw dotyczacych unijnego systemu handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplar-
nianych (ETS).

Zasadnicza cze$¢ rozdziatu rozpoczyna sie od przedstawienia zawartych w prawie
unijnym podstaw ksztalttowania miksu energetycznego przez panstwa czlonkowskie
UE. Kolejna cze$¢ rozdziatu to analiza pogladéw doktryny dotyczacych interpretacji
art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE, z uwzglednieniem istotnego dla tej interpretacji
wyroku Sadu w sprawie Polska przeciwko KE T-370/11. Nastepnie omdwiony zostat
ma ds. prawnych, Instytut Ochrony Srodowiska - Pafistwowy Instytut Badawczy.

2 Miks energetyczny bywa definiowany jako procentowy bilans zuzycia poszczegolnych zrédet energii w danym momencie na okreglonym tery-

torium, zob. M. Nowacki, A. Przyborowska-Klimczak A. 2012. W: Kowalik-Bariczyk K. (red.) Szwarc-Kuczer M. (red.) Wrébel A. (red.) Traktat
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz. Tom II. System Informacji Prawnej LEX/el..
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art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE, z uwzglednieniem jego relacji do art. 194 ust. 2 akapit
drugi TFUE, pogladéw doktryny oraz aktualnego orzecznictwa TS. Podsumowanie za-
wiera kilka refleksji na temat tego, jak, w swietle przestawionych pogladéw doktryny
i orzecznictwa, wyglada praktyczna mozliwo$¢ ochrony prawa panstwa cztonkowskie-
go do ksztaltowania jego miksu energetycznego.

2. Podstawy prawne ksztattowania miksu energetycznego
i korzystania z wtasnych zasobéw energetycznych
przez panstwa cztonkowskie UE

Prawo unijne w znaczacym stopniu wptywa na gospodarowanie zasobami naturalny-
mi i ksztaltowanie miksu energetycznego przez panstwa cztonkowskie UE. Wynika
to m.in. z podjecia przez te panstwa decyzji o wspoélnej realizacji celéw miedzyna-
rodowej polityki klimatycznej, w szczegdlnosci celéw wynikajacych z Porozumienia
paryskiego. Porozumienie paryskie [Porozumienie... 2015] akcentuje, co prawda, kra-
jowy charakter dziatan zmierzajacych do tagodzenia zmian klimatu, stanowiac, ze jego
strony opracowuj3, komunikujg i utrzymuja kolejne wklady ustalone na poziomie
krajowym (ang. nationally determined contributions - NDC) oraz podejmujg krajo-
we dzialania na rzecz tagodzenia zmian klimatu, aby zrealizowa¢ cele tych wkiadow
(art. 4 ust. 2). Takie podejscie zapewnia elastyczno$¢ i umozliwia stronom stosowa-
nie strategii i rozwigzan dostosowanych do ich warunkéw oraz rozwéj w kierunku
gospodarki niskoemisyjnej w ich wlasnym tempie i w efektywny kosztowo sposéb
[Grunbaum 2015]. Panistwa czlonkowskie UE przedlozyly jednak jeden wspoélny NDC
zakladajacy redukcje gazéw cieplarnianych w wysokosci co najmniej 55% do 2030 r.,
w poréwnaniu z rokiem 1990, i zaznaczyly w jego tresci, ze beda realizowac go wspdl-
nie [Submission... 2020]. W rezultacie prawo unijne zakresem regulacji coraz mocniej
wkracza w obszar ochrony $rodowiska, w tym ochrony klimatu. Wzgledy ochrony
$rodowiska prowadzg m. in. do regulowania na poziomie unijnym kwestii dotycza-
cych wykorzystywania paliw, co powoduje, Ze moga one wptywac na miks energetycz-
ny panstw czlonkowskich. Dobitnym przykladem takiego wplywu bylo wyznaczenie
wiazacych krajowych celéw ogdlnych w zakresie udziatu energii ze zrédet odnawial-
nych w konicowym zuzyciu energii brutto w 2020 r. przez dyrektywe 2009/28/WE
w sprawie promowania stosowania energii ze Zrédel odnawialnych® [Dyrektywa...
2009]. L. Kramer jako hipotetyczny przyktad srodkéw wptywajacych znaczaco na wy-
bér panstwa cztonkowskiego miedzy réznymi zrédtami energii i ogdlng strukture jego
zaopatrzenia w energie wskazuje srodki, ktére prowadzityby do catkowitego zarzuce-
nia korzystania z okreslonych zrodet energii ze wzgledéw srodowiskowych [Kramer
2016]. Wpltyw na miks energetyczny panstwa czlonkowskiego nie musi by¢ jednak
tak jednoznaczny jak zakaz korzystania z okreslonego zrédla energii czy wskazanie
konkretnych wartosci procentowych udzialu danego Zrédta w miksach energetycz-
nych panstw cztonkowskich. Posrednio na miks energetyczny panstwa cztonkowskie-
go moga wplywad réwniez akty prawa unijnego sklaniajace panstwa cztonkowskie do
korzystania z paliw o nizszej emisji dwutlenku wegla. M. Nowacki i A. Przyborowska-
"3 Odnosnie wplywu tej dyrektywy na miks energetyczny patistw czlonkowskich zob. Talus 2013, rozdzial 5.2; rozwazania na temat, czy jest to

wplyw znaczacy, a co za tym idzie - analiza wyboru traktatowej podstawy dyrektywy OZE, pozostaja poza zakresem niniejszego artykutu. Jak
wskazano we wstepie, rozwazania w niniejszym artykule sa prowadzone z perspektywy przepisow.
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Klimczak jako przyklad srodkéw wptywajacych posrednio na miks energetyczny po-
daja zwlaszcza regulacje dotyczace unijnego systemu handlu uprawnieniami do emisji
gazéw cieplarnianych (ETS). Zauwazaja oni, ze restrykcyjna unijna polityka klima-
tyczna, narzucajaca panstwom cztonkowskim daleko idace ograniczenia w zakresie
emisji dwutlenku wegla, powoduje odchodzenie panstw od wykorzystywania wysoko-
emisyjnych zrodet energii (przede wszystkim wegla) na rzecz zrédet niskoemisyjnych,
np. gazu ziemnego [ Nowacki, Przyborowska-Klimczak 2012].

Jesli chodzi o prawo pierwotne UE, to kluczowe znaczenie dla analizy prawa panstwa
czlonkowskiego do ksztattowania miksu energetycznego i korzystania z wtasnych za-
sobéw energetycznych maja dwa artykuly zawarte w TFUE. Pierwszy z nich to art. 192
ust. 2 lit. ¢). Stanowi on, ze $rodki stuzace osiggnieciu celéw unijnej polityki srodowi-
skowej, ktére wptywaja znaczaco na wybor panstwa czlonkowskiego miedzy réznymi
zrédtami energii i ogdlng strukture jego zaopatrzenia w energie, powinny by¢ przyj-
mowane w specjalnej procedurze ustawodawczej, w ktérej Rada stanowi jednomyslnie,
po konsultacji z Parlamentem Europejskim, Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym
i Komitetem Regiondw*. Drugi ze wspomnianych przepiséw to art. 194 TFUE. Art. 194
ust. 1 TFUE okresla cele polityki energetycznej UE jako zapewnienie funkcjonowania
rynku energii, zapewnienie bezpieczenstwa dostaw energii w Unii, wspieranie efektyw-
nosci energetycznej i oszczednosci energii, rozwoju nowych i odnawialnych form ener-
gii oraz wzajemnych polaczen miedzy sieciami energii. Zgodnie z art. 194 ust. 2 akapit
pierwszy TFUE $rodki stuzace realizacji ww. celéw sa przyjmowane zgodnie ze zwy-
ktg procedura ustawodawczg, po konsultacji z Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym
i Komitetem Region6w, bez uszczerbku dla stosowania innych postanowien traktatéw.
W art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE znajduje sie jednak zastrzezenie, ze srodki takie nie
naruszajg prawa panstwa cztonkowskiego do okreslania warunkéw wykorzystania jego
zasobow energetycznych, wyboru miedzy réznymi zrédtami energii i ogélnej struktury
jego zaopatrzenia w energie, bez uszczerbku dla artykulu 192 ustep 2 litera ¢) TFUE.
Przepis ten akcentuje zatem odrebnos¢ polityk energetycznych poszczegélnych panstw
cztonkowskich w zakresie, w jakim wptywaja one na miks energetyczny. Prawa wymie-
nione w art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE bywajg okreslane jako ,prawa energetyczne”
(energy rights) [Backlund 2016] i tak tez beda okreslane w niniejszym rozdziale.

3. Interpretacja art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE
i art. 192 ust. lit. ¢) TFUE

3.1. Interpretacja art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE

Dla interpretacji art. 194 ust. 2 TFUE przydatne moze by¢ siegniecie do historii jego
negocjacji. Sama w sobie nie przesadza ona o interpretacji tego przepisu, moze jednak
stuzy¢ jako wskazéwka podczas dokonywania jego wyktadni®. Poniewaz odpowiednik

4 Pozostale srodki z zakresu polityki srodowiskowej s3 przyjmowane w zwyklej procedurze ustawodawczej, w ktérej Rada glosuje kwalifikowang
wiekszoscia gloséw na podstawie art. 192 ust. 1 TFUE.

5 Wykladnie taka okresla sie niekiedy jako interpretacje historyczna. Moze ona obejmowac siegniecie do prac przygotowawczych (fr. travaux
préparatoires), w celu lepszego zrozumienia intencji prawodawcy unijnego. Wskazuje sie, ze Trybunat Sprawiedliwosci rzadko siega po te me-
tode interpretacji (tak: Pacho Aljanati 2015; zob. réwniez wyrok TS C-68/94 oraz C-30/95, pkt 167, w ktérym wskazano, ze w rozpatrywanej
sprawie dokumenty dotyczace prac przygotowawczych nie wskazywaly jednoznacznie na intencje prawodawcy, tak wigc nie mogly zostac
wykorzystane przy interpretacji spornego przepisu).
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artykutu 194 TFUE po raz pierwszy pojawit sie dokumentach przygotowanych przez
Konwent Europejski podczas jego prac nad projektem traktatu konstytucyjnego jako
art. I1I-157 projektowanego traktatu (w ostatniej z wersji traktatu konstytucyjnego
artykul ten mial numer I1I-256), to w tych dokumentach zawarto uzasadnienie wpro-
wadzenia go do unijnego prawa pierwotnego. W mandacie negocjacyjnym konferen-
cji miedzyrzadowej, ktéra doprowadzila do przyjecia Traktatu z Lizbony [Konkluzje
Prezydencji... 2007 ], wskazano, ze nowy tytut dotyczacy energetyki bedzie dodany do
traktatu (ktéry przyjal nazwe Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej) zgod-
nie z ustaleniami poczynionymi podczas konferencji miedzyrzadowej w 2004 roku®.
Dlatego w ponizszych rozwazaniach przyjeto, ze prace przygotowawcze majace na
celu opracowanie traktatu konstytucyjnego, prowadzone podczas konferencji miedzy-
rzagdowej w 2004 r., moga by¢ brane pod uwage podczas interpretacji art. 194 ust. 2
TFUE. Akapit pierwszy ustepu drugiego proponowanego wéwczas art. I11-157 trak-
tatu konstytucyjnego okreslat procedure prawodawcza, zas jego akapit drugi (odpo-
wiednik obecnego art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE) stanowil, ze $rodki z dziedziny
energetyki nie mogg narusza¢ prawa panstwa czlonkowskiego do wyboru miedzy réz-
nymi zrodlami energii i ogélnej struktury jego zaopatrzenia w energie, bez uszczerbku
dla artykutu I1I-130(2)(c) [Draft Treaty... 2003] (odpowiednik obecnego art. 192 ust.
2 lit. ¢) TFUE). W pierwotnym projekcie tego przepisu nie byto wiec zastrzezenia,
ze $rodki z dziedziny energetyki nie mogg narusza¢ prawa panstwa cztonkowskiego
do okreslania warunkéw wykorzystania jego zasobéw energetycznych. Projekt trak-
tatu konstytucyjnego zawierajacy art. III-157 w powyzszym brzmieniu byl nastepnie
omawiany podczas konferencji miedzyrzadowej w roku 2004 i przepis ten okazal sie
wowczas kontrowersyjny. Z jednej strony pojawialy sie glosy, ze moze by¢ on interpre-
towany jako krok w tyl, ograniczajacy kompetencje KE do podejmowania inicjatywy
prawodawczej w dziedzinie energetyki [Biondi i in. 2012]. Nalezy bowiem zaznaczy¢,
ze w braku odrebnej podstawy traktatowej do przyjmowania srodkéw w dziedzinie
energetyki, przed wejsciem w zycie traktatu z Lizbony [ Traktat... 2007], legislacja unij-
na dotyczaca tego obszaru byla przyjmowana w ramach unijnych kompetencji w dzie-
dzinie $rodowiska (np. dyrektywa OZE) [Talus 2016] oraz na podstawie przepisow
traktatowych dotyczacych zblizania ustawodawstw, majacych ma celu ustanowienie
i funkcjonowanie rynku wewnetrznego (np. dyrektywa dotyczaca wspdlnego rynku
energii elektrycznej oraz dyrektywa dotyczaca wspélnego rynku gazu). Z drugiej stro-
ny niektére panstwa czlonkowskie obawialy sie, ze proponowany art. III-157 moze
zagrozi¢ ich kontroli nad wilasng polityka dotyczaca zasobéw energetycznych i dostaw
energii. W rezultacie negocjacji artykul przyjat brzmienie zawierajace zastrzezenie, ze
srodki z dziedziny energetyki nie mogg narusza¢ prawa panstwa czlonkowskiego do
okreslania warunkéw wykorzystania jego zrodel energii [Nota... 2004]. Z oficjalnych
dokumentéw konferencji miedzyrzadowej nie wynika, dlaczego zastrzezenie to zo-
stalo dodane’. W literaturze sugeruje sie, ze pochodzito ono od panstw posiadaja-
cych znaczne zasoby surowcéw energetycznych, takich jak Holandia, Dania i Wielka
Brytania [Haraldsdottir 2014].

6  Nowy tytul, zawierajacy obecny art. 194 TFUE przeniesiono do traktatu z jedng réznica. Zdanie wprowadzajacego w art. [I11-256] ust. 1
projektu traktatu konstytucyjnego zastapiono tekstem w brzmieniu:”1. W ramach ustanawiania i funkcjonowania rynku wewnetrznego oraz
z uwzglednieniem potrzeby zachowania i poprawy srodowiska naturalnego, polityka Unii w dziedzinie energetyki ma na celu, w duchu soli-
darnosci miedzy panstwami czlonkowskimi: (...)". Réznica ta nie dotyczy wigc tresci odpowiadajacej omawianemu w niniejszym artykule art.
194 ust. 2 TFUE.

7 L. Pacho Aljanati zwraca uwage na trudnosci ze zidentyfikowaniem intencji prawodawcéw, ktére moga wynikac¢ m.in. z braku publikacji doku-
mentéw z prac przygotowawczych dotyczacych Traktatéw oraz duzego stopnia poufnosci negocjacji bedacych czedcig procesu legislacyjnego,
zob. L. Pacho Aljanati. 2015. The Court of Justice of the European Union’s case law on linguistic divergences (2007-2013): interpretation
criteria and implications for the translation of EU legislation. Autonomus University of Barcelona, University of Geneva. https://ddd.uab.cat/
pub/tesis/2015/hdl_10803_314190/Ipaldel.pdf (dostep w dn. 13.4.2021 1.), s. 143-144.
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Art. 194 ust. 2 TFUE, a zwlaszcza jego akapit drugi oraz jego relacja do art. 192 ust. 1
i2 TFUE jest przedmiotem licznych analiz i dyskusji. Wiekszos$¢ autoréw jest zgodnych
co do tego, ze art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE stanowi ograniczenie w ksztalttowaniu
unijnej polityki energetycznej [Fouquet i in. 2012], jednakze zakres tego ograniczenia
jest dyskusyjny i zalezy od przyjetego sposobu interpretacji art. 194 ust. 2 akapit drugi
TFUE. Watpliwosci interpretacyjne dotyczace tego przepisu bywaja przyczyna spo-
réw miedzy panstwami czlonkowskimi a instytucjami unijnymi [Siwior 2020], czego
dowodzi orzecznictwo przytoczone w dalszej czesci tego rozdzialu. Na podstawie li-
teratury mozna wyr6znic trzy podstawowe sposoby interpretacji art. 194 ust. 2 akapit
drugi TFUE, ktére zostang omdéwione ponize;j.

311, Art.194 ust. 2 akapit drugi TFUE jako bezwzgledny zakaz
przyjmowania Srodkow z zakresu polityki energetycznej
wptywajacych na prawa energetyczne panstw cztonkowskich

Zgodnie z pierwszym ze spotykanych w literaturze sposobéw interpretacji, art. 194
ust. 2 akapit drugi TFUE stanowi zakaz przyjmowania $rodkéw z zakresu polityki
energetycznej, ktére wpltywatyby na prawo panstwa cztonkowskiego do okreslania
warunkéw wykorzystania jego zasobéw energetycznych, wyboru miedzy réznymi
zrédlami energii i ogdlnej struktury jego zaopatrzenia w energie. Za taka interpreta-
cja przemawiajg brak okreslenia procedury legislacyjnej, zgodnie z ktéra takie srodki
mialyby by¢ przyjmowane, wykladnia jezykowa art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE,
a takze historia procesu legislacyjnego, ktéremu towarzyszyly intensywne negocjacje
z panstwami czlonkowskimi, ktére najwyrazniej nie byly gotowe na przekazanie tych
kompetencji UE [Fouquet i in. 2012]8 Taka interpretacje nie oznacza jednak automa-
tycznie catkowitego zakazu przyjmowania srodkéw wptywajacych na prawa energe-
tyczne panstw czlonkowskich. Podstawy prawnej dla przyjecia takich srodkéw mozna
bowiem szuka¢ w innych przepisach TFUE. W przypadku srodkéw dotyczacych emi-
sji gazoéw cieplarnianych, taka podstawa prawna moze by¢ zwlaszcza art. 192 ust. 2 lit.
c) TFUE, do ktdrego art. 194 ust. 2 akapit drugi bezposrednio sie odwoluje [ Nowacki,
Przyborowska-Klimczak 2012].

Mozliwo$¢ przyjmowania $rodkéw wplywajacych na prawa energetyczne panstw
czlonkowskich na podstawie przepiséw TFUE z dziedziny ochrony $rodowiska zo-
stala potwierdzona przez Sad w wyroku w sprawie Rzeczpospolita Polska przeciwko
KE [Wyrok Sadu... T-370/11]. W tej sprawie Rzeczpospolita Polska wnosita o stwier-
dzenie niewaznosci decyzji KE 2011/278/UE z 27 kwietnia 2011 r. w sprawie ustano-
wienia przejSciowych zasad dotyczacych zharmonizowanego przydzialu bezptatnych
uprawnien do emisji w calej UE na mocy art. 10a dyrektywy 2003/87/WE [Decyzja...
2011], zarzucajac jej naruszenie art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE w zwiazku z art. 192
ust. 2 akapit pierwszy lit. ¢) TFUE. Zaskarzonej decyzji zarzucono, ze zasady przyje-
te w niej dla okreslania wartosci wskaznikéw emisyjnosci dla niektérych produktéw
pochodzacych z instalacji objetych ETS faworyzuja gaz ziemny, co powoduje spadek
PKB panstw cztonkowskich wykorzystujacych wegiel jako dominujace paliwo [Wyrok

8  Por. réwniez powyzsze rozwazania odnos$nie historii negocjacji art. 11I-256 (I11I-157) Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy.
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Sadu... T-370/11]. W ten sposéb skarzona decyzja wplywa na prawo panstwa czlon-
kowskiego do okreslania warunkéw wykorzystania jego zasobéw energetycznych, wy-
boru miedzy réznymi zrédtami energii i ogdlnej struktury jego zaopatrzenia w ener-
gie. Polska wskazywala takze w skardze, ze badanie zgodnosci z prawem kazdego aktu
UE odbywa sie na gruncie wszystkich postanowien traktatowych, a nie jedynie na
gruncie postanowien odnoszacych sie do polityki, ktérej cele dany akt ma realizowad,
i zaznaczyla, ze prawo okreslone w art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE stanowi zasade
odnoszaca sie do wszystkich polityk unijnych z uwzglednieniem odstepstwa okreslo-
nego w art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. ¢) TFUE [Wyrok Sadu... T-370/11, pkt 16].

Sad nie przychylil sie do powyzszej argumentacji i podkreslit, ze zaskarzona decyzja
zostala przyjeta na podstawie art. 10a dyrektywy 2003/87 [Dyrektywa... 2003], za$
dyrektywa ta - na podstawie art. 175 ust. 1 TWE (obecnie art. 192 ust. 1 TFUE).
Zaskarzona decyzja stanowi wiec $rodek z dziedziny $rodowiska, a nie $rodek z dzie-
dziny energetyki przyjety na podstawie art. 194 ust. 2 TFUE [Wyrok Sadu... T-370/11].
Zdaniem Sadu art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE nie oznacza zatem ogélnego zaka-
zu naruszania praw energetycznych. Art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE jest bowiem
stosowany bez uszczerbku dla art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. ¢) TFUE. Co wiecej,
jak wskazat Sad, art. 192 ust. 2 TFUE nalezy interpretowac w $wietle jego ust. 1. Art.
192 ust. 1 TFUE przewiduje za$ zwyklag procedure ustawodawczg dla realizacji celow
polityki UE w dziedzinie srodowiska. Przewidziana w art. 192 ust. 2 TFUE specjal-
na procedura ustawodawcza ma zastosowanie na zasadzie odstepstwa od procedury
przewidzianej w ust. 1 [Wyrok Sadu... T-370/11].

Wydaje sie zatem, ze zdaniem Sadu, odwotanie sie w art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE
jedynie do art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE, nie wyklucza przyjmowania srodkéw z dziedzi-
ny ochrony srodowiska wptywajacych na prawa energetyczne panstw czlonkowskich
na podstawie art. 192 ust. 1 TFUE. Ten ostatni przepis pozwala na zastosowanie zwy-
ktej procedury ustawodawczej, w ktérej glosowanie w Radzie odbywa sie wiekszoscig
kwalifikowang. W istocie, biorgc pod uwage odestanie do art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE,
trudno jest zgodzi¢ sie z pogladem, ze art. 194 ust. 2 TFUE stanowi bezwzgledny za-
kaz przyjmowania $§rodkoéw, ktére wplywatyby na prawo panstwa cztonkowskiego do
okredlania warunkéw wykorzystania jego zasobdéw energetycznych, wyboru miedzy
réznymi zrodtami energii i ogélnej struktury jego zaopatrzenia w energie. Watpliwosci
budzi jednak przyjmowanie srodkéw wptywajacych na prawo panstwa cztonkowskie-
go do okre$lania warunkéw wykorzystania jego zasobow energetycznych, wyboru
miedzy réznymi zrédlami energii i ogélnej struktury jego zaopatrzenia w energie na
podstawie art. 192 ust. 1 TFUE, przewidujagcym duzo mniej rygorystyczng procedure
ustawodawczg niz art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE.

3.1.2. Art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE jako przepis wymagajacy
przekroczenia progu istotnosci wptywu na prawa
energetyczne panstw cztonkowskich

W odréznieniu od art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE, art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE nie wy-
maga, aby opisywany w nim wptyw byl ,znaczacy’, zatem przy przyjeciu interpretacji,
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ze art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE stanowi bezwzgledny zakaz przyjmowania unij-
nych $rodkéw z dziedziny energetyki wptywajacych na prawa energetyczne panstw
czlonkowskich; kazdy nawet niewielki wplyw wykluczalby przyjecie takiego $rod-
ka. W praktyce wiele $rodkéw z dziedziny energetyki moze, chociazby posrednio
i w minimalnym stopniu, wptywaé na prawa energetyczne panstw czlonkowskich
[Haraldsdéttir 2014]. Problem ten zdaje sie rozwigzywac drugi z mozliwych sposo-
béw interpretacji art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE, zgodnie z ktérym mimo braku
uzycia w tym przepisie okreslenia ,znaczaco” nalezaloby jednak zastosowac jaki$ prog
istotnosci wptywu $rodka na prawa energetyczne panstwa czlonkowskiego. Po prze-
kroczeniu takiego progu przyjecie danego srodka byloby niedopuszczalne. Na popar-
cie takiej interpretacji podnoszony bywa argument, ze przepis ten stanowi wyjatek od
zasady kompetencji dzielonych. Jako wyjatek powinien by¢ on interpretowany wasko,
a zatem wydaje sie¢ wlasciwe zastosowanie pewnego progu istotnosci. W literaturze
pojawia sie takze argument, ze taka interpretacja zapewnitaby sp6jnos¢ z art. 192 ust.
2 lit. ¢) TFUE, ktory taki prog istotnosci przewiduje, oraz jest zgodna z dotychczasowa
praktyka przyjmowania juz w przeszilosci sSrodkéw wptywajacych na polityke energe-
tyczng panstw czlonkowskich [Fouquet, Nysten, Johnston 2012]. Gléwnym argumen-
tem przeciwko ww. interpretacji jest jednak literalne brzmienie art. 194 ust. 2 akapit
drugi TFUE, ktéry nie zawiera zastrzezenia, ze wplyw na prawa energetyczne powi-
nien by¢ ,znaczacy”. Bardziej prawdopodobnym jest, ze brak stowa ,znaczaco” w art.
194 ust. 2 akapit drugi TFUE jest celowy, a w takim przypadku stosowanie analogii
do art. 192 ust.2 lit. ¢) nie byloby wtasciwe [Haraldsdottir 2014]. Interpretacja ta jest
logiczna, a poglad, zgodnie z ktérym mimo braku zastrzezenia, ze wptyw powinien
by¢ ,znaczacy’, nalezy jednak przyjac¢ pewien prog istotnosci wydaje sie zbyt daleko
idacy. Nie mozna jednak wykluczy¢, ze TS dokona w przyszlosci wyktadni art. 194 ust.
2 akapit drugi TFUE, zakladajgcej pewien prég istotnosci wplywu $rodka na prawa
energetyczne panstw cztonkowskich [Johnston, van der Marel 2013].

3.1.3. Art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE jako przepis umozliwiajgcy
wytaczenie panstwa cztonkowskiego z zastosowania
srodka przyjetego na jego podstawie

Zgodnie z trzecim sposobem interpretacji art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE, Srodki
z dziedziny energetyki wplywajace na prawa energetyczne panstwa cztonkowskiego
moga by¢ uchwalane, ale dotkniete nimi panstwo cztonkowskie moze zawnioskowac
o wylaczenie go z stosowania takiego $rodka (tzw. derogacja lub opt-out). Panstwo
nie moze jednak takiego srodka zawetowac w taki sposob, aby w ogoéle srodek taki
nie zostal przyjety i nie moégt wejs¢ w zycie w UE. Jako argument przemawiajacy za
taka interpretacja przywotuje sie uzycie w przepisie sformulowania ,prawa panstwa
cztonkowskiego”. A. Johnson i E. van der Marel wskazujg na mozliwo$¢ polaczenia
tego sposobu interpretacji art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE ze sposobem interpretacji
zakladajacym odpowiedni poziom istotnosci wptywu $rodka na prawa energetyczne
panstwa cztonkowskiego. Sugeruja oni, ze w przypadku przyjecia, ze art. 194 ust. 2

9  Odnos$nie ewentualnego jednomyslnego glosowania w Radzie zob. D. Fouquet i in. 2012. D3.1 Report Potential areas of conflict of a harmoni-
sed RES support scheme with European Union Law. http://www.res-policy-beyond2020.eu/pdffinal/Potential%20areas%200f%20conflict%20

with%20EU%20law%20(beyond2020%20-%20D3-1).pdf (dostep w dn. 12.5.2021 r..
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akapit drugi TFUE wymaga pewnego progu istotnosci naruszenia praw energetycz-
nych panstwa czlonkowskiego przez unijny $rodek z dziedziny energetyki, mozliwo-
$ci wylaczenia panstwa cztonkowskiego spod takiego srodka powinny by¢ wezsze niz
w przypadku przyjecia, ze kazdy, nawet minimalny, wplyw takiego $rodka na pra-
wa energetyczne panstwa czlonkowskiego jest niedopuszczalny [Johnston, van der
Marel 2013].

W literaturze wskazuje sie, ze hipotetyczne wylaczenie panstwa cztonkowskiego spod
zastosowania srodka wplywajacego na prawa energetyczne mogtoby nastapic jedynie
po spelnieniu pewnych dodatkowych warunkéw [Pielow, Lewendel 2011]. Takie za-
lozenie wydaje sie stuszne, a wréd warunkdw, jakie musialyby zosta¢ spetnione, moz-
na wymienic¢ dokonanie oceny, jak takie wylaczenie wplynetoby na rynek wewnetrz-
ny i konkurencje. Srodki z dziedziny energetyki mogg wplywaé na funkcjonowanie
przedsigbiorstw oraz przeplyw towaréw i ustug, a co za tym idzie - na rynek we-
wnetrzny. Poniewaz UE ma wylaczne kompetencje do ustanawiania regut konkurencji
niezbednych do funkcjonowania rynku wewnetrznego, ewentualne wylaczenie pan-
stwa czlonkowskiego spod srodka wplywajacego na jego prawa energetyczne najpraw-
dopodobniej zostatoby poddane przez instytucje unijne (w szczeg6lnosci Komisje)
doglebnej analizie z punktu widzenia wplywu takiego wylaczenia na konkurencje i ry-
nek wewnetrzny [Johnston, van der Marel 2013].

Ponadto wylaczenia panstw czlonkowskich spod stosowania okreslonych $rodkéw
musza wynika¢ albo z przepiséw traktatéw, albo z unijnego prawa pochodnego
[Kunkiel-Krynska 2013]. A. Johnston i E. van der Marel stawiajg hipoteze, ze derogacja
taka mogtaby by¢ oparta na art. 114 ust. 4 lub 5 TFUE™ [Johnston, van der Marel 2013].
Argumentujg, ze art. 194 ust. 2 TFUE jest stosowany ,bez uszczerbku dla stosowania
innych postanowien Traktatéw” oraz ze, pomimo iz pod niektérymi wzgledami art.
194 ust. 2 TFUE jest przepisem szczegdlnym wobec art. 114 TFUE (poniewaz stanowi
szczegblng podstawe prawng w dziedzinie energetyki), to w pewnym zakresie art. 114
TFUE jest bardziej szczegélowy od art. 194 ust. 2 TFUE. Art. 114 TFUE okresla bo-
wiem warunki, na jakich panstwo cztonkowskie moze chroni¢ swoje prawa, czego art.
194 ust. 2 TFUE nie czyni. Z tego wywodza oni mozliwo$¢ stosowania wytgczen prze-
widzianych w art. 114 ust. 4 i 5 TFUE w odniesieniu do praw energetycznych panstw
czlonkowskich okreslonych w art. 194 ust. 2 TFUE [Johnston, van der Marel 2013].

Derogacja od $rodka opartego na art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE oparta na art.
114 ust. 4 lub 5 TFUE jest jednak dyskusyjna i sami autorzy ww. hipotezy wskazuja
na orzecznictwo TS, ktére sugeruje brak mozliwosci powotania sie na art. 114 ust. 4
lub 5 TFUE w sytuacji, gdy inny artykut TFUE (tu: art. 194 ust. 2) bezposrednio do
nich nie odsyla [Johnston, van der Marel 2013] [Wyrok TS... C-183/00]. Dodatkowo
zastosowanie art. 114 ust. 4 lub 5 TFUE jest obwarowane okreslonymi w tych przepi-
sach warunkami i wymaga zgody Komisji. A. Johnston i E. van der Marel rozwazaja
réwniez, czy sam art. 194 ust. 2 TFUE nie stanowi wystarczajacej podstawy prawnej
10 Zgodnie z art. 114 ust. 4 TFUE, ,[jlezeli po przyjeciu srodka harmonizujacego przez Parlament Europejski i Radg, przez Rade lub przez Komi-
sj¢, Panistwo Czlonkowskie uzna za niezbedne utrzymanie przepiséw krajowych uzasadnionych waznymi wzgledami okreslonymi w artykule
36 lub dotyczacymi ochrony srodowiska, lub srodowiska pracy, notyfikuje je Komisji, wskazujac powody ich utrzymania.’; z kolei zgodnie z art.
114 ust. 5 TFUE ,(...) bez uszczerbku dla ustepu 4, jezeli po przyjeciu srodka harmonizujacego przez Parlament Europejski i Rade, przez Rade
lub przez Komisje, Paristwo Czlonkowskie uzna za niezbedne wprowadzenie przepiséw krajowych opartych na nowych dowodach naukowych

dotyczacych ochrony srodowiska lub srodowiska pracy ze wzgledu na specyficzny problem tego Paistwa, ktory pojawit si¢ po przyjeciu srod-
ka harmonizujacego, notyfikuje ono Komisji projektowane srodki oraz powody ich wprowadzenia.”
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do wylaczenia panstwa cztonkowskiego spod stosowania unijnych $rodkéw z dziedzi-
ny energetyki. Zastosowanie takiego wylgczenia podlegaloby ocenie z punktu widze-
nia swobdd rynku wewnetrznego, zasad konkurencji i pomocy panstwa. Ww. autorzy
wskazujg jednoczednie, ze brak jest jednak procedury, ktérg panstwo cztonkowskie
mogtoby zastosowaé w celu poddania sie ww. wylaczeniu, a zatem zastosowanie ta-
kiego wyltaczenia stwarzatoby problemy natury praktycznej [Johnston, van der Marel
2013], z czym nalezy sie zgodzic.

Ewentualne wylaczenie mogloby takze wynikaé z prawa pochodnego, w tym przypad-
ku z samego $rodka spod ktérego panstwo cztonkowskie miatoby by¢ wylaczone (np.
dyrektywy). Wéwczas nie wchodzitaby w gre procedura uzyskania uprzedniej zgody
Komisji na takie wyltgczenie, ktdra jest wymagana przy wylaczeniach na podstawie art.
114 ust. 4 albo 5 TFUE. Srodek taki powinien jednak uwzglednia¢ traktatowe swobody
rynku wewnetrznego, zasady konkurencji oraz pomocy panstwa i podlegalby normal-
nej kontroli sadowej [Johnston, van der Marel 2013]. Brak koniecznosci przeprowa-
dzenia procedury, o ktérej mowa w art. 114 ust. 6 TFUE, nie oznaczalby, Ze stanowisko
Komisji nie byloby istotne. Komisja jest bowiem, co do zasady, podmiotem inicjujacym
procedure legislacyjng. W zwigzku z powyzszym, decyzja o mozliwosci takiego wyta-
czenia lezalaby w gestii instytucji unijnych uczestniczacych w procesie legislacyjnym
zmierzajacym do przyjecia takiego srodka oraz poprzedzajacych go pracach przygo-
towawczych. Wylaczenie panstwa cztonkowskiego spod srodka wplywajacego na jego
prawa energetyczne wymagaloby zatem nielatwych negocjacji pomiedzy aktorami unij-
nego procesu legislacyjnego. W praktyce takie wylaczenie byloby trudne do osiagniecia.

3.2. Interpretacja art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE

Art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE wymaga, aby uchwalane $rodki wplywajace znaczaco na wy-
bér panstwa cztonkowskiego miedzy réznymi zrédtami energii i ogdlng strukture jego
zaopatrzenia w energie, byly uchwalane w drodze specjalnej procedury ustawodawczej,
w ktdrej Rada stanowi jednomyslnie, zgodnie ze specjalng procedurg ustawodawcza
i po konsultacji z Parlamentem Europejskim, Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym
i Komitetem Region6w. Kluczowe znaczenie ma w tym kontekscie ustalenie, co oznacza
termin ,znaczaco” ilustrujacy intensywno$¢ wplywu $rodka z zakresu unijnej polityki
ochrony $rodowiska. W literaturze mozna zauwazy¢ tendencje do do$¢ waskiej inter-
pretacji terminu ,znaczacy wpltyw”. Pojawiajg sie glosy, ze musi nastgpic jednoczesny
wplyw na wybér panstwa cztonkowskiego miedzy réznymi zrédlami energii i ogélng
strukture jego zaopatrzenia w energie oraz, ze art. 192 ust. 2 lit ¢) TFUE s3 objete jedy-
nie srodki bezposrednio wptywajace na zaopatrzenie w energie. Wydaje sie, ze istotne
znaczenie ma takze trwalo$¢ danego srodka [Fouquet i in. 2012]'!. Wyrazany jest tak-
ze poglad, ze w odniesieniu do oceny, czy dany srodek wptywa na prawa energetyczne
ZNaczaco Czy nie, jest przyznana uznaniowo$¢ instytucjom unijnym, ograniczona je-
dynie ewentualng interpretacjg TS [Fouquet i in. 2012]. Taka interpretacja wydaje sie
jednak zbyt daleko idaca.

11 W odniesieniu do jednoczesnosci wplywu na wybér miedzy Zrédlami energii oraz na ogélna strukture zaopatrzenia w energie zob. takze:
Mik C. 2008. Wybér wiasciwej podstawy prawnej aktow wspoélnotowego prawa wtdrnego, ze szczegélnym uwzglednieniem projektéw aktow
nalezacych do pakietu klimatyczno-energetycznego. W: Pakiet klimatyczno-energetyczny. Analityczna ocena propozycji Komisji Europejskiej.
praca zbiorowa, koordynacja merytoryczna: Maliszewska K. Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, Departament Polityki Integracyjnej, War-
szawa, s. 9-50.
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TS wypowiedzial si¢ w przedmiocie art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE w wyroku w spra-
wie Rzeczpospolita Polska przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii
Europejskiej [Wyrok TS... C-5/16] dotyczacej podstawy prawnej decyzji 2015/1814
w sprawie ustanowienia i funkcjonowania rezerwy stabilnosci rynkowej dla unijnego
systemu handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych i zmiany dyrektywy
2003/87/WE (decyzja MSR). Decyzja MSR okresla zasady funkcjonowania rezerwy
stabilnosci rynkowej. Celem wskazanym w tresci ww. decyzji jest w szczegdlnosci zla-
godzenie strukturalnej nieréwnowagi miedzy popytem a podaza na rynku uprawnien
do emisji dwutlenku wegla. Funkcjonowanie rezerwy polega na corocznym odejmo-
waniu od wolumenu uprawnien przeznaczonych do sprzedazy na aukgcji przez pan-
stwa czlonkowskie i umieszczeniu w rezerwie stabilnosci rynkowej liczby uprawnien
réwnej 12% liczby uprawnien znajdujacych sie w obiegu. Uprawnienia do emisji maja
by¢ uwalniane z rezerwy w szczegélnosci w przypadku drastycznego spadku liczby
uprawnien znajdujacych sie w obiegu [Decyzja... 2015]. Umieszczanie uprawnien
w rezerwie funkcjonuje od 1 stycznia 2019 r."? Decyzja MSR oznacza zatem wycofanie
z rynku znacznej liczby uprawnienl do emisji. Polska zaskarzyta Decyzje MSR wnoszac
o stwierdzenie jej niewaznosci, zarzucajac jej m.in. naruszenie art. 192 ust. 1 TFUE
w zwigzku z art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. ¢) TFUE. Jak argumentowano w skar-
dze, decyzja MSR zostala przyjeta zgodnie ze zwykla procedurg ustawodawczg, na
podstawie art. 192 ust. 1 TFUE, pomimo ze stanowi ona $rodek wplywajacy znacza-
co na wybdr przez panstwo czlonkowskie miedzy réznymi zrédtami energii i ogélng
strukture jego zaopatrzenia w energie. W skardze argumentowano, ze decyzja MSR
spowoduje wzrost cen uprawnien do emisji, co z kolei doprowadzi do zmian w pol-
skim sektorze energetycznym, m.in. do drastycznego wzrostu zuzycia gazu ziemnego.
W braku decyzji MSR polski sektor energetyczny w dalszym ciagu opieralby sie gléw-
nie na weglu brunatnym i weglu kamiennym. Polska wskazala takze, ze skutki aktu
prawodawczego naleza do elementéw obiektywnych, ktére moga by¢ przedmiotem
kontroli sgdowej, a sama okoliczno$¢, ze autor projektu aktu o$wiadczyl, iz akt ten
nie ma na celu wywarcia wptywu na wybdr panstwa czlonkowskiego miedzy r6znymi
zrodlami energii, jest niewystarczajgca [Wyrok TS... C-5/16].

Mogloby sie wydawa¢, ze w powyzszej sprawie Trybunal dokona wyktadni pojecia
,znaczacy wpltyw’, z ktérej bedzie wynikato, jaka intensywno$¢ wptywu uzasadnia za-
stosowanie art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE. Tak sie jednak nie stalo, co jest bardzo rozcza-
rowujace. Trybunal stwierdzil, ze art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. ¢) TFUE moze
stanowi¢ podstawe prawng aktu UE jedynie wtedy, gdy z jego celu i tre$ci wynika, ze
pierwszym zamierzonym rezultatem tego aktu jest wywarcie znaczacego wplywu na
wybdr panstwa cztonkowskiego miedzy réznymi Zrédlami energii i na ogdlna struk-
ture jego zaopatrzenia w energie. Z analizy celu i tresci zaskarzonej decyzji MSR, zda-
niem Trybunatu, taki rezultat nie wynika. W konsekwencji wybdr art. 192 ust. 1 TFUE
jako podstawy prawnej dyrektywy nie byl bledny. Trybunat zaznaczyl ponadto, ze
zalozenia dotyczace prawdopodobnego wplywu danego $rodka legislacyjnego z natu-
ry majg charakter spekulacyjny i nie stanowig w zadnym razie obiektywnych czynni-
kéw, ktére mogg zosta¢ poddane kontroli sgdowej. Co wiecej, procedura przewidziana
w art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE jest wyjatkiem od zasady przewidzianej w art. 192 ust. 1
2 mieniine na oty dyrekiywty JOIS/410 (Dyrekaywar. 2018]. Zmsany polegers a puiekszeni Todes uprawr, esiseezanyeh w resernie

oraz na utracie waznosci (czyli definitywnym wycofaniu z rynku), poczawszy od 2023 r. uprawnieri umieszczonych w rezerwie, w liczbie
przekraczajacej catkowitg liczbe uprawnien sprzedanych na aukgji w ciagu poprzedniego roku.
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TFUE i jako wyjatek powinien by¢ interpretowany w sposéb $cisty. Biorac pod uwage
powyzsze Trybunal stwierdzil, Ze nie ma potrzeby przeprowadzania analizy postulo-
wanych skutkéw zaskarzonej decyzji dla miksu energetycznego Polski [Wyrok TS...
C-5/16]. W powyzszym orzeczeniu Trybunaltu pierwszorzedne znaczenie przy ustala-
niu, czy dany srodek ma zosta¢ przyjety na podstawie art. 192 ust. 1 czy tez art. 192 ust.
2 lit. ¢) TFUE przypisal celowi wyartykulowanemu wprost w tekscie danego $rodka,
a nie jego rzeczywistym skutkom®?, wskazujac przy tym, ze przy badaniu wyboru pod-
stawy prawnej ocene skutkéw aktu bedzie rozpatrywat w kontekscie jego celu i tresci'*.
Przy takiej interpretacji zastosowanie art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE zalezy w praktyce od
uznania instytucji UE bioracych udzial w procesie ustawodawczym, w tym miedzy
innymi od uznania projektodawcy (Komisji), poniewaz majg one wpltyw na tre$¢ da-
nego $rodka, w tym na wyartykulowane w nim cele. Oznacza to ograniczenie analizy
wplywu na prawa energetyczne do zadeklarowanego celu, wyrazonego wprost w tre-
$ci danego $rodka unijnego (w jego warstwie stownej) [Bukowska, Sosnowska 2020].
Wydaje sie, ze w omawianym wyroku TS nie przypisuje istotnego znaczenia np. do-
kumentom przygotowawczym opracowywanym w zwigzku z procesem legislacyjnym
(travaux préparatoires) [Luczak 2019]%. Taka interpretacja art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE
sprawia, ze przepis ten staje sie wyjatkowo fatwy do pominiecia i w praktyce staje sie
przepisem martwym'. Zdaniem K. Luczaka omawiany wyrok zawiera wrecz wska-
z6wki dla Komisji, Parlamentu Europejskiego i Rady co do tego, jak mozna w praktyce
obej$¢ surowy art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE i skorzysta¢ z fagodniejszego art. 192 ust. 1
TFUE, w celu przyjecia $rodka z dziedziny $rodowiska, ktéry rzeczywiscie i znaczaco
wplynie na miks energetyczny panstw czlonkowskich [Luczak 2019]. Rozstrzygniecie
Trybunatu jest zaskakujace i podwaza znaczenie prac przygotowawczych poprze-
dzajacych uchwalenie danego $rodka, zasadnicze znaczenie przypisujac celom wy-
razonym wprost w warstwie stownej danego aktu prawa unijnego. Trybunat uniknat
w ten sposob interpretacji pojecia ,znaczacego wplywu” na miks energetyczny panstw
cztonkowskich i zminimalizowal jego istotnos¢. Nie jest bowiem prawdopodobne, aby
w tresci srodka unijnego znalazlo sie stwierdzenie, Ze jego celem jest znaczacy wplyw
na miks energetyczny panstw cztonkowskich.

4. Podsumowanie

Z powyzszej analizy wynika, ze podczas uchwalania srodkéw dotyczacych ochrony
klimatu i zwigzanych z systemem handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnia-
nych prawa energetyczne panstwa cztonkowskiego podlegaja ochronie jedynie w ogra-
niczonym zakresie. Do takiego wniosku sklania zwlaszcza analiza przytoczonego
orzecznictwa Trybunatu i Sadu. Z jednej strony bowiem w wyroku sprawie T-370/11
Rzeczpospolita Polska przeciwko Komisji Europejskiej wskazano, ze art. 194 TFUE

13 Nalezy zaznaczy¢, ze istnieje utrwalone orzecznictwo TS okreslajace zasady wyboru podstawy traktatowej aktéw prawa unijnego. Ich zasad-
niczym elementem sa obiektywne kryteria wyboru podstawy prawnej, do ktérych zaliczajg sig cel i tre$¢ danego aktu prawnego. Omawiany
wyrok w pewnym stopniu uzupehia dotychczasowe orzecznictwo. Szerzej na temat podstawy traktatowej aktéw prawa wtérnego unijnego zob.
J. Bukowska, A. Sosnowska. 2020. Wybér podstawy prawnej aktéw prawnych Unii Europejskiej z zakresu ochrony srodowiska oddziatujacych
na strukture energetyczng panstwa czlonkowskiego. Zeszyty Prawnicze 20.3. s. 35-73; Norma art. 192(2)(c) TFUE jako podstawa prawna:
skutki aktu prawnego i miks energetyczny parnstwa cztonkowskiego. Przeglad Legislacyjny 1 (107). s. 35-54 oraz P. Siwior. 2020. Podstawa
traktatowa przyjmowania aktéw prawa pochodnego z dziedziny srodowiska i energii w prawie UE. Studia Prawnoustrojowe. 49 DOI: https://
doi.org/10.31648/5p.5865, s. 265-277.

14  Wyrok TS... C-5/16 pkt. 42; K. Euczak podkresla, ze taka wskazéwka odno$nie uwzgledniania skutkoéw aktu prawa unijnego jest niejasna oraz
ze podwaza ona obiektywny charakter tych skutkéw, zob. Euczak 2019.

15 K. Euczak zwraca réwniez uwagg, ze Trybunal, dokonujac interpretacji przepiséw unijnych, siegal w przesztosci do materialéw legislacyjnych
o charakterze przygotowawczym (np. wyrok C-670/16 pkt. 89-90 oraz wyrok C-585/16 pkt. 71).

16 Podobnie K. Euczak 2019 i P. Siwior 2020.
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stanowi przepis sektorowy, a zastrzezenie zawarte w art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE
dotyczy jedynie przepisdw przyjmowanych w dziedzinie energetyki. Przyjecie takiego
zalozenia oznacza, ze srodki unijne przyjmowane w dziedzinie ochrony srodowiska
moga wplywa¢ na prawo panstwa cztonkowskiego do wyboru miedzy réznymi Zré-
dlami energii oraz prawo do okreslania ogélnej struktury jego zaopatrzenia w energie.
W tej sytuacji, nastepuje przejscie na grunt art. 192 ust. 1i ust. 2 lit. ¢) TFUE, a kluczo-
wego znaczenia nabiera pojecie ,znaczacego wplywu” na prawa energetyczne panstwa
cztonkowskiego. Od jego interpretacji zalezy, czy podstawa prawng danego $rodka
unijnego bedzie art. 192 ust. 1 TFUE, przewidujacy zastosowanie zwyktej procedury
ustawodawczej, w tym glosowanie wiekszoscig kwalifilkowang w Radzie, czy tez art.
192 ust. 2 lit. ¢) TFUE przewidujacy specjalng procedure ustawodawczg wymagajaca
jednomyslnosci Rady. W tej kwestii Trybunat stwierdzit jednak, ze znaczacy wptyw
$rodkéw unijnych z dziedziny ochrony srodowiska na prawo panstwa cztonkowskie-
go do wyboru miedzy réznymi zZrédtami energii oraz prawo do okreslania ogdlnej
struktury jego zaopatrzenia w energie, powinien wynikac z celu wyartykutowanego
w tres$ci danego srodka. Istotny jest zatem ewentualny wplyw na prawo panstwa czton-
kowskiego do wyboru miedzy réznymi Zrédtami energii oraz prawo do okreslania
ogdlnej struktury jego zaopatrzenia w energie zadeklarowany w tekscie danego $rod-
ka. W przypadku braku takiej deklaracji, rzeczywisty wplyw na prawo panstwa czton-
kowskiego do wyboru miedzy réznymi zrédtami energii oraz prawo do okreslania
ogolnej struktury jego zaopatrzenia w energie nie ma, zdaniem Trybunatu, istotnego
i samodzielnego znaczenia.

Kwestia ochrony praw energetycznych panstw czlonkowskich jest wazna zwtaszcza
w kontekscie bezpieczenstwa energetycznego panstw czlonkowskich opierajacych
swoja energetyke na paliwach kopalnych. Zasada ta moze podlega¢ ograniczeniom
m.in. na podstawie prawa unijnego. Istotne jest jednak wiasciwe okreslenie zakresu
takiego ograniczenia. Jak wynika z historii prac nad traktatem konstytucyjnym i za-
wartym w jego projekcie odpowiednikiem art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE, niektére
panstwa czlonkowskie nie byly gotowe na przekazanie UE kompetencji do przyjmo-
wania $rodkéw wplywajacych na ich prawa energetyczne. Tymczasem przytoczone
w rozdziale orzecznictwo TS wydaje sie i§¢ w kierunku utrudniajgcym panstwom
czlonkowskim korzystanie z wlasnych zasobéw energetycznych, jezeli s3 nimi paliwa
kopalne. Jest to trudne do pogodzenia z literalnym brzmieniem art. 194 ust. 2 i art.
192 ust. 2 lit. ¢) TFUE. Wyjatkowo rozczarowujacy jest brak zajecia przez Trybunat
stanowiska co do tego, jaki wpltyw na miks energetyczny panstw czlonkowskich nalezy
uzna¢ za ,znaczacy”. Wywazona interpretacja pojecia ,znaczacy wplyw” dokonana
przez Trybunat bylaby szansa na pogodzenie intereséw panstw cztonkowskich zwia-
zanych z ich bezpieczenstwem energetycznym z unijnymi celami w zakresie redukgji
emisji. Niestety, obecnie interpretacja ta pozostaje w sferze rozwazan doktrynalnych.
Mozna nawet pokusi¢ sie o stwierdzenie, ze Trybunal zmarginalizowal znaczenie tego
pojecia, skoro decydujaca role ma wg. niego cel aktu prawa unijnego wyartykuto-
wany w jego tresci. Trudno spodziewac sie, aby zostal przyjety akt prawa unijnego,
w ktdérego tekscie wskazanoby wprost, ze jego celem jest znaczacy wpltyw na miks
energetyczny panstw czlonkowskich. W rezultacie art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE staje sie
przepisem martwym.
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Rozdziat IV

Kierunki polityki energetycznej UE:
unia energetyczna i nowy zielony tad
— aspekty prawne

Mariusz Szyrski'

1. Wprowadzenie

W ostatnich dekadach znaczaco wzroslo $wiatowe zapotrzebowanie na energie
elektryczng i cieplng [IEA 2018]. Jest to niebywaly wzrost, ktéry mozna uzna¢ za
rekordowy w stosunku do danych statystycznych z poprzednich dziesiecioleci. Jako
przyklad mozna wskaza¢, ze catkowita $wiatowa podaz na energie w ciggu tylko
ostatnich 40 lat wzrosta z okoto 6000 Mtoe do 14000 Mtoe [IEA 2020]. Statystyki te
pokazujg réwniez, ze zapotrzebowanie na energie elektryczng i cieplng bedzie nadal
rosto i to w bardzo szybkim tempie [IEA 2018]. Powoduje to konieczno$¢ poszuki-
wania alternatywnych zrédel energii, w tym takze wspierania nowych technologii.
W zwigzku z tym réwniez powstaje konieczno$¢ dostosowania regulacji prawnej do
tych zmieniajacych sie warunkéw. Proces produkeji energii elektrycznej i cieplnej,
a takze przemyst z tym zwigzany, maja nierozerwalny zwiazek ze stanem klimatu
i Srodowiska naturalnego, w szczegélnosci widoczny jest negatywny wplyw emisji
dwutlenku wegla do atmosfery [IPCC 2018]. Wskazuje sie, ze od 1880 do 2012 roku
$rednia globalna temperatura wzrosta az o 0,85 °C [IPCC 2018]. Sg to bardzo nie-
pokojace dane, uwidaczniajace postepujacy proces globalnego ocieplenia w ujeciu
Swiatowym.

Majac na uwadze taki stan UE aktywnie wspiera proces transformacji energetycznej,
czego przejawem jest chociazby przyjecie rozporzadzenia w sprawie Europejskiego
prawa o klimacie. Istotg tego rozporzadzenia jest przeksztalcenie UE w sprawiedliwe
i prosperujace spoleczenstwo zyjace w nowoczesnej, zasobooszczednej i konkuren-
cyjnej gospodarce, ktéra w 2050 r. osiagnie zerowy poziom emisji gazow cieplarnia-
nych netto i w ramach ktérej wzrost gospodarczy bedzie oddzielony od wykorzystania
zasobéw naturalnych [Komisja Europejska 2019]. Juz na wstepie trzeba zwrdci¢ uwa-
ge, ze jest to odwazny projekt z dalekosieznymi zalozeniami, ktérych realizacja tak na-
prawde spoczywad bedzie na poszczegdlnych panstwach cztonkowskich UE. Co praw-
da, w dokumentacji klimatyczno-energetycznej wyznacza sie ogdlne cele i trajektorie,
w jakiej powinna porusza¢ sie UE jako calo$¢, jednakze bez wysitkéw poszczegdlnych
panstw cztonkowskich UE dojscie do tych celéw nie bedzie mozliwe.

1  Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego, ORCID: https://orcid.org/0000-0001-8536-4054.
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Celem niniejszego rozdziatu jest przede wszystkim analiza zalozen, ktére staty sie pod-
stawg do przygotowania projektu Nowego Zielonego Ladu. Gléwne pytania, badaw-
cze postawione w tym rozdziale to: 1) jakie byly etapy zwiazane z utworzeniem euro-
pejskiej polityki energetyczno-klimatycznej?; 2) jakie sg zalozenia unii energetycznej
- jako formy organizacyjnej uzewnetrzniajacej realizacje polityki energetycznej UE?;
3) jakie sa podstawy i zalozenia projektu Nowego Zielonego fadu, ktéry ma by¢ reali-
zowany w UE?

2. Powstawanie i ewolucja europejskiej polityki klimatycznej

W ostatnich dekadach obserwujemy znaczaca aktywnos$¢ panstw europejskich oraz
Unii Europejskiej jako calos$ci w zakresie prowadzenia dzialann na rzecz poprawy
klimatu i $rodowiska - w powigzaniu z energetyka. Wartosci zwigzane z polityka
energetyczng byly istotne dla panstw Europy Zachodniej wiasciwie od samego
poczatku tworzenia sie Unii Europejskiej - w ramach Europejskiej Wspolnoty
Wegla i Stali [EWWIS 1951]. Byly one réwniez istotne dla cztonkéw Europejskiej
Wspolnoty Energii Atomowej [EURATOM 1957]. Traktaty przewidujace utworzenie
tych Wspélnot skupiaty sie przede wszystkim na powotaniu do zycia wspdlnych
obszaréw gospodarczych. W dokumentach tych skupiano sie wtedy przede wszystkim
na aspektach gospodarczych, a kwestie klimatyczne i $rodowiskowe nie byly
priorytetem. Klimat oraz stan $rodowiska naturalnego zaczeto laczy¢ z energetyka
wlasciwie dopiero w wyniku prac ONZ. Najwazniejszym dokumentem byta Ramowa
konwencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie klimatu [Ramowa Konwencja... 1992].
W dokumencie tym okreslono cel polegajacy na doprowadzeniu do ustabilizowania
koncentracji gazéw cieplarnianych w atmosferze na poziomie, ktéry zapobiegiby
niebezpiecznej antropogenicznej ingerencji w system klimatyczny. Stwierdzono, ze
dla unikniecia zagrozenia produkcji zywnosci i dla umozliwienia zréwnowazonego
rozwoju ekonomicznego poziom taki powinien by¢ osiagniety w okresie
wystarczajgcym do naturalnej adaptacji ekosysteméw do zmian klimatycznych.
W Konwencji wprowadzono dwie istotne definicje legalne: ,negatywne skutki zmian
klimatycznych” oraz ,zmiany klimatyczne” Pierwsza definicja zostata okreslona jako
zmiany w §rodowisku fizycznym lub w biocie, spowodowane zmianami klimatycznymi,
ktére maja znaczacy szkodliwy wplyw na sktad, odpornos¢ lub wydajnos¢ naturalnych
sterowanych ekosystemdéw lub na dzialanie systeméw socjoekonomicznych albo
na zdrowie i dobrobyt czlowieka. Druga definicja zostala okreslona jako zmiany
w klimacie spowodowane posrednio lub bezposrednio dziatalnoscig cztowieka, ktéra
zmienia sktad atmosfery ziemskiej i ktora jest odrézniana od naturalnej zmiennosci
klimatu obserwowanej w poréwnywalnych okresach. Jednym z bardzo istotnych
elementéw w tej Konwencji jest przyjecie, ze istnieje pewien ,system klimatyczny” - co
bylo waznym przelomem w mysleniu o srodowisku naturalnym. Na gruncie tego aktu
system klimatyczny oznacza calo$¢ atmosfery, hydrosfery, biosfery i geosfery oraz ich
wzajemne oddzialywanie. Kluczem do wlasciwego rozumienia systemu klimatycznego
jest ,meta-zasada” zréwnowazonego rozwoju, wokét ktérej zbudowano nastepnie
zobowigzania panstw przylaczajacych sie do tej Konwencji. Zatozenia Ramowej
Konwencji staly sie podstawg do dalszych prac w ramach ONZ. Konwencja ta jest
dzisiaj uznawana za jeden ze strategicznych dokumentéw programowych w dziedzinie
ochrony klimatu.
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Kolejnymi etapami (opartymi w swoich zalozeniach na Ramowej Konwencji) bylo
przyjecie dwoch dokumentéw - Protokotu z Kioto [The United Nations Framework...
2020] oraz Porozumienia paryskiego [Porozumienie paryskie... 2015].

W protokole z Kioto ustanowiono prawnie wigzace cele dla 37 panstw o wysokim do-
chodzie i dla Unii Europejskiej, polegajace na zmniejszeniu w latach 2009-2012 emisji
gazow cieplarnianych $rednio o 5% ponizej poziomu z 1990 r. Tekst tego dokumentu
zakladal miedzy innymi, ze kazda ze Stron w osigganiu swoich zobowigzan w zakresie
ograniczenia i redukcji emisji dwutlenku wegla wdrozy wilasciwa polityke oraz $rod-
ki zgodnie ze swoimi warunkami krajowymi. Podpisanie tego dokumentu otworzyto
wspolprace pomiedzy wieloma panstwami na $wiecie. Mozliwe stato sie dalsze wspol-
ne ustalanie tzw. ,celéw klimatycznych”.

Protokdt z Kioto wprowadzil trzy mechanizmy, ktére mialy poméc krajowym go-
spodarkom w osiagnieciu ich celéw: handel emisjami, mechanizm czystego rozwoju
(CDM) oraz wspoélne wdrazanie narzedzi [Cirman i in. 2009]. Jak wskazuje sie w lite-
raturze, zalozenia Protokotu z Kioto byty waznym krokiem w kierunku ,ekologicznego
jutra’, dazacego do globalnego zobowigzania w redukcji emisji gazéw cieplarnianych
[Cirman i in. 2009]. Zasady handlu emisjami - jak okreslono w art. 17 protokotu
z Kioto - pozwalaly panstwom, ktére mialy jednostki emisji w zapasie na sprzedaz
tych nadwyzek panstwom przekraczajacym swoje cele [Emissions Trading... 2021].
Mechanizm czystego rozwoju (CDM), okreslony w art. 12 Protokotu, pozwalat pan-
stwu, ktére zobowigzato sie do redukcji lub ograniczenia emisji, na realizacje projektu
redukcji emisji w panstwach rozwijajacych sie. Projekty takie moga przynosi¢ zyski
w postaci zbywalnych jednostek poswiadczonej redukeji emisji (CER), z ktérych kaz-
da odpowiada jednej tonie dwutlenku wegla i ktére mozna zaliczy¢ na poczet realizacji
celéow z Protokotu [The Clean Development Mechanism... 2021]. Zwrécono uwage, ze
mechanizm czystego rozwoju to pewien proces [ Talberg, Nielson 2009]. Od czasu jego
powstania nastapil niemal wykladniczy wzrost liczby tego typu projektéow (zwtasz-
cza Chiny, Indie i Brazylia dostrzegly korzysci ptynace z programu CDM, w efekcie
tego sa obecnie gospodarzami ponad 70% projektow). Ostatnie kilka lat ukazato, ze
CDM ma potencjal, aby sta¢ sie gtéwna droga wspétpracy miedzynarodowej w za-
kresie redukcji emisji gazéw cieplarnianych [Talberg, Nielson 2009]. W przypadku
mechanizmu wspélnych wdrozen (JI), ustanowionego art. 6 Protokotu, umozliwiono
wspolprace miedzy panstwami posiadajacymi zobowigzania redukcyjne. Mechanizm
ten postuzyl skierowaniu nowych funduszy na dzialania zwigzane z redukcjg emisji
w panstwach z wiekszym potencjalem redukcyjnym. Dzieki temu mozliwe byto pro-
mowanie wspdtpracy w zakresie rozwoju zaawansowanych technologii i ich transferu
w zamian za jednostki redukeji emisji (ERU). W praktyce mechanizm ten realizowany
byl w ramach partnerstwa miedzy inwestujacymi przedsigbiorstwami w panstwach
uprzemystowionych [Nuclear Energy... 2002].

Na podstawie przyjetych rozwigzan w Protokole z Kioto Unia Europejska - kierujac sie
m.in. checia obnizenia kosztéw redukcji emisji - dyrektywa 2003/87/EC wprowadzita
na swoim terytorium system handlu emisjami gazéow cieplarnianych (tzw. European
Trading System - ETS). System ten czesciowo przenosi zobowiagzania panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej (co do limitéw emisji gazéow cieplarnianych) na funkcjo-
nujace w nich podmioty gospodarcze, ktére w sposéb bezposredni emitujg te gazy. To
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przeniesienie zobowigzan realizowane jest poprzez wydanie w poszczegdlnych pan-
stwach czlonkowskich uprawnienl do emisji podmiotom emitujagcym wraz z prawem
do handlu wydanymi uprawnieniami na terenie objetym systemem ETS [Gaj 2005].
Dzialanie systemu polega na ustaleniu limitu catkowitej emisji z instalacji objetych sys-
temem, ktory jest corocznie obnizany. W ramach tego limitu, przedsiebiorstwa moga
kupowac i sprzedawac uprawnienia do emisji w zaleznosci od potrzeb. To podejscie
,cap-and-trade” daje firmom elastycznos¢, ktorej potrzebuja, aby zmniejszy¢ swoje
emisje w najbardziej efektywny kosztowo sposéb [The EU Emissions...2016]. Trzeba
takze doda¢, ze istotnym elementem Protokotu z Kioto byta poprawka ,dauhanska’,
sporzadzona w Ad-Dausze dnia 8 grudnia 2012 r. Poprawka ta ustanowita tzw. ,drugi
okres rozliczeniowy” na lata (2013-2020).

Rozwiazania przyjete w Protokole z Kioto maja swoje wady i zalety. Zebrano je w do-
kumencie WWF pt. ,Phasing out Kyoto Protocol flexible mechanisms and shifting to
the sustainable development mechanism” [Phasing out Kyoto... 2018]. W opracowa-
niu tym wskazano miedzy innymi, ze wigkszo$¢ projektéw CDM na przestrzeni lat
wskazywala na pozytywny wptyw na lokalny rozwéj gospodarczy, wynikajacy z wyz-
szego zatrudnienia i wiekszej redukcji ubéstwa, a nastepnie redukcji zanieczyszczen
oraz promocji energii odnawialnej i dostepu do energii [Phasing out Kyoto... 2018].
Wspomniano takze, ze budowanie wiedzy i instytucji do walki ze zmianami klimatu
wokdt CDM pozwolito na stworzenie wiedzy, instytucji i infrastruktury, ktére moga
ulatwi¢ dalsze dzialania w zakresie zmian klimatycznych. Do wad tego systemu zali-
czono jednak fakt, ze jeden podmiot moze kontynuowac emisje, podczas gdy inny zre-
dukuje swoje emisje o te samg ilo§¢. Ponadto odnotowano, ze kilka projektow CDM
doprowadzilo do famania praw cztowieka wptywajac na ludnos$¢ rdzenng [Phasing
out Kyoto... 2018].

Po podpisaniu Protokotu z Kioto przyjeto tzw. Porozumienie paryskie. Gléwnym celem
tego Porozumienia bylo wzmocnienie globalnej reakcji na zagrozenie zmiang klimatu
poprzez utrzymanie wzrostu temperatury na $§wiecie w tym stuleciu znacznie poni-
zej 2 stopni Celsjusza (powyzej poziomu sprzed epoki przemystowej) oraz kontynu-
owanie wysitkéw na rzecz ograniczenia wzrostu temperatury do 1,5 stopnia Celsjusza
[The Paris Agreement... 2021]. Jak wskazuje sie w literaturze - wyznaczony cel ma
zostac osiagniety zgodnie z zasadg réwnosci i przy zalozeniu wspélnej, cho¢ zréznico-
wanej odpowiedzialnosci i wedtug mozliwosci kazdego panstwa strony, w zaleznos$ci
od kontekstu narodowego [Sobieraj 2017]. Zwraca sie tez uwage na to, ze dzialania
zmierzajace do redukcji emisji dwutlenku wegla mogg polega¢ m.in. na wprowadza-
niu nowych technologii lub zwiekszeniu udzialu odnawialnych Zrédet energii (OZE)
w bilansie energetycznym, ale réwniez jego pochlanianiu, np. przez lasy [Sobieraj
2017]. Zostala takze wydana decyzja COP, ktéra dotyczy szczegdtow i dalszych prac
zwigzanych z okresem przed 2020 r. [Bodle i in. 2016].

Porozumienie paryskie stanowi niewatpliwie bardzo istotny krok milowy w zarzadza-
niu polityka emisjami. Jest to dokument, ktory ,polaczyl” znaczng liczbe panstw cale-
go $wiata w dazeniu do poprawy jakosci klimatu i srodowiska. Jest to znacznie dalej
idacy akt w stosunku do protokotu z Kioto. Jak stusznie wskazuje K. Sobieraj - w wy-
niku zainicjowanego procesu zmian spodziewa¢ sie mozna zaostrzenia po 2020 r. re-
gulacji wdrazajacych polityke klimatyczno-energetyczng [Sobieraj 2018]. Chociaz
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propozycje dotyczace zmian aktéw wchodzacych w sktad pakietu klimatyczno-ener-
getycznego zostaly juz opublikowane, ostateczny ksztalt tych przepiséw moze réznié
sie od pierwotnie opublikowanych, propozycje te w wielu przypadkach wymagaja tez
dalszego dopracowania i uzupetnienl. Ogélne kierunki tych zmian nalezy jednak oceni¢
co do zasady pozytywnie, chociaz wobec niektérych postanowient mozna mie¢ pewne
zastrzezenia [Sobieraj 2018]. To zaostrzenie, o ktéorym mowa w literaturze, bedzie
widoczne przede wszystkim przez pryzmat przyjetych zasad polityki sprawozdawczej
w ramach Porozumienia paryskiego. Przyjeto bowiem, Ze poszczegélne panstwa beda
spotykaty sie co 5 lat, aby oceni¢ wspélne postepy w realizacji dtugoterminowych
celow oraz informowac strony o zakresie aktualizacji i zwiekszenia ustalonych na po-
ziomie krajowym wkladéw. Beda takze zdawane sprawozdania o dzialaniach, ktdre
podejmowane s3 na rzecz klimatu i $rodowiska. Zaltozenia te bedg mozliwe do realiza-
cji jedynie w przypadku rzetelnego ich wdrazania.

3. ,0rganizacyjny” aspekt nowej polityki klimatycznej:
unia energetyczna

Wyrazem przyjecia i wdrozenia polityki sprawozdawczo$ci w zakresie klimatu, srodo-
wiska i energetyki - w panstwach Unii Europejskiej - bytlo powotanie do zycia unii
energetycznej. Sygnalizowano to miedzy innymi w pakiecie dokumentéw ,klima-
tyczno-energetycznych” pod nazwa ,Winter Package” Unia energetyczna ma stano-
wi¢ ,platforme” wymiany informacji na temat stanu klimatu, srodowiska i energetyki
w panstwach europejskich. Jak wskazuje sie w literaturze - lata konfliktéw miedzy
panstwami czlonkowskimi w sprawie podstawowych zasad i celéw europejskiej po-
lityki klimatycznej i energetycznej, powolanie unii energetycznej, a takze podpisanie
Porozumienia paryskiego w 2015 r., zwiekszyly presje na UE, aby znalazla wyjscie
z dylematu bycia liderem w walce ze zmianami klimatu, ale posiadajacym jedynie
ograniczone mozliwosci kierowania polityka energetyczng, by zmusi¢ oporne pan-
stwa czlonkowskie do wspierania ambitnych europejskich celow [Knodt i in. 2020].

Polityka energetyczna jest obecnie jednym z kluczowych obszaréw dziatania Unii
Europejskiej, o czym jest mowa w art. 4 TFUE (kompetencje dzielone). Trzeba za-
uwazy¢, ze regulacja prawna mocno wigze polityke energetyczng UE z kwestiami
dotyczacymi ochrony srodowiska i klimatu. Jest to szczegélnie widoczne w przywo-
tanym Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Z punktu widzenia niniejszego
opracowania kluczowe sg tu art. 191-194 Traktatu. Art. 191 okresla istotne elementy
obszaru ,$rodowisko’, do ktoérych Traktat zalicza: zachowanie, ochrone i poprawe
jakos$ci srodowiska; ochrone zdrowia ludzkiego; ostrozne i racjonalne wykorzystywa-
nie zasobéw naturalnych; promowanie na plaszczyznie miedzynarodowej srodkéw
zmierzajacych do rozwigzywania regionalnych lub $wiatowych probleméw w dzie-
dzinie $rodowiska, w szczegdlnodci zwalczania zmian klimatu. W art. 194 Traktatu
za kluczowe wartosci uznano: zapewnienie funkcjonowania rynku energii; zapew-
nienie bezpieczenstwa dostaw energii w Unii; wspieranie efektywnosci energetycznej
i oszczednosci energii, jak réwniez rozwoju nowych i odnawialnych form energii;
wspieranie wzajemnych polaczen miedzy sieciami energii. To wlasnie te dwie pod-
stawy prawne staly sie baza do przyjmowania kolejnych aktéw normatywnych -
o czym bedzie mowa nizej. W polityce klimatyczno-energetycznej UE widzimy wiec
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pewien ,mariaz” wartosci oscylujacych wokot trzech obszaréw: energetyki, ochrony
srodowiska oraz ochrony klimatu.

W celupowotlaniauniienergetycznejprzyjetorozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2018/1999 z dnia 11 grudnia 2018 r. w sprawie zarzadzania unig energe-
tyczng i dzialaniami w dziedzinie klimatu (rozporzadzenie 2018/1999). Jak wskazano
we wstepie — rozporzadzenie to ma okresla¢ podstawy rzetelnego, wszechstronnego,
racjonalnego pod wzgledem kosztéw, przejrzystego i przewidywalnego zarzadzania
unia energetyczng i dziataniami w dziedzinie klimatu (tzw. mechanizm zarzadzania),
ktére zapewni¢ maja osiggniecie zatozen i celéw unii energetycznej na rok 2030 oraz
w perspektywie dlugoterminowej (zgodnie z Porozumieniem paryskim). Co ciekawe,
rozporzadzenie to wprowadza mechanizmy, ktére mozna uznac za ,miekkie” - z uwa-
gi na zastosowane w nim metody sprawozdawczosci. Jest to wiec formalna metoda
wprowadzenia migkkich rozwigzan w zakresie energetyki, ochrony $rodowiska i kli-
matu [Knodt i in. 2020].

Zacznijmy jednak od kwestii zwigzanej z podstawa prawng do wydania rozporzadzenia
2018/1999. Zgodnie z jego trescig podstawa prawng do wydania byt ,w szczegdélnosci’,
art. 192 ust. 1 iart. 194 ust. 2 TFUE. Art. 192 ust. 1 Traktatu (jako dawny art. 175 TWE)
odnosi sie do realizacji celéw okreslonych w art. 191, a wiec polityki UE w dziedzinie
srodowiska. Natomiast art. 194 ust. 2 odnosi sie do materii zawartej w art. 194 ust.
1 Traktatu, a wiec spraw z zakresu funkcjonowania rynku wewnetrznego w zwigzku
z potrzeba zachowania i poprawy stanu $rodowiska w dziedzinie energetyki. Mozna
wiec stwierdzi¢, ze podstawa prawna do wydania rozporzadzenia 2018/1999 oscyluje
wokot dwoch przestrzeni - kwestii zwigzanych z polityka energetyczng w nawigzaniu
do ochrony srodowiska. W przedmiotowym rozporzadzeniu okreslono podstawowe
fundamenty powyzszej polityki, do ktérych zaliczono: bezpieczenstwo energetyczne,
wewnetrzny rynek energii, efektywnos¢ energetyczna, obnizenie emisyjnosci oraz ba-
dania naukowe, innowacje i konkurencyjnos¢ [Zajaczkowska 2018].

W art. 2 pkt 11 rozporzadzenia okreslono cele UE na rok 2030 w dziedzinie ener-
gii i klimatu, co ma oznacza¢ ogélnounijny wiazacy cel zmniejszenia do 2030 r. we-
wnatrzunijnego poziomu emisji gazéw cieplarnianych w calej gospodarce o co naj-
mniej 40% w poréwnaniu z 1990 r., ogélnounijny wigzacy cel osiagniecia co najmniej
32% udzialu energii ze Zrédel odnawialnych w zuzyciu energii w UE w roku 2030,
ogdlnounijny gltéwny cel poprawy efektywnosci energetycznej na poziomie Unii o co
najmniej 32,5% do 2030 r. oraz cel 15% elektroenergetycznych potaczen miedzysyste-
mowych na rok 2030 lub dowolne kolejne cele w tym zakresie uzgodnione przez Rade
Europejska lub Parlament Europejski i Rade na rok 2030. Wskazane zatozenia unii
energetycznej pozwalajg na zidentyfikowanie jej istoty, ktéra odnosi sie do centrali-
zacji i koordynacji polityki energetycznej i przeniesienia bezpieczenstwa energetycz-
nego na poziom ponadnarodowy. Uwspdlnotowienie polityki energetycznej stanowi
obecnie wyzwanie zaréwno dla UE, jak i jej panstw cztonkowskich. Bez watpienia
stwarzaloby ono potencjalng mozliwo$¢ wyréwnania dysproporcji w poziomach bez-
pieczenistwa energetycznego panstw czlonkowskich [Trubalska 2017].

Przepisy zawarte w rozporzadzeniu 2018/1999 wyraznie stawiaja na kwestie bezpie-
czenstwa lokalnego, w tym przede wszystkim poprawe pozycji konsumenta energii.
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Jak wskazuje sie w tekscie dokumentu, celem stabilnej unii energetycznej realizuja-
cej ambitng polityke w dziedzinie klimatu jest zapewnienie unijnym konsumentom
- w tym gospodarstwom domowym i przedsiebiorstwom - bezpiecznych, zréwnowa-
zonych, konkurencyjnych i niedrogich dostaw energii oraz pobudzanie badan nauko-
wych i innowacji przez przyciaganie inwestycji, co wymaga gruntownej transformacji
europejskiego systemu energetycznego.

Proces zarzadzania unia energetyczng opiera si¢ na zintegrowanych krajowych pla-
nach w dziedzinie energii i klimatu, ktérych pierwsze edycje mialy zosta¢ przekazane
do dnia 31 grudnia 2019 r., a kolejne do dnia 1 stycznia 2029 r. i dalej co dziesie¢
lat. Majac na uwadze caly proces transformacji energetycznej okresy 10-letnie nale-
zy uznad raczej za zachowawcze i ,dopasowane” do panstw UE, ktére obecnie maja
na przyklad niski udzial energii odnawialnej w ogdlnym rozrachunku i jeszcze wy-
soka emisje dwutlenku wegla do atmosfery. Znacznie lepiej natomiast mozna ocenic
procedure okreséw 2-letnich na skladanie sprawozdan z wdrazania zintegrowanego
krajowego planu w dziedzinie energii i klimatu w formie zintegrowanego krajowego
sprawozdania z postepéw w dziedzinie energii i klimatu, obejmujacego wszystkie pie¢
kluczowych wymiaréw unii energetycznej (o czym mowa w art. 17 ust. 1 rozporzadze-
nia 2018/1999). Stusznie dostrzega K. Szulecki, Ze debaty na temat unii energetycznej
ujawnily kilka roztaméw politycznych [Szulecki i in. 2016]. GIéwnym z nich jest eu-
ropeizacja przeciwstawiona utrzymaniu suwerennosci panstw cztonkowskich w sek-
torze energetycznym. Kolejnym jest przeciwstawienie bezpieczenstwa i przystepnosci
cenowej zrownowazonemu rozwojowi w koncepcji ,odnowy” paliw kopalnych w po-
réwnaniu z rozwojem wykorzystania odnawialnych Zrédet energii. Kolejna réznica
to bardziej konserwatywna mentalnos¢, ktéra trzyma sie obecnych schematéw rza-
dzenia i modeli biznesowych, w poréwnaniu z perspektywa transformacyjna, ktéra
ktadzie nacisk na przeksztalcenia systemowe i innowacje. Wreszcie, istnieje réznica
w horyzoncie czasowym planowania polityki - pomiedzy dlugoterminowymi proce-
sami proponowanymi przez Komisje i wielu ekspertéow (2030, 2050), wymagajacymi
przegladu dzisiejszych decyzji w $wietle ich mozliwych $rednio - i dlugoterminowych
skutkéw (lub blokad), a podejsciem bardziej ,tu i teraz”, motywowanym biezgcymi
cenami energii i polityka [Szulecki i in. 2016].

Przedstawiajac zasady dzialania unii energetycznej trzeba zwrdci¢ uwage na dwie
istotne kwestie, ktdre nie wybrzmialy w wystarczajacy sposéb we wczesniejszych do-
kumentach stanowiacych o polityce energetycznej Unii Europejskiej. Pierwszym tych
zagadnien jest problem ubdstwa energetycznego, drugim zas lokalne ujecie bezpie-
czenstwa energetycznego.

W raportach wielu organizacji spotecznych oraz w dokumentach statystycznych wska-
zywano, ze liczbe oséb dotknietych zjawiskiem tzw. ubdstwa energetycznego mozna
szacowa¢ na mniej wiecej 50 mln oséb [Opinion of the European Economic and Social
Committee 2016, Lis i in. 20164, Lis i in. 2016b]. Jest to potezna warto$¢ wskazujaca
w pewnym sensie na niedostatki regulacji prawnej, a takze niemoc form dziatania admi-
nistracji publicznej [Szyrski 2018]. Ujawnia sie dodatkowo inne niebezpieczne zjawi-
sko. Od wielu lat umacniajg sie korporacje energetyczne, a prawo skupia sie na szeroko
rozumianym ,bezpieczenstwie energetycznym” Unii Europejskiej oraz panstw czton-
kowskich, pomijano natomiast dotychczas sytuacje odbiory konicowego - konsumenta,
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na ktérego ,przesuwano” koszty tych ogromnych reform i przemian cywilizacyjnych
[Szyrski 2018]. W opinii Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w spra-
wie ubdstwa energetycznego w kontekscie liberalizacji i kryzysu gospodarczego
stwierdzono, ze zwalczanie ubdstwa energetycznego jest nowym priorytetem spo-
lecznym, ktéorym nalezy sie zaja¢ na wszystkich szczeblach wtadzy, a UE powinna
przedstawi¢ wspélne wytyczne, aby zagwarantowa¢, ze wszystkie panstwa cztonkow-
skie przyjma takie samo podejscie do wykorzenienia tego zjawiska [Opinion of the
European Economic and Social Committee 2011]. Zaproponowano w nim réwniez
nowy definicje ubdstwa energetycznego, ktére oznacza trudnos¢ lub niemoznos$¢ za-
pewnienia odpowiedniego ogrzewania w mieszkaniu oraz dostepu do innych podsta-
wowych ustug energetycznych po rozsadnej cenie. Oznacza to niemoznos$¢ utrzyma-
nia statej temperatury 21°C w pokoju dziennym i 18°C w innych pomieszczeniach,
a w przypadku dostepu do energii - brak dostepu do ustug energetycznych po roz-
sadnej cenie, takich jak o$wietlenie, transport lub energia elektryczna potrzebna do
korzystania z internetu lub innych urzadzen [Opinion of the European Economic and
Social Committee 2011]. Tymczasem juz w rozporzadzeniu 2018/1999 problematyka
ubdstwa energetycznego stata sie jednym z kluczowych elementéw zintegrowanych
krajowych planéw w dziedzinie energii i klimatu. W art. 3 ust. 3 lit. d) wskazuje sie,
ze w odniesieniu do zintegrowanych krajowych planéw w dziedzinie energii i klimatu,
panstwa cztonkowskie szacujg liczbe gospodarstw domowych dotknietych ub6stwem
energetycznym, z uwzglednieniem niezbednych ustug energetycznych dla gospo-
darstw domowych, potrzebnych do zagwarantowania podstawowego poziomu zycia
w danych warunkach krajowych, a takze z uwzglednieniem istniejacej polityki socjal-
nej i polityki w innych istotnych dziedzinach oraz orientacyjnych wytycznych Komisji
dotyczacych odpowiednich wskaznikéw ubdstwa energetycznego. Jezeli w ocenie
przeprowadzonej z wykorzystaniem sprawdzalnych danych panstwo czlonkowskie
stwierdzi zgodnie z akapitem pierwszym lit. d), ze liczba gospodarstw domowych
dotknietych ubdstwem energetycznym jest w tym panstwie wysoka, to wlacza ono
do krajowego planu orientacyjny cel dotyczacy zmniejszenia ubdstwa energetyczne-
go. Zainteresowane panstwa czlonkowskie przedstawiaja w swoich zintegrowanych
krajowych planach w dziedzinie energii i klimatu ewentualne polityki i srodki stuzace
zwalczaniu ubdstwa energetycznego, w tym $rodki z zakresu polityki spotecznej i inne
odpowiednie programy krajowe. Wydaje sie, ze tego rodzaju regulacja we wilasciwy
sposéb pozwoli na dostrzezenie problemu ubdstwa energetycznego, ktéry staje sie
coraz powszechny w Europie [Frankowski, Sokotowski 2021].

Druga kwestia, zastugujaca na pozytywna ocene, dotyczy zagadnienia lokalnego ujecia
bezpieczenstwa energetycznego. Wida¢ to w dwdch obszarach. Pierwszym z nich jest
oddzialywanie tzw. lokalnych wspdlnot energetycznych, drugim za$ zasady konsul-
tacji. Aby wskazad, czym maja by¢ lokalne wspdlnoty energetyczne, trzeba odnies¢
sie do tresci dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/2001 (RED II).
W jej art. 22 wskazano, ze panstwa czlonkowskie zapewniaja, aby odbiorcy koncowi,
w szczegdlnosdci gospodarstwa domowe, byli uprawnieni do uczestniczenia w spo-
lecznodciach energetycznych dzialajacych w zakresie energii odnawialnej przy za-
chowaniu swoich praw lub obowigzkéw jako odbiorcéw koncowych i bez podlegania
nieuzasadnionym lub dyskryminacyjnym warunkom lub procedurom, ktére unie-
mozliwialyby ich udziat w spotecznosciach energetycznych dzialajacych w zakresie
energii odnawialnej, pod warunkiem, ze w przypadku przedsiewzie¢ prywatnych ich
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udzial nie stanowi ich gtéwnej dzialalnosci gospodarczej ani zawodowej. Do tego ro-
dzaju wspdlnot energetycznych rozporzadzenie 2018/1999 odnosi si¢ expressis verbis
na przyklad w zalaczniku Nr 1 stanowigcym ramy ogélne dotyczace zintegrowanych
krajowych planéw w dziedzinie energii i klimatu (pkt 3.2). Takie ujecie otwiera zupet-
nie nowe mozliwosci tworzenia ,podmiotéw energetycznych” - w Polsce majg to by¢
na przyklad klastry energii oraz spétdzielnie energetyczne.

Co do zasad konsultacji ze spoleczno$ciami lokalnymi - trzeba zwréci¢ uwage na
brzmienie art. 11 rozporzadzenia 2018/1999. Wskazuje on, ze kazde panstwo czton-
kowskie zgodnie z przepisami krajowymi organizuje wielopoziomowy dialog doty-
czacy klimatu i energii, w ktérym moga aktywnie uczestniczy¢ samorzady lokalne,
organizacje spoleczne, przedsiebiorcy, inwestorzy i inne odpowiednie zainteresowane
strony oraz ogdt spoteczenstwa, by omawiac¢ poszczegélne scenariusze polityki ener-
getyczno-klimatycznej, w tym w perspektywie dtugoterminowej, oraz dokonywad
przegladu postepéw, chyba ze to panstwo czlonkowskie ma juz strukture stuzaca temu
samemu celowi. Taki dialog ma stuzy¢ omdéwieniu zintegrowanych krajowych planéw
w dziedzinie energii i klimatu. W przypadku Polski i zintegrowanego krajowego planu
w dziedzinie energii i klimatu [Krajowy plan... 2019] przekazanego z konicem 2019 r.
konsultacje te nie byly jednak zbyt szerokie - szczegdlnie majac na uwadze dialog
z samorzadami lokalnymi.

4. W kierunku Nowego Zielonego tadu (New Green Deal)

Jeszcze dalej idaca koncepcja jest ,New Green Deal’, ktérego normatywne zatozenia zo-
staly wskazane we wniosku prezentujagcym rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady ustanawiajace ramy na potrzeby osiagniecia neutralnosci klimatycznej i zmie-
niajace rozporzadzenie (UE) 2018/1999 [Wniosek Komisji... 2020].

Majac na uwadze wczesniejsze rozwazania zwigzane z podstawa prawng do wydania
rozporzadzenia w sprawie zarzadzania unig energetyczng - trzeba zaznaczy¢, ze roz-
porzadzenie w sprawie Europejskiego prawa o klimacie zostato ustanowione jedynie
na podstawie art. 192 ust. 1 TFUE. Taka koncepcja moze nieco dziwi¢, poniewaz pod-
stawa prawna zdaje sie uwzglednia¢ jedynie kwestie Srodowiskowe nie biorac pod
uwage traktatowej dziedziny energetyki wskazanej w art. 194 Traktatu. Tymczasem
rozporzadzenie w wielu miejscach odnosi sie do funkcjonowania unii energetycznej,
ponadto w tytule deklaruje sie zmiane tresci rozporzadzenia 2018/1999 wydanego
wlasnie miedzy innymi na podstawie art. 194 TFUE.

Jak wskazano - w komunikacie w sprawie Europejskiego Zielonego Ladu zainicjowa-
no nowa unijng strategie na rzecz wzrostu gospodarczego majacg przeksztalci¢ UE
w sprawiedliwe i dostatnie spoleczenstwo, z myslg o poprawie jakosci zycia aktual-
nych i przysztych pokolen, ktérego gospodarka bedzie nowoczesna, zasobooszczedna
i konkurencyjna i w ktérym w 2050 r. nie bedzie emisji netto gazéw cieplarnianych,
a wzrost gospodarczy bedzie oddzielony od wykorzystania zasobéw. W komunikacie
w sprawie Europejskiego Zielonego Ladu potwierdzono, ze ambicjag Komisji jest to,
by do 2050 r. Europa stata sie pierwszym kontynentem neutralnym dla klimatu. Tego
rodzaju zalozenia sg bardzo daleko idace, a ich realizacja bedzie zaleze¢ od staran
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panstw czlonkowskich UE. Rozporzadzenie w tej sprawie zostato finalnie przyjete
9 lipca 2021 r. [Rozporzadzenie... 2021].

Gléwnym zalozeniem New Green Deal jest wiec stworzenie ram prawnych dla neutral-
nej dla klimatu Europy poprzez stworzenie systemu sprawozdawczosci krajowej na fo-
rum Unii Europejskiej. W tym aspekcie system sprawozdawczosci jest bardzo podobny
do systemu przyjetego w rozporzadzeniu powotujagcym do zycia unie energetyczng -
okresy sprawozdawcze sg jednak znacznie krétsze. Takze w tym przypadku oparto sie
o zasady trajektorii dojscia do osiagniecia celu neutralnosci klimatycznej okreslonego
w art. 2 ust. 1 projektowanego rozporzadzenia do 2050 r. Przy ustalaniu tej trajekto-
rii bierze sie pod uwage: oplacalnosc¢ i efektywnos¢ gospodarcza; konkurencyjnosé
unijnej gospodarki; najlepsza dostepng technologie; efektywnos¢ energetyczna, przy-
stepno$¢ cenowa energii i bezpieczenstwo dostaw; uczciwosc¢ i solidarnos¢ miedzy
panstwami czlonkowskimi; potrzebe zapewnienia skutecznosci sSrodowiskowej i roz-
woju w czasie; potrzeby i mozliwosci inwestycyjne; potrzebe zapewnienia, by trans-
formacja byla sprawiedliwa i uczciwa spolecznie; zmiany sytuacji miedzynarodowej
i dzialania podejmowane na rzecz realizacji dlugoterminowych celéw porozumienia
paryskiego i ostatecznego celu Ramowej konwencji; najlepsze dostepne i najnowsze
dowody naukowe, w tym najnowsze sprawozdania IPCC.

I tutaj mozna pokusi¢ sie o ocene tego rodzaju rozwigzania na poziomie prawa UE.
Stworzenie dokumentu ,Europejskie prawo o klimacie” sugeruje powstanie pewne-
go ,pemego” i wszechstronnego aktu normatywnego, ktéry okreslalby szczegétowo
kierunki dzialania UE oraz zadania i kompetencje podmiotéw administrujgcych.
Tymczasem omawiany dokument ma zupelnie inny charakter. Stanowi on jedynie
swego rodzaju akt ,wspierajacy” rozporzadzenie 2018/1999, na co wskazuje chociaz-
by przedstawiona wyzej podstawa prawna czy artykuly zmieniajace to wlasnie rozpo-
rzadzenie. Pojawia sie wiec pytanie o potrzebe przyjmowania takiego aktu, skoro moz-
na by to uczyni¢ w drodze nowelizacji (rozszerzenia) rozporzadzenia 2018/1999. Jest
to kwestia, ktéra w pewnym zakresie uwidacznia, niestety, problem inflacji prawa UE.

Jednym z mocnych filaréw w omawianym rozporzadzeniu jest jednak stale ,podno-
szenie” rangi udzialu spoteczenstwa w transformacji energetycznej. Dotychczas byto
to widoczne w dyrektywie RED 1II, ktéra przewiduje art. 2 pkt 16 definicje legalng
pojecia ,spotecznosci energetyczne” W motywie nr 26 do tej dyrektywy wskazano, ze
panstwa czlonkowskie powinny zapewnié, by spoltecznosci energetyczne dzialajace
w zakresie energii odnawialnej mogty uczestniczy¢ w dostepnych systemach wsparcia
na réwnych warunkach z duzymi uczestnikami. W tym celu panstwa czlonkowskie
powinny mie¢ mozliwo$¢ podejmowania $rodkéw, takich jak udzielanie informacji,
wsparcia technicznego i finansowego, ograniczanie wymogéw administracyjnych,
wlaczanie do przetargéw kryteriéw zorientowanych na spolecznosci, ustanawianie
dostosowanych okreséw skltadania ofert dla spotecznosci energetycznych dzialajacych
w zakresie energii odnawialnej lub dopuszczanie wynagradzania tych spotecznosci po-
przez wsparcie bezposrednie, jezeli spelniaja one wymogi dotyczace matych instalacji
[Dyrektywa... 2018]. W art. 9 Europejskiego prawa o klimacie okreslono, ze Komisja
wspolpracuje ze wszystkimi grupami spoteczenstwa, aby umozliwi¢ im podejmowa-
nie dzialan na rzecz neutralnosci klimatycznej i budowania odpornego na zmiane kli-
matu spoleczenstwa oraz wzmocnic ich pozycje. Wskazano takze, ze Komisja ulatwia
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sprzyjajacy wlaczeniu spotecznemu i dostepny dla wszystkich proces na wszystkich
poziomach, w tym na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym, oraz z udziatem
partneréw spotecznych, obywateli i spoleczenstwa obywatelskiego, zmierzajacy do
wymiany najlepszych praktyk i okredlenia dzialan oraz wkladu na rzecz osiagniecia
cel6w niniejszego rozporzadzenia.

Regulacje te uwidaczniaja proces demokratyzacji energetyki oraz jej zaktadany lokalny
charakter. Wydaje sie, ze ten trend bedzie sie stale poglebial, czego przykltadem jest
chociazby tworzenie sie¢ w panstwach UE struktur takich jak klastry energii [Soeiro,
Ferreira 2020]. Proces demokratyzacji energetyki, ktéry opisany zostal w Europejskim
prawie o klimacie zwiagzany jest przede wszystkim z bardzo szybkim rozwojem no-
wych technologii, ktére pozwalajg na samodzielne wytwarzanie energii elektrycznej
i cieplnej bez udziatu rynkowych podmiotéw gospodarczych. Wykorzystanie nowych
technologii - na co wskazuje si¢ w omawianym rozporzadzeniu - w pewnym zakresie
zrewolucjonizuje europejski rynek energii, prowadzac go wtasnie w kierunku samo-
wystarczalnosci energetycznej wspoélnot lokalnych.

5. Podsumowanie

Mozna juz z pewnoscia powiedzie¢, ze trend polegajacy na wspieraniu przez UE dzia-
tan na rzecz poprawy $rodowiska naturalnego i klimatu nie jest na poczatkowym eta-
pie ani nie jest formg ,incydentalnej” dzialalnosci UE. Majac na uwadze przedstawio-
ne dokumenty, ktére pojawialy sie na przestrzeni ostatnich kilkudziesieciu lat, trzeba
wrecz powiedzie¢ odwrotnie - ze dziatania tego typu sa juz ugruntowane i wyznaczaja
jasng $ciezke rozwoju zaréwno finansowania projektéw przez UE, jak kierunkéw dla
aktéw normatywnych w tym zakresie. Jezeli wezmiemy pod uwage opisane w tym
artykule etapy tworzenia europejskiej polityki klimatycznej, nie moze dziwi¢ kierunek,
w ktérym zmierza UE i ktéry jest zdeklarowany w rozporzadzeniu w sprawie Nowego
Zielonego Ladu. Stworzenie w UE przestrzeni dla zeroemisyjnej gospodarki staje sie
powoli faktem, w zwiazku z tym wydaje sie takze naturalnym procesem dostosowanie
do tej bardzo istotnej zmiany, ktéra przez wielu nazywana jest ,rewolucja energetycz-
ny” a przez innych - znacznie bardziej miekko - ,transformacja energetyczng”

Biorac jednak pod uwage zalozenia, ktére zostaly przedstawione zaréwno w Protokole
z Kioto, nastepnie w Porozumieniu paryskim, az w koricu w rozporzadzeniu 2018/1999
i Europejskim prawie o klimacie - szczegélne miejsce upatruje sie dla procesu de-
mokracji energetycznej. Demokracja energetyczna zwigzana jest przede wszystkim
z energetyka lokalna, a wiec wytwarzaniem energii przez spotecznosci lokalne, z wy-
korzystaniem technologii odnawialnych zZrédet energii. Wydaje sie, ze tego trendu
w obecnych czasach zatrzymac sie juz nie da i jest to przysztos¢ nie tylko dla UE, ale
takze dla panstw calego $§wiata. Przeswiadczenie o tym, ze zapotrzebowanie na ener-
gie elektryczng i cieplng bedzie nadal roslo, a jednoczesnie dotychczasowe sposoby
pozyskiwania energii ,nie ida w parze” z jakoscig klimatu i srodowiska, potwierdza
te wlasnie teze. Nadszed! czas, aby pojecie bezpieczenstwa energetycznego rozumiec
w ujeciu lokalnym, a nie tylko ogélnokrajowym. Okazuje sie bowiem, ze wytwarzanie
energii elektrycznej i cieplnej mozliwe jest na poziomie spotecznosci lokalnych - co
moze takze znaczaco zwiekszy¢ poziom tego wlasnie bezpieczenstwa. Jasne jest, ze
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infrastruktura lokalna nie bedzie w stanie zapewni¢ bezpieczenstwa energetycznego
dla catego panstwa, jednakze jej rozwoj moze znaczaco zwiekszy¢ ten poziom, przy-
czyniajac sie jednoczesnie do realizacji celéw, o ktérych mowa w dokumentach kie-
runkowych, a takze aktach normatywnych UE. Dlatego wiec tak wazne jest zwracanie
uwagi na opisane w tym artykule aspekty lokalnych wspélnot energetycznych i two-
rzenia dla nich odpowiednich ram prawnych do rozwoju.
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Rozdziat V

O mozliwosciach adaptacji instrumentéw
rynkowych polityki klimatycznej na przyktadzie
zielonych certyfikatow

Ilona Przybojewska’

1. Wprowadzenie

W konteks$cie tematu niniejszego opracowania, juz na pierwszy rzut oka mozna zauwa-
zy¢, ze tak instrumenty rynkowe (jako okreslona kategoria narzedzi w dyspozycji pra-
wa ochrony $rodowiska), jak i ochrona klimatu (jako okreslony wycinek polityki $ro-
dowiskowej) bez watpienia znajduja sie na fali wznoszacej. O samym prawie ochrony
srodowiska moéwi sig, ze jest to jedna z najszybciej rozwijajacych sie dziedzin unijnej
legislacji [Kingston 2013]. Szacuje sie, ze unormowania prawne dotyczace ochrony
srodowiska stanowig obecnie okoto 8% catosci unijnej regulacji prawnej [de Sadeleer
2009], a wspdlczynnik ten wciaz rosnie. Natomiast zmiany klimatu uznaje sie za ,bo-
daj najistotniejszy problem srodowiskowy na swiecie” [Bukowski 2005]. Jak wskazal
J. Sommer, ,uznanie przeciwdzialania zmianom klimatu za jeden z gtéwnych celéw
polityki ochrony srodowiska stwarza duze mozliwosci zintegrowanej ochrony $rodo-
wiska. Ta polityka wymaga polaczenia kontroli emisji zanieczyszczenn w miejscu ich
powstania ze skutkami dla calego srodowiska (klimat)” [Sommer 2010].

Jednoczesnie charakterystyczne dla tej sfery regulacji instrumenty rynkowe, takie jak
handel emisjami czy kolorowe certyfikaty, uznawane bywaja za specyficzne instytu-
cje dla prawa zmian klimatu, przemawiajgce za przyznaniem mu statusu odrebnej
galezi [Karski 2010]. Koresponduje to z powszechnym trendem ekonomizacji srodo-
wiska, w ramach ktérego zacheca sie ,uczestnikdw zycia gospodarczego i podmioty
gospodarki rynkowej do dziatan proekologicznych. Charakterystyczna dla gospodar-
ki rynkowej powszechno$¢ wyboru ekonomicznego dotyczy zatem takze sfery dzia-
tann proekologicznych. Ochrona przyrody ma sie optaca¢ dzieki stosowaniu odpo-
wiednich instrumentéw ekonomiczno-rynkowych i finansowych” [Matuszewski M.,
Matuszewski B. 2018]. Tym samym rozpowszechnianie sie instrumentéw ekonomicz-
nych w prawie ochrony srodowiska jest, do pewnego stopnia, naturalng konsekwencja
przemian gospodarczych.

Na potrzeby dalszych rozwazan, warto w tym miejscu przyja¢ jedna z wielu kon-
cepcji definicyjnych instrumentéw ekonomicznych oraz instrumentéw rynkowych.

1 Uniwersytet Jagiellonski, ORCID: https://orcid.org/0000-0003-2756-6664



https://orcid.org/0000-0003-2756-6664

ROZDZIALV « O MOZLIWOSCIACH ADAPTAC)I INSTRUMENTOW RYNKOWYCH POLITYKI KLIMATYCZNE) NA PRZYKEADZIE... 101

Zazwyczaj prezentuje sie dychotomiczny podzial narzedzi w instrumentarium prawa
ochrony srodowiska na mechanizmy command-and-control (tradycyjne instrumenty
administracyjnoprawne, takie jak standardy jako$ciowe czy pozwolenia emisyjne)
i jednolicie traktowane mechanizmy ekonomiczne (obejmujace caly wachlarz $rod-
kow od optlat emisyjnych po kolorowe certyfikaty). Niekiedy podziat ten uzupelnia
sie poprzez wyodrebnienie instrumentéw dobrowolnych i administracyjnych jako
mechanizméw o znaczeniu pomocniczym wobec dwdch wspomnianych, kontra-
stowanych ze sobg kategorii. Instrumenty ekonomiczne ochrony srodowiska, czesto
utozsamiane z instrumentami rynkowymi, sg zazwyczaj definiowane jako narzedzia
okreslajace, w sposob bezposredni lub posredni, cene, jaka musi zosta¢ zaplacona
za kazda wygenerowang jednostke zanieczyszczenia, lecz pozostawiajace kazdemu
podmiotowi swobode decydowania o poziomie zanieczyszczenia, jaki bedzie wy-
twarza¢ [Stewart, 2000]. Zaréwno taka definicja, jak i wywodzony z niej katalog
narzedzi sa bardzo szerokie, implikujac uznanie za instrumenty ekonomiczne czy
rynkowe wszelkich mechanizméw, ktére obejmuja element pieniezny, jakkolwiek
w rzeczywistosci wydajg sie mie¢ niewiele wspdlnego z rynkiem. Sg jednak auto-
rzy, ktérzy pierwiastek dzialania sit rynkowych uznajg za wyréznik instrumentow
rynkowych z szerszego zbioru instrumentéw ekonomicznych [zob. w szczegélnosci
Graczyk 2013; Karski 2011].

Przyjmujac, ze instrumenty rynkowe s3 pewnym wezszym podzbiorem instrumentéw
ekonomicznych, mozna zalozy¢, ze podstawowe cechy odrézniajgce instrumenty ryn-
kowe od tradycyjnych instrumentéw administracyjnoprawnych oraz instrumentéw
ekonomicznych bylyby nastepujace: 1) zmiennos$¢ wysokosci naleznosci za nabywa-
ne prawa Srodowiskowe, determinowana przynajmniej czesciowo funkcjonowaniem
rynku; 2) mnogo$¢ opcji wyboru dzialan przez podmioty uczestniczace w danym
instrumencie, rzutujaca na elastycznos$¢ tego instrumentu i mozliwo$¢ dostosowania
sie podmiotéw partycypujacych w systemie do zmieniajacych sie okolicznosci rynko-
wych; 3) element obrotu uprawnieniami wystepujacymi w ramach danego instrumen-
tu [Przybojewska 2021].

Koncentracja tak pojmowanych instrumentéw rynkowych w ochronie $rodowiska
w dziedzinie polityki klimatycznej jest widoczna od wielu lat. Celuje w tym obec-
nie zwlaszcza Unia Europejska, co po czesci zapewne wiaze sie ze smutng konkluzja
z raportu Sterna, okreslajacg zmiany klimatu jako najwiekszg utomnos$¢ rynku (ang.
market failure), jaka $wiat widzial [Stern 2007] (przy czym chodzi tu raczej o nieefek-
tywnos¢ przyjetych dotad rozwigzan w kontekscie funkcjonowania rynku). Jak dotad,
na poziomie Unii Europejskiej nie zdecydowano si¢ na wprowadzenie instrumentéw
rynkowych w przyjetym wyzej rozumieniu na polach innych anizeli ochrona klima-
tu w ramach ochrony $rodowiska naturalnego, pomimo dostrzezenia przez Komisje
Europejska takiej mozliwosci cho¢by w zakresie ochrony bioréznorodnosci.

2. Zrédta rosnacej popularnosci instrumentéw rynkowych
w polityce klimatycznej i ich cechy konstytutywne

Przyczyn dynamicznego rozwoju instrumentéw rynkowych w tonie polityki klimatycz-
nej mozna upatrywac zaréwno w zaletach tego rodzaju instrumentéw, jakie mogltyby
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okaza¢ sie uzyteczne na kazdym polu ich zastosowania w sferze ochrony srodowiska,
jak i w okolicznosciach specyficznych wtasnie dla ochrony klimatu. Przedstawiajac
zarys ogdlnych przestanek stosowania instrumentéw rynkowych w prawie ochrony
$rodowiska, warto zacza¢ od wskazania, ze zasadniczym ekonomicznym problemem
zwigzanym z ochrong srodowiska pozostaje problem kosztéw zewnetrznych, to jest
kosztéw ponoszonych przez otoczenie z uwagi na dzialanie jakiego$ czynnika. W kon-
tekscie ekonomicznym, zanieczyszczenie Srodowiska moze by¢ typowym przykladem
efektu zewnetrznego, pojawiajacego sie, gdy skutki dziatanl jednego podmiotu maja
bezposredni, niezamierzony i niezrekompensowany wptyw na dobrostan innych pod-
miotéw [Keohane, Olmstead 2016]. W wytycznych Komisji Europejskiej w sprawie
pomocy panstwa na ochrone srodowiska i cele zwigzane z energig w latach 2014-2020
wskazano, ze negatywne efekty zewnetrzne ,powstaja, kiedy nie zostaje okreslona od-
powiednia cena zanieczyszczenia, tj. dane przedsiebiorstwo nie ponosi pelnych kosz-
tow zanieczyszczenia. W takim przypadku przedsiebiorstwa dzialajagce we wiasnym
interesie moga nie mie¢ wystarczajacych zachet do uwzgledniania negatywnych efek-
tow zewnetrznych swojej dziatalnosci produkcyjnej ani przy podejmowaniu decyzji
o zastosowaniu konkretnej technologii produkcyjnej, ani przy podejmowaniu decy-
zji o poziomie produkgcji. Innymi stowy, koszty produkcji ponoszone przez przedsie-
biorstwo sg nizsze niz koszty ponoszone przez spoleczenstwo. W rezultacie nie ist-
niejg wystarczajace zachety mogace sklonic takie przedsiebiorstwa do ograniczenia
poziomu wytwarzanych zanieczyszczen lub podjecia indywidualnych $rodkéw na
rzecz ochrony srodowiska” (pkt 3.2.2.1. podpunkt (35) dokumentu) [Komisja 2014].
W tym kontekscie mamy do czynienia z podmiotem wprowadzajacym zanieczyszcze-
nia do $rodowiska (ktéry w braku odpowiednich mechanizméw nie ponosi negatyw-
nych skutkéw takiego dziatania) z jednej strony, a z drugiej strony z podmiotami, na
ktérych cigzg negatywne konsekwencje zanieczyszczenia wprowadzanego przez ten
pierwszy podmiot, pomimo ze same sie do niego nie przyczynily. Tego rodzaju sytu-
acja stanowi przyklad utomnosci rynku, ktérej rozwigzanie to internalizacja kosztéw
zewnetrznych, czyli sprawienie, aby koszty te byly ponoszone przez podmioty wpro-
wadzajace zanieczyszczenia. W piSmiennictwie wskazano, ze najczesciej ,internaliza-
cja efektéw zewnetrznych nie jest zawezana do taczenia sprawcy i odbiorcy efektéw
zewnetrznych w jeden podmiot, lecz rozumiana - najogélniej méwiac - jako narze-
dzia rozwigzywania probleméw zwigzanych z tymi efektami” [Dyduch 2013]. W pro-
sty sposéb internalizacje kosztéw zewnetrznych zdefiniowano w wydanych przez
Komisje Europejska wytycznych w sprawie pomocy panstwa na ochrone $rodowiska
i cele zwigzane z energia w latach 2014-2020 - w punkcie 1.3. (19) podpunkt 25)
tego dokumentu wskazano, ze internalizacja kosztow ,oznacza zasade, zgodnie z ktdra
wszystkie koszty zwigzane z ochrong srodowiska powinny zawiera¢ sie w kosztach
produkcyjnych zanieczyszczajacego przedsiebiorstwa”

Oczywiscie z teoretycznego punktu widzenia (bo praktyka napotyka tu niekiedy
trudne do pokonania przeszkody) mozliwe jest osiagniecie internalizacji kosztow
srodowiskowych za pomoca tradycyjnych instrumentéw administracyjnoprawnych.
Niemniej jednak czesto uznaje sig, ze skoro problem kosztéw $rodowiskowych jest
problemem ekonomicznym (a w zasadzie wiecej: problemem rynkowym), to bardziej
zdatne do zaradzenia temu problemowi beda instrumenty ekonomiczne (a $cislej
rzecz ujmujac, instrumenty rynkowe). W przygotowanej przez Komisje Europejska
Zielonej Ksiedze pt. ,Instrumenty rynkowe na potrzeby polityki w zakresie ochrony
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srodowiska i w dziedzinach pokrewnych” uzasadnienie dla stosowania instrumentéw
ekonomicznych (sensu largo, a zatem takze, ale nie tylko, instrumentéw rynkowych)
wyrazono w sposob nastepujacy: ,Ekonomicznym uzasadnieniem stosowania instru-
mentéw rynkowych jest ich zdolno$¢ do korygowania sytuacji, w ktérych zawodza
mechanizmy rynkowe, bez ponoszenia nadmiernych kosztéw. Sytuacja taka ma miej-
sce wowczas, gdy mamy do czynienia z zupelnym brakiem mechanizméw rynkowych
(np. w przypadku zasobéw $rodowiska naturalnego majgcych charakter dobra pu-
blicznego) lub mechanizmy te w niewystarczajacym stopniu uwzgledniaja rzeczywi-
ste lub spoteczne koszty dziatalnosci gospodarczej. Interwencja publiczna jest wiec
uzasadniona celem skorygowania sytuacji, w ktorej zawodzg mechanizmy rynkowe.
W odréznieniu od koncepcji regulacyjnych lub administracyjnych instrumenty rynko-
we maja te zalete, ze dla sprostania sytuacjom, w ktérych zawodzi rynek, wykorzystujg
one sygnaty rynkowe” [Komisja 2007]. Czesto podkresla sie tez wady mechanizméw
typu command-and-control, uwypuklajace sie w ramach prawa ochrony srodowiska:
idzie tu zwlaszcza o znaczne koszty zwigzane z ich stosowaniem, efekt zniechecaja-
cy do inwestowania i innowacji (z uwagi na wysoki stopien szczegétowosci regulacji
oraz krotkie terminy na dostosowanie adresatéw do ich tresci [Stewart 2002]) oraz
sztywno$¢ i brak adaptacji do potrzeb spotecznych w zakresie cigglego wzrostu jako-
$ci srodowiska [Stewart 2002], podczas gdy instrumenty rynkowe w prawie ochrony
srodowiska mialyby by¢ wolne od tych wad.

Czy jednak rzeczywiscie tak jest - i czy zamiast, badZ na dodatek do wad tradycyjnych
instrumentéw administracyjnoprawnych, instrumenty rynkowe nie posiadaja innych
wlasciwos$ci negatywnie rzutujacych na ich skutecznos¢? Taka ocena na pewno nie
moze by¢ dokonywana w sposoéb generalny, w oderwaniu od okolicznosci towarzy-
szacych poszczegdlnym rodzajom takich mechanizméw [kompleksowe rozwazania na
ten temat przeprowadzita Przybojewska 2021]. W zaproponowany na wstepie model
instrumentéw rynkowych prawa ochrony srodowiska wpisuje sie stosunkowo niewiele
rodzajoéw narzedzi (w poréwnaniu z szerszymi kategoriami instrumentéw administra-
cyjnoprawnych oraz instrumentéw ekonomicznych). W porzadkach prawnych Unii
rzenione w polityce klimatycznej. Szczegdlng podatnos¢ tego obszaru na przenikanie
mechanizmdéw rynkowych mozna w mojej ocenie ttumaczy¢ przez odwotanie sie do
okolicznosci, ze jest to relatywnie mlody obszar regulacji srodowiskowej, ktérego dy-
namiczny rozwdj przypadl juz na czasy ekonomizacji srodowiska i tendencji neolibe-
ralnych (podczas gdy inne obszary zapoczatkowywano i rozwijano w czasach absolut-
nej dominacji tradycyjnych instrumentéw administracyjnoprawnych, z ewentualnym
stosowaniem instrumentéw ekonomicznych, takich jak podatki ekologiczne czy oplaty
srodowiskowe). Nadto nie ulega watpliwosci, ze wérdd aktualnych probleméw srodo-
wiskowych zmiany klimatyczne i ich implikacje majg charakter szczegdlny. Jak wskazat
N. de Sadeleer, nowe ryzyka Srodowiskowe (w tym oczywiscie zmiany klimatu) cha-
rakteryzuja sie szerokim, czesto globalnym zasiegiem, niebezpieczenstwem wywotania
szkdd nieoddziatujacych bezposrednio na handel, lecz na przyklad na zdrowie ludzkie
(co wiaze sie z niemozno$cig precyzyjnego oszacowania wartosci takich szkéd) oraz
wysokim stopniem niepewnosci [de Sadeleer 2002]. Reakcja na takie ryzyka powinna
by¢ mozliwie dalekosiezna, zarazem jednak doskonale wiadomo, jak trudno jest prze-
forsowac prawne ograniczenia korzystania ze srodowiska o charakterze nakazowym.
W tym kontekscie elastyczno$¢ instrumentéw rynkowych, powigzana z ich ekonomiczng
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efektywnoscig (co pozwala na osiagniecie celu srodowiskowego przez rézne dzialania
podejmowane przez rézne podmioty na podstawie ich decyzji, determinowanych m.in.
rachunkiem ekonomicznym), zdaje sie by¢ wlasciwoscia nie do przecenienia.

3. Mozliwosci adaptacji poszczegdlnych instrumentow
rynkowych unijnej polityki klimatycznej na szczeblu
prawa krajowego

Bez watpienia najbardziej znanym przykladem instrumentéw rynkowych (wedlug
przyjetej koncepcji), jakie znajdujg zastosowanie w polityce klimatycznej, s3 mechani-
zmy zasadzajace sie na zbywalnych uprawnieniach - w unijnym porzadku prawnym
egzemplifikowane przez system handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnia-
nych (EU ETS - European Union Emissions Trading System), regulowany przez od-
nosng dyrektywe 2003/87/WE.

Jakkolwiek systemy zbywalnych uprawnien emisyjnych mogg wystepowaé w wielu réz-
nych wariantach, to jednak wyrdznia sie pewne typowe ich komponenty, do ktérych
nalezy wiazacy cel, jednostka bedaca przedmiotem obrotu, system alokacji uprawnien
i okres rozliczeniowy, na koniec ktérego podmioty uczestniczace w systemie sg zobo-
wigzane posiadad liczbe uprawnien wystarczajgcg do pokrycia ich rzeczywistych emisji,
a w przeciwnym wypadku podlegaja karze [Kingston i in. 2017]. W ramach unijnego
systemu handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych dochodzi do corocz-
nego wydawania, na poziomie Unii Europejskiej, okreslonej liczby uprawnien emisyj-
nych (jednostek EUA - European Union Allowances). Uprawnienia do emisji gazow
cieplarnianych mozna okresli¢ jako jednostki rozliczeniowe, rejestrowane poczatkowo
w krajowych, a obecnie w jednolitym unijnym rejestrze, ktére wyrazaja prawa do wpro-
wadzenia okre$lonego wolumenu gazéw cieplarnianych do atmosfery i ktére pod pew-
nymi warunkami majg charakter zbywalny [Wemaere et al. 2009]. Uprawnienia emi-
syjne sa nastepnie alokowane na rzecz podmiotéw uczestniczacych w systemie (kiedys
- gléwnie na zasadzie grandfatheringu, czyli nieodptatnego przyznawania poszczegdl-
nym podmiotom takiej liczby uprawnien, jaka wynikata z danych o ich historycznych
emisjach, obecnie - zasadniczo stosujgc mechanizmy przetargowe, odplatnie, a pod
tytulem darmym przy zastosowaniu tzw. benchmarkéw, tj. wskaznikéw najbardziej
efektywnych instalacji). Kazde EUA wiaze sie z mozliwo$cig emisji jednej tony dwu-
tlenku wegla (lub ilosci innych gazéw cieplarnianych ,z réwnowaznym potencjatem
powodowania globalnego efektu cieplarnianego” - art. 3 lit. j dyrektywy 2003/87/WE).
Podmioty uczestniczace w systemie obowiazane sg rozlicza¢ sie ze swojej emisji po-
przez umorzenie odpowiadajacej jej liczby jednostek EUA. Te jednostki mogg by¢ przez
nie nabywane na aukcjach w ramach pierwotnej alokacji albo pozyskiwane, w ramach
obrotu wtdérnego, na zasadzie swobody kontraktowania, od innych podmiotéw; upraw-
nienia mozna ponadto zachowywac¢ na kolejne lata danego okresu rozliczeniowego
i kolejne okresy rozliczeniowe (tzw. banking). Uczestnicy systemu stojg zatem przed
koniecznoscia podjecia szeregu decyzji, dotyczacych dziatan zwigzanych z redukcja
emisji i/lub obrotem uprawnieniami emisyjnymi. Dysponuja w tym zakresie niemal
catkowita swoboda, z tym jednym zastrzezeniem, Ze finalnie ich emisja musi znajdowac
pelne pokrycie w liczbie posiadanych uprawnienl emisyjnych. Do 30 kwietnia kazdego
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roku operatorzy zobowigzani sg przedstawiac do rozliczenia takg liczbe uprawnien, kto-
ra zgadza sie z catkowitym wolumenem ich emisji w poprzednim roku kalendarzowym,
po czym uprawnienia te ulegaja anulowaniu (art. 12 ust. 2a i 3 dyrektywy 2003/87/
WE). W przeciwnym razie, podmiotom tym groza sankcje w postaci kar pienieznych
wraz z koniecznoscig uzupetnienia ilosci uprawnien w kolejnym roku o brakujacg ilo§¢
z roku poprzedniego. Podstawowym zwornikiem handlu emisjami jest limit upraw-
nien (cap), okreslajacy corocznie zmniejszajaca sie w sposob liniowy liczbe uprawnien
emisyjnych dostepnych na rynku. EU ETS jest zatem systemem typu cap-and-trade, co
oznacza, ze bazuje on na poczatkowej alokacji uprawnien przez regulatora.

EU ETS jest, co do zasady, systemem jednolitym; chociaz z teoretycznego punktu widze-
nia, wybdr dyrektywy jako aktu prawnego normujacego ten mechanizm sugerowatby
harmonizacje, a nie ujednolicanie system6éw prawnych panstw cztonkowskich (gdyz
zgodnie z art. 288 akapit trzeci TFUE, dyrektywa ,wigze kazde Panstwo Cztonkowskie,
do ktérego jest kierowana, w odniesieniu do rezultatu, ktéry ma by¢ osiagniety, po-
zostawia jednak organom krajowym swobode wyboru formy i srodkéw”), w rzeczy-
wisto$ci w obecnym uksztattowaniu systemu panstwom cztonkowskim pozostawiono
kompetencje legislacyjne gléwnie w kwestiach o charakterze technicznym. Kluczowe
zmiany, jakie doprowadzity do takiego stanu rzeczy, to niewatpliwie zastgpienie krajo-
wych planéw rozdziatu uprawnien jednolitym limitem uprawnien dla calej Unii oraz
wprowadzenie zasadniczo odptatnej alokacji pierwotnej uprawnien miedzy podmioty
uczestniczace w systemie w drodze ogélnodostepnych aukcji?, za$ w zakresie dopusz-
czonej na zasadzie wyjatku alokacji nieodptatnej rezygnacje z grandfatheringu (przy-
znawania uprawnien na podstawie historycznych danych o emisji) na rzecz benchmar-
kingu (stosowania do alokacji uprawnien wskaznikéw emisji najbardziej efektywnych
instalacji). Dyrektywa 2003/87/WE, ktdrej adresatami z formalnego punktu widzenia
sa panstwa EOG, skierowana jest de facto do podmiotéw objetych europejskim sys-
temem handlu emisjami i w sposéb wrecz drobiazgowy normuje ich sytuacje prawna.
Trudno zatem, w odniesieniu do tego flagowego mechanizmu unijnej polityki klima-
tycznej, méwic¢ o modelach recepcji w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich.

Sytuacja wyglada jednak zgota odmiennie w kontekscie wachlarza bardzo zréznicowa-
nych mechanizméw zasadzajacych sie na wykorzystywaniu kolorowych certyfikatéw,
stanowigcych typowo prawa niematerialne, ktére s3 owocem okreslonego zachowania
zgodnego z zalozonym celem srodowiskowym. Najczesciej spotykanymi obszarami pra-
wa ochrony $rodowiska, w ktérych mozna napotkad takie instrumenty, jest wspieranie
energii ze zrodel odnawialnych i wzmacnianie efektywnosci energetycznej. W ramach
tych instrumentéw przedmiotem obrotu nie sg ,prawa do zanieczyszczania’, a wiec pra-
wa do realizacji zachowan szkodliwych dla srodowiska naturalnego (jak ma to miejsce
w przypadku handlu zbywalnymi uprawnieniami emisyjnymi), lecz prawa wynikajace
z zachowan wpisujacych sie w okreslony cel srodowiskowy. Nie ma tutaj limitu ograni-
czajacego okreslone zachowania (emisje okre§lonych substancji), ktéry powinien przy-
najmniej nawigzywac¢ do zdolnosci absorpcyjnej srodowiska naturalnego, a zamiast
tego wprowadzany jest minimalny putap realizacji okreslonego obowigzku (na przyktad
zakupu okreslonej ilosci energii ze zrodel odnawialnych czy osiagniecia okreslonego
"2 WEU ETS przypisanie pul uprawniett emisyjnych poszczegélnym pakstwom czlonkowskim ma znaczenie tylko w kontekscie finansowym, .

do celéw okreslenia panstwa, do ktérego trafig $rodki za uprawnienia nabywane na aukcjach; natomiast nabywcy, bez wzgledu na panstwo
pochodzenia, maja prawo nabywac¢ uprawnienia z puli przypisanej kazdemu panstwu.
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poziomu efektywnosci energetycznej). Odwrécenie logiki w zakresie przedmiotu obro-
tu stanowi jedna z podstawowych réznic miedzy systemami opartymi na zbywalnych
uprawnieniach emisyjnych a tymi, ktére bazuja na kolorowych certyfikatach. Na szcze-
blu Unii Europejskiej nie funkcjonuje zaden system bazujacy na kolorowych certyfi-
katach - jednakze obowiazujace akty prawa pochodnego dotyczace wsparcia energii
ze zrodet odnawialnych czy zwiekszania efektywnosci energetycznej bezposrednio lub
posrednio zachecajg panstwa cztonkowskie do stosowania tego typu instrumentéw.

Obok jednostek stanowigcych gtéwny przedmiot niniejszego opracowania (tj. zielo-
nych certyfikatéw, nakierowanych na wzrost wykorzystania energii ze zZrédet odna-
wialnych), prawodawca unijny wprowadza rezim prawny nadarzajacy sposobnos¢
zastosowania bialych certyfikatow, mozliwych do wprowadzenia przez panstwa
czlonkowskie jako ,systemy zobowiazujace do efektywnosci energetycznej’, o ktérych
mowa w art. 7 ust. 10 dyrektywy dotyczacej efektywnosci energetycznej i ktére maja
pomoc panstwom czlonkowskim ,0siggnac taczne oszczednosci konicowego zuzycia
energii” (art. 7 ust. 1 dyrektywy). Poprzednio obowiazujaca dyrektywa® definiowala
nawet samo pojecie ,biatych certyfikatéw’, wskazujac, ze sg to ,certyfikaty wydane
przez niezalezne organy certyfikujace, potwierdzajace roszczenia uczestnikéw rynku
w zwigzku z oszczednosciami energetycznymi, uzyskanymi w efekcie zastosowania
srodkéw poprawy efektywnosci energetycznej” (art. 3 lit. s) dyrektywy 2006/32/WE).
Podobnie jak w przypadku zielonych certyfikatéw, stuzacych wspieraniu odnawial-
nych zrédet energii, réwniez biate certyfikaty podlegaja obrotowi miedzy uczestnikami
systemu, ktérzy moga wykazad realizacje obowigzkéw w zakresie osiagniecia okreslo-
nych oszczednosci energii wlasnie przez przedstawienie do rozliczenia odpowiedniej
liczby biatych certyfikatéw. Obecnie obowiazujaca dyrektywa dotyczaca efektywnosci
energetycznej’ w ogole nie wspomina o mozliwosci wdrozenia biatych certyfikatéw,
postugujac sie ogélnymi pojeciami jak ,$rodki wspierania efektywnosci energetycznej”
(zob. art. 3 ust. 1 lit. d) dyrektywy) czy ,systemy zobowigzujace do efektywnosci ener-
getycznej” (art. 7a dyrektywy), nie definiujac jednak wcale tych pojec. Cze$¢ panstw
cztonkowskich, korzystajac ze znacznej swobody pozostawionej przez prawodawce
unijnego i inspirujac sie zapewne mechanizmem zielonych certyfikatéw wspierajacych
korzystanie z energii ze zrédet odnawialnych, zdecydowata sie przyja¢ takie systemy.
Modus operandi tych instrumentéw wykazuje znaczace podobienstwa do tego zna-
nego na gruncie zielonych certyfikatéw. Biate certyfikaty sensu stricto wsréd panstw
czlonkowskich Unii Europejskiej stosuja jednak - ze zmiennymi skutkami w zalezno-
$ci od biezacego uksztattowania opartych na nich systeméw - jedynie Polska i Wtochy.

4. Zatozenia teoretyczne i rzeczywiste funkcjonowanie
zielonych certyfikatow w kontekscie mozliwosci adaptacji
w prawie krajowym

Obowiazujaca do konca czerwca 2021 r. dyrektywa 2009/28/WE w sprawie pro-
mowania stosowania energii ze zrédet odnawialnych prezentuje ramowy wachlarz

3 Dyrektywa 2006/32/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 kwietnia 2006 r. w sprawie efektywnosci konicowego wykorzystania energii
i ustug energetycznych oraz uchylajaca dyrektywe Rady 93/76/EWG (Dz. Urz. UE L 114 z 27.4.2006, s. 64).
4 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/27/UE z 25.10.2012 r. w sprawie efektywnosci energetycznej, zmiany dyrektyw 2009/125/
WE i 2010/30/UE oraz uchylenia dyrektyw 2004/8/WE i 2006/32/WE (Dz. Urz. UE L 315 z 14.11.2012, s. 1).
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srodkéw, jakie panstwa czlonkowskie moga wprowadza¢ dla realizacji zakladanego
celu procentowego w zakresie udziatu energii ze Zrédet odnawialnych, ale - poza kil-
koma regulacjami - nie wymusza ich zastosowania. W szczegdlnosci w gestii panstw
cztonkowskich pozostawiono wybdr, czy i jakie ewentualnie nalezy zastosowac ,syste-
my wsparcia’, ktére definiowane sg w art. 2 lit. k) dyrektywy jako obejmujace ,kazdy
instrument, system lub mechanizm stosowany przez panstwo cztonkowskie lub grupe
panstw cztonkowskich, ktdry promuje wykorzystanie energii ze Zrédet odnawialnych
dzieki zmniejszeniu kosztow tej energii, zwiekszeniu ceny, za ktérg mozna jg sprzedac,
lub zwiekszeniu - poprzez nalozenie obowigzku stosowania energii odnawialnej lub
w inny sposob - jej nabywanej liczby. Obejmuje ono pomoc inwestycyjna, zwolnienia
z podatkéw lub ulgi podatkowe, zwrot podatkéw, systemy wsparcia polegajace na
nalozeniu obowigzku wykorzystywania energii ze zrédet odnawialnych, w tym réw-
niez systemy postugujace sie zielonymi certyfikatami, oraz systemy bezposredniego
wsparcia cen, w tym gwarantowane ceny zakupu oraz premie opcyjne, lecz nie jest
ograniczone do wymienionych $rodkéw”. Analogiczng regulacje zawiera nowa dyrek-
tywa RED II° (zob. art. 2 pkt 5) tej dyrektywy).

Poniewaz prawo unijne nie przesadza ani powinnosci wyboru okreslonego systemu
wsparcia, ani tez ksztattu poszczegdlnych systeméw wsparcia, doszto do wyksztatce-
nia sie w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej wachlarza réz-
norodnych narzedzi nakierowanych na intensyfikacje korzystania z energii ze zrédet
odnawialnych. Jak wskazaly M. Przybylska i A. Bohdan [Przybylska, Bohdan 2015]:
»W zwigzku z elastycznos$cig dotyczaca stosowania systeméw wsparcia przez panstwa
czlonkowskie wyrdznia sie dwa systemy wsparcia: 1) system ksztaltowania cen (price
system) oraz 2) system ksztaltowania wielkosci energii (quota system). Z kolei w sys-
temie ksztaltowania cen wyrdznia sie nastepujace warianty wsparcia: a) subwencje
inwestycyjne, ktére polegaja na mozliwosci uzyskania dotacji do inwestycji w fazie
realizacji projektu, b) doplaty gwarantowane (Srodowiskowe), ktére polegaja na usta-
leniu stalej wysokosci optaty z tytutu premii sSrodowiskowej, ktéra jest otrzymywana
(dodatkowo) przez wytwdrce energii odnawialnej niezaleznie od rynkowej ceny ener-
gii elektrycznej; zamiast ustalac stale catkowite ceny, rzad ustala po prostu stale dopta-
ty (premie), c) ulgi podatkowe, ktére polegaja na zwolnieniu z podatku z dziatalnosci
zwigzanej z wytwarzaniem energii odnawialnej oraz d) system taryf gwarantowanych,
ktory polega na tym, ze rzad (regulator) okresla cene energii dla Zrodel odnawialnych,
ktorych (sic!) spotki energetyczne sg zobowiazane placi¢ jej wytwércom. W ramach
sytemu ksztaltowania cen system taryf gwarantowanych jest stosowany najczesciej,
poniewaz zacheca do inwestowania, gdyz daje duze bezpieczenstwo zakupu energii po
odpowiedniej cenie (...) Z kolei drugi system, a wiec system ksztaltowania wielko$ci
energii, polega na tym, ze rzad wyznacza wielko$¢ energii, ktéra ma by¢ wytwarzana
z odnawialnych Zrédel energii, i pozostawia rynkowi zadanie, by okreslil cene za te
energie. Mozna wyrézni¢ dwa warianty tego systemu: a) system przetargéw, ktory
polega na tym, ze rzad przeprowadza przetargi na dostarczenie konkretnej wielkosci
energii ze zrédet odnawialnych, na ktéra daje gwarancje zakupu, wykonalng w ra-
mach umowy cywilnoprawnej. Cena energii ze zrédet odnawialnych w tym przypad-
ku jest okreslana w wyniku licytacji pomiedzy wszystkimi oferentami (inwestorami),
czyli chetnymi do produkcji tej energii. Mozna zatem stwierdzi¢, ze cena jest ceng

5  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2018/2001 z 11.12.2018 r. w sprawie promowania stosowania energii ze Zrédet odnawialnych
(Dz. Urz. UE L 328 2 21.12.2018, s. 82).
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rynkowg ustalong w ramach konkurencji pomiedzy poszczegélnymi uczestnikami
(inwestorami) przetargu; b) system zielonych certyfikatow, ktory polega na tym, ze
wytwércom produkujacym odnawialng energie nadawany jest zbywalny certyfikat za
kazda jednostke wytworzonej energii. Wytwdrca energii uzyskuje przychody zaréwno
z fizycznej sprzedazy energii, jak i handlu certyfikatami. Ceny energii i certyfikatu
ustalone s3 odpowiednio na rynku energii elektrycznej i na wydzielonym rynku zby-
walnych $wiadectw pochodzenia energii (certyfikatow). Rzad w tym przypadku okre-
Sla cele ilosciowe udzialu odnawialnych Zrédet energii, ktére to cele muszg wypetié
odpowiedni uczestnicy rynku (...)" System zielonych certyfikatéw ma zatem te zalete,
ze umozliwia integracje z innymi mechanizmami, zmierzajacymi juz nie do ksztatto-
wania ilosci energii ze Zrédel odnawialnych (jak on sam), lecz koncentrujacymi sie
na bodzcach cenowych. Wytwoércy energii ze zrédet odnawialnych, poza srodkami
uzyskanymi za sprzedawang energie, dodatkowo uzyskuja wplywy z obrotu zielonymi
certyfikatami. Cena energii ze Zrédet odnawialnych nie jest w zaden spos6b kreowana
przez obrot zielonymi certyfikatami, jest wiec taka sama, jak w przypadku energii z in-
nych zrddet, a zwiekszone naktady zwigzane przede wszystkim z rozpoczeciem proce-
su wytwarzania energii z OZE maja zrekompensowac¢ dochody z handlu certyfikatami.
Mozna zatem zintensyfikowad przyznane wsparcie poprzez jednoczesne dostarczenie
sygnalu cenowego, stosujac instrumenty zwiagzane z ksztattowaniem cen.

System ilosciowy zielonych certyfikatéw jest do$¢ szeroko - jakkolwiek rzadziej
niz system taryf gwarantowanych - stosowany w panstwach cztonkowskich Unii
Europejskiej (nalezy tu wymienic¢ Polske, Szwecje, Belgie, Wielka Brytanie®, Wiochy,
Danie, Rumunie). Zdarza sie, ze decyzja o stosowaniu zielonych certyfikatéw nie wy-
lacza stosowania mechanizmdédw cenowych. Panistwa operuja czesciowo na zielonych
certyfikatach, a czesciowo na taryfach gwarantowanych (na przykltad Rumunia w od-
niesieniu do malych elektrowni wiatrowych, a Wtochy wobec fotowoltaiki stosuja tary-
fy gwarantowane [Poputoaia, Fripp 2008], przy jednoczesnym wykorzystywaniu zie-
lonych certyfikatéw w odniesieniu do innych Zrédet). Obowiazek posiadania pewnej
liczby zielonych certyfikatéw moze by¢ przypisany réznym podmiotom - najczesciej
dostawcom energii (tak jest w systemie polskim, brytyjskim, belgijskim, rumunskim),
ale moze takze obciaza¢ wytworcow energii (tak czyni to prawo wloskie) czy odbior-
cow koncowych (jak w systemie szwedzkim do korica 2006 r.; obecnie system szwedz-
ki naktada obowigzek ilo§ciowy zaréwno na odbiorcéw koncowych, jak i dostawcéw
energii) [Méntysaari 2015]. Progi ilosciowe udzialu energii ze Zrédet odnawialnych
w catym portfolio energii danego podmiotu, stosowane w systemach opartych na zie-
lonych certyfikatach, oscyluja w granicach 5%-20% [Ottinger, Mathews 2008].

W braku cho¢by zalgzka regulacji na szczeblu prawa unijnego w zakresie uksztattowa-
nia przedmiotowego mechanizmu wsparcia, instrumenty oparte na zielonych certyfi-
katach przybierajg rézne formy w poszczegdlnych panstwach. We Wtoszech system
jest zorganizowany w ten sposob, ze organ regulacyjny pokrywa niedoboér certyfika-
tow; gdy producenci energii ze zrédet odnawialnych nie s3 w stanie wygenerowac
wystarczajacej liczby zielonych certyfikatéw, organ regulacyjny ma prawo uzyskac
certyfikaty za energie odnawialng wspierang systemem taryf gwarantowanych, a na-
stepnie sprzedawac je po corocznie ogtaszanej cenie. Te certyfikaty stuza potem jako

6  Wielka Brytania wystapita z Unii Europejskiej 31 stycznia 2020 r.
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$rodek rozliczeniowy w zakresie realizacji celu wzrostu udzialu energii ze zrédet od-
nawialnych [Bertoldi, Rezessy 2006]. Podmioty uczestniczace w systemie to wieksi
producenci i importerzy energii. Sankcja w ramach wtoskiego systemu zielonych cer-
tyfikatéw odpowiada pottorakrotnosci ceny zielonych certyfikatéw, ktére nie zostaty
przedstawione [Bertoldi, Rezessy 2006]. Niezaleznie od innych interesujacych pier-
wiastkow wariantu wtoskiego, warto zwréci¢ uwage na okolicznos$¢ potaczenia, w ra-
mach tego samego zakresu zastosowania, systemu zielonych certyfikatéw z taryfami
gwarantowanymi.

Ciekawe rozwiagzanie nakierowane na dodatkowe wzmocnienie mechanizmu zielo-
nych certyfikatéw zastosowano w Wielkiej Brytanii. Mianowicie, dostawcy energii,
ktérzy nie sa w stanie przedstawi¢ adekwatnej liczby zielonych certyfikatéw, moga
wykupi¢ sie od tego obowigzku poprzez zaptate okreslonej kwoty za kazdg megawa-
togodzine bez zielonego certyfikatu. Koszty tego typu rozwigzania mogg zosta¢ prze-
rzucone na odbiorcéow energii. Te ,kwoty wykupu” sa nastepnie wyplacane przez
regulatora podmiotom, ktore przedstawiag w tym samym roku zielone certyfikaty,
w odpowiedniej proporcji - a zatem, jezeli na przyklad dany dostawca energii przed-
stawi 5% catkowitej liczby zielonych certyfikatéw w danym roku, otrzyma wyptate 5%
catkowitej wartosci ,funduszu wykupu” powstalego z optat wnoszonych przez pod-
mioty zobowigzane, ktére nie przedstawily wystarczajacej liczby zielonych certyfika-
tow [Poputoaia, Fripp 2008]. Tym samym prawodawca brytyjski wyraznie preferuje
wykonanie obowigzku poprzez rozliczenie odpowiedniej liczby zielonych certyfika-
tow anizeli poprzez zaplate oplaty zastepczej; podmioty, ktére wybraly to pierwsze
rozwigzanie, otrzymaja dodatkowa premie. Nie wiadomo jednak nigdy zawczasu, ja-
kiej wysokosci bedzie ta premia; paradoksalnie, dla podmiotéw rozliczajacych zielone
certyfikaty korzystniej byloby, gdyby jak najmniej innych uczestnikéw systemu szto
ich §ladem. Przedstawiony mechanizm zwieksza cene zielonych certyfikatéw powyzej
ykwoty wykupu” i przyczynia sie do stosunkowo wysokiej efektywnosci srodowisko-
wej systemu [Poputoaia, Fripp 2008]. Kara za brak rozliczenia zielonych certyfikatéw
i brak zaplaty oplaty zastepczej w systemie brytyjskim wynosi 30 funtéw za kazda
niepokryta MWh [Bertoldi, Rezessy 2006].

Z kolei w Belgii wprowadzony zostat system zielonych certyfikatéw z gwarantowany-
mi cenami minimalnymi. Z uwagi na mozliwy banking certyfikatéw, ich niedobér na
rynku i poprzednio rosngce stawki kar, obrdt zielonymi certyfikatami miat w systemie
belgijskim charakter marginalny [Poputoaia, Fripp 2008]. Warto w tym miejscu od-
notowac, ze cho¢ mozliwo$¢ przenoszenia zielonych certyfikatow (czy w ogéle praw
srodowiskowych) na kolejne okresy rozliczeniowe jest pozadana o tyle, o ile zwieksza
elastycznos$¢ systemu, wzmacniajac jego kosztowa efektywno$¢, to jednak zarazem
moze przyczyniac si¢ do spadku zainteresowania handlem przedmiotowymi prawami.

Pomimo znacznego zréznicowania systeméw zielonych certyfikatow w réznych pan-
stwach, mozna wyodrebni¢ pewne elementy wspdlne, decydujace o przynaleznosci
danego modelu wsparcia energii ze Zrédel odnawialnych do kategorii mechanizméw
opartych na zielonych certyfikatach. Jest to przede wszystkim istnienie zbywalnych
jednostek wyrazajacych okreslong ilos¢ wytworzonej energii ze zrédet odnawialnych,
ktérych stosowna liczba powinna zosta¢ zdyskontowana w danym okresie rozliczenio-
wym przez podmioty uczestniczace w systemie. Mogg one pozyskac zielone certyfikaty
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W sposob pierwotny, w zwigzku z udokumentowaniem wygenerowania odpowiedniej
ilosci energii ze Zrédel odnawialnych, albo pozyska¢ je w ramach obrotu wtérnego.
Nie zawsze natomiast musi wystepowa¢ czynnik prawnego oddzielenia sprzedazy
energii ze zrodet odnawialnych od sprzedazy zielonych certyfikatow.

W ramach systeméw opartych na zielonych certyfikatach, istnieje przynajmniej kilka
podstawowych zmiennych, ktérych okreslenie bedzie wptywac na efektywnos¢ srodo-
wiskowg przedmiotowych mechanizméw. W pierwszej kolejnosci, trzeba odnies¢ sie
tu do opftat uiszczanych przez uczestnikéw systemu w przypadku niewywigzania sie
przez nich z obowiazkéw zwigzanych z wylegitymowaniem sie wystarczajaca liczba
zielonych certyfikatow (mowa tu o tzw. oplatach zastepczych oraz sankcjach finan-
sowych). Jak wskazuje sie w doktrynie, poziom i uwalniajacy charakter optat zastep-
czych ma zasadniczy wplyw na wolumen i plynnos¢ rynku, jako bodziec generowania
badz zakupu zielonych certyfikatéw [Banet 2008]. Stad tez decyzja o dopuszczeniu
badz braku dopuszczenia mozliwosci zaplaty oplaty zastepczej celem uwolnienia sie
od obowigzkéw towarzyszacych systemowi zielonych certyfikatow, uksztaltowanie
wysokosci oplaty zastepczej, jak réwniez okredlenie przypadkéw, w ktérych przez
uiszczenie takiej oplaty mozna zwolni¢ si¢ z obowiazku pozyskiwania i przedktada-
nia zielonych certyfikatéw organowi regulacyjnemu, stanowia facznie istotny element
warunkujacy skuteczno$¢ unormowan odnoszacych sie do mechanizméw bazujacych
na wydawaniu i obrocie zielonymi certyfikatami. Optata zastepcza nie jest oczywiscie
obligatoryjnym elementem systeméw bazujacych na zielonych certyfikatach. Mozna
w ogdle jej nie wprowadzad i tym samym wymuszac¢ na wszystkich podmiotach ob-
jetych mechanizmem zielonych certyfikatéw wlgczenie sie w pozyskiwanie praw ma-
jatkowych (czy to w sposob pierwotny, poprzez wytworzenie okreslonej ilosci energii
ze zrédet odnawialnych, czy to poprzez zakup zielonych certyfikatéw) pod rygorem
nalozenia proporcjonalnych i dostatecznie odstraszajacych sankcji. Przynajmniej na
pierwszy rzut oka, pod warunkiem odpowiednio $cistego nadzoru nad podmiotami
zobowigzanymi, taki model moze rzutowac na zwiekszenie efektywnosci sSrodowisko-
wej przedmiotowego instrumentu. Jednocze$nie jednak brak instytucji optaty zastep-
czej wiazalby sie niewatpliwie ze spadkiem stopnia elastycznosci systemu (zmniejsze-
nie sie liczby dostepnych opcji wyboru). Nalezy zauwazy¢, ze bardzo wysoki popyt na
zielone certyfikaty, przy ich podazy ograniczonej mozliwosciami technicznymi (gdy
zarazem koszty inwestycyjne zwigzane z rozpoczeciem produkcji energii ze zrédet od-
nawialnych sa wysokie, tak w ocenach bezwzglednych, jak i w poréwnaniu do kosztow
towarzyszacych procesowi inwestycyjnemu zwigzanemu z wykorzystywaniem paliw
kopalnych) mégtby spowodowac wzrost cen energii, ktérego wymiar bytby niepro-
porcjonalnie szkodliwy dla bezpieczenistwa energetycznego, w zakresie ciaglosci do-
staw energii po racjonalnych cenach. Nadmierne domkniecie systemu mogloby by¢
w takim razie przeciwskuteczne w relacji do zalozonego celu ekologicznego, poniewaz
zbyt ambitny charakter tego celu mégtby uniemozliwi¢ cze$ci podmiotéw wywigzanie
sie z nalozonego obowigzku zasadzajacego sie na odpowiednim udziale energii ze zré-
det odnawialnych. Ratio legis instytucji oplaty zastepczej tkwi, w ocenie Autorki, wia-
$nie w wywazeniu intereséw prosrodowiskowych (zwigzanych z osiggnieciem okre-
Slonego udziatu energii ze Zzroddet odnawialnych w catkowitym bilansie) z interesami
odnoszacymi sie do kwestii bezpieczenstwa energetycznego (zwigzanych z zapewnie-
niem ciaglosci dostaw energii po racjonalnych cenach). Decydujac sie na wprowadze-
nie mozliwosci zwolnienia sie z obowigzku pozyskania odpowiedniej liczby zielonych
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certyfikatow poprzez uiszczenie oplaty zastepczej, nalezy z kolei mie¢ na uwadze, ze
okreslenie wysokosci tej optaty na zbyt niskim poziomie, w powigzaniu z catkowitg
dowolnoscig wyboru, z duzym prawdopodobienstwem doprowadzitoby do zalamania
sie rynku zielonych certyfikatéw i w rezultacie spowodowaloby, Ze instrument ten
chybilby swojego celu srodowiskowego. Dlatego oplata zastepcza powinna przewyz-
sza¢ Srednie ceny zielonych certyfikatow z danego okresu rozliczeniowego - powin-
na zatem by¢ ustawowo sprzezona z tymi cenami i podlega¢ dynamicznym dostoso-
waniom z mocy samego prawa, bez koniecznosci ingerencji regulatora. Jednoczesnie
optymalnym rozwigzaniem jest ograniczenie mozliwosci uiszczania oplaty zastepczej
zamiast rozliczania sie z posiadanych zielonych certyfikatéw do przypadkéw istotne-
go ich niedoboru (wiazacego sie z nadmiernie wysokim poziomem ich cen). W syste-
mach, w ktérych istnieje instytucja oplaty zastepczej, zazwyczaj przeznacza sie ja na
cele sSrodowiskowe. Drugim, obok oplaty zastepczej, finansowym elementem systemu
zielonych certyfikatéw, ktéry mozna ksztaltowaé w rézny sposéb i ktérego uksztatto-
wanie moze przektadac sie na efektywnos¢ srodowiskowg mechanizméw bazujacych
na zielonych certyfikatach, jest oczywiscie kara pieniezna, jaka grozi podmiotom zobo-
wigzanym w przypadku niewywigzania sie z obowigzku przedstawienia do umorzenia
adekwatnej liczby zielonych certyfikatéw (lub, ewentualnie, zaplaty oplaty zastepczej).
Oba te elementy finansowe (a wiec oplaty zastepcze i sankcje), w tym ich istnienie,
poziom i przeznaczenie, w zasadniczy sposob rzutuja na mozliwos$¢ osiggniecia pro-
centowo okreslonego progu energii ze zréddet odnawialnych, jaka powinna zosta¢
wygenerowana. Oplata zastepcza, jako element typu opt-out, bedzie znosi¢ pewnos¢
w zakresie wolumenu energii ze zrédet odnawialnych, towarzyszaca systemowi zie-
lonych certyfikatow jako systemowi ilosciowemu (w ktérym liczba jest w pelni badz
w istotnym zakresie determinowania regulacjg prawng, za$ cene okresla rynek).

Czynnikiem w podobny sposéb rzutujagcym na sposéb funkcjonowania systemu zie-
lonych certyfikatow jest rowniez podejscie prawodawcy krajowego do kwestii me-
chanizméw elastycznosci, tj. bankingu (przenoszenia posiadanych certyfikatéw na
kolejne okresy rozliczeniowe) i borrowingu (pozyczania certyfikatéw z przysztych
okreséw rozliczeniowych). Dopuszczenie bankingu jest zazwyczaj zalecane jako czyn-
nik wzmacniajacy jedng z podstawowych zalet przedmiotowego instrumentu ekono-
micznego, czyli jego elastyczno$¢; natomiast borrowing uznawany jest zazwyczaj za
element destabilizujagcy funkcjonowanie systemu.

Poza wyzej wskazanymi elementami, dotykajacymi kwestii iloSciowej (wolumenu
energii ze zrodel odnawialnych), sposéb recepcji systemu zielonych certyfikatéw w po-
rzadkach prawnych panstw cztonkowskich moze nie by¢ obojetny réwniez z punktu
widzenia kwestii jako$ciowej (rodzaju wspieranych Zrédet odnawialnych). Mianowicie,
mozliwy jest wariant braku réznicowania wsparcia (co spowoduje dominacje pro-
dukcji energii z tych zrédet odnawialnych, ktérych wdrozenie i eksploatacja sa naj-
mniej kosztowne), badZ tez rozmaite warianty réznicujace wsparcie w zalezno$ci od
specyfiki réznych rodzajéw odnawialnych Zrédet energii, implikujace przyznawanie
réznym rodzajom zrédel mniejszej lub wiekszej liczby zielonych certyfikatéw za ten
sam wolumen wygenerowanej energii. Decyzja o zastosowaniu i sposobie zréznico-
wania wsparcia zalezy przede wszystkim od identyfikacji celu Srodowiskowego; jezeli
chodzi tylko o zwigkszenie udzialu energii ze zrédet odnawialnych do okreslonego pu-
lapu (nawet jezeli miatoby to prowadzi¢ do stosowania tylko niektérych technologii
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wykorzystujacych odnawialne Zrddla energii), to nie ma przeszkdd dla braku zrézni-
cowania wsparcia w odniesieniu do réznych rodzajéw zrédet. Biorac jednak pod uwa-
ge coraz dalej idace cele unijnej polityki klimatycznej oraz wyrazane w dokumentach
programowych dazenie do osiagniecia niskoemisyjnego badz wrecz zeroemisyjnego
wzrostu gospodarczego (abstrahujac od kwestii, czy ta ostatnia przemiana jest w 0g6-
le mozliwa) - nalezaloby rekomendowa¢ raczej wprowadzenie zr6znicowania, celem
zapewnienia realnego wsparcia takze bardziej kosztownym technologiom.

5. Podsumowanie

Przeprowadzone wyzej rozwazania oczywiscie nie wyczerpujg aspektow, w ktérych
moga przejawiac sie odmiennosci systemow zielonych certyfikatow. Nalezy zwlaszcza
pamieta¢ o mnogosci regulacji, jakie mogg towarzyszy¢ systemowi zielonych certy-
fikatéw w taki sposéb, aby go wzmocnic i ustabilizowad. Jak wskazano w doktrynie,
,2rynek mozna ksztattowac poprzez réznorodne regulacje, takie jak: obowiazek zakupu
certyfikatow przez podmioty (np. Wielka Brytania, Belgia), publiczne mechanizmy
kompensujace (np. w Wielkiej Brytanii - przekazywanie do uczestnikow systemu
wplywoéw z oplaty manipulacyjnej gromadzonej przez fundusz panstwowy), angazo-
wanie srodkéw panstwowych do zakupu certyfikatéw, stosowanie dla certyfikatow
cen gwarantowanych (Szwecja - w przypadku, gdy cena certyfikatow spadnie ponizej
okreslonego poziomu) lub minimalnych (Rumunia)” [Trela, Dubel 2017]. Co wie-
cej, o ile mozliwe jest prowadzenie rozwazan i wycigganie wnioskdw w odniesieniu
do pozadanego uksztaltowania konkretnych elementéw systeméw zielonych certyfi-
katéw, o tyle duzo trudniej jest zrekonstruowac¢ kompleksowy model gwarantujacy
réwnowage wszystkich komponentéw przedmiotowych mechanizméw - a to wlasnie
ma kluczowe znaczenie w kontekscie efektywnosci sSrodowiskowej. Problem ten znaj-
duje odzwierciedlenie w bardzo réznych ocenach skutecznos$ci systeméw bazujacych
na zielonych certyfikatach. Powyzsza konkluzje rozciggna¢ mozna réwniez na inne
instrumenty rynkowe w ramach polityki klimatycznej, tworzace niekiedy skompliko-
wane mechanizmy, o ktérych sukcesie lub porazce beda decydowac nie tylko dane
ich komponenty same w sobie, ale réwniez zaleznosci miedzy tymi komponentami.
Korzystanie z tych instrumentéw rynkowych unijnej polityki klimatycznej, ktére maja
charakter zdecentralizowany i otwarty na ingerencje prawodawcéw krajowych (a za-
tem w szczegdlnosci z zielonych certyfikatow) przez legislatorow réznych panstw
cztonkowskich, moze zwiekszy¢ szanse na wypracowanie rozwigzan optymalizuja-
cych funkcjonowanie nie tylko konkretnego typu mechanizmu, ale i instrumentéw
rynkowych polityki klimatycznej w ogélnosci. Cecha charakterystyczng wszystkich
tych instrumentéw jest bowiem ich swoiste zawieszenie miedzy prawem a ekonomia,
co wewnatrz przedmiotowych mechanizméw znajduje wyraz w obecnosci i wzajem-
nych powiazaniach miedzy elementami administracyjnoprawnymi a elementami
rynkowymi.
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Rozdziat VI

Kwalifikacja instalacji w systemie handlu
uprawnieniami do emisji w prawie Unii Europejskiej
i prawie polskim

Mitosz Tomasik

1. Wprowadzenie

Od momentu podpisania Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie
zmian klimatu mineto juz blisko 30 lat. Przez ten czas aktywne przeciwdzialanie zmia-
nom klimatu nie zawsze - méwiac oglednie - traktowane bylo przez wspdlnote miedzy-
narodowg jako zadanie priorytetowe. Nie dotyczy to jednak panstw zrzeszonych w Unii
Europejskiej, w ktérych polityka klimatyczna od lat posiada silne umocowanie prawne
i instytucjonalne. Filarem europejskiej polityki klimatycznej jest za$ europejski system
handlu uprawnieniami do emisji (EU ETS) bedacy najbardziej rozbudowanym i najdtu-
zej funkcjonujacym mechanizmem typu ,cap and trade” na swiecie. Nic wiec dziwnego,
ze gdy Komisja Europejska oglaszata w grudniu 2019 r. pakiet nowych celéw ekolo-
gicznych, zwany Europejskim Zielonym F.adem, wraz z flagowym zadaniem w postaci
osiagniecia przez europejska gospodarke neutralnosci klimatycznej netto juz w potowie
obecnego stulecia, zreformowany EU ETS mial pozosta¢ jednym z kluczowych moto-
réw przemian gospodarczych prowadzacych do osiagniecia tych ambitnych zamierzen.

Jednoczesnie obowigzujace obecnie regulacje o EU ETS wciaz budzg szereg watpliwosci
interpretacyjnych, ktére najczesciej ujawniajg sie na etapie stosowania tych przepiséw
w konkretnych sprawach. Poglady judykatury oraz réznego rodzaju opracowania two-
rzone przez doktryne i organy administracji publicznej poswiecone elementarnym poje-
ciom, na jakich oparte sg regulacje o EU ETS, stanowig $wiadectwo tego, jakim wyzwa-
niem bywa nieraz tworzenie norm materialnego prawa administracyjnego, od ktérego
oczekuje sie zaréwno precyzji, jak i skutecznosci w zakresie rozwigzywania okreslonych
probleméw istotnych dla spoleczenstwa i gospodarki. Zadanie to bywa dodatkowo utrud-
nione w przypadku, gdy wspomniane przepisy stanowi¢ maja element rozbudowanego
systemu regulacji adresujacych tak kompleksowa i wielowatkowa dziedzine jak ochro-
na srodowiska, na ktdrg skiada sie szereg réznych powigzanych ze sobg mechanizméw
i instytucji prawnych. Ponadto ochrona srodowiska stanowi zagadnienie w duzej czesci
regulowane na szczeblu prawa unijnego, ktére z zatozenia wymaga pelnej harmonizacji
w porzadkach prawnych poszczegélnych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej.

Trudno za$ o lepszy przyklad zagadnienia majacego wymiar ogdlnoeuropejski niz
kryteria okreslajace granice systemu bedacego z definicji instytucja wspélng dla
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wszystkich panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Kluczowym pojeciem w tym wy-
miarze jest natomiast pojecie ,instalacji” stanowigce z reguly punkt wyjscia do oceny
w indywidualnych przypadkach, czy dana dzialalnos¢ podlega regulacjom EU ETS.
Stad tez przedmiotem niniejszego opracowania bedzie omdéwienie krajowych i euro-
pejskich przepiséw okreslajacych granice EU ETS, w tym przede wszystkim pojecia
y,instalacja’, pod katem ich ewentualnych niedostatkéw i zagadnienl zastugujacych na
doprecyzowanie.

Granice EU ETS wyznacza art. 2 ust. 1 dyrektywy 2003/87/WE, aktu prawa unijnego
stanowiacego trzon regulacji o EU ETS. Wspomniany przepis wskazuje, ze Dyrektywa
2003/87/WE ma zastosowanie do emisji z dzialant wymienionych w zalaczniku I oraz
gazdéw cieplarnianych wymienionych w zalaczniku II tej dyrektywy. Od momentu wej-
$cia w zycie Dyrektywy 2003/87/WE katalog dziatan objetych systemem EU ETS byt
kilkakrotnie rozbudowywany. Najwazniejsza zmiana polegala na objeciu systemem
EU ETS emisji z operacji lotniczych. Natomiast lista dziatan prowadzonych za posred-
nictwem instalacji objetych zakresem zastosowania EU ETS jak dotad podlegala jedy-
nie ewolucyjnym zmianom. Niniejsza publikacja skupia sie¢ na oméwieniu zagadnien
zwigzanych z emisjg gazéw cieplarnianych z instalacji objetych EU ETS, poniewaz
z perspektywy realiéw funkcjonowania systemu zdecydowang wiekszo$¢ jego uczest-
nikow stanowig operatorzy instalacji i w zwigzku z tym sprawy dotyczace instalacji
dostarczaja najwiecej praktycznych wyzwan. Silg rzeczy réwniez ta cze$¢ EU ETS, na
ktdra sktadajg sie emisje z instalacji, ma najwieksze przetozenie na gospodarke panstw,
w ktérych ten system zostal wdrozony.

W obecnym stanie prawnym o objeciu granicami EU ETS emisji gazow cieplarnianych
pochodzacych z okreslonych dziatan innych niz operacje lotnicze decyduja cztery
kluczowe kryteria. Wspomniane kryteria to: (i) powodowanie emisji gazéw cieplar-
nianych wymienionych w zalgczniku II do dyrektywy 2003/87/WE, (ii) prowadze-
nie dziatalnosci z uzyciem instalacji’, (iii) przynaleznos$¢ danej dziatalnosci do jednej
z kategorii dziatann okres$lonych w zatgczniku I do dyrektywy 2003/87/WE, oraz (iv)
przekroczenie okres§lonego poziomu zdolnosci produkcyjnych (w odniesieniu do wy-
branych kategorii dziatan z zalgcznika I do dyrektywy). Pojecie ,instalacja” ma wiec
w tym kontekscie fundamentalne znaczenie - termin ten odgrywa zreszta weztowa
role nie tylko w przepisach dotyczacych EU ETS, ale tez wielu innych obszarach regu-
lacji o ochronie srodowiska.

Pojecie ,instalacja” moze peic szereg istotnych rél w ramach wspomnianych regula-
cji, co ma miejsce zwlaszcza w przypadku wspomnianego EU ETS. Jak juz wskazano
powyzej, w przypadku systemu granice pojecia ,instalacja” maja decydujace znaczenie
z perspektywy determinowania w indywidualnych przypadkach, czy dana dziatalnos¢
jest w ogole objeta EU ETS. Ponadto, definiowanie granic instalacji ma istotny wptyw
na skale obowiazkéw ciazacych na danym uczestniku systemu. Dotyczy to m.in. za-
kresu emisji objetych monitorowaniem, ale moze mie¢ takze zasadnicze przetozenie
na zmniejszenie przydzialéw uprawnien do emisji w przypadku zwiekszenia poziomu
"1 Wypada zwréci¢ uwage, ze anglojezyczna wersja dyrektywy 2003/87/WE postuguje sie jednolicie terminem ,installation’, podczas gdy od-

powiednikiem tego pojecia w polskojezycznej wersji dyrektywy 2003/87/WE jest termin ,urzadzenie’, ktéry zostat zdefiniowany na wstepie
dyrektywy, mimo iz poza definicjq i preambulq pojawia si¢ w tekécie dyrektywy tylko cztery razy. Natomiast termin ,instalacja’, ktory nie zostat

zdefiniowany w polskiej wersji jezykowej dyrektywy 2003/87/WE, zostal uzyty w jej tekscie w wiekszosci miejsc, w ktérych anglojezyczna
wersja dyrektywy 2003/87/WE postuguje si¢ pojeciem ,installation”.
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dzialalnosci danej instalacji. Szczegdlng role pojecia ,instalacja” w krajowym porzad-
ku prawnym dostrzec mozna w brzmieniu poszczegélnych przepiséw ustawy z dnia
12 czerwca 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych
(u.s.h.), gdzie termin ten stanowi punkt wyjscia do okreslania pozycji uczestnika sys-
temu wobec praktycznie wszystkich cigzacych na nim obowigzkéw - poczawszy od
obowiazku posiadania zezwolenia na emisje gazéw cieplarnianych, a skoiczywszy na
zakresie monitoringu emisji [Ustawa... 2015].

2. Definicje pojecia ,instalacja” w prawie unijnym i krajowym -
uwagi wstepne

Definicje pojecia ,urzadzenie” (de facto pojecia ,instalacja”) w Dyrektywie 2003/87/
WE sformulowano niemal identyczne jak definicje analogicznego terminu w dyrekty-
wie Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/75/UE z dnia 24 listopada 2010 r. w spra-
wie emisji przemyslowych (zintegrowane zapobieganie zanieczyszczeniom i ich
kontrola) (dyrektywa 2010/75/UE) [Dyrektywa... 2010]. To podobienstwo sprawia
wrazenie w pelni zamierzonego i spojnego ze specyfika zagadnien regulowanych
obiema wzmiankowanymi dyrektywami. Obie dyrektywy koncentruja sie bowiem
gltéwnie na emisji do powietrza substancji pochodzacych z instalacji przemystowych?.
Ponadto, pomimo iz emisja gazéw cieplarnianych oraz emisje przemystowe regulowa-
ne w ramach tzw. zintegrowanego podejscia (ang. Integrated Pollution Prevention and
Control) traktowane sg jako dwa zupelnie odrebne zagadnienia?® to duza cze$¢ insta-
lacji objetych zakresem zastosowania dyrektywy 2010/75/UE podlegac bedzie takze
dyrektywie 2003/87/WE. To oznacza koniecznos$¢ uzyskania przez takie instalacje za-
réwno pozwolen na eksploatacje wymaganych na mocy dyrektywy 2010/75/UE, jak
i pozwolenl na emisje gazéw cieplarnianych przewidzianych w dyrektywie 2003/87/
WE. Mozna zatem wysnué przypuszczenie, ze prawodawca unijny przy tworzeniu obu
wzmiankowanych tu aktéw prawnych na pierwszym miejscu stawiat sp6jnos¢ szeroko
pojetego systemu regulacji o ochronie srodowiska - przynajmniej w zakresie, w jakim
takie ujednolicanie nie wypaczaltoby istoty obu wspomnianych reziméw prawnych.

Podobienstwo pomiedzy definicjg pojecia ,urzadzenie” w dyrektywie 2003/87/WE,
jak i terminu ,instalacja” w Dyrektywie 2010/75/UE, obrazuje zestawienie prezen-
towane w Tabeli 1. ponizej. Pozostaje jedynie podkresli¢, ze w angielskich wersjach
jezykowych obu dyrektyw podobienistwo obu definicji jest jeszcze bardziej dostrze-
galne niz w przypadku tych samych definicji zawartych w tekstach polskojezycznych.*
Nota bene doktadna analiza tekstéw obu dyrektyw w wersjach polsko- i angielskoje-
zycznych ujawnia pewne niescistosci w ttumaczeniu, ktére maja jednak ograniczone
znaczenie, poniewaz wszystkie autentyczne wersje jezykowe aktéw prawa wspélnoto-
wego maja taka samg moc wigzaca.

2 Wprawdzie dyrektywa 2010/75/UE dotyczy kompleksowo wszystkich kluczowych emisji do srodowiska, wlaczajac w to Scieki i emisje zanie-
czyszczen do grunty, to jednak emisje do powietrza dominuja na tle innych kategorii oddzialywan objetych ta regulacja.

3 Swiadczy o tym zwlhaszcza art. 9 ust. 1 dyrektywy 2010/75/UE, w ktérym mowa jest o tym, ze w przypadku gdy emisje gazow cieplarnianych
z instalacji sg okreslone w zalgczniku I do dyrektywy 2003/87/WE w odniesieniu do czynno$ci przeprowadzanych w tej instalacji, pozwolenie
nie obejmuje dopuszczalnej wielko$ci emisji dla bezposrednich emisji tych gazéw, chyba ze jest to niezbedne w celu zapewnienia, aby nie
spowodowato to zadnego znaczacego lokalnego zanieczyszczenia.

4 Dyrektywa 2010/75/UE: ‘installation’ means a stationary technical unit within which one or more activities listed in Annex I or in Part 1 of
Annex VII are carried out, and any other directly associated activities on the same site which have a technical connection with the activities
listed in those Annexes and which could have an effect on emissions and pollution. Dyrektywa 2003/87/WE: ‘installation’ means a stationary
technical unit where one or more activities listed in Annex I are carried out and any other directly associated activities which have a technical
connection with the activities carried out on that site and which could have an effect on emissions and pollution.
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Tabela 1. Definicje ,urzadzenia” i ,instalacji” w Dyrektywie 2003/87/WE
i Dyrektywie 2010/75/UE (podkr. wt.).

oznacza stacjonarna jednostke oznacza stacjonarna jednostke

techniczna, techniczna,

gdzie przeprowadzana jest jedna lub w ktorej prowadzony jest co najmniej

wiecej czynnosci, wymienionych jeden rodzaj dzialalnosci wymieniony

w zalaczniku 1 w zalaczniku I lub w zalaczniku VII
czesc 1,

oraz wszelkie inne czynnosci oraz wszystkie inne bezposrednio

bezposrednio zwiazane, ktére maja zwiazane czynnosci prowadzone na tym

technicznie powiazania z czynnos$ciami  samym miejscu,

prowadzonymi ktére majg techniczny zwiazek

na danym miejscu i ktére moga miec z dzialalno$cia wymieniona w tych

wplyw na emisje zalacznikach i ktére moglyby mie¢

wplyw na emisje i zanieczyszczenie

Podejscie do definiowania pojecia ,instalacja” w regulacjach srodowiskowych prezentuje
sie zgola inaczej w polskim porzadku prawnym. Dyrektywa 2003/87/WE zostata trans-
ponowana do krajowego porzadku prawnego po raz pierwszy ustawg z dnia 22 grudnia
2004 r. o handlu uprawnieniami do emisji do powietrza gazéw cieplarnianych i innych
substancji, zastapiong ustawa z dnia 28 kwietnia 2011 r. o systemie handlu uprawnienia-
mi do emisji gazéw cieplarnianych, ktéra zastapita obecnie obowiazujaca u.s.h. Natomiast
wdrozenie Dyrektywy 2010/75/UE do polskiego prawa polegato przede wszystkim na
odpowiednim zaadaptowaniu przepiséw ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochro-
ny $rodowiska (p.o.S.) obowiazujacej juz daleko przed wejsciem w zycie Dyrektywy
2010/75/UE i przy wykorzystaniu aparatu pojeciowego obecnego w p.o.s. Oba obowig-
zujace obecnie akty prawne prezentuja zauwazalnie odmienne podejscie do definiowania
pojecia ,instalacja” Réznice te obrazuje zestawienie zaprezentowane w Tabeli 2. ponizej.

Tabela 2. Definicje ,instalacji” w u.s.h. i p.o.$. (podkr. wt.)

rozumie si¢ przez to stacjonarne rozumie si¢ przez to:

urzadzenie techniczne a) stacjonarne urzadzenie techniczne,
lub zesp6t takich urzadzen, b) zesp6t stacjonarnych urzadzen

w ktérych sg prowadzone jedno lub technicznych

wiecej dzialan okreslonych w zalaczniku  powigzanych technologicznie, do

nr 1 do ustawy ktorych tytutem prawnym dysponuje
oraz wszelkie inne czynnosci posiadajace  ten sam podmiot i polozonych na terenie
bezposredni techniczny zwiazek ze jednego zakladu,

wskazanymi dzialaniami prowadzonymi c) budowle niebedace urzadzeniami

w danym miejscu, ktére powodujg emisje technicznymi ani ich zespotami

lub maja wptyw na jej wielkos¢
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Dla pelnego obrazu sytuacji wypada doda¢, ze obecna dychotomia w podejsciu do
definiowania pojecia ,instalacja” jest zjawiskiem relatywnie nowym - patrzac przez
pryzmat okresu obowigzywania regulacji o EU ETS w polskim porzadku prawnym.
Zaréwno bowiem ustawa z dnia 22 grudnia 2004 r. o handlu uprawnieniami do emisji
do powietrza gazéw cieplarnianych i innych substancji, jak i ustawa z dnia 28 kwietnia
2011 r. o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych w zakresie
definicji pojecia ,instalacja” odsylaly do przepiséw p.o.§. Dopiero przy okazji prac
nad projektem aktualnie obowigzujacych przepiséw u.s.h. jego autorzy uznali, Ze po-
stugiwanie sie terminem ,instalacja” zaczerpnietym z p.o.S. wypacza sens tego pojecia
przyjety w Dyrektywie 2003/87/WE. Wyjasniano to w nastepujacy sposob: ,Zmiana
w sposobie definiowania pojecia instalacji wynika z faktu, ze termin przyjety w usta-
wie z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska jest nieadekwatny z punk-
tu widzenia siatki pojeciowej, ktéra postuguje sie dyrektywa 2003/87/WE, co utrudnia
okreslenie granic instalacji oraz zwigzanych z tym wymagan w zakresie monitorowa-
nia emisji, a takze komplikuje ustalenie podziatu instalacji na podinstalacje. Ustawa
z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska eksponuje dodatkowe kryteria
kwalifikacyjne (m.in. kryteria podmiotowe) zakodowane w pojeciu instalacji (poto-
zenie na terenie jednego zaktadu, ten sam prowadzacy, ktéry posiada tytul prawny
do wszystkich urzadzen wchodzacych w sklad instalacji), a przy tym pomija kryteria
o charakterze funkcjonalnym (powigzanie urzadzen z dzialalno$cig prowadzong w in-
stalacji), ktore z kolei s3 w centrum zainteresowania prawa unijnego. Okolicznosci
te sprawialy, ze transpozycja przepisu prawa unijnego byla nieefektywna, a rezultat
zatozony przez prawodawce unijnego trudny do osiagniecia przez organy krajowe
w sferze stosowania przez nie prawa.” [Projekt ustawy... 2015]. W efekcie w polskich
przepisach dotyczacych EU ETS znalazla sie definicja ,instalacji” niemal tozsama z tg
obecng w Dyrektywie 2003/87/WE.

Argumenty przywolane w uzasadnieniu do decyzji o nadaniu definicji pojecia ,insta-
lacja” na potrzeby regulacji krajowych o EU ETS brzmienia praktycznie identycznego
z definicjg ,urzadzenia” (czyli polskiego thumaczenia anglojezycznego terminu instal-
lation) w Dyrektywie 2003/87/WE maja niewatpliwie charakter pragmatyczny i moz-
na sie z nimi w duzej mierze zgadza¢. Problemem jest natomiast pogtebiajace sie roz-
drobnienie pojeciowe w krajowych regulacjach majacych, przynajmniej z zalozenia,
tworzy¢ spdjny i przejrzysty system norm o ochronie srodowiska. Tendencja ta odbie-
ga niewatpliwie od zatozen, ktére przyswiecaly ustawodawcy w momencie uchwalania
przepiséw p.o.$. Sam wybor nazwy dla tego aktu prawnego sugerowat bowiem zamiar
kompleksowego uregulowania zagadnien podstawowych dla dziedziny spraw sktada-
jacych sie na ochrone srodowiska.” Posuniecie to wpisuje sie w trend, ktéry mozna
bylo obserwowac przez, bez mata, dwie dekady obowigzywania tej ustawy, polegajacy
na stopniowym demontazu tej uporzadkowanej konstrukcji, w ramach ktérego wy-
brane zagadnienia problemowe sa wylaczane do osobnych regulacji postugujacych
juz sie odrebnym aparatem pojeciowym niz ustawa podstawowa. W efekcie system
regulacji o ochronie srodowiska obowigzujacy obecnie w Polsce cechuje wyjatkowa
zawilo$¢ i zmiennos¢, co dodatkowo nadwatla autorytet panstwa w zakresie regulowa-
nia tak waznej dziedziny funkcjonowania wspolczesnego spoleczenstwa. Patrzac jed-
nak przez pryzmat praktycznego stosowania omawianych tu przepiséw, problemem

5  Zgodnie z zasadami techniki prawodawczej ustawe podstawowa dla danej dziedziny spraw okresla si¢ w szczegoélnosci jako ,kodeks” lub ,pra-
wo’, 0 czym mowa w § 9 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej"
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o wiele istotniejszym s3g same watpliwosci interpretacyjne, jakie wywoluje definicja
ysinstalacji” obecna w u.s.h., i wplyw, jaki te watpliwosci wywierajg na caly system.

3. ,Stacjonarne urzadzenie techniczne” i ,zesp6t stacjonarnych
urzadzen technicznych”

Na termin ,instalacja” w rozumieniu u.s.h. skladajg sie dwa zasadnicze zagadnienia:
kryterium ,stacjonarnosci’, obecne w pojeciach ,stacjonarne urzadzenie techniczne’
i ,zespot stacjonarnych urzadzen technicznych’) oraz reguly nakazujace akumulowa-
nie w ramach jednej instalacji stacjonarne urzadzenia techniczne tworzace ,zespo6t”
i wszelkie inne czynnosci posiadajace ,bezposredni techniczny zwiagzek ze wskaza-
nymi dzialaniami prowadzonymi w danym miejscu, ktére powoduja emisje lub majg
wplyw na jej wielkos$¢”. Pojecia ,zespét” i ,bezposredni techniczny zwigzek” odzwier-
ciadlaja czesto stosowane w tego typu instytucjach zasady agregowania mniejszych
elementéw stuzace temu, by na potrzeby zdefiniowania okreslonego zagadnienia ele-
menty te postrzegane byly lacznie jako jedna calos¢.

U

Orzecznictwo miato okazje wielokrotnie wypowiada¢ sie odnosnie do kryterium
ystacjonarnosci” na kanwie sporéw nawigzujacych do interpretacji definicji ,instala-
cji” zawartej w p.o.8.° Sprawy te dotyczyly zazwyczaj przypadkéw urzadzen technicz-
nych takich jak mobilne wytwdérnie betonu i asfaltu, baterie agregatéw elektrycznych
montowane na lawetach samochodowych, itp., ktére z operacyjnego punktu widze-
nia uznawane s3 za mobilne, poniewaz mozna je szybko rozmontowac i przemiesci¢
z jednego miejsca na drugie. Judykatura jednomyslnie przesadzita, ze ,stacjonarnos¢’
urzadzenia technicznego pozostaje w $cistym zwigzku z mozliwoscia powodowania
emisji przy jego eksploatacji. Cecha ,instalacji’, jaka jest ,stacjonarno$¢’, nie wyklucza
mozliwosci przemieszczenia urzadzenia, jednak jego funkcjonowanie w kazdym miej-
scu jest zwigzane z emisjg, czyli konsekwencjami, jakie korzystanie z instalacji moze
powodowacd dla srodowiska’. Innymi slowy za stacjonarne nalezy uzna¢ urzadzenie,
ktére powoduje emisje w momencie, kiedy jest unieruchomione w danym miejscu
i nie ma w tym kontekscie znaczenia fakt, iz takie urzadzenie moze by¢ wzglednie
szybko przemieszczone gdzie indziej.

U

Nie liczac niszowych przypadkéw umykajacych jednoznacznej interpretacji, kryte-
rium ,stacjonarnosci” jako wyrdznik urzadzen bedacych instalacjami w rozumieniu
EU ETS nie budzi wiekszych watpliwosci. Duzo wieksze wyzwanie praktyczne stano-
wi natomiast delimitowanie granic instalacji w przestrzeni zwigzane ze stosowaniem
wspomnianych wyzej zasad agregacji. Mowa tu o wspomnianych wyzej pojeciach
,2espot urzadzen” oraz ,wszelkie inne czynnosci posiadajace bezposredni techniczny
zwiazek ze wskazanymi dziataniami (...), ktére powoduja emisje lub majg wptyw na jej
wielko$¢’, a takze niewymienionym wcze$niej kryterium ,danego miejsca”.

Przytoczone wyzej elementy definicji ,instalacji” z u.s.h. oraz p.o.s. obrazujg dwa od-
mienne podejscia strukturalne w zakresie definiowania pojecia tego typu. Kwestia ta
zostata obszernie oméwiona przez Komisje Europejska w opracowaniu pt. ,Guidance

6  Zob. wyrok WSA w Opolu z dnia 28 czerwca 2018 r., Il SA/Op 114/18, wyrok WSA w Lodzi z dnia 7 maja 2021 r., IT SA/Ed 728/20.
7 Zob. wyrok NSA z dnia 19 kwietnia 2013 r., IT GSK 379/13.
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on Interpretation of ,Installation” and ,Operator” for the Purposes of the IPPC
Directive” (dalej jako ,Wytyczne ws. IPPC”) [Guidance... 2007]. Pierwsze ze wspo-
mnianych podej$¢ okresla ,stacjonarng jednostke techniczng” (ang. - stationary tech-
nical unit, dalej jako ,STU”), i obejmuje tylko te czes$¢ instalacji, w ktdrej jest prowa-
dzony jeden lub wiecej rodzajéw dziatalno$ci wymienionych w Zalaczniku I dyrektywy
Rady 96/61/WE z dnia 24 wrzednia 1996 r. dotyczaca zintegrowanego zapobiegania
zanieczyszczeniom i ich kontroli (dyrektywa 96/61/WE) wraz z innymi towarzysza-
cymi im ,bezposrednio zwigzanymi dzialaniami” (ang. - directly associates activities
dalej jako ,DAA”), ktdre potencjalnie stanowig czes¢ instalacji, ale (niekoniecznie)
s czescig STU. DAA stanowig wiec z zalozenia zagadnienie do pewnego stopnia od-
rebne od STU. Alternatywne podejscie zaklada, ze instalacja jako cato$¢ stanowi STU,
w ktorej prowadzi si¢ dzialania okreslone w Zalaczniku I dyrektywy 96/61/WE wraz
z DAA. Powolujac sie na przyklady réznych wersji jezykowych dyrektywy 96/61/WE,
Komisja zauwazyla w przywotanym tu dokumencie, ze wybdr pomiedzy wspomniany-
mi strukturalnymi podejsciami nie jest oczywisty ani w jezyku angielskim, ani w nie-
ktérych innych wersjach jezykowych dyrektywy 96/61/WE. Nie ulega watpliwosci,
ze konstrukcja definicji pojecia ,instalacja” zastosowana w u.s.h. (jak réwniez w dy-
rektywie 2003/87/WE i dyrektywie 2010/75/UE) odzwierciedla podejscie, w ktérym
instalacja stanowi STU wraz z DAA. Natomiast analogiczna definicja uzyta w p.o.s.
wyraznie wyklucza DAA poza zakres pojecia ,instalacja”

Réznice pomiedzy wskazanymi wyzej podej$ciami przekltadaja sie przede wszystkim
na sposob realizacji obowigzkéw zwigzanych z zaklasyfikowaniem danej ,stacjonar-
nej jednostki technicznej” do okreslonego rezimu prawnego. Przykladem jest kwestia
okreslenia skali monitorowania emisji z danej instalacji - jezeli monitoringiem w da-
nym przypadku objeta bylaby emisja tylko z instalacji, to w przypadku podejscia de-
finiujacego instalacje jako STU wraz z DAA najprawdopodobniej zakres obowigzkéw
monitoringowych bylby szerszy niz w podejsciu alternatywnym (instalacja to STU, ale
nie zawsze obejmuje DAA). Stad tez punktem wyjscia do okreslenia granic monito-
rowania danej dzialalnos$ci objetej EU ETS jest instalacja, zgodnie z art. 20 rozporza-
dzenia wykonawczego Komisji (UE) 2018/2066 z dnia 19 grudnia 2018 r. w sprawie
monitorowania i raportowania w zakresie emisji gazéw cieplarnianych na podstawie
dyrektywy 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady oraz zmieniajacego rozpo-
rzadzenie Komisji (UE) nr 601/2012 [Rozporzadzenie ... 2018].

Przedstawione wyzej podejscia strukturalne odnoszg sie do kwestii relacji pomiedzy
STU a DAA w granicach samego pojecia ,instalacji” Jednakze najbardziej donioste
znaczenie praktyczne majg zasady dotyczace postrzegania wzajemnych relacji po-
miedzy poszczegdlnymi stacjonarnymi jednostkami technicznymi (STU) - zwtaszcza
w kontekscie ich agregowania jako catosci tworzacej jedna instalacje. Interpretacja
definicji pojecia ,instalacja” w rozumieniu u.s.h. nie nastrecza trudnosci w przypad-
ku stanéw faktycznych, w ktérych stacjonarne urzadzenia techniczne rozpatrywane
pod katem objecia zakresem EU ETS skonfigurowane sg w ten sposob, iz istnienie
pomiedzy nimi $cistej zaleznosci funkcjonalnej, technicznej i fizycznej jest oczywiste
albo w danym uktadzie wystepuje ponad wszelkg watpliwos¢ tylko jedno stacjonarne
urzadzenie techniczne. W tym kontekscie nasuwa sie przykltad bloku gazowo-parowe-
go z palnikami dopalajacymi w kotlowni odzysknicowej albo przykltad pojedynczej
kottowni weglowej.
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Istotne watpliwosci pojawiaja sie natomiast w przypadkach mniej oczywistych, ktérych

- jak pokazuje praktyka stosowania omawianych tu regulacji - nie brakuje. W pierw-
szym rzedzie odpowiedzi na zarysowujace sie watpliwosci nalezatoby poszukaé w po-
jeciu ,zespdt urzadzen, ktérym postuguje sie definicja ,instalacji” w u.s.h. Nota bene
jest to jedna z niewielu réznic pomiedzy krajowa definicjg ,instalacji” a jej odpowied-
nikiem w postaci definicji ,urzadzenia” w dyrektywie 2003/87/WE. Definicja zasto-
sowana w prawie unijnym odwoluje sie bowiem do terminu ,jednostka techniczna”
tylko w liczbie pojedynczej. Przyjecie zalozenia, ze w rozumieniu dyrektywy 2003/87/
WE instalacja zawsze sklada sie z pojedynczej ,stacjonarnej jednostki technicznej” by-
loby jednak chybione, o czym $wiadczy zwlaszcza brzmienie pkt. 3 zalacznika I do tej
dyrektywy odnoszacego sie do ,(...) wszystkich jednostek technicznych stanowigcych
cze$¢ instalacji, w ktorych dochodzi do spalania paliwa” Zatem, mimo iz definicja
,2urzadzenia” zawarta w dyrektywie 2003/87/WE odwotuje sie do pojedynczej ,stacjo-
narnej jednostki technicznej’, to w rzeczywisto$ci prawodawca unijny rozumie pod
tym pojeciem zaréwno jedna, jak i kilka ,jednostek technicznych” Wyktadnia prounij-
na krajowych regulacji wymaga wiec przyjecia zalozenia, Ze o tym, czy kilka stacjonar-
nych jednostek technicznych zostanie uznane za jedng jednostke tworzacg instalacje,
musza decydowac te same kryteria, w $wietle ktérych na gruncie polskich przepiséw
,zespot urzadzen” uznawany jest za jedna instalacje.

Przyczyn wprowadzenia do definicji ,instalacji” z u.s.h. pojecia ,zespdt urzadzen’,
wbrew pierwowzorowi w dyrektywie 2003/87/WE, mozna upatrywac¢ w czg$ciowym
przywiazaniu polskiego ustawodawcy do definicji ,instalacji” zawartej w p.o.s., kto-
ra rowniez odwoluje sie do pojecia ,zespét urzadzen” Przy czym w p.o.§. mowa jest
o ,zespole stacjonarnych urzadzen technicznych powigzanych technologicznie, do
ktérych tytulem prawnym dysponuje ten sam podmiot i polozonych na terenie jed-
nego zakladu” W definicji z u.s.h. ,zespdt urzadzen” nie zostat zas dookreslony takimi
dodatkowymi wiasciwo$ciami.

Na marginesie zasadniczych rozwazan wypada odnotowa¢, ze definicja ,instalacji”
z p.o.$. wspomina o ,powiazaniu technologicznym’, podczas gdy analogiczna defini-
cja z u.s.h. odwotuje sie do ,bezposredniego zwigzku technicznego” Trudno o jedno-
znaczng odpowiedz, czy taka réznica jest §wiadomym wyborem ustawodawcy, czy
tylko naruszeniem zasady konsekwencji terminologicznej przy konstruowaniu defi-
nicji legalnych.®* W przypadku definicji pojecia ,instalacja” z dyrektywy 2003/87/WE
i dyrektywy 2010/75/UE w wersjach anglojezycznych obu aktéw prawnych pojawia
sie ten sam zwrot ,technical connection”. Biorac to pod uwage nalezaloby zaktada¢, ze
w kontekscie omawianych tu zagadnien termin ,powigzanie technologiczne” i ,bez-
posredni zwiagzek techniczny” sg synonimami. Z drugiej strony jednak definicja poje-
cia ,instalacja” obecna w p.o.$. zostala uksztaltowana na wiele lat przed transpozycja
dyrektywy 2010/75/UE do polskiego porzadku prawnego, dlatego wspomniana jed-
nolitos¢ terminologiczna we wskazanych dyrektywach moze w tym zakresie stanowi¢
jedynie wskazdwke interpretacyjna, a nie niepodwazalny dowdd na to, iz termin ,po-
wigzanie technologiczne” i ,bezposredni zwigzek techniczny” sg faktycznie znacze-
niowo tozsame. Niemniej, trudno znalez¢ racjonalne uzasadnienie dla przypisywania
tym dwém pojeciom zasadniczo odmiennego znaczenia.

8  Mowa tu o zasadzie wyrazonej w § 10 rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodaw-
czej”



ROZDZIAL VI + KWALIFIKACJA INSTALAC)I W SYSTEMIE HANDLU UPRAWNIENIAMI DO EMISJI W PRAWIE UNII EUROPEJSKIE),,, 123

Wracajac do gléwnego wywodu nalezy wskaza¢, ze wedtug definicji stownikowej sto-
wo ,zespol” oznacza m.in. ,grupe rzeczy lub zjawisk stanowigcych wyodrebniong ca-
lo§¢” [Stownik jezyka polskiego PWN]. W takim rozumieniu za zespét mozna byloby
uzna¢ kazdg grupe rzeczy (w omawianym tu kontekscie - urzadzen technicznych),
ktéra da sie wyodrebni¢ na tle innych rzeczy z tego samego rodzaju w oparciu o jakas
wspo6lng dla nich wlasciwos¢. Intuicyjnie za taka wtasciwo$¢ uznamy potozenie w jed-
nym miejscu. Przy czym przy takim podejsciu praktycznie w kazdej z wyobrazalnych
konfiguracji stacjonarnych urzadzen technicznych, ktére potozone bytyby w niedu-
zym oddaleniu od siebie, mieliby$smy do czynienia z jedng instalacja - niezaleznie od
tego, czy z funkcjonalnego punktu widzenia urzadzenia te stuzylyby temu samemu
celowi, eksploatowane byty w sposéb skoordynowany i znajdowaly sie w rekach tego
samego wiladajacego, itd. Takie rozumienie pojecia ,instalacja” przesadzaloby o uzna-
niu za jedng instalacje réznych urzadzen, ktére cechowatoby nieraz stosunkowo luzne
powiazanie i w efekcie krag desygnatéw tak rozumianego pojecia ,zespét urzadzen”
bylby bardzo szeroki.

Uwzgledniajac prezentowane wyzej rozumienie pojecia ,zespotu urzadzen’, brak czyn-
nika ,powiazania technologicznego” pomiedzy urzadzeniami technicznymi tworzacy-
mi taki zespdét w definicji pojecia ,instalacja” w u.s.h. mozna bytoby zatem interpreto-
wac jako przejaw swiadomego poszerzenia przez ustawodawce zakresu zastosowania
pojecia ,instalacji” o przypadki, w ktérych pomiedzy takimi urzadzeniami niekoniecz-
nie musi zachodzi¢ jakas $cista zaleznos¢. Rodzi to jednak pytanie, czy rezygnacja z ce-
chy ,powigzania technologicznego” oraz jakiegokolwiek innego wyraznego kryterium
agregacji znajduje racjonalne uzasadnienie i nie prowadzi do zbytniego rozszerzenia
zakresu pojecia ,instalacja” w u.s.h. - zwlaszcza biorgc pod uwage réwnolegte funk-
cjonowanie w systemie prawnym definicji ,instalacji” z p.o.§. Z drugiej strony, brak
wyraznie wyartykulowanego w ustawie kryterium nakazujacego uznawac kilka sta-
cjonarnych urzadzen technicznych za jedng instalacje i oparcie sie w tym wzgledzie
jedynie na ogélnikowym pojeciu ,zespdét” mogloby prowadzi¢ do duzych rozbieznosci
interpretacyjnych prowadzacych do odmiennego traktowania tozsamych stanéw fak-
tycznych, ktére wynikalyby z duzej swobody organéw administracji i sadéw w zakre-
sie wyktadni pojecia ,zesp6l” w indywidualnych wypadkach.

Przykladem ilustrujacym praktyczne konsekwencje takich watpliwosci interpreta-
cyjnych moze by¢ przypadek zaktadu wyposazonego w szereg stacjonarnych urza-
dzen technicznych stuzacych do prowadzenia okreslonej dzialalnosci rodzajo-
wo objetej zakresem EU ETS (np. produkgeji szkla, produkcji suréwki odlewniczej
lub stali, produkcji klinkieru cementowego w piecach obrotowych), ktérych dzien-
na zdolno$¢ produkcyjna - gdyby rozpatrywac ja osobno wzgledem kazdego z urza-
dzen - nie przekraczalaby progéw okreslonych w zalaczniku nr 1 do u.s.h., nato-
miast fgczna wydajnos¢ takich urzadzen juz by taki prég przekraczata. Gdyby za
kryterium decydujace o uznaniu tych wszystkich urzadzen za jedna instalacje przy-
ja¢ $cisle rozumiane ,powigzanie technologiczne” zaczerpniete z definicji instala-
cji obecnej w p.o.$. albo gdyby odrzuci¢ istnienie jakiegokolwiek innego kryterium
o podobnym charakterze, to dzialalno$¢ prowadzona w ten sposéb nie bytaby objeta
EU ETS, mimo iz intuicja nasuwataby odmienny wniosek. Trudno bowiem nie zauwa-
zy¢, ze z perspektywy celu gospodarczego wszystkie wspomniane urzadzenia tworza
pewna calosé.
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W przypadku odwrotnym, czyli np. sytuacji, gdy na terenie okreslonego komplek-
su przemystowego nalezacego niegdy$ do jednego przedsiebiorstwa prowadzacego
dzialalnos¢ w zakresie np. produkgji i obrébki metali zelaznych po przeksztalceniach
wlasnosciowych dziatalno$¢ prowadzitoby kilka réznych podmiotéw prowadzacych
na wiasny rachunek podobng dziatalnos$¢, réwniez pojawitaby sie watpliwosci, czy
urzadzenia wykorzystywane przez wspomniane podmioty stanowia jedng instalacje
w rozumieniu u.s.h. Opierajac sie¢ na samym pojeciu ,zesp6t stacjonarnych urzadzen
technicznych” wykladanym jako ,grupa urzadzen zlokalizowanych geograficznie
w tym samym miejscu” mozna byloby takie urzadzenia zlokalizowane na terenie tego
samego kompleksu uzna¢ za wyodrebniong grupe jednostek, ktéra tworzy jedna in-
stalacje. Jednakze réwniez i w tym wypadku takie podejscie juz na pierwszy rzut oka
wydaloby sie chybione. Sytuacja taka sktania wiec do poszukiwania dodatkowych kry-
teriéw agregacji wspottworzacych definicje ,instalacji” w u.s.h., ktére wypemialyby
jednoznaczng trescig pojecie ,zespot”

Prima facie za takie kryterium pomocnicze mozna byloby uznaé reguly okreslo-
ne w pkt 1 i 3 zalacznika nr 1 do u.s.h. We wspomnianym pkt 1 wskazano, iz przy
okredlaniu warto$ci progowych odnoszacych si¢ do zdolnosci produkcyjnej instalacji
bierze sie¢ pod uwage parametry tego samego rodzaju charakteryzujace skale dziatan
prowadzonych w instalacji, to jest moc cieplng instalacji lub zdolnos$¢ produkcyjna
instalacji. Jezeli w instalacji prowadzone jest wiecej niz jedno dzialanie tego samego
rodzaju, parametry odnoszace sie do tych dziatan sumuje sie, chyba ze z przyczyn for-
malnych lub technicznych jest ograniczona mozliwos$¢ dzialania wszystkich instalacji
jednoczesnie. Zdaniem Autora niniejszego tekstu regula ta nie rozwiewa jednak wszel-
kich watpliwosci dotyczacych definiowania granic samego pojecia ,instalacji”. Nalezy
bowiem zwrdci¢ uwage, ze przywotany przepis odnosi sie do agregowania tozsamych
parametrow charakteryzujacych skale dziatan prowadzonych w ramach danej insta-
lacji. Wspomniana regufa znajduje wiec zastosowanie w granicach instalacji, ktérej
zakres definiowany jest w oparciu o inne przepisy u.s.h. Stosujagc wspomniang regute
wprost do przywolanych wczesniej przyktadéw nalezaloby uznad, ze wynikajaca z niej
agregacja dotyczytaby wylacznie proceséw zachodzacych w kazdym z przywotanych
w tym przykiadzie urzadzen nie wnoszac nic w zakresie oceny relacji zachodzacych
pomiedzy nimi.

Wzmiankowany pkt 3 zd. 1 zalacznika nr 1 do u.s.h. stanowi natomiast, ze w przypad-
ku wigczania instalacji do systemu na podstawie wartosci progowej odniesionej do
nominalnej mocy cieplnej uwzglednia sie sume nominalnej mocy cieplnej wszystkich
stacjonarnych urzadzen technicznych, w ktérych zachodzi spalanie, obejmujacych
w szczegblnosci: wszystkie rodzaje kottéw, palnikéw, turbin, podgrzewaczy, piecow,
w tym piecéw do kalcynacji, piecéw do prazenia, suszarnie, silniki, ogniwa paliwo-
we, pochodnie gazowe. Przytoczona tu regula istotnie rézni sie od pkt 1 zalacznika
nr 1 do u.s.h. w ten sposdb, iz niejako a priori narzuca wigczanie w granice insta-
lacji wszystkich stacjonarnych urzadzen technicznych, w ktérych zachodzi spalanie.
Regula ta maksymalnie rozszerza zakres pojecia ,instalacja” poprzez agregowanie
w jego ramach wszelkich stacjonarnych urzadzen technicznych bez okreslenia wyraz-
nych granic takiej agregacji. W ocenie Autora niniejszego tekstu poleganie tylko na tej
zasadzie w przypadku determinowania tego, jakie stacjonarne urzadzenia techniczne
tworza dang instalacje, réwniez moze prowadzi¢ do nadinterpretacji prowadzacych
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do wlaczania w zakres jednej instalacji urzadzen, pomiedzy ktérymi nie zachodza
zadne relewantne zaleznos$ci. Dlatego zasady tej nie sposéb stosowa¢ w oderwaniu
od innych kryteriéw powiazania stacjonarnych urzadzen technicznych wpisanych
w sama definicje ,instalacji”

Zdaniem Autora przykladem precyzyjnie skonstruowanych zasad agregacji sa tzw. za-
sady laczenia okreslone w art. 29 dyrektywy 2010/75/UE. Jednocze$nie Autor zdaje
sobie sprawe, ze zasady laczenia obecne w dyrektywie 2010/75/UE majg stosunkowo
waski zakres zastosowania, poniewaz dotyczg tylko duzych obiektéw energetycznego
spalania, a dyrektywa 2003/87/WE nie ogranicza sie tylko do tej kategorii instalacji.
Niemniej na podkreslenie zastuguje to, ze cel, jaki realizujg zasady laczenia, znajduje
wyrazne odzwierciedlenie w ich konstrukeji, a zwtaszcza w art. 29 ust. 2 dyrekty-
wy 2010/75/UE ustanawiajacym druga zasade faczenia. Celem tym jest za$ przeciw-
dzialanie zjawisku ,salami slicing”, czyli intencjonalnemu dezagregowaniu okreslonej
dziatalnosci na mniejsze komponenty (np. stacjonarne urzadzenia techniczne) tak, by
unikna¢ okreslonego progu skali dziatalnosci decydujacego o podporzadkowaniu jej
bardziej restrykcyjnemu rezimowi prawnemu.

Analogicznym celom mialo stuzy¢ takze przyjecie okreslonej konstrukeji definicji po-
jecia ,instalacja” uzupeiionej o zasade agregacji parametréw istotnych z perspekty-
wy kwalifikacji danej instalacji do objecia zakresem systemu [Dyrektywa... 2003]. Jak
wyjasnia Komisja Europejska w wytycznych pn. ,Guidance on Interpretation of Annex
I of the EU ETS Directive (excl. aviation activities)” (dalej jako ,Wytyczne Komisji”),
celem reguty agregacji (i korelujacej z nig definicji ,instalacji”) jest zapewnienie row-
nego traktowania instalacji, ktére prowadzg dziatalno$¢ w oparciu o kilka mniejszych
urzadzen oraz instalacji o podobnej mocy opartych na jednym urzadzeniu [Guidance...
2010] Jak wykazano powyzej, zrealizowanie wspomnianego tu celu wymaga jednak
wypetnienia definicji pojecia ,instalacja” oraz zasad agregacji przeniesionych z dyrek-
tywy 2003/87/WE do u.s.h. dodatkowsq trescia.

W obliczu prezentowanych wyzej watpliwosci nie powinno dziwi¢, ze cho¢ w przy-
wolanym wczesniej uzasadnieniu do projektu u.s.h. kryteria podmiotowe i ,po-
wigzanie technologiczne” obecne w definicji pojecia ,instalacja” z p.o.S. uznane
zostaly za zbedne z perspektywy przepiséw prawa unijnego, to kwestia powigzania
funkcjonalnego poszczegélnych urzadzen zostala tam wskazana jako kryterium
istotne z perspektywy wlasciwej transpozycji dyrektywy 2003/87/WE. Dlatego wo-
bec nieuwzglednienia kryterium ,powiazania technologicznego” w definicji pojecia
sinstalacja” zawartej w u.s.h. o istnieniu wzajemnej zaleznosci urzadzen technicz-
nych tworzacych zespdt powinny zatem decydowa¢ inne kryteria wywiedzione ze
wzmiankowanej definicji.

Pierwszym z kryteriéw rozpatrywanych w tym kontekscie bedzie prowadzenie w ra-
mach rozpatrywanych urzadzen dziatan objetych zakresem EU ETS wraz ze wszel-
kimi innymi czynnodciami majacymi bezposredni techniczny zwiazek ze wskazany-
mi dzialaniami, ktére powodujg emisje lub majg wplyw na jej wielkos¢. Jednakze tak
sformulowane kryterium niekoniecznie odwotuje sie do jakiegokolwiek zwigzku po-
miedzy poszczegdlnymi urzadzeniami technicznymi majacymi wspélnie tworzy¢ in-
stalacje w rozumieniu u.s.h. Mowa tutaj jedynie o tym, by przy rozpatrywaniu emisji
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z poszczegdlnych urzadzen technicznych bra¢ pod uwage wszelkie czynnosci, ktére
maja wplyw na taka emisje. ,Bezposredni techniczny zwigzek’, o ktérym mowa w de-
finicji ,instalacji’, dotyczy wiec jedynie relacji pomiedzy stacjonarnymi urzadzeniami
technicznymi a towarzyszacym im dzialaniom i czynnosciom powodujagcym emisje
(DAA). Jest to wiec przejaw wzmiankowanego wcze$niej strukturalnego podejscia do
definicji ,instalacji’; o ktérym wspominata Komisja Europejska we wzmiankowanych
wczesniej Wytycznych ws. IPPC. Podejscie do delimitowania granic ,instalacji” w tym
wzgledzie ma bardzo duze znaczenie praktyczne, o ktéorym mowa dalej w pkt 5, jed-
nakze nie wyjasnia, kiedy kilka stacjonarnych urzadzen technicznych tworzy razem
,2espol” stanowiacy instalacje.

4. Kryterium ,danego miejsca” i inne zaleznosci pomiedzy
stacjonarnymi urzgdzeniami technicznymi

Drugim kryterium mogacym wskazywad, kiedy ,zespét urzadzen” bedzie stanowit
jedng instalacje, sformutowanym niemal identycznie w prawie krajowym jak i unij-
nym, jest pojecie ,danego miejsca” Peligc role takiego kryterium, granica ,danego
miejsca” powinna zastepowaé omawiane wczesniej ,powigzanie technologiczne” de-
limitujace zakres ,zespotu urzadzen” jako jednej instalacji w rozumieniu p.o.§. oraz
wskazywad, kiedy kilka jednostek technicznych traktowane byloby bytyby jako jedna
sjednostka techniczna” w $wietle definicji ,urzadzenia” (czyli ,instalacji”) z dyrektywy
2003/87/WE.

Wada wspomnianego kryterium jest niewatpliwie niedookreslonos¢ pojecia ,danego
miejsca” wciaz utrudniajaca interpretowanie definicji pojecia ,instalacja”. Prézno szu-
ka¢ uzytecznych wskazéwek interpretacyjnych, ktére utatwialyby zrozumienie istoty
terminu ,dane miejsce’, w dorobku orzeczniczym polskich sgdéw administracyjnych.
Definicje ,miejsca” odnalez¢ mozna natomiast w art. 2 pkt 5 rozporzadzenia (WE)
nr 166/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 18 stycznia 2006 r. w sprawie
ustanowienia Europejskiego Rejestru Uwalniania i Transferu Zanieczyszczen i zmie-
niajace dyrektywe Rady 91/689/EWG i 96/61/WE. Zgodnie z ta definicjg ,miejsce”
oznacza geograficzne polozenie zaktadu [Rozporzadzenie... 2006]. Definicja ta stano-
wi pewng wskazéwke interpretacyjna, ale wcigz nie dostarcza odpowiedzi na pytanie,
czy o uznaniu kilku stacjonarnych urzadzen technicznych za jedna instalacje decyduje
tylko sam fakt potozenia geograficznie w tym samym miejscu.

Odpowiedzi w tym zakresie nie dostarczajg takze Wytyczne Komisji, ktére wskazujg,
ze ,(...) nie ma dalszych wytycznych odnosnie definicji >prowadzacego instalacje< ani
>miejsca<” [Guidance... 2010], oddajac w rece panstw czlonkowskich szczegétowe
zdefiniowanie tych zagadnien. Co wiecej, Komisja Europejska wrecz dopuszcza istnie-
nie rozbieznosci w podejsciu do tej kwestii w prawodawstwie poszczegdlnych panstw
czlonkowskich wskazujac, ze ,(...) w niektérych panstwach cztonkowskich zaklady
przemystowe (np. w przemysle chemicznym) otrzymuja jedno nadrzedne zezwolenie
na emisje gazow cieplarnianych dla catego obiektu i w zwigzku z tym sa uwazane
za jedng instalacje, podczas gdy w innych panstwach czlonkowskich ten sam obszar
moglby otrzymac oddzielne zezwolenia na emisje gazéw cieplarnianych, a zatem by¢
postrzegany jako wiecej niz jedna instalacja”” [Guidance... 2010].
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Podejscie Komisji Europejskiej w tym wypadku zdaje sie by¢ cokolwiek powierz-
chowne, poniewaz pomija ona fakt, ze sposéb zakreglenia granic instalacji moze mie¢
bezposrednie przelozenie na sposéb obliczenia jej zdolnosci produkcyjnej. Ten czyn-
nik ma za$ decydujace znaczenie z perspektywy kwalifikowania danej instalacji do
objecia zakresem EU ETS. Kwestia zezwolenia na emisje gazow cieplarnianych jest
w tym kontekscie zagadnieniem wtérnym. Takie stanowisko mozna réwniez ttuma-
czy¢ tym, ze kryterium ,danego miejsca” nie jest w ocenie Komisji Europejskiej za-
sadniczym wyznacznikiem granic pojecia ,instalacja”. Swiadczy¢ moze o tym inny
fragment Wytycznych Komisji, w ktdrym przyjeto, ze w zakresie delimitacji pojecia
,instalacja” nalezy przyja¢ nastepujacg hierarchie terminéw: dane miejsce (ang. site)
stanowi pojecie najszersze i moze obejmowac kilka instalacji, jedna instalacja moze sie
natomiast sktada¢ z kilku jednostek technicznych [Guidance... 2010]. Ta wskazéwka
interpretacyjna sugeruje, ze w ocenie Komisji Europejskiej kryterium ,danego miejsca’
stanowi jedynie punkt odniesienia przy okreslaniu granic instalacji, ale nie wyklucza
istnienia innej, relewantnej zaleznosci pomiedzy urzadzeniami technicznymi zloka-
lizowanymi w danym miejscu, ktéra ostatecznie przemawialaby za uznaniem ich za
jedng instalacje.

U

W opracowaniu pn. ,Guidance on allocation for mergers and splits” [Guidance...
2019] Komisja Europejska podkreslita wrecz, ze termin ,danego miejsca” w definicji
,instalacji” nie moze stanowi¢ jedynego kryterium okreslajacego granice tego pojecia.
Komisja Europejska wskazala, ze samo istnienie wspélnego ogrodzenia lub tozsamog¢
wlasciciela nieruchomosci, na ktérych potozone sg stacjonarne urzadzenia techniczne,
nie zawsze muszg konstytuowac pojecia ,dane miejsce” w rozumieniu definicji ,insta-
lacji”. Nieodzownym kryterium dodatkowym, zdaniem Komisji Europejskiej, moze by¢
w tym zakresie istnienie technicznej zaleznosci (,technical connection”), ktéra moze
decydowad o uznaniu okreslonych stacjonarnych urzadzen technicznych za potozone
w ,danym miejscu’, nawet jezeli geograficznie bedg one od siebie istotnie oddalone.

W podobnym tonie Komisja Europejska wypowiedziala sie w przywotanych juz
Wytycznych ws. IPPC. Komisja Europejska wskazala tam, ze ,(...) im wiekszy jest
stopien wszelkiego fizycznego rozdzielenia dzialalnosci prowadzonych na réznych te-
renach, tym silniejsze powinno by¢ bezposrednie powigzanie dziatan oraz techniczny
zwigzek, aby mozna bylo uwaza¢ te rodzaje dziatalnosci za cze$¢ tego samego miejsca
i tej samej instalacji” [Guidance... 2007 ]

W rozwazaniach dotyczacych wyktadni pojecia ,instalacja” i ,dane miejsce” na gruncie
dyrektywy 2003/87/WE czesto przywolywany jest wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej w sprawie Elektriciteits [Wyrok TS... C-158/15]. W wyroku tym
Trybunat za element instalacji w postaci elektrowni weglowej, ktéry réwniez powinien
by¢ objety systemem EU ETS, uznal sktad wegla oddalony o 800 m od granicy elek-
trowni, potozony na odrebnej dzialce oddzielonej droga publiczng (wegiel ze sktadu
transportowany byt przenosnikiem tasmowym przebiegajacym ponad droga publicz-
n3). Za okolicznos¢ decydujacg w tym zakresie Trybunat uznat powigzanie technolo-
giczne. Orzeczenie to z pozoru stanowi przykltad bardzo szerokiej interpretacji pojecia
,danego miejsca” przemawiajacej za uznaniem, iz jedng instalacje w rozumieniu dy-
rektywy 2003/87/WE moga réwnie dobrze tworzy¢ stacjonarne jednostki techniczne
polozone wzgledem siebie w duzej odleglosci. Z drugiej strony nalezy pamietaé, ze
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Trybunat nie uznat wspomnianego sktadu wegla za ,stacjonarng jednostke techniczng”
w rozumieniu dyrektywy 2003/87/WE. Stacjonarng jednostka techniczng byla tylko
elektrownia, a sktad wegla wraz przeno$nikiem stanowily jedynie ,,(...) inne czynnosci
bezposrednio zwiagzane, ktére maja techniczne powiazania z czynno$ciami prowadzo-
nymi (...)” w instalacji - czyli wspomniane wcze$niej DAA.

W przywolanej wyzej sprawie istotniejsza jest opinia Rzecznik Generalnej Juliane
Kokott, ktéra podkreslita: ,[pkt 27 opinii] Pojecie >jednostki technicznej< nie jest
bowiem zdefiniowane i dlatego mozna je interpretowa¢ swobodnie. Rozstrzygajace
musza by¢ w konsekwencji pozostale elementy definicji, a wiec bezposrednie powia-
zanie innej czynnosci z czynno$cia wymieniong w zalaczniku, techniczne powigzania
obu czynnosci oraz skutki dla srodowiska” Rzecznik Generalna sklania sie wiec do
interpretowania pojecia ,instalacja” przez pryzmat funkcjonalnych zaleznosci zacho-
dzacych pomiedzy poszczegdlnymi dziataniami, a nie fizycznych granic wytyczanych
przez jednostki techniczne jako takie.

Niewatpliwie przetomowy poglad odnos$nie do interpretacji i stosowania definicji po-
jecia ,instalacja” zawartej w dyrektywie 2003/87/WE Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii
Europejskiej zaprezentowat w niedawnym wyroku w sprawie Granarolo SpA [Wyrok
TS... C-617/19]. Trybunat zajmowal sie sprawa, w ktorej przedsiebiorstwo z branzy
mleczarskiej (Granarolo SpA) eksploatowalo dwie stacjonarne jednostki techniczne
wytwarzajace energie: elektrocieptownie i kogenerator o mocy cieplnej nie przekra-
czajacej 20 MW. Kogenerator ten zostal sprzedany przedsiebiorstwu energetycznemu,
a umowa sprzedazy przewidywala pewne przywileje na rzecz zbywcy m.in. w zakre-
sie preferencyjnych warunkéw zakupu energii wytworzonej w kogeneratorze. Spor
w niniejszej sprawie zaistnial, gdy Granarolo SpA wystapilo o zmiane zezwolenia na
emisje gazow cieplarnianych polegajaca na wykresleniu z niego sprzedanego kogene-
ratora, czemu sprzeciwily sie wlasciwe wiadze krajowe argumentujac m.in., ze zbycie
kogeneratora nie miato wptywu na konfiguracje instalacji i ze miedzy kogeneratorem
a zakladem produkcyjnym zbywcy nadal istnieje zwigzek funkcjonalny. Wiadze kra-
jowe podniosly, ze zgoda na wylaczenie kogeneratora z zezwolenia prowadzitaby do
naruszeniem zasady sumowania przewidzianej w pkt 2 i 3 zalacznika I do dyrektywy
2003/87/WE, ktdra to zasada ma wiasnie na celu unikniecie sytuacji, kiedy nadmierny
podzial Zrédet emisji méglby prowadzi¢ do wyltgczenia z zakresu stosowania EU ETS
wiekszo$ci matych lub srednich instalacji.

Trybunat nie podzielit stanowiska wtadz krajowych i uznal, ze w przedmiotowej spra-
wie elektrocieptownia i kogenerator nie tworzyly jednej instalacji w rozumieniu dyrek-
tywy 2003/87/WE. Trybunal, przyjmujac za punkt wyjscia dla swoich rozwazan wia-
$nie przestanke powigzania technicznego, wyjasnit: ,[ pkt 45 wyroku] (...) przestanka
dotyczaca istnienia powigzania technicznego materializujgcego taki bezposredni zwia-
zek wymaga (...), aby zwiazek miedzy dzialaniami, o ktérych mowa, przyczyniat sie do
zapewnienia integralnosci catego procesu technologicznego dziatalnosci wchodzacej
w zakres zalgcznika I do dyrektywy 2003/87. (...) [pkt 47 wyroku]. Tymczasem w ni-
niejszej sprawie z akt sprawy, ktérymi dysponuje Trybunal, wynika - co potwierdza
zresztg brzmienie drugiego pytania prejudycjalnego - ze zaklad produkcyjny spétki
Granarolo, a w szczegdlnosci elektrocieptownia dostarczajaca ciepto niezbedne do
procesu produkgcji, bytaby w stanie kontynuowa¢ swa dziatalno$¢ nawet w wypadku
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przerwania dostaw energii elektrycznej i ciepta przez kogenerator lub w wypadku
zaktocenia lub zaprzestania dzialania kogeneratora. [pkt 48 wyroku]. A zatem, sko-
ro polaczenie miedzy kogeneratorem a zakladem produkcyjnym nie przyczynia sie
do zapewnienia integralnosci procesu technologicznego dzialalnosci prowadzonej
w elektrocieptowni tego zaktadu i skoro w efekcie - z zastrzezeniem weryfikacji tego
twierdzenia przez sad odsylajacy - kryteria przewidziane w art. 3 lit. e) dyrektywy
2003/87 nie sa spetnione, to kogeneratora i elektrocieptowni nie mozna uzna¢ za jed-
ng i te samg instalacje w rozumieniu tego przepisu.”

Jak wida¢ zatem, w swoim najnowszym orzecznictwie Trybunat bardzo mocno za-
akcentowat znaczenie przestanki ,integralnosci procesu technologicznego” jako klu-
czowego czynnika wyznaczajacego granice instalacji sktadajacej sie z kilku jednostek
technicznych kosztem geograficznego wymiaru kryterium ,danego miejsca” W ocenie
Autora niniejszego tekstu przywotany tu wyrok stanowi przejaw wyraznego zwrdcenia
sie przez Trybunal w strone konkretyzacji pojecia ,danego miejsca” i uzupetnienia go
o czynnik funkcjonalnych zaleznosci, ktére powinny stanowi¢ kryterium decyduja-
ce o mozliwosci uznania kilku stacjonarnych jednostek technicznych (w u.s.h. odpo-
wiednio: urzadzen technicznych) za jedng instalacje w rezimie EU ETS. Nie sposéb
nie dostrzec faktu, ze taka ,integralnos$¢ procesu technologicznego” w rozumieniu
Trybunatu polega na tym, iz jedna jednostka techniczna nie jest w stanie funkcjono-
wac zgodnie ze swoim przeznaczeniem bez innej jednostki technicznej. Na szczegél-
na uwage zastuguje sam stan faktyczny, na kanwie ktérego zapadt omawiany wyrok.
Zarowno przedmiotowa elektrocieptownia, jak i kogenerator zlokalizowane zostaly na
terenie tego samego zaktadu i pierwotnie stanowily wlasnos¢ tego samego podmiotu.
Trybunat uznat te fakty za pozbawione znaczenia z perspektywy oceny, czy obie oma-
wiane jednostki techniczne stanowia jedng instalacje.

Innym przyktadem proby kompleksowego zinterpretowania terminu ,dane miejsce” sa
wytyczne brytyjskiej rzadowej Agencji ds. Srodowiskowa (Environment Agency) pn.
,2European Union Emissions Trading System (EU ETS): Regulatory guidance for instal-
lations (including excluded installations) - The Greenhouse Gas Emissions Trading
Scheme Regulations 2012” (dalej jako ,Wytyczne brytyjskie”) [Regulatory guidance...
2012], w ktérych réwniez uznano to pojecie za punkt wyjscia do definiowania gra-
nic ,instalacji” w kontekscie kwalifikowania do objecia EU ETS. Wytyczne brytyjskie
wskazuja jednakze, ze jest to wynikiem tego, iz granice instalacji zaleza od zakresu
dzialalnosci regulowanej i - w konsekwencji - nie mozna ustali¢ granic instalacji, do-
poki nie zostanie okreslony zakres dzialalnosci regulowanej [Regulatory guidance...
2012]. Wytyczne brytyjskie, w ramach analizy, jakie urzadzenia sg objete systemem
EU ETS, wskazuja, ze w przypadku wykonywania dzialalnosci objetej zalacznikiem
do dyrektywy 2003/87/WE, objete EU ETS bedg wszystkie urzadzenia, w ktérych jest
spalane paliwo ,w danym miejscu” (ang. same site) [Regulatory guidance... 2012].
Brytyjska Agencja ds. Srodowiskowa wskazala nastepujace kryteria, ktére powinny
bra¢ pod uwage organy administracji przy okreslaniu, czy urzadzenia znajduja sie
w ,danym miejscu”:

,.  obszar wybrany lub wykorzystywany na konkretny cel;
ii. lokalizacja geograficzna jednostek lub dziatan;
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iii. obecno$¢ ciaglej granicy geograficznej wyznaczonej przez elementy, takie
jak ogrodzenie lub mur;
iv.  sprawowanie wspdlnego zarzadu nad danym miejscem, w postaci konser-
wacji, ochrony, rozwoju itp.;
v.  fakt, czy ten sam podmiot posiada, dzierzawi lub kontroluje wszystkie jed-
nostki, dzialania;
vi. wzajemna blisko$¢ jednostek lub dziatan.”

Zatem w Wytycznych brytyjskich réwniez zaprezentowano poglad, w swietle ktérego
kryterium ,danego miejsca’, postrzegane w $cisle geograficznym wymiarze, nie wy-
czerpuje kwestii kryteriow decydujacych o uznaniu kilku stacjonarnych jednostek
technicznych za jedng instalacje.

Na koniec, niejako w podsumowaniu przegladu Zrédet nawigzujacych do rozpatrywa-
nego tu zagadnienia, wypada przytoczy¢ stanowisko zaprezentowane w przedmioto-
wej kwestii przez krajowy organ odpowiedzialny za realizacje obowigzkdw zwigzanych
z uczestnictwem w systemie EU ETS, tj. Krajowy Osrodek Bilansowania i Zarzadzania
Emisjami (dalej jako ,KOBiZE”) w odpowiedzi na zapytanie sformulowane przez
Izbe Gospodarczg Cieptownictwo Polskie [Pismo KOBiIZE... 2019]. Nalezy zastrzec,
ze przytoczone tu stanowisko KOBiZE nie stanowi wigzgacej interpretacji prawa do-
konanej w ramach rozstrzygania konkretnej sprawy administracyjnej. Tym niemniej
Autor niniejszej publikacji pozwolil sobie na jego przytoczenie, poniewaz przywota-
ne tu stanowisko stanowi jedno z nielicznych krajowych zrdédet, ktére dotyka oma-
wianej tu tematyki. W przywolanym pismie KOBiZE zwraca uwage, ze ,(...) miedzy
zespotem stacjonarnych urzadzen technicznych znajdujacych sie w danym miejscu
np. na terenie jednego zakladu nie musi zawsze istnie¢ powigzanie technologiczne,
aby urzadzenia te stanowily jedng instalacje. Taka sytuacja wystepuje w szczegdlnosci
w przypadku instalacji spalania, ktéra moze skladac¢ sie z wielu samodzielnych pod
wzgledem technologicznym jednostek, a ktére na gruncie przepiséw ustawy ETS beda,
mimo braku powigzania technologicznego, stanowily jedng instalacje” Dalej KOBiZE
podkresla, ,(...) iz ustawowa definicja >miejsca< ma szeroki zakres, jednakze nie wy-
nika z niej konieczno$¢ uznania urzadzen technicznych za jedng instalacje jedynie na
podstawie kryterium przytaczenia ich do jednej sieci cieplowniczej. Niemniej jednak
takie zabiegi jak oddzielny adres, wyodrebnienie geodezyjne dziatek czy tez zatozenie
dla dziatki odrebnej ksiegi wieczystej, jak i rozdzielenie dziatek ogrodzeniem badz
tez droga, same w sobie, nie przesadzajg o niemoznosci uznania potozonych na nich
urzadzen za jedna instalacje”

W przywotanych tu wyjasnieniach odnoszacych sie do interpretacji pojecia ,danego
miejsca” KOBIZE zajelo stanowisko zbiezne z tymi spos$réd prezentowanych wyzej
pogladéw i interpretacji, ktore uznaja iz kryterium ,danego miejsca’, nie ogranicza
sie tylko do powiazania technologicznego. Jak wskazuje KOBiZE, nawet nieoczywiste
zaleznosci zachodzace pomiedzy urzadzeniami technicznymi, ktére np. nie sa poto-
zone pod tym samym adresem lub w granicach tej samej dziatki, mogg przemawiaé
za uznaniem, iz dane urzadzenia techniczne tworza wspélnie instalacje w rozumieniu
u.s.h. Z drugiej strony w przypadku urzadzen technicznych jedynie przylaczonych do
tej samej sieci cieplowniczej KOBiZE nie dostrzega podstaw do rozciagania kryterium
,2danego miejsca” az tak szeroko.
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Przedstawione wyzej poglady wskazuja niemal jednolicie, ze to wlasnie kryterium ,da-
nego miejsca” stanowi ten element definicji pojecia ,instalacja” uzytej w dyrektywie
2003/87/WE, ktéry powinien rozstrzyga¢ o uznaniu kilku stacjonarnych jednostek
technicznych za jedng instalacje. Wykladnia prounijna krajowych przepiséw powinna
przemawia¢ za analogicznym postrzeganiem terminu ,dane miejsce” uzytego w de-
finicji pojecia ,instalacja” w u.s.h., ktéry znowuz w ten sposéb bedzie nadawat tres¢
zwrotowi ,zespot stacjonarnych urzadzen technicznych” uzytemu w tej samej defini-
cji. Niemniej prezentowane tu stanowiska wskazujg réwniez, ze pojecie ,dane miejsce”
nadal dostarcza pewnych probleméw interpretacyjnych. Zawezanie go do stricte geo-
graficznego wymiaru moze bowiem prowadzi¢ zaréwno do pomijania relewantnych
zaleznosci wystepujacych pomiedzy stacjonarnymi urzadzeniami technicznymi zlo-
kalizowanymi w pewnym oddaleniu od siebie, jak i agregowania urzadzen, pomiedzy
ktérymi nie zachodzi zaden istotny zwigzek. Stad tez w przytoczonych wyzej pogla-
dach zglaszana jest potrzeba poszukiwania w indywidualnych przypadkach zaleznosci
majacych znamiona powigzan technicznych lub funkcjonalnych.

5. Czynnosci posiadajgce bezposredni techniczny zwigzek
a granice instalacji

Jak juz sygnalizowano powyzej, elementem pojecia ,instalacja” zdefiniowanego
w u.s.h. sg tez ,wszelkie inne czynnosci posiadajgce bezposredni techniczny zwigzek
ze wskazanymi dziataniami prowadzonymi w danym miejscu, ktére powoduja emisje
lub maja wptyw na jej wielko$¢”, co stanowi przyktad wspomnianych directly associa-
tes activities (DAA). Taka delimitacja zakresu instalacji moze mie¢ w danym wypadku
wplyw na sytuacje prawng danego prowadzacego instalacje objetg EU ETS.

Po pierwsze, zdeterminowanie zakresu danej instalacji przez pryzmat DAA bedzie
miato wplyw na zakres obowigzkéw monitoringowych - silg rzeczy im mniejszy za-
kres DAA wiaczonych w granice instalacji, tym obszar objety monitoringiem bedzie
wezszy. Po drugie, rozbicie danej instalacji produkcyjnej, takiej jak na przyktad cu-
krownia, w ktérej elektrocieptownia traktowana jest jako osobna instalacja wzgledem
suszarni, stawia prowadzacego instalacje w mniej korzystnym potozeniu w zakresie
statusu elektrocieptowni z uwagi m.in. na inne zasady przydziatlu uprawnien oraz ob-
jecie zmniejszajacym sie pulapem lacznej liczby uprawnien w catej Unii Europejskiej
(ang. linear reduction factor). Po trzecie, wylaczenie poza zakres instalacji - a co za
tym idzie zezwolenia i planu metodyki monitorowania - niektérych DAA $cisle zwia-
zanych z produktywnoscig instalacji moze spowodowa¢, ze w przypadku wzrostu wy-
dajnosci produkgji z danej instalacji prowadzacy instalacje nie bedzie w stanie ustrzec
sie zmniejszenia liczby uprawnien zgodnie z mechanizmem przewidzianym przez dy-
rektywe 2003/87/WE i rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 2019/1842 z dnia
31 pazdziernika 2019 r. ustanawiajace zasady stosowania dyrektywy 2003/87/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady w odniesieniu do dalszych ustalent dotyczacych do-
stosowan przydziatu bezptatnych uprawnien do emisji ze wzgledu na zmiany w pozio-
mie dziatalnosci w IV okresie rozliczeniowym. Prowadzacy instalacje w takiej sytuacji
nie bytby w stanie dowie$¢, ze zmniejszenie poziomu dziatalnosci wynikalo wylacznie
z poprawy efektywnosci energetycznej zasadniczego procesu produkcyjnego.
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Powyzsze przyklady dowodza, ze podejscie do definiowania granic instalacji w da-
nym wypadku wymaga odpowiedniego wywazenia pomiedzy skalg obowigzkéw cia-
zacych na prowadzacym instalacje a dlugoterminowymi skutkami obranego podejscia.
Nie bez znaczenia jest tez sama konstrukcja definicji ,instalacji” w u.s.h., ktéra od
strony strukturalnej tylko pozornie rozdziela wspomniany wczesniej element stacjo-
narnego urzadzenia technicznego (STU) i dziatan towarzyszacych (DAA). To moze
sprawia¢ wrazenie, ze DAA stanowig fakultatywny element instalacji, ktérego wiacze-
nie do zakresu tego pojecia jest wylacznie kwestiag wyboru prowadzacego instalacje.
Tak jak wskazano na wstepie przy okazji oméwienia Wytycznych ws. IPPC, podejscie
to jest sprzeczne z zamyslem Komisji Europejskiej, ktéra w zakresie definicji poje-
cia ,instalacja” uzytej w dyrektywie 2003/87/WE dostrzega zaréwno element STU
jak i DAA.

6. Podsumowanie

W polskim systemie regulacji o ochronie srodowiska mamy do czynienia z dualizmem
w podejsciu do definiowania pojecia ,instalacja”. Z jednej strony przepisy p.o.s. sta-
nowiace z zalozenia baze dla pozostatych szczegélnych regulacji srodowiskowych
ustalily pewien aparat pojeciowy obejmujacy definicje terminu ,instalacja’, w ktérej
kluczowym kryterium uznania kilku stacjonarnych urzadzen technicznych za jedna
instalacje jest istnienie pomiedzy nimi powigzania technologicznego. Z drugiej strony
konieczno$¢ wdrozenia dyrektywy 2003/87/WE i specyfika zagadnienia emisji ob-
jetego systemem ujawnity niedostatki zastanej definicji pojecia ,instalacja” obecnej
w p.o.$., ktore sktonity ustawodawce do przyjecia odrebnej definicji tego terminu na
potrzeby EU ETS. Niemniej kontekst historyczny sprawil, ze odrebna definicja pojecia
ysinstalacja” obecna w u.s.h. silg rzeczy bywa interpretowana przez pryzmat definicji
z p.o.§. - zwlaszcza z uwzglednieniem kryterium ,powigzania technologicznego”

Juz ta okoliczno$¢ przemawia za refleksja, czy takie rozdrobnienie terminologiczne
w ramach krajowego systemu regulacji o ochronie srodowiska jest pozadane i czy
bilans wynikajacych z tego tytutu trudnosci praktycznych oraz korzysci ptynacych
z utrzymywania zasadniczo odmiennych definicji nie przemawia za podjeciem proby
ujednolicenia aparatu pojeciowego stanowigcego podwaline wspomnianego porzad-
ku regulacyjnego. Prawdopodobnie catkowite ujednolicenie obu wzmiankowanych
definicji nie byloby mozliwe. Niemniej nalezaloby sie zastanowi¢, czy wobec wad, ja-
kie moze zdradza¢ waskie pojmowanie definicji pojecia ,instalacja” jako zespotu sta-
cjonarnych urzadzen technicznych powigzanych technologicznie, ktérym postuguje
sie p.o.$., nie bytoby zasadne chocby czeSciowe upodobnienie tej definicji z definicja
pojecia ,instalacja” uzytego w u.s.h. Fakt, ze w kluczowych dla obu obszaréw regulacji
aktach, tj. dyrektywie 2003/87/WE i Dyrektywie 2010/75/UE definicje pojecia ,insta-
lacja” s praktycznie tozsame, powinien w tym zakresie dawa¢ do myslenia.

Jednoczesnie sama definicja pojecia ,instalacja” zastosowana w u.s.h. na podobienstwo
analogicznego postanowienia dyrektywy 2003/87/WE réwniez rodzi szereg opisywa-
nych wyzej watpliwosci interpretacyjnych. Z jednej strony wynikajg one z wykorzy-
stania w jej konstrukecji pojecia ,danego miejsca’; ktore jest na tyle ogélne, ze wy-
maga dopetniania go szczegélnymi kryteriami dopasowywanymi do indywidualnych
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przypadkéw. Przyktadem takich dopehnien sg ,zwiazki techniczne’, na ktére wskazuje
Komisja Europejska w cytowanych wyzej dokumentach oraz kryterium ,zapewnienia
integralnosci catego procesu technologicznego dziatalnosci” wspomniane w wyroku
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wydanym w sprawie Granarolo SpA
[Wyrok TS... C-617/19].

Poszukujac ,wspdlnego mianownika” uzytecznego w interpretowaniu wspomnianych
watpliwosci warto byloby zaczerpna¢ z przywotywanych przez Komisje Europejska
celéw, jakim stuzy¢ majg zasady agregacji zastosowane w dyrektywie 2003/87/WE
i sama definicja pojecia ,instalacja” W rozumieniu Autora takie podejscie do oceny
indywidualnych przypadkéw wymagaloby calosciowego spojrzenia na dzialalnos¢
prowadzong w ramach rozpatrywanych stacjonarnych urzadzen technicznych przez
pryzmat wspdlnego dla nich celu gospodarczego i wynikajacych z tego tytutu wza-
jemnych zaleznosci zachodzacych pomiedzy tymi urzadzeniami. Przez wspdlny cel
gospodarczy nie nalezy rozumie¢ w tym kontekscie, co oczywiste, szeroko pojetej
dzialalnosci nakierowanej na zysk w wymiarze ekonomicznym. Chodzi tu o wspélng
dla wspomnianych urzadzen dziatalno$¢ okreslonego rodzaju regulowang w ramach
EU ETS postrzegang jako zespét okreslonych proceséw lub czynnosci, ktore nalezy
jednoczesnie podja¢, by 6w cel gospodarczy osiagnac.

Przyjecie prezentowanej tu perspektywy powinno sprawi¢, ze dana dziatalnos$¢ be-
dzie postrzegana jako calo$¢ stanowigca jedna instalacje niezaleznie od tego, czy do
jej prowadzenia wykorzystanie zostanie kilka mniejszych urzadzen o lacznej zdol-
nosci produkcyjnej przekraczajacej putap kwalifikujacy do objecia ramami EU ETS,
czy jedno urzadzenie réwnorzednej zdolnosci produkcyjnej - oczywiscie przy zalo-
zeniu poszanowania wylaczen i wyjatkdw takich, jak zasada de minimis. Przy takim
podejsciu sila rzeczy zakres instalacji powinien obejmowac¢ dzialania bezposrednio
zwigzane z wykorzystaniem wspomnianych urzadzen, jezeli tylko dzialania te beda
nieodzowne z perspektywy realizacji wspomnianego celu gospodarczego. Opisywane
podejscie z zalozenia powinno uwzglednia¢ nie tylko $ci$le rozumiane powigzania
technologiczne, ale takze zaleznosci funkcjonalne oraz inne zwigzki zachodzace po-
miedzy poszczegdélnymi stacjonarnymi urzadzeniami technicznymi wynikajace np.
z wystepowania wspolnych dla tych urzadzen dziatan bezposrednio zwigzanych z ich
wykorzystaniem (np. zasilenia parg wytworzong w dwdch niezaleznych kotlach tego
samego procesu produkcyjnego). Testem dla istnienia wspomnianych zaleznosci po-
winna by¢ odpowiedzZ na pytanie, czy eliminacja danego stacjonarnego urzadzenia
technicznego lub dziatania bezposrednio z nim zwigzanego zakidci lub przekresli
mozliwos$¢ osiagniecia celu gospodarczego danej instalacji. Taki testem postuzyt sie
Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w wyroku wydanym w sprawie Granarolo
SpA [Wyrok TS... C-617/19].

Otwartym pozostaje pytanie, czy realizacja proponowanego wyzej podejscia powinna
polega¢ na ujednoliceniu praktyki stosowania aktualnej definicji pojecia ,instalacja’,
czy wymagataby legislacyjnej modyfikacji samej definicji. W tym kontekscie nalezy
pamietac, ze dyrektywa 2003/87/WE stanowi akt prawny wskazujacy pewne modelo-
we rozwigzania, ktorych szczegétowa implementacja pozostaje w domenie suweren-
nej decyzji panstw cztonkowskich dostosowujacych konkretne rozwigzania do krajo-
wych realiéw regulacyjnych.
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Rozdziat VI

Taksonomia, czyli zasady klasyfikowania dziatalnosci
gospodarczej jako zrbwnowazonej Srodowiskowo
zgodnie z rozporzadzeniem 2020/852

Radostaw Maruszkin

1. Wprowadzenie

Srodowisko, w tym klimat, mozna chroni¢ na wiele sposobéw np. poprzez wprowa-
dzenie zakazow ich zanieczyszczania czy ograniczenie negatywnego wptywu antropo-
genicznej emisji gazéw cieplarnianych'. Innym sposobem moze by¢ przekierowanie
prywatnych (niepublicznych) srodkéw finansowych z inwestycji w nieekologiczne
przedsiewziecia np. elektrownie weglowe, na przyjazne srodowisku i klimatowi projekty
np. budowe odnawialnych Zrédet energii, zwiekszajac tym samym udzial OZE w bilan-
sie energetycznym panstwa. Jak jednak okresli¢, ktore inwestycje sg ekologiczne, a ktore
nie? Do tej pory wiekszo$¢ inwestoréw, bankéw i podobnych podmiotéw okreslata to
we wlasnym zakresie. Niekiedy prowadzito to do problemu ,pseudoekologicznego mar-
ketingu” (ang. greenwashing), czyli uzyskiwania nieuczciwej przewagi konkurencyjnej
polegajacej na wprowadzeniu do obrotu produktu finansowego jako przyjaznego dla
srodowiska, podczas gdy w rzeczywistosci nie zostaly spemione podstawowe normy
$rodowiskowe. Powyzsze zjawisko mozna prébowac ogranicza¢ np. poprzez zmiane
prawa, wprowadzenie dobrowolnej samoregulacji danego sektora, np. finansowego, czy
poprzez dziatania na rzecz zwiekszania $wiadomosci wsréd konsumentéw.

Unia Europejska postanowita zmieni¢ powyzsza sytuacje poprzez wprowadzenie
prawnie wiagzacych wymogéw dla uznania danej inwestycji za zréwnowazong sro-
dowiskowo. Tzw. taksonomia lub rozporzadzenie o taksonomii to potoczne nazwy
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/852 z dnia 18 czerw-
ca 2020 r. w sprawie ustanowienia ram ulatwiajacych zréwnowazone inwestycje.
Powyzsze rozporzadzenie okresla kryteria dla uznania danej dzialalnosci gospo-
darczej za zréwnowazong oraz reguluje inne powigzane z tym kwestie, np. wymo-
gi w zakresie przejrzystosci produktéow finansowych? Innymi stowy, taksonomia jest
nowym mechanizmem prawnym wprowadzonym przez UE, ktéry ma chroni¢ $ro-
dowiskowo, w tym klimat, poprzez zmniejszenie antropogenicznego wpltywu na te
obszary. Zgodnie z zatozeniami taksonomii, w nastepstwie zmniejszonego dostepu do
"1 Omawiane w tekscie przepisy nie wprowadzaja formalnych definicji poje¢ ,Srodowisko” 1 ,Klimat” W dalszej czesci tekstu ,$rodowisko” bedzie
rozumiane jako zbiér réznych elementéw obejmujacy, w szczegélnosci réznorodnosé biologiczna, grunty, gleby, wody, powietrze i oddzialy-
wania miedzy ww. elementami, por. art. 3 ust. 1 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie
oceny skutkéw wywieranych przez niektére przedsiewziecia publiczne i prywatne na érodowisko, Dz.U. L 26 z 28.1.2012. Termin ,klimat”

bedzie odnosil si¢ przede wszystkim do atmosfery, por. definicja ,systemu klimatycznego” w art. 1 ust. 3 Ramowej konwencji.
2 ,Produkt finansowy” rozumiany zgodnie z art. 2 pkt 3 taksonomii.
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finansowania prywatnego najbardziej szkodliwe dla srodowiska i klimatu inwestycje
nie powstang, a juz istniejgce zaktady szybciej zakonicza swojg dziatalnos¢. Pozwoli
to na rozwoj nowych ekologicznych dziatalnosci, ktére w przypadku braku taksono-
mii nie mialyby zapewnionego odpowiedniego finansowania. Taksonomia formalnie
nie jest czescig Europejskiego Zielonego Ladu, tj. nowego programu politycznego UE,
ktéry ma doprowadzi¢ do osiagniecia neutralnosci klimatycznej w UE, ale w praktyce
moze by¢ traktowana jako jego cze$¢, albowiem realizuje analogiczne cele®.

Cele srodowiskowe taksonomii to: 1) tagodzenie zmian klimatu, 2) adaptacja do zmian
klimatu, 3) zréwnowazone wykorzystywanie i ochrona zasobéw wodnych i morskich, 4)
przejscie na gospodarke o obiegu zamknietym, 5) zapobieganie zanieczyszczeniu i jego
kontrola i 6) ochrona i odbudowa bioréznorodnosci i ekosystemoéw (art. 9 taksonomii).
Dodatkowo dana dzialalno$¢ kwalifikuje sie jako wnoszaca istotny wklad w realizacje
co najmniej jednego z ww. celéw srodowiskowych, jezeli bezposrednio wspomaga inne
rodzaje dzialalnosci we wnoszeniu istotnego wkladu i pod warunkiem, ze taka dzia-
lalnos¢ gospodarcza: 1) nie prowadzi do uzaleznienia od aktywdw, ktére podwazajg
dlugoterminowe cele Srodowiskowe, z uwzglednieniem ekonomicznego cyklu zycia
tych aktywdw i 2) ma istotne pozytywne skutki dla srodowiska na podstawie wzgledow
zwigzanych z cyklem zycia (art. 16 taksonomii). Tak wiec formalnie taksonomia ustana-
wia sze$¢ celéw Srodowiskowych, w ramach ktérych s réznorodne dzialalnosci.

Taksonomia, w ocenie Autora, stanie sie standardem europejskiego, a w dalszej ko-
lejnosci by¢ moze nawet $§wiatowego, rynku kapitalowego w zakresie uznawania,
czy dana dziatalno$¢ gospodarcza jest ekologiczna. Rozporzadzenie bedzie bowiem
punktem odniesienia dla wszelkich innych przepiséw prawa UE i jej panstw czton-
kowskich okreslajacych wymogi dla uczestnikéw rynku finansowego* lub emitentéw
odnoszacych sie do produktéw finansowych lub obligacji korporacyjnych, ktére sg
udostepniane jako zréwnowazone srodowiskowo (art. 4 taksonomii). Innymi stowy,
rola taksonomii nie bedzie sie ograniczala jedynie do obowigzkéw wskazanych w roz-
porzadzeniu o taksonomii® - jej wptyw na gospodarke bedzie duzo szerszy, poniewaz
wyznaczy ona cele, a posrednio tres¢, dla innych aktéw prawnych, ktére prawdopo-
dobnie beda odsyta¢ do omawianego rozporzadzenia. Przyktadowo, wielomiliardowe
srodki z ostatnio przyjetego przez UE Funduszu Sprawiedliwej Transformacji odno-
szacego sie do problematyki zmian klimatu powinny by¢ przeznaczane na finansowa-
nie dziatalnosci, ktére nie czynia powaznych szkéd dla celéw srodowiskowych w ro-
zumieniu taksonomii®.

Niniejsze opracowanie ma na celu przedstawienie Czytelnikowi ogélnych zatozen tak-
sonomii i wysuniecie pierwszych wnioskéw odnosnie mozliwego wptywu taksonomii

3 Szerzej zob. R. Maruszkin. 2020. Europejski Zielony L.ad, czyli nowa strategia UE w zakresie ochrony srodowiska i klimatu. LEX/el.

4 Taksonomia wprowadza formalng definicje ,uczestnika rynku finansowego’, poprzez odwolanie do SFDR, co oznacza: 1) zaklad ubezpieczen,
ktory udostepnia ubezpieczeniowy produkt inwestycyjny, 2) firme inwestycyjna, ktéra $wiadczy ustugi zarzadzania portfelem, 3) instytucje
pracowniczych programéw emerytalnych (IORP), 4) tworce produktu emerytalnego, 5) zarzadzajacych alternatywnymi funduszami inwe-
stycyjnymi (ZAFI), 6) dostawce ogdlnoeuropejskiego indywidualnego produktu emerytalnego (OIPE), 7) zarzadzajacego kwalifikowalnym
funduszem venture capital, 8) zarzadzajacego kwalifikowalnym funduszem na rzecz przedsigbiorczosci spolecznej, 9) spétke zarzadzajaca
przedsigbiorstwa zbiorowego inwestowania w zbywalne papiery wartosciowe (spotke zarzadzajaca UCITS), 10) instytucje kredytowa, ktora
$wiadczy uslugi zarzadzania portfelem i 11) potencjalnie twérce produktu emerytalnego (art. 2 pkt 2 taksonomii).

5  Formalnie taksonomia ma zastosowanie w trzech przypadkach tj. do: 1) przyjetych przez panstwa czlonkowskie lub Unie srodkéw okresla-
jacych wymogi dla uczestnikéw rynku finansowego lub emitentéw w odniesieniu do produktéw finansowych lub obligacji korporacyjnych,
ktore sa udostepniane jako zréwnowazone srodowiskowo, 2) uczestnikéw rynku finansowego, ktérzy udostepniaja produkty finansowe i 3)
przedsiebiorstw, ktére podlegaja obowiazkowi publikacji o$wiadczenia na temat informacji niefinansowych lub skonsolidowanego o$wiadcze-
nia na temat informacji niefinansowych na mocy, odpowiednio, art. 19a lub 29a dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/34/UE (art.
1 ust. 2 taksonomii).

6  Zob. motyw 6 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1056 z dnia 24 czerwca 2021 r. ustanawiajacego Fundusz na rzecz
Sprawiedliwej Transformacji, Dz.U. UE L 231 z 30.06.2021.
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na ochrone klimatu. Najpierw omdwiony zostanie kontekst taksonomii i powody jej
przyjecia. W kolejnej czesci przeanalizowane zostang przestanki kwalifikowania dzia-
lalnosci gospodarczej jako zréwnowazonej Srodowiskowo. Opracowanie zakonczy sie
podsumowaniem zawierajagcym wnioski. W niektérych fragmentach Autor odnosi sie
réwniez do innych aspektéw, w tym biznesowych lub technicznych, co nalezy trakto-
wac jako uzupetnienie kwestii prawnych. Dodatkowo ze wzgledu na ograniczong obje-
to$¢, w opracowaniu pominieto niektdre uregulowania rozporzadzenia o taksonomii,
w szczegdlnosci odnoszace sie do obowigzkéw uczestnikdw rynku finansowego.

Rozporzadzenie weszlo w zycie w lipcu 2020 r. (art. 27 ust. 1 taksonomii). W prawie
Unii Europejskiej nalezy jednak odréznic¢ date wejscia w zycie aktu prawnego od daty
rozpoczecia stosowania zawartych w nim przepiséw. W czesci aktow prawa UE ww.
daty sa tozsame. W przypadku taksonomii jest jednak inaczej, tj. przepisy dotycza-
ce dwdch celéw zwiazanych z klimatem beda stosowane dopiero od dnia 1 stycznia
2022 r. (art. 27 ust. 2 lit. a taksonomii). Cze$¢ relewantnych aktow prawnych, tj. aktow
delegowanych do rozporzadzenia jest jeszcze procedowana, tj. nie zostala jeszcze for-
malnie przyjeta. Z powyzszego powodu nalezy jednoznacznie wskaza¢, ze informacje
zawarte w opracowaniu sg aktualne w stanie na dzienl 10 czerwca 2021 r. Ze wzgledu
na to, ze relewantne przepisy dopiero beda stosowane, literatura przedmiotu doty-
czaca taksonomii jest ograniczona, za$ polskojezyczne opracowania praktycznie nie
istniejg’. Konsekwencjg powyzszego jest brak orzecznictwa TS w zakresie zagadnien
stanowigcych przedmiot taksonomii. Powoduje to, ze tekst zostal napisany przede
wszystkim poprzez odniesienie do tresci aktéw prawnych i towarzyszacych im doku-
mentoéw, w szczegdlnosdci zwigzanych z unijnym procesem prawodawczym.

2. Przekierowanie przeptywéw finansowych w celu
ochrony klimatu

Ochrona klimatu polega przede wszystkim na zmniejszeniu negatywnego wplywu
dzialalnosci czlowieka na atmosfere. Powyzszy negatywny wptyw przybiera w gléwnej
mierze posta¢ nadmiernej emisji gazéw cieplarnianych do powietrza w celu przepro-
wadzenia proceséw technologicznych, takich jak np. spalania wegla dla wytworzenia
energii elektrycznej. W ostatnich latach ochrona atmosfery rozszerzana jest na kolejne
obszary, np. wprowadza sie ekonomiczne zachety do redukcji emisji zamiast zakazow,
czego przykladem jest EU ETS. Dodatkowo coraz czedciej ochrona srodowiska trakto-
wana jest jako czes$¢ szerszego podejscia, tj. zrbwnowazonego rozwoju, zgodnie z ktd-
rym potrzeby obecnego pokolenia powinny by¢ zaspokojone bez umniejszania szans
przysztych pokolen na ich zaspokojenie, obejmujacego np. cele spoteczne®. Ochrona
klimatu wpisuje si¢ w to zagadnienie.

7 Szerzej zob. np. R. Maruszkin. 2020. Taksonomia, czyli UE zdecyduje, ktére inwestycje sa eko. LEX.el.; C. Gortsos. 2020. The Taxonomy
Regulation: More Important Than Just as an Element of the Capital Markets Union, European Banking Institute Working Paper Series - no.
80; C. Lucarelli i C. Mazzoli. 2020. Classification of Sustainable Activities: EU Taxonomy and Scientific Literature. Sustainability 12(16) 6460;
R. Rudzki, M. Bierikowski i K. Sredzifiska.2020. Jak dzieki Taksonomii zapewni¢ zréwnowazona odbudowe europejskiej gospodarki? W:
L. Kotecki (red.). Zielone finanse w Polsce. Sopot. W powyzszym zestawieniu nie uwzgledniono tekstéw o charakterze innym niz naukowy,
w szczegdlnosci analiz przygotowanych przez kancelarie prawne lub firmy doradcze.

8  Organizacja Narodéw Zjednoczonych, Przeksztalcamy nasz $wiat: Agenda na rzecz zréwnowazonego rozwoju 2030, rezolucja przyjeta przez
Zgromadzenie Ogoélne w dniu 25 wrze$nia 2015 r. W tym kontekscie pojawia si¢ ang. termin ESG od Environmental, Social i Governance,
tj. $rodowisko, spoleczna odpowiedzialnosci i tad korporacyjny. Powyzszy termin czasami jest zapisywany nieco inaczej, np. jako ,czynniki
z zakresu ochrony $rodowiska, polityki spolecznej i fadu korporacyjnego’, zob. rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2020/1816 z dnia 17
lipca 2020 r. uzupelniajace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1011 w odniesieniu do wyjasnienia w o§wiadczeniu
dotyczacym wskaznika referencyjnego precyzujacego, w jaki sposéb czynniki z zakresu ochrony $rodowiska, polityki spolecznej i fadu korpo-
racyjnego znajduja odzwierciedlenie w kazdym opracowanym i opublikowanym wskazniku referencyjnym, Dz.U. L 406 z 3.12.2020.
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Brak jest obowiazujacej na gruncie unijnym definicji ,zréwnowazonego rozwoju”.
Powyzsze pojecie jest roznorodnie rozumiane i zazwyczaj odnosi sie do réznych wy-
miaréw rozwoju, np. gospodarczego, spotecznego czy srodowiskowego. Taksonomia
réwniez nie zawiera definicji zréwnowazonego rozwoju, ale biorgc pod uwage jej regu-
lacje Autor przyjal, ze zréwnowazony rozwoju polega na prowadzeniu dziatalnosci go-
spodarczej w sposéb, ktéry nie powoduje nadmiernych szkod dla srodowiska®. W po-
wyzszym kontekscie srodowisko obejmuje réwniez zmiany klimatu. Zréwnowazony
rozwdj wymaga jednak duzych naktadéw finansowych, ktére w samej UE liczone sa
w setkach miliardéw euro rocznie. Sektor publiczny nie dysponuje takimi srodkami,
dlatego konieczne jest przekierowywanie przeptywéw finansowych w ramach sekto-
ra prywatnego z nieekologicznych inwestycji na projekty sprzyjajace ochronie $rodo-
wiska. UE uznala, Ze tego typu zmiana wymaga interwencji prawodawcy w ramach
stworzenia ogélnoeuropejskich ram finansowych. Taksonomia jest wlasnie elemen-
tem nowych ram finansowych. Ma ona doprowadzi¢ do dobrowolnego przekierowa-
nia przeptywdéw finansowych, np. od inwestoréw instytucjonalnych na zréwnowazo-
ne srodowiskowo inwestycje. Innymi stowy, ze wzgledu na wprowadzenie taksonomii
przyjazne srodowisku dziatalnosci gospodarcze maja mie¢ utatwiony dostep do kapi-
talu, a przez to mozliwo$¢ fatwiejszego rozwoju. Z drugiej strony, dziatalnosci szko-
dzace srodowisku maja mie¢ utrudniony dostep do kapitatu, a w przyszlosci nawet
brak dostepu, przez co nie bedg dalej rozwijane. Taka forme ingerencji nalezy uznaé
za jeden z instrumentéw majacych na celu posrednig ochrone klimatu.

W zwigzku z koniecznoscig zmiany prawa Komisja ustanowita grupe ekspertéw wy-
sokiego szczebla, ktdérej powierzyta opracowanie strategii UE na rzecz zréwnowazo-
nego finansowania, co zostalo dokonane w styczniu 2018 r. [Raport konicowy... 2018].
W koncowym sprawozdaniu okreslono dwie nadrzedne zasady dotyczace europej-
skiego systemu finansowego, tj. zwiekszenie wkladu finansowania w zréwnowazo-
ny wzrost sprzyjajacy wiaczeniu spotecznemu i zwigkszenie stabilnosci finansowej
przez wilaczenie czynnikéw ESG do procesu podejmowania decyzji inwestycyjnych.
Dla realizacji celéw eksperci wydali osiem gléwnych zalecert, m.in. do utworzenia
na poziomie UE technicznego systemu klasyfikacji dla oceny, czy dana inwestycja
jest ekologiczna. Aby kontynuowa¢ prace grupy ekspertéw, Komisja opublikowa-
la plan dzialania w zakresie finansowania zréwnowazonego wzrostu gospodarczego.
Powyzszy komunikat obejmowat m.in. plan prac nad inicjatywami ustawodawczymi,
w tym wlasnie stworzenie taksonomii, ale rowniez inne pomysty, takie jak stworzenie
norm i oznakowania dla ekologicznych produktéw finansowych czy wspieranie dtu-
goterminowego inwestowania'® [Komisja Europejska 2018].

Zgodnie z art. 114 TFUE w celu stworzenia rynku wewnetrznego UE moze przyjmo-
wac akty ustawodawcze, tj. tworzy¢ przepisy w ww. obszarze'!. Rozporzadzenie zosta-
lo przyjete wlasnie na podstawie art. 114 TFUE, tj. w ramach zblizania ustawodawstwa
panstw czlonkowskich, ktére ma na celu zapewnienie prawidtowego funkcjonowania
rynku wewnetrznego. Dodatkowo wybrana podstawa prawna zobowigzuje Komisje,
jako autorke wniosku legislacyjnego, do przyjecia w ochronie srodowiska wysokiego
9  Taksonomia zawiera definicje ,zréwnowazonej srodowiskowo inwestycji (art. 2 pkt 1).

10 Ostatnio zostal zaprezentowany wniosek ws. przyjecia rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie europejskich zielonych

obligacji - zob. projekt z dnia 6 lipca 2021 r., SEC (2021) 390 final.
11 W kontekscie tematyki omawianej w niniejszym rozdziale mniej istotny jest art. 114 ust. 2 TFUE zgodnie z ktérym powyzsze upowaznienie nie

ma zastosowania do przepiséw podatkowych, przepiséw dotyczacych swobodnego przeptywu oséb ani odnoszacych si¢ do praw i intereséw
pracownikéw najemnych.
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poziomu ochrony, uwzgledniajac w szczeg6lnosci wszelkie zmiany oparte na faktach
naukowych (art. 114 ust. 3 TFUE). Moze by¢ to istotne w procesie interpretowania
przepiséw taksonomii, np. w przypadku dokonywania wykladni niejasnego przepisu
nalezy przyjmowag, ze miat on na celu ustanowienie wysokiego poziomu ochrony s$ro-
dowiska. W kontekscie taksonomii mniej istotne wydaja sie uregulowania art. 114 ust.
3-10 TFUE, zgodnie z ktérymi pod pewnymi warunkami panstwa cztonkowskie moga
utrzymac wyzszy poziom ochrony srodowiska. Wynika to przede wszystkim z tego, ze
taksonomia, pomimo iz w niektoérych przypadkach jest harmonizacjg wyczerpujaca,
to z perspektywy gospodarki ustanawia raczej minimalny poziom ochrony. Mozna
sie zastanawia¢, czy art. 114 TFUE zostal wybrany jako poprawna podstawa prawna,
w tym, czy powinien by¢ jedyng podstawa prawna czy tez jedna z dwéch podstaw np.
obok art. 192 TFUE dotyczacego ochrony srodowiska'>. W ramach zwyktej procedu-
ry ustawodawczej UE, UE moze decydowac o dzialaniach stuzacych osiagnieciu ww.
celow Srodowiskowych. W uzasadnieniu swojego wniosku Komisja wskazala, ze ,Art.
114 TFUE stanowi podstawe prawnag, dzieki ktérej UE moze przyjac niniejszy wniosek,
poniewaz jego celem jest ulatwienie inwestowania w dzialalno$¢ gospodarcza zréw-
nowazong srodowiskowo w calej UE, bez wzgledu na granice panstwowe” [Wniosek...
2018]. Wydaje sie, ze jest to poprawne rozumowanie. Taksonomia wprawdzie doty-
czy ochrony srodowiska, ale przede wszystkim harmonizuje klasyfikowanie przedsie-
wzie¢ jako ekologicznych dla majacego charakter europejski (a nie krajowy) sektora
kapitalowego. Jej wplyw na ochrone srodowiska jest jedynie posredni.

Wybrana podstawa prawna tj. art. 114 TFUE pozwala UE na przyjecie aktu prawnego
nie wskazujac jego rodzaju. Oznacza to, ze Komisja mogta dokonac wyboru, jaki srodek
powinien zosta¢ przyjety, w tym, czy powinna to by¢ dyrektywa czy rozporzadzenie.
Komisja wybrala rozporzadzenie, co uzasadniala m.in. tym, ze celem taksonomii jest
ogdlnoeuropejskie ujednolicenie sposobu okreslania poziomu zréwnowazenia $rodo-
wiskowego inwestycji pomiedzy réznymi panstwami UE [Wniosek 2018....]. Wydaje
sie, ze jest to poprawne stanowisko. Wybdr rodzaju aktu prawnego mozna sprowadzic¢
do pytania - ile marginesu swobody powinny mie¢ panstwa czlonkowskie? Unijny
ustawodawca zdecydowal, ze margines ten powinien by¢ waski. Dodatkowo, w prze-
szlosci srodowisko w UE byto chronione przede wszystkim za pomoca dyrektyw?'.
Nie byly one terminowo i poprawnie implementowane przez panstwa cztonkowskie.
Podobna sytuacja mogtaby mie¢ miejsce w przypadku przyjecia taksonomii w formie
dyrektywy. Panstwa czlonkowskie moglyby bowiem np. probowaé wspiera¢ niektére
sektory swoich gospodarek poprzez niewprowadzenie przepiséw, ktére wykluczylyby
je z taksonomii. Innymi stowy, relewantne regulacje beda zawarte w rozporzadzeniu,
ktére we wszystkich panistwach ma identyczna tre$¢ i jest bezpodrednio stosowane.
Jest to pozadane, poniewaz przepisy sa trudne, czesto maja kazuistyczny lub tech-
nicznych charakter, a ich tre$¢ byta owocem kompromisu politycznego. Dodatkowo
prowadzi to do unikniecia problemu btednej czy nieterminowej implementacji ewen-
tualnej dyrektywy w panstwach.

Taksonomia modyfikuje obowigzki wprowadzone innymi aktami prawnymi, w szcze-
gélnosdci dotyczy to dyrektywy 2013/34/UE w sprawie sprawozdan finansowych
12 Zob. réwniez TFUE, art. 191 ust. 1 okreslajacy cele, do ktérych osiagania ma si¢ przyczynia¢ polityka UE w dziedzinie srodowiskowa.

13 Powyzszy problem nie dotyczyl jedynie dyrektyw zwigzanych z ochrong srodowiska; przykltad ten zostal wybrany dlatego, ze taksonomia
dotyczy ochrony $rodowiska, a nie np. kwestii zwigzanych z prawem pracy.
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i rozporzadzenia 2019/2088 (tzw. rozporzadzenie SFDR). Dyrektywa w sprawie spra-
wozdan finansowych dotyczy réznorodnej tematyki m.in. sprawozdan duzych spétek
w zakresie informacji niefinansowych dotyczacych kwestii ochrony srodowiska. Kazde
przedsiebiorstwo podlegajace obowigzkowi publikowania ww. informacji jest zobo-
wigzane do zawarcia w swoim o$wiadczeniu, w jaki sposéb i w jakim stopniu dziatal-
nos¢ tego przedsiebiorstwa jest zwigzana z dzialalnoscig gospodarcza, ktéra kwalifiku-
je sie jako zréownowazona $rodowiskowo zgodnie z taksonomig, w tym o: 1) udziale
procentowym ich obrotu pochodzacego z produktéw lub ustug zwigzanych z dzia-
lalnoscig gospodarcza, ktéra kwalifikuje sie jako zréwnowazona srodowiskowo i 2)
o udziale procentowym ich nakladéw inwestycyjnych oraz wydatkéw operacyjnych
odpowiadajacy aktywom lub procesom zwigzanym z dzialalnoscia gospodarcza, ktd-
ra kwalifikuje sie jako zréwnowazona srodowiskowo'*. Z kolei rozporzadzenie SFDR
ustanawia zharmonizowane przepisy dla uczestnikéw rynku finansowego i doradcéw
finansowych dotyczace przejrzystosci w odniesieniu do wprowadzania do dziatalnosci
ryzyk dla zréwnowazonego rozwoju oraz brania pod uwage niekorzystnych skutkéw
dla zréwnowazonego rozwoju w prowadzonych przez nich dzialaniach, a takze w od-
niesieniu do przedstawiania przez nich informacji zwigzanych ze zréwnowazonym
rozwojem na temat produktéw finansowych i dotyczy nie tylko ochrony srodowiska,
ale rowniez kwestii spotecznych czy pracowniczych (art. 1 i art. 2 pkt 24 SFDR).

Na bardziej szczegdtowe omoéwienie zastuguja trzy obowiazki, do ktérych wprost od-
nosi sie taksonomia. Jezeli dany produkt finansowy ma na celu zréwnowazone inwe-
stycje i wyznaczono indeks jako wskaznik referencyjny, to SFDR wymaga ujawnienia
szczegolowych informacji, w tym: 1) dostosowania wyznaczonego indeksu do danego
celu i 2) wyjasnienie, dlaczego i w jaki sposdb wyznaczony indeks dostosowany do
tego celu rézni sie od ogblnego indeksu rynkowego (art. 9 ust. 1 SFDR). W przypadku,
gdy powyzszy produkt finansowy® stuzy do inwestycji w dziatalno$¢ gospodarcza,
ktéra przyczynia si¢ do realizacji celu sSrodowiskowego w rozumieniu SFDR, to takso-
nomia wymaga dodatkowego ujawnienia informacji o celach srodowiskowych w rozu-
mieniu taksonomii, do ktérych przyczynia sie inwestycja w ramach danego produktu
finansowego i 2) opisu, w jaki sposéb i w jakim stopniu inwestycje w ramach pro-
duktu finansowego sg dokonywane w dzialalno$¢ gospodarczg, kwalifikujacg sie jako
zrownowazona Srodowiskowo na podstawie taksonomii. W powyzszym opisie nalezy
okredli¢ udzial procentowy inwestycji w zréwnowazona srodowiskowo dziatalnos¢
gospodarczg dla produktu finansowego, w tym szczegdtowe informacje o udziatach
procentowych dzialalnosci wspomagajacej i przejsciowej dzialalnosci zwigzanej z ta-
godzeniem zmian klimatu, wyrazony jako odsetek wszystkich inwestycji wybranych
na potrzeby produktu finansowego (art. 5 taksonomii). W przypadku gdy produkt
finansowy promuje m.in. aspekt srodowiskowy lub spoteczny i spétki, w ktérych do-
konywane sg inwestycje, stosujg dobre praktyki w zakresie zarzadzania, SFDR réwniez
wymaga ujawnienia szczegélowych informacji, w tym: 1) na temat sposobu, w jaki
dany produkt finansowy zapewnia uwzglednienie tych aspektéw i 2) jezeli indeks zo-
stal wyznaczony jako wskaznik referencyjny - informacje na temat tego, czy i w jaki
sposob indeks ten jest zgodny z tymi aspektami (art. 8 ust. 1 taksonomii). Taksonomia
14 Zob. art. 8 ust. 11 ust. 2 taksonomii. Ponadto, kazde przedsiebiorstwo, ktére podlega ww. obowiazkowi publikowania informacji niefinan-
sowych, zawiera w swoim o$wiadczeniu na temat informacji niefinansowych lub w skonsolidowanym o$wiadczeniu na temat informacji
niefinansowych informacje na temat tego, w jaki spos6b i w jakim stopniu dziatalnoé¢ tego przedsiebiorstwa jest zwiazana z dziatalnoscia
gospodarcza, ktéra kwalifikuje sie jako zréwnowazona érodowiskowo na podstawie taksonomii To, jakie dokladnie informacje beda musiaty

by¢ udostepnione, zostanie okreslone w przyszltym akcie delegowanym.
15 Omawiany obowigzek ma réwniez zastosowanie do produktéw finansowych, o ktérych mowa w art. 9 ust. 2i 3 SFDR.
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modyfikuje powyzszy obowigzek w przypadku produktéw promujacych aspekt finan-
sowy poprzez wymdg odpowiedniego zastosowania wyzej opisanych obowigzkéw
i informacji powinno towarzyszy¢ nastepujace oswiadczenie Zasada ,nie czyn po-
waznych szkéd” stosowana jest wylacznie w odniesieniu do tych inwestycji w ramach
produktu finansowego, ktére uwzgledniaja unijne kryteria dotyczace zréwnowazonej
srodowiskowo dziatalno$ci gospodarczej. Inwestycje w ramach pozostatej czesci tego
produktu finansowego nie uwzgledniajg unijnych kryteriéw dotyczacych zréwnowa-
zonej srodowiskowo dzialalno$ci gospodarczej” (art. 8 taksonomii). Jezeli dany pro-
dukt nie podlega wyzej opisanym obowigzkom z SFDR, to taksonomia wymaga, aby
towarzyszyto mu os$wiadczenie, iz ,Inwestycje w ramach tego produktu finansowe-
go nie uwzgledniaja unijnych kryteriéw dotyczacych zréwnowazonej srodowiskowo
dziatalnosci gospodarczej” (art. 7 taksonomii). Komisja powinna przyja¢ regulacyj-
ne standardy techniczne, ktére doprecyzuja tre$¢ zasady ,nie czyn powaznych szkéd”
(art. 2a SFDR). Powyzsze obowigzki majg na celu umozliwienie inwestorom podjecie
swiadomej decyzji, czy chca przeznaczy¢ swdj kapitat na dziatalno$¢ zgodna z takso-
nomia, a wiec zréwnowazong $rodowiskowo, czy nie.

Podsumowujac, w celu ustanowienia ogélnoeuropejskich wigzacych ram prawnych
dla ustalania, czy dana inwestycja jest zréownowazona $rodowiskowo, zostata wpro-
wadzona taksonomia. Omawiane przepisy zostaly przyjete jako czes¢ legislacji do-
tyczacej rynku wewnetrznego UE, ale w praktyce posrednio przyczyniajg sie one do
ochrony $rodowiska i klimatu poprzez przekierowanie prywatnych srodkéw finan-
sowych z nieekologicznych na przyjazne srodowisku przedsiewziecia. W kontekscie
omawianej tematyki istotne sa dwa z szesciu celéw srodowiskowych taksonomii, tj.
tagodzenie zmian klimatu i adaptacja do zmian klimatu.

3. Kiedy dana dziatalnos¢ gospodarcza kwalifikuje sie
jako zréwnowazona srodowiskowo?

Rozporzadzenie o taksonomii m.in. ustanawia kryteria stuzgce ustaleniu, czy dana
dzialalno$¢ gospodarcza kwalifikuje sie jako zréwnowazona srodowiskowo na potrze-
by okreslenia stopnia, w jakim dana inwestycja jest zréwnowazona srodowiskowo (art.
1 ust. 1 taksonomii). Innymi stowy, przepisy o taksonomii wskazuja, jakie inwestycje sg
ekologiczne, a jakie nie, co jest najwazniejszym zagadnieniem z omawianej w niniej-
szym rozdziale tematyki. Zgodnie z definicja formalng ,zréwnowazona srodowiskowo
inwestycja” oznacza inwestycje, w ramach ktdrej finansuje sie co najmniej jedng dzia-
talno$¢ gospodarcza kwalifikujaca sie jako zréwnowazona srodowiskowo, tj. co naj-
mniej jedna z dzialalnosci oméwionych ponizej (art. 2 pkt 1 taksonomii). Dziatalnos¢
gospodarcza kwalifikuje sie jako zréwnowazona srodowiskowo, jezeli spetnia cztery
warunki, tj.: 1) wnosi istotny wkiad w realizacje co najmniej jednego z celéw srodowi-
skowych, 2) nie wyrzadza powaznych szkéd dla zadnego z celéw srodowiskowych?®,
3) jest prowadzona zgodnie z minimalnymi gwarancjami'’ i 4) spelnia techniczne
16 Zgodnie z art. 17 taksonomii w zaleznosci od sytuacji, powazne szkody dla srodowiska moga polega¢, na m.in. znaczacym zwigkszeniu emisji
zanieczyszczen lub gazéw cieplarnianych, nasileniu niekorzystnych skutkéw zmian klimatu, zagrozeniu dobremu stanowi wéd, zwigkszeniu
ilosci wytwarzanych odpadéw czy szkodzeniu przyrodzie.
17 Minimalnymi gwarancjami sa procedury stosowane przez przedsiebiorstwo prowadzace dzialalno$¢ gospodarcza, ktére maja zapewnic¢ prze-
strzeganie Wytycznych OECD dla przedsigbiorstw wielonarodowych oraz Wytycznych ONZ dotyczacych biznesu i praw czlowieka, w tym
zasad i praw okreslonych w o$miu podstawowych konwencjach wskazanych w Deklaracji Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczacej

podstawowych zasad i praw w pracy oraz zasad i praw okreslonych w Miedzynarodowej karcie praw cztowieka. Spétki powinny takze prze-
strzegac zasady ,nie czyn powaznych szkdd’) zob. art. 18 rozporzadzenie o taksonomii.
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kryteria kwalifikacji (art. 3 taksonomii). Mozna uznaé, ze pierwsze kryterium ma ,ma-
terialny” charakter tj. odnosi sie do faktycznego wplywu danej inwestycji na srodowi-
sko, a pozostale trzy kryteria majg charakter ,formalny” tj. gwarantuja, ze dziatalnos¢,
ktéra sprzyja jednemu z celéw srodowiskowych, ale obiektywnie jest niepozadana,
poniewaz np. narusza inne zastugujace na ochrone wartosci, nie bedzie promowana
w taksonomii. Takie ujecie tematyki pozwala rozpocza¢ dalsza analize od kryteriow
,#formalnych’, a dopiero potem przejs¢ do oméwienia poszczegélnych szesciu celéw
srodowiskowych.

Jak wskazano powyzej, taksonomia ma sze$¢ celéw srodowiskowych, z czego pierwsze
dwa wprost odnosza sie do zmian klimatu. Sg nimi: tagodzenie zmian klimatu oraz
adaptacja do negatywnych skutkéw zmian klimatu. Lagodzenie zmian klimatu, w rozu-
mieniu taksonomii, to proces polegajacy na utrzymaniu wzrostu $redniej temperatury
na $wiecie znacznie ponizej 2 °C i na dazeniu do ograniczenia wzrostu temperatury do
1,5 °C powyzej pozioméw sprzed epoki przemystowej, jak okreslono w porozumieniu
paryskim (art. 2 pkt 5 taksonomii). Istotny wklad w tagodzenie zmian klimatu wnosi
dzialalno$¢ gospodarcza, ktéra wnosi istotny wklad w ustabilizowanie stezenia gazéw
cieplarnianych w atmosferze na poziomie pozwalajacym zapobiec groznej antropoge-
nicznej ingerencji w system klimatyczny, zgodnie z dtugoterminowym celem dotycza-
cym temperatury okreslonym w Porozumieniu paryskim poprzez niedopuszczanie do
powstania emisji gazéw cieplarnianych lub ich ograniczanie, lub zwiekszanie pochta-
niania gazéw cieplarnianych, w tym poprzez innowacje procesowg lub produktowa
(art. 10 ust. 1 taksonomii). Powyzszg kwalifikacje moga uzyskac¢ takie dzialania jak:
wytwarzanie, przekazywanie, przechowywanie, dystrybuowanie lub wykorzystywa-
nie energii ze Zrédel odnawialnych'®, poprawa efektywnosci energetycznej'®, zwiek-
szenie czystej lub neutralnej dla klimatu mobilnodci, przejscie na wykorzystywanie
materialéw odnawialnych ze zréwnowazonych zrdédet, wychwytywania i utylizacji
lub sktadowanie dwutlenku wegla (tzw. CCU i CCS)%, rozw¢6j ladowych pochtania-
czy dwutlenku wegla®!, rozwdj infrastruktury energetycznej wymaganej do obnizenia
emisyjnosci systeméw energetycznych, produkowanie czystych i wydajnych paliw ze
zrédet odnawialnych lub neutralnych pod wzgledem emisji dwutlenku wegla i wspo-
maganie dowolnych z ww. dziatan (art. 10 ust. 1 taksonomii). Na zasadzie wyjatku do
powyzszych dziatan moze zosta¢ zaliczona réwniez dziatalno$¢, dla ktdrej nie istnieja
alternatywne niskoemisyjne rozwigzania, jezeli spelnia ona dodatkowe warunki (art.
10 ust. 2 taksonomii).

Z kolei adaptacja do zmian klimatu oznacza proces przystosowywania sie do rze-
czywistych i oczekiwanych zmian klimatu i ich skutkéw (art. 2 pkt 6 taksonomii).
Istotny wklad w adaptacje do zmian klimatu wnosi dziatalnos¢, ktéra: 1) obejmuje
rozwigzania w zakresie adaptacji, ktdére istotnie ograniczajg ryzyko niekorzystnych

18 Zgodnie z dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/2001 z dnia 11 grudnia 2018 r. w sprawie promowania stosowania energii
ze zrédel odnawialnych (wersja przeksztalcona), Dz. Urz. UE L 328 z 21.12.2018, w tym réwniez poprzez wykorzystywanie innowacyjnych
technologii mogacych przynie$¢ znaczne oszczednosci w przysztosci lub poprzez niezbedne wzmocnienie lub rozbudowe sieci.

19 ,Efektywnos¢ energetyczna” oznacza bardziej efektywne wykorzystywanie energii na wszystkich etapach tanicucha energetycznego, od produk-
cji po koficowe zuzycie, zob. art. 2 pkt 17 taksonomii. Jednak z wyjatkiem dziatalnosci w zakresie wytwarzania energii elektrycznej z uzyciem
statych paliw kopalnych, zob. art. 19 ust. 3 taksonomii. Zob. réwniez dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/27/UE z dnia 25
pazdziernika 2012 r. w sprawie efektywnosci energetycznej, zmiany dyrektyw 2009/125/WE i 2010/30/UE oraz uchylenia dyrektyw 2004/8/
WE i2006/32/WE, Dz. Urz. UE L 315 z 14.11.2012.

20 Szerzej zob. dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/31/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. w sprawie geologicznego sktadowania
dwutlenku wegla oraz zmieniajaca dyrektywe Rady 85/337/EWG, dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2000/60/WE, 2001/80/WE,
2004/35/WE, 2006/12/WE, 2008/1/WE i rozporzadzenie (WE) nr 1013/2006, Dz. Urz. UE L 140 z 5.06.2009.

21 W tym poprzez przeciwdzialanie wylesianiu i degradacji lasow, rekultywacje laséw, zréwnowazone gospodarowanie gruntami uprawnymi,
obszarami trawiastymi i terenami podmoklymi oraz ich rekultywacje, zalesianie oraz rolnictwo regeneracyjne.
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skutkéw obecnych i oczekiwanych przysztych warunkéw klimatycznych dla tej dzia-
talnosci gospodarczej albo istotnie ograniczajq te niekorzystne skutki bez zwiekszania
ryzyka niekorzystnych skutkéw wywieranych na ludzi, przyrode lub aktywa lub 2)
zapewnia rozwigzania w zakresie adaptacji, ktére wnoszg istotny wktad w zapobiega-
nie ryzyku niekorzystnych skutkéw obecnych i oczekiwanych przysztych warunkéw
klimatycznych wywieranych na ludzi, przyrode lub aktywa badZ w ograniczanie tego
ryzyka, bez zwigkszania ryzyka niekorzystnych skutkéw wywieranych na ludzi, przy-
rode lub aktywa (art. 11 ust. 1 taksonomii). Przy czym rozwigzania wskazane powy-
zej w pierwszej grupie podlegaja ocenie i uszeregowaniu pod wzgledem priorytetéw
z wykorzystaniem najlepszych dostepnych prognoz klimatycznych oraz co najmniej
zapobiegaja niekorzystnym skutkom zmian klimatu dla danej dziatalnos$ci gospodar-
czej zwigzanym z lokalizacjg i kontekstem lub ograniczaja te skutki lub zapobiegaja
potencjalnym niekorzystnym skutkom zmian klimatu wywieranym na $rodowisko,
w ktérym prowadzona jest dana dzialalnos¢ gospodarcza, lub ograniczajg te skutki
(art. 11 ust. 2 taksonomii).

Pozostale cztery cele sSrodowiskowe taksonomii odnosza sie do zmiany klimatu jedy-
nie w posredni sposéb. Przyktadowo, ograniczenie przez przemyst emisji zanieczysz-
czen do powietrza, takich jak tlenki siarki czy azotu, zazwyczaj prowadzi réwniez do
ograniczenia emisji gazéw cieplarnianych, poniewaz zmieniane s3 szersze procesy
technologiczne w danym zakladzie, np. zmiana stosowanego paliwa na mniej emisyj-
ne (art. 2 pkt 10 i art. 14 taksonomii). Zapewnienie sp6jno$ci pomiedzy obowigzkami
przedsiebiorcoéw zwigzanymi z emisjg gazéw cieplarnianych i emisja zanieczyszczen
nalezy oceni¢ pozytywnie. Powyzsza kwestia zostata juz dostrzezona przez unijnego
prawodawce, przyktadowo dyrektywa 2003/87/WE wymaga, aby panstwa cztonkow-
skie skoordynowaly kwestie wydawania zezwolenl na emisje gazéw cieplarnianych
z pozwoleniami zintegrowanymi, o ktérych mowa w dyrektywie IED. Podobnie, przej-
$cie na gospodarke o obiegu zamknietym, tj. na system gospodarczy, w ktérym moz-
liwie jak najdluzej utrzymuje sie wartosci produktéw, materialéw i innych zasobéw
w gospodarce, zwieksza ich wydajne wykorzystywanie w produkcji i konsumpcji i tym
samym ogranicza skutki sSrodowiskowe ich wykorzystywania, a takze minimalizuje sie
powstawanie odpadéw i uwalnianie substancji niebezpiecznych na wszystkich eta-
pach ich cyklu zycia, réwniez zazwyczaj prowadzi do redukcji emisji gazéw cieplar-
nianych (art. 2 pkt 9 i art. 13 taksonomii).

Jak wskazano powyzej, dana inwestycja musi spemié¢ cztery warunki w celu bycia
zakwalifikowang jako zrdwnowazona, a drugim warunkiem jest to, ze nie moze wy-
rzadza¢ powaznych szkéd dla zadnego z celéw srodowiskowych. Przy ocenie, czy
dana dziatalno$¢ gospodarcza wyrzadza powazne szkody dla celéw srodowiskowych
uwzglednia sie zaréwno skutki Srodowiskowe samej dzialalnosci, jak réwniez wptyw,
jaki na srodowisko maja produkty dostarczane i ustugi sSwiadczone w ramach tej dzia-
talnosci przez caty cykl ich zycia, szczegélnie z uwzglednieniem wytwarzania, uzyt-
kowania i zakoniczenia cyklu zycia tych produktéw i ustug (art. 17 ust. 2 taksonomii).
Jednak w stosunku do oceny, czy dana dziatalno$¢ wyrzadza szkody dla konkretnego
celu srodowiskowego, nie zastosowano kryterium generalnego np. o opisowym cha-
rakterze, tylko zdecydowano si¢ na wskazanie w samej tresci aktu ustawodawczego,
jakie zagrozenia nie mogg by¢ tolerowane. Uregulowanie ,powaznych szkéd” w takso-
nomii jest rowniez systemowo odmienne od pozostalych regulacji tj. ww. materia nie
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bedzie zmieniana przez Komisje w drodze aktéw delegowanych. Oznacza to, ze tre$¢
regulacji dotyczacych ,powaznych szk6d” zostala okredlona na poziomie aktu ustawo-
dawczego (art. 17 taksonomii). W przypadku pozostatych zagadnien ramy przepisow
zostaly ustanowione na poziomie aktu ustawodawczego, ale ich dokladna tre§¢ zosta-
nie doprecyzowana przez Komisje w drodze aktéw delegowanych np. odnoszacych
sie do konkretnych technologii. Odnoszac si¢ do konkretnych celéw srodowiskowych,
to dana dzialalnos¢ wyrzadza powazne szkody fagodzeniu zmian klimatu, jezeli pro-
wadzi do znaczacych emisji gazow cieplarnianych. W przypadku adaptacji do zmian
klimatu niedopuszczalne jest nasilenie niekorzystnych skutkéw obecnych i oczekiwa-
nych, przysztych warunkéw klimatycznych, wywieranych na te dziatalno$¢ lub na lu-
dzi, przyrode lub aktywa.

Podsumowujac, dziatalno$¢ gospodarcza kwalifikuje sie jako zréwnowazona srodo-
wiskowo, jezeli spelnia cztery warunki, tj.: 1) wnosi istotny wkiad w realizacje co
najmniej jednego z celow srodowiskowych, 2) nie wyrzadza powaznych szkéd dla
zadnego z celéw $rodowiskowych, 3) jest prowadzona zgodnie z minimalnymi gwa-
rancjami i 4) spelnia techniczne kryteria kwalifikacji. Cele srodowiskowe taksonomii
to: 1) tagodzenie zmian klimatu, 2) adaptacja do zmian klimatu, 3) zréwnowazone
wykorzystywanie i ochrona zasob6w wodnych i morskich, 4) przejscie na gospodarke
o obiegu zamknietym, 5) zapobieganie zanieczyszczeniu i jego kontrola i 6) ochrona
i odbudowa bioréznorodnosci i ekosystemdw.

4. Podsumowanie

Na $wiecie wystepuje problem ,pseudoekologicznego marketingu” tj. samodzielnego
ustalania przez przedsiebiorcéw, w tym z branzy finansowej, Ze ich inwestycje sa przy-
jazne Srodowisku, w sytuacji kiedy nie ma do tego obiektywnych podstaw. Wynika to
z braku wiazacych przepiséw dotyczacych klasyfikowania inwestycji jako ekologicz-
nych, co pozostawia pole do naduzy¢. Taksonomia ma zmieni¢ powyzsza sytuacje po-
przez wprowadzenie ogélnoeuropejskich wigzacych kryteriéw dla uznawania danej
dzialalnosci za zréwnowazong srodowiskowo. Pomimo przyjecia aktu ustawodawcze-
go UE, przepisy caly czas s3 tworzone, w tym w ramach aktéw delegowanych, ktére
dopiero zostang przyjete. Sama taksonomia w zakresie ochrony klimatu bedzie za-
sadniczo stosowana dopiero od 1 stycznia 2022 r., dlatego trudno jest na razie ocenic,
jaki bedzie ona miata faktyczny wplyw na gospodarke i srodowisko. Mozna jednak juz
wskazad pierwsze wnioski zwigzane z wejsciem taksonomii w zycie.

Wydaje sie, ze przepisy taksonomii sg obiektywnie trudne, w tym zostaly napisane
hermetycznym jezykiem, ktéry czesto odsyta do kwestii technicznych i do ich popraw-
nej interpretacji wymagana jest znajomos$¢ przepisOw prawa z pogranicza zaréwno
prawa finansowego, jak i prawa ochrony srodowiska. Omdwione regulacje bedg mialy
zastosowanie przede wszystkim do uczestnikéw rynku kapitalowego tj. podmiotow
profesjonalnych. Z powyzszego powodu nie nalezy krytykowa¢ taksonomii za wpro-
wadzenie zbyt skomplikowanego systemu, poniewaz wydaje sie, ze wazniejsze jest to,
zeby przepisy spetniaty swoéj cel, w tym poprzez utrudnianie ich obchodzenia niz to,
zeby byly one powszechnie zrozumiale (jak powinno mie¢ to miejsce np. w systemie
prawa karnego). Taksonomia bedzie réwniez powigzana z innymi, juz istniejgcymi
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przepisami, co przystuzy sie do zapewnienia wiekszej spdjnosci pomiedzy wszystkimi
wymogami regulacyjnymi dotyczacymi uczestnikéw rynku kapitatowego.

Sze$¢ wskazanych celéw $rodowiskowych pokrywa prawie wszystkie relewantne ob-
szary $srodowiska i klimatu zastugujace na ochrone. Mozna wskaza¢ dodatkowe obsza-
ry, ktére nie sg chronione np. krajobraz, ale wydaje sie, ze na obecny etapie rozwoju
przepiséw i otoczenia regulacyjnego w UE byloby to raczej dopasowanie argumentéw
pod z gbry przyjeta teze. Taksonomia koncentruje sie wokoét ochrony srodowiska, ale
w przyszlosci moze by¢ rozszerzana na kolejne obszary zwigzane z tzw. ESG, np. na
kwestie spoteczne. Wydaje sie, ze jest to dobre rozwigzanie, poniewaz wprowadzenie
przepisow dotyczacych jednej wartosci zastugujacej na ochrone pozwoli sprawdzic,
jak system funkcjonuje w praktyce, a dopiero potem rozszerzy¢ go na innego wartosci
zastugujace na ochrone. Ponadto, mozna zaklada¢, ze dla wielu podmiotéw istotne
jest nie tylko to, czy dana dzialalnos$¢ nie szkodzi srodowisku, ale réwniez to, czy nie
narusza innych istotnych dla nich wartosci.

Na koniec nalezy zada¢ pytanie, czy wprowadzenie taksonomii rzeczywiscie przyczy-
ni sie do zwiekszenia poziomu ochrony srodowiska i klimatu w poréwnaniu do in-
nych rozwigzan np. braku przyjecia regulacji? Wydaje sie, ze moze to zaleze¢ przede
wszystkim od czynnikéw pozaprawnych. Taksonomia nie zabrania inwestowania
w szkodliwe dla $rodowiska inwestycje. Daje ona raczej preferencje inwestycjom
przyjaznym dla srodowiskowa poprzez wskazanie ww. pozytywnego wplywu. Jezeli
dla inwestoréw powyzszy czynnik bedzie miat znaczenie np. obok stopu zwrotu z za-
inwestowanego kapitatu, to prawodawca moze osiggna¢ swoje cele. Jezeli natomiast
kwestia ochrony srodowiska bedzie irrelewantna dla inwestoréw, w szczegdlnosci in-
stytucjonalnych, to przepisy raczej nie przekierujg prywatnych funduszy zgodnie z za-
lozeniami taksonomii. Dodatkowo powyzsze rozréznienie pomiedzy ekologicznym
i nieekologicznym inwestycjami jest relewantne tylko, jezeli pomiedzy uczestnikami
rynku kapitalowego bedzie panowata konkurencja np. o ograniczong liczbe inwesto-
réw dysponujacych ograniczonym kapitalem. W sytuacji braku realnej konkurencji,
spowodowanej np. masowym udostepnieniem na rynku srodkéw publicznych w celu
pobudzenia koniunktury, przepisy moga nie spetni¢ swojej roli.
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Rozdziat VIII

Rola Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskie;
i sadow krajowych w realizacji sprawiedliwosci
klimatycznej: przyczynek do dyskusji na temat
dostepu do ochrony sagdowej w sprawach
klimatycznych

Konrad Czech!

1. Wprowadzenie

Artykutl przedstawia problematyke barier proceduralnych w dochodzeniu ochrony sa-
dowej w sprawach klimatycznych na ptaszczyznie regionalnej, konkretniej w ramach
regionalnej organizacji integracyjnej, jaka jest Unia Europejska. Punktem wyjscia dla
podjetej w nim analizy jest pojecie ,sprawiedliwosci klimatycznej” w znaczeniu nada-
nym w raporcie Achieving Justice and Human Rights in an Era of Climate Disruption,
ktéry zredagowany zostal w 2014 r. przez dedykowang problematyce klimatycznej
i prawom czlowieka grupe roboczg w ramach International Bar Association (Raport
IBA 2014)% Dokument ten podkresla istotng regionalnie role Trybunal Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej w zapewnianiu sprawiedliwosci klimatycznej, a takze akcentuje
w tym kontek$cie, m.in. potencjalnie przelomowe znaczenie Karty praw podstawo-
wych UE. Twierdzenia zawarte w Raporcie IBA 2014 zostang poddane w artykule
krytycznej analizie po to, aby odpowiedzie¢ na pytanie, czy unijny system ochrony
prawnej w dostatecznym stopniu gwarantuje ochrone intereséw innych niz stricte
ekonomicznych (innych niz powigzanych tylko i wylacznie z problematyka dzialal-
nosci gospodarczej) w sprawach z elementami klimatycznymi inicjowanych przez
jednostki, réznego rodzaju spotecznosci lokalne, ich przedstawicieli oraz organizacje
pozarzagdowe (NGO).

Innymi stowy, Autor stara sie udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, czy istnieje orzecznic-
two luksemburskie wpisujace sie koncepcje sprawiedliwosci klimatycznej w rozu-
mieniu Raportu IBA 2014. Jesli odpowiedZ na to pytanie jest pozytywna, to nalezy
przeanalizowa¢, jak czesto i jak skutecznie jednostki, réznego rodzaju spotecznosci
lokalne i samorzady, a takze NGO, prébuja dochodzi¢ sprawiedliwosci klimatycz-
nej przed TSUE. Takie zakre$lenie tematu implikuje dodatkowe pytania. Jesli zalo-
zy¢, ze medialne oraz przetomowe wypowiedzi orzecznicze sa niezbedne dla wzrostu
"1 Doktor nauk prawnych, LL.M. (NYU / NUS), adiunkt w Katedrze Prawa Miedzynarodowego i Europejskiego Uniwersytetu Kardynala Stefana
Wyszyniskiego, Uniwersytet Kardynala Stefana Wyszyriskiego, ORCID: https://orcid.org/0000-0002-4854-3675.

2 IBA 2014. Raport IBA 2014 operuje pojeciem climate justice (,sprawiedliwo$¢ klimatyczna”). Zostal on opracowany przez Climate Change
Justice and Human Rights Task Force.
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$wiadomosci spolecznej w zakresie negatywnych konsekwencji zmian klimatycz-
nych, rodzi sie pytanie, czy w orzecznictwie TSUE znajdziemy passusy dotyczace
tych zmian, ktére beda pomocne w polemice z negacjonistami. Warto takze posta-
wi¢ pytanie o role sagdéw panstw cztonkowskich UE w realizacji sprawiedliwosci kli-
matycznej, tj. w jakim stopniu i czy stusznie ciezar realizacji sprawiedliwosci klima-
tycznej zostal w unijnym systemie ochrony prawnej przerzucony na sady krajowe.
W zwiagzku z tym, Ze ramy opracowania nie pozwalaja na wyczerpujace odniesienie
sie do tych pytan, artykut stanowi jedynie przyczynek do dyskusji nad wskazanymi
zagadnieniami.

Analiza powyzszej problematyki rozpoczyna sie od naswietlenia pojecia sprawiedli-
wosci klimatycznej i tez Raportu IBA 2014 (pkt 2). Nastepnie omdwione zostang pro-
by ochrony intereséw jednostek w sprawach z elementami klimatycznymi (lub sze-
rzej ochrony $rodowiska) przed TSUE (pkt 3). W dalszej kolejnos$ci podjety zostanie
problem zgodnosci dotychczasowego orzecznictwa TSUE z art. 9 ust. 3 Konwencji
z Aarhus (pkt 4), a takze naswietlona zostanie aktualna perspektywa Komisji
Europejskiej na role sadéw krajowych w sprawach wpisujacych sie w koncepcje spra-
wiedliwosci klimatycznej (pkt 5). Na koncu artykulu zaoferowane zostang wnioski
Autora, w ktoérych postara sie oceni¢ adekwatno$¢ Raportu IBA 2014 i tym samym
odnies¢ do postawionych pytan badawczych.

2. Sprawiedliwos¢ klimatyczna w Raporcie IBA 2014

Raport IBA 2014 jest owocem dwuletnich prac grupy roboczej pod przewodnictwem
D. Estrin i H. Kennedy - prawnikéw znanych z aktywnej dzialalnosci naukowej oraz
zawodowej na styku problematyki prawa $rodowiska i praw czlowieka. Wspomniana
grupa robocza podjeta sie ambitnego zadania przeanalizowania miedzynarodowego
rezimu prawa zmian klimatu, jak réwniez inicjatyw regulacyjnych na ptaszczyznach
regionalnych i krajowych dotyczacych tych zmian, celem identyfikacji obszaréw wy-
magajacych reform na poziomie ,multilateralnym, paiistwowym, korporacyjnym i in-
dywidualnym” [IBA 2014]. W opracowaniu obrano perspektywe jednostek, starajgc
sie w ramach analizy udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, czy jednostki dysponuja na po-
szczegolnych plaszczyznach regulacyjnych stosownymi narzedziami ochrony prawnej
pozwalajacymi zadbac¢ im o nalezyte uwzglednianie ich glosu i intereséw w procesie
walki ze zmianami klimatu [IBA 2014]. Tym samym Raport IBA 2014 opiera si¢ na za-
lozeniu, Ze paradygmaty analizy zjawiska zmian klimatu - czesto prowadzonej przez
pryzmat jego kosztéw ekonomicznych lub przez pryzmat stricte naukowy - powinny
ulec zmianie. Analiza problematyki zmian klimatycznych powinna w wiekszym stop-
niu uwzglednia¢ ocene wplywu tych zmian na réznego rodzaju spotecznodci, a takze
jednostki i ich prawa [IBA 2014]. Raport IBA 2014 akcentuje przy tej okazji istotng
role przedstawicieli zawodéw prawniczych w promowaniu spojrzenia na zjawisko
zmian klimatu przez pryzmat praw jednostki.

Na tym tle pojecie ,sprawiedliwosci klimatycznej” zostato zdefiniowane w Raporcie
IBA 2014 jako koncepcja, w ramach ktdrej dostrzega sie, ze zmiany klimatyczne beda
miaty znaczny wplyw gléwnie na ludzi majacych najmniejsze mozliwosci zapobiegania,
dostosowania si¢ lub reagowania na ekstremalne zjawiska pogodowe, podnoszacy sie
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poziom morz i ograniczenia dostepnosci zasobéw naturalnych [IBA 2014]. Koncepcja
ta wskazuje na potrzebe dostrzezenia przez prawnikow nieréwnosci rozwojowych,
ktére sa skutkiem zachodzacych zmian klimatycznych i wlaczenie sie w ich niwelo-
wanie przez edukacje prawnicza, dazenie do reform prawnych, a takze pomoc praw-
na w postepowaniach adjudykacyjnych z udzialem jednostek (tzw. climate litigation)
[Allen & Overy 2014]. W ramach dyskursu na temat sprawiedliwosci klimatycznej
dazy sie zatem do potaczenia dyskusji o zmianach klimatycznych z problematyka sze-
roko rozumianych praw cztowieka w sposéb uwzgledniajacy interesy oséb i grup naj-
bardziej narazonych na skutki zachodzacych zmian klimatycznych. Jakkolwiek Raport
IBA 2014 zawiera jednie deskryptywna definicje ,sprawiedliwosci klimatycznej’, a tym
samym abstrahuje od mozliwosci materialnego lub proceduralnego ujecia tego termi-
nu, wydaje sig, ze potozono w nim akcent na proceduralne aspekty sprawiedliwosci
klimatycznej, czyli potrzebe zapewnienia jednostkom dostepu do sadu w sprawach
klimatycznych?.

Za swoiste przedluzenie Raportu IBA 2014 mozna uznaé przepisy Model Statute for
Proceedings Challenging Government Failure to Act on Climate Change (Ustawa mo-
delowa), ktdre zostaly opublikowane przez IBA w lutym 2020 r. [IBA 2020]. Zawarte
w tym dokumencie przepisy modelowe maja pomdc w opracowaniu przychylnej jed-
nostkom regulacji prowadzenia spraw z elementami klimatycznymi przeciwko admi-
nistracji publicznej [IBA 2020]. Maja one niezwykle proobywatelski i proklimatyczny
charakter. Zawierajg one, m.in. dyrektywe pozwalajacg sedziom wyktadaé przepisy
proceduralne w sposob uznany przez nich za najbardziej odpowiedni celem osiagnie-
cia sprawiedliwosci klimatycznej tak, aby nie tworzy¢ zbednych barier w dostepie jed-
nostek do sgdowej ochrony prawnej i ,0siagna¢ cele sprawiedliwos$ci’#, a nawet zache-
caja podczas formutowania wypowiedzi orzeczniczych do uwzgledniania w formie
domnieman faktycznych stanowisk IPCC [IBA 2020]. Tak odwazne podejscie IBA do
problematyki sprawiedliwosci klimatycznej sktania do refleksji nad daleko idaca rola
jednostek i organizacji pozarzadowych w procesie mitygowania oraz przystosowania
sie do zmian klimatu. Wydaje sie, ze IBA szczegélnie mocno akcentuje potrzebe ufa-
twienl we wszczynaniu i prowadzeniu postepowan adjudykacyjnych z udzialem jed-
nostek. Podejscie to zastuguje na aprobate i uzmystawia potrzebe analizy wystepuja-
cych na réznych plaszczyznach regulacyjnych barier proceduralnych dla prowadzenia
spraw z elementami klimatycznymi.

3. Realizacja sprawiedliwosci klimatycznej przed TSUE

W ramach analizy problematyki sprawiedliwosci klimatycznej na plaszczyznie regio-
nalnej Raport IBA 2014 odnotowuje znaczny potencjal TSUE, ktéry dzieki wypowie-
dziom orzeczniczym na gruncie Karty praw podstawowych UE moze w niedtugim
czasie zyskad¢ na znaczeniu jako gwarant praw jednostek w réznego rodzaju sprawach
z elementami klimatycznymi [IBA 2014]. Uwaga akademikéw i praktykéw zostaje
w Raporcie IBA 2014 wrecz expressis verbis skierowana na TSUE jako na taka instytu-
cje, ktdra moze stac sie niemal wzorcowa pod wzgledem zapewnianej w niej ochrony
mwych uje¢ ,sprawiedliwosci klimatycznej” zob. rozdzial P. Siwiora zatytulowany ,Recepcja koncepcji sprawiedliwo$ci klima-

tycznej w Unii Europejskiej”.
4 Zob.IBA 2020 (Article 3 Rules of Procedure).
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intereséw jednostek i ktérej dalszy rozwdj powinien by¢ z tego wzgledu bacznie $le-
dzony w srodowisku entuzjastéw koncepcji sprawiedliwosci klimatycznej [IBA 2014].
Teza ta nie jest przy tym poparta w Raporcie IBA 2014 ani blizsza analiza dotychcza-
sowego orzecznictwa TSUE, w szczegdlnosci orzecznictwa dotyczacego locus standi
jednostek, ani bardziej poglebiong analizg ksztattu unijnego systemu ochrony prawne;j,
na ktéry - oprocz TSUE - skiadajg sie takze sady krajowe panstw cztonkowskich.

Jesli za pomoca wyszukiwarki climatecasechart.com - narzedzia opracowanego przez
Sabin Center for Climate Change Law, University of Columbia - dokona¢ przegladu
orzecznictwa luksemburskiego w sprawach dotyczacych najszerzej rozumianej pro-
blematyki klimatycznej, szybko rzuca sie w oczy, ze na 56 orzeczenn TSUE zebranych
w swojej bazie przez University of Columbia prawie nie ma orzeczen, ktére zapadlyby
w sprawach z udzialem oséb fizycznych lub lokalnych spotecznosci i NGO®. Wyroki
w sprawach z elementami klimatycznymi zebrane w tej bazie dotyczg gléwnie dzia-
lania europejskiego systemu handlu emisjami®. Mozna zatem postawi¢ teze, ze na
pierwszy plan w orzecznictwie TSUE wybija sie aspekt gospodarczy (sprawy gtéwnie
na tle ochrony intereséw ekonomicznych w ramach EU ETS). Sprawy prawnosro-
dowiskowe inicjowane przez jednostki, lecz rozpoczynane celem ochrony intereséw
innych niz typowo ekonomiczne, oczywiscie zdarzaja sie, przy czym wydaja sie poki
co stosunkowo rzadkie i czesto wytracajg impet przez problem locus standi. To samo
dotyczy zreszta spraw inicjowanych w interesie ogélnym przez podmioty zajmuja-
ce sie ochrong srodowiska’. Wbrew pozytywnemu wydzwiekowi Raportu IBA 2014,
ktéry entuzjastycznie odnosi sie do roli TSUE, okazuje sie zatem, ze dotychczasowe
orzecznictwo TSUE juz prima facie nie pozwala na pozytywna weryfikacje tez raportu
(cho¢ od wydania Raportu IBA 2014 minelo siedem lat).

Za bariere dla czestszego wyrokowania przez TSUE w relewantnych klimatycznie spra-
wach inicjowanych przez jednostki lub NGO nalezy uzna¢ konserwatywna wyktadnie
art. 263 akapit 4 TFUE, przede wszystkim podtrzymywanie przez sedziéw luksembur-
skich tzw. testu Plaumanna [Wyrok TS... 25/62]. Nie ulega watpliwosci, ze aktualna
wykladnia art. 263 akapit 4 TFUE - konkretniej drugiej z trzech ujetych w nim hipo-
tez - nie pozwala na rozwdj spraw klimatycznych celem realizacji sprawiedliwosci
klimatycznej przed TSUE. Hamujacy efekt stosowania testu Plaumanna najlepiej obra-
zuje sprawa Armando Carvalho i in. przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie
Unii Europejskiej, szerzej znana jako The People’s Climate Case [Postanowienie Sadu...
C-565/19; Wyrok TS... C-565/19]. Sprawa ta miala charakter precedensowy, a jej mato
przyjazne jednostkom rozstrzygniecie pozwala uznad¢, ze swoista fascynacja autoréw
Raportu IBA 2014 perspektywg wzrostu liczby istotnych spraw klimatycznych na po-
ziomie regionalnym byta przedwczesna.

W sprawie Armando Carvalho i in. dziesie¢ rodzin z Europy i nie tylko, jak tez za-
rejestrowany w Szwecji zwigzek ludnosci Sami (Sdminuorra), wniosto skarge o cze-
sciowe stwierdzenie niewaznosci pakietu legislacyjnego UE (sktadajgcego sie z trzech

5 Sabin Center, Arnold & Porter.

6  Pod osobnym hastem ,EU ETS” wyszukiwarka ta odnotowuje az 65 spraw. Zob. takze Dyrektywa2003/87/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 13 pazdziernika 2003 r. ustanawiajaca system handlu przydziatami emisji gazéw cieplarnianych w Unii oraz zmieniajaca dyrekty-
we Rady 96/61/WE. Dz. Urz. UE L 275 z 25.10.2003, s. 32-46 ze zm. Co do kategorii sporéw dot. dziatania EU ETS i dla oméwienia niektérych
z nich zob. Ch. Brown. 2010. International, Mixed, and Private Disputes Arising Under the Kyoto Protocol. Journal of International Dispute
Settlement. Vol. 1, nr 2, s. 449, s. 455-457, s. 460, s. 461-463.

7 Do kategorii ,Human Rights” wyszukiwarka Climatecasechart.com zalicza w$rdd spraw przed TSUE jedynie Armando Carvalho i in. przeciw-
ko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej, ktore bedzie dalej szczegélowo oméwiona w artykule. Zob. Sikora 2020.
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aktow)?® dotyczacych redukcji emisji dwutlenku wegla [Wyrok TS... C-565/19 P, pkt
14]°. Zwazywszy, ze kazdy z grona skarzacych zostal na rézne sposoby dotkniety przez
zachodzace zmiany klimatyczne, wspdlnie twierdzili oni, iz poziom ambicji UE w za-
kresie redukcji emisji gazéw cieplarnianych nie jest wystarczajgco wysoki, a mozliwo-
$ci techniczne i gospodarcze panstw cztonkowskich UE pozwalajg na bardziej daleko
idaca redukcje emisji (rzedu 50% do 60% zamiast 40% w pordéwnaniu z poziomem
z 1990 r.) [Postanowienie Sadu... C-565/19 P, pkt 23; Wyrok TS... C-565/19 P; pkt 15].
Dazenie do uzyskania ochrony praw i wolnosci o charakterze ekonomicznym prze-
platato sie w tej sprawie z dazeniem do uzyskania ochrony innych praw, przy czym
liczne nieekonomiczne aspekty sprawy, a nawet interes ogdlny, do potrzeby ochro-
ny ktérego réwniez odwotywali sie skarzacy, wydawaly sie zdecydowanie przewazac
w ich narracji'. Patronat nad skarzacymi rozciggnely organizacje znane z aktywizmu
klimatycznego, ktdre za cel stawiajg sobie dbatos¢ o interes Srodowiska, w tym koalicja
Climate Action Network, w skiad ktorej wchodzi az 150 NGO z 30 panstw europej-
skich. Skarzacy powotali sie¢ w postepowaniu na naruszenie szeregu ich praw pod-
stawowych - prawa do zycia (art. 2 KPP), prawa do integralnosci (art. 3 KPP), praw
dziecka (art. 24 KPP), wolnosci wyboru zawodu i prawa do podejmowania pracy
(art. 15 KPP), wolno$ci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (art. 16 KPP), prawa
wlasnosci (art. 17 KPP) czy réwnosci wobec prawa i niedyskryminacji (art. 20 i 21
KPP) - przez dopuszczenie w zaskarzonym pakiecie legislacyjnym zbyt wysokiego
poziomu emisji gazéw cieplarnianych [Postanowienie Sadu... C-565/19 P; pkt 30 i pkt
46; Wyrok TS... C-565/19 P, pkt 45]. Jednoczesnie, w do$¢ $mialy sposéb powotu-
jac sie na odpowiedzialno$¢ pozaumowng UE (art. 340 TFUE), skarzacy chcieli, aby
w ramach naprawienia szkody instytucje unijne ustanowity ambitniejsze cele reduk-
cyjne [Postanowienie Sadu... C-565/19 P; pkt 22; Wyrok TS... C-565/19 P, pkt 15]. Tak
nowatorsko skonstruowana skarga zostala uznana za niedopuszczalna.

Sad, do ktérego wnioskéw przychylit sie Trybunat Sprawiedliwos$ci, przeprowadzit
spodziewang - wedlug utartego schematu - wykladnie art. 263 akapit 4 TFUE, zgod-
nie z ktéra jednostka moze skorzystac ze skargi o stwierdzenie niewaznosci aktu prawa
unijnego tylko wobec aktu: (1) ktérego jest adresatem lub; (2) ktéry dotyczy jej bezpo-
$rednio i indywidualnie; (3) oraz takiego aktu regulacyjnego, ktory dotyczy jej bezpo-
$rednio i nie wymaga Srodkéw wykonawczych'. W pierwszej kolejnosci Sad wskazat,
ze skarzacy nie sg adresatami aktéw wskazanych w skardze [ Postanowienie... C-565/19
P, pkt 35]. Nastepnie - odwracajac kolejno$¢ analizy warunkéw dopuszczalnosci skar-
gi wymienionych w art. 263 akapit 4 TFUE - Sad doszed! do wniosku, ze zaskarzone
akty nie sa ,aktami regulacyjnymi’, gdyz takimi moga by¢ tylko akty inne niz ustawo-
dawcze” [Postanowienie Sadu... C-565/19 P, pkt 40-41]. Jesli zaskarzone akty prawne,

8  Chodzilo o przypisy Dyrektywy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/410 z dnia 14 marca 2018 r. zmieniajaca dyrekty-
we 2003/87/WE w celu wzmocnienia efektywnych pod wzgledem kosztéw redukgji emisji oraz inwestycji niskoemisyjnych oraz decyzje
(UE) 2015/1814 (Dz.Urz. UE L 76 z 19.3.2018, s. 3-27); rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/841 z dnia 30 maja
2018 r. w sprawie wiaczenia emisji i pochtaniania gazéw cieplarnianych w wyniku dziatalnosci zwigzanej z uzytkowaniem gruntéw, zmiang
uzytkowania gruntéw i lesnictwem do ram polityki klimatyczno-energetycznej do roku 2030 i zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 525/2013
oraz decyzje nr 529/2013/UE (Dz.Urz. UE L 156 z 19.6.2018, s. 1); rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/842 z dnia
30 maja 2018 r. w sprawie wigzacych rocznych redukeji emisji gazéw cieplarnianych przez panstwa czlonkowskie od 2021 r. do 2030 r. przy-
czyniajacych sie do dziatan na rzecz klimatu w celu wywiazania sie z zobowigzan wynikajacych z Porozumienia paryskiego oraz zmieniajace
rozporzadzenie (UE) nr 525/2013 (Dz.Urz. UE L 156 z 19.6.2018, s. 26-42).

9  Zob. takze A. Sikora. 2020. Dostep do sadéw unijnych w sprawach prawnosrodowiskowych: dopuszczalnos¢ skargi o stwierdzenie niewaznosci
w $wietle najnowszego orzecznictwa sadéw unijnych. EPS 11.

10 Motywacje skarzacych byly zréznicowane, zostaly one wskazane na ich stronie internetowej w zakladce Meet the plaintiffs,
https://peoplesclimatecase.caneurope.org/who-we-are/ (dostep w dn. 29.5.2021 r.).

11 Jak podaje przepis: ,Kazda osoba fizyczna lub prawna moze wnie$¢, na warunkach przewidzianych w akapitach pierwszym i drugim, skarge na
akty, ktorych jest adresatem lub ktére dotycza jej bezposrednio i indywidualnie, oraz na akty regulacyjne, ktére dotyczg jej bezposrednio i nie
wymagajq srodkéw wykonawczych!. Zob. postanowienie Sadu... C-565/19 P, pkt 35; pkt 50; pkt 40 (wedhug kolejnosci traktatowej); wyrok TS...
C-565/19 P, pkt 28; pkt 32 i n. Szerzej zob. K. Scheuring. 2012. Art. 263 W: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz. Tom III
(art. 223-358). D. Kornobis-Romanowska D., J. Eacny, A. Wrébel (red.). WKP. Warszawa.
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stuzace realizacji dziatan w zakresie ochrony srodowiska naturalnego, zostaly przyjete
zgodnie ze zwykla procedurg ustawodawczg, to majg charakter aktéw ustawodawczych
(art. 192 ust. 1 TFUE). Na koncu Sad podjat analize drugiego z wymienionych w art.
263 akapit 4 TFUE przypadkéw, w ramach ktoérej podkreslit koniunktywnos$¢ wyma-
gania ,bezposredniego” i ,indywidualnego” wptywu zaskarzonego aktu na jednostke
[Postanowienie Sadu... C-565/19 P, pkt 50]*% Koniunkcja tych dwéch wymagan spo-
wodowala, Ze celem wykazania niedopuszczalnosci skargi Sad mdgt skupic sie tylko
na jednym z wymagan. Uwaga Sadu zogniskowala sie w zwigzku z tym na problemie
yindywidualnego” wpltywu aktéw na skarzacych. Jak mozna byto sie spodziewac, na
drodze do wykazania, ze akty dotyczg skarzacych w sposéb ,indywidualny’, stanat test
Plaumanna, zgodnie z ktérym jednostki, nie bedace adresatami aktu, moga go zaskar-
zy¢ ,(...) wtedy, gdy ma on wplyw na ich sytuacje ze wzgledu na szczegélne dla nich ce-
chy charakterystyczne lub na sytuacje faktyczng, ktéra odréznia je od wszelkich innych
0sob i w zwigzku z tym indywidualizuje [jednostki - przyp. KC] w sposéb podobny jak
adresata decyzji” [Postanowienie Sadu... C-565/19 P, pkt 44-47; Wyrok TS... C-565/19
P, pkt 26]*. Ten restrykcyjny test jest powszechnie uwazany za trudny do spetniania'*.
Na blizsza uwage zastuguje argumentacja przedstawiona przez skarzacych dotyczaca
spelnienia testu Plaumanna lub potrzeby jego zmiany przez TS w sprawach dotycza-
cych zmian klimatu oraz sposéb odniesienia sie do niej przez sedziéw luksemburskich.

Odwotujac sie od wymienionych juz praw podstawowych ujetych w KPP, skarzacy ar-
gumentowali, ze chociaz wszystkim osobom przystuguja te same prawa (jak np. prawo
do zycia, prawo do pracy), to skutki zmian klimatycznych - do ktérych przyczyni sie
zbyt mato ambitny pakiet regulacyjny - a co za tym idzie naruszenia praw podstawo-
wych wynikajace z zachodzacych zmian, sa dla kazdej osoby wyjatkowe i odmienne
[Postanowienie Sadu... C-565/19 P, pkt 30-31]. Na wypadek nieuwzglednienia tego
argumentu, skarzacy wskazali, Ze stosowanie testu Plaumanna prowadzi do paradok-
salnych rezultatéw, gdyz im bardziej powszechne sa szkodliwe skutki aktu, tym trud-
niej o jego zaskarzenie (uzyskanie ochrony prawnej przed TSUE, dostep do ktorej
gwarantuje art. 47 KPP) [Postanowienie Sadu... C-565/19 P, pkt 32]. Zaden z tych
argumentow nie zostal podzielony ani przez Sad, ani przez Trybunal Sprawiedliwosci.

W postanowieniu Sadu i wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci do$¢ zgodnie uwypuklo-
no, ze sama w sobie okolicznos¢, iz jednostki sg dotkniete zmianami klimatu w rézny
sposob, nie wystarcza do stwierdzenia ich legitymacji dla wniesienia skargi o stwier-
dzenie niewaznosci aktow o charakterze generalnym [Postanowienie Sadu... C-565/19
P, pkt 47 i pkt 50; Wyrok TS...C-565/19 P, pkt 38-44]. Ponadto, zaréwno Sad, jak tez
nastepnie Trybunal Sprawiedliwosci stwierdzity, ze odstapienie od stosowania testu
Plaumanna czyniloby ,zbednym” art. 263 akapit 4 TFUE. Co za tym idzie, prawo do
skutecznego srodka ochrony prawnej i dostepu do bezstronnego sadu (art. 47 KPP)
nie rodzi nieograniczonego prawa do bezwarunkowego korzystania przez jednostki ze
skargi o stwierdzenie niewaznosci aktu prawnego [Postanowienie Sadu... C-565/19 P,
pkt 52]. Inaczej mowiac, jakkolwiek przestanki dopuszczalnosci skargi o stwierdzenie
niewaznosci aktu prawnego skodyfikowane w art. 263 akapit 4 TFUE nalezy wyklada¢
12 Zob. take Scheuring 2012.
13 Zob. wyrok TS... 25/62, pkt I. Zob. takze Scheuring 2012; M. Jaskowski. 2016. Sadowa kontrola legalnosci aktéw administracyjnych Unii Euro-
pejskiej. Warszawa 2016, rozdz. 3, pkt 3.1.2.2.5. LEX/el.
14 Tak Scheuring 2012. Zob. takze S. Biernat. 2014. Dostep 0séb prywatnych do sadéw unijnych po Traktacie z Lizbony (w $wietle pierwszych

orzeczen). EPS 1, s. 12; M. Krajewski. 2018. Przestanki dopuszczalnosci skargi na niewaznos$¢ aktu UE z art. 263 ust. 4 TFUE. Panistwo i Prawo
2,s.591in.
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w $wietle prawa do skutecznej ochrony sagdowej, to taka wykladnia nie moze skutko-
waé uchyleniem tych przestanek (prowadzi¢ do wykladni contra legem). Oznacza to,
ze zreferowane pokrétce argumenty skarzacych nie przekonaly w najmniejszym stop-
niu Sadu i Trybunatu Sprawiedliwosci.

Nie wnikajac w szczegélowe przedstawienie sposobéw dotkniecia skarzacych zmia-
nami klimatycznymi w stanie faktycznym sprawy Armando Carvalho i in., pojawia sie
pytanie, jak inaczej (jesli w ogole jest to mozliwe) mogli oni wykazad, ze akty prawa
UE przyczyniajace sie do zmian klimatu dotyczg ich indywidualnie. Nasuwa sie wiec
pytanie, czy wymaganie w sprawie takiej, jak omawiana, czego$ wiecej niz tylko sa-
mego wykazania, ze skarzacy sa dotknieci zmianami klimatu, nie oznacza wymagania
probatio diabolica. Obawa ta zostala juz wyrazona w pierwszych komentarzach opu-
blikowanych po wydaniu wyroku przez Trybunat Sprawiedliwosci i wydaje sie uza-
sadniona®. Jednoczes$nie, na tle przyjecia przez sedziéw luksemburskich, ze art. 263
akapit 4 TFUE nie moze zosta¢ ,pozbawionym znaczenia’, warto zada¢ dodatkowe
pytanie o to, czy obawa przed stworzeniem na kanwie tego przepisu actio popularis
powinna prowadzi¢ do tak nieprzychylnym aktywizmowi klimatycznemu rezultatéw,
jak w sprawie Armando Carvalho i in.'>. Wyrok ten moze, niestety, przynajmniej na pe-
wien czas, unicestwi¢ préby wszczynania przed TSUE przez jednostki i stowarzyszenia
spraw klimatycznych. Sprawy motywowane potrzebg ochrony intereséw ogélnych nie
beda wnoszone albo bedg wnoszone rzadziej, jako z géry skazane na niepowodzenie.

W dodatku, ustosunkowujac sie do zadania skarzacych, aby w ramach naprawienia
szkody ustanowiono ambitniejsze cele redukcyjne, Sad dopatrzy! sie naduzycia prawa,
tj. proby obejscia przez skarzacych warunkéw dopuszczalnosci skargi o stwierdzenie
niewaznosci zawartych w art. 263 akapit 4 TFUE [Postanowienie Sadu... C-565/19
P, pkt 66-68]. Tym samym nowatorski sposéb powotania sie na art. 340 TFUE zostat
zdeprecjonowany. Wydaje sie, ze moze to jeszcze bardziej zniecheci¢ adwokatéw in-
teresu publicznego (interesu srodowiska) do kreatywnego poszukiwania jego ochrony
prawnej na poziomie regionalnym przed TSUE.

Wydajac po postepowaniu odwotawczym niedawny wyrok w sprawie Armando
Carvalhoiin., Trybunal Sprawiedliwo$ci odwotat sie do réwnie niedawnej, niemal réw-
nolegle prowadzonej, sprawy Peter Sabo i in. przeciwko Parlamentowi Europejskiemu
i Radzie Unii Europejskiej [Wyrok TS... C-565/19 P, pkt 48]". Sprawa ta dotyczyla
stwierdzenia niewaznosci czedci przepiséw dyrektywy pozwalajacych na zaliczenie
energii z biomasy lesnej do zrédet energii odnawialnej, a zatem cechowat ja element
klimatyczny [Postanowienie Sadu... C-297/20 P, pkt 6]. Niestety, i w tej sprawie dalo
o sobie zna¢ do$¢ konserwatywne spojrzenie na test Plaumanna [ Postanowienie Sadu...
C-297/20 P, pkt 26]. Jego konsekwentne podtrzymywanie budzi przedstawione oba-
wy o daleko id3ce ograniczenie mozliwosci realizacji sprawiedliwosci klimatycznej,
ktdrej nie sg w stanie usung¢ proklimatyczne rozstrzygniecia dotyczace kwestii prawa
do czystego powietrza [Sikora 2020]. Wyroki takie jak, m.in. w polaczonych spra-
wach Ville de Paris, Ville de Bruxelles i Ayuntamiento de Madrid przeciwko Komisji
m. 2021. The CJEU dismissed the People’s Climate Case as inadmissible: the limit of Plaumann is Plaumann, European Law
Blog, https://europeanlawblog.eu/2021/04/06/the-cjeu-dismissed-the-peoples-climate-case-as-inadmissible-the-limit-of-plaumann-is-plau-
mann/ (dostep: 25.5.2021 r.).

16 Niemniej zob. Krajewski 2018, s. 73-74.
17 Zob. takze postanowienie Sadu... C-297/20 P.
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Europejskiej, w ktérej gtéwnym zagadnieniem byto, czy zaskarzony akt regulacyjny
dotyczyt w sposdb bezposredni miast europejskich [Wyrok Sadu... w sprawach pota-
czonych T-339/16,T-352/16, T-391/16, pkt 41-84]', zastuguja na aprobate, lecz sytu-
ujg sie na nieco innym polu niz sprawa Armando Carvalho i in. W pofaczonych spra-
wach Ville de Paris, Ville de Bruxelles i Ayuntamiento de Madrid przeciwko Komisji
Europejskiej test Plaumanna nie musiat by¢ przedmiotem analizy.

4. Zgodnos¢ orzecznictwa TSUE z art. 9 ust. 3 Konwengji z Aarhus

Nie jest kontrowersyjnym uznanie, ze aktualna wykladania art. 263 akapit 4 TFUE
przez TSUE, w tym kurczowe trzymanie si¢ testu Plaumanna, narusza art. 9 ust.
3 Konwencji z Aarhus, ktéry gwarantuje dostep do wymiaru sprawiedliwosci®.
Stwierdzenie takie zostalo wyraznie zawarte we Wnioskach i rekomendacjach Aarhus
Convention Compliance Committee (ACCC) przyjetych w dniu 17.03.2017 r. w zwiaz-
ku z zawiadomieniem ACCC/C/2008/32, ktdre ztozyto ClientEarth®*. W dokumencie
tym jednoznacznie skrytykowano nie tylko stosowanie testu Plaumanna dla oceny
spelienia drugiej hipotezy art. 263 akapit 4 TFUE, ale réwniez wykladnie w orzecz-
nictwie TSUE terminéw jezyka prawnego uzytych w trzeciej z hipotez tej jednostki re-
dakcyjnej, zatem rozumienie ,aktéw regulacyjnych, ktére dotyczg [jednostki - przyp.
KC] bezposrednio i nie wymagaja sSrodkéw wykonawczych”?. Jakkolwiek stanowisko
ACCC mozna uzna¢ za malo zniuansowane - zdaje sie ono nie dostrzega¢, ze akty
prawa UE przyjete zgodnie ze zwykla procedurg ustawodawcza dla realizacji dziatan
w zakresie ochrony $rodowiska naturalnego mozna uznac za objete wylaczeniem z za-
kresu przedmiotowego art. 9 ust. 3 Konwencji z Aarhus na podstawie art. 2 ust. 2 tej
umowy miedzynarodowej** - dokument ten nie moze pozosta¢ bez echa. Zaskarzenie
aktu prawnego UE, ktérego jednostka nie jest adresatem, jest trudne, a dostep do sa-
dow unijnych ograniczony [Iwanska 2020].

Problem naruszania Konwencji z Aarhus przez UE jest zresztg szerszy, bowiem - obok
problematycznej wyktadni art. 263 akapit 4 TFUE - istnieje takze problem zgodnosci
z tg konwencjg przepiséw rozporzadzenia nr 1367/2006 Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 06.09.2006 r. w sprawie zastosowania postanowienn Konwencji z Aarhus
[Rozporzadzenie... 2006], konkretniej zgodnosci art. 10 (Wewnetrzna procedura od-
wotawcza) i art. 12 tego rozporzadzenia (Dostep do wymiaru sprawiedliwosci) z art.
9 ust. 3 konwencji*. Ten ostatni problem wychodzi jednak cze$ciowo poza zasadniczy

18 Wyrok Sadu... T-339/16, T-352/16 i T-391/16, pkt 41-84. Zob. takze Sikora 2020. Niemniej zob. wyrok Sadu... T-262/10, pkt 17-39, w ktérym
przyjeto raczej waska wykladnie trzeciej hipotezy z art. 263 akapit 4 TFUE, czyli pojecia ,aktéw regulacyjnych, ktére dotycza bezposrednio
i nie wymagaja srodkéw wykonawczych” - tym samym, w odréznieniu od sprawy Ville de Paris, Ville de Bruxelles i Ayuntamiento de Madrid,
nie wszystkie rozstrzygniecia dotyczace tej hipotezy mozna uznac za sprzyjajace rozwojowi spraw klimatycznych.

19  Art. 9 ust. 3 Konwencji z Aarhus podaje: ,(...) kazda ze Stron zapewnia, ze czlonkowie spoleczeristwa spelniajacy wymagania, o ile takie istnieja,
okreslone w prawie krajowym, maja dostep do administracyjnej lub sadowej procedury umozliwiajacej kwestionowanie dziatan lub zaniecharn
0s6b prywatnych lub wladz publicznych naruszajacych przepisy jej prawa krajowego w dziedzinie srodowiska”. Zob. Bazylifiska-Nagler 2018.

20 Compliance Committee 2017. Dla przegladu wczesniejszych dokumentéw i pism zwigzanych z zawiadomieniem ClientEarth zob.https://unece.
org/env/pp/cc/accc.c.2008.32_european-union (dostep w dn. 14.4.2021 r.). Zob. takze A. Haladyj. 2019. Odmowa udostepnienia informacji
o srodowisku i jego ochronie. Warszawa § 6, s. 9 PDF. Legalis/el.

21 Compliance Committee 2017. Z perspektywy prawa UE zob. Biernat 2014.

22 Zgodnie z art. 2 ust. 2 Konwencji z Aarhus, definicja ,wladzy publicznej’, do ktdrej odwoluje si¢ art. 9 ust. 3 konwencgji, ,nie obejmuje organéw
lub instytucji w zakresie, w jakim dziatajg jako wladza sadownicza lub ustawodawcza” Zob. wyrok TS... C-565/19 P, pkt 36; Sikora 2020.

23 Szerzej zob. Compliance Committee 2017. Zob. takze Zob. takze I. Hadjiyianni. 2021. Access to Justice in Environmental Matters in the EU Le-
gal Order - Too little too late? European Law Blog, https://europeanlawblog.eu/2020/11/04/access-to-justice-in-environmental-matters-in-the

-eu-legal-order-too-little-too-late/; (dostepu w dn.: 21.5.2021 r.); T. Paloniitty, P. Leino-Sandberg.2021. Watering down the Aarhus Regulation
- time to deliver an ‘adequate and effective remedy. European Law Blog, https://europeanlawblog.eu/2021/03/11/watering-down-the-aarhus
-regulation-time-to-deliver-an-adequate-and-effective-remedy/, (dostep w dn.: 29.5.2021 r.); B. Iwariska, 2020. Zréznicowanie i ograniczenia
w dostepie do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach ochrony srodowiska. Uwagi na tle implementacji konwencji z Aarhus w prawie unijnym,
EPS 10; J. Bazyliniska-Nagler, 2018, Implementacja Konwencji z Aarhus w prawie UE - srodowisko nie ma glosu? W: Prawo miedzynarodowe
- idee a rzeczywisto$¢. E. Cala-Wacinkiewicz (red.). C.H. Beck. Warszawa s. 7 PDF. Legalis/el.
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temat artykulu - rozporzadzenie nr 1367/2006 ustanawia przepisy regulujace glow-
nie dostep do ,informacji dotyczacych srodowiska” i spoteczny udziat w tworzeniu
yplanéw i programdéw odnoszacych sie do srodowiska’, tylko w pewnym i do$¢ wa-
skim zakresie reguluje ,dostep do wymiaru sprawiedliwo$ci” - nie ma zatem potrze-
by szczegdtowego przedstawienia konserwatywnego orzecznictwa dotyczacego jego
przepisow, ktére limituje dostep do TSUE*. Wypada przy tym nadmieni¢, ze przepisy
rozporzadzenia nr 1367/2006 catkowicie pomijajg role oséb fizycznych jako mozli-
wych inicjatoréw spraw klimatycznych. Niestety, zawezaja one definicje ,aktéw ad-
ministracyjnych” - mogacych by¢ notabene kontestowanymi wylacznie przez NGO
zajmujace sie ochrong $rodowiska - do aktéw indywidualnych. Pomijajg one akty
o charakterze generalnym?®. Nie wydaje sie to w najmniejszym stopniu uzasadnione.
Dalsze uwagi dotyczy¢ bedg przy tym jedynie probleméw powodowanych ogranicze-
niem locus standi oséb fizycznych i prawnych w orzecznictwie wydanym na gruncie
art. 263 akapit 4 TFUE.

Jak na tle sprawy Lesoochrandrske zoskupenie VLK przeciwko Ministerstvo zi-
votného prostredia Slovenskej republiky®® trafnie zwrdcit uwage ACCC, Trybunat
Sprawiedliwosci, niestety, nie wydaje sie odczuwaé potrzeby zwigzania samego sie-
bie standardami, ktére w zakresie dostepu do ochrony prawnej w sprawach srodo-
wiskowych stara sie zaszczepi¢ sgdom krajowym?. To niezwykle dobitne stwierdze-
nie powinno sktania¢ do refleksji. W sprawie tej Trybunal Sprawiedliwo$ci uznal, ze
zadaniem sadow krajowych jest - celem zapewnienia skutecznej ochrony sagdowej
w dziedzinach objetych prawem UE dotyczacym ochrony $rodowiska - dokonywa-
nie wykladni prawa krajowego, gtéwnie przepiséw proceduralnych regulujacych locus
standi w taki sposob, ktéry w najszerszym mozliwym zakresie bedzie zgodny z celami
okreslonymi w art. 9 ust. 3 Konwencji z Aarhus, tj. zapewni maksymalnie szeroki do-
step do ochrony prawnej [Wyrok TS... C-240/09, pkt 50-51]. Stanowisko to zastuguje
na aprobate, cho¢ zarazem, przynajmniej oceniajac je na gruncie Konwencji z Aarhus,
rodzi ono pytanie, dlaczego w ten sam proobywatelski (i prosrodowiskowy) sposéb
nie moze by¢ wyktadany art. 263 akapit 4 TFUE.

Zaprezentowany wniosek Trybunatu Sprawiedliwo$ci, swoiscie przerzucajacy onus
w zakresie realizacji sprawiedliwosci klimatycznej na sady krajowe, byl w sprawie
Lesoochrandrske zoskupenie zwigzany z wczes$niejszym przyjeciem braku bezposred-
niej skutecznosci art. 9 ust. 3 Konwencji z Aarhus na gruncie prawa UE [Wyrok TS...
C240/09, pkt 52.]. Stwierdzono, ze przepis ten nie ,zawiera zadnego jasnego i pre-
cyzyjnego obowigzku regulujacego bezposrednio sytuacje prawna jednostek’, bo-
wiem uzaleznia on ochrone prawng od spelienia wymagan ,okreslonych w prawie
krajowym” [Wyrok TS... C-240/09, pkt 45]. Podazajac za tym tokiem rozumowania,

24 Zob. wyrok TS... C-82/17 P (TS stwierdzil, m.in. ze skarga przewidziana w tym rozporzadzeniu nie moze wprowadza¢ nowych podstaw lub
dowoddw, ktérych nie uzyto we wniosku o wszczecie wewnetrznej procedury odwolawczej); czy wyrok TS... C-404/12 P i C-405/12 P; a takze
wyrok TS... od C-401/12 P do C-403/12 P (w $wietle tych wyrokéw wewnetrzna procedura odwotawcza z art. 10 ust. 1 rozporzadzenia nie
stanowi implementacji art. 9 ust. 3 Konwencji z Aarhus, a legalno$¢ art. 10 ust. 1 nie moze by¢ badana w $wietle tej konwencji).

25 Problematycznym wydaje sig, ze procedure odwolawcza uregulowang w art. 10 rozporzadzenia... 2006 moze wszcza¢ tylko NGO zajmujace
si¢ ochrong $rodowiska (niestety, nie moga tego uczyni¢ ani jednostki, ani samorzady, ani stowarzyszenia lokalne - vide art. 11 tego rozporza-
dzenia). KE jest w tej procedurze ,sedzig we wlasnej sprawie’, a procedura ta jest ograniczona tylko do ,aktéw administracyjnych” w waskim
rozumieniu przyjetym w art. 2 ust. 1 lit. ,g” rozporzadzenia, czyli do ,indywidualnie adresowanych $rodkéw podejmowanych w zakresie
prawa ochrony srodowiska przez instytucje lub organ Wspélnoty oraz majacych prawnie wigzacy charakter i skutek zewnetrzny”. Ta definicja
obejmuje zatem tylko akty wydane ,w zakresie prawa ochrony srodowiska”; pomija akty sprzeczne z prawem srodowiska, ktére zostaty wyda-
ne w ramach realizacji innych dzialai (np. zgody antymonopolowe). Zob. takze Iwanska 2020, s. 16-17.

26 Wyrok TS... C-240/09.

27 Compliance Committee 2017, s. 17, akapit 81, ktéry podaje: [t]he Committee regrets that, despite its finding with respect to the national courts,
the CJEU does not consider itself bound by this principle. If the European Union courts had been bound in the same way as the national courts,
the European Unionmight have moved towards compliance with article 9, paragraph 3 (...). Tak tez Bazylinska-Nagler 2018.
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takimi ,wymaganiami krajowymi’, w zasadzie ,wewnetrznymi” wymaganiami UE jako
strony Konwencji z Aarhus, bylyby wymagania ujete w art. 263 akapit 4 TFUE, kté-
ry tym samym moze ogranicza¢ locus standi jednostek bez uszczerbku dla respek-
towania postanowien tej konwencji. Znaczenie praktyczne art. 9 ust. 3 Konwencji
z Aarhus jest w prawie unijnym dodatkowo ostabione przez fakt, ze - jak orzekt
Trybunat Sprawiedliwo$ci w sprawie Yassin Abdullah Kadi i Al Barakaat International
Foundation przeciwko Radzie Unii Europejskiej i Komisja Wspé6lnot Europejskich
- umowy miedzynarodowe zawarte przez UE nie korzystaja z pierwszenstwa przed
prawem pierwotnym, w tym nie majg pierwszenstwa przed prawami podstawowymi
[Wyrok TS... C-402/05 P oraz C-415/05 P, pkt 308]. Cho¢, patrzac przez pryzmat logi-
ki systemu prawa UE, nie sposéb skrytykowac ten oczywisty wniosek, to prowadzi on
do zdewaluowania znaczenia gwarancji dostepu do ochrony prawnej zawartej w art.
9 ust. 3 Konwencji z Aarhus. Walor uzytkowy tego przepisu konwencyjnego okazuje
sie jeszcze bardziej znikomy. Skoro nie korzysta on z pierwszenstwa przed art. 47 KPP
(pierwszenstwa przed unijnym ujeciem prawa do skutecznego $rodka prawnego i do-
stepu do bezstronnego sadu), to nie moze on w zaden sposéb ,umniejsza¢” wnioskow,
do ktérych Trybunat Sprawiedliwosci doszedl wykladajac ten przepis Karty praw pod-
stawowych UE. Wnioski te nie s3 z kolei przyjazne aktywistom klimatycznym. Zgodnie
z wyrokiem Trybunalu Sprawiedliwosci w sprawie Inuit Tapiriit Kanatami i in. prze-
ciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej - gtosnym sporze na
tle handlu skérami fok - art. 47 KPP nie wymaga udzielenia ,bezwarunkowej” legity-
macji jednostkom do wnoszenia skarg o stwierdzenie niewaznosci aktéw prawa UE,
gdyz ,celem tego artykutu nie jest zmiana systemu kontroli sadowej ustanowionego
w traktatach, w tym w szczegdlnosci przestanek dopuszczalnosci skarg (...)” [Wyrok
TS... C-583/11 P, pkt 97]. Przeanalizowane orzecznictwo wydaje sie prowadzi¢ do
konkluzji, ze litera art. 263 akapit 4 TFUE w oczach sedziéw TSUE jest taka, jaka jest
- nie mozna od niej odstapié.

Biorac pod uwage specyfike systemu prawa UE, jak réwniez autorytet TSUE dostrze-
gany takze przez ACCC, mozna byloby zbagatelizowa¢ dotychczas zidentyfikowany
rozdzwiek miedzy orzecznictwem TSUE na gruncie art. 263 akapit 4 TFUE a wnio-
skami ACCC, gdyby nie dwa orzeczenia luksemburskie, w ktérych poniekad zdepre-
cjonowano Konwencje z Aarhus oraz wnioski ACCC. W sprawie ClientEarth prze-
ciwko Komisji Europejskiej na tle jednego z przepiséw Konwencji z Aarhus Trybunat
Sprawiedliwos$ci wskazal, ze zostala ona ,w oczywisty sposéb stworzona z uwzgled-
nieniem krajowych porzadkéw prawnych, a nie specyficznych cech charakteryzuja-
cych regionalne organizacje integracji gospodarczej” [Wyrok TS... C-612/13 P, pkt
40]. Z kolei w sprawie Mellifera eV przeciwko Komisji Europejskiej uznano, ze wnioski
i rekomendacje ACCC to jedynie ,projekt’, ktéry nie zostal jeszcze zatwierdzony przez
Spotkanie Stron Konwencji z Aarhus [Wyrok Sadu... T-12/17, pkt 86]. Te niefortunne
wypowiedzi orzecznicze powinny martwi¢ nie tylko aktywistéow klimatycznych, ale
takze wszystkich, ktérym zalezy na ulatwieniu realizacji sprawiedliwosci klimatycznej
w unijnym systemie ochrony prawnej. Aktualna rekomendacja ACCC wskazuje na po-
trzebe zmiany linii orzeczniczej TSUE [Compliance Commitee 2017]. Znamiennym
jest, ze KE wskazuje z kolei na potrzebe doprowadzenia do zmiany wnioskéw ACCC
tak, aby uwzgledni¢ ,szczegdlne cechy” UE [Comments by the European Commission
2016]. Wyartykutowana zostata réwniez ze strony UE $miata sugestia, aby Spotkanie
Stron jedynie ,odnotowalo” wnioski ACCC, a nie je ,zaaprobowalo” [Spotkanie Stron...
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2017]. Akceptacja tej propozycji oznaczalaby podwazenie znaczenia Konwencji
z Aaarhus. Decyzja w tej kwestii ma zosta¢ podjeta na najblizszym Spotkaniu Stron.

5. Perspektywa KE na role saddéw krajowych

Niezaleznie od proby doprowadzenia do zmiany wnioskéw ACCC, w ramach reak-
cji na wnioski i rekomendacje ACCC, podjeto na forum UE dwutorowe dzialania
[Hadjiyianni 2021]. Z jednej strony, przygotowana zostata propozycja (niezbyt pro-
gresywna) zmian w rozporzadzeniu nr 1367/2006, a z drugiej strony, KE wydata ko-
munikat nr COM(2020)643 z 14.10.2020 r. zatytutowany ,Poprawa dostepu do wy-
miaru sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska w UE i jej panstwach
cztonkowskich”*®. Komunikat ten swoiscie kontekstualizuje rownolegla propozycje
zmian w rozporzadzeniu nr 1367/2006. Przerzuca on niejako ciezar zapewnienia
dostepu do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach klimatycznych na sady krajowe
panstw czlonkowskich. W komunikacie z 14.10.2020 r. KE wyraZnie zaakcentowa-
la role sadow panstw cztonkowskich w zapewnianiu dostepu do ochrony prawnej
w sprawach dotyczacych unijnego prawa srodowiska. Zdaniem KE, ta rola jest klu-
czowa. Konwencja z Aaarhus wedle tej perspektywy nie uwzglednia specyfiki UE,
w ktérej na jej obecnym etapie rozwoju procedury ochrony prawnej w zakresie pra-
wa $rodowiska naleza przede wszystkim do prawa panstw cztonkowskich [Komisja
Europejska 2020]. Oznacza to, Ze nie nalezy (i wrecz nie ma potrzeby) oczekiwad
lub zaktada¢ zmiany orzecznictwa dotyczacego art. 263 akapit 4 TFUE, ktéra uela-
stycznitaby dostep do TSUE. KE odwotlala sie - celem odrdznienia i zarazem okre-
$lenia obowigzkéw UE oraz panstw cztonkowskich - do sprawy ClientEarth przeciw-
ko Komisji Europejskiej, ktéra dotyczyta dostepu do dokumentéw instytucjonalnych
[Komisja Europejska 2020]%. Zabieg ten zostal wsparty przywolaniem art. 4 ust. 3
TUE, art. 19 ust. 1 TUE, art. 47 KPP oraz art. 267 TFUE [Komisja Europejska 2020].
Komunikat ten koreluje z wnioskami Trybunatu Sprawiedliwosci przedstawionymi
w sprawie Lesoochrandrske zoskupenie [Wyrok TS... C-240/09, pkt 51-52]. Z tego
rodzaju roztozenia akcentéw w komunikacie nr COM(2020)643 wylania sie postulat
holistycznego spojrzenia na zapewnianie ochrony prawnej w UE z uwzglednieniem
pierwszoplanowej roli sagdéw panstw cztonkowskich, ktére dysponujg prawem zada-
wania pytan prejudycjalnych. Sady te uznaje sie przy tym za cze$¢ unijnego systemu
ochrony prawnej w zakresie, w jakim stosuja one prawo UE*. W §lad za wspomnia-
nym wyrokiem Trybunatu Sprawiedliwodci w sprawie Lesoochrandrske zoskupenie
oznacza to koniecznos$¢ przyjaznej jednostkom wykltadni wszelkich krajowych prze-
piséw proceduralnych, od ktérych zalezy chocby legitymacja procesowa czy zakres
kontroli sadowej w sprawach z elementami unijnymi [Baran 2020] (wydaje sie, Ze nie
tylko w takich sprawach, gdyz w praktyce trudno jest oczekiwa¢, ze raz przyjeta pro-
obywatelska wykladnia, np. przepiséw krajowej procedury sadowoadministracyjnej,
zostanie ograniczona do spraw z elementami unijnymi).

Powyzsza konstatacja jest z pewnoscig tylko po czesci korzystna dla aktywistow klima-
tycznych, niezaleznie, czy mowa o osobach fizycznych czy moze o NGO. Po zapoznaniu

28 Ibid. Zob. takze Komisja Europejska 2020. Szerzej nt. reakcji UE na wnioski ACCC zob. Iwaniska 2020.
29 Zob. takze wyrok. TS... C-612/13 P, pkt 40 i 41.
30 Zob. M. Baran. 2020. Dostep do wymiaru sprawiedliwo$ci w obszarze ochrony $rodowiska w panstwach czlonkowskich. Europejski Przeglad
Sadowy 11, s. 15.
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sie z komunikatem nr COM(2020)643, wspdlnie z przytoczonym w nim orzecznic-
twem, uwzgledniwszy kontekst poszczegdlnych spraw, trudno nie oprze¢ sie wrazeniu,
ze w UE mamy do czynienia z deficytem demokracji. Pewna nadzieje w tym zakresie
niesie opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego ,Sprawiedliwos¢
klimatyczna” (sygn. NAT/712-EESC-2017) z 19.10.2017 r.*!. Zawarto w niej postulat
,rozpoczecia dyskusji nad unijng kartg praw w dziedzinie klimatu, ktéra obejmie pra-
wa obywateli UE i srodowiska w kontekscie wyzwan zwigzanych z globalng zmiang
klimatu” [Europejski Komitet...2017]. Opinia ta poprzedza jednak rozstrzygniecie wy-
dane w People’s Climate Case i wydaje sie, ze przeszla ona raczej niezauwazona, nie
zostala réwniez odnotowana przez KE w tresci komunikatu nr COM(2020)643. Jest
ona niezwykle ogélnikowa i nie wiadomo, czy przetozylaby sie na utatwienia procedu-
ralne w dochodzeniu sprawiedliwos$ci klimatycznej. Oddolne proklimatyczne inicjaty-
wy i dzialania obywateli UE akceptowane oraz wspierane sg zatem poki co tak dtugo,
jak nie wymagaja dynamicznej wykladni art. 263 akapit 4 TFUE. Przewaza statyczne
spojrzenie na ramifikacje prawng, w ktdrej poruszajg sie unijne instytucje.

6. Podsumowanie

Zarowno tres¢ Raportu IBA 2014, jak tez rozwigzania legislacyjne zaproponowane
przez IBA w Ustawie modelowej, rozmijajq sie ze zreferowanymi w artykule realiami
regionalnymi. Raport IBA 2014 jest wiec, poki co, nietrafny, a zawarte w nim tezy do-
tyczace TSUE zostaly postawione na wyrost. Warto de lege ferenda postulowa¢, aby
sedziowie luksemburscy mogli - jak wskazano w Ustawie modelowej - i wyktadali
przepisy prawa UE w sposob najbardziej odpowiedni dla usuniecia barier procedu-
ralnych w realizacji sprawiedliwosci klimatycznej (np. liberalizujac w tym celu test
Plaumanna lub odstepujac od niego). Jezeli natomiast aktualna litera art. 263 akapit
4 TFUE nie pozwala na zmiane linii orzeczniczej na bardziej proobywatelska, to by¢
moze redakcja tego akapitu wymaga co najmniej czeSciowej zmiany.

NGO stanowczo i jasno dajg do zrozumienia, ze oczekujg zmiany linii orzeczniczej na
gruncie art. 263 akapit 4 TFUE. Najlepszym tego przyktadem jest komunikat prasowy
ClientEarth z 03.06.2019 r., ktéry zostal wydany po wyroku Sadu w sprawie Armando
Carvalho i in. Jak stusznie stwierdzito ClientEarth, ,[t]he CJEU will surely be given
other opportunities to re-evaluate and evolve its case law, thanks to the many strategic
cases being brought by NGOs” [ClientEarth 2019]. Realizacja sprawiedliwosci klima-
tycznej w UE nie moze opierac sie gtéwnie na sadach krajowych. Zobligowanie tych
ostatnich do proobywatelskiej wykladni przepiséw proceduralnych powinno by¢ wy-
lacznie preludium do przyjecia analogicznego rozwigzania na poziomie TSUE. Cho¢
optymizm IBA co do roli TSUE okazatl sie na wyrost, pozostaje mie¢ nadzieje, ze sy-
tuacja ulegnie zmianie. Jesli TSUE (i w $lad za nim KE) nie otworzg sie w wiekszym
stopniu na obywateli UE, to wiara wielu z nich w wizje demokratycznej i ,zielonej” UE
moze zosta¢ zachwiana.

Abstrahujac od kwestii dostepu do ochrony sadowej, dostrzegalnym jest zarazem, ze
orzecznictwo TSUE wydane w sprawach prawnosrodowiskowych i klimatycznych jest

31 Zob. takze rozdzial P. Siwiora zatytulowany ,Recepcja koncepcji sprawiedliwosci klimatycznej w Unii Europejskiej”
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zredagowane bardzo technicznym jezykiem prawniczym. Skupienie sie¢ w tak prece-
densowych i medialnych sprawach jak Armando Carvalho i in. na wykladni przepi-
séw stanowigcych ,ramy prawne” (nie tylko proceduralne) danego sporu, na przy-
ktad skrupulatne badanie w wyrokach ich zwigzkéw, nie stuzy budowaniu no$nych
informacyjnie wypowiedzi orzeczniczych adresujacych z szerszej perspektywy (niz
tylko perspektywa europejska) problem zmian klimatu. Taki model redagowania wy-
rokéw nie stuzy, np. zawieraniu w orzeczeniach, cho¢by na marginesie wywodu, nie-
co bardziej barwnych i zapadajacych w pamie¢ wypowiedzi sedziowskich dajacych
argumenty wobec negacjonistéw. Przy niedoborze - lub wrecz braku - prawnomie-
dzynarodowych wypowiedzi orzeczniczych dotyczacych zmian klimatu®?, TSUE jako
instytucja dzialajagca w ramach wysokorozwinietego bloku regionalnego musi wyka-
zywac bardziej progresywne podejscie do problemu tych zmian. Suchy, wrecz tech-
nokratyczny jezyk prawniczy, za pomocg ktérego zreferowano w wyroku Trybunatu
Sprawiedliwo$ci w sprawie Armando Carvalho i in. cele Porozumienia paryskiego i in-
nych aktéw prawnych majacych pomdc w zatrzymaniu zmian klimatycznych, moze
powodowac rozczarowanie®. Nie budzi on w najmniejszym stopniu zainteresowania
problemem zmian klimatu.

32 Szerzej zob. Sands. 2015. Sands P. Climate Change and the Rule of Law, wyklad w Sadzie Najwyzszym Zjednoczonego Krdlestwa z 17.09.2015r.,
https://www.supremecourt.uk/news/climate-change-and-the-rule-of-law.html (dostep w dn. 14.5.2021 r.).
Zob. takze C. Romano.2008. International Dispute Settlement W: Oxford Handbook of International Environmental Law. D. Bodansky, J. Brun-
née, E. Hey (red.). Oxford, s. 1037 i n.; D. Bodansky. 2017. The Role of The International Court of Justice in Addressing Climate Change: Some
Preliminary Reflections. Arizona State Law Journal 2017 49, s. 689 i n.
33 Zob wyrok TS... C-565/19 P, pkt 3-6 i pkt 7-13 w zakresie omdéwienia relewantnych aktéw prawa UE. Zob. takze Porozumienie paryskie... 2015.
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Rozdziat IX

Recepcja koncepcji sprawiedliwosci klimatycznej
w Unii Europejskie;

Przemystaw Siwior!

1. Wprowadzenie

W obliczu postepujacej i coraz bardziej odczuwanej zmiany klimatu, sprawiedliwos¢
klimatyczna jest zagadnieniem dotyczacym nas wszystkich, ktéremu niewatpliwie na-
lezy nada¢ wysoki priorytet poprzez konkretne dzialania, by urzeczywistni¢ jej zasady.
Koncepcja sprawiedliwosci klimatycznej niezwykle rzadko pojawia sie w polskiej dok-
trynie. Brak jest w polskiej doktrynie monografii poswieconej stricte koncepcji spra-
wiedliwosci klimatycznej w prawie UE. W zwiazku z tym zasadne jest przedstawienie
tej koncepcji z tej wtasnie perspektywy. Celowi temu stuzy niniejszy rozdziat.

W pierwszej czesci rozdzialu wyjasniona zostanie koncepcja sprawiedliwosdci klima-
tycznej wraz z odniesieniem do koncepcji sprawiedliwosci ekologicznej i koncepcji
zrdwnowazonego rozwoju. W czesci drugiej przeanalizowana zostanie koncepcja
sprawiedliwo$ci w UE w $§wietle zobowigzan miedzynarodowych w obszarze zmia-
ny klimatu. W trzeciej czesci przedstawiona zostanie recepcja tej koncepcji w prawie
i pracach UE - opinii Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego (EKES)
»2Sprawiedliwo$¢ klimatyczna” z dnia 23. lutego 2017 r. oraz rezolucjach Parlamentu
Europejskiego. Calo$¢ opracowana bedzie na podstawie polskiej i miedzynarodowej
relewantnej literatury, hard law oraz soft law.

2. Koncepcja sprawiedliwosci klimatycznej

Brak jest powszechnie akceptowanej definicji sprawiedliwo$ci klimatycznej, mimo ze
w ostatnich latach, m.in. w zwigzku z zawigzaniem sie globalnych ruchéw spotecznych
o charakterze oddolnym na rzecz sprawiedliwosci klimatycznej, popularnos¢ tego ter-
minu znaczaco wzrosta. Ogélnie rzecz biorac, sprawiedliwos$¢ klimatyczna to termin,
ktéry postrzega zmiane klimatu jako kwestie polityczng i etyczna, a nie wylacznie
o charakterze czysto srodowiskowym lub fizycznym. Termin ten zostat ukuty poprzez
odniesienie do problematyki zmiany klimatu, kwestii mitygacji i adaptacji do zmian
klimatu oraz koncepcji sprawiedliwosci, w szczegdlnosci sprawiedliwosci ekologicz-
nej i sprawiedliwosci spotecznej.

1 Instytut Ochrony Srodowiska - Paristwowy Instytut Badawczy w Warszawie, ORCID: https://orcid.org/0000-0002-1929-5094.
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Istniejace w doktrynie definicje koncentruja sie na wyliczeniu elementéw sktadowych
sprawiedliwos$ci klimatycznej. Sg to elementy, ktére zasadniczo mozna podzieli¢ na

trzy grupy:

1. elementy sprawiedliwosci proceduralnej, takie jak: sprawiedliwy, przej-
rzysty i obejmujacy wszystkie zainteresowane strony proces decyzyjny
w sprawach zwigzanych z ochrong klimatu oraz uzyskanie ochrony praw-
nej w sprawach zwigzanych z ochrong klimatu?;

2. elementy sprawiedliwosci dystrybucyjnej, ktéra kladzie nacisk na to, kto
ponosi koszty zaréwno dziatan adaptacyjnych, jak i mitygacyjnych. W tym
kontekscie nalezy zauwazy¢, ze koncepcja sprawiedliwosci klimatycznej
jest zazwyczaj rozpatrywana w globalnym kontekscie wspétzaleznosci
przestrzennych i czasowych z uwzglednieniem faktu, ze skutki zmiany kli-
matu czesto najdotkliwiej odczuwajg osoby w najtrudniejszej sytuacji i na-
jubozsi w spoteczenstwie (ang. Most Affected People and Areas - MAPA)
- ludy rdzenne, osoby z niepelnosprawnoscia, osoby w trudnej sytuacji
ekonomicznej, osoby o odmiennym kolorze skdry, kobiety, dzieci mimo
tego, ze grupy te sg zazwyczaj najmniej odpowiedzialne za emisje, ktdre
wywolaly kryzys klimatyczny [Simmons 2020]. Szczegdlny nacisk ktadzio-
ny jest na odpowiedzialno$¢ panstw, ktérych rozwoj nastgpit w oparciu
o eksploatacje zasobéw naturalnych - gtéwnie paliw kopalnych. Patrzac
w szerszym kontekscie, koncepcja sprawiedliwosci klimatycznej uznaje po-
trzebe zaadresowania kwestii czesto nieproporcjonalnego wptywu zmiany
klimatu na obywateli i spoteczenstwa zaréwno w krajach rozwijajacych sie,
jak i rozwinietych [EKES 2017a];

3. inne elementy - zwigzane z réwnoscia ras, kolorem skéry, pochodzeniem,
narodowoscig, réwnoscig plci, upodmiotowieniem kobiet, prawami ludéw
rdzennych, prawami spotecznosci lokalnych, migrantéw oraz sprawiedli-
woscig miedzypokoleniowa.

W dalszej czedci niniejszego rozdziatu, recepcja koncepcji sprawiedliwosci klimatycz-
nej w UE analizowana bedzie pod katem trzech ww. grup.

Trzeba réwniez doda¢, ze termin ,sprawiedliwo$¢ klimatyczna” bywa réwniez uzy-
wany do opisania globalnego zbioru dziatan prawnych dotyczacych problemu zmia-
ny klimatu. W 2017 r. Raport Programu Srodowiskowego Organizacji Narodéw
Zjednoczonych (UNEP) wskazat 894 toczace sie postepowania sgdowe w tym zakre-
sie na catym $wiecie.

Sprawiedliwo$¢ klimatyczna stanowi element sprawiedliwos$ci ekologicznej, ktéra jest
jedng z podstawowych wartosci w prawie ochrony srodowiska [ Ciechanowicz-McLean
2009]. Podstawe ideologiczng sprawiedliwosci ekologicznej wigza¢ mozna z ruchem
environmental justice, ktory pojawit sie w latach 60. ubieglego wieku na bazie bun-
tow studenckich i robotniczych w obronie srodowiska naturalnego, przede wszystkim
w USA [Byrne i in. 2009]. Jego genezy nalezy upatrywac¢ w ujawnieniu silnych zwigz-
kéw pomiedzy rasa, sytuacja ekonomiczng a konieczno$cia ponoszenia ciezaréw

2 Zob. opracowanie K. Czecha pt. ,Rola Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej i sadéw krajowych w realizacji sprawiedliwo$ci klimatycz-
nej: przyczynek do dyskusji na temat dostgpu do ochrony sadowej w sprawach klimatycznych’”.



ROZDZIAL IX + RECEPCJA KONCEPCJI SPRAWIEDLIWOSCI KLIMATYCZNE) W UNII EUROPEJSKIE) 168

srodowiskowych wyrazajacych sie m.in. w lokalizowaniu wysypisk odpadéw niebez-
piecznych, fabryk oraz elektrowni w bliskim sasiedztwie osiedli zamieszkalych przez
ludnos$¢ czarnoskorg [Trzcinska 2018].

Do zasad ruchu environmental justice mozna zaliczy¢ postulaty wzywajace do ochrony
przed prébami nuklearnymi, przed eksploatacja i transportem odpadéw niebezpiecz-
nych oraz substancji chemicznych zagrazajacych prawu do czystego srodowiska, do
kontroli produkcji materialéw nuklearnych i substancji chemicznych, a takze ochrony
takich praw, jak prawo do bezpiecznych i zdrowych warunkéw pracy bez przymusu
wyboru miedzy narazaniem wtasnego zdrowia a bezrobociem [Ciechanowicz-McLean
2016]. Z kolei gléwnym zadaniem, stawianym przed jednostka, jest zmniejszenie in-
dywidualnej konsumpcji i zminimalizowanie ilosci generowanych odpadéw. Warto
dodad, ze istotng role w realizacji powyzszej koncepcji przypisuje sie edukacji ekolo-
gicznej, ktdrej celem jest zmienianie §wiadomosci ekologicznej spoteczenistw i jedno-
stek [Sikora 2021].

Sprawiedliwo$¢ ekologiczna jest szeroko debatowana w USA oraz w panstwach laty-
noamerykanskich. Tam, przy duzych dysproporcjach spolecznych i czesto skrajnie
wolnorynkowym ustroju gospodarczym, z czym wiaze si¢ niezréwnowazona eksplo-
atacja z16z i surowcéw, doktryna ta trafila na podatny grunt [Contreras Nieto 2009].
Sprawiedliwo$¢ ekologiczna bywa réwniez okreslana ,ekologia biednych” (his. ecolo-
gismo de los pobres), zwlaszcza w przypadku panstw lezacych na potudnie od USA
[Martinez 2005]. J. M. Alier definiuje jg jako walke ,ludzi biednych” na rzecz ochrony
$rodowiska, zréownowazonego rozwoju i sprawiedliwego dostepu do zasob6éw natural-
nych. Ludzie ci nie nazywaja siebie samych ekologami czy tez obroricami srodowiska,
lecz mimo to podejmuja dzialania w obronie §rodowiska oraz réwnego dostepu do
jego zasobow, w duzej mierze w celu zabezpieczenia swoich intereséw zyciowych oraz
sytuacji innych pracownikéw zwigzanych z danym sektorem wykorzystywania surow-
cow naturalnych [Roman 2016].

W USA sprawiedliwos¢ ekologiczna, jako czes$¢ polityki publicznej, akcentuje warto-
$ci zdrowia czlowieka i srodowiska, jako débr przynaleznych wszystkim niezaleznie
od rasy, pochodzenia lub statusu ekonomicznego. Zgodnie z definicja przyjeta przez
United States Environmental Protection Agency (EPA), sprawiedliwo$¢ ekologiczna
to doktryna ukierunkowana na uczciwe zachowanie wladz, przejawiajace sie w zna-
czacym udziale wszystkich ludzi bez wzgledu na rase, kolor skéry, narodowos¢ lub do-
chody, w rozwoju, wykonywaniu i egzekwowaniu prawa, regut i polityki srodowisko-
wych. Uczciwe zachowanie znaczy, ze nikt nie moze odczuwac negatywnych efektow
zmian i dziatan w srodowisku tylko ze wzgledu na swojg rase, pochodzenie lub status
ekonomiczny. Znaczacy udzial oznacza, iz grupy potencjalnie narazone na negatywne
oddziatywanie srodowiska, zmian w nim i jego eksploatacji, majg prawo udzialu w po-
dejmowaniu decyzji o dzialaniach mogacych wyrzadzi¢ takg szkode im, w Srodowisku
i w zdrowiu oraz, ze ich uwagi beda odpowiednio rozpatrzone [Hill 2014].

Chod¢ brak jest, na gruncie amerykanskim, prawa federalnego dotyczacego sprawiedli-
wosci ekologicznej, regulacje takie funkcjonujg na poziomie poszczegdlnych stanoéw,
na przyktad w Nowym Meksyku [New... 2005], New Jersey [New... 2004], Maryland
[Maryland’s... 2001], Michigan [Michigan’s... 2007] i Oregonie [Oregon’s... 1997].
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Stan New Jersey powotal nawet Environmental Justice Advisory Council, czyli Rade
Doradcza do spraw Sprawiedliwosci Ekologicznej przy wladzach stanowych. Podobnie
stan Oregon powolat cialo zajmujace sie sprawiedliwoscig ekologiczng noszace nazwe
Environmental Justice Citizens Advisory Board, czyli Obywatelska Rada Doradcza do
spraw Sprawiedliwos$ci Ekologiczne;j.

Trzeba podkresli¢, ze o sprawiedliwos¢ ekologiczng, poza dziataniami legislacyjny-
mi rzadéw i samorzadow, zabiegajg takze aktywnie liczne organizacje pozarzadowe,
walczace o ochrone srodowiska i prawa czlowieka [Byrne i in. 2009]. Sprawiedliwo$¢
ekologiczna staje si¢ centralnym zagadnieniem ruchu environmentalism i vice versa
[Bojar-Fijatkowski 2018].

Co istotne, idea sprawiedliwosci ekologicznej nie ugruntowala do tej pory tak wyraz-
nie w Europie. Trzeba jednak zauwazy¢, ze dyskusja na temat sprawiedliwosci ekolo-
gicznej, w tym jej podstaw filozoficznych, nie jest catkiem obca doktrynie europejskiej
[Wenz 1988]. Na gruncie europejskim sprawiedliwos¢ ekologiczna jest bardziej utoz-
samiana z prawem horyzontalnym, partycypacja spoteczna® w ochronie srodowiska
i prawem do srodowiska nalezytej jakosci, jako elementem praw czlowieka [de Abreu
Ferreira 2010]. Mniej uwagi piSmiennictwo europejskie poswieca réwnosci ras, po-
chodzenia oraz statusu ekonomicznego w sytuacji negatywnego oddzialywania $rodo-
wiska. Wplywa na to takze wysoki poziom ochrony srodowiska w UE, wysokie stan-
dardy unijne, wykraczajace poza wymagania prawnomiedzynarodowe, historyczna
troska i zainteresowanie Europejczykéw srodowiskiem w ktérym zyja, Swiadomosé
ekologiczna oraz poziom zamoznosci [ Bojar-Fijatkowski 2016].

Z koncepcja sprawiedliwosci ekologicznej blisko zwigzana jest koncepcja zréwnowa-
zonego rozwoju. Koncepcja zréwnowazonego rozwoju jest jednak szersza niz kon-
cepcja sprawiedliwosci ekologicznej. Jej zatozenia mozna odnalez¢ m.in. w Deklaracji
z Rio de Janeiro w sprawie srodowiska i rozwoju z 1992 r. Obie koncepcje akcen-
tujg prawo do zycia w $rodowisku dobrej jakosci, znaczenie partycypacji spotecznej
w ochronie §rodowiska oraz zasade prewencji [Karpus 2016]. Zréwnowazony rozwdj
jest jednak zasadq umocowana w prawie miedzynarodowym, unijnym i krajowym?*
- natomiast sprawiedliwo$¢ ekologiczna na razie jedynie we wskazanym juz prawie
stanowym USA [Bojar-Fijatkowski 2018].

Pod pojeciem zréwnowazonego rozwoju najczesciej rozumie sie doktryne polityczno-
-prawng, majaca na celu zabezpieczenie dobrobytu i pokoju spotecznego obecnym
i przyszlym pokoleniom, przy usuwaniu dysproporcji podzialu débr, z uwzglednie-
niem sytuacji srodowiskowej i dynamiki demograficznej. Trzeba przy tym podkresli¢,
ze antropocentryczny zréwnowazony rozwoj, utozsamiany jest z szeregiem dziatan.
Doktryna ta méwi o rozwoju nie tylko gospodarczym, lecz réwniez spotecznym i kul-
turowym [Bojar-Fijatkowski 2018].

Jak juz wspomniano, sprawiedliwos¢ ekologiczna powstata w USA i jest tam wyraz-
nie bardziej akcentowana niz zréwnowazony rozwdj. Zréwnowazony rozwoj bowiem
3 Odno$nie partycypacji spolecznej, zasady nr 10 deklaracji z Rio i konwencji z Aarhus z dnia 25 czerwca 1998 . - zob. A. Sikora. 2021. Konsty-

tucjonalizacja ochrony $rodowiska w prawie Unii Europejskiej. EPS 2, s. 4-17. Lex/el.
4 Zob. np. art. 5 Konstytucji RP.
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bardziej pasuje do Europy, gdzie sSrodowisko w znacznej mierze jest dobrem publicz-
nym, wlasnoscig publiczng i podlega regulacjom prawa publicznego [Bojar-Fijatkowski
2016]. Panstwa europejskie reglamentuja dostep do srodowiska i jego elementdw, kie-
rujac sie zasadg zréwnowazonego rozwoju. W USA natomiast przewaza prywatna wia-
snos¢, takze wzgledem czesci elementéw srodowiska, stad znacznie mniejsza jest tam
rola prawa publicznego w tym zakresie. Wiasciciel prywatny czesciej decyduje tam
o uzytkowaniu i eksploatacji elementéw Srodowiska i zdecydowanie rzadziej kieruje
sie przy tym zasadami zréwnowazonego rozwoju.

Gospodarka amerykanska historycznie ukierunkowana jest na efektywnos$¢, zysk
i ekspansje, a nie zréwnowazenie. W zwigzku z tym Amerykanom blizsza niz
Europejczykom jest koncepcja sprawiedliwos$ci ekologicznej akcentujgca te aspekty
[Bojar-Fijatkowski 2018].

3. Koncepcja sprawiedliwosci klimatycznej w UE a zobowigzania
miedzynarodowe w obszarze zmiany klimatu

Porozumienie paryskie [Porozumienie... 2015], ktére stanowi cze$¢ unijnego porzad-
ku prawnego, zostalo przyjete w Paryzu 12 grudnia 2015 r., a weszto w zycie 4 li-
stopada 2016 r. Jest trzecia umowa miedzynarodowa z dziedziny ochrony klimatu
po Konwengji klimatycznej [Ramowa konwencja... 1992] i Protokole z Kioto do tej
konwencji [Protokét... 1997]. Zaréwno Protokoét z Kioto, jak i Porozumienie paryskie
funkcjonuje w ramach prawnych Konwencji klimatycznej. Obecnie 191 panstw jest
stronami Porozumienia paryskiego [United... 2021].

Zgodnie z art. 2 Porozumienia paryskiego, jego celem jest wzmocnienie wdrazania
Konwencji klimatycznej i dgzenie do intensyfikacji globalnej odpowiedzi na zagroze-
nie zwigzane ze zmianami klimatu, w kontekscie zréwnowazonego rozwoju i wysil-
koéw na rzecz likwidacji ubdstwa, miedzy innymi poprzez:

1. ograniczenie wzrostu sredniej temperatury globalnej do poziomu znacz-
nie nizszego niz 2 °C powyzej poziomu przedindustrialnego oraz podej-
mowanie wysitkéw majacych na celu ograniczenie wzrostu temperatury
do 1,5 °C powyzej poziomu przedindustrialnego, uznajac, ze to znaczaco
zmniejszy ryzyka zwigzane ze zmianami klimatu i ich skutki;

2. zwiekszenie zdolnosci do adaptacji do negatywnych skutkéw zmian kli-
matu oraz wspieranie odpornosci na zmiany klimatu i rozwoju zwigzane-
go z niska emisja gazow cieplarnianych w sposéb niezagrazajacy produk-
cji zywnosci; oraz

3. zapewnienie spdjnosci przeplywéw finansowych ze $ciezka prowadzaca
do niskiego poziomu emisji gazéw cieplarnianych i rozwoju odpornego
na zmiany klimatu [I0S-PIB 2019].

Zasadniczo brak jest w Porozumieniu paryskim elementéw sprawiedliwosci proce-
duralnej. Mozna natomiast w nim odnalez¢ elementy sprawiedliwosci dystrybucyj-
nej oraz przede wszystkim inne elementy tej koncepcji przedstawione w doktrynie.
Wprost w Porozumieniu paryskim koncepcja sprawiedliwosci klimatycznej znalazta
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sie wylacznie w preambule i zastrzezeniem, ze ma ona znaczenie wylacznie ,dla nie-
ktérych” Zgodnie z preambula, strony Porozumienia paryskiego ,odnotowujg znacze-
nie zapewnienia integralnosci wszystkich ekosysteméw, w tym oceandéw, oraz ochro-
ny réznorodnosci biologicznej, uznawanej przez niektére kultury za Matke Ziemie,
a takze odnotowuja znaczenie, jakie dla niektdrych ma pojecie ,sprawiedliwosci kli-
matycznej’, kiedy podejmuje si¢ dzialania dotyczace zmian klimatu”. W tym miejscu
nalezy jednak podkresli¢, ze preambula umowy miedzynarodowej nie moze nakltadac
obowiazkéw na panstwa-strony ani przyznawa¢ praw [Siwior 2021].

Trzeba takze odnotowad, ze w preambule oraz w czes$ci materialnoprawnej umieszczo-
ne zostaly postanowienia nawigzujace niebezposrednio do koncepcji sprawiedliwosci
klimatycznej. Preambuta odwotuje sie do: praw czlowieka, prawa do zdrowia, praw
ludéw rdzennych, spolecznosci lokalnych, migrantéw, dzieci, 0séb z niepelnospraw-
noscig oraz os6b w trudnej sytuacji, oraz prawa do rozwoju, a takze réwnosci pici,
upodmiotowienia kobiet i sprawiedliwo$ci miedzypokoleniowe;j.

W preambule zwrécono réwniez uwage na specyficzne potrzeby i specjalne uwarun-
kowania panistw - stron bedacych panstwami rozwijajacymi sie, zwtaszcza tych, ktore
sa szczegblnie narazone na negatywne skutki zmiany klimatu oraz specyficzne potrze-
by i specjalne sytuacje najstabiej rozwinietych panstw w zakresie finansowania i trans-
feru technologii. Na szczegdlne potrzeby panstw rozwijajacych sie wskazano takze
w art. 3 i 4 Porozumienia, w ktérych uznano potrzebe wsparcia panstw - stron beda-
cych panstwami rozwijajacymi sie, by zapewnic skuteczne wdrazanie Porozumienia.
Na podstawie art. 9 i 10 Porozumienia paryskiego, pafistwa rozwiniete zobowigzaly
sie do dostarczania srodkéw finansowych, zeby poméc panstwom stronom bedacym
panstwami rozwijajacymi sie zaréwno w fagodzeniu zmian klimatu, jak i w adaptacji,
kontynuujac wypelnianie istniejacych zobowigzan w ramach Konwencji klimatycznej
oraz do transferu technologii.

Nalezy tez zwrdci¢ uwage, ze art. 2 ust. 2 Porozumienia odwotuje si¢ do zasady spra-
wiedliwosci, aczkolwiek nie odwotuje sie wprost (jak art. 3 ust. 1 Ramowej konwencji)
do dobra obecnych i przysztych pokolen.

Za zgodnag z koncepcja sprawiedliwosci klimatycznej nalezy uznac¢ zasade wspdlnej,
lecz zréznicowanej odpowiedzialno$ci poszczegélnych panstw (ang. common but dif-
ferentiated responsibilities; CBDR) ustanowiong w art. 4 ust. 1 Ramowej konwencji
i potwierdzong we wspomnianym juz art. 2 ust. 2 Porozumienia paryskiego, zgodnie
z ktérym Porozumienie bedzie wdrazane w sposob odzwierciedlajgcy zasade sprawie-
dliwosci i zgodnie ze wspélnymi, chociaz zréznicowanymi, zasadami odpowiedzial-
nosci i mozliwo$ciami, w $wietle réznych uwarunkowan krajowych. Niemniej jednak
- i jest to zapewne zaréwno jedna z najwiekszych kontrowersji podczas negocjacji
Porozumienia, jak i jego sukces [Savaresi 2016] - Porozumienie odchodzi od wyraz-
nego rozroznienia zobowigzan panstw rozwinietych, z jednej strony, oraz panstw roz-
wijajacych sie - z drugiej [Maljean-Dubois 2016]. Jest to efekt wczesniej osiggnietego
kompromisu, zgodnie z ktérym Porozumienie ma sie ,stosowac do wszystkich stron”.
Konsekwentnie wiec, to ,wszystkie strony” maja podja¢ i zakomunikowa¢ ambitne
dzialania, o ktérych mowa w art. 3 Porozumienia. Mimo wiec, ze zasada CBDR nadal
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jest widoczna w rozwigzaniach szczegétowych?®, to jednak Porozumienie paryskie sta-
nowi w tym sensie nowy etap radzenia sobie ze zmiang klimatu jako wsp6lnym dzie-
dzictwem ludzkosci, poprzez - cho¢by na ogdlnym poziomie - zobowigzanie wszyst-
kich panstw do podejmowania okreslonych dziatan [Marciniak 2019].

Przed wejsciem w zycie Porozumienia paryskiego, na gruncie Protokolu z Kioto,
w praktyce zasada CBDR oznaczala zobowigzanie prawnomiedzynarodowe do po-
dejmowania wysitkow zwigzanych z redukcjg emisji przez panstwa rozwiniete
i brak takiego zobowigzania wobec panstw rozwijajacych sie. Obecnie, na gruncie
Porozumienia paryskiego, sposéb rozumienia zasady CBDR jest inny. Porozumienie
paryskie przyjmuje ,oddolny” (bottom up) mechanizm wdrazania jego postanowien.
Panstwa-strony opracowuja, komunikujg i utrzymuja kolejne wkiady ustalone na po-
ziomie krajowym (ang. nationally determined contributions - NDC), jakie zamierzaja
zrealizowad. Panstwa-strony podejmuja krajowe dzialania na rzecz tagodzenia zmian
klimatu, aby zrealizowa¢ cele tych wkltadéw (art. 4 ust. 2). Takie podej$cie umozliwia
elastyczno$¢, ktéra jednak nie jest nieograniczona. Kazdy kolejny NDC powinien sta-
nowi¢ postep wobec dotychczasowego i wyrazaé najwyzszy mozliwy poziom ambicji,
odzwierciedlajac wspdlne, chociaz zréznicowane, zasady odpowiedzialnosci i mozli-
wosci, w $wietle réznych uwarunkowan krajowych (art. 4 ust. 3). Poparcie dla takiego
podejscia widac zaréwno z perspektywy formalnej, jak i politycznej. Omdéwione podej-
$cie oddolne®, oparte na dobrowolnych wktadach zyskato przede wszystkim poparcie
krajéow rozwijajacych sie podkreslajacych prawo panstwa do rozwoju, suwerennosé
i sprzeciwiajacych sie odgérnemu’ narzucaniu zobowiazan redukcyjnych w drodze
umowy miedzynarodowej — podejsciu top down [Moellendorf 2015]. To wlasnie dzie-
ki podejsciu opartemu na dobrowolnych wktadach, Porozumienie paryskie osiagneto
uniwersalng akceptacje i stosuje sie do wszystkich kategorii panstw. Wymaganie pod-
jecia tego samego poziomu wysitkdw przez wszystkie panstwa, zupekie niezaleznie
od ich mozliwosci ekonomicznych oraz historycznej odpowiedzialnosci za samo po-
wstanie problemu zmiany klimatu, wydaje si¢ by¢ niezgodne z koncepcja sprawiedli-
wosci klimatycznej [Marciniak 2019].

Za zgodne z zasadg sprawiedliwosci klimatycznej nalezy réwniez uzna¢ powotlanie
w 2010 r. w ramach Ramowej konwencji®, Zielonego Funduszu Klimatycznego (Green
Climate Fund - GCF), ktéry pomaga krajom rozwijajacym sie dostosowac sie do zmia-
ny klimatu.

4. Recepcja koncepcji sprawiedliwosci klimatycznej w prawie
i pracach UE

Organy UE, w tym przede wszystkim Parlament Europejski i Rada UE, popieraja zasad-
nicze idee koncepcji sprawiedliwosci klimatycznej nakreslone ogdlnie w Porozumieniu

5  Np. art. 4 ust. 1 odnotowuje sytuacje panstw rozwijajacych sie. Z kolei art. 4 ust. 4 nawiagzuje do ,przewodniej roli” panistw rozwinietych w po-
dejmowaniu zobowiazan redukcyjnych. Natomiast art. 4 ust. 5 nawigzuje do koniecznego wsparcia dla paristw rozwijajacych sie, w celu umoz-
liwienia im szybkiego wywigzania si¢ ze swoich zobowigzan, a art. 4 ust. 6 - podkresla szczeg6lng sytuacje paristw najstabiej rozwinietych
(least developed countries, LDCs, dodatkowa ,podkategoria” panstw rozwijajacych si¢). Postanowienia te znajduja tez swoje odzwierciedlenie
w postanowieniach Porozumienia dot. mechanizméw wsparcia i finansowania (art. 9), rozwoju technologicznego (art. 10 ust. 6) czy budowa-
nia potencjatu (capacity-building; art. 11).

Jednostronnie okreslane cele przez paristwa, same dla siebie (wzglednie: grupy panstw).
Dos¢ sztywne, wynegocjowane zobowiazania redukcyjne, okreslone wprost liczbowo dla poszczegdlnych parstw w umowie migdzynarodowe;j.
Podczas 16. Konferencji Stron Ramowej konwencji (COP 16) w Cancun.

[c=R o)}
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paryskim, lecz jednoczes$nie nie postuguja sie tym pojeciem. Wydaje sie, ze wynika to
z braku powszechnie akceptowanej definicji sprawiedliwosci klimatycznej i tym sa-
mym braku konsensusu co do jej elementéw sktadowych. Koncepcja ta moze ewolu-
owac i obja¢ elementy, ktére dotychczas nie byly akcentowane w doktrynie. Nieche¢
do zbyt szerokiego, powszechnego rozumienia tego terminu w przysztosci moze za-
tem stanowic¢ przyczyna aktualnego stanu rzeczy.

Elementy koncepcji sprawiedliwo$ci klimatycznej widoczne sg w aktach prawnych
wypracowanych przez UE. Przykladowo, w art. 37 Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej [KPP... 2016] poswieconym ochronie srodowiska stwierdzono, ze wy-
soki poziom ochrony $rodowiska i poprawa jego jakosci musza by¢ zintegrowane
z politykami Unii i zapewnione zgodnie z zasada zréwnowazonego rozwoju. Jest
to dyrektywa skierowana do instytucji Unii, ktdre przy ustalaniu kierunkéw swojej
dzialalnosci majg obowigzek uwzgledniania potrzeb zwigzanych z ochrong i popra-
wa jakosci srodowiska. Inny przykiad stanowi art. 11 TFUE ustanawiajacy zasade
integracji, zgodnie z ktérym przy ustalaniu i realizacji polityk i dziatan Unii, w szcze-
golnosci w celu wspierania zréwnowazonego rozwoju, muszg by¢ brane pod uwage
wymogi ochrony srodowiska. Jest to zasada o charakterze horyzontalnym [Miasik
i in. 2012].

Zasada CBDR i tym samym koncepcja sprawiedliwosci klimatycznej widoczna jest
w prawie UE w przypadku zobowiazan redukcyjnych panstw czlonkowskich, m.in.
w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/842 z dnia 30 maja
2018 r. w sprawie wiazacych rocznych redukeji emisji gazéw cieplarnianych przez
panstwa czlonkowskie od 2021 r. do 2030 r. przyczyniajacych sie do dzialan na
rzecz klimatu w celu wywigzania sie z zobowigzan wynikajacych z Porozumienia
paryskiego oraz zmieniajacego rozporzadzenie (UE) nr 525/2013 - Effort Sharing
Regulation, ESR [Rozporzadzenie... 2018]. ESR reguluje kwestie ograniczenia emisji
pochodzacych z sektoré6w gospodarki, ktére nie sg objete EU ETS (tzw. non-ETS).
Sektory nieobjete EU ETS, do ktérych ma zastosowanie ESR, odpowiadajg za okoto
55% unijnych emisji gazow cieplarnianych. Sa to m.in. transport (z wytaczeniem lot-
nictwa), rolnictwo, odpady oraz emisje przemystowe nieobjete EU ETS. ESR okresla
procentowo redukcje emisji gazéw cieplarnianych objetych rozporzadzeniem przez
poszczegblne panstwa czlonkowskie w 2030 r. w poréwnaniu z poziomem tych
emisji w roku 2005 (zalacznik I do ESR) oraz upowaznia Komisje Europejska do
przyjmowania aktéw wykonawczych ustalajacych dla kazdego panstwa cztonkow-
skiego UE roczne limity emisji na okres od 2021 r. do 2030 r. wyrazone w tonach
ekwiwalentu dwutlenku wegla.

Warto w tym miejscu dodaé, ze w ramach Europejskiego Zielonego tadu (ang.
European Green Deal), ktéry zaproponowano w komunikacie Komisji Europejskiej
z 11 grudnia 2019 r. [Komisja Europejska 2019], obecnie procedowany jest pro-
jekt rozporzadzenia ustanawiajacego Fundusz na rzecz Sprawiedliwej Transformacji
[Komisja Europejska 2020], ktdry nalezy uznac¢ za realizujacy idee sprawiedliwosci
klimatycznej. Przedmiotowy fundusz ma obja¢ wszystkie panstwa cztonkowskie, ale
podzial jego srodkéw finansowych powinien odzwierciedla¢ zdolno$¢ panstw czton-
kowskich do finansowania inwestycji koniecznych do sprostania transformacji w kie-
runku neutralnosci klimatyczne. Jak wskazano w preambule, przejscie na gospodarke
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neutralng dla klimatu jest wyzwaniem dla wszystkich panstw cztonkowskich. Bedzie
ono szczegblnie trudne w przypadku panstw czlonkowskich, ktérych gospodarki
opieraja sie w duzej mierze na paliwach kopalnych lub na dziatalnosci przemystowej
charakteryzujacej si¢ wysoka intensywno$cia emisji gazéw cieplarnianych, z uwagi na
konieczno$¢ stopniowego wycofywania sie z tych rodzajéw dziatalnosci albo przysto-
sowania ich do wymogéw transformacji w kierunku neutralnosci klimatycznej, a ktd-
re nie dysponuja $srodkami finansowymi na wprowadzenie zmian®.

Brak jest w prawie UE wyraznych elementéw sprawiedliwosci proceduralnej w ob-
szarze zmiany klimatu. Zgodnie z orzecznictwem TSUE, art. 47 KPP, ktéry ustanawia
prawo do skutecznego srodka prawnego i dostepu do bezstronnego sadu, nie przy-
znaje jednostce legitymacji procesowej do wniesienia skargi o stwierdzenie niewaz-
nosci aktu o charakterze generalnym z obszaru zmiany klimatu. W swietle orzecznic-
twa, sama w sobie okoliczno$¢, ze jednostki sg dotkniete zmianami klimatu w rézny
sposob, nie wystarcza bowiem do stwierdzenia ich legitymacji do wniesienia skargi
o stwierdzenie niewaznosci aktéw o charakterze generalnym®.

Na podstawie powyzszego trzeba wskaza¢, ze najwyrazniej w prawie UE widoczne
s3 natomiast elementy sprawiedliwosci dystrybucyjnej (sposéb uksztalttowania zobo-
wiazan redukcyjnych poszczegélnych panstw czlonkowskich oraz podzial srodkéw
finansowych miedzy panstwa cztonkowskie przeznaczonych na inwestycje konieczne
do transformacji w kierunku neutralnosci klimatycznej). Prawo UE nie koncentruje
sie jednak szczegdlnie na ochronie praw ludzi i spotecznosci, ktére sg najbardziej na-
razone i jednocze$nie najmniej odpowiedzialne za zmiany klimatu. Na prézno szukac
réwniez w prawie UE instrumentéw ochrony praw ludzi i spotecznosci, ktérzy dys-
ponuja mniejszymi zasobami finansowymi umozliwiajacymi przystosowanie si¢ do
zmiany klimatu, bedac jednoczesnie najbardziej dotknietymi skutkami zmiany klima-
tu i najbardziej je odczuwajgcymi.

Ponadto brak jest w prawie UE wyraznych elementéw koncepcji sprawiedliwosci kli-
matycznej zwigzanych z réwnoscia ras, kolorem skéry, pochodzeniem, narodowoscig,
réwnoscig plci, upodmiotowieniem kobiet, prawami ludéw rdzennych, prawami spo-
lecznosci lokalnych, migrantéw oraz sprawiedliwoscig miedzypokoleniowa.

Brak jest réwniez unijnego sadu ds. srodowiska lub innego obowigzkowego mechani-
zmu rozstrzygania sporéw stricte Srodowiskowych. W tej sytuacji Europejski Trybunat
Praw Czlowieka w Strasburgu stanowi w zasadzie jedyng mozliwo$¢ dochodzenia
roszczen w sprawach $rodowiskowych na poziomie miedzynarodowym przez jed-
nostke [Albers 2017].

Dotychczas koncepcja sprawiedliwosci klimatycznej stanowita przedmiot zaintereso-
wania przede wszystkim Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, ktéry
poswiecil tej koncepcjijedna ze swych opinii oraz Parlamentu Europejskiego. Parlament
Europejski w latach 2018-2021 przyjal dwie rezolucje poswiecajace sporo uwagi tej
koncepcji. Zasadniczo brak jest w tych dokumentach elementéw sprawiedliwosci
9 Motyw 8 preambuly.

10 Zob. sprawa Armando Carvalho i in. przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej, znana réwniez jako The People’s

Climate Case [Postanowienie Sadu... C-565/19; Wyrok TS.. C-565/19] obszernie oméwiona w opracowaniu K. Czecha ujetym w tej ksiazce.
Zob. réwniez omdéwione tam orzecznictwo TSUE dot. art. 9 ust. 3 Konwencji z Aarhus.
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proceduralnej. Sa natomiast przede wszystkim elementy sprawiedliwosci dystrybu-
cyjnej oraz elementy zwigzane z réwnoscig plci, upodmiotowieniem kobiet, prawami
migrantow i sprawiedliwo$cig miedzypokoleniowa. Rezolucje te, podobnie jak opinia
EKES, zostang omowione ponizej.

41. Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
pt. ,Sprawiedliwos¢ klimatyczna”

W dniu 23 lutego 2017 r. Zgromadzenie Plenarne Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spolecznego przyjelo z inicjatywy wlasnej na podstawie art. 29 ust. 2
regulaminu wewnetrznego opinie pt. ,Sprawiedliwo$¢ klimatyczna” Opinia ta wpi-
sywala sie w plan prac Centrum Monitorowania Rozwoju Zréwnowazonego na rok
2017. Przedmiotowa opinia ukazuje kompleksowo wizje sprawiedliwosci klimatycznej
na poziomie UE w odniesieniu do:

sprawiedliwosci spotecznej,
sektora rolno-spozywczego,
konsumentéw,

rynku pracy,

zdrowia,

energil.

oA wh

EKES jest zdania, ze wszyscy obywatele majg prawo do zdrowego i czystego srodowi-
ska i stusznie oczekuja, ze rzady wezma odpowiedzialno$¢ za swoje zobowigzania kra-
jowe oraz wkiady ustalane na poziomie krajowym w ramach Porozumienia paryskie-
go dotyczace czynnikéw napedzajacych zmiane klimatu i zagrozenia z nig zwigzane,
uznajac nie tylko bardziej oczywiste aspekty ekologiczne i gospodarcze, ale réwniez
wplyw spoleczny.

W ocenie EKES, problemem jest nieche¢ do polityki klimatycznej, mimo korzysci
z niej plynacych, gdyz uwaza sie, ze przynosi ona szkody przecietnemu obywatelowi,
konkretnym sektorom (np. rolno-spozywczemu czy transportowi) badz tez spotecz-
nosciom i podmiotom uzaleznionym od paliw kopalnych. Zdaniem Komitetu, spra-
wiedliwo$¢ klimatyczna moze stanowi¢ kompleksowe zintegrowane podejscie po-
zwalajace zadbad o to, by przechodzenie na gospodarke niskoemisyjng odbywalo sie
w sprawiedliwy i rownomierny sposéb. Zauwaza on, ze sprawiedliwo$¢ klimatyczna
nie dotyczy jedynie podmiotéw bezposrednio dotknietych skutkami zmiany klimatu,
lecz réwniez tych, na ktére wptywaja czynniki napedzajace te zmiane ze wzgledu na
ich zaleznos$¢ od towaréw, ustug i stylu zycia kojarzonych z wysokimi emisjami i niskg
zasobooszczednoscia.

Uznajac gtéwna role UE w nawolywaniu do utworzenia solidnego i sprawiedliwego
systemu prawnego w zakresie klimatu na poziomie miedzynarodowym, EKES zache-
ca instytucje UE i rzady krajowe do dokonania przegladu stosowania zasad sprawie-
dliwodci klimatycznej na wszystkich poziomach: globalnym, europejskim, krajowym
i w wymiarze spotecznosci lokalnych oraz podjecia odpowiednich dziatan.
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EKES podnosi, ze istnieje potrzeba zapewnienia, by grupy spoteczne najbardziej na-
razone na negatywne skutki zmian klimatu nie ponosity niesprawiedliwego ciezaru,
a koszty przej$cia na przyjazny klimatowi model gospodarczy zostaty rozlozone row-
nomiernie. Komitet przewiduje, ze liczba migrantéw wszelkich typéw (w tym uchodz-
cow klimatycznych) wzrosnie na skutek wysiedlent [EKES 2016]. Zdaniem Komitetu,
juz teraz wida¢, jak bardzo UE jest nieprzygotowana do sprostania temu wyzwaniu,
a ponadto, jak nieproporcjonalnie rozktada sie wsréd panstw cztonkowskich ciezar
z tym zwiazany.

Zmiany klimatu niosa ze sobg olbrzymie wyzwania dla europejskiego rolnictwa za-
réwno jako kluczowego czynnika zmian klimatu, jak i sektora w pierwszym rzedzie
dotknietego jej konsekwencjami. W ocenie EKES, systemy produkgji i konsumpcji mu-
sza dostosowac sie do zmiany klimatu i fagodzi¢ jej skutki. Przejscie to bedzie musiato
nastapic na skale globalna i na poziomie sektoréw. Konieczne jest okredlenie sektoréow
najbardziej podatnych na zagrozenia i najwrazliwszych pracownikow i udzielenie im
odpowiedniego wsparcia. W szczegdélnosci w okresie przejSciowym nalezy wspierac
systemy zywnos$ciowe.

Ponadto trzeba zreformowac rolnictwo w zwiazku z jego naturalnymi systemami ab-
sorpcyjnymi, ustugami ekosystemowymi, ktére sg w stanie ztagodzi¢ niektére skutki
zmiany klimatu. Zréwnowazona konsumpcja zywnos$ci musi mie¢ swoj poczatek na
etapie przygotowywania gleby i zarzadzania systemami przyrodniczymi, aby stworzy¢
fundamenty dla produkcji zywnosci. Zdaniem Komitetu, UE powinna dawa¢ innym
przyklad, promujgc zréwnowazone gospodarowanie gleba i jej ochrone.

Zdaniem EKES, nowe modele gospodarcze, takie jak gospodarka cyfrowa, konsump-
cja wspoldzielona i gospodarka o obiegu zamknietym, a takze wspolpraca miedzyna-
rodowa w celu globalnego i sektorowego przej$cia na te modele, moga postuzy¢ za
podstawe realnych alternatywnych rozwiagzan dla konsumentéw. Zbyt czesto niewla-
$ciwie stosuje sie zasade ,zanieczyszczajacy placi” i oplaty naklada sie na konsumen-
tow, gdy nie dysponuja oni zadna realng alternatywa. Konsumenci musza mie¢ moz-
liwos¢ wyboru, zanim cena stanie sie skutecznym instrumentem zmiany zachowan
w pozadanym kierunku. Optata za plastikowe torby jest dobrym przyktadem - konsu-
ment musi za nie zaplaci¢, ale ma wyboér i moze wzig¢ wilasng torbe lub postuzy¢ sie
opakowaniem oferowanym przez sprzedawce. W ten sposdb mozna osiggna¢ zmiane
zachowan na szeroka skale.

EKES wskazuje, ze opodatkowanie paliw kopalnych (np. ropy naftowej) na pozio-
mie konsumenta moze doprowadzi¢ do niezadowolenia i zwiekszenia wydatkowania
dochodéw rozporzadzalnych na paliwa. Ponadto moze sprzyja¢ powstawaniu niele-
galnego rynku wtdérnego, utrzymujac zyski zanieczyszczajacego na niezmienionym
poziomie. Sytuacje te¢ pogarsza brak wyodrebnienia takich podatkéw w wiekszosci
przypadkéw. Obywatele maja odczucie, ze polityka przeciwdziatania zmianie klimatu
taczy sie z niesprawiedliwym karaniem oso6b, ktére nie maja wyboru i musza funkcjo-
nowa¢ w ramach gospodarki korzystajacej z paliw kopalnych.

W ocenie EKES, trzeba koniecznie chroni¢ wszystkich pracownikow w okresie
przejsciowym - podczas sprawiedliwej transformacji, zaréwno tych, ktérzy posiadaja
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niewielkie lub nienadajace sie do przeniesienia umiejetnosci, jak i tych na wysoko
wykwalifikowanych stanowiskach. Nalezy okredli¢ sektory najbardziej podatne na
zagrozenia i najwrazliwszych pracownikéw oraz udzieli¢ odpowiedniego wsparcia.
Automatyzacja miejsc pracy w ramach gospodarki niskoemisyjnej moze dopro-
wadzi¢ do likwidacji pewnych miejsc pracy [EKES 2017b]. Ksztalcenie i prze-
kwalifikowanie zawodowe zaliczane s3 do $rodkéw zapewnienia takiego wsparcia.
Pracownicy, ktorzy traca prace w wyniku zmiany klimatu lub ze wzgledu na ko-
nieczno$¢ zniesienia zaleznosci od czynnikéw napedzajacych zmiane klimatu, nie
powinni by¢ jedynymi negatywnie dotknietymi zachodzacymi przemianami.

EKES zauwaza, ze zmiany klimatu i czynniki je napedzajace wiaza sie z kosz-
tami dla zdrowia. Mozna je mierzy¢ odsetkiem zgondéw i choréb zwigzanych
z zanieczyszczeniem powietrza. Stanowi to koszt zaréwno dla spoteczenstwa,
jak i publicznych systemoéw opieki zdrowotnej. Systemy opieki zdrowotnej po-
winny zatem uwzglednia¢ role zmiany klimatu i napedzajacych ja czynnikéw
w sektorze zdrowia.

Zdaniem EKES, sprawiedliwos¢ dla wszystkich obywateli oznacza powszechne za-
pewnienie czystej i dostepnej energii po przystepnych cenach. Komitet dostrzega,
ze ubdstwo energetyczne jest problemem w calej Europie i cho¢ jego znaczenie
i kontekst mogg sie rézni¢ miedzy poszczegdlnymi krajami, to dowodzi ono potrzeby
zapewnienia, by polityka dotyczaca zmiany klimatu koncentrowata si¢ na ochronie
grup najbardziej wrazliwych.

EKES wzywa do zniesienia dotacji na paliwa kopalne i dokonania zwrotu
w kierunku przej$cia na energie ze zrédet odnawialnych. Wskazuje réwniez, ze
polityka wspierajaca dotacje na paliwa kopalne, bezposrednio lub posrednio,
stanowi odwrodcenie zasady ,zanieczyszczajacy placi’, gdyz w takim wypadku to
zanieczyszczajacy otrzymuje wsparcie finansowe. Wiele sposréd tych dotacji jest
niewidocznych dla uzytkownika koncowego, ale ostatecznie sg one uzyskiwane
ze Srodkow publicznych.

EKES podkresla, ze skuteczne strategie zrownowazonego rozwoju sg uzaleznione od
zagwarantowania, iz wsparcie dla transformacji bedzie jasno okreslone i otrzyma
priorytet oraz odpowiednie finansowanie.

4.2. Dorobek Parlamentu Europejskiego w zakresie
sprawiedliwosci klimatycznej

W przyjetej w dniu 16 stycznia 2018 r. rezolucji w sprawie kobiet, rGwnouprawnienia
plci i sprawiedliwosci klimatycznej (2017/2086(INI)) [Parlament Europejski 2018],
Parlament Europejski (PE) powigzat zagadnienie sprawiedliwosci klimatycznej z row-
nouprawnieniem pici.

PE zauwazyt, ze skutki zmiany klimatu sg inaczej doswiadczane przez kobiety i mez-
czyzn. Kobiety sg bardziej podatne na zagrozenia, a takze narazone na wyzsze ryzyko
i obciazenia, a dzieje sie tak z réznych powoddéw, poczawszy od nieréwnego dostepu
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do zasobéw, edukacji, szans na zatrudnienie i praw do ziemi, a skoriczywszy na nor-
mach spotecznych i kulturowych oraz zréznicowanych doswiadczeniach intersekcjo-
nalnych kobiet. Kobiety s3 szczegélnie narazone na skutki zmiany klimatu, ktérych
doswiadczaja w nieproporcjonalnie wysokim stopniu ze wzgledu na odgrywane przez
nie role spoteczne, takie jak zapewnienie rodzinie wody, zywnosci i opalu oraz opie-
ka nad innymi; majac na uwadze, ze na calym $wiecie kobiety s3 odpowiedzialne za
ponad 70% codziennych obowigzkéw zwigzanych z dostarczaniem wody i gospoda-
rowaniem. PE zwrdcil uwage, ze regionach najbardziej dotknietych zmiang klimatu
70% wszystkich kobiet pracuje w sektorze rolnictwa, ale ze rzadko uczestnicza one
w opracowywaniu polityki dotyczacej klimatu.

W przedmiotowej rezolucji, PE zauwazyl, ze pomimo faktu, iz zmiana klimatu zacho-
dzi na calym $wiecie, bardziej destrukcyjnie dziala na kraje i spolecznosci najmniej
odpowiedzialne za globalne ocieplenie. Podkreslit, ze skutki tej zmiany sg wieksze dla
populacji, ktérych zrédta utrzymania zalezg gléwnie od zasobéw naturalnych, lub dla
populacji, ktére maja najmniejszg zdolno$¢ reagowania na zagrozenia naturalne, takie
jak susze, osuwiska, powodzie i huragany. PE wskazal réwniez, ze ci, ktérzy dysponuja
mniejszymi zasobami finansowymi umozliwiajgcymi przystosowanie sie, bedg najbar-
dziej dotknieci skutkami zmiany klimatu i najbardziej je odczuwac.

Ponadto PE zwrocit uwage, ze sprawiedliwo$¢ klimatyczna wiaze prawa czlowieka
z rozwojem, gwarantujac prawa najstabszych grup spotecznych, zapewniajac réwny
podzial obcigzen i korzysci zwigzanych ze zmiang klimatu i jej skutkami. PE zaznaczyt
takze, ze réwno$¢ pici, sprawiedliwos¢ spoteczna i prawo do rozwoju to nieodigczne
elementy pojecia sprawiedliwosci klimatycznej.

W przedmiotowej rezolucji PE wezwat Komisje i panistwa cztonkowskie do wniesienia
wktadu w globalne porozumienie w sprawie bezpiecznej, uporzadkowanej i legalnej
migracji w celu zagwarantowania sprawiedliwo$ci klimatycznej przez uznanie zmiany
klimatu za czynnik migracji, wkiad na rzecz poszanowania praw cztowieka i uwzgled-
nienie kwestii réwnosci ptci w calym porozumieniu, zgodnie z potrzebami oséb wy-
siedlonych z powodu zmiany klimatu.

PE zaapelowal réwniez, by powaznie traktowa¢ przymusowe wysiedlenia wynikajace
z warunkéw klimatycznych. Zaznaczyl, ze jest on otwarty na debate w sprawie opraco-
wania prawa dotyczacego migracji klimatycznej. Wezwat takze do powotania zespotu
ekspertdw, ktoérzy przeanalizowaliby to zagadnienie na poziomie miedzynarodowym,
i domagat sie, by kwestii migracji klimatycznej nadano znaczenie miedzynarodowe.
PE wezwal réwniez do zacie$nienia wspodtpracy miedzynarodowej w celu zapewnie-
nia odpornosci na zmiane klimatu.

Drugg rezolucja PE, istotng w kontekscie koncepcji sprawiedliwosci klimatycznej, jest
przyjeta w dniu 19 maja 2021 r. rezolucja w sprawie wplywu zmiany klimatu na pra-
wa czlowieka i roli obronicéw srodowiska w tej kwestii (2020/2134(INI)) [Parlament
Europejski 2021], w ktérej PE wezwal ONZ" do opracowania globalnych ram praw-
nych dla sprawiedliwosci klimatycznej (pkt 51).

11 Sekretariat UNFCCC wraz ze stronami Konwencji.
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W przedmiotowej rezolucji, PE zauwazyl, ze w ramach walki ze zmiang klimatu poru-
szane s kwestie sprawiedliwosci i réwnosci, zaréwno na szczeblu miedzynarodowym
i krajowym, jak i miedzypokoleniowym. Wskazat réwniez na istotng role partycypacji
spotecznej w sprawach dotyczacych srodowiska'2.

PE podkreslil, ze sprawiedliwo$¢ klimatyczna ma na celu rozwiazanie kryzysu kli-
matycznego z wykorzystaniem praw czlowieka w celu zlikwidowania luki w odpo-
wiedzialnosci w zakresie zarzadzania klimatem, poprzez spory sadowe w sprawie
zmiany klimatu przeciwko panstwom i podmiotom korporacyjnym, aby ponosity
odpowiedzialno$¢ za swoje dzialania w zakresie ochrony przyrody z uwagi na jej
warto$¢ samg w sobie oraz aby umozliwi¢ godne i zdrowe Zycie obecnym i przy-
sztym pokoleniom.

Ponadto PE wskazal, ze wplyw zmiany klimatu jest asymetryczny, a jej negatywne
skutki sg destrukcyjne dla obecnych i przysztych pokolen, zwlaszcza w krajach rozwi-
jajacych sie; majac na uwadze, ze zmiana klimatu silnie wptywa na kraje rozwijajace
sie i poglebia istniejace nieréwnosci spoteczne i gospodarcze, powodujac, ze grupy
szczegblnie wrazliwe w nieproporcjonalnym stopniu odczuwaja negatywne skutki
zmiany klimatu.

W przedmiotowej rezolucji, PE wezwal réwniez Komisje Europejska do podjecia dal-
szych dzialan w celu uwzglednienia powigzan miedzy prawami czlowieka a kwestiami
klimatycznymi we wlasnych politykach, w tym poprzez utworzenie listy panstw prio-
rytetowych, w ktérych zwiekszy wsparcie dla obroncéw srodowiska i ludéw tubyl-
czych walczacych o srodowisko (pkt 40).

Ponadto PE przypomnial o prawnym obowiazku poszanowania prawa do bezpiecz-
nego, czystego, zdrowego i zréwnowazonego srodowiska, ktdre jest m.in. warunkiem
zrownowazonej dzialalnosci gospodarczej, przyczyniajacej sie do dobrobytu i Zrédet
utrzymania jednostek i spotecznos$ci. Zwrdcit réwniez uwage, ze miedzynarodowe pra-
wo dotyczace praw czlowieka zapewnia $rodki ochrony prawnej jednostkom, ludom
tubylczym oraz obronicom $rodowiska i praw czlowieka w celu naprawienia szkéd
spowodowanych przez zmiane klimatu, wdrozenia srodkéw stuzacych przeciwdziata-
niu zmianie klimatu oraz pociagniecia panstw, przedsiebiorstw i poszczegdlnych oséb
do odpowiedzialnosci za ich dzialania, ktére majg wpltyw na zmiane klimatu i prawa
cztowieka. PE wezwal w zwigzku z tym UE, aby walka z bezkarnoscig stala sie jednym
z jej gtownych priorytetéw przez stworzenie instrumentéw pozwalajacych na petne,
skuteczne i trwale wdrozenie przepiséw dotyczacych praw cztowieka i ochrony $ro-
dowiska oraz ich egzekwowanie (pkt 5).

W ocenie PE, UE musi odgrywac¢ aktywna, silng i ambitng role przywddcza w przy-
gotowaniach do 26. Konferencji Stron Konwencji klimatycznej (COP26), umieszcza-
jac wilaczenie zasad dotyczacych praw czlowieka w centrum tworzenia miedzynaro-
dowej polityki w zakresie zmiany klimatu, aby unikng¢ nieodwracalnych szkéd dla
obecnego i przyszlego rozwoju ludzkosci oraz dla obecnych i przysztych pokolen
(pkt 56).

12 Zwrdcil uwage na zasade nr 10 Deklaracji z Rio w sprawie $rodowiska i rozwoju, postanowienia konwencji z Aarhus z dnia 25 czerwca
1998 r. oraz konwencji z Escazi z dnia 4 marca 2018 r.
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5. Podsumowanie

Recepcja koncepcji sprawiedliwosci klimatycznej stanowi niewatpliwie wyzwanie
dla prawodawcy unijnego. Obecnie recepcja koncepcji sprawiedliwos$ci klimatycznej
w UE ma charakter wylacznie fragmentaryczny. Trzeba stwierdzi¢, ze jej zakres jest
ograniczony w poréwnaniu do rozumienia tej koncepcji w USA. Zasadniczo brak jest
w prawie UE elementéw sprawiedliwosci proceduralnej w obszarze zmiany klimatu
oraz postanowien dotyczacych réwnosci ras, pochodzenia oraz statusu ekonomiczne-
go w przypadku negatywnego oddzialywania srodowiska. Organy UE, w tym przede
wszystkim Parlament Europejski i Rada UE, popierajg zasadnicze idee koncepcji
sprawiedliwosci klimatycznej nakreslone ogélnie w Porozumieniu paryskim, lecz jed-
noczesnie nie postuguja sie tym pojeciem. Brak jest bezposredniego odwolania do
koncepcji sprawiedliwos$ci klimatycznej w aktach prawa UE, mimo istnienia szeregu
postanowien realizujacych zasady tej koncepcji.

Kolejnym etapem rozwoju koncepcji sprawiedliwosci klimatycznej na poziomie UE
wydaje sie by¢ kodyfikacja jej zasad poprzez przyjecie dyrektywy ramowej oraz dy-
rektyw regulujacych materie szczegétowe. Dotychczasowa praktyka wskazuje, ze ko-
dyfikacja jest procesem nieuchronnym, ktéry konczy okreslony etap rozwoju danej
dziedziny prawa i potwierdza na pi$mie, Ze normy zwyczajowe i praktyka osiagnety
taki stopien dojrzatosci, ktéry pozwala na sformalizowanie ich w formie dyrektywy
na poziomie UE lub na poziomie prawa miedzynarodowego w formie konwencji. Tak
bylo w odniesieniu do ramowej dyrektywy wodnej, konwencji o ochronie réznorod-
nosci biologicznej czy tez Ramowej konwencji. W nastepnej kolejnosci powinny by¢
to wlasnie instrumenty dotyczace sprawiedliwosci klimatycznej/ekologicznej/zréw-
nowazonego rozwoju [Ciechanowicz-McLean 2016].

Nie ulega watpliwosci, ze obecnie to Porozumienie paryskie stanowi najwazniejszy
krok w kierunku normatywizacji koncepcji sprawiedliwosci klimatycznej. Biorac
pod uwage fakt, ze odwotania do koncepcji sprawiedliwosci klimatycznej znalazty
sie w Porozumieniu paryskim, nalezy oczekiwa¢d, ze koncepcja ta bedzie wiacza-
na do uméw miedzynarodowych w sprawie zmian klimatu. Na razie jednak wplyw
Porozumienia paryskiego na normatywizacje koncepcji sprawiedliwosci klimatycznej
jest bardzo ograniczony. Jego postanowienia w zakresie stricte koncepcji sprawiedli-
wosci klimatycznej sa bowiem dos$¢ ogélne, fragmentaryczne i znajdujg sie wprost
wylacznie w preambule. Dalsze negocjacje panstw - stron Porozumienia paryskiego
beda konieczne tak, aby nada¢ tym postanowieniom znajdujacym sie¢ w preambule
precyzyjne, konkretne znaczenie.

Dobrg podstawe do opracowania dyrektywy ramowej dotyczacej sprawiedliwosci kli-
matycznej moze niewatpliwie stanowi¢ szczegétowo analizowana w niniejszym arty-
kule opinia, w ktérej EKES wprost zacheca instytucje UE i rzady krajowe do podjecia
dzialann w kontekscie sprawiedliwosci klimatycznej na wszystkich poziomach, czyli
globalnym, europejskim, krajowym i spotecznosci lokalnych, wzywajac m.in. do opra-
cowania dyrektywy ramowej w sprawie gleby promujacej zrdwnowazone gospodaro-
wanie glebg i jej ochrone.
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Nalezy réwniez docenic¢ dorobek Parlamentu Europejskiego w tym zakresie i jego apel
do ONZ o opracowanie globalnych ram prawnych dla sprawiedliwosci klimatycznej
oraz do UE o odgrywanie przywddczej roli w przygotowaniach do 26. Konferencji
Stron Konwencji klimatycznej (COP26), m.in. poprzez umieszczenie wiaczenia zasad
dotyczacych praw czlowieka w centrum tworzenia miedzynarodowej polityki w za-
kresie zmiany klimatu, aby unikna¢ nieodwracalnych szkéd dla obecnego i przysztego
rozwoju ludzkosci oraz dla obecnych i przysztych pokolen.
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Rozdziat X

Zmiany klimatu w kontekscie unijnych
i polskich regulacji uchodzczych

Krzysztof Masto’

1. Wprowadzenie

Juz od lat 80. XX w. w debacie miedzynarodowej prowadzonej w zwiazku ze zmianami
klimatycznymi poruszany jest problem migracji. Poczatkowo w debacie tej postugi-
wano sie szacunkowymi danymi wskazujacymi na liczbe oséb zmuszonych do migra-
¢ji na skutek zmian klimatu. Jeszcze w 1990 r. IPCC wskazywal, ze na skutek erozji
wybrzeza, powodzi przybrzeznych i katastrof w rolnictwie moze dojs¢ do migracji
ludnosci [Houghton i in. 1990]. W potowie lat 90. szeroko informowano, ze w wyniku
zanieczyszczenia, degradacji gleby, suszy i klesk zywiotowych ok. 25 mln ludzi zostato
zmuszonych do opuszczenia swoich doméw [Myers, Kent 1995]. W 2005 r. Instytut
ds. srodowiska i bezpieczenstwa ludzkosci Uniwersytetu NZ podal, ze do 2010 r. licz-
ba migrantéw wywolanych zmianami klimatycznymi powiekszy sie o 50 mln [United
Nations University 2005]. Raport Miedzynarodowego Komitetu Czerwonego Krzyza
z 2012 r. podal, ze liczba takich os6b wynosita miedzy 15 mln (w 2011 r.) a 42 mln
(w 2010 r.) [World Disasters Report 2012].

O ile powyzsze dane i prognozy dotyczace ruchéw ludnosci wywolanych zmianami
klimatu sg trudne do zweryfikowania, o tyle wielu migrantéw pochodzacych z Afryki
i Azji dociera do Europy, chcac dostaé sie do panstw czlonkowskich UE. Legalny
wjazd do panstwa cztonkowskiego UE dla osoby pochodzacej z panstwa trzeciego
wiaze sie z wieloma korzysciami, takimi jak udzial w przeptywie oséb czy dostep do
rynku pracy i korzysci socjalnych. Masowe ruchy ludnosci z Afryki i Azji moga jednak
zdestabilizowac bezpieczenstwo Europy.

Postepujac zgodnie z zasada zapobiezenia lub zminimalizowania przyczyn zmian
klimatu i zfagodzenia ich negatywnych skutkéw, UE przyjeta wiele ambitnych celéw
w zakresie redukcji emisji gazow cieplarnianych czy zwiekszenia udziatu energii od-
nawialnej w catkowitym zuzyciu energii. Unia stara sie tez realizowa¢ ambitng poli-
tyke pomocy humanitarnej, udzielajac wsparcia obszarom klesk zywiotowych i kata-
strof humanitarnych. Zasadne jest jednak pytanie, czy Unia gotowa bylaby zmierzy¢
sie z fala migracji ludnosci wywotang zmianami klimatycznymi i czy prowadzona
przez nig polityka uchodzcza umozliwia przyznanie ochrony takim osobom. Celem

1 Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie, ORCID: https://orcid.org/0000-0002-9085-3589.
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niniejszego artykutu jest z jednej strony omoéwienie, w jaki sposéb zamiany klimatu
wplywaja na polityke uchodzcza UE, z drugiej za$ - w jaki sposéb polskie prawo re-
aguje na przeplywy ludnosci wywotane zmianami klimatu. Poza artykutem pozosta-
wie natomiast dzialania zewnetrzne podejmowane przez UE na terenach dotknietych
zmianami klimatycznymi, w szczegdlnosci realizowane w ramach pomocy humani-
tarnej programy zwigzane z przewidywaniem niekorzystnych skutkéw zmiany klima-
tu i podejmowanie odpowiednich dziatann w celu zapobiegania lub minimalizowania
szkod, jakie mogg one spowodowac.

2. Zagrozenia zwigzane ze zmianami klimatycznymi
a Unia Europejska

Zmiany klimatyczne moga by¢ jednym z kilku czynnikéw powodujacych migracje lud-
nosci. Rzadko jednak sa wylacznym powodem podjecia decyzji o opuszczeniu wlasne-
go kraju i wyemigrowaniu do innego. Najczesciej sg polaczone z innymi czynnikami
spoteczno-gospodarczo-politycznymi, takimi jak gtéd, ubdstwo czy konflikty zbrojne
[Groszkowska 2019]. Réwnoczesnie bardzo trudno jest wykazaé zwiazek przyczyno-
wy miedzy zmianami klimatycznymi a podjeciem decyzji o migracji [Commission Staff
Working Document... 2013]. Jesli terytorium panstwa jest teatrem konfliktu zbrojnego,
wywotanego dostepem do zasobéw naturalnych (np. wody pitnej czy pdl uprawnych),
pierwszorzedna przyczyng decyzji o migracji nie jest brak dostepu do wody lub do na-
dajacej sie do uprawy ziemi, ale niestabilna sytuacja zwigzana z konfliktem zbrojnym
i obawa o bezpieczenstwo swoje i swojej rodziny. Nie wszystkie zmiany klimatyczne
prowadzg tez do migracji poza panstwo swojego pochodzenia. Wptyw zmian klimatu
na migracje ludnosci moze by¢ zatem posredni lub bezposredni, krotko- lub dtugo-
terminowy. Wsrdéd skutkéw zmian klimatu mozna wymieni¢ utrudnienie dostepu do
wody i do innych zasobdw naturalnych, pustynnienie i zmniejszenie produkcji rolnej,
utrata terytoriéw i zwigzane z nig spory graniczne oraz rywalizacje o dostep do su-
rowcéw w Arktyce.

Zbyt szybkie zmiany klimatu stwarzajg zagrozenie, ze wladze panstwowe i spoteczen-
stwo nie bedg w stanie sie do nich przystosowaé. W zwigzku z tempem zmian wy-
réznia sie zmiany klimatu o szybkim lub wolnym poczatku [UNHCR 2018]. Zmiany
klimatu o szybkim poczatku (np. powodzie, osuniecia ziemi, huragany) powoduja
przemieszczanie sie ludnosci, ale raczej w obrebie jednego panistwa i maja charakter
tymczasowy. Po usunieciu skutkéw katastrofy naturalnej ludno$¢ moze powrdci¢ do
swoich doméw. Z kolei zmiany klimatu o wolnym poczatku (np. topnienie lodow-
cow, podnoszenie sie poziomu morz i oceandw czy postepujace pustynnienie) moga
doprowadzi¢ do masowych ruchéw ludnosci w poszukiwaniu lepszych warunkéw
zycia, nawet do innych regionéw geograficznych. Zmiany klimatu o wolnym po-
czatku moga tez negatywnie wplywac na stabilnos¢ polityczno-gospodarcza panstw,
ktérych dotycza. Podnoszenie sie poziomu wdéd moérz i oceanéw zagraza fizycznemu
istnieniu panstw wyspiarskich [Ciechanowicz-McLean 2017]. Wynikajgce z pustyn-
nienia zmniejszenie (lub wykluczenie) dostepu do wody i ograniczenie produkeji
rolnej moze prowadzi¢ do wybuchu konfliktéw zbrojnych i katastrof humanitarnych
[Skoneczny 2011].
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Panstwa czlonkowskie UE narazone sg na migracje wywotane tak szybkim, jak i wol-
nym poczatkiem. O ile jednak w tym pierwszym przypadku reakcjg UE powinno by¢
udzielenie pomocy rzeczowej lub finansowej, o tyle zmiany klimatu o wolnym poczat-
ku moga postawi¢ UE przed problemem naptywu znacznej liczby ludzi. W sasiedz-
twie Europy obszarem szczegélnie narazonym na wystapienie zmian klimatycznych
s panstwa Maghrebu i Afryki Subsaharyjskiej, a takze Bliski Wschéd. Od kilku lat ob-
serwuje sie pustynnienie wielu krajéw afrykanskich, a kleski zywiotowe doprowadzity
do masowych ruchéw ludnosci, a takze przyczynity sie do wybuchu wojny w Sudanie.

UE dostrzegla powigzanie miedzy zmianami klimatu a przeptywami ludnosci na prze-
lomie lat dziewiecdziesigtych i dwutysiecznych, a jedng z pierwszych instytucji, kté-
ra poruszyla ten temat, byt Parlament Europejski (Resolution... 1999). W rezolucji
w sprawie wpltywu zmiany klimatu na prawa czlowieka i roli obroncéw srodowiska
w tej kwestii Parlament Europejski (PE) wskazal na zmiany klimatu, degradacje $ro-
dowiska i kleski zywiolowe jako czynniki migracji i przesiedlen i wezwal KE i panistwa
cztonkowskie do opracowywaniu miedzynarodowych ram, ktére pozwolityby zaja¢
sie przesiedleniami i migracjami spowodowanymi klimatem (Rezolucja... 2021).

W Biatej Ksiedze ,Adaptacja do zmian klimatu: europejskie ramy dzialania” Komisja
Europejska (KE) wskazata na konieczno$¢ podjecia - w odpowiedzi na zmiany kli-
matu - dwojakich dziatan: ograniczenie emisji gazéw cieplarnianych oraz - nastep-
czo - podjecie srodkéw adaptacyjnych zmierzajacych do zwalczenia skutkéw zmian
klimatu [Biata Ksiega... 2009]. Niepowodzenie procesu adaptacji moze mie¢ skutki
dla bezpieczenstwa, gdyz zmiany klimatu oddziatuja na przeptywy migracyjne. KE
podkreslita tez szczegdlne znaczenie zmian w zakresie jakosci i dostepnosci zasobdéw
wodnych na problemy migracyjne.

W programie sztokholmskim ,Otwarta i bezpieczna Europa w stuzbie obywateli” Rada
Europejska (RE) zwrdcita uwage na potencjalny zwigzek miedzy zmianami klimatu,
migracja i rozwojem, a takze wezwala Komisje do przedstawienia analizy skutkéw
zmian klimatu dla miedzynarodowych migracji, w tym ich potencjalnych skutkéw dla
imigracji do UE [Program sztokholmski... 2009]. Analiza zostala przedstawiona przez
Komisje w 2013 r. w dokumencie roboczym stuzb Komisji w sprawie zmian klimatu,
degradacji srodowiska i migracji [Commission Staff Working Document... 2013]. Jak
wskazano w dokumencie, decyzja o migracji zwykle laczy w sobie czynniki $rodo-
wiskowe, ekonomiczne, spoteczne oraz te zwigzanych z bezpieczenstwem i polityka.
Jednak najwazniejsze czynniki napedzajace migracje maja charakter ekonomiczny
i spoteczny. Zdaniem KE, degradacja srodowiska moze wplywaé na decyzje migra-
cyjne, ale przede wszystkim posrednio poprzez wplyw na inne czynniki, zwlaszcza
gospodarcze. Czynniki srodowiskowe mogg mie¢ bowiem wplyw na bezpieczenstwo
zywnos$ciowe, warunki zycia i bezpieczenstwo ludnosci. KE wskazala trzy najbardziej
podatne na procesy migracyjne regiony w krajach rozwijajacych sie: obszary objete
suszg (m.in. Afryka Subsaharyjska), strefy przybrzezne nisko potozone (np. delty rzek
Nil, Mekong i Ganges oraz nisko polozone panstwa wyspiarskie) oraz regiony gor-
skie (Himalaje, Andy i wyzyny Afryki Wschodniej). Zmiany klimatu w tych obszarach
z duzym prawdopodobienstwem wpltyna na przemieszczanie si¢ ludnosci. Jednak -
zdaniem KE - wiekszo$¢ migracji i przesiedlen bedzie miala miejsce w obrebie jed-
nego panstwa lub w danym regionie geograficznym i nie spowoduje duzej migracji
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miedzynarodowej. Zmiany klimatu i degradacja srodowiska naturalnego nie powin-
na zatem istotnie wplyna¢ na przeptywy migracyjne do UE. Stad dokument kiadzie
nacisk w pierwszej kolejnosci na $rodki adaptacyjne zwigzane z polityka wspoétpra-
cy w rozwoju i pomocg humanitarng, nie za$ na reforme unijnej polityki uchodzczej
1 migracyjnej.

Kontynuacjg tego kierunku dziatalnosci KE jest europejski program w zakresie mi-
gracji, przyjety w 2015 r. Komisja przedstawita w nim zmiany klimatyczne jako jeden
z gléwnych przyczyn nielegalnej migracji i przymusowych wysiedlen, obok wojny do-
mowej, przesladowan i ubdéstwa [Komisja Europejska 2015]. KE wskazala przy tym,
ze podstawowe dzialania UE powinny koncentrowa¢ sie na zapobieganiu tym zagro-
zeniom i tagodzeniu ich oraz na rozwijaniu wspétpracy z paistwami, ktérych te przy-
czyny dotycza (w szczegdlnosci w zakresie readmisji i zapobieganiu przestepczosci).

Globalne wyzwania zwiazane ze zmianami klimatu staly sie takze przedmiotem jed-
nego z najnowszych komunikatéw KE [Komisja Europejska 2019]. Wedtug Komisji
zmiany te sg czynnikiem zwielokrotniajacym zagrozenia oraz zZrédtem niestabilnosci.
Dlatego UE powinna wspolpracowac ze wszystkimi partnerami, aby nie staly sie one
zrédlem konfliktéw, braku bezpieczenstwa zywnosciowego oraz przesiedlen ludnosci
i przymusowej migracji. KE sprecyzowala przy tym, ze zapobieganie migracji spowo-
dowanej zmianami klimatu powinno by¢ przedmiotem dziatan zewnetrznych UE oraz
wspolnej polityki bezpieczenstwa i obrony.

Z omoéwionych wyzej dokumentéw wynika, ze przyjecie nowego instrumentu praw-
nego, ktory uwzglednialby kategorie oséb przemieszczajacych sie na skutek zmian
klimatu na szczeblu unijnym, jest mato prawdopodobne. Nie mozna jednak wykluczy¢,
ze zostanie zaproponowany protokét dodatkowy do Ramowej Konwencji dotyczacy
takich migracji. Tym bardziej, ze Porozumienie paryskie dotyka problematyki migran-
tow w kontekscie zmian klimatu [Porozumienie Paryskie... 2015]. Nawigzuje ono do
migrantéw w dwéch miejscach. Po pierwsze, w preambule Porozumienia przyznano,
ze zmiany klimatu stanowig wspélny problem ludzkosci, a strony Porozumienia, podej-
mujac dzialania dotyczace zmian klimatu, powinny respektowad, promowac i uwzgled-
ni¢ swoje odpowiednie zobowigzania dotyczace m.in. praw czlowieka i migrantow.
Po drugie, w projekcie decyzji CP.21 dotyczacej implementacji postanowienn poro-
zumienia zapowiedziano powolanie w ramach Warszawskiego Miedzynarodowego
Mechanizmu Strat i Szkéd specjalnej grupy zadaniowej zlozonej z ekspertéw akade-
mickich, przedstawicieli organizacji miedzynarodowych i pozarzadowych, ktdrej za-
daniem ma by¢ opracowanie rekomendacji i strategii dzialania w celu zmniejszenia
skutkow i wpltywu zmian klimatycznych na migracje ludnosci (§ 50).

3. Polityka uchodzcza UE w kontekscie zmian klimatu

W centrum polityki azylowej UE znajduje sie status uchodzcy. Zaréwno traktat o funk-
cjonowaniu UE (art. 78 TFUE), jak i dyrektywa kwalifikacyjna za punkt wyjscia przy
definiowaniu uchodzcy przyjmuja konwencje genewska z 28.7.1951 r. dotyczaca sta-
tusu uchodzcow uzupetionej protokotem nowojorskim z 31.1.1967 r. Wszystkie pan-
stwa czlonkowskie UE sa stronami tych uméw miedzynarodowych i zadne z dziatan
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podejmowanych na szczeblu UE nie moze narusza¢ zasad okreslonych w tych umo-
wach miedzynarodowych [Wyrok TS... 2019].

Problemem, ktéry wychodzi na pierwszy plan przy omawianiu zagadnienia wptywu
zmian klimatu na polityke uchodzcza UE, jest ustalenie, czy mozemy moéwic o uchodz-
cach klimatycznych. Jeszcze w latach 80. XX w. - pod wplywem organizacji miedzyna-
rodowych i niektérych srodowisk akademickich - w debacie nad problematyka migra-
cji wywolanych zmianami klimatu pojawito sie pojecie uchodzcy klimatycznego lub
uchodZcy srodowiskowego (ang. climate refugee, enivronmetal refugee) (El-Hinnawi
1985; Myers, Kent 1995; Florczak 2014]. Warto podkresli¢, ze terminem tym postu-
guje sie tez Dyrekcja Generalna ds. Polityki Miedzynarodowej PE. Niektére organi-
zacje miedzynarodowe postuguja sie terminem ,migrant srodowiskowy” (np. IMO)
[Migration and Climate Change... 2008]. Ostatnio, duza popularno$¢ zyskal termin
,osoba przemieszczona na skutek zmian klimatu lub ze wzgledéw $rodowiskowych”
(ang. environmental/climate displaced person). Takim terminem postuguje sie m.in.
KE, ktéra w kontek$cie zmian klimatycznych stara si¢ unika¢ odniesiert do uchodzcéw
[Komisja Europejska 2013].

Powyzszy problem nie jest jedynie kwestig terminologiczna, gdyz z uzywaniem kon-
kretnych poje¢ moze wigza¢ sie przyznanie osobie przemieszczajacej sie konkretnych
uprawnien. Cecha polityki uchodzczej UE jest to, ze przyznaje ona obywatelom panstw
trzecich ochrone miedzynarodowa pod warunkiem spetnienia wynikajacych z prawa
pochodnego UE kryteriéw. Nalezy wiec w pierwszej kolejnosci zastanowic sie, czy
obywatelom panstw trzecich, przemieszczajagcym sie do panstw czlonkowskich UE
z uwagi na zmiany klimatu, przystuguje status uchodzcy (lub innej ochrony).

Pojecie uchodzcy srodowiskowego zostalo wprowadzone do dyskursu miedzynarodo-
wego w 1985 r. przez E. El-Hinnawi. W dokumencie przygotowanym dla UNEP ONZ
nazwat on uchodzcami srodowiskowymi ludzi, ktérzy zostali zmuszeni do tymczaso-
wego lub stalego opuszczenia swojego miejsca zamieszkania ze wzgledu na negatywne
zmiany Srodowiska naturalnego, jezeli te zmiany doprowadzilyby do zagrozenia ich
zycia lub powaznego obnizenia jego jakosci [El-Hinnawi 1985]. El-Hinnawi wyr6znit
trzy rodzaje uchodzcéw srodowiskowych: tymczasowo zmuszonych do opuszczenia
swojego miejsca zamieszkania ze wzgledu na katastrofe naturalna, uchodzcéw prze-
siedlonych na stale z uwagi na trwale zmiany $rodowiska oraz innych uchodzcéw
srodowiskowych, ktérzy zdecydowali sie na migracje w celu poszukiwania lepszych
warunkoéw do zycia [El-Hinnawi 1985].

Wprowadzenie do dyskursu miedzynarodowego pojecia uchodzcy $rodowiskowego
mogtoby sugerowal, ze osobom migrujacym na skutek zmian klimatu przystu-
guje okreslona prawem miedzynarodowym ochrona miedzynarodowa, a tak nie
jest. Konwencja genewska definiuje pojecie uchodzcy oraz reguluje status prawny
uchodzcy. Zgodnie z art. 1 uchodzca jest osoba, ktéra na skutek uzasadnionej oba-
wy przed przesladowaniem z powodu rasy, religii, narodowosci, przynaleznosci do
okreslonej grupy spotecznej lub z powodu pogladéw politycznych przebywa poza
granicami panstwa, ktérego jest obywatelem, oraz nie moze lub nie chce z powo-
du tych obaw skorzysta¢ z ochrony tego panstwa. Definicja ta wskazuje na dwa
podstawowe elementy: a) uzasadniong obawe przed przesladowaniem ze wzgledu
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na b) jeden z pieciu, enumeratywnie wymienionych kryteriéw dyskryminujgcych.
Réwnocze$nie Konwencja genewska wprowadzita negatywne przestanki skutkujace
odmowa uznania osoby za uchodzce (tzw. kryteria wylaczenia) lub zaprzestaniem
obowigzywania uprzednio przyznanego statusu uchodZcy (tzw. kryteria ustania)
[Hathaway 1984].

Konwencyjna definicje uchodzcy powiela dyrektywa PE i Rady 2011/95/UE
z 13.12.2011 r. w sprawie norm dotyczacych kwalifikowania obywateli panstw trze-
cich lub bezpanstwowcéw jako beneficjentéw ochrony miedzynarodowej, jednolitego
statusu uchodzcéw lub oséb kwalifikujgcych sie do otrzymania ochrony uzupetniaja-
cej oraz zakresu udzielanej ochrony - zwana powszechnie dyrektywa kwalifikujaca.
Doprecyzowuje ona, co nalezy rozumie¢ przez akty przesladowan (art. 9), oraz jakie
powody przesladowan uzasadniajg uznanie osoby za uchodzce (art. 10) dla potrzeb
wspolnej polityki azylowej prowadzonej przez panstwa cztonkowskie UE. Aktem
przesladowan moze by¢ tylko taki czyn, ktéry jest na tyle powazny pod wzgledem
swojej istoty lub powtarzalnosci, by stanowil powazne naruszenie podstawowych
praw czlowieka lub jest kumulacja réznych $rodkéw, w tym takich naruszen praw
cztowieka, ktdre sg na tyle powazne, by oddzialywac na jednostke w podobny sposéb.
Jako przyklady dyrektywa wymienia akty przemocy fizycznej lub psychicznej, niepro-
porcjonalne lub dyskryminujace kary oraz czyny wymierzone w osoby okreslonej plci
lub w dzieci.

Gléwnym celem Konwencji genewskiej i dyrektywy kwalifikujacej jest ochrona praw-
na jednostek, ktére doswiadczaja przedladowania o charakterze dyskryminujacym,
nie za$ calego spoteczenstwa. Za uchodzce moze by¢ uznana osoba, ktéra przynalezy
do grupy dyskryminowanej z powodéw rasy, religii, narodowosci lub przekonan po-
litycznych, a takze osoba nalezaca do grupy spolecznej posiadajacej odrebng tozsa-
mo$¢ w danym panstwie. O statusie uchodzcy decyduje zatem indywidualna sytuacja
osoby migrujacej. Tymczasem negatywne skutki zmian klimatu w sposéb poréwny-
walny wplywaja na calg spoleczno$¢ zamieszkujacg dany teren, w zwigzku z czym
nie sposob byloby w takiej sytuacji wykaza¢ czynnika dyskryminujacego okreslonego
w Konwencji [Kenig-Witkowska 2013]. Ruchy ludnosci spowodowane pogarszaja-
cym sie stanem $rodowiska oznaczaja, ze ludzie z powod6éw obiektywnych - a nie na
skutek przesladowan bedacych efektem dziatan organéw panstwa pochodzenia - nie
moga korzysta¢ ze swoich praw. W tym wypadku sprawcg przesladowania nie jest
wiec rzad ich kraju, ale zmiany klimatu oraz te panistwa, ktére w najwiekszym stopniu
zanieczyszczaja srodowisko.

Nawet ONZ staneta na stanowisku, ze konwencyjna definicja uchodzcy nie moze
by¢ interpretowana rozszerzajaco, a dodawanie do niej nowych kryteriéw, takich jak
zmiany klimatu, nie ma uzasadnienia na gruncie prawnym. W podreczniku UNHCR
z 1992 r. znajduje sie instrukcja, ze ofiary katastrof naturalnych oraz glodu sg wyla-
czone z zakresu zastosowania konwencji genewskiej [UNHCR 1992]. Zgodnie ze sta-
nowiskiem Wysokiego Komisarza do spraw uchodzcéw uznawanie zmian klimatu za
rodzaj przesladowania i bezposredni czynnik przesiedlen jest naduzyciem. Zdaniem
Komisarza rozszerzajgce interpretowanie konwencji genewskiej mogtoby doprowa-
dzi¢ do podwazenia i tym samym rozregulowania istniejgcego porzadku prawnego,
a potencjalne korzysci dla stosunkowo niewielkiej grupy migrantéw nie uzasadnilyby
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wprowadzenia takich zmian w tre$ci konwencji, ktére wymagalyby ponownego nego-
cjowania catego dokumentu [Kenig-Witkowska 2013].

Osoby przemieszczajac sie na skutek zmian klimatu nie sg zatem ,uchodzcami” w ro-
zumieniu Konwencji genewskiej. Operowanie terminem ,uchodzcy $rodowiskowe-
go/uchodzcy klimatycznego” wyraza wprawdzie duzy tadunek emocjonalny i buduje
$wiadomos¢ spoteczng w dziedzinie ekologii mobilizujac panstwa do walki ze zmiana-
mi klimatu, ale tez wprowadza w blad spoteczenstwa co do koniecznosci objecia takich
0s6b migrujacych ochrong wynikajaca z Konwencji genewskiej, a takze same osoby
przemieszczajace sie z powodéw zmian klimatu [Kenig-Witkowska 2013]. I w doktry-
nie, i praktyce miedzynarodowej postuluje sie rozszerzenie definicji uchodzcy o kate-
gorie ,uchodzcéw Srodowiskowych” przez odpowiednie uzupetnienie art. 1 Konwencji
genewskiej [Cooper 1998] lub proponuje sie przyjecie nowego traktatu regulujacego
problematyke uchodzstwa srodowiskowego [Docherty, Giannini 2009].

W postulaty zwiazane z rozszerzeniem konwencyjnego pojecia uchodzcy wpisat sie
tez PE w niedawnym raporcie nt. skutkéw zmian klimatu dla praw cztowieka i roli
obroncow srodowiska [Raport... 2021]. W raporcie tym PE zauwazyt, Ze Konwencja
genewska nie obejmuje ochrony oséb przesiedlonych ze wzgledéow srodowiskowych.
Wezwatl tez do wyjasnienia terminologii w odniesieniu do warunkéw majacych za-
stosowanie do os6b przemieszczajacych sie w wyniku zmiany klimatu w kontekscie
decyzji Komitetu Praw Czlowieka ONZ (KPC) w sprawie Teitiota p. Nowej Zelandii.
O ile orzeczenie to nie dotyczy wprost prawa unijnego ani polskiego (indywidual-
na komunikacja zostala wniesiona do Komitetu przez obywatela Kiribati przeciwko
Nowej Zelandii), o tyle istotne jest, ze dotyczy wprost sytuacji osoby przemieszcza-
jacej sie na skutek zmian klimatu, ktérej inne panistwo odméwito udzielenia ochrony.
W kontekscie tego rozstrzygniecia PE wzywa KE i panstwa cztonkowskie do podjecia
wszelkich niezbednych $rodkéw w celu zapewnienia pelnej ochrony osobom przesie-
dlonym z powodu zmian klimatycznych oraz zapewnienie odpowiedniego systemu
azylowego [Raport... 2021]. Warto wiec pokrotce przedstawi¢ przedmiotowe rozstrzy-
gniecie Komitetu.

Skarzacy podnidst, ze skutki zmian klimatu i podniesienia sie poziomu morza zmu-
sity go do migracji z Kiribati do Nowej Zelandii. Na wyspie Tarawa, ktéra borykata
sie z przeludnieniem, pojawity sie problemy z dostepem do stodkiej wody na skutek
zanieczyszczenia jej stong woda. Tereny nadajgce sie do zamieszkania ulegly erozji,
co spowodowalo kryzys mieszkaniowy i spory o ziemie, ktére spowodowaly liczne
ofiary $miertelne. W zwigzku z tym skarzacy wnioskowat o azyl w Nowej Zelandii, ale
wszystkie instancje administracyjne i sadowy odrzucily jego zadanie.

Przedmiotem skargi do KPC bylo naruszenie przez Nowa Zelandie art. 6
Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, gwarantujacego prawo
do zycia. Komitet nie zajmowal sie zatem - wynikajacym z Konwencji genewskiej
- rozumieniem pojecia ,uchodZca’; lecz zakresem prawa do zycia w kontekscie pozy-
tywnych obowigzkéw panstw - stron Paktu. Niemniej jednak Komitet poczynit kilka
uwag ogolnych dotyczacych wplywu zmian klimatu na prawo do zycia. Podkreslil,
ze jednym z najpilniejszych i najpowazniejszych zagrozen w korzystaniu z prawa do
zycia przez obecne i przyszle pokolenia jest degradacja srodowiska, zmiany klimatu
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oraz odejscie do zrownowazonego rozwoju. Komitet zauwazyl, ze degradacja srodo-
wiska moze zagraza¢ rzeczywistemu korzystaniu z prawa do zycia, a powazna degra-
dacja $rodowiska moze niekorzystnie wpltywaé na dobrostan jednostki i prowadzi¢
do naruszenia prawa do zycia. Podkreslit tez, ze bez zdecydowanych wysitkéw podej-
mowanych przez spotecznos¢ miedzynarodowa, skutki zmian klimatu mogg narazi¢
jednostki na naruszenie ich prawa do zycia w kontekscie obowigzku niewydawania.

KPC przypomnial swdj poglad - wyrazony w komentarzu ogélnym nr 31 (2004) -
zgodnie z ktérym panstwo nie moze w jakikolwiek sposéb wyda¢ osoby ze swojego
terytorium, gdy istniejg istotne podstawy do przekonania, ze istnieje rzeczywiste ryzy-
ko niepowetowanej szkody, takiej jak wynikajaca z art. 6 Paktu. Ryzyko szkody musi
miec¢ charakter osobisty (nie moze by¢ wywodzone z ogélnych warunkéw panujgcych
w panstwie). Co bardzo wazne, wedlug Komitetu obowigzek niewydawania ma zasieg
szerszy niz zasada non-refoulement wynikajaca z Konwencji genewskiej, gdyz doty-
czy takze osob, ktérym nie przystuguje status uchodzcy. Wedtug Komitetu obowiazki
panstw wynikajace z art. 6 Paktu majg charakter proceduralny i wigzg sie z nalezytym
zbadaniem faktow i dowodéw sprawy w celu ustalenia, czy istnieje ryzyko niepowe-
towanej szkody. Ocena taka nie moze by¢ jednak wyraznie arbitralna lub stanowi¢
oczywistego btedu lub odmowy sprawiedliwosci.

W prawie unijnym funkcjonuje - obok uchodzcy - instytucja ochrony uzupelniajacej
lub ochrony tymczasowe;j.

Dyrektywa kwalifikacyjna definiuje ochrone uzupetniajaca jako przystugujaca obywa-
telowi panstwa trzeciego lub bezpanstwowcy, ktéry nie kwalifikuje sie do uznania go
za uchodzce, lecz co do ktérego wykazano zasadnie, ze jesli wréci do swojego kraju
pochodzenia, a w przypadku bezpanstwowca - do panistwa swojego dawnego miejsca
zwyklego pobytu, moze mu rzeczywiscie grozi¢ powazna krzywda. Pod pojeciem ,po-
waznej krzywdy” dyrektywa rozumie:

1. kare Smierci lub egzekucje;

2. tortury lub nieludzkie lub ponizajace traktowanie, lub karanie;

3. powazne indywidualne zagrozenie zycia lub fizycznej integralnosci osoby cywil-
nej wynikajace z masowej przemocy w sytuacjach konfliktéw zbrojnych.

Ochrona uzupelniajgca nie moze zosta¢ przyznana, jezeli w czesci terytorium panstwa
pochodzenia nie zachodzi uzasadniona obawa bycia przesladowanym lub doswiad-
czania powaznej krzywdy i mozna oczekiwa¢, ze wnioskodawca zamieszka w tej cze-
$ci panstwa (art. 8).

Z uwagi na do$¢ jasng definicje ,powaznej krzywdy” w prawie unijnym, ani katastrofy
naturalne, ani katastrofy o powolnym poczatku nie moga by¢ objete ochrong uzupet-
niajaca. Nie mozna jednak wykluczy¢, ze w przysztosci wyktadnia ,powaznej krzywdy”
obejmie osoby migrujace z powoddw zmian klimatu. Na razie orzecznictwo miedzy-
narodowych organéw ochrony praw cztowieka wskazuje na ksztattujaca sie pewna
praktyke miedzynarodows laczaca prawo do zycia ze skutkami wywotanymi zmiana-
mi klimatycznymi (Inter-American Court of Human Rights 2019). KPC w przywotanej
wyzej decyzji wskazal jednak, Ze pozytywny obowiazek panstw zwiazany z zakazem
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wydalania osoby ze swojego terytorium dotyczy tez sytuacji, gdy wydalenie prowadzi-
loby do rzeczywistego ryzyko narazenia tej osoby w panstwie pochodzenia na tortu-
ry lub nieludzkie badz ponizajace traktowanie. Za takie traktowanie mogtoby zostat
uznane wydalenie do panstwa, w ktérym na skutek zmian klimatu ludno$¢ nie ma lub
ma ograniczony dostep do wody pitnej lub ziemi uprawnej. Na razie jednak praktyka
miedzynarodowa nie pozwala na uznanie 0séb migrujacych z powodu zmian klimatu
za osoby uprawnione do ochrony uzupetniajacej.

Przepisy dyrektywy kwalifikacyjnej, dotyczace ochrony uzupelniajacej, wyznaczaja
standard minimalny ochrony, co oznacza, ze panstwa cztonkowskie moga przyznac
ochrone dalej idaca. I tak, niektére panstwa czlonkowskie UE uwzglednity w swoich
przepisach dotyczacych ochrony miedzynarodowej przepisy dotyczace osdb, ktore
moga nie by¢ w stanie wréci¢ do domu z powodu kleski zywiotowej. Na przykiad
zgodnie ze szwedzkim prawem osoba ,niezdolna do powrotu do kraju pochodzenia
z powodu katastrofy ekologicznej” moze réwniez kwalifikowac sie do azylu. Przepis
ten nie obejmuje jednak oséb przemieszczajacych sie na skutek zmian klimatycznych
o powolnym poczatku. Innym przyktadem sa finskie przepisy dotyczace ochrony hu-
manitarnej, zgodnie z ktérymi ,cudzoziemcowi przebywajacemu w Finlandii wyda-
je sie zezwolenie na pobyt na podstawie ochrony humanitarnej, jesli (...) nie moze
on wroci¢ do swojego kraju pochodzenia lub kraju bylego miejsce zwyklego pobytu
w wyniku katastrofy ekologicznej” W dokumentach przygotowawczych stwierdzono,
ze jej zakres obejmuje zaréwno kleski zywiotowe, jak i katastrofy spowodowane przez
cztowieka. Przepis ten jest mniej restrykcyjny niz prawo szwedzkie.

Natomiast kleska naturalna moglaby zosta¢ uznana posrednio za przyczyne przyzna-
nia statusu uchodzcy lub ochrony uzupetniajacej np. w sytuacji, gdyby rzad w sposéb
dyskryminujacy i arbitralny odméwit jednej grupie spotecznej dostepu do uprawnien
np. opieki zdrowotnej czy pomocy humanitarnej. Ale wtedy przyczyna przyznania
ochrony miedzynarodowej bytoby przesladowanie lub grozba powaznej krzywdy, nie
za$ przyczyny klimatyczne.

Z perspektywy prawa UE osoby migrujace ze wzgledu na zmiany klimatu mo-
glyby natomiast poszukiwaé ochrony w oparciu o dyrektywe Rady 2001/55/WE
z 20.7.2001 r. w sprawie minimalnych standardéw przyznawania tymczasowej ochro-
ny na wypadek masowego naptywu wysiedlenicéw oraz srodkéw wspierajacych réw-
nowage wysitkoéw miedzy Panstwami Czlonkowskimi zwigzanych z przyjeciem takich
0sOb wraz z jego nastepstwami (tzw. dyrektywa tymczasowa). Ochrona tymczasowa
to szczegolnego rodzaju procedura, uruchamiana w przypadku zagrozenia wystapie-
nia (badZ rzeczywistego wystapienia) masowego naptywu wysiedlencéw z panstw
trzecich, ktérzy nie moga powréci¢ do panstwa pochodzenia. Wysiedlenicami sg oby-
watele panstw trzecich lub bezpanstwowcy, ktérzy zostali zmuszeni do opuszczenia
swojego panstwa pochodzenia lub zostali ewakuowani i nie sg w stanie bezpiecznie
i na stale powrdcic ze wzgledu na sytuacje istniejaca w ich panstwie, oraz ktérzy moga
by¢ uznani za uchodzcéw. W szczegélnosci wysiedlericami sg:

1. osoby, ktére uciekly z obszaréw objetych konfliktem zbrojnym lub na ktérych
dochodzi stale do aktéw przemocy;
2. osoby zagrozone lub bedace ofiarami systematycznych naruszen praw cztowieka.
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Dyrektywa nie definiuje precyzyjnie, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem ,masowego
naplywu”, a wyliczenie wysiedlericow ma charakter przykladowy. Ochrona przystu-
gujaca wysiedlenicom ma jednak charakter tymczasowy i, o ile moze stanowi¢ pewne
rozwigzanie dla ofiar katastrof o naglym poczatku, o tyle nie nadaje sie do zastosowa-
nia dla katastrof o powolnym poczatku, takich jak podnoszenie si¢ poziomu morza.
Dyrektywa postrzegana jest tez jako instrument wyjatkowy, a formalnym wymogiem
proceduralnym uruchamiajagcym mechanizm ochrony tymczasowej jest decyzja Rady
UE podejmowana wiekszo$cig kwalifikowang na wniosek Komisji (art. 5 dyrektywy).
Zostala przyjeta w reakcji na masowy naptyw do Unii emigrantéw w okresie konfliktu
zbrojnego w bylej Jugostawii. Mechanizm okreslony w tej dyrektywie dotychczas nie
zostat uruchomiony, nawet w obliczu naptywu emigrantéw z Libii i Tunezji do panstw
Europy Potudniowej. Sposrdéd panstw europejskich jedynie Finlandia wdrozyta dyrek-
tywe w sposob zapewniajacy tymczasowa ochrone w przypadku ,katastrofy ekologicz-
nej’, nie definiujac jednak tego pojecia. Nawet jesli ten przepis wydaje sie elastyczny,
to do tej pory nie byt stosowany. Powyzsze ograniczenia wskazuja, jak trudno byloby
uruchomi¢ ochrone tymczasowa w sytuacji naptywu do UE oséb przemieszczajacych
sie na skutek zmian klimatu.

4. Polskie regulacje uchodzcze w kontekscie oséb
przemieszczajacych sie na skutek zmian klimatu

Polska nie nalezy do kregu panstw, ktére przyznaly prawo ubiegania sie o status
uchodzcy lub ochrony uzupetniajacej osobom przemieszczajacym sie na skutek zmian
klimatu i wyznaczyly wyzszy niz unijny standard ochrony takich oséb. Generalnie
zmiany klimatu czy tez ich skutki nie zostaly w polskich przepisach wprost uznane za
okolicznosci uzasadniajacych przyznanie cudzoziemcowi ochrony na terytorium RP.
Niemniej jednak warto spojrze¢ na te regulacje pod katem najnowszego orzecznictwa
miedzynarodowych organéw ochrony praw cztowieka dotyczacego oséb przemiesz-
czajacych sie na skutek zmiany klimatu.

Polska ustawa z 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP do$¢
jednoznacznie recypowata przestanki wynikajace z Konwencji genewskiej i dy-
rektywy kwalifikujacej. Dat temu jasno wyraz WSA w Warszawie, ktéry w wyroku
z 15.10.2012 r. stwierdzil, ze ,cudzoziemcowi nadaje sie status uchodzcy, jezeli na
skutek uzasadnionej obawy przed przesladowaniami w kraju pochodzenia z powodu
rasy, religii, narodowosci, przekonan politycznych lub przynaleznosci do okreslonej
grupy spolecznej nie moze lub nie chce korzysta¢ z ochrony tego kraju. Uregulowanie
to zawiera zamkniety katalog przyczyn, ktére uzasadniaja nadanie statusu uchodzcy
i nie obejmuje on ofiar wojen, klesk zywiolowych, gtodu, sytuacji rodzinnej, braku
pracy i mozliwosci nauki czy biedy” [Wyrok WSA w Warszawie... V. SA/Wa 946/12].
Z kolei w wyroku z 6.3.2014 r. WSA w Warszawie uznal, ze ,[u]chodzcg jest [...] osoba,
ktdéra zywi obawe przed przesladowaniem [...]. Przestanki do nadania statusu uchodz-
cy nalezy interpretowac wasko, nie nadaje si¢ bowiem statusu uchodzcy ze wzgledu na
warunki zycia, sytuacje osobistg cudzoziemca ani stan przestrzegania praw cztowieka
w kraju pochodzenia” [Wyrok WSA w Warszawie... IV SA/Wa 2230/13]. Warto jed-
nak zauwazy¢, ze bedace podstawa postepowania przed WSA stany faktyczne nie byly
zwigzane z odmowga nadania statusu uchodzcy w zwigzku ze zmianami klimatycznymi.
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De facto polskie sady administracyjne nie stanety wiec przed problemem interpreta-
cji okolicznos$ci warunkujacych przyznanie ochrony miedzynarodowej osobom prze-
mieszczajacym sie na skutek zmian klimatu. Dotychczasowa linia orzecznicza sadow
administracyjnych jest dos¢ konserwatywna i odrzuca jakakolwiek rozszerzajaca wy-
ktadnie tych okolicznosci.

Oproécz uchodzcy i ochrony uzupetniajacej polskie prawo przewiduje instytucje zgody
na pobyt ze wzgledéw humanitarnych (art. 348-350 ustawy o cudzoziemcach). Zgoda
na pobyt humanitarny ma charakter komplementarny w stosunku do ochrony mie-
dzynarodowej, a jej zrédlem jest Europejska konwencja o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci (EKPC) i orzecznictwo ETPC [Chlebny 2020]. Jest to forma
ochrony cudzoziemca, w ktérej podstawowa role odgrywa komponent humanitarny,
bedacy odpowiedzig na zobowigzania miedzynarodowe RP w dziedzinie praw czlo-
wieka. Zgodnie z ustawa cudzoziemcowi udziela si¢ zgody na pobyt ze wzgledéw hu-
manitarnych na terytorium RP, jezeli zobowiazanie go do powrotu:

1. moze nastapi¢ jedynie do panstwa, w ktérym, w rozumieniu EKPC, zagrozone
byloby jego prawo do zycia, wolnosci i bezpieczenistwa osobistego lub mégtby
on zosta¢ poddany torturom albo nieludzkiemu lub ponizajacemu traktowaniu
albo karaniu, lub mégtby by¢ zmuszony do pracy, lub mégiby by¢ pozbawiony
prawa do rzetelnego procesu sgdowego albo by¢ ukarany bez podstawy prawnej;

2. naruszaloby jego prawo do zycia rodzinnego lub prywatnego, w rozumieniu
przepiséw EKPC;

3. naruszaloby prawa dziecka, okreslone w Konwencji o prawach dziecka w stop-
niu istotnie zagrazajacym jego rozwojowi psychofizycznemu.

Podstawowg przestanka udzielenia cudzoziemcowi zezwolenia na pobyt ze wzgledéw
humanitarnych jest zatem realne zagrozenie w panstwie pochodzenia naruszeniem
niektérych praw gwarantowanych EKPC. Polskie organy zajmujace sie sprawami cu-
dzoziemcédw musza zatem stale rekonstruowac aktualny standard strasburski. Nie liczy
sie przy tym orzecznictwo innych organéw miedzynarodowej ochrony praw czlowie-
ka. Ustawa o cudzoziemcach $cile limituje, ktére prawa konwencyjne mogg stanowic
podstawe udzielenia takiej ochrony. Oczywiscie ani EKPC, ani wymieniony w art. 348
ustawy o cudzoziemcach katalog praw, ktérych naruszenie w panstwie pochodzenia
moze skutkowac zgoda na pobyt humanitarny, nie nawigzujg do skutkdéw zmian klima-
tycznych. Lektura art. 348 ustawy o cudzoziemcach wskazuje jednak w pierwszej ko-
lejnosci na zagrozenie prawa do zycia oraz prawa do zycia rodzinnego lub prywatnego.

Poczawszy od konca lat 90. XX w. w orzecznictwie ETPC zaczely pojawiac sie spra-
wy, w ktérych skarzacy zarzucali naruszenie prawa do zycia oraz prawa do zycia
rodzinnego i prywatnego w kontekscie katastrof naturalnych lub spowodowanych
przez czlowieka. Jedng z pierwszych tego typu spraw byta skarga Oneryildiz przeciw-
ko Turcji (Wyrok ETPC... 48939/99). Przedmiotem skargi byl zarzut niedopelnienia
przez tureckie organy wiladzy panstwowej obowiazku niezbednego zabezpieczenia
haldy odpadéw przed niekontrolowanym wybuchem metanu. W wyniku takiego wy-
buchu $mier¢ poniosto dziewig¢ oséb. Trybunat dokonat w tej sprawie oceny zacho-
wania panstwa pod katem niewypekienia obowiazkéw pozytywnych, tj. niezapew-
nienia faktycznego bezpieczenstwa dla zycia ludzkiego poprzez niepoinformowanie
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mieszkancéw o istniejacych zagrozeniach, a takze w zakresie prowadzonych juz po
tragedii dziatan proceduralno-wyjasniajacych.

Podobny problem pojawit sie w sprawie Budayeva i inni przeciwko Rosji z 2008 r.
(Wyrok ETPC... 15339/02 i in.). W sprawie tej zarzut dotyczyt lawiny blotnej, kto-
ra osunela sie na lokalng wioske, w wyniku czego $mier¢ poniosto kilkanascie osob.
Sedziowie strasburscy uznali, ze pozytywny obowigzek panstwa wynikajacy z art. 2
EKPC nalezy interpretowad jako majacy zastosowanie w kontekscie jakiejkolwiek
dzialalnosci, publicznej lub nie, w ktorej zagrozone moze by¢ prawo do zycia; w szcze-
golnosci dotyczy to sfery zagrozen przemystowych. Obowigzek panstwa do ochrony
zycia 0séb podlegajacych jego jurysdykcji obejmuje w szczegélnosci pozytywny obo-
wigzek podjecia srodkéw regulacyjnych i odpowiedniego informowania opinii pu-
blicznej o wszelkich sytuacjach zagrazajacych zyciu oraz zapewnienia, ze po kazdej
spowodowanej przez nig $mierci nastapi dochodzenie sgdowe.

Sprawa Ozel i inni p. Turcji dotyczyta $mierci bliskich skarzacych, ktérzy zgineli pod
gruzami doméw mieszkalnych, ktére zawalily sie w Cinarcik podczas trzesienia ziemi
17.8.1999 r. (Wyrok ETPC... 14350/05 i in.). Trybunat przypomina, ze art. 2 EKPC
wymaga od panstwa nie tylko powstrzymania sie od umyslnego powodowania smierci,
ale takze podjecia odpowiednich krokéw w celu ochrony zycia oséb podlegajacych
jego jurysdykcji. Obowigzek ten ma réwniez zastosowanie, gdy prawo do zycia jest
zagrozone przez kleske zywiotowa. W zwigzku z zagrozeniami naturalnymi zakres
obowiazkéw panstwa zalezy od ich zrédla i stopnia, w jakim mozna je bylo ogra-
niczy¢. Trybunal wyraznie potwierdzil, Ze obowiazki takie istnieja w razie zagrozen
bezposrednich i wyraznie mozliwych do ustalenia, w szczegdlnosci powtarzajacych
sie klesk zywiotowych w regionach zaludnionych. W rezultacie, w przypadkach ka-
tastrof naturalnych majacych powazne reperkusje dla zycia ludzkiego ma zastosowa-
nie art. 2 EKPC i wynikajaca z niego odpowiedzialno$¢ panstwa. Trzesienia ziemi sa
zdarzeniami, na ktére panstwa nie majg wptywu. W zwigzku z nimi zapobieganie tym
zdarzeniom moze polegaé wylacznie na podejmowaniu dziatan majgcych zredukowac
ich skutki, aby ograniczy¢ maksymalnie wymiar katastrofy. Obowiazek zapobiegania
oznacza w takich przypadkach w istocie podjecie dziatann wzmacniajacych zdolnos¢
panstwa stawiania czota tego typu zjawiskom naturalnym gwattownym i nieoczekiwa-
nym, w tym trzesieniom ziemi.

Wskazane sprawy majg ograniczony wplyw na interpretacje art. 348 ustawy o cudzo-
ziemcach. Przepis ten nakazuje udzielenie cudzoziemcowi zgody na pobyt tolerowany,
jesli w panstwie, do ktérego mialby zosta¢ wydalony, zagrozone bytoby jego prawo
do zycia w rozumieniu EKPC. Za przelomowe nalezaloby uznac¢ juz samo powigzanie
w orzecznictwie ETPC prawa do Zycia z zagrozeniami wynikajacymi z klesk zywioto-
wych. Tym samym Trybunal zerwat z klasycznym ujmowaniem prawa do $rodowi-
ska jako prawa zbiorowego [Gronowska 2014]. Powyzsze sprawy dotyczyly jednak
katastrof majacych miejsce na terytorium panstwa - strony EKPC i wywotujacych
skutki wobec 0s6b przebywajacych w tym panstwie. Skutki tych katastrof byty zatem
ograniczone do terytorium jednego panstwa i zamieszkujacej je ludnosci. Obowigzki
pozytywne panstwa tak materialne, jak i proceduralne - wywiedzione przez sedziéw
strasburskich z art. 2 EKPC - ograniczone zostaly z jednej strony do zapobieganie tym
katastrofom lub podejmowania dziatan majacych zredukowac ich skutki, a z drugiej
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strony do przeprowadzenia rzetelnego postepowania wyjasniajacego okolicznosci ka-
tastrofy i ustalajgcego osoby ponoszace odpowiedzialno$¢ za $mieré. Zadna z powyz-
szych spraw nie dotyczyla natomiast os6b przemieszczajacych sie z jednego panstwa
do innego na skutek katastrof naturalnych lub katastrof wywotanych przez cztowieka
i zadajacych - w oparciu o zagrozenie prawa do zycia - ochrony od tego drugiego
panstwa. Trybunat nie wypowiedziat sie dotychczas, czy strony EKPC maja na podsta-
wie art. 2 EKPC materialny obowigzek udzielenia ochrony cudzoziemcom, ktérzy na
skutek zmian klimatu przemieszczaja sie do panistwa - strony EKPC lub zapobiegania
katastrofom naturalnym nastepujacym w innych czesciach globu, albo czy sg obowia-
zane do podejmowania globalnych dziatari zmierzajacych do ograniczenia skutkéw
zmian klimatu. Trudno zreszta byloby przypisa¢ konkretnemu panstwu odpowie-
dzialno$¢ np. za pustynnienie Afryki czy podnoszenie si¢ poziomu morz i oceanéw.
O ile Trybunat zajmie sie w przyszlosci sprawa udzielenia ochrony osobie przemiesz-
czajacej sie na skutek zmian klimatu, wydaje sie, ze ewentualne pozytywne obowiazki
panstwa wynikajace z art. 2 EKPC powinny zosta¢ ograniczone tylko do tych o cha-
rakterze proceduralnym. Mianowicie, biorgc pod uwage subsydiarnos¢ konwencyj-
nego systemu ochrony praw cztowieka - ocenie Trybunatu powinno podlegac¢ to, czy
postepowanie panstwa w przedmiocie wniosku cudzoziemca o udzielenie mu ochrony
nie bylo arbitralne lub wyraznie niesprawiedliwe.

Art. 348 ustawy o cudzoziemcach pozwala na udzielenie zgody na pobyt ze wzgledéw
humanitarnych takze wtedy, gdy zobowigzanie cudzoziemca do powrotu naruszatoby
jego prawo do zycia rodzinnego lub prywatnego. W tym kontekscie nalezy przywo-
la¢ orzeczenie ETPC w sprawie Cordella i inni przeciwko Wlochom (Wyrok ETPC...
54414/13iin.). Sprawa prowadzona byla ze skargi 180 oséb, ktére podnosity, ze skut-
ki toksycznych emisji z wloskich hut wptywajg na ich zdrowie i Srodowisko; zarzucali
tez Wlochom nieskutecznos$¢ srodkéw krajowych. Sedziowie strasburscy przypomnie-
li, ze powazne szkody wyrzadzone srodowisku naturalnemu moga wptyna¢ na dobro-
stan ludzi i pozbawi¢ ich mozliwosci korzystania z mieszkania w sposdb naruszajacy
ich prywatno$¢. Trybunatl uznatl, ze utrzymywanie sie sytuacji zanieczyszczenia §rodo-
wiska zagrazato zdrowiu niektérych skarzacych, a takze calej populacji zyjacej w za-
grozonych strefach. Wskazat takze, ze wladze krajowe nie podjely wszystkich koniecz-
nych $rodkéw, aby zapewni¢ skuteczng ochrone praw skarzacych do poszanowania
ich zycia prywatnego.

5. Podsumowanie

Ani prawo unijne, ani prawo polskie nie przewiduje wyraznej ochrony dla oséb prze-
mieszczajacych sie na skutek zmian klimatycznych zachodzacych w réznych czesciach
$wiata. Ani panstwa czlonkowskie UE, ani sama UE nie sg zainteresowane, aby uzna¢
takie osoby za uchodzcéw lub uprawnionych do innych form ochrony, gdyz wiaze sie
to z konieczno$cig przyznania im ochrony prawnej. To panstwa s3 zasadniczo wia-
$ciwe do decydowania o dopuszczeniu cudzoziemcéw do swojego terytorium. O ile
wewnatrz UE zasada ta doznaje istotnego ograniczenia zwigzanego ze swobodnym
przepltywem osdb, to w relacjach zewnetrznych dostep do terytorium panstw czlon-
kowskich maja tylko ci cudzoziemcy, ktérzy spetniaja wynikajace z prawa UE kryteria
ochrony miedzynarodowej. Wobec trudnosci w jednoznacznym ustaleniu przyczyn
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migracji, uznanie zmian klimatu za kryterium decydujace o przyznaniu ochrony na
terytorium panstwa cztonkowskiego UE mogloby prowadzi¢ do niekontrolowanego
naptywu oséb do UE i destabilizacji bezpieczenstwa tych panstw. W prawie unijnym
i prawie polskim istnieje zatem luka prawna, jesli chodzi o przyznawanie ochrony
osobom przemieszczajacym sie na skutek zmian klimatu; nie jest to jednak luka nie-
zamierzona. Ze wzgledu na prowadzong polityke ochrony srodowiska UE moze i po-
winna odgrywac wiodaca role w spotecznosci miedzynarodowej w podejmowaniu ini-
cjatyw w dziedzinie polityki dotyczacej os6b przemieszczajacych sie na skutek zmian
klimatu [Koenig Witkowska 2013]. Dzialania takie nie powinny jednak polega¢ na
dopuszczeniu do terytorium panstw czlonkowskich blizej nieokreslonej liczby oséb
powotujacych sie na zmiany klimatu, ale na podejmowaniu dziatan humanitarnych na
terenach dotknietych zmianami klimatycznymi, dziatan minimalizujacych szkody wy-

wotane zjawiskami srodowiskowymi czy na promowaniu neutralnego dla srodowiska
sposobu zycia.
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Rozdziat XI

Art. 74 ust. 4 Konstytucji jako ustrojowa podstawa
dziatan wtadz publicznych w celu realizacji
Europejskiego Zielonego tadu

Michat Lyszkowski

1. Wprowadzenie

W grudniu 2019 r. przewodniczaca Komisji Europejskiej Ursula von der Leyen przed-
stawita Europejski Zielony Lad - plan wielokierunkowych dziatan, ktére wysitkiem
Unii oraz jej obywateli i przedsiebiorcéw, w perspektywie do 2050 r., majg uczyni¢
z Unii Europejskiej obszar neutralny pod wzgledem oddzialywania na klimat, o kon-
kurencyjnym przemysle, przy jednoczesnym zapewnieniu dalszego wzrostu dobrosta-
nu jej mieszkancow.

Przechodzac do realizacji deklaracji zawartych w Europejskim Zielonym ELadzie,
Komisja Europejska przedstawita Europejski Pakt na rzecz Klimatu - inicjatywe
zwigzang przede wszystkim z zapewnieniem dalszego wzrostu zaangazowania miesz-
kancéw Unii w dzialania na rzecz klimatu. Dzigki zmianom postulowanym przez
Pakt ,ludzie i organizacje beda mogli dowiedzie¢ sie o zmianie klimatu, opracowac
i wdrozy¢ rozwiazania oraz nawigza¢ kontakty z innymi w celu zwielokrotnienia
wplywu tych rozwigzan. Pakt stworzy zywa przestrzenn do wymiany informacji, deba-
ty i dzialanl w zwigzku z kryzysem klimatycznym. Ponadto zapewni wsparcie euro-
pejskiemu ruchowi na rzecz klimatu, aby mégt sie on rozwija¢ i umacnia¢” [Komisja
Europejska 2020a]. Realizacja zatozen Paktu ma wspiera¢ dzialania prowadzace do
transformacji ekologicznej m.in. przez promowanie odnawialnych Zrédel energii,
gospodarki cyfrowej, powiekszanie areatu terenéw zielonych na obszarach miejskich
i wiejskich, ekologiczng mobilnos¢ (publiczny transport ekologiczny, rozwdj infra-
struktury rowerowej) oraz ma prowadzi¢ do zmniejszenia zapotrzebowania na ener-
gie w budynkach przez zmiane sposobu ich projektowania, wykonywania, a takze
renowacje juz istniejgcych obiektow.

Wsréd inicjatyw legislacyjnych sprzyjajacych realizacji Europejskiego Zielonego
Fadu warto réwniez wskazad, dotyczace m. in. zréwnowazonej polityki produktowej,
ustanowienie nowego ,prawa do naprawy” oraz ochrone konsumenta przed nega-
tywnymi praktykami marketingowymi [Komisja Europejska 2020b]. Za szczegdlnie

1 Instytut Nauk Prawnych PAN, ORCID: https://orcid.org/0000-0002-6426-3534.
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interesujaca z punktu widzenia niniejszego tekstu nalezy uzna¢ zapowiedZ walki
z pseudoekologicznym marketingiem?

Bez blizszego prezentowania - wcigz sie wykuwajacych - projektéw legislacyjnych
zwigzanych z realizacja Europejskiego Zielonego Eadu i unijnej polityki klimatycz-
nej juz mozna stwierdzi¢, ze przyjmowane akty prawne beda bezposrednio i wielo-
aspektowo wptywac na sytuacje wszystkich os6b mieszkajacych na terenie Unii oraz
doprowadza do istotnych zmian w dotychczasowych modelach prowadzenia dzia-
lalnosci gospodarczej. Bez watpienia dostarcza rowniez nowych wyzwan wiadzom
publicznym. Oczywiscie, to na Komisji i Parlamencie Europejskim spoczywa gros
obowiazkéw zwiagzanych z przygotowaniem ram prawnych Europejskiego Zielonego
Fadu, jednak ich implementacja, realizacja i zwigzane z tym zmiany wewnetrznych
porzadkéw prawnych naleze¢ beda do poszczegdélnych krajéw Unii, w tym do Polski.

Polityka ochrony $rodowiska nalezy, w $wietle art. 4 ust. 2 lit. e TFUE, do kompe-
tencji dzielonych miedzy Unie® a panstwa czlonkowskie. Oznacza to, zgodnie art. 2
ust. 2 TFUE, ze panstwa czlonkowskie s3 uprawnione do stanowienia prawa w za-
kresie, w jakim Unia tego nie dokonata. W sytuacji, w ktérej kompetencja dzielona
zostala przez UE wykonana, panstwa czlonkowskie sg zobowigzane do zaniechania
wszelkich dziatan, ktére moglyby wprowadza¢ od niej wyjatki lub prowadzi¢ do jej
naruszenia. Stad tez za istotne uwazam podejmowanie przez krajowego ustawodawce
dzialant wyprzedzajacych, lecz zgodnych z unijnym i krajowym porzadkiem prawnym.
W tym kontekscie warto sie zastanowi¢, na ile wprowadzane zmiany moga znalez¢
swoja podbudowe ustrojowa na gruncie polskiej Konstytucji.

Celem tekstu jest syntetyczne przedstawienie i uzasadnienie tezy o potrzebie ustro-
jowego - na gruncie polskiej Konstytucji - umocowania dziatart wladz publicznych
zmierzajacych do realizacji wybranych celéw Europejskiego Zielonego Ladu oraz po-
tencjalnych tego konsekwencji.

2. Wybrane konstytucyjne podstawy ochrony srodowiska

Przypomnied nalezy, ze polski ustrojodawca do problematyki ochrony srodowiska od-
nidst sie parokrotnie®. Z punktu widzenia zagadnien poruszonych w niniejszym tek-
$cie najistotniejsze s regulacje zawarte w art. 5, art. 74 ust. 3 i, oczywiscie, w art. 74
ust. 4 Konstytucji.

W art. 5 Konstytucji zostalo przesadzone, ze ochrona $rodowiska jest jednym z pie-
ciu najwazniejszych zadan (celéw) Rzeczpospolitej. Realizacja wskazanych w tym
przepisie podstawowych celéw ustrojowych powinna by¢ uwzgledniana przez wladze
publiczne w kazdym aspekcie ich dzialalno$ci - stanowi potencjalng przestanke wy-
ktadni w procesie tworzenia i wykladni prawa - w ,szczeg6lnosci wtedy, gdy powstaja

2 Inaczej ,greenwashing” Zjawisko to mozna okresli¢ jako nieuczciwg praktyke promowania produktéw i ustug jako przyjaznych dla srodowiska,
cho¢ w rzeczywistosci nie spetniajacych podstawowych wymagan norm srodowiskowych. Obecnie KE pracuje nad wnioskiem ustawodaw-
czym w sprawie uzasadnionego twierdzenia dotyczacego ekologicznosci produktéw i przedsigbiorstw (zob. https://ec.europa.eu/info/law,
better-regulation/have-your-say/initiatives/12511-Environmental-claims-based-on-environmental-footprint-methods, dostep w dn. 26.3.2021 r.).

3 Jak podstawy prawne dzialania Unii w zakresie $rodowiska nalezy przede wszystkim wskazac¢ art. 11 i art. 191-193 TFUE oraz art. 37 KPP.
4 Nalezy przede wszystkim wskazac art. 5, art. 68 ust. 4, art. 74 i art. 86 Konstytucji. W innym aspekcie do srodowiska odnosza si¢ art. 31 ust. 3
i art. 232 Konstytucji.
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watpliwosci dotyczace ratio legis regulacji” [Tuleja 2019]. W pisSmiennictwie zostat tez
wyrazony poglad, ze - skoro proklamowana w art. 5 Konstytucji zasada zapewnienia
ochrony $rodowiska stanowi element ,rdzenia” Konstytucji i zarazem panstwa - to
niedopuszczalne byloby przystapienie Polski do organizacji miedzynarodowej, ktéra
nie uznawataby jakiegokolwiek celu lub zadania znajdujacego sie w art. 5 Konstytucji
[Czarnow 1998]. Ocena zawartego w art. 5 Konstytucji zadania ustrojowego, jakim
jest zapewnienie ochrony srodowiska, moze by¢ dokonywana réwniez w oparciu o za-
sady wypracowane w prawie unijnym i jego doktrynie prawnej. Znajduje to potwier-
dzenie w orzecznictwie TK, z ktérego wynika, ze granice przekazania kompetencji
na rzecz Unii Europejskiej, na podstawie art 90 ust. 1 Konstytucji, stanowig czynniki
okreslajace tozsamos¢ konstytucyjna Rzeczypospolitej: poszanowanie zasad polskiej
panstwowosci, demokracji, zasady panstwa prawnego, zasady sprawiedliwosci spo-
lecznej, zasad okreglajacych podstawy ustroju gospodarczego oraz ochrona godnosci
czlowieka i wynikajacych z niej wolnosci i praw konstytucyjnych. Przekazanie kom-
petencji jest wiec, w ocenie Trybunatu, dopuszczalne jako niezagrazajace tozsamosci
narodu i suwerennosci tylko w takim zakresie, w jakim nie narusza konstytucyjnych
podstaw panstwa. Przeprowadzona wéwczas przez Trybunal analiza doprowadzita
do uznania, ze ,Cele Unii Europejskiej s3 w peni tozsame z celami Rzeczypospolitej
wskazanymi w ustawie zasadniczej” oraz stwierdzenia ,tozsamosci aksjologicznej’,
ktdrej podstawg jest ,identyczno$¢ inspiracji aksjologicznej Unii i Rzeczypospolitej”.
Wskazane w art. 5 Konstytucji naczelne cele sa rozwijane i doprecyzowywane w jej
dalszych przepisach, w tym m.in. w art. 74 Konstytucji.

Jedynym prawem podmiotowym sformulowanym w zwigzku z ochrong $rodowiska
jest prawo do informacji o stanie i ochronie srodowiska (art. 74 ust. 3 Konstytucji).
Co istotne, przystuguje ono kazdemu, a wiec jego realizacja nie zalezy od wykazania
interesu prawnego w tym zakresie. Obowigzek udostepnienia informacji, w granicach
okreslonych w ustawie®, cigzy przede wszystkim na organach wiadz publicznych’. Sg
nim réwniez objete podmioty niepubliczne, ktére korzystaja z publicznych srodkéw
lub ktére wykonuja obowiazki publiczne [Gorski 2017]. Nie budzi przy tym watpliwo-
$ci, ze zwiekszenie publicznego dostepu do informacji o srodowisku i rozpowszech-
nianie takich informacji pozytywnie wptywa na podniesienie poziomu $§wiadomosci
ekologicznej, swobodng wymiane opinii, bardziej efektywne uczestnictwo spoteczen-
stwa w podejmowaniu decyzji dotyczacych srodowiska, a ostatecznie na poprawe sta-
nu $rodowiska.

Nakaz udostepniania informacji o stanie i ochronie srodowiska, cho¢ jest uregulowa-
ny w oddzielnym ustepie art. 74 Konstytucji, stanowi niezwykle istotny element dzia-
talnosci wiadz publicznych zwigzanych ze wspieraniem obywateli w dziataniach na
rzecz ochrony i poprawy stanu $§rodowiska. Mozna nawet posuna¢ sie do stwierdzenia,
ze realizacja prawa do informacji jest obecnie podstawowa forma wspierania obywa-
teli przewidzianego w art. 74 ust. 4 Konstytucji. Jak stusznie zauwaza si¢ w doktrynie:
,2Prawo to, jesli traktowac je samoistnie, moze nie wydawac sie bardzo istotne z punktu
5 Zob. wyroki z: 11 maja 2005 r., K 18/04 (OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 49); 24 listopada 2010 r., K 32/09, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 108 oraz
z 16 listopada 2011 r., SK 45/09 (OTK ZU nr 9/A/2011, poz. 97).
6  Zgodnie z art. 81 Konstytucji ,Praw okreslonych w art. 65 ust. 4 i 5, art. 66, art. 69, art. 71 i art. 74-76 mozna dochodzi¢ w granicach okreslo-
nych w ustawie”. Ustawa, majacg wykonywac zobowigzanie nalozone na wladze publiczne, jest ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostep-
nianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko.

7 Zob.tezart. 2 ust. 2 z Aarhus oraz art. 3 ust. 1 pkt 9 i 15a ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o rodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczenistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko.
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widzenia jednostki. Jednakze informacja o Srodowisku, o inwestycjach oddziatujacych
na $rodowisko oraz o zagrozeniach w tym zakresie stuzy najbardziej zywotnym inte-
resom czlowieka. Moze wplyna¢ na realizacje innych wolnosci i praw konstytucyj-
nych, a zwlaszcza na wybdr miejsca zamieszkania, wybdér prowadzonej dziatalnosci
gospodarczej, planowanie przedsiewzie¢ gospodarczych lub realizacje innych planéw
w rownie waznych sferach zycia jednostki” [Bartoszewicz 2014].

Odrebnym zagadnieniem, poza zakresem niniejszego opracowania, jest faktyczny
sposob realizacji przez ustawodawce konstytucyjnego prawa do informacji o stanie
i ochronie $rodowiska.

3. Art. 74 ust. 4 Konstytucji jako konstytucyjna inspiracja
w realizacji Europejskiego Zielonego tadu

Zasada nadrzednosci Konstytucji, sformutowana w jej art. 8, naklada na ustawodawce
obowiazek konkretyzacji jej postanowien. Wymaga réwniez, od wszystkich, stosowa-
nia przepiséw nizszej rangi - w tym prawa Unii Europejskiej - w sposéb, ktéry w jak
najwiekszym stopniu bedzie spdjny z jej aksjologia. Uwzgledniajac ten fakt nalezy
rozwazy¢, czy Konstytucja zawiera uregulowania, ktdre sg (lub moga by¢) podstawa
dziatant wladz publicznych podejmowanych w celu realizacji Europejskiego Zielonego
Fadu.

Zgodnie z tezg postawiong w tytule, takie podstawy daje m.in. art. 74 ust. 4 Konstytucji,
ktéry stanowi, ze ,Wtadze publiczne wspierajg dzialania obywateli na rzecz ochrony
i poprawy stanu Srodowiska” Wskazany przepis nie byt do tej pory przedmiotem zbyt
intensywnych rozwazan w nauce prawa oraz w orzecznictwie, dlatego Autor chciatby
przedstawi¢ ogdlne zalozenia jego interpretacji, ktére pozwolg zrozumieé, dlaczego
i w jakim zakresie warto go stosowac.

Po pierwsze - pojecie wiadz publicznych. Art. 10 Konstytucji wskazuje, ze wladze
publiczne w Rzeczypospolitej stanowig ,wladza ustawodawcza’, ,wykonawcza” i ,sa-
downicza”. Przez wiadze publiczne nalezy rozumie¢ przede wszystkim wszelkie orga-
ny i instytucje pozostajace w strukturze wladzy panstwowej lub samorzadu terytorial-
nego, dysponujace z mocy ustawy kompetencjami wladczymi. Moga to by¢ réwniez
podmioty realizujace zadania zlecone z zakresu administracji, a wiec - jesli ustawa
przekaze im takie kompetencje - organy innych niz terytorialny samorzadéw badz
organizacji (zrzeszen) obywatelskich, lub zwigzkéw wyznaniowych [Derlatka 2016;
Sokolewicz, Zubik 2016]. Na gruncie art. 74 ust. 4 Konstytucji pojecie wtadz publicz-
nych winno by¢ interpretowane szerzej, z uwzglednieniem kryterium funkcjonalnego.
Jego zakresem powinny wiec by¢ objete ,takze inne instytucje niz panstwowe lub sa-
morzadowe, jezeli instytucje te wykonuja funkcje wladzy publicznej, poprzez powie-
rzenie czy przekazanie im tych funkcji przez organ wtadzy panstwowej lub samorza-
dowej” [Gorski 2017].

Po drugie - pojecie wspierania. Wstepna analiza sformutowania ,Wtadze publiczne
wspieraja..”” prowadzi do wniosku, ze chodzi o typowe dzialania oznaczajace wyko-
nywanie kompetencji przez wtadze publiczne, a wiec, przede wszystkim, tworzenie
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i egzekwowanie prawa, dysponowanie finansami publicznymi, organizowanie spo-
leczenstwa wokot odgoérnie ustalonych priorytetow. Dziatajagce w ten sposéb wiladze
publiczne mialyby wlasnie umozliwia¢ realizacje rozmaitych inicjatyw prosrodowi-
skowych, a wiec wykonywa¢ obowigzek wspierania. Takie, dos¢ konserwatywne, lecz
i powszechnie przyjmowane stanowisko jest jednak nieuzasadnione. Nie tylko nie
uwzglednia ono przedstawionego wyzej, szerokiego rozumienia pojecia wiadz pu-
blicznych, lecz takze calego bogactwa form, w ktérych moga one dziata¢ [Bo¢ 2013].

Nalezy wiec przyjac szersze zalozenie, ze ,wspieranie” oznacza nie tylko wykonywanie
wladzy publicznej sensu stricto. Jak to zostalo wyzej zaznaczone, zadania publiczne
moga by¢ wykonywane réwniez przez podmioty, ktdre przez powierzenie lub prze-
kazanie wykonujg funkcje publiczne. A wiec nic nie stoi na przeszkodzie, aby byly
to podmioty niepubliczne, ktére dysponujac srodkami finansowymi, technicznymi
i organizacyjnymi przekazanymi takze przez podmioty publiczne, moglyby realizo-
wacd np. dzialania informacyjne, edukacyjne czy ochronne. Nalezy jednak zastrzec, ze
,wsparcie” nie oznacza ,zastapienia” - konsekwencja takiej formuly jest koniecznos¢
zaangazowania w pomoc nie tylko §rodkéw publicznych, ale réwniez niepublicznych,
cho¢ niekoniecznie pochodzacych od beneficjentéw samego wsparcia.

Z punktu widzenia chronionego dobra (czyli $rodowiska), wskazane jest przede
wszystkim wspieranie dzialalnosci najbardziej efektywnej, a wiec dajacej jak naj-
wieksze korzysci w stosunku do mozliwych do zaangazowania srodkéw finansowych,
technicznych i organizacyjnych. Nie mozna bowiem traci¢ z pola widzenia faktu, ze
dostepne mechanizmy wsparcia sg ograniczone. Stad wniosek, ze pierwszenstwo
w uzyskiwaniu pomocy winny mie¢ takie dzialania, ktére przynosza najwiekszy efekt
dla poprawy stanu Srodowiska przy zaangazowaniu odpowiednio najmniejszych $rod-
kow publicznych.

Dla realizacji obowigzku wspierania, wypeknienia trescig przepisu Konstytucji, ko-
nieczne jest przyjecie regulacji prawnych okreslajacych ramy wspétdziatania z pod-
miotami niepublicznymi, sposobu wypracowywania dlugoterminowych, stabilnych
rozwigzan. Dzialanie ustawodawcy jest wiec tym bardziej wskazane, poniewaz ,owo
wspoldzialanie musi znajdowad staly wyraz w praktyce funkcjonowania wtadz pu-
blicznych” [Derlatka 2016].

Po trzecie - pojecie obywateli. Pojecie to oczywiscie mozna rozumie¢ wasko, jako
odnoszace sie wylacznie do oséb fizycznych [Sommer 2005]. Jednak, w opinii Autora,
stuszne jest stanowisko szersze, ze ,sformutowania ustepu czwartego art. 74 (...) dajg
nalezyta i wystarczajacg podstawe (...) dla wspierania dziatann merytorycznych podej-
mowanych przez podmioty spoza wtadz publicznych” [Bo¢ 1998] oraz, ze obowig-
zek wspierania ,odnosi sie nie tylko do dziatan oséb fizycznych, ale i 0séb prawnych
(...) wladze publiczne majg obowiazek wspierania takze dzialania przedsiebiorcéw”
[Banaszak 2012]. Taka interpretacja jest dodatkowo wzmocniona wyzej poczynio-
ng analizg wspierania jako dzialalnosci, ktéra winna by¢ jak najbardziej efektywna
z punktu widzenia chronionego dobra.

Niezaleznie od powyzszego, konieczne jest zwrdcenie uwagi na fakt, ze pojecie oby-
watel ma charakter ogélny, zbiorczy i miesci sie w nim wiele innych. Pozostajac przy
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materii konstytucyjnej nalezy zauwazy¢, ze obywatel jest réwniez np. konsumentem
(art. 76 Konstytucji)®. Oznacza to, ze réwniez wszelkie dziatania sprzyjajace ochronie
konsumenta z punktu widzenia wskazanych w Konstytucji wartosci (zdrowie, bezpie-
czenstwo - w tym ekologiczne), moga by¢ réwniez dzialaniami na rzecz realizacji celu
okreslonego w art. 74 ust. 4 Konstytucji. Dlatego tez jestem przekonany, ze wsparcie
obywateli moze si¢ realizowa¢ réwniez przez nakierowywanie wsparcia konsumen-
tow m.in. w kierunku rozwoju postaw prosrodowiskowych. Wsparcie to polega¢ moze
choc¢by na zinstytucjonalizowanym zwalczaniu greenwashingu.

Po czwarte - dzialania na rzecz ochrony i poprawy stanu srodowiska. Ustrojodawca
dokonal rozréznienia dzialan na rzecz ochrony, jak i poprawy stanu $rodowiska, co
nalezy uzna¢ za dzialanie §wiadome i celowe. Mozna przyjaé, ze wskazat w ten spo-
séb nie tylko dziatania korekcyjne (poprawa stanu), lecz takze do inicjowania dzialan
o charakterze prewencyjnym (ochrona). Przykltadowo mozna tu wskaza¢ dzialania
aktywujace obywateli lub wspdlnoty lokalne zmierzajace do rozwoju edukacji ekolo-
gicznej, promowania zrownowazonej konsumpcji, wspétpracy z wladzami publicz-
nymi w celu opracowywania strategii na rzecz ochrony klimatu, a takze wspierania
dzialalnosci gospodarczej realizujacej zalozenia zréwnowazonego rozwoju. Nalezy
podkresli¢, ze analogiczne cele sa promowane przez Unie Europejska w ramach m.in.
Europejskiego Zielonego Ladu oraz Europejskiego Paktu na rzecz Klimatu.

4. Podsumowanie

Dla adresata regulacji prawnych raczej nie bedzie mialo znaczenia, czy podstawg na-
lozonych na niego obowigzkéw, majacych na celu ochrone srodowiska, bedzie prawo
unijne, czy tez polskie. Na podstawie dotychczasowej aktywnosci krajowego prawo-
dawcy mozna réwniez przyjaé, ze zaréwno recepcja, jak i wykonywanie prawa unij-
nego bedacego praktyczng realizacja postanowien Europejskiego Zielonego Ladu nie
bedzie przebiegac idealnie’.

Oparcie przysztych regulacji ustawowych na Konstytucji ma swoje uzasadnienie, po-
niewaz to przede wszystkim w jej zasadach i wartosciach nalezy poszukiwac¢ inspi-
racji do budowania krajowego porzadku prawnego. Nalezy pamieta¢, ze do tej pory
art. 74 ust. 4 Konstytucji byl traktowany wylacznie jako zasada polityki panstwa, to
jednak wyzej przedstawione ogélne uwagi co do mozliwego rozumienia art. 74 ust. 4
Konstytucji wskazuja duzy praktyczny potencjat tego przepisu. Pozadane byloby po-
glebienie refleksji nad jego rozwojem przez nauke prawa, praktyczne wykorzystanie
jego potencjatu przez orzecznictwo oraz realizacja jego postanowien przez ustawo-
dawce. Wéwczas - tak jak miato to miejsce w przypadku art. 76 Konstytucji - mozliwe
jest zapewnienie realnych i skutecznych gwarancji prawnych, dajacych obywatelom
prawng mozliwo$¢ aktywnego udziatu w sprawach dotyczacych ochrony srodowiska.

Art. 74 ust. 4 Konstytucji umozliwia wypracowanie i stosowanie odpowiednich stan-
dardéw ustrojowych, regulujacych zasady realizacji ,wsparcia dzialani obywateli na

8  Art. 76 Konstytucji stanowi, ze: ,Wtadze publiczne chronig konsumentéw, uzytkownikéw i najemcéw przed dzialaniami zagrazajacymi ich
zdrowiu, prywatnosci i bezpieczenstwu oraz przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi. Zakres tej ochrony okresla ustawa’”.
9  Tytulem przykladu mozna wskaza¢ istotne op6znienie we wdrazaniu Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/851 z dnia 30
maja 2018 r. zmieniajacej dyrektywe 2008/98/WE w sprawie odpadéw.
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rzecz ochrony i poprawy stanu srodowiska” w zgodzie ze wskazang w art. 5 Konstytucji
zasada zrownowazonego rozwoju. Ustawodawca powinien zapewni¢ przewidywalna
i efektywna pomoc tym, ktérzy maja nie tylko prawo, lecz takze, w $wietle art. 86
Konstytucji, obowigzek ochrony srodowiska. Dotyczy to réwniez ustawodawstwa be-
dacego realizacjg zobowigzan natozonych przez Europejski Zielony Ead.

Mozna przypuszczad, ze zobowigzanie nalozone na wtadze publiczne w art. 74 ust. 4
Konstytucji bedzie wypetniane trescig niezaleznie od postawy polskiego ustawodawcy
- na skutek aktywnos$ci prawodawcy unijnego. Przyjecie przez Unie Europejska regu-
lacji majacych nada¢ prawng skutecznos¢ postanowieniem Europejskiego Zielonego
F.adu bedzie zatem stwarza¢ podstawy zaréwno do uzyskania wsparcia, o ktérym sta-
nowi art. 74 ust. 4 Konstytucji, jak i, ewentualnie, do kontroli tych przepiséw z posta-
nowieniami polskiej Konstytucji'.

Cho¢ ochrona srodowiska, jak wyzej wspomniano, jest jedng z kompetencji dzielo-
nych, to nalezy mie¢ na uwadze, ze regulacje prawne majace zasadnicze znaczenie
dla zapewnienia ochrony srodowiska powstajg obecnie przede wszystkim w Brukseli
i Strasbourgu, a nie w krajach cztonkowskich. A stojacy na strazy unijnego porzadku
prawnego TSUE dysponuje odpowiednimi narzedziami, aby zapewni¢ efektywnos¢
przyjetych w prawie unijnym ogdlnoeuropejski standardéw. Nie oznacza to jednak, ze
aktywnos¢ krajowego prawodawcy jest bez znaczenia. Nalezy podejmowad dzialania
zmierzajace do wypehienia trescig art. 74 ust. 4 Konstytucji oraz takiego ksztalto-
wania polskiego prawodawstwa, aby spetniato ono zaréwno wymogi Konstytucji, jak
i prawa unijnego. Im bardziej regulacje te beda udatne i im wcze$niej zostang uchwa-
lone, tym wieksze s3 szanse, ze to one bedg wyznacza¢ standard postepowania na
poziomie krajowym. Jest to tym bardziej mozliwe, ze miedzy najwyzszymi organami
sagdowniczymi krajow cztonkowskich a TSUE w wiekszosci przypadkdw moze toczy¢
sie dialog, umozliwiajacy poszanowanie wspolnych wartosci wyrazanych w europej-
skim i krajowych porzadkach prawnych [Safjan 2015].

Odwrotna, pasywna postawa wtadz publicznych moze doprowadzi¢ do sytuacji,
w ktérej przyjmowane regulacje prawne beda stanowi¢ spézniong lub niedoskonaly
recepcje standardéw zewnetrznych. Doswiadczenie zyciowe nakazuje przyja¢, ze tak
uchwalane prawo, w ostatnim terminie, a nawet po jego uplynieciu, gorzej chroni
interesy obywateli, ogranicza pewnos¢ i stabilno$¢ prowadzenia biznesu oraz obni-
za poziom ochrony praw i wolnosci, co réwniez stoi w sprzecznos$ci zaréwno z re-
gulami Konstytucji, jak i narusza podstawy jednego z dwdch podstawowych filarow
Europejskiego Zielonego Ladu - wzrostu dobrostanu obywateli.

10 Pewne mozliwosci daje tu, w odréznieniu od kontroli konstytucyjnosci opartej na art. 188 Konstytucji (zob. postanowienie TK z 17 grudnia
2009 ., U 6/08, OTK nr 11/A/2009, poz. 178), formula kwestionowania aktu normatywnego na podstawie art. 79 ust. 1 Konstytucji (tj. przez
zlozenie skargi konstytucyjnej, zob. wyrok TK z 16 listopada 2011 r., SK 45/09, OTK ZU nr 9/A/2011, poz. 97) albo art. 193 Konstytugji (tj.
w drodze pytania prawnego).



ROZDZIAL XI + ART. 74 UST. 4 KONSTYTUC)I JAKO USTROJOWA PODSTAWA DZIALAN WEADZ PUBLICZNYCH W CELU REALIZAC)L... 209

Bibliografia

Banaszak B. 2012. Uwagi do art. 74. W: Konstytucja RP. Komentarz. Warszawa, Nb 10.

Bartoszewicz M. 2014. Uwagi do art. 74. W: Haczkowska M. (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz. Warszawa, s. 156-157.

Bo¢ J. 1998. Uwagi do art. 74. W: Bo¢ J. (red.). Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej oraz komentarz
do Konstytucji RP z 1997 roku. Wroclaw, s. 135.

Boc¢ J. 2013. Przyklad prawnych form dzialania administracji w ochronie srodowiska. W: Hauser R.,
Niewiadomski Z., Wrébel A., (red.), System Prawa Administracyjnego, t. V, Warszawa, s. 51 i nast.

Czarnow S. 1998. Wybrane aspekty ochrony srodowiska w kontekscie integracji europejskiej.
»Samorzad Terytorialny” nr 7-8, s. 108-109.

Derlatka M. 2016. Uwagi do art. 69. W: Garlicki L., Zubik M. (red.) Konstytucja Rzeczypospolite]
Polskiej. Komentarz, Warszawa, pkt 6.

Gorski M. 2017. Uwagi do art. 74 W: Safjan M., Bosek L. (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa, Nb 5.

Safjan M. 2015. Dialog czy konflikt? O relacji Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej i sadéw
konstytucyjnych w dziedzinie zastosowania praw podstawowych, Zeszyty NSA 1, s. 75-89.

Sokolewicz J., Zubik M. 2016, Uwagi do art. 7. W: Garlicki L., Zubik M. (red.) Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa, pkt 7.

Sommer J. 2005. Efektywno$¢ prawa ochrony srodowiska i jej uwarunkowania - problemy udatnosci
jego struktury. Wroclaw, s. 69.

Tuleja P. 2019. Uwagi do art. 5. W: Tuleja P. et. al., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa, s. 41.

Zrédta prawa

Zr6dta prawa miedzynarodowego

Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoleczenistwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie
do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska sporzadzona w Aarhus dnia 25 czerwca
1998 r. (Dz. U. 2003 r., Nr 78, poz. 706).

Zrédta prawa Unii Europejskiej

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z dnia 25 marca 1957 r. (wersja skonsolidowana Dz. Urz.
UE C 202 z 7.6.2016).

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) Dz. Urz. UE C 202 z 7.6.2016.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/851 z dnia 30 maja 2018 r. zmieniajacej
dyrektywe 2008/98/WE w sprawie odpadéw. Dz. Urz. UE. L 150 z 14.6.2018, s. 109-140.

Inne dokumenty Unii Europejskiej

Komisja Europejska. 2019. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw Europejski Zielony Ead,
COM(2019) 640 final.

Komisja Europejska 2020b - Komisja Europejska. 2020. Komunikat Komisji do Parlamentu
Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw Nowy
program na rzecz konsumentéw. Poprawa odpornosci konsumentéw na potrzeby trwatej odbudowy,
COM/2020/696 final.



ROZDZIAL XI + ART. 74 UST. 4 KONSTYTUC)I JAKO USTROJOWA PODSTAWA DZIALAN WEADZ PUBLICZNYCH W CELU REALIZAC)L... 210

Komisja Europejska 2020a - Komisja Europejska. Komisja Europejska. 2020. Komunikat Komisji
do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu
Regionéw Europejski Pakt na rzecz Klimatu, COM/2020/788 final.

Zrbdta prawa krajowego
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Dz. U. 1997 Nr 78 poz. 483 ze zm.

Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko. Dz.
U. 2020 1. poz. 283.

Orzecznictwo
Wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 11.5.2005 r., K 18/04.

Wyrok Trybunaltu Konstytucyjnego z dnia 24.11.2010 r., K 32/09.
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16.11.2011 r., SK 45/09.

Postanowienie Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 17.12.2009 ., U 6/08.



Rozdziat XlI

Zakres kryminalizacji czyndw przyczyniajacych sie
do niekorzystnych zmian klimatu w prawie polskim

Jarostaw Majewski’

1. Wprowadzenie

Srodki wlasciwe prawu karnemu, w demokratycznym paristwie prawnym traktowane
jako ultima ratio, sg wykorzystywane do ochrony wartosci (débr prawnych) zwigza-
nych z réznymi sferami zycia spolecznego. Sa to wartosci réznorakiej natury: jedne sg
$cisle zwigzane z poszczeg6lnymi jednostkami (np. zycie i zdrowie czlowieka), inne
bardziej ze spoteczeristwem jako catoscig (np. zdrowie publiczne, moralno$¢ publicz-
na, niepodleglos¢ i integralnos¢ terytorialna panstwa). Do tej drugiej grupy naleza
niewatpliwie wartosci lgczone z klimatem. Celem tego opracowania jest zwiezte omo-
wienie roli, jaka w stuzbie ochrony klimatu przed niekorzystnymi zmianami odgrywa
wspolczesne polskie prawo karne.

Przed przejsciem do zasadniczego wywodu czytelnikowi nalezy sie stowo wyjasnienia
odnosnie do znaczenia, w jakim uzyte zostaly w tytule artykutu, zapowiadajacym jego
przedmiot, terminy ,kryminalizacja” oraz ,niekorzystna zmiana klimatu”, gdyz rzutuje
to na zakres koniecznej analizy, a przynajmniej pierwszy z nich nie jest ani w jezyku
prawniczym w ogdlnosci, ani w jego odmianie, ktérg mozna by okregli¢ mianem ,je-
zyka karnistyki’, terminem jednoznacznym. Ot6z pod pojeciem kryminalizacji Autor
rozumie tu wprowadzenie karalnosci dziatan lub zaniechan okreslonego rodzaju pod
grozbg kary za przestepstwo albo kary za wykroczenie. Tak ujete pojecie krymina-
lizacji koresponduje z pojeciem odpowiedzialnosci karnej sensu largo, szerszym od
najwezszego, obejmujacego tylko odpowiedzialnos¢ za przestepstwo (odpowiedzial-
no$¢ karna sensu stricto), ale oczywiscie wezszym od konstytucyjnego pojecia od-
powiedzialno$ci karnej, obejmujacego wszelkg odpowiedzialno$¢ typu represyjne-
go (odpowiedzialno$¢ karna largissimo sensu)® Z kolei pod pojeciem niekorzystnej
zmiany klimatu autor rozumie ujemnie oceniang (z tego lub innego powodu) zmia-
ne stanu systemu klimatycznego utrzymujaca sie przez dluzszy czas. Jest to pojecie
do$¢ pojemne, ale z uwagi na nature rozwazanego zagadnienia rozwazania zostang
ograniczone tylko do pewnego wycinka jego zakresu, mianowicie wylacznie do zmian
klimatu zaleznych od cztowieka (antropogeniczne), a $cislej zmian tego rodzaju skia-
dajacych sie na zjawisko tzw. globalnego ocieplenia, rozumianego jako wzrost $redniej
temperatury powierzchni Ziemi wskutek wzrostu koncentracji gazéw cieplarnianych

1 Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie, ORCID: https://orcid.org/0000-0002-6639-4896.
2 Wiecej o réznych znaczeniach terminu ,0odpowiedzialno$¢ karna” - zob. Majewski 2012.
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w atmosferze, ktére w debacie publicznej okreslane bywa przez niektérych ,globalng
zmiang klimatu”.

2. Bezprawnosc¢ czynu jako jeden z warunkow jego kryminalizacji

Kiedy sie przystepuje do proby udzielenia odpowiedzi, choc¢by do$¢ zgrubnej, na py-
tanie, jaki jest zakres kryminalizacji czynéw przyczyniajacych si¢ do niekorzystnych
zmian klimatu w prawie polskim, pamieta¢ trzeba o uwarunkowaniach ogdlniejszej
natury zwigzanych z odpowiedzialnodcia karna. Wskaza¢ tu nalezy na dwa sposréd
takich uwarunkowan, ktére wydaja sie szczegdlnie istotne z punktu widzenia rozwa-
zanego zagadnienia.

Po pierwsze, jest oczywiste, ze w ramach systemu prawnego, ktéry spelnia wymoég
elementarnej godziwosci zakres kryminalizacji moze obejmowac tylko takie zacho-
wania si¢ czlowieka, ktére sa bezprawne, tj. naruszajg zakazy lub nakazy wynika-
jace z ustanowionych norm sankcjonowanych. Z tego wzgledu w zasadzie zgodnie
przyjmuje si¢ w doktrynie prawa karnego, ze bezprawno$¢ stanowi racjonalne prius
karalnosci, ze karalne moga by¢ tylko takie zachowania sie, ktére sa bezprawne.
Jezeli do dziatalnos$ci ludzkiej, ktéra w communis opinio albo przynajmniej w opinii
istotnej czesci ekspertdw przyczynia sie w istotniejszym zakresie do wzrostu kon-
centracji gazéw cieplarnianych w atmosferze, przymierzymy przepisy obowiazuja-
cego w Polsce prawa, to okaze sie znaczna czes$¢ tej dzialalnosci nie jest w ogole
$cislej reglamentowana z rozwazanego powodu - na przykitad, hodowla zwierzat
rzeznych i zwigzane z nig wytwarzanie metanu. Uwzgledniajac regule, ze zakres
czynéw skryminalizowanych zawiera si¢ w zakresie czynéw bezprawnych, nie ma
co sie spodziewad, ze w odniesieniu do dzialalnosci tego rodzaju, cho¢ przyczynia
sie ona do potegowania efektu cieplarnianego, odnajdziemy w prawie polskim jakie$
podstawy kryminalizacji.

Po wtdre, jezeli méwi sie o stuzbie prawa karnego na rzecz ochrony klimatu przed
niekorzystnymi zmianami, to mozna ograniczy¢ si¢ albo wylacznie do analizy przepi-
s6w karnych bezposrednio nastawionych na ochrone klimatu, albo uwzgledni¢ takze
przepisy karne, ktére niejako refleksowo stuza ochronie klimatu. W pierwszym wy-
padku chodziloby tylko o przepisy typizujace, ktérych racjg lub jedng z racji ustano-
wienia byla ochrona klimatu, w drugim zas takze o przepisy typizujace, ktérych racja
ustanowienia byly wprawdzie inne powody niz ochrona klimatu, ale czyny przez nie
kryminalizowane lub przynajmniej czes¢ z nich to czyny, ktére skadingd przyczyniaja
sie do niekorzystnych zmian klimatu. Na potrzeby niniejszej pracy przyjeta zostata
szersza perspektywa.

3. Kryminalizacja czyndéw przyczyniajacych sie do niekorzystnych
zmian klimatu na podstawie przepiséw Kodeksu karnego
Zagadnienie kryminalizacji czynéw przyczyniajacych sie do niekorzystnych zmian

klimatu trzeba niewatpliwie widzie¢ w szerszym kontekscie prawnokarnej ochro-
ny srodowiska naturalnego jako takiego. Zmiane klimatu mozna bowiem ujmowac
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jako jeden z mozliwych przejawdw przeobrazen, jakim ulega srodowisko, w ktérym
zyjemy. Na plaszczyznie normatywnej sklania do tego definicja legalna terminu
,2Srodowisko”, ustanowiona w art. 3 pkt 39 p.o.$., a wiec w akcie prawnym podsta-
wowym dla odnosnej sfery stosunkéw spotecznych. Wynika z niej, ze klimat jest
jednym z elementéw Srodowiska (,$rodowisko to ogdt elementdéw przyrodniczych,
w tym takze przeksztalconych w wyniku dzialalnosci czlowieka, a w szczegdlnosci
powierzchnie ziemi, kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat oraz pozostate ele-
menty réznorodnosci biologicznej, a takze wzajemne oddzialywania pomiedzy tymi
elementami”).

Srodowisko jest przedmiotem ochrony catego szeregu przepiséw karnych, zawartych
zar6wno w ustawie z 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (k.k.), jak i w innych usta-
wach. Przyjrzyjmy sie tym, ktére moga mie¢ istotniejsze znaczenie z punktu widze-
nia ochrony klimatu przed niekorzystnymi zmianami, rozpoczynajac od przepiséw
kodeksowych.

Kodeks karny zawiera w swej czesci szczegdlnej caly rozdzial, w ktérym zgrupowa-
no poszczegdlne rodzaje przestepstw przeciwko srodowisku. Jest to rozdziat XXII,
ktéry obejmuje przepisy art. 181-188. Warto doda¢, ze cze$¢ z tych przepiséw zo-
stala wskazana przez polskiego prawodawce jako przepisy implementujace dyrekty-
we Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/99/WE z 19 listopada 2008 r. w sprawie
ochrony srodowiska poprzez prawo karne.

Zakres kryminalizacji wyznaczany przez przepisy rozdziatu XXII k.k. obejmuje czyny
polegajace na:

1. bezprawnym powodowaniu zniszczenia w $wiecie roslinnym lub zwierzecym
w znacznych rozmiarach (art. 181 § 114 k.k.);

2. bezprawnym powodowaniu istotnej szkody przez zniszczenie albo uszkodzenie
roslin lub zwierzat na terenie objetym ochrona, wbrew przepisom obowigzuja-
cym na tym terenie (art. 181 § 21§ 5wzw.z § 2 kk.);

3. bezprawnym powodowaniu istotnej szkody przez zniszczenie albo uszkodzenie
roélin lub zwierzat pozostajacych pod ochrong gatunkows (art. 181 § 31 § 5
wzw. z § 3kk.);

4. bezprawnym zanieczyszczaniu wody, powietrza lub powierzchni ziemi substan-
cja albo promieniowaniem jonizujagcym w takiej ilosci lub w takiej postaci, ze
moze to zagrozi¢ zyciu lub zdrowiu cziowieka lub spowodowa¢ istotne obni-
zenie jako$ci wody, powietrza lub powierzchni ziemi lub zniszczenie w $wiecie
ro$linnym lub zwierzecym w znacznych rozmiarach (art. 182 § 1-4 oraz art. 185
w zw. z art. 182 § 1 lub 3 k.k.);

5. bezprawnym skladowaniu, usuwaniu, przetwarzaniu, zbieraniu, dokonywaniu
odzysku, unieszkodliwianiu albo transportowaniu odpadéw lub substancji w ta-
kich warunkach lub w taki sposéb, ze moze to zagrozi¢ zyciu lub zdrowiu czlo-
wieka lub spowodowac obnizenie jakosci wody, powietrza lub powierzchni zie-
mi lub zniszczenie w §wiecie roslinnym lub zwierzecym (art. 183 § 1i § 6 w zw.
z § 1 oraz art. 185 w zw. z art. 183 § 1 k.k.);

6. bezprawnym przywozenie z zagranicy substancji zagrazajacych srodowisku (art.
183§2i§6wzw.z§2k. k.);



ROZDZIAL XII « ZAKRES KRYMINALIZAC)I CZYNOW PRZYCZYNIAJACYCH SIE DO NIEKORZYSTNYCH ZMIAN KLIMATU W PRAWIE... 214

7. bezprawnym przywozeniu odpadéw z zagranicy lub wywozeniu odpadéw za
granice (art. 183§ 4i§ 6 wzw.z § 4 k. k.);

8. dopuszczeniu wbrew obowigzkowi do popehnienia czynu okreslonego w pkt 5-7
powyzej (art. 183 § 31§ 6 w zw. z § 3 oraz art. 185 w zw. z art. 183 § 3 k.k.);

9. przywozeniu z zagranicy lub wywozeniu za granice odpadéw niebezpiecznych
bez wymaganego zgloszenia lub zezwolenia albo wbrew jego warunkom (art.
183§5i§6wzw.z§5k. k.);

10. bezprawnym wyrabianiu, przetwarzaniu, transportowaniu, przywozeniu z za-
granicy, wywozeniu za granice, gromadzeniu, sktadowaniu, przechowywaniu,
posiadaniu, wykorzystywaniu, postugiwaniu sie, usuwaniu, porzucaniu lub po-
zostawianiu bez wlasciwego zabezpieczenia materiatu jadrowego albo innego
zrédla promieniowania jonizujacego, w takich warunkach lub w taki sposéb, ze
moze to zagrozi¢ zyciu lub zdrowiu czlowieka lub spowodowac istotne obnize-
nie jakosci wody, powietrza lub powierzchni ziemi lub zniszczenie w $wiecie
ro$linnym lub zwierzecym w znacznych rozmiarach (art. 184 § 1i§3wzw.z §
1 oraz art. 185 w zw. z art. 184 § 1 k.k.);

11. dopuszczeniu wbrew obowigzkowi do popelnienia czynu okreslonego w pkt 10
powyzej (art. 184 § 21§ 3 wzw. z § 2 oraz art. 185 w zw. z art. 184 § 2 k.k.);

12. nieutrzymywaniu w nalezytym stanie lub nieuzywaniu wbrew obowiazkowi
urzadzen zabezpieczajacych wode, powietrze lub powierzchnie ziemi przed
zanieczyszczeniem lub urzadzen zabezpieczajacych przed skazeniem promie-
niotwérczym lub promieniowaniem jonizujacym (art. 186 § 1i§3wzw.z § 1
k. k.);

13. oddaniu lub wbrew obowigzkowi dopuszczeniu do uzytkowania obiektu bu-
dowlanego lub zespotu obiektéw niemajacych wymaganych prawem urzadzen
zabezpieczajacych wode, powietrze lub powierzchni¢ ziemi przed zanieczysz-
czeniem lub urzadzen zabezpieczajacych przed skazeniem promieniotwdrczym
lub promieniowaniem jonizujacym (art. 186 § 2i§ 3 wzw.z § 2 k. k.);

14. bezprawnym powodowaniu istotnej szkody przez niszczenie, powazne uszka-
dzanie lub istotne zmniejszanie wartosci przyrodniczej prawnie chronionego
terenu lub obiektu (art. 187 § 112 k. k.);

15. bezprawnym wznoszeniu nowego lub powiekszaniu istniejacego obiektu budow-
lanego albo prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej zagrazajacej Srodowisku na
terenie objetym ochrong ze wzgledéw przyrodniczych lub krajobrazowych albo
w otulinie takiego terenu (art. 188 k.k.).

Jezeli chodzi o wymienione wyzej rodzaje dzialan lub zaniechan, to nie liczac czynéw
opisanych w ostatnim z punktéw, stypizowanych w art. 188 k.k., zakresem krymi-
nalizacji objeto nie tylko zachowania umyslne, ale takze nieumyslne (por. klauzule
nieumyslnosci zawarte w art. 181 § 41 5, art. 182 § 21 4, art. 183 § 6, art. 184 § 3, art.
186 § 3iart. 187 § 2 k.k.).

Wszystkie typy przestepstw zgrupowane w rozdziale XXII k.k. s3 wystepkami (zob. art.
7 § 2 k.k.), a ustawowe zagrozenia z nimi zwigzane wahaja sie od bardzo tagodnych
(najtagodniejsze ustawowe zagrozenie zwigzano z przestepstwami nieumyslnymi sty-
pizowanymi w art. 181 § 5, art. 186 § 3iart. 187 § 2 k.k. - sklada si¢ ono z alternatywy
dwoch kar nieizolacyjnych, tj. grzywny i kary ograniczenia wolno$ci) po najsurow-
sze z ustawowych zagrozen stosowanych w wypadku wystepkdw w obowigzujacym
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prawie karnym (ustawowe zagrozenie zwigzane z typami przestepstw kwalifikowa-
nych przez nastepstwo okreslonymi w art. 185 § 3 k.k. w postaci kary pozbawienia
wolnosci od lat 2 do lat 12).

Analiza zawarto$ci przepiséw rozdziatu XXII k.k. oraz ich genezy® wskazuje, ze zaden
z nich nie jest bezposrednio nakierowany na ochrone klimatu jako takiego. Sg one na-
stawione bezposrednio na ochrone zycia i zdrowia czlowieka, jako$ci wody, powietrza
i powierzchni ziemi, a takze $wiata roslinnego i zwierzecego, nie za§ ochrone klimatu
przed niekorzystnymi zmianami (ochrone przed potegowaniem koncentracji gazow
cieplarnianych). Niemniej niektdre z nich moglyby postuzy¢ za podstawe ukarania
okreslonych bezprawnych czynéw przyczyniajacych sie do potegowania efektu cie-
plarnianego. Na przykiad, w wypadku czynéw polegajacych na bezprawnej wycince
znaczniejszych polaci laséw moglby znalez¢ zastosowanie art. 181 § 1 k.k., a w wypad-
ku nieodpowiedniego postepowania z odpadami - jak wiadomo sposéb postepowania
z odpadami ma znaczenie takze dla ochrony klimatu - moga znalez¢ zastosowanie
przepisy art. 183 k.k., same albo w zwigzku z przepisami art. 185 k.k., przewidujacymi
surowszg odpowiedzialno$¢ w wypadku, gdy nastepstwem czynu okreslonego w art.
183 § 1 lub 3 k.k. jest zniszczenie w $wiecie rodlinnym lub zwierzecym w znacznych
rozmiarach lub istotne obnizenie jakosci wody, powietrza lub powierzchni ziemi, ciez-
ki uszczerbek na zdrowiu cztowieka albo $mier¢ cztowieka lub ciezki uszczerbek na
zdrowiu wielu oséb.

4. Kryminalizacja czynéw przyczyniajacych sie do niekorzystnych
zmian klimatu na podstawie przepisow pozakodeksowych

Sposrod przepiséow karnych pozakodeksowych na uwage z punktu widzenia oma-
wianego tematu zastuguja przede wszystkim przepisy karne ustawy z 25 sierpnia
2006 r. o systemie monitorowania i kontrolowania jako$ci paliw (s.m.k..p.) oraz
ustawy z 15 maja 2015 r. o substancjach zubozajacych warstwe ozonowa oraz o nie-
ktorych fluorowanych gazach cieplarnianych (s.zw.o.). Kwestie zwigzane z zarzadza-
niem emisja dwutlenku wegla i innych gazéw cieplarnianych oraz handlem uprawnie-
niami do emisji tych gazéw uregulowane sg odpowiednio w ustawie z dnia 17 lipca
2009 r. o systemie zarzadzania emisjami gazéw cieplarnianych i innych substancji
oraz ustawie z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami do emisji ga-
zOw cieplarnianych - definicja gazéw cieplarnianych ustanowiona w drugiej z tych
ustaw (art. 3 pkt 5) obejmuje: dwutlenek wegla (CO,), metan (CH,), podtlenek azo-
tu (N,0), fluoroweglowodory (HFCs), perfluoroweglowodory (PFCs), sze$ciofluorek
siarki (SF,) oraz wszelkie inne gazowe skfadniki atmosfery zaréwno naturalne, jak
i antropogeniczne, ktére pochlaniajg i reemituja promieniowanie podczerwone - ale
ustawy te nie zawieraja przepisow karnych.

Jednym ze sposobdéw przeciwdziatania wzrostowi koncentracji gazow cieplarnianych
w atmosferze jest dbalos¢ o jako$¢ spalanych paliw i eliminacja paliw zbyt niskiej ja-
kosci. Ustawa o systemie monitorowania i kontrolowania jakosci paliw okresla m.in.
zasady organizacji i dzialania systemu monitorowania i kontrolowania jakosci paliw

3 Zob. szczegbtowe oméwienia tych przepiséw w dostepnych komentarzach do Kodeksu karnego, np. G. Bogdan 2017. W: Kodeks karny. Czes$¢
szczegblna. Tom II. Cze$¢ I. Komentarz do art. 117-211a. W. Wrébel, A. Zoll (red.), Warszawa.
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przeznaczonych do stosowania: w pojazdach, w tym ciaggnikach rolniczych, maszynach
nieporuszajacych sie po drogach, a takze rekreacyjnych jednostkach ptywajacych, je-
zeli nie znajduja sie na wodach morskich, w instalacjach energetycznego spalania oraz
w statkach zeglugi srédladowej, jezeli nie znajdujq sie na wodach morskich, w wybra-
nych flotach oraz przez rolnikéw na wiasny uzytek, jak réwniez monitorowania oraz
stosowania niektérych $rodkéw ograniczania emisji gazéw cieplarnianych w cyklu
zycia paliw stosowanych w transporcie i energii elektrycznej stosowanej w pojazdach
samochodowych - w celu ograniczania negatywnych skutkéw oddziatywania paliw
na $rodowisko oraz zdrowie ludzi (art. 1 ust. 1 s.m.k,j.p.).

Przestrzeganie norm jakosciowych okreslonych w ustawie o systemie monitorowa-
nia i kontrolowania jakosci paliw maja zapewni¢ m.in. przepisy karne zawarte w jej
rozdziale 3. Zakres kryminalizacji wyznaczany przez wspomniane przepisy obejmuje
czyny polegajace na:

1. wytwarzaniu, transportowaniu, magazynowaniu lub wprowadzaniu do obrotu
paliw cieklych, biopaliw ciektych lub innych paliw odnawialnych, gazu skroplo-
nego (LPG), sprezonego gazu ziemnego (CNG), skroplonego gazu ziemnego
(LNG) lub lekkiego oleju opatowego niespehiajacych wymagan jakosciowych
okreslonych w ustawie (art. 31 ust. 1i ust. 3-5 w zw. z ust. 1 s.m.k,j.p.);

2. gromadzeniu w stacji zakladowej paliw wymienionych w pkt 1 powyzej niespet-
niajacych wymagan jakosciowych okreslonych w ustawie (art. 31 ust. 2 i ust. 3-5
w zw. z ust. 2 s.m.k,j.p.);

3. wytwarzaniu przez rolnika na wtasny uzytek biopaliwa ciektego niespelniajace-
go wymagan jakosciowych okreslonych w ustawie (art. 32 s.m.kj.p.);

4. bezprawnym wprowadzaniu do obrotu przez wtasciciela lub uzytkownika wy-
branej floty biopaliwa cieklego stosowanego w tej flocie (art. 33 ust. 1 s.m.k,j.p.);

5. stosowaniu bez zgloszenia przez wiasciciela lub uzytkownika wybranej floty bio-
paliwa cieklego niespemiajacego wymagan jakosciowych, o ktérych mowa w art.
3 ust. 2 pkt 2 s.m.k,j.p. (art. 33 ust. 2 s.m.k,j.p.);

6. wprowadzaniu do obrotu biopaliw ciektych, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1
s.m.k.j.p., przeznaczonego do stosowania przez podmioty inne niz wiasciciel lub
uzytkownik wybranej floty (art. 33 ust. 4 s.m.k,j.p.);

7. stosowaniu wbrew przepisom ciezkiego oleju opalowego, niespelniajacego wy-
magan jakosciowych okreslonych w ustawie (art. 34 ust. 1 s.m.kj.p.);

8. stosowaniu oleju do silnikéw statkow zeglugi srédladowej, niespetniajacego wy-
magan jakosciowych okreslonych w ustawie (art. 34 ust. 2 s.m.kj.p.);

9. wprowadzaniu do obrotu biopaliwa stalego niezgodnie z art. 7 ust. 7a pkt 1-4
s.m.kj.p. (art. 34a ust. 1-4 s.m.k.j.p.);

10. uniemozliwianiu lub utrudnianiu inspektorowi przeprowadzenia kontroli lub
usuwaniu paliwa zabezpieczonego w wyniku kontroli (art. 35 ust. 1 s.m.k,j.p.);

11. uniemozliwianiu lub utrudnianiu inspektorowi przeprowadzenia kontroli lub
usuwaniu paliw stalych zabezpieczonych w wyniku kontroli (art. 35 ust. 2
s.m.k,j.p.).

W wypadku czynéw okredlonych wyzej w pkt 1, 2 i 7 zakresem kryminalizacji objeto
nie tylko zachowania sie umyslne, ale takze nieumyslne (por. klauzule nieumyslnosci
zawarte w art. 31 ust. 5 i art. 34a ust. 4 s.m.kj.p.).
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Wszystkie typy przestepstw okreslone w przepisach karnych ustawy o systemie mo-
nitorowania i kontrolowania jakosci paliw sg wystepkami. Dominujg bardzo fagodne
ustawowe zagrozenia (ustawowe zagrozenie grzywng jako karg jedyng - por. art. 31
ust.4i5,art.32,art. 33 ust. 1,2i4,art. 34 ust. 1i2,art. 34aust. 3i4iart.35ust. 112
s.m.k.j.p.), najsurowsze zagrozenia zwigzano z typami przestepstw okreslonymi w art.
31 ust. 3 i art. 34a ust. 2 s.m.k.j.p. (alternatywa grzywny od 100 000 zt do 1 000 000 z}
i kary pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy do 5 lat). Do odpowiedzialnosci karnej
za przestepstwa stypizowane w art. 31-35 s.m.k.j.p. stosuje sie przepisy czesci ogdlnej
Kodeksu karnego (por. art. 116 k.k.)*

Niewatpliwie przepisy karne ustawy o systemie monitorowania i kontrolowania ja-
kodci paliw mozna zaliczy¢ do kategorii przepiséw nastawionych bezposrednio na
ochrone klimatu przed niekorzystnymi zmianami (ochrone przed potegowaniem
koncentracji gazéw cieplarnianych), aczkolwiek nie jest to jedyny powdd ich ustano-
wienia. W wypadku przepiséw karnych ustawy o substancjach zubozajacych warstwe
ozonowg oraz o niektdérych fluorowanych gazach cieplarnianych taka kwalifikacja nie
bylaby juz taka oczywista. Wspomniana ustawa reguluje m.in. obowiazki podmiotéw
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie produkcji i ustug zwigzanych ze
stosowaniem substancji zubozajacych warstwe ozonowa lub fluorowanych gazéw cie-
plarnianych oraz pozostalych fluorowanych gazéw cieplarnianych, a takze z obrotem
tymi substancjami i gazami oraz produktami i urzadzeniami zawierajacymi te sub-
stancje lub gazy lub od nich uzaleznionymi, oraz obowigzki podmiotéw uzytkujacych
produkty i urzadzenia zawierajace te substancje lub gazy lub od nich uzaleznione,
jak rowniez sankcje za naruszenie przepiséw dotyczacych wymienionych substancji,
gazow, produktdw i urzadzen (por. art. 1 ust. 2 pkt 1 i 3 s.zw.0.). Negatywne skutki
stosowania substancji zubozajacych warstwe ozonowg sg powszechnie znane. Z punk-
tu widzenia analizowanego tu zagadnienia najistotniejsze jest to, ze wiekszo$¢ wytwa-
rzanych przez czlowieka substancji zubozajacych warstwe ozonowsa to zarazem silne
gazy cieplarniane (majace tzw. wysoki wspotczynnik globalnego ocieplenia). Niektére
z nich wywieraja efekt powodujacy globalne ocieplenie nawet kilkanascie tysiecy razy
silniejszy niz dwutlenek wegla (CO,), najpowszechniej wystepujacy gaz cieplarniany.
Z tego wzgledu wycofywanie z uzycia w skali globalnej substancji zubozajacych war-
stwe ozonowa, takich jak wodorochlorofluoroweglowodory (HCFC) i chlorofluoro-
weglowodory (CFC) stanowi réwniez znaczacy pozytywny wklad w przeciwdzialanie
niekorzystnym zmianom klimatu. W tym sensie prawnokarna ochrona integralnosci
warstwy ozonowej jest tez prawnokarng ochrong klimatu przed niekorzystnymi zmia-
nami. Przepisy karne ustawy o substancjach zubozajacych warstwe ozonowa oraz
o niektérych fluorowanych gazach cieplarnianych kryminalizujg czyny polegajace na:

1. produkowaniu, przywozeniu, wywozeniu, wprowadzaniu do obrotu lub stoso-
waniu, wbrew zakazom lub bez dochowania warunkéw, o ktérych mowa w art.
4-13, art. 15, art. 17, art. 20 i art. 24 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (WE) nr 1005/2009 z 16 wrzesnia 2009 r. w sprawie substancji zuboza-
jacych warstwe ozonowa (Dz. Urz. UE L 286 z 31.10.2009, str. 1, z pézn. zm.),
substancji zubozajacych warstwe ozonowg lub produktéw i urzadzen zawieraja-
cych substancje kontrolowane lub od nich uzaleznione (art. 52 ust. 1i 2 s.zw.0.);

4 Wiecej na temat przepiséw karnych ustawy o systemie monitorowania i kontrolowania jakosci paliw - zob. np. T. Laudowicz. 2007.
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2. wydawanie przez osobe do tego nieuprawniong certyfikatu dla personelu lub cer-
tyfikatu dla przedsiebiorcéw, tj. dokumentu potwierdzajacego, ze osoba fizyczna
lub przedsiebiorca spelnia wymagania okreslone w ustawie (art. 53 s.zw.0.).

W wypadku czynéw okreslonych wyzej w pkt 1 zakresem kryminalizacji objeto nie
tylko zachowania sie umyslne, ale takze nieumyslne (por. klauzule nieumyslnosci za-
wartg w art. 52 ust. 2 s.zw.0.).

Typy przestepstw okreslone w przepisach karnych ustawy o substancjach zubozaja-
cych warstwe ozonowga oraz o niektérych fluorowanych gazach cieplarnianych sa wy-
stepkami; stosunkowo tagodne ustawowe zagrozenia z nimi zwigzane (art. 52 ust. 1
iart. 53 s.zw.o.: grzywna, kara ograniczenia wolnosci albo kara pozbawienia wolnosci
od 1 miesigca do lat 2; art. 52 ust. 2 s.zw.o.: grzywna albo kara ograniczenia wolnosci)
wskazujg, ze zostaly one przez prawodawce zaliczone do kategorii wystepkéw drob-
niejszej wagi. Do odpowiedzialnosci karnej za przestepstwa stypizowane w art. 52-53
s.Z.W.0. stosuje sie przepisy czesci ogélnej Kodeksu karnego (por. art. 116 k.k.)®.

W ramach omawiania przepisach karnych ustawy o substancjach zubozajacych war-
stwe ozonowg oraz o niektérych fluorowanych gazach cieplarnianych warto zwréci¢
uwage na jeszcze jedng okolicznos$¢. Otdz, jak wiadomo, wycofywanie sie przez gospo-
darke $wiatowa z uzywania substancji zubozajacych warstwe ozonowa doprowadzito
do znacznego zwiekszenia uzycia innych rodzajéw gazdéw, ktére zastapily te substan-
cje w réznych zastosowaniach. Jakkolwiek fluorowane gazy cieplarniane (F-gazy), bo
o nich tu mowa, nie uszkadzaja warstwy ozonowej, to jednak wywotujg znaczny efekt
cieplarniany; z uwagi na co doszto do wyksztalcenia sie prawnych instrumentéw kon-
troli i stopniowej redukcji stosowania takze tych gazéw (por. zwlaszcza piatg popraw-
ke do Protokotu montrealskiego w sprawie substancji zubozajacych warstwe ozonows,
sporzadzong w Kigali w 2016 r., na mocy ktoérej do listy substancji kontrolowanych do-
dano najpowszechniej stosowany typ F-gazdow, tj. wodorofluoroweglowodory - HFC).
W tym konteks$cie zwraca uwage, ze w przeciwienistwie do naruszen przepiséow s.z.w.o.
dotyczacych substancji zubozajacych warstwe ozonowa zadne naruszenia przepiséw
s.zw.o. dotyczacych fluorowanych gazéw cieplarnianych nie zostaty objete kryminali-
zacja. Niektore z takich naruszen moga natomiast stac sie podstawg natozenia admini-
stracyjnych kar pienieznych przewidzianych w ustawie o substancjach zubozajacych
warstwe ozonowg oraz o niektérych fluorowanych gazach cieplarnianych.

Co sie tyczy pozostatych pozakodeksowych przepiséw karnych mogacych odegrac
pewna role w ochronie klimatu przed niekorzystnymi zmianami, to nalezy wspo-
mnie¢ o przepisach karnych Prawa o ochronie srodowiska, zgrupowanych w dziale
IT tytutu VI tej ustawy, zatytulowanym ,Odpowiedzialno$¢ karna” (art. 330-361). Sa
to przepisy przewidujace znacznie fagodniejszy rezim odpowiedzialnosci karnej niz
omowione wczesniej przepisy Kodeksu karnego, ustawy o systemie monitorowania
i kontrolowania jakosci paliw i ustawy o substancjach zubozajacych warstwe ozonowa
oraz o niektorych fluorowanych gazach cieplarnianych. Nie jest to odpowiedzialnos¢
karna sensu stricto (odpowiedzialnos$¢ karna za przestepstwo), lecz odpowiedzialnos¢
S Wiecej na temat przepiséw karnych ustawy o substancjach zubozajacych warstwe ozonowa oraz o niektérych fluorowanych gazach cieplarnia-
nych - zob. np. P. Kozlowska-Kalisz. 2017. Komentarz do niektérych przepiséw ustawy o substancjach zubozajacych warstwe ozonowa oraz

niektdrych fluorowanych gazach cieplarnianych. W: Pozakodeksowe przestepstwa przeciwko zasobom przyrody i srodowisku. Komentarz.
M. Mozgawa (red.). Warszawa.
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za wykroczenie (por. art. 361 p.o.s.). Przepisy art. 330-360 p.o.s. ustanawiajg caly sze-
reg typodw wykroczen, kryminalizujac naruszenia okredlonych zakazéw lub nakazéw
przewidzianych w Prawie ochrony srodowiska®. Niektére z tych wykroczen polegaja
na niedotrzymaniu odno$nych standardéw emisyjnych (por. zwlaszcza art. 339 ust. 1
iart.339a pkt 1 p.o.s.).

5. Podsumowanie

Przeglad obowigzujacego ustawodawstwa karnego wskazuje, ze polskie prawo karne
udziela w okreslonym zakresie, bezposrednio lub posrednio, ochrony wartosci, jaka
stanowi klimat, to znaczy kryminalizuje pewne kategorie czynéw, ktére przyczyniaja
sie do niekorzystnych zmian klimatu, w szczeg6lnosci do nasilania sie zjawiska tzw.
globalnego ocieplenia (potegowania sie koncentracji gazéw cieplarnianych). Ogoét
przepisow typizujacych ,wprzegnietych” w realizacje tego zadania, zaréwno kodekso-
wych, jak i pozakodeksowych, mozna podzieli¢ na dwie grupy: przepisy bezposrednio
nastawione na ochrone klimatu (przepisy, ktérych racja lub jedng z racji ustanowie-
nia byla ochrona klimatu jako takiego) oraz przepisy, ktére niejako refleksowo stuzg
ochronie klimatu (przepisy, ktérych racja ustanowienia byly wprawdzie inne powody
niz ochrona klimatu, ale czyny przez nie kryminalizowane lub przynajmniej czes$¢
z nich to czyny, ktére przyczyniajg sie do niekorzystnych zmian klimatu). Do pierw-
szej grupy naleza m.in. przepisy karne ustawy o systemie monitorowania i kontrolo-
wania jakosci paliw, do drugiej za$ np. niektdre przepisy rozdziatu XXII k.k., grupuja-
cego przepisy okreslajace przestepstwa przeciwko srodowisku.

Prezentacja roli, jaka w stuzbie ochrony klimatu przed niekorzystnymi zmianami od-
grywa wspolczesne polskie prawo karne, mogtaby stanowi¢ dogodny punkt wyjscia
dla analizy majacej na celu ustalenie, czy zakres i intensywno$¢ owej ochrony sg ade-
kwatne w stosunku do potrzeb kryminalnopolitycznych. Przeprowadzenie takiej ana-
lizy wymagatoby jednak odrebnego opracowywania.

6  Zwiezle omdéwienie tych przepiséw - zob. np. Sobczak. 2013. Ksztaltowanie si¢ przestepstw przeciwko srodowisku, cz. ITI, Ius Novum 2, s. 11
in.
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Rozdziat XI||

Niektére zadania samorzadow terytorialnych
w zakresie ochrony powietrza

Aleksander Lipinski’

1. Wprowadzenie
Bezspornie:

» powietrze jest elementem srodowiska (art. 3 pkt 39 p.o.$.), a zapewnienie bezpie-
czenstwa obywateli oraz ochrona srodowiska jest obowigzkiem Rzeczypospolitej
Polskiej (art. 5 Konstytucji);

« obowigzek ochrony srodowiska ma charakter powszechny; kazdy ma obowigzek
dbatosci o stan srodowiska i ponosi, na zasadach okreslonych ustawg, odpowie-
dzialno$¢ za spowodowane przez siebie jego pogorszenie (art. 86 Konstytucji);

« istnieje tez $cisly zwigzek pomiedzy stanem $rodowiska (w tym powietrza)
a zdrowiem i zyciem ludzkim.

Sposéb rozumienia spoczywajacego na panstwie obowigzku ochrony $rodowiska,
w tym rozgraniczenie pomiedzy nim a obowigzkami o charakterze powszechnym,
moze by¢ réznie rozumiany. O szczegdtach przesadzaja ustawy. Niewatpliwie obo-
wiazek ten obejmuje podejmowanie wieloptaszczyznowych dziatan pozwalajacych na
osiaggniecie wspomnianego celu, zaréwno legislacyjnych, administracyjnych, ekono-
micznych, organizatorskich, edukacyjnych, jak i innych. W szczegélnosci na panstwie
spoczywa obowigzek stworzenia rozwigzan prawnych okreslajacych sposéb tej ochro-
ny, w tym nakazy, ograniczenia, zakazy itp. spoczywajace na organach wtadzy i admi-
nistracji publicznej oraz jednostkach. Brak regulacji prawnej badz regulacja niepeina
niekiedy znaczaco utrudnia ustalenie, na ktérym organie panstwa i w jakim zakresie
spoczywajg takie obowigzki. Nie ma tez watpliwosci, ze niekiedy realizacja wymagan
chroniacych srodowisko wiaze sie z dziataniami, ktére moga by¢ trudne do spotecznej
akceptacji, przede wszystkim ze wzgledu na ich koszty.

Prawna ochrona powietrza jest przedmiotem niezwykle zlozonej i wieloptaszczyzno-
wej regulacji prawnej, ktérej podstawy zaczely sie ksztattowac juz kilkadziesiat lat
temu. Ramy publikacji zmuszaja do pominiecia wigkszodci zwigzanych z tym szczegé-
léw. Celem opracowania jest wylacznie sygnalizacja niektérych instrumentéw praw-
nych przystugujacych samorzadom terytorialnym (ich organom) w zwalczaniu niskiej

1 Uniwersytet Humanistyczno-Przyrodniczy w Czestochowie, ORCID: https://orcid.org/0000-0002-9947-0007.
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emisji. Drobiazgowos$¢ regulacji prawnej nie pozwala na rozwiniecie wielu zagadnien.
Réwniez omdwienie pozostatych rozwigzan, ktére mogg przyczynic sie do zwalczania
niskiej emisji (termomodernizacja, jakos¢ paliw), musi pozosta¢ poza ramami opra-
cowania. Jest tez oczywiste, ze odpowiedZ na pytanie, jakie zadania w tym zakresie
powierzono samorzgdom terytorialnym (a wiec reprezentacjom wspdlnot terytorial-
nych), a zwlaszcza, jakimi instrumentami prawnymi mogg one wymusic nalezyty stan
srodowiska badz umozliwi¢ uzyskanie jego poprawy, ma niezwykle istotne znaczenie,
przede wszystkim praktyczne.

2. Niska emisja i jej przyczyny

Zanieczyszczenia powietrza powstajace w wyniku dziatalnosci czlowieka mozna kla-
syfikowa¢ wedle réznych kryteriéw. Ostatnie lata przyniosty znaczace ograniczenie
emisji gazéw i pytéw pochodzacych ze zZrédet przemystowych. Przyczyn tego nalezy
upatrywaé w systemie pozwolen na emisje gazéw i pyléw do powietrza (badz zglo-
szen emisji) oraz w egzekwowaniu ksztaltowanych nimi wymagan. Problemem jest
natomiast taka emisja, ktora nie podlega wspomnianym rygorom. Potocznie okresla
sie ja jako ,niskg emisje” Pojecie to ma charakter pozaprawny i jest synonimem ga-
z6w i pyléw wprowadzanych do powietrza przez urzadzenia oraz instalacje, ktére nie
wymagaja ani pozwolen emisyjnych, ani zgloszenia organom administracji. Zrédtem
takich emisji sg gtéwnie:

« transport (zwlaszcza drogowy);
o indywidualne systemy grzewcze, przede wszystkim wykorzystywane
w mieszkalnictwie.

Szacunki okreslajace wielko$¢ zanieczyszczen przedostajacych sie do powietrza
w wyniku eksploatacji tego rodzaju zrddet (urzadzen, instalacji) sg zréznicowane.
Bezspornie jednak najwiekszym zrédlem wspomnianej emisji sg indywidualne (badz
niektdre inne) instalacje grzewcze [Najwyzsza Izba Kontroli 2016], ktére do niedawna
funkcjonowaly w zasadzie bez zadnej kontroli. Spalano w nich wszystko; nie tylko we-
giel kamienny, ale i mial, flotokoncentrat, mut weglowy, a nadto réwniez to, co jest za-
bronione (odpady). Nie jest tez tajemnicg, ze niekiedy dzieje sie tak nadal. Dodatkowa
trudnos$¢ polega na tym, ze wspomniane instalacje (nawet jezeli spalajg wylacznie
dopuszczone do wykorzystania w nich paliwa) nie zawsze dzialajg w systemie pracy
ciaglej. Zaleznie od warunkéw atmosferycznych badz innych czynnikéw moga one
przygasa¢ (bo np. gospodarze jada do pracy), a po pewnym czasie nalezy je rozpala¢
od nowa. Kazdy proces rozruchu takiej instalacji grzewczej skutkuje m.in. zwiekszo-
ng emisj3. W fazie rozruchu zadne urzadzenie techniczne (czy tez instalacja) nie jest
w stanie dotrzymac przewidzianych parametréw technicznych.

Problem jest doskonale znany od lat i stanowi pochodnag czaséw ,stusznie minionych’,
w tym konsekwencje wadliwych zatozen ekonomicznych gospodarki socjalistyczne;.
Tani wegiel kamienny (ktérego eksport w dodatku stanowil najpewniejsze zrédto
dewiz) powodowal, ze gospodarka energetyczna panstwa, w tym istniejace systemy
grzewcze, podporzadkowane zostaly tezie o niewyczerpanych zasobach tej kopali-
ny uwazanej za bogactwo narodowe. Problematyke ochrony §rodowiska traktowano
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woéwczas werbalnie, a wiadze publiczne w wielu sytuacjach uchylaly sie od stosowania
wymagan prawa pozwalajacych zapewni¢ nalezyty stan $srodowiska. Przez wiele lat
nie byto zreszta zadnych instrumentéw prawnych pozwalajacych na przeciwdziatanie
niskiej emisji. Szacuje sie, ze obecnie w Polsce nawet 70% domdéw jednorodzinnych
opalanych jest weglem. Wiekszo$¢ stuzacych do tego celu instalacji jest przestarzata,
czego konsekwencja jest ich niska sprawno$¢ oraz wysoki poziom emisji zanieczysz-
czen. Powszechnie tez wiadomo, ze do najbardziej zanieczyszczonych w wyniku ta-
kich proceséw spalania nalezy wojewddztwo $laskie [ Najwyzsza Izba Kontroli 2016].
Z tej tez przyczyny dalsza analiza tematu ilustrowana bedzie przyktadami dotyczacymi
przede wszystkim tego wlasnie terytorium. Istotny wplyw na omawiang problematyke
maja réwniez wymagania techniczne, jakim powinny odpowiada¢ budynki mieszkal-
ne. Obowiazek zapewnienia izolacji termicznej dotyczy jednak w zasadzie wylacznie
obiektéw nowopowstajacych. Poprawa izolacyjnosci budynkdéw juz istniejacych zale-
zy natomiast od woli ich wtasciciela.

Niska emisja jest zjawiskiem niezwykle szkodliwym. Przede wszystkim substancje
zanieczyszczajace (gazy, pyly) emitowane z domowych instalacji grzewczych nie sa
w jakikolwiek spos6b oczyszczane, a ich wylot znajduje sie na wysokosci kilkunastu
metréw, a niekiedy nawet nizej. W konsekwencji efekt rozpraszania zanieczyszczen
jest znikomy. Powszechnie wiadomo, ze emitowane tak substancje zawieraja:

o pyly PM 2,5 do PM 10,0 (ich szkodliwo$¢ polega na tym, ze mogg docie-
ra¢ do gdérnych drég oddechowych i ptuc oraz przenika¢ przez $ciany naczyn
krwiono$nych);

o zwiazki siarki;

o rozne inne skladniki szkodliwe;

a w dodatku kumulujg sie na niewielkiej wysoko$ci. W rezultacie oddychanie w miej-
scach wystepowania wspomnianego zjawiska moze by¢ poréwnywalne do nalogowe-
go palenia duzych ilodci tytoniu. Mozna nawet postawi¢ teze, ze jest ono gorsze od
wspomnianego nalogu, bo palacz przynajmniej teoretycznie ma mozliwos$¢ wyboru
rodzaju tytoniu oraz czestotliwosci i sposobu jego palenia. Skutkiem niskiej emisji,
zwlaszcza polaczonej z niektérymi czynnikami atmosferycznymi, przede wszystkim
takimi jak mgla, brak ruchu mas powietrza sa przede wszystkim:

« utrudnienie dostepu swiatta stonecznego;

» zwiekszona transmisja alergenow i wiruséow;

« znaczace pogorszenie stanu zdrowia;

o zwiekszona $miertelnos¢, zwlaszcza w razie zarazenia wirusem Sars-Cov-2;
 wiele innych strat materialnych (np. korozja, niszczenie obiektéw budowlanych).

Przedstawiony wyzej obraz moze by¢ malo przekonywujacy dla mieszkancéw miej-
scowosci, w ktérych nie wystepuja tego rodzaju zjawiska. Wydaje sie jednak, ze wy-
starczajagcym argumentem mogg by¢ niektore przekazy medialne. W telewizyjnych
prognozach pogody (zwlaszcza podczas sezonu grzewczego) mozna spotkac¢ widok
z Gubaléwki w kierunku na Zakopane. Miasta niekiedy w ogoéle nie wida¢, a w tle
daje sie zaobserwowac tylko kontur Giewontu. Przyczyna jest smog wiszacy nad mia-
stem. Kluczowg przyczyng tego zjawiska jest wlasnie niska emisja. Trudno$¢ polega
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tez na tym, ze wszelkie szacunki zwiazane z iloscig (charakterystyka) jej zZrodet oraz
rozmiaréw sg tylko przyblizone. Nie istniala i nie istnieje nadal zadna ewidencja in-
stalacji grzewczych bedacych zrédtem takiej emisji. W konsekwencji réwniez okre-
Slenie zamierzen dotyczacych likwidacji tej ostatniej moze mie¢ charakter wylgcznie
przyblizony.

Warto zwroci¢ uwage, ze problem niskiej emisji nie jest zjawiskiem nowym i od lat
podejmowano proby stworzenia instrumentéw pozwalajacych na jej ograniczenie. Juz
ustawa z 31 stycznia 1980 r. znala instrumenty prawne pozwalajace wdrozy¢ zakaz
wprowadzania na rynek niskojakosciowych paliw weglowych [Lipinski 1996]. Z przy-
czyn, ktérych thumaczy¢ nie trzeba, nigdy nawet nie prébowano ich wykorzystac.
Wyrazem werbalnego podejscia do problematyki ochrony $rodowiska byto réwniez
to, ze dopiero w ostatnich latach pojawily sie inicjatywy takiego uksztattowania roz-
wigzan normatywnych, ktére mogag w miare skutecznie pozwoli¢ na likwidacje ni-
skiej emisji. Wdrozenie ich wiaze sie ze znacznymi kosztami, a nadto wymaga roéwniez
istotnych przemian swiadomosci spotecznej. Nic wiec dziwnego, ze redukcja zagrozen
powodowanych niska emisja nastepuje niestychanie powoli.

3. Dyrektywa CAFE

Ochrona powietrza jest przedmiotem wymagan ksztaltowanych prawem Unii
Europejskiej. Jednym z jego zrédel w tym zakresie jest dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2008/50/WE z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie jakos$ci powie-
trza i czystszego powietrza dla Europy (tzw. dyrektywa CAFE). Przewiduje ona m.in.,
ze:

o panstwa czlonkowskie gwarantujg, ze na caltym obszarze ich stref i aglomeracji
poziom dwutlenku siarki, pylu zawieszonego PM 10, otowiu i tlenku wegla w po-
wietrzu nie przekracza okreslonych wartosci okreslonych dyrektywa;

o w odniesieniu do dwutlenku azotu i benzenu warto$ci dopuszczalne nie moga
by¢ przekroczone po uptywie okreslonych terminéw;

« podobne rozwigzania dotycza pylu zawieszonego PM 2,5 (art. 13 i 15).

Panstwa UE zostaly m.in. zobowiazane do okreslenia systemu kar naktadanych
w przypadku naruszenia przepiséw krajowych przyjetych na podstawie dyrekty-
wy CAFE oraz podejmowania wszelkich niezbednych s$rodkéw w celu zapewnie-
nia ich wykonania. Kary te powinny by¢ skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace
(art. 30). Wdrozenie wymagan okreslonych omawiang dyrektywa miato nastapi¢ do
dnia 11 czerwca 2010 r. Jej implementacji dokonano jednak z dwuletnim po$lizgiem.
Formalnie rzecz biorac, nastapito to w drodze nowelizacji Prawa ochrony srodowiska
(zob. ustawe z dnia 13 kwietnia 2012 r). Wynikajace stamtad wymagania nie znalazly
jednak swego wyrazu w praktyce, na co zwrécono uwage w literaturze [Radecka].
Samo wprowadzenie badz odpowiednio modyfikacja rozwigzan pozwalajacych na
wymuszenie ograniczania emisji gazéw i pyléw do powietrza nie zmienia bowiem rze-
czywistosci, w tym nie poprawia stanu srodowiska. Poprawa czystosci powietrza moz-
liwa jest dopiero w perspektywie lat, w wyniku stosowania wymagan prawa. Kiepskim
pocieszeniem jest to, ze w takiej samej sytuacji znajduja sie réwniez inne panstwa UE.
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4. Jakos¢ powietrza

Powietrzem ,jest powietrze znajdujace sie w troposferze, z wylaczeniem wnetrz bu-
dynkéw i miejsc pracy” (art. 3 pkt 26 p.o.§). Okresleniu przewidujacemu, ze ,powie-
trzem” jest ,powietrze” (...), trudno jednak przyznac istotng warto$¢ poznawczg, co
trafnie wytknieto w literaturze [Rakoczy 2013]. Stan powietrza w danym miejscu jest
zreszta zmienny, stanowiac w znacznej mierze pochodna warunkéw atmosferycznych.
Ochrona powietrza polega na zapewnieniu jak najlepszej jego jakosci (rozumianej
jako stan odpowiadajacy standardom wynikajgcym z przepiséw wykonawczych),
w szczegdlnosci przez:

e utrzymanie poziomdéw substancji w powietrzu ponizej dopuszczalnych dla nich
pozioméw lub co najmniej na tych poziomach;

« zmniejszanie pozioméw substancji w powietrzu co najmniej do dopuszczalnych,
gdy nie sg one dotrzymane;

« zmniejszanie i utrzymanie poziomdw substancji w powietrzu ponizej pozioméw
docelowych albo pozioméw celéw dlugoterminowych lub co najmniej na tych
poziomach (art. 85 p.o.s.).

Ochrona ta bezspornie ma zatem charakter jakosciowy. Szczegdty dotyczace wspo-
mnianych pozioméw okreslaja przepisy wykonawcze. Nie trzeba by¢ specjalista, by
dostrzec, ze wprawdzie stan srodowiska w Polsce ulega poprawie, to jednak czystos¢
powietrza nadal jest wysoce niezadowalajgca. Wiele wskazuje na to, ze:

« przeciwdzialanie niskiej emisji wymaga w miare jednolitych dziatan w skali ca-
tego kraju;

« cel ten mozna osiagna¢ wylacznie w drodze regulacji ustawowej, co jednak jest
bardzo trudne i wymaga znacznych naktadéw finansowych, zaréwno ze strony
panstwa, jak i tych ktérzy eksploatuja indywidualne systemy grzewcze, co bez-
spornie wymaga czasu.

Z tatwoscia mozna dostrzec, ze dzialania zmierzajace do osiagniecia tego celu mogg by¢
ocenione jako malo popularne ze spoleczno-politycznego punktu widzenia, chociazby
dlatego ze ich skutkiem bedzie spadek zapotrzebowania odbiorcéw indywidualnych na
wegiel. Tajemnicg nie jest natomiast nadprodukcja wegla kamiennego. Bezspornie jed-
nak objecie instalacji bedacych Zrédtem niskiej emisji rygorami pozwolen emisyjnych
badz zgloszen instalacji jest niewykonalne, przede wszystkim ze wzgledu na ogromna
liczbe Zrédet takiej emisji, jak i koszty. W tej sytuacji wladza publiczna wybrata najprost-
sze rozwigzanie, jakim jest przerzucenie wiekszosci problemu niskiej emisji na samo-
rzady terytorialne. Zwigzany z tym stan prawny trudno jednak oceni¢ jako dostatecznie
komunikatywny. De lege lata kluczowymi instrumentami w omawianych sprawach sa:

« programy ochrony powietrza;
« uchwaly antysmogowe.

W bliZej nieokreslonej przyszlosci rozwiazaniem, ktére ma utatwi¢ zwalczanie smo-
gu generowanego przez mate (zwlaszcza indywidualne) instalacje grzewcze, ma by¢
Centralna Ewidencja Emisyjnosci Budynkow.
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5. Programy ochrony powietrza
Oceny jakosci powietrza dokonuje sie strefach. Strefg jest:

« aglomeracja liczaca ponad 250 tys. mieszkancow;
« miasto liczace ponad 100 tys. mieszkancow;
« pozostaly obszar wojewédztwa [Rozporzadzenie Ministra Srodowiska... 2012].

Wojewddzki inspektor ochrony srodowiska:

 nie rzadziej niz co 5 lat dokonuje klasyfikacji powietrza we wspomnianych wy-
zej strefach;

« corocznie do 30 kwietnia ocenia poziom substancji w strefie za rok poprzedni;

« dokonuje oceny pozioméw substancji w powietrzu (art. 87-90 p.o.s.).

Dane te nalezy zaliczy¢ do informacji o srodowisku (jego ochronie); sa wiec po-
wszechnie dostepne [Ustawa...2008.]. Powszechnie wiadomo jednak, ze wyniki wspo-
mnianych ocen czesto dostarczajg dowodow o (nawet wielokrotnym) przekraczaniu
dopuszczalnych wskaznikéw zanieczyszczen powietrza.

Minister wiasciwy do spraw klimatu moze opracowa¢ krajowy program ochrony
powietrza (KPOP). Rozwigzanie to ma zatem charakter fakultatywny (art. 91 p.o.§).
Wspomniany program okreslono jako dokument o charakterze strategicznym, ktéry
wyznacza cele i kierunki dziatan, jakie powinny zosta¢ uwzglednione w programach
ochrony powietrza. Jedyna forma prawna, jaka moze przybra¢ KPOP, co najwyzej
moze by¢ zarzadzenie wspomnianego ministra, a wiec tzw. wewnetrzne Zrédlo prawa
[Krzyzanowska 2016]. Taki akt moze bowiem wigza¢ tylko jednostki organizacyjne
podlegle temu ministrowi (art. 93 Konstytucji). Ustawodawca zaktada natomiast, ze
KPOP ma mie¢ charakter wigzacy dla samorzadéw wojewodzkich (zob. art. 91 ust. 9a
p.0.§). Nasuwa sie zatem watpliwos¢, czy rozwigzanie to jest zgodne z ustawg zasadnicza.

Ustawa nie okresla procedury sporzadzania KPOP. W szczegélnosci nie wymaga ona
strategicznej oceny oddzialywania na $rodowisko ani udziatu spoteczenstwa. Ustawa
nie przewiduje promulgacji wspomnianego programu w jakimkolwiek dzienniku
urzedowym. Minister wlasciwy do spraw klimatu, w przypadku opracowania krajowe-
go programu ochrony powietrza, ogtasza w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej
Polskiej ,Monitor Polski” komunikat o adresie strony internetowej, na ktérej jest za-
mieszczony ten program, oraz o terminie, od ktérego ma by¢ on stosowany (art. 91c
ust. 2 p.0.$.). Z komunikatu Ministra Srodowiska z dnia 17 wrze$nia 2015 r. wynika,
ze wspomniany dokument zostal zamieszczony na stronie internetowej administrowa-
nej przez Ministerstwo Srodowiska (http://www.mos.gov.pl/kpop) i jest ,stosowany
od 1 pazdziernika 2015 r” Zmiany organizacyjne spowodowaty natomiast, ze strona
internetowa o podanym wyzej adresie nie jest aktywna® Z tre$ci wspomnianego do-
kumentu wynika, ze sporzadzono go ,do roku 2020 (z perspektywa do 2030)”. Podjeto
wprawdzie prace nad aktualizacjg wspomnianego programu (zarzadzenie 2011), jed-
nak brak informacji o ich efektach.

2 KPOP mozna znalez¢ pod adresem https://www.gov.pl/web/klimat/krajowy-program-ochrony-powietrza (dostep w dn. 16.8.2021 r.).
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Jezeli w ,strefie” poziom substancji w powietrzu przekracza dopuszczalne wielkosci,
powiekszone o margines tolerancji, zarzad wojewddztwa ma obowigzek sporzadze-
nia projektu wojewddzkiego programu ochrony powietrza (WPOP). Inaczej méwiac
w razie spelnienia wspomnianej przestanki ten ostatni dokument ma charakter obo-
wiazkowy. Nie ma przeszkod, by teren wojewddztwa byl objety kilkoma takimi progra-
mami. Dla stref, w ktérych przekroczone sg poziomy dopuszczalne lub docelowe po-
ziomy substancji w powietrzu, niezbednym elementem wspomnianego programu jest
plan dziatan krétkoterminowych (PDK; zob. art. 92 p.o.s.). Projekt WPOP opracowuje
zarzad wojewddztwa, zapewniajac ,udzial spoleczenstwa” Przyjecie go wymaga opinii
organ6w wykonawczych gmin, starostéw oraz ministra wlasciwego do spraw klima-
tu. Nie ma natomiast podstaw do strategicznej oceny oddzialywania na $rodowisko.
Dalsze szczegdly mozna pominaé. Uchwala go sejmik wojewoddztwa (art. 91 p.o.$.)>
Zrédlem watpliwo$ci moze natomiast by¢ rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia
14 czerwca 2019 r. Przewidziano tam, ze cze$¢ wskazujgca obowiazki i ograniczenia
zwigzane z realizacja WPOP okresla:

1. organ administracji wlasciwy w sprawach w szczegdlnosci:

a) przekazywania zarzadowi wojewddztwa informacji o wydawanych decy-
zjach, ktérych ustalenia zmierzajg do osiagniecia celéw programu;

b) wydania aktéw prawa miejscowego (nie sposob jednak zaktadad, by taki pro-
gram mial stanowi¢ samoistng podstawe do wydawania aktéw prawa miej-
scowego; podstawg ich wydania moze by¢ wylacznie ustawa);

c) monitorowania realizacji programu lub poszczegdlnych dziatan naprawczych;

2. podmiot korzystajacy ze srodowiska oraz osobe fizyczng niebedacg podmiotem
korzystajacym ze $rodowiska, wraz ze wskazaniem ich ograniczen i obowiaz-

kéw zwigzanych z realizacjg programu (§ 5).

Mozna zatem przypuszczaé, ze WPOP ma okre$la¢ obowiazki o charakterze po-
wszechnie obowigzujacym, w tym ksztaltowaé wlasciwo$¢ rzeczowa (blizej nieokre-
slonego) organu (czy tez organdéw) administracji. To ostatnie rozwigzanie wypada
oceni¢ jako niedopuszczalne. Zasadg jest bowiem, ze wlasciwos$¢ (w tym rzeczowa)
organu administracji moze by¢ ksztaltowana wylacznie ustawg badz aktem podjetym
bezposrednio na jej podstawie®. Nie moze o tym rozstrzyga¢ akt prawa miejscowego.
Dotyczy to réwniez ograniczen i obowigzkéw naktadanych ,na podmiot korzystajacy
ze Srodowiska oraz osobe fizyczng niebedaca podmiotem korzystajacym ze srodowi-
ska” Niektore z takich uchwatl zawierajg nawet ,wytyczne dla Rzadu Rzeczypospolitej
Polskiej i Sejmu” (uchwata Nr XXXII/451/17 Sejmiku Wojewddztwa Matopolskiego),
co jest niedopuszczalne z punktu widzenia standardéw praworzadnosci.

O ryzyku przekroczenia w danej strefie poziomu alarmowego, informowania, a takze
dopuszczalnego lub docelowego substancji w powietrzu, Gléwny Inspektor Ochrony
Srodowiska zawiadamia zarzad wojewo6dztwa. Ten ostatni, w terminie 12 miesiecy
od dnia otrzymania wspomnianej informacji, opracowuje i przedstawia do zaopinio-
wania wlasciwym woéjtom, burmistrzom lub prezydentom miast i starostom projekt
3 Zob. Mikosz R. (b.mw,, b.rw.), Bezczynno$¢ sejmiku wojewddztwa w sprawie planu dzialan krétkoterminowych. W: Prawne instrumenty
ochrony powietrza. Wybrane zagadnienia. F. Nawrot i E. Radecka (red.), s. 52 i nast.
4 Zob. J. Goleniowska-Galgan. 2010. Wlasciwos¢ organu administracji s. 57 i nast. oraz tam cyt. literature; G. Laszczyca, Cz. Martysz, Matan
A.2010. Komentarz do art. 19, teza 5, LEX/el; B. Adamiak. 2020. Aspekty podmiotowe regulacji prawa procesowego. § 18. Organy prowadzace

postepowanie administracyjne. W: System Prawa Administracyjnego. Tom 9. Prawo procesowe administracyjne. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrdbel (red.). C.H.Beck, Legalis/el,, teza 26.
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uchwaly w sprawie programu dzialann krotkoterminowych (PDK). Dokument ten ma
okresla¢ dzialania majace na celu:

« zmniejszenie ryzyka wystapienia wspomnianych przekroczen;
» ograniczenie skutkéw i czasu trwania zaistnialych przekroczen.

Dla stref, w ktérych przekroczone sg dopuszczalne lub docelowe poziomy substancji
w powietrzu, plan dzialan krétkoterminowych jest elementem WPOP. Projekt PDK
podlega procedurze toczacej sie z udziatem spoteczenstwa. Nie ma natomiast podstaw
do strategicznej oceny oddzialtywania na srodowisko. Przyjmuje go sejmik wojewddz-
twa, w drodze uchwaly. Poczatkowo (tj. do dnia 14 listopada 2008 r.) wspomniane kom-
petencje przystugiwaly wojewodzie dzialajgcemu w drodze rozporzadzenia. Zmiany
tej nie dostrzegli natomiast komentatorzy omawianego przepisu [Rakoczy 2013].

Omawiana uchwala w szczegdlnosci powinna zawiera¢ (okreslac):

« liste podmiotéw korzystajacych ze srodowiska, obowigzanych do ogranicze-
nia lub zaprzestania wprowadzania do powietrza gazéw i pyléw emitowanych
z instalacji;

e sposob organizacji i ograniczen lub zakazu ruchu pojazdéw i innych urzadzen
napedzanych silnikami spalinowymi;

e sposob postepowania organdw, instytucji i podmiotéw korzystajacych ze $ro-
dowiska oraz zachowania sie obywateli w przypadku wystapienia przekroczen;

 okreslenie trybu i sposobu ogtaszania o zaistnieniu przekroczen (art. 92 p.o.s.).

Naruszenie wymagan (zakazéw) przewidzianych PDK jest wykroczeniem zagrozo-
nym karg grzywny (art. 322 p.o.s.). Pomimo milczenia ustawy nalezy dojs¢ m.in. do
wniosku, ze wspomniany dokument, jako rodzaj programu naprawczego w rozumie-
niu art. 84 p.o.$., jest aktem prawa miejscowego’.

5.1. Program ochrony powietrza dla wojewddztwa $laskiego

Przykladem moze by¢ uchwala Nr VI/21/12/2020 Sejmiku Wojewddztwa Slaskiego
z dnia 22 czerwca 2020 r. w sprawie przyjecia ,Programu ochrony powietrza dla wo-
jewddztwa $laskiego” Szczegdlowa analiza tego dokumentu zdecydowanie wykracza
poza ramy artykutu. Jest to bowiem akt niezwykle obszerny (liczy ponad 400 stron)
i drobiazgowy. Okredlajac zamierzenia zmierzajace do poprawy stanu powietrza kon-
centruje sie ona przede wszystkim na dziataniach o charakterze organizatorskim i pla-
nistycznym, zmierzajacych do wymiany instalacji grzewczych bedacych Zrédtem ni-
skiej emisji. Elementem wspomnianej uchwaly jest PDK. Wprowadza on trzy poziomy
ostrzegania:

I - z6tty: powiadamianie o ryzyku wystapienia przekroczenia poziomu dopuszczalne-
go (dzialania informacyjne);

5 Tak trafnie M. Pchatek 2011. W: Prawo ochrony $rodowiska. Komentarz. M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban,
J. Jendroska. Warszawa, s. 358; A. Dubowska. 2015. Plan dzialan krétkoterminowych jako prawny instrument ochrony powietrza. Przeglad
prawa ochrony srodowiska 2, s. 95 i nast.
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IT - czerwony: ostrzezenie o ryzyku wystapienia przekroczenia poziomu informowa-
nia (dzialania ostrzegawcze, operacyjne);

III - brazowy: alarm smogowy - powiadomienie o ryzyku wystapienia przekroczenia
poziomu alarmowego (dzialania informacyjne, operacyjne, organizacyjne).

W razie ogloszenia alarmu smogowego przyktadami dziatan:

« informacyjnych sa: ogloszenie o poziomie ostrzegania, obszarze objetym ryzy-
kiem przekroczenia, przyczynie wystapienia przekroczenia, rodzaju substancji,
ktdrej nastgpilo przekroczenie, prognozie jakosci powietrza, odbiorcach oglo-
szenia, rodzaju podejmowanych dzialanl oraz zaleceniach, o obowigzujacych
ograniczeniach oraz dzialaniach krétkoterminowych;

« ostrzegawczych s3: ograniczenie przebywania na otwartej przestrzeni, stoso-
wanie sie do zalecen lekarskich, unikanie przewietrzania pomieszczen na czas
trwania ostrzezenia;

« operacyjnych sa: intensywne kontrole instalacji spalania paliw statych pod ka-
tem spalania odpadéw oraz realizacji zapiséw uchwaly antysmogowej, kontrole
w zakresie zakazu spalania pozostatosci roslinnych na powierzchni ziemi na te-
renach zabudowanych, zalecenia ograniczenia stosowania kominkdéw, kontrole
czystosci drég wyjazdowych z budowy, kontrole pojazdéw w zakresie jakosci
spalin (prowadzone przez Policje oraz Inspekcje Transportu Drogowego), zale-
cenie wprowadzenia darmowej komunikacji publicznej, zalecenie przeniesienia
ucigzliwego natezenia ruchu pojazdéw na odcinki alternatywne, zalecenia ogra-
niczenia prac powodujacych zapylenie;

« organizacyjnych sg: zbudowanie i aktualizacja biezaca bazy danych o jednost-
kach o$wiatowych i opiekunczych, zbudowanie i aktualizacja bazy danych o jed-
nostkach opieki zdrowotnej, aktualizacja procedur postepowania w ramach pla-
néw zarzadzania kryzysowego.

Tlumaczac te rozwigzania na jezyk realiéw zycia codziennego w istocie oznacza to:

« stosowanie rozwigzan, ktére wynikaja z powszechnie obowiazujacych przepi-
SOW prawa;
s L .
» ,zalecenia’, ktérych egzekucja nie jest mozliwa.

Z perspektywy mieszkanca wojewddztwa $laskiego w praktyce jedynym odczuwalnym
rezultatem ,POZIOMU III” s3 darmowe przejazdy (komunikacja miejska, kolej regio-
nalna), ale tylko za okazaniem dowodu rejestracyjnego samochodu osobowego. Wiele
wskazuje bowiem na to, ze w aktualnie obowigzujacym stanie prawnym niewiele wie-
cej chyba da sie zrobi¢ (zob. Jedrzejek K, s. 44 i nast.). Nie sposdb zaktadaé, by w tym
trybie wprowadza¢ ograniczenia jak np. w zwigzku z epidemia koronawirusa. Warto
przypomnie¢, ze niska emisja jest zjawiskiem, ktore nasila sie w sezonie grzewczym.
Dyrektywa CAFE dopuszcza wprawdzie mozliwo$¢ wprowadzenia przez PDK ograni-
czen dotyczacych ogrzewania domowego (art. 24), jednak nie sposéb wyobrazi¢ so-
bie, by ogloszenie alarmu smogowego mogto skutkowac dajacym sie wyegzekwowaé
zakazem eksploatacji wskazanych rodzajow instalacji grzewczych nie podlegajacych
obowiazkowi uzyskania pozwolenia emisyjnego czy tez zgloszenia. Programy ochrony
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powietrza (w tym plany dziatan krétkoterminowych) moga przyczynic sie do popra-
wy stanu powietrza dopiero w perspektywie wielu lat i to tylko wéwczas, jezeli jedno-
cze$nie podejmowane bedg inne (wladcze, niewladcze) dzialania eliminujace Zrédta
niskiej emisji [Zacharczuk 2017].

Odnotowa¢ jednak nalezy niedopuszczalne praktyki organéw niektérych gmin, kto-
re powolujac sie na program ochrony powietrza zadaja od mieszkancéw informacji
o sposobie ogrzewania budynkoéw, rodzaju stuzacych do tego celu instalacji, spalanych
paliw itp. Upowaznienia do takich dziatan nie przewiduje ani ustawa, ani rozporzadze-
nie Ministra Srodowiska z dnia 14 czerwca 2019 r. Konstytucja jednoznacznie stwier-
dza, ze ,nikt nie moze by¢ obowiazany inaczej niz na podstawie ustawy do ujawniania
informacji dotyczacych jego osoby” (art. 51 ust. 1). Mozliwos$¢ pozyskiwania takich
informacji przewiduja natomiast inne przepisy, w tym takie, ktére weszlty w zycie
1 lipca 2021 r.

5.2. Kary pieniezne

W dlad za wymaganiami dyrektywy CAFE Prawo ochrony $rodowiska przewidu-
je kary pieniezne za uchybienia w zakresie przygotowania i realizacji programéw
ochrony powietrza oraz planéw dzialan krétkoterminowych. Jezeli nie zostanie
dotrzymany:

« ustawowy termin uchwalenia programéw ochrony powietrza (w tym ich aktu-
alizacji) oraz uchwalenia planéw dziatan krétkoterminowych, badz

 termin realizacji dzialan okreslonych w programach ochrony powietrza (ich ak-
tualizacjach) lub planach dziatan krétkoterminowych,

yodpowiedzialny za to organ” podlega karze pienieznej w wysokosci od 50.000 zt do
500.000 z}, nakladanej przez wojewddzkiego inspektora ochrony srodowiska. Ustalajac
wysoko$¢ wspomnianej kary bierze on pod uwage ,ilos¢ i wage stwierdzonych uchy-
bienl oraz naruszonych przez organ obowigzkéw”. Postepowanie w omawianej sprawie
podlega rygorom przewidzianym w dziale IVa® Kodeksu postepowania administracyj-
nego. Nie ma wprawdzie watpliwosci, ze ukaranym w ten spos6b moze by¢ wylacz-
nie ,organ’, a nie osoba prawna, w imieniu ktérej on dziala, jednak taka kara obciazy
budzet wspomnianej osoby prawnej [Gruszecki 2019]. Wplywy z tytulu wspomnia-
nej kary stanowia dochéd Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej. Do omawianych kar odpowiednio stosuje sie przepisy dzialu III” ordynacji
podatkowej, z tym Ze uprawnienia organéw podatkowych przystuguja wojewddzkie-
mu inspektorowi ochrony srodowiska (art. 315a-315c¢ p.0.$.). Omoéwienie zwigzanych
z tym szczegdléw wykracza poza ramy niniejszej pracy. Ani dyrektywa CAFE, ani
Prawo ochrony $rodowiska nie przewiduja natomiast sankcji karnych w razie uchy-
bienia wymaganiom w zakresie zapewnienia wymaganej jakosci powietrza. Nie ma
podstaw do nakfadania na tej podstawie prawnej sankcji na podmioty eksploatujace
instalacje stanowigce zrédta niskiej emisji.

"6 Zatytulowanego ,Administracyjne kary pieniezne’”. Watpliwosci moze natomiast budzié relacja wspomnianego dziatu IVa do art. 320 i nast.

p.o.s.
7  Dotyczacego zobowiazan podatkowych.
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6. Uchwaty antysmogowe

Kolejnym instrumentem prawnym pozostajacym w dyspozycji samorzadéw woje-
wodzkich sa tzw. uchwaty antysmogowe. W celu zapobiezenia negatywnemu oddziaty-
waniu na zdrowie ludzi ($rodowisko) sejmik wojewddztwa moze wprowadzi¢ ograni-
czenia (zakazy) w zakresie eksploatacji instalacji®, w ktorych nastepuje spalanie paliw.
Taka uchwata okresla:

 granice objetego nig obszaru (moze nim by¢ cale wojewddztwo badz jego cze$¢);

« zakres przedmiotowy, w tym rodzaje instalacji podlegajacych ograniczeniom;

» rodzaje (jako$¢) paliw dopuszczonych do stosowania (zabronionych) lub para-
metry techniczne dopuszczonych instalacji.

Nie dotyczy ona instalacji objetych obowigzkiem uzyskania pozwolenia emisyjnego
(w tym zintegrowanego) badz zgloszenia instalacji. Uchwata moze okresla¢ m.in.:

« okres obowigzywania tych ograniczen w skali roku;
« obowiazki podmiotéw objetych uchwalg w zakresie niezbednym do sprawowa-
nia kontroli.

Projekt uchwaty podlega opiniowaniu przez organy wykonawcze gmin oraz starostéw.
Brak stanowiska w terminie jednego miesigca uwaza sie za aprobate przedlozonego
projektu. W postepowaniu zmierzajacym do przyjecia takiej uchwaly stosuje sie odpo-
wiednio przepisy o udziale spoleczenstwa w opracowaniu dokumentéw. Nie ma pod-
staw do strategicznej oceny oddzialywania na srodowisko. Taka uchwata bezspornie
jest aktem prawa miejscowego, o czym wyraznie przesadza ustawa [Olejarczyk 2015;
Krzyzanowska 2016]. Watpliwo$¢ moze dotyczy¢ zgodnosci tych rozwigzan z art. 31
ust. 3 Konstytucji, wedle ktérego ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyj-
nych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie. Ustawa moze wpraw-
dzie delegowa¢ kompetencje do wprowadzenia takich ograniczen w drodze aktu pra-
wa miejscowego, ale z ograniczeniami przewidzianymi cyt. przepisem Konstytucji
[Oniszczuk 2020; Handerek].

Wedle stanu na 1 marca 2021 r. takich uchwatl nie podjeto w odniesieniu do wojewddztw:

« podlaskiego;
« warminsko-mazurskiego.

Najnowsza jest uchwata Nr XXII1/388/2021 Sejmiku Wojewo6dztwa Lubelskiego z dnia
19 lutego 2021 r. w sprawie wprowadzenia na obszarze wojewddztwa lubelskiego ogra-
niczen i zakazéw w zakresie eksploatacji instalacji, w ktérych nastepuje spalanie paliw.

8  Przez ,instalacje” nalezy rozumie¢:
a) stacjonarne urzadzenie techniczne,
b) zespdl stacjonarnych urzadzen technicznych powigzanych technologicznie, do ktérych tytulem prawnym dysponuje ten sam podmiot i po-
tozonych na terenie jednego zakladu,
c) budowle niebedace urzadzeniami technicznymi ani ich zespotami, ktérych eksploatacja moze spowodowa¢ emisje (art. 3 pkt 6 p.o.$.).
,Urzadzeniem” jest natomiast ,niestacjonarne urzadzenie techniczne, w tym $rodki transportu” (art. 3 pkt 42 p.o.§.). Rozréznienie to ma
istotne znaczenie, bowiem zakazy (ograniczenia) wprowadzone na podstawie art. 96 moga dotyczy¢ tylko ,instalacji” Praktyka nie zawsze do-
strzega réznice miedzy tymi okresleniami. Zob. Poradnik przeprowadzania kontroli palenisk domowych, 2019, gdzie okreslenia te sg uzywane
zamiennie, co jest bledem. Zdaniem NSA ,cecha ,stacjonarnosci” instalacji nie wyklucza mozliwosci jej przemieszczania (wyrok z 19 kwietnia
2013 r., IT GSK 379/13); w konsekwencji nawet urzadzenie ,przewozne’, ktére ze wzgledu na swoj charakter przeznaczone jest do uzycia
w okreslonym miejscu i jest eksploatowane w jednym miejscu przez dhuzszy czas, jest stacjonarnym urzadzeniem technicznym (prawomocny
wyrok WSA w Kielcach z 3 grudnia 2013 r., I SA/Ke 860/13).



ROZDZIAL XIIl - NIEKTORE ZADANIA SAMORZADOW TERYTORIALNYCH W ZAKRESIE OCHRONY POWIETRZA 232

Standardy obowigzujace w pozostalych wojewodztwach sg zblizone, ale niejedna-
kowe’. Niekiedy ulegaja one zrdéznicowaniu nawet w obrebie jednego wojewddz-
twa. Przykladem moze by¢ wojewddztwo dolnoslaskie, gdzie w dniu 30 listopada
2017 r. sejmik przyjat trzy takie uchwaly, tj.:

o Nr XLI/1405/17 w sprawie wprowadzenia na obszarze Gminy Wroctaw ograni-
czen i zakazow w zakresie eksploatacji instalacji, w ktérych nastepuje spalanie
paliw;

o NrXLI/1406/17 w sprawie wprowadzenia na obszarze uzdrowisk w wojewédz-
twie dolnoslaskim ograniczen i zakazéw w zakresie eksploatacji instalacji, w kto-
rych nastepuje spalanie paliw;

o Nr XLI/1407/17 w sprawie wprowadzenia na obszarze wojewddztwa dolnosla-
skiego, z wylaczeniem Gminy Wroctaw i uzdrowisk, ograniczen i zakazéw w za-
kresie eksploatacji instalacji, w ktérych nastepuje spalanie paliw.

6.1. Uchwata antysmogowa dla wojewddztwa Slaskiego

Przedmiotem dalszej analizy jest uchwata Sejmiku Wojewédztwa Slaskiego z dnia
7 kwietnia 2017 r. nr V/36/1/2017 w sprawie wprowadzenia na obszarze catego wo-
jewddztwa ograniczen w zakresie eksploatacji instalacji, w ktérych nastepuje spalanie
paliw. Jej zakresem przedmiotowym objete sg instalacje, w ktérych nastepuje spalanie
paliw stalych w rozumieniu Prawa energetycznego (art. 3 pkt 3), w szczegé6lnosci ko-
ciol, kominek i piec, jezeli:

1. dostarczaja cieplo do systemu centralnego ogrzewania' lub
2. wydzielaja ciepto lub
3. wydzielajg cieplo i przenoszg je do innego nosnika'! (§ 2).

Uchwala nie dotyczy zatem urzadzen grzewczych nie bedacych instalacjami. Z dniem
1 wrzes$nia 2017 r. wprowadzila ona caloroczny zakaz spalania w objetych jej zakre-
sem instalacjach:

« weglabrunatnegoipaliw produkowanych zjego wykorzystaniem (np. brykietéw);

« muléw i flotokoncentratéw i mieszanek produkowanych z ich wykorzystaniem'?;

« paliw, w ktérych masowy udzial wegla kamiennego o uziarnieniu ponizej 3 mm
wynosi ponad 15%;

» biomasy o wilgotnos$ci wzglednej ponad 15% (w niektdérych innych wojewddz-
twach wskaznik ten wynosi 20%).

9  Przykladem mogg by¢ uchwaly podjete w 2018 ., ktére wchodza w zycie 1 stycznia 2023 r.

10 Omawiana uchwata (§ 4) dopuszcza eksploatacje wylacznie takich sposréd wymienionych w tym punkcie instalacji, ktére spelniaja minimum
standard emisyjny zgodny z 5 klasa pod wzgledem granicznych wartos$ci emisji zanieczyszczer normy PN-EN 303-5:2012, co potwierdza sig
zaswiadczeniem wydanym przez jednostke posiadajaca w tym zakresie akredytacje Polskiego Centrum Akredytacji lub innej jednostki akre-
dytujacej w Europie, bedacej sygnatariuszem wielostronnego porozumienia o wzajemnym uznawaniu akredytacji EA (European co-operation
for Accreditation).

11 W przypadku instalacji, o ktérych mowa w pkt 2 i pkt 3, dopuszcza si¢ wylacznie eksploatacje instalacji, spetniajacych minimalne poziomy
sezonowej efektywnosci energetycznej i normy emisji zanieczyszczen dla sezonowego ogrzewania pomieszczen okreslone w punkcie 11 2 za-
tacznika IT do Rozporzadzenia Komisji (UE) 2015/1185 z dnia 24 kwietnia 2015 r. w sprawie wykonania dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady 2009/125/WE w odniesieniu do wymogéw dotyczacych ekoprojektu dla miejscowych ogrzewaczy pomieszczen na paliwo stale. Pod-
miot eksploatujacy instalacje jest zobowigzany do wykazania spelniania wymagan okreslonych w niniejszym zapisie poprzez przedstawienie
instrukeji dla instalatoréw i uzytkownikdéw, o ktérej mowa w punkcie 3 lit. a zalacznika II w/w rozporzadzenia (§ 5).

12 Nie ma legalnych definicji ,mutu” weglowego oraz ,flotokoncentratu”. Potoczne rozumienie znaczenia tych pojec jest dalekie od dokladno$ci.
Zakazéw spalania wegla brunatnego, mutéw i flotokoncentratéw nie wprowadzono np. w woj. matopolskim.
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Nie ma zatem zakazu palenia koksem i torfem. Uchwatla przewiduje sukcesywny nakaz
wymiany tych instalacji grzewczych, ktére nie spetniaja jej wymagan, docelowo nawet
do konca 2027 r. Szczegély mozna pomingd.

Wiele wskazuje na to, ze dazac do osiagniecia celu bezspornie zastugujacego na apro-
bate autorzy uchwaly popeili jednak kilka btedéw. Dotyczy to m.in. odestania do
PN-EN 303-5:2012. Stosowanie Polskich Norm co do zasady jest dobrowolne. Moga
one by¢ powotywane w przepisach prawnych po ich opublikowaniu w jezyku pol-
skim (art. 5 ust. 3-4 ustawy o normalizacji). Spos6b rozumienia powolywania normy
,W przepisach prawnych” moze by¢ sporny. Powstaje zwlaszcza pytanie, czy moze to
nastapi¢ wylacznie w drodze ustawy, czy réwniez aktu nizszej rangi, w tym aktu prawa
miejscowego. Stanowisko sadéw administracyjnych w tej kwestii nie jest jednolite®.
Problem stanowi tez fakt, ze Polskie Normy nie sa publikowane w zadnych urzedo-
wych zbiorach, a dostep do nich jest utrudniony i ptatny.

Malo komunikatywne jest réwniez odestanie do dyrektywy 2009/125. Co prawda,
(w zasadzie) czteromiesieczny okres vacatio legis uchwaly moze by¢ uwazany za wy-
starczajacy, jednakze twércy uchwaly nie wzieli pod uwage tego, ze w dniu 1 wrze$nia
2017 r. (a wiec w dniu, w ktérym wszedl w zycie okreslony nig zakaz spalania) adresa-
ci wspomnianych obowigzkéw mogli dysponowac zapasem paliw pochodzacych z po-
przednich sezonéw grzewczych. Powszechnie wiadomo, ze od pewnego czasu zimy sg
tagodne, a wielu ludzi ,zapobiegliwie” gromadzi opal na zapas, co dotyczy tez paliw,
ktérych stosowanie z dniem 1 wrze$nia 2017 r. stato sie zabronione. W praktyce moze
to oznaczad, ze z mocy omawianej uchwaly wspomniane paliwa staly sie bezwarto-
$ciowe. Otwarty moze natomiast by¢ problem, czy staly sie ,odpadami” Wspomniany
wyzej zakaz moze zatem kolidowac z konstytucyjnymi gwarancjami prawa wtasnosci*.

Powstaje rowniez pytanie, jak ustali¢, czy przedmiotem spalania sg paliwa weglowe,
,w ktérych masowy udzial o uziarnieniu ponizej 3 mm wynosi ponad 15%”" W prakty-
ce chodzi tu drobne frakcje miatu weglowego. Mozliwo$¢ ustalenia, czy wspoltspalanie
mialu weglowego nastepuje w sposdb naruszajacy omawiany zakaz jest jednak mato
prawdopodobna, co ma ogromne znaczenie praktyczne dla przestanek ewentualnej
odpowiedzialnosci z tytulu jego naruszenia. Mozna wprawdzie spotkad sie z sugestia
pobrania préobki paliwa ,sktadowanego obok urzadzenia” [Poradnik przeprowadzania
kontroli... 2019], tyle ze jest wysoce watpliwe, by w ten sposéb dalo sie wykaza¢ na-
ruszenie wymagan uchwatly. Wbrew temu, co sie przewaznie przyjmuje, uchwatla nie
wprowadza catkowitego zakazu spalania miatu weglowego. Zabronione jest tylko spa-
lanie paliwa weglowego, w ktérym udzial mialu przekracza 15%. Ustalenie, czy w da-
nej sprawie zachodzi taka okolicznos¢, jest niezwykle trudne, o ile w ogdle mozliwe.
Naruszenie wymagan uchwaly antysmogowej jest wykroczeniem zagrozonym karg
grzywny (art. 334 p.o.$.). Brak jednak podstaw, by zaklada¢, ze samo ,sktadowanie”!?

13 W wyrokach dotyczacych obowigzku stosowania Polskich Norm:

-z dnia 23 lipca 2012 1. (II SA/Kr 745/12) WSA przyjal, ze taki obowiazek moze wynika¢ tylko z ustawy,

- z dnia 3 pazdziernika 2017 r. (Il SA/Kr 750/17, podjetym w sprawie uchwaty antysmogowej dla Wojewddztwa Matopolskiego WSA przyjat,
ze taki obowigzek moze wynika¢ takze z aktu prawa miejscowego,

- z dnia 10 kwietnia 2019 r. (Il OSK 1486/17) NSA przyjal, ze taki obowiazek moze wynika¢ z ustawy lub rozporzadzenia.

14 Na stronie internetowej (https://powietrze.slaskie.pl/content/co-zrobic-z-zalegajacym-mulem--flotokoncentratem-weglowym) prowadzonej
przez Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Slaskiego zamieszczono informacje o ,mozliwoéci” odplatnego przekazania takiego mutu i floto-
koncentratu ,w celu dalszego zagospodarowania” przez profesjonalny podmiot. Transport mialby odbywac si¢ ,na koszt” ,przekazujacego”.
Nie trzeba duzej wyobrazni, by ,zobaczy¢” praktyke stosowania tych rozwigzan.

15 Co nie moze by¢ rozumiane jako ,skladowanie” w znaczeniu przyjetym przez prawo. Zapewne chodzi tu o ,nagromadzenie” rozumiane jako
»przechowywanie”.
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mialu weglowego obok ,instalacji grzewczej” moze stanowi¢ przestanke wspomnia-
nego wykroczenia. Watpliwe jest réwniez, by takie zachowanie sie mozna byloby
traktowac jako usitowanie. Odpowiada za usitlowanie ten, kto w zamiarze popetnienia
czynu zabronionego swoim zachowaniem bezposrednio zmierza do jego dokonania,
ktére jednak nie nastepuje. Jednoznacznie wynika to z art. 11 § 1 Kodeksu wykroczen.
Odpowiedzialno$¢ za usitowanie zachodzi natomiast tylko wéwczas, gdy ustawa tak
stanowi (§ 2). Prawo ochrony srodowiska nie penalizuje natomiast usitowan narusze-
nia uchwat podjetych na podstawie jego art. 96.

Dalsze watpliwosci dotycza dopuszczalnosci wytgcznie eksploatacji instalacji spetnia-
jacych minimalne wymagania okre§lone w punkcie 1 i 2 zalacznika II do rozporza-
dzenia Komisji (UE) 2015/1185 z dnia 24 kwietnia 2015 r. w sprawie wykonania dy-
rektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/125/WE w odniesieniu do wymogéw
dotyczacych ekoprojektu dla miejscowych ogrzewaczy pomieszczen na paliwo state.
Oznacza to nakaz sukcesywnej wymiany starych instalacji na nowe, odpowiadajace
przedstawionym wyzej wymaganiom. Jest to rozwiazanie idace zdecydowanie dalej
niz wymagania wynikajace z powotanego rozporzadzenia Komisji. W literaturze traf-
nie zwrdcono uwage, ze to ostatnie zabrania tylko wprowadzania do obrotu ,ogrzewa-
czy” nie spelniajacych wymagan; nie wprowadza natomiast zakazu dalszej eksploata-
cji juz istniejacych ,ogrzewaczy” [Przybojewska 2017].

Omawiana uchwata byta przedmiotem kontroli sgdowoadministracyjnej, ale skarga zo-
stala prawomocnie oddalona’®. Wiele wskazuje jednak na to, ze akt ten nie spelnia wy-
magan prawidlowej legislacji, a terminowa realizacja okreslonego nim harmonogramu
wymiany instalacji grzewczych jest problematyczna. Podobne zastrzezenia mozna
sformutowac¢ pod adresem pozostalych uchwat podjetych na podstawie art. 96 p.o.s.

Dostosowanie sie do wymagan uchwat antysmogowych wymaga kosztéw. Co prawda
wsparcie wspomnianych dzialann przedsiewzieciami o charakterze organizatorskimi
i finansowymi'” moze przynie$¢ pozadane efekty'®, lecz nie nastapi to predko. Przede
wszystkim nie jest znana dokladna skala problemu, a samorzady wojewddzkie nie
dysponuja danymi obrazujgcymi liczbe instalacji wymagajacych wymiany. Wiadomo
tylko, Ze jest ona znaczna. Co gorsza, moze sie okazad, ze ten, kto (co najmniej wspot-
uczestniczac w kosztach) dostosowat sie do wymagan uchwaly antysmogowej, wkroét-
ce moze stang¢ wobec konieczno$ci poniesienia kolejnych nakladéw, niweczacych
jego dotychczasowe dokonania.

6.2. Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego

Warto tez wspomnie(, ze w opisanych wyzej kwestiach zadne kompetencje wladcze nie
przystuguja organom gmin. Odnotowad natomiast nalezy proby ksztaltowania miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego w sposob dopuszczajacy ,ogrze-
wanie obiektéw w oparciu o indywidualne lub grupowe instalacje wykorzystujace jako
zrédlo ciepla: gaz, energie elektryczng, kolektory stoneczne, biomase, olej opatowy
m wyrok WSA z 16 marca 2018 r., 11 SA/Gl 903/17.

17 W postaci wspétfinansowania (ze $rodkéw publicznych) kosztéw dostosowania instalacji grzewczych do wymagan uchwat.
18 Omowienie tej problematyki wykracza poza zakres artykutu.
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oraz paliwo stale, spalane w kottach ekologicznych i niskoemisyjnych - o sprawnosci
energetycznej co najmniej 80%”" badz inne zblizone rozwiazania. Orzecznictwo sa-
dowoadministracyjne konsekwentnie stoi na stanowisku, ze tego rodzaju rozwigzania
oznaczaja niedopuszczalng ingerencje rady gminy w kompetencje sejmiku wojewddz-
twa wynikajace z art. 96 p.0.$.%

7. Polityka energetyczna panstwa

Przyjeta w dniu 2 lutego 2021 r. ,Polityka energetyczna panstwa” przewiduje, ze do
2040 r. potrzeby cieplne wszystkich gospodarstw domowych pokrywane beda przez
cieplo systemowe oraz przez zero- lub niskoemisyjne Zrédla indywidualne. W ramach
dzialanl nakierowanych na poprawe jakosci powietrza przewiduje sie¢ m.in. odejscie
od spalania wegla w gospodarstwach domowych w miastach do 2030 r., na obszarach
wiejskich do 2040 r. Dokument ten nie definiuje natomiast zadnych instrumentéw
(prawnych, organizatorskich) pozwalajacych na osiagniecie tego celu. Wspomniana
,Polityka” nie ma zresztg charakteru powszechnie obowiazujacego. Przyjeto ja w dro-
dze uchwaty Rady Ministréw. Jest ona zatem tzw. wewnetrznym zrédiem prawa, wig-
zacym wylacznie Rade Ministrow oraz podlegle jej jednostki organizacyjne (art. 93
ust. 1 Konstytucji). Realizacja okres$lonych nig celéw wymaga natomiast regulacji
ustawowej. Zwrdci¢ nalezy uwage, ze uchwaly antysmogowe przewaznie nie zawie-
raja zakazu spalania wegla, a przewidziane nimi terminy wymiany starych instalacji
grzewczych na spelniajagce wymagania, ktére zapewniajg nalezyta czystos¢ powietrza,
uplywaja (zaleznie od wojewddztwa) nawet 1 stycznia 2030 r. (przykltadem moze by¢
uchwata Nr XXII1/388/2021 Sejmiku Wojewo6dztwa Lubelskiego). Jezeli natomiast do-
szloby do wprowadzenia ustawowego zakazu spalania wegla kamiennego w instala-
cjach energetycznych malej mocy (wyjatkiem jest uchwata Nr XVIII/243/16 Sejmiku
Wojewddztwa Matopolskiego), to ze znacznym prawdopodobiefistwem mozna za-
ktada¢, ze doprowadzitoby to do co najmniej cze$ciowego paralizu harmonograméw
przewidzianych uchwatami antysmogowymi. Wiele wskazuje réwniez na to, ze taki
zakaz podwazalby zasade zaufania do panstwa (art. 2 Konstytucji).

8. Centralna Ewidencja Emisyjnosci

Rozwigzaniem, ktére ma ulatwi¢ redukcje niskiej emisji, jest Centralna Ewidencja
Emisyjnosci Budynkéw (CEEB). Wprowadzono ja ustawa o zmianie ustawy termo-
modernizacyjnej. Ewidencje te ma prowadzi¢ minister wlasciwy do spraw budownic-
twa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa, a majg tam
by¢ m.in. gromadzone dane dotyczace Zrédet ciepta wykorzystywanego na potrzeby
ogrzewania budynkéw, wody uzytkowej, wyniki kontroli, w tym dotyczace przewo-
déw kominowych oraz wiele innych danych. Informacje stanowigce podstawe tej ewi-
dencji majg by¢ dostarczane m.in. przez wojtéw (burmistrzow, prezydentéw miast)

likwidacji. Przepisy dotyczace CEEB weszly w zycie w dniu 1 lipca 2021 r. Ujawnienie

19 Prawomocny wyrok WSA z dnia 21 maja 2020 r., II SA/Wr 80/20.
20 Zob. prawomocne wyroki WSA z dnia 11 wrzesnia 2018 r., II SA/Wr 362/18; z dnia 10 pazdziernika 2019 r., IV SA/Po 569/19; z dnia 21 maja
2020 r., II SA/Wr 80/20, a takze wyrok NSA z dnia 26 wrzesnia 2019 r., IT OSK 1229/19.
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informacji o istniejacych systemach grzewczych mieszkan (doméw) przewiduje nato-
miast Narodowy Spis Powszechny 2021, lecz wytgcznie dla celéw statystycznych.

9. Podsumowanie

Zjawisko niskiej emisji stanowi konsekwencje przyjetego przed laty wadliwego mo-
delu gospodarki energetycznej, a takze unikania przez wladze centralne rozwigzan
pozwalajacych na przeciwdziatanie temu zjawisku. Skala problemu niskiej emisji zde-
cydowanie przekracza mozliwosci kontrolne organéw ochrony $rodowiska, w tym
organ6éw gmin oraz ich stuzb. Co prawda natezenie zagrozen powodowanych wspo-
mnianym zjawiskiem w duzej mierze stanowi pochodng czynnikéw atmosferycznych,
ale jednoczesnie oznacza to, ze powstale w ten sposob zanieczyszczenia mogg prze-
mieszczad sie nawet na znaczne odleglosci. Przeciwdziatanie temu zjawisku wymaga
systemowych (w miare ujednoliconych) dziatan w skali calego kraju [Najwyzsza Izba
Kontroli 2016], do czego niezbedne sg zmiany ustawowe. Wiele wskazuje rowniez na
to, ze najdalej idacy skutek moglyby przynies¢ dzialania niewladcze, zachecajace do
rezygnacji z wykorzystywania paliw weglowych i wigkszego wykorzystywania przyja-
znych $rodowisku nos$nikéw energii. Ich skuteczno$¢ zalezy natomiast od znaczacego
wsparcia finansowego pochodzacego ze srodkéw publicznych. Analiza przedstawio-
nych wyzej rozwigzan normatywnych prowadzi natomiast do wniosku, ze central-
ne organy panstwa wolg odcig¢ sie od tej problematyki i pozostawi¢ jg samorzadom
wojewodzkim.

Trudno zatem o pozytywna ocene przedstawionych wyzej instrumentéw prawnych.
Przede wszystkim sg one niezwykle rozproszone. Wydaje sie, ze najwieksze efekty
moze uzyska¢ stosowanie wymagan wynikajacych z uchwat antysmogowych. De
lege lata ich zasieg terytorialny jest jednak ograniczony, a rozwigzania zréznicowane.
Zjawisko niskiej emisji ma natomiast charakter ogélnokrajowy. W literaturze trafnie
zwrocono uwage, ze uchwaly antysmogowe sg rozwigzaniem o charakterze nadzwy-
czajnym, ktdre powinny pemic funkcje uzupetniajaca w odniesieniu do pozostatych
instrumentéw ochrony powietrza. Nie ma jednak rozwiazan o charakterze uniwer-
salnym, zakladajacych jednolite rozwigzanie omawianego problemu w skali calego
kraju. W rezultacie niedostatki regulacji powszechnie obowigzujacej zastepowane sg
rozwigzaniami nadzwyczajnymi o zasiegu lokalnym. Uzasadniony jest wiec zarzut, ze
koliduja one z wymaganiami Konstytucji [Krzyzanowska 2016; Lemanska 2017].
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