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Czy uprawnienia do emisji BRT ETS (tzw. ETS2)
sg $rodkiem o charakterze fiskalnym
w rozumieniu art. 192 ust. 2 lit. a Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej?

Wstep

Nowy system handlu uprawnieniami do emisji w odniesieniu do sektora
budowlanego, sektora transportu drogowego oraz sektoréw dodatkowych (zwa-
ny BRT ETS lub ETS2) zaczal funkcjonowacé co do zasady od 1 stycznia 2025 r.
Zaprojektowany zostat jako system oddzielny, ale powiazany z istniejacym
EU ETS. Jego celem jest unikniecie jakichkolwiek zaktécen w systemie handlu
uprawnieniami do emisji w odniesieniu do instalacji stacjonarnych 1 lotnictwa.
Komisja Europejska nie wyklucza ewentualnego potaczenia obu systemow
w przysztoéci, jednakze dopiero po kilku latach funkcjonowania nowego sys-
temu handlu uprawnieniami do emisji.

Celem niniejszego artykutu jest analiza charakteru prawnego uprawnien
BRT ETS i proba rozstrzygniecia, czy sg one §rodkiem fiskalnym w rozumie-
niu art. 192 ust. 2 lit. a Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiejl. Zna-
czenie zakwalifikowania danego érodka jako §rodka o charakterze fiskalnym
w rozumieniu art. 192 ust. 2 lit. a TFUE jest kluczowe z kilku powod6w:

1. wymog jednomy$lnoséci w Radzie UE — §rodki o charakterze fiskalnym,
zgodnie z art. 192 ust. 2 lit. a TFUE, wymagaja jednomys$lnego zatwierdzenia

1 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 202 z 7.6.2016, s. 1-388
z pézn. zm.), dalej jako TFUE.
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przez Rade Unii Europejskiej. Oznacza to, ze kazde panstwo cztonkowskie ma
prawo weta w przypadku decyzji dotyczacych takich Srodkéw. Jest to istotne,
poniewaz ogranicza mozliwo§¢é wprowadzenia tych §rodkéw bez pelnego kon-
sensusu wszystkich krajéw UE;

2. ochrona suwerennosci fiskalnej panstw czlonkowskich — klauzula ta
chroni suwerennoé¢ fiskalna panstw cztonkowskich, zapewniajac, ze decyzje
dotyczace polityki podatkowej, wydatkéw publicznych lub innych aspektéw
fiskalnych pozostaja w gestii poszczegdélnych rzadéw, a nie sa narzucane przez
wiekszosé w UE;

3. ograniczenie kompetencji UE w dziedzinie fiskalnej — art. 192 lit. a
TFUE wyraznie ogranicza mozliwo$¢ podejmowania przez Unie Euro-
pejska dziatan w obszarze fiskalnym bez zgody wszystkich panstw cztonkow-
skich. Srodki fiskalne sa uwazane za wrazliwe politycznie, poniewaz bezpo-
$rednio wplywaja na budzety narodowe 1 polityke gospodarcza poszczegdlnych
krajow;

4. konsekwencje dla procesu legislacyjnego — jeéli dany $rodek zostanie
uznany za fiskalny, procedura jego przyjecia staje sie bardziej zlozona 1 wy-
maga szerszego konsensusu politycznego. Moze to spowolnié proces legislacyj-
ny, ale jednoczeénie zapewnia, ze decyzje w tej dziedzinie sa podejmowane
z uwzglednieniem intereséw wszystkich panstw czlonkowskich.

Podsumowujac, zakwalifikowanie érodka jako fiskalnego w rozumieniu
art. 192 ust. 2 lit. a TFUE ma istotne konsekwencje proceduralne 1 polityczne,
wplywajac na sposéb podejmowania decyzji w Unii Europejskiej oraz chroniac
suwerenno$¢ fiskalng panstw cztonkowskich.

Niezwykle istotny jest rowniez wymiar ekonomiczny BRT ETS. Nie ulega
watpliwosci, ze nagla zmiana ram prawnych moze wplynaé na wezeéniej za-
akceptowana strukture finansowa inwestycji planowanych przez przedsiebior-
stwaZ. W skrajnych przypadkach zmiana ta moze sprawié, ze inwestycja sta-
nie sie nieoptacalna, powodujac tym samym szkody dla inwestora3. W tym
kontekécie nasuwaja sie rozwazania co do zasady rozsadnych i uzasadnionych
oczekiwan (ang. reasonable and legitimate expectations), powigzanej z obo-
wiazkiem zapewnienia stabilnych i przewidywalnych ram prawnych?. Trybu-
naty arbitrazowe w swoich decyzjach argumentuja, ze stabilno§¢ i1 przewidy-
walno§é ram prawnych stanowig istotny element uczciwego 1 ro6wnego

2 C. Brown, The protection of legitimate expectations as a ‘general principle of law’ some
preliminary thoughts, https://www.transnational-jdispute-management.com (data dostepu:
14.05.2025); zob. réwniez J. M. Feinman, Good faith and reasonable expectations, ,Arkansas Law
Review” 2014, vol. 67, s. 525.

3 Zob. M. Krzykowski, M. Marianski, J. Ziety, Principle of reasonable and legitimate expec-
tations in international law as a premise for investments in the energy sector, ,International En-
vironmental Agreements: Politics, Law and Economics” 2020.

4 Por. M..C. Rahdert, Reasonable expectations revisited, ,,Connecticut Insurance Law Journal”
1998, nr 5.
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traktowania®. Z uwagi na ograniczenia redakcyjne, kwestia ta nie zostala
jednak poruszona w niniejszej publikacji 1 wymaga przygotowania odrebnego
artykutu naukowego.

BRT ETS (ETS 2) — podstawowe zalozenia

Poczawszy od 1 stycznia 2025 r. podmioty objete regulacja sg zobowigza-
ne do posiadania zezwolenia na emisje gazéw cieplarnianych oraz do raporto-
wania swoich emisji za rok 2024 (art. 30b i art. 30f dyrektywy ETS6). Wyda-
wanie uprawnien i obowigzki w zakresie zgodnosci dla tych podmiotéow beda
miaty zastosowanie dopiero od 2026 r., co nalezy oceni¢ pozytywnie.

Uzytkownicy koncowi paliw w tych sektorach nie sa objeci nowym ETS.
Stusznie uznano, ze ze wzgledu na bardzo wysoka liczbe matych podmiotow
w sektorze budowlanym 1 sektorze transportu drogowego, wykonalnosé¢ tech-
niczng i skuteczno$é administracyjna, nie ma mozliwosci ustanowienia punk-
tu regulacyjnego na poziomie podmiotéw bezpoérednio emitujacych gazy
cieplarniane, jak ma to miejsce w przypadku instalacji stacjonarnych 1 lot-
nictwa’.

Za bardziej zasadne uznano ustanowienie punktu regulacyjnego na dal-
szym etapie lancucha dostaw (art. 30b 1 zalacznik III do dyrektywy ETS).
Czynnoécia, ktora niesie za soba powstanie obowiazku w zakresie zgodnoS§ci
w ramach nowego EU ETS, bedzie dopuszczenie do konsumpcji paliw wyko-
rzystywanych do spalania w sektorze budowlanym i sektorze transportu dro-
gowego, w tym spalania w transporcie drogowym gazow cieplarnianych
w celu sktadowania geologicznego. Aby uniknaé¢ podwdjnego uwzglednie-
nia, nie nalezy uwzgledniaé¢ dopuszczenia do konsumpcji paliw, ktére wyko-
rzystuje sie w innych dziataniach zgodnie z zalacznikiem I do dyrektywy

ETS8.

5 Occidental Exploration and Production Company v. Ekwador (2004), Londynski Sad Ar-
bitrazowy Miedzynarodowy, sprawa nr UN 3467, pkt 183. Zob. M. Krzykowski, M. Marianski,
Failure to ensure legal certainty as a basis for damage claims. A legal and comparative analysis,
»Studia Prawno-Ekonomiczne” 2018, nr 109.

6 Dyrektywa 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 pazdziernika 2003 r.
ustanawiajaca system handlu przydziatami emisji gazéw cieplarnianych we Wspdlnocie oraz
zmieniajaca dyrektywe Rady 96/61/WE (Dz.U. L 275 z 25.10.2003, s. 32—46 z pézn. zm.), tzw.
dyrektywa ETS.

7 Zob. European Commission, Possible extension of the EU emissions trading system (ETS)
to cover emissions from the use of fossil fuels in particular in the road transport and the buildings
sector, Publications Office of the European Union, Luxembourg 2021.

8 Por. Institute for Climate Economics (I4CE), Extending the EU ETS to the road transport
sector, Paris: I4CE, 2020.
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Podmioty objete regulacja w tych dwoch nowych sektorach oraz punkt
regulacyjny okre§lone zostaty zgodnie z systemem podatku akcyzowego prze-
widzianym w dyrektywie Rady (UE) 2020/262° wraz z koniecznymi dostoso-
wanilami, poniewaz na podstawie tej dyrektywy ustanowiono juz solidny sys-
tem kontroli w odniesieniu do wszystkich 1lo$ci paliw dopuszczonych do
konsumpcji do celéw ptatnoéci podatkéw akeyzowychlO.

Obowiazki w zakresie monitorowania, raportowania 1 weryfikacji w sek-
torze budowlanym 1 sektorze transportu drogowego zostaly w miare mozliwo-
§ci dostosowane do mechanizmdéw ustanowionych dla instalacji stacjonarnych
1 lotnictwa (art. 30f dyrektywy ETS).

Srodek o charakterze fiskalnym w rozumieniu art. 192
ust. 2 lit. a TFUE

Zgodnie z art. 192 ust. 1 TFUE Parlament Europejski 1 Rada, stanowiac
zgodnie ze zwykla procedura ustawodawcza i po konsultacji z Komitetem Eko-
nomiczno-Spolecznym oraz Komitetem Regionéw, decyduja o dziataniu stuza-
cym osiagnieciu celéw okreS§lonych w art. 191 TFUE, ktére ma by¢ podjete
przez UE.

W mysél art. 192 ust. 2 lit. a TFUE, na zasadzie odstepstwa od procedury
decyzyjnej przewidzianej w ust. 1 1 bez uszczerbku dla art. 114, Rada, stano-
wiac jednomys§lnie zgodnie ze specjalna procedura ustawodawcza i po konsul-
tacji z Parlamentem Europejskim, Komitetem Ekonomiczno-Spolecznym
1 Komitetem Regiondw, uchwala ,przepisy przede wszystkim o charakterze
fiskalnym”. Przyjecie przepiséw o charakterze fiskalnym wymaga zatem jed-
nomyélnoéci. Zgodnie z doktrynall pojecie ,,$rodek o charakterze fiskalnym”
nalezy interpretowac $cisle, przyjmujac zgodnie z definicja stownikowa, ze
ofiskalny charakter” §rodka odnosi sie do postanowien podatkowych, a nie
jakiegokolwiek postanowienia przewidujacego instrument finansowy, np. sub-
wencje dla przedsiebiorcéw w zwiazku z nalozonymi na nich zobowigzaniami
w dziedzinie Srodowiska.

Ponadto konieczne jest dokonanie analizy aktu pod katem przedmiotu
regulacji. Jezeli bowiem dany §rodek stanowi jedynie $rodek wspomagajacy

9 Dyrektywa Rady (UE) 2020/262 z dnia 19 grudnia 2019 r. ustanawiajaca ogélne zasady
dotyczace podatku akcyzowego (Dz.U. UE L 58 z 27.2.2020, s. 4—42 z p6zn. zm.).

10 Zob. K. Neuhoff, W. Acworth, J.C. Richstein, Inclusion of road transport and buildings in
EU ETS: impacts and design options, Climate Policy Initiative, Berlin 2021.

11 Zob. A. Wrébel (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, t. 2:
Art. 90-222, Warszawa 2012.
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realizacje celéow aktul2, to srodek ten nie jest uznawany za érodek o charakterze
fiskalnym w rozumieniu art. 192 ust. 2 lit. a TFUE!3,

Charakter prawny uprawnien BRT ETS

Zgodnie z art. 6 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowal4
podatkiem jest publicznoprawne, nieodplatne, przymusowe oraz bezzwrotne
$§wiadczenie pieniezne na rzecz Skarbu Panstwa, wojewddztwa, powiatu lub
gminy, wynikajace z ustawy podatkowe;.

Swiadczenie pieniezne jest podatkiem w rozumieniu art. 84 1 217 Konstytucji
RP!5, bez wzgledu na nazwe, jaka nada konkretnej daninie ustawodawca. To
bowiem cechy nieodptatnoéci, przymusowo$ci i bezzwrotnoéci, charakter pie-
niezny oraz fakt pobierania przez panstwo w celu wykonywania zadan publicz-
nych przesadzaja o zakwalifikowaniu konkretnej daniny do konstytucyjnej
kategorii podatku. Co za tym idzie, podatkiem w rozumieniu konstytucyjnym
jest w praktyce wiele danin okreS§lonych przez ustawodawce mianem optat.
Czesto bowiem nie wigza sie one ze Swiadczeniem wzajemnym ze strony wia-
dzy publicznej, a to wtadnie odplatno§é jest cecha odrézniajaca podatek od
klasycznej optaty. W doktrynie podkresla sie, ze owo zatarcie wyraznej gra-
nicy miedzy podatkiem i optata z punktu widzenia norm konstytucyjnych ma
jednak znaczenie tylko w warstwie terminologiczne;j®.

Kwestia publicznoprawnego charakteru BRT ETS

Publicznoprawny charakter podatku oznacza, ze jest on nakladany przez
panstwo dzialajace w sferze imperium!?. Okreslenie ,$wiadczenie publiczno-
prawne” nawigzuje do autonomicznoéci wtadzy panstwowejl8. W odréznieniu
od prawa prywatnego (przede wszystkim uméw) podatek ma charakter jedno-

12 W tym konteksécie w doktrynie jako przyklad podaje sie zwolnienia z podatkéw, ulgi po-
datkowe lub zwrot podatkéw jako systemy wsparcia mozliwe do zastosowania przez panstwa
czlonkowskie w celu promocji wykorzystania energii ze zrédet odnawialnych w ramach uchylonej
juz dyrektywy 2009/28 w sprawie promowania stosowania energii ze zrédel odnawialnych
(Dz. Urz. z 2009 r., L 140/16). Zob. ibidem.

13 Zob. E. Scuderi, Provisions primarily of a fiscal nature: time to dispel doubts, ,EC Tax
Review” 2022, vol. 31, nr 5, s. 273—-285.

1475 Dz.U. 2z 2025 1., poz. 111 z p6ézn. zm.

15 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., Nr 78,
poz. 483 z p6zn. zm.).

16 A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne — podstawowe pojecia konstytucyjne, ,,Zeszy-
ty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2011, nr 2(47), s. 58.

17 Zob. S. Babiarz i in., Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2019.

18 A. Gomulowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2010, s. 113—114.
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stronnego aktu wladzy. Wladza ustawodawcza ustala obowigzki podatkowe
o charakterze ogdlnym, co oznacza, ze obowigzkowi podlegaja wszystkie
podmioty, ktére znajduja sie w takiej samej okreslonej przez ustawe sytuacji,
lub wszystkie podmioty prowadzace okre§lona przez prawo dziatalno§é. Pod-
mioty wskazane w ustawie krajowej implementujacej przepisy nowelizujace
dyrektywe ETS!9 sg obowiazkowo objete BRT ETS (wylaczenie swobody woli)
1 beda objete obowigzkami ustawowymi. Mozna zatem stwierdzié, ze upraw-
nienia do emisji gazéw cieplarnianych BRT ETS (podobnie jak EU ETS) spel-
niaja wymoég publicznoprawnego charakteru. Dodatkowo maja one charakter
og0lny.

Kwestia nieodptatnos$ci BRT ETS

Zaakcentowania wymaga nieodptatnoéé (nieekwiwalentnoéé) éwiadczenia
podatkowego. Nieodplatny charakter oznacza, ze osoba ponoszaca to $éwiad-
czenie na rzecz Skarbu Panstwa, wojewddztwa, powiatu lub gminy nie uzy-
skuje w zamian zadnego $wiadczenia wzajemnego. Jak wczeéniej wskazano,
podatek (w przeciwienstwie do oplaty) nie stanowi ,,ceny” za §wiadczona ustu-
ge, co powoduje, ze podatnik nie moze podwazaé stusznosci 1 wysokosci ciaza-
cego na nim zobowiazania. Wykonywanie przez panstwo funkeji publicznych
nie pozostaje bowiem w zadnym bezpoérednim zwigzku z konkretnym podat-
kiem, ktory poniosta jednostka. Cecha ta wyklucza zatem mozliwoéé zadania
zwrotu poniesionych ciezaréw w razie braku skorzystania z indywidualnych
Lwustug” o charakterze publicznym. Nieodplatnoéé §wiadezen podatkowych po-
woduje ponadto, ze niedopuszczalne z punktu widzenia Konstytucji RP wyda-
je sie rdéznicowanie sytuacji obywatela w zakresie korzystania ze Swiadczen
publicznych w zaleznoé$ci od tego, w jakim wymiarze ponosi on ciezary podat-
kowe2V. Brak jest takze powigzania uiszczonego podatku z celami, ktére zo-
stana sfinansowane wpltywami z niego.

Kwestia nieodptatnoéci w przypadku uprawnien do emisji gazéw cieplar-
nianych jest niewatpliwie dyskusyjna. Kupujac uprawnienia do emisji gazéw
cieplarnianych, jak sama nazwa wskazuje, kupujacy nabywa prawo. Czy jed-
nak mozemy méwié faktycznie o §wiadczeniu i czy warto§é tego éwiadczenia
jest ekwiwalentna wzgledem zaptaty? Pojawia sie powazna obawa, ze upraw-

19 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/959 z dnia 10 maja 2023 r. zmie-
niajaca dyrektywe 2003/87/ WE ustanawiajaca system handlu przydziatami emisji gazéw cieplar-
nianych w Unii oraz decyzje (UE) 2015/1814 w sprawie ustanowienia i funkcjonowania rezerwy
stabilno$ci rynkowej dla unijnego systemu handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych
(Dz.U. L 130z 16.5.2023, s. 134—202 z pézn. zm.); na podstawie art. 2 ust. 11 30a w zw. z zalacz-
nikiem III do znowelizowanej dyrektywy ETS.

20 A, Krzywon, op. cit., s. 47-58.
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nienia do emisji (zaréwno EU ETS, jak i BRT ETS) nie spetniaja wymogu
nieodptatnosci.

Pierwszym powodem jest charakter uprawnien do emisji gazéw cieplar-
nianych. Obecnie uprawnienia do emisji EU ETS maja charakter zbywalnych
praw majatkowych przy zachowaniu ich administracyjnoprawnego charakte-
ru — moga by¢ przedmiotem zastawu. Wydaje sie, ze taki sam status prawny
beda miaty uprawnienia BRT ETS.

Drugi powdd wigze sie ze sposobem ustalania ceny uprawnien do emisji.
Uprawnienia do emisji panstwo sprzedaje na aukcji, wiec mozna uznacd, ze
wartoéé uprawnienia jest obiektywna. Dodatkowo uprawnienia do emisji EU
ETS podlegaja takze obrotowi na rynku wtérnym. Mozna jednak powiedzied,
ze jest to przymusowa pltatnoéc¢ za korzystanie ze Srodowiska. Bez odpowiedniej
liczby uprawnien EU ETS instalacje objete systemem nie moga funkcjonowadé.
Jezeli tak uczynia, to nie tylko zaptaca kare, ale ostatecznie i tak bedq musiaty
zakupi¢ brakujace uprawnienia. Wydaje sie, ze analogiczna sytuacja wystapi
w przypadku BRT ETS.

W odniesieniu do BRT ETS nowelizacja dyrektywy ETS nie przewidywa-
ta jakiegokolwiek bezptatnego przydziatu bezptatnych uprawnien do emisji
BRT ETS. Sprzedaz uprawnien do emisji BRT ETS ma sie odbywaé wylacznie
na aukeji.

Poczawszy od 1 stycznia 2025 r. podmioty objete BRT ETS maja by¢ zo-
bowiazane do posiadania zezwolenia na emisje gazéw cieplarnianych oraz do
raportowania swoich emisji za rok 2024 (art. 30b i art. 30f). Na podstawie
przepiséw nowelizujacych dyrektywe ETS podmioty objete BRT ETS obowia-
zuja podobne warunki dotyczace wnioskéw o zezwolenia na emisje gazéw cie-
plarnianych, co prowadzacych instalacje stacjonarne. Uzytkownicy koncowi
paliw w sektorach objetych BRT ETS nie sa nim objeci. Stusznie uznano, ze
ze wzgledu na bardzo wysoka liczbe matych podmiotéw w sektorze budowlanym
1 sektorze transportu drogowego, wykonalno§¢ techniczna 1 skutecznoéé ad-
ministracyjna, nie ma mozliwo$ci ustanowienia punktu regulacyjnego na
poziomie podmiotéw bezposrednio emitujacych gazy cieplarniane, jak ma to
miejsce w przypadku instalacji stacjonarnych i lotnictwa. Za bardziej zasadne
uznano ustanowienie punktu regulacyjnego na dalszym etapie lanicucha dostaw
(art. 30b 1 zalacznik III). CzynnoScia, ktora niesie za sobg powstanie obowiaz-
ku w zakresie zgodnosci w ramach nowego EU ETS, bedzie dopuszczenie do
konsumpcji paliw wykorzystywanych do spalania w sektorze budowlanym
1 sektorze transportu drogowego, w tym spalania w transporcie drogowym
gazéw cieplarnianych w celu sktadowania geologicznego. Aby uniknaé podwo;j-
nego uwzglednienia, nie bedzie uwzgledniane dopuszczenie do konsumpcji
paliw, ktére wykorzystuje sie w innych dziataniach zgodnie z zatacznikiem I
do dyrektywy ETS.
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W dyrektywie ETS podmioty objete BRT ETS oraz punkt regulacyjny
BRT ETS okreslone zostaly zgodnie z systemem podatku akcyzowego przewi-
dzianym w dyrektywie Rady (UE) 2020/26221 wraz z koniecznymi dostosowa-
niami, poniewaz na podstawie tej dyrektywy ustanowiono juz solidny system
kontroli w odniesieniu do wszystkich ilosci paliw dopuszczonych do konsump-
cji do celow ptatnoéci podatkéow akcyzowych.

BRT ETS prawdopodobnie spowoduje wzrost cen paliw w catej UE. Prze-
widuje sie, ze koszt uprawnien BRT ETS w odniesieniu do transportu zostanie
catkowicie przeniesiony na uzytkownikéw koncowych transportu (transport
prywatny lub komunikacja miejska) oraz firmy transportowe, ktére ostatecz-
nie doprowadza do wzrostu cen przewozonych towaréw?2. BRT ETS moze
réwniez wplynaé znaczaco ogélnie na finanse publiczne poszczegélnych panstw
cztonkowskich. Oczekuje sie, ze dochody z optaty paliwowej, podatku VAT oraz
podatek od $rodkéw transportowych sie zmniejsza. Te obnizki moga zostac
czeséciowo zrekompensowane poprzez dochody z aukcji uprawnien BRT ETS23.
Powyzsze zdaje sie przemawiaé za uznaniem, ze uprawnienia BRT ETS nie
spelniajg cechy nieodptatnosci.

Kwestia przymusowego charakteru BRT ETS

Podatek jest §wiadczeniem przymusowym, co oznacza, ze w celu realizacji
czy zabezpleczenia wykonania zobowigzania podatkowego organy podatkowe
moga wykorzystaé¢ procedury, w tym procedury egzekucyjne okreSlone
w przepisach szczegélnych. Wierzyciel podatkowy ma do swojej dyspozycji §rodki
prawne, ktére pozwola mu na przejecie wlasnosci nieruchomosci lub prawa
majatkowego w postepowaniu egzekucyjnym nawet bez zgody podatnika.
Wykorzystanie srodkéw przymusu do egzekucji podatkéw nalezy traktowadé
jako niezbedny element funkcjonowania podatkéw?4. W przypadku BRT ETS,
prawdopodobnie analogicznie do ETS, niewypetnienie obowiazkow przewidzia-
nych przez ustawe bedzie wigzalo sie z nalozeniem administracyjnych kar
pienieznych (analogicznie do rozdzialu 14 ustawy ETS?25). Zastosowanie do
nich beda miaty przepisy dziatu III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordy-

21 Dyrektywa Rady (UE) 2020/262 z dnia 19 grudnia 2019 r. ustanawiajaca ogélne zasady
dotyczace podatku akeyzowego (Dz.U. UE L 58 z 27.2.2020, s. 4—42 z pézn. zm.).

22 Emission trading system for road transport: an exploratory study on possible impacts and
policy interactions, s. 55, https://www.government.nl/documents/reports/2021/07/14/emission-trad-
ing-system-for-road-transport-an-exploratory-study-on-possible-impacts-and-policy-interactions
(data dostepu: 14.05.2025).

23 Ibidem, s. 6.

24 1, Etel (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz aktualizowany, 2021, Lex.

25 Ustawa z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazéw cie-
plarnianych (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1505 z p6zn. zm.).
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nacja podatkowa (analogicznie do art. 108 ust. 1 ustawy ETS). Egzekucja
przedmiotowych kar pienieznych wynikajacych z decyzji bedzie prawdopodob-
nie nastepowac w trybie przepisow ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji2® (analogicznie do art. 108 ust. 3
ustawy ETS).

Kwestia bezzwrotnego charakteru BRT ETS

Bezzwrotny charakter podatkéw oznacza, ze zgodnie z prawem wptata
podatku przez podatnika na rzecz wladzy publicznej nie rodzi po stronie pan-
stwa jakiegokolwiek obowigazku zwrotu calo$ci lub czeéci zaptaty podatnikowd,
jego nastepcy prawnemu lub osobie trzeciej. Organy podatkowe odpowiedzial-
ne za gromadzenie dochodéw publicznych pochodzacych z podatkéw nie maja,
prawnych mozliwoéci dokonania zwrotu prawidlowo zaplaconych podatkéw?27.
W przypadku uprawnien do emisji EU ETS wtadza nie ma obowigzku zwrotu
srodkoéw za zakupione uprawnienia, gdyby kupujacy (teoretycznie) zglosit sie
z takim zadaniem?8. Analogiczna sytuacja bedzie miala miejsce w przypadku
BRT ETS.

Podatek jest §wiadczeniem pienieznym, co oznacza, ze powinien by¢ zawsze
okre§lony w pewnej kwocie pieniedzy. Na etapie wymiaru nie ma wiec mozli-
wosci, aby podatek zostat ustalony lub okreélony przy wykorzystaniu innego
kryterium niz pieniadz. Uprawnienia do emisji BRT ETS beda mialy takze
charakter pieniezny. Zakup pierwotny bedzie sie odbywal na aukeji, podobnie
jak ma to zazwyczaj miejsce w przypadku EU ETS29,

Podatek stanowi §wiadczenie uiszczane wytacznie na rzecz okre§lonych
podmiotéw, tj. Skarbu Panstwa, wojewédztwa, powiatu lub gminy39. W przy-
padku EU ETS, obecnie aukcje w imieniu Polski przeprowadza European
Energy Exchange (EEX). Srodki pozyskane w drodze aukcji trafiaja w pierw-
szej kolejnoéci na wydzielone konto ministra wtasciwego do spraw klimatu,
ktéry zgodnie z art. 49 ust. 5 ustawy ETS wykonuje uprawnienia wtascicielskie
Skarbu Panstwa w stosunku do uprawnien do emisji sprzedawanych w drodze
aukcji. Natomiast w mys$l art. 49 ust. 2 ustawy ETS érodki uzyskane ze sprze-
dazy w drodze aukcji uprawnien do emisji stanowia dochéd budzetu panstwa.
Obecnie, zgodnie z art. 49 ust. 6 ustawy ETS, co najmniej potowe Srodkow
pienieznych uzyskanych z aukeji uprawnien do emisji ogélnych w danym roku

26 7. Dz.U. z 2020 r., poz. 1427 z p6ézn. zm.

27 Zob. S. Babiarz i in., op. cit.

28 P, Witkowski, Uprawnienia do emisji gazow cieplarnianych — aspekt podatkowy, ,Finanse,
Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2018, nr 3(93), s. 131-143.

29 7Za wyjatkiem bezplatnego przydzialu uprawnien do emisji — zob. art. 10a dyrektywy ETS.

30 1,. Etel (red.), op. cit.
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kalendarzowym lub ich réwnowarto$¢é przeznacza sie przynajmniej na jeden
sposérod celéw szczegbdltowo wskazanych w tym przepisie. Skarb Panstwa nie
ma zatem pelnej swobody w rozdysponowywaniu $rodkéw pozyskanych z aukeji,
ale réwnoczeénie nie jest zobowiazany do wydatkowania wszystkich érodkéw
w okreslony sposéb (zob. art. 30d ust. 6 dyrektywy ETS) , co upodobnia BRT
ETS do danin celowych31.

W mysél art. 6 przepiséw ordynacji podatkowej podatek jest §éwiadczeniem
wynikajacym z ustawy podatkowej. Zgodnie jednak z doktryna pojecie ,,usta-
wa podatkowa” nie ma znaczenia przy konstruowaniu materialnej konstytu-
cyjnej definicji podatku. Z zasady wylacznoéci ustawowej w sprawach danin
publicznych ustanowionej w art. 217 Konstytucji RP wynika wylacznie, ze
wszystkie istotne elementy podatku musza by¢é ujete w ustawie32. Wydaje sie
zatem, ze uregulowanie materii BRT ETS w ustawie analogicznej do ustawy
ETS implementujacej przepisy dyrektywy ETS bedzie wystarczajace do
spelnienia analizowanego warunku.

Wnioski

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze uprawnienia do emisji w ramach
BRT ETS nie moga by¢ uznane za $rodek o charakterze fiskalnym w rozumie-
niu art. 192 ust. 2 lit. a TFUE. Uprawnienia te nie spelniaja bowiem cechy
nieodptatnoéci. Nalezy wskazaé, ze brak swobody w rozdysponowywaniu $rod-
kéw pozyskanych z aukeji upodabnia je do danin celowych. Jednomy§lnoéé
w Radzie UE przy wprowadzaniu UE nie byta zatem wymagana. Nasuwaja,
sie jednak refleksje odnoénie do zgodnosci BRT ETS z zasada rozsadnych
1 uzasadnionych oczekiwan (ang. reasonable and legitimate expectations), jed-
nak te wymagaja odrebnej analizy.
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Summary

ETS RTD emission allowances (so-called ETS2) — are they
a fiscal measure within the meaning of Article 192(2)(a)
the Treaty on the Functioning of the European Union?

Keywords: EU law, emissions trading system, BRT ETS, fiscal measure, EU climate policy,
Article 192 TFEU.

The article aims to examine the legal nature of BRT ETS allowances and
explore whether they constitute a fiscal measure within the meaning of Ar-
ticle 192(2)(a) of the TFEU. As of January 1, 2025, a new emissions trading
system (BRT ETS, also known as ETS2) has been implemented, covering the
building, road transport, and additional sectors. This system has been designed
as separate but linked to the existing EU ETS to avoid disruptions in its ope-
ration, with the possibility of merging the two mechanisms in the future. This
article examines the legal nature of BRT ETS allowances, particularly regar-
ding their potential classification as a fiscal measure under Article 192(2)(a)
TFEU, which would require unanimity in the EU Council for their adoption.
These considerations are crucial for shaping the EU’s climate policy and its
legal and economic framework. The Authors conclude that emission allowances
under the BRT ETS cannot be considered a fiscal measure within the meaning
of Article 192(2)(a) of the TFEU. This is because these allowances do not meet
the criterion of being non-remunerative. The lack of freedom in allocating funds
obtained from auctions makes them similar to public levies.






