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Podstawa traktatowa przyjmowania aktow prawa
pochodnego z dziedziny srodowiska i energii
w prawie Unii Europejskiej*

Wprowadzenie

Przedmiotem niniejszego artykutu sa kryteria wyboru podstawy trakta-
towej aktow prawa pochodnego z dziedziny §érodowiska 1 energii w prawie Unii
Europejskiej. Problem ten ukazany jest w szerszej perspektywie nie tylko
regulacji traktatowych, ale réwniez praktyki organéw unijnych 1 orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej. Szczegdlnie duzo uwagi autor
poswieca wyrokowi Trybunatu z 21 czerwca 2018 roku w sprawie C-5/16,
Rzeczpospolita Polska p. Parlamentowi i Radzie dotyczacej stwierdzenia nie-
waznoéci decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/1814 z 6 paz-
dziernika 2015 roku w sprawie ustanowienia i funkcjonowania rezerwy sta-
bilnosci rynkowej dla unijnego systemu handlu uprawnieniami do emisji gazéw
cieplarnianych i zmiany dyrektywy 2003/87/WE! (dalej: decyzja MSR). Pod-
stawowym zarzutem podnoszonym przez Polske przeciwko decyzji MSR byt
zarzut wydania jej w oparciu o btedna podstawe prawna — naruszenie art. 192
ust. 1 w zwiazku z art. 192 ust. 2 lit. ¢) Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej poprzez przyjecie jej zgodnie ze zwykla procedura ustawodawcza,
pomimo ze decyzja ta jest $érodkiem wplywajacym znaczaco na wybér przez
panstwo cztonkowskie miedzy réznymi zZrédtami energii i ogélna strukture
jego zaopatrzenia w energie?.

* Poglady wyrazone w niniejszym artykule sa pogladami osobistymi Autora i nie moga by¢
utozsamiane ze stanowiskiem instytucji, w ktorej jest on zatrudniony.

1 Dz. Urz. UE L 264 z 9 pazdziernika 2015 ., s. 1-5 ze zm.

2Dz. Urz. UE C 98 z 14 marca 2016 r., s. 23—24 ze zm.
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Charakter kompetencji UE w dziedzinie srodowiska

W myél art. 4 ust. 2 pkt e) Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej3
(dalej: TFUE), polityka w dziedzinie érodowiska objeta jest kompetencja dzie-
lona pomiedzy UE a panstwami czlonkowskimi. Znaczy to, ze zaréwno UE,
jak 1 panstwa czltonkowskie uprawnione sa do stanowienia prawa i przyjmo-
wania aktéw prawnie wigzacych w tej dziedzinie. Panstwa czlonkowskie moga,
wykonywaé swa kompetencje wytacznie w zakresie, w jakim UE nie wykona-
ta swojej kompetencji (tzw. efekt zajetego pola; ang. pre-emption)* °.

Nalezy zwroéci¢ uwage na szeroka kompetencje panstw czlonkowskich
w ramach realizacji polityki w dziedzinie §rodowiska. Znajduje ona wyraz
w przewidzianej w art. 193 TFUE® mozliwoéci utrzymywania lub ustanowie-
nia przez panstwa cztonkowskie UE bardziej rygorystycznych §rodkéw ochro-
ny §rodowiska pod warunkiem ich zgodnosci z traktatami oraz ich notyfikacji
Komisji Europejskiej (harmonizacja minimalna).

Procedury przyjmowania aktéw prawa pochodnego
w dziedzinie Srodowiska

Co do zasady, w my$l art. 192 ust. 1 w zw. z art. 289 ust. 1 TFUE, akty
prawa pochodnego w dziedzinie Srodowiska sa przyjmowane przez Parlament
Europejski 1 Rade, ktora stanowi wiekszoscia kwalifikowana na wniosek Ko-
misji, po wezeéniejszej konsultacji projektu aktu z Komitetem Ekonomiczno-
-Spotecznym oraz Komitetem Regiondow. W art. 192 ust. 2 TFUE przewidzia-
no wyjatek od tej zasady.

Przepis art. 192 ust. 2 akapit 1 TFUE enumeratywnie wylicza przestanki
stosowania specjalnej procedury ustawodawczej (trybu wskazanego w art. 289
ust. 2 TFUE) dla przyjecia aktéw prawa pochodnego majacych na celu wyko-
nanie celéw wymienionych w art. 191 TFUE. W przepisie tym zawarto za-
mkniety katalog pieciu przypadkow.

3 Wersja skonsolidowana: Dz. Urz. UE C 83 z 30 marca 2010 r., s. 47 ze zm.

4 Zob. wyrok z 22 czerwca 2000 r. w sprawie C-318/98, Fornasar i in., EU:C:2000:337,
w ktérym Trybunal Sprawiedliwo$ci UE wyraznie podkreélit podziat kompetencji w ramach re-
alizacji polityki UE w dziedzinie $srodowiska; zob. réwniez wyrok z 23 wrzeénia 2009 r. w sprawie
T-183/07, Rzeczpospolita Polska p. Komisji, EU:T:2009:350.

5P. Craig, The Lisbon Treaty: Law, Politics, and Treaty Reform, Oxford 2012, s. 171-173,
zob. takze A. Arena, Exercise of EU Competences and Pre-emption of Member States’ Powers in the
Internal and the External Sphere: Towards ‘Grand Unification’?, ,Yearbook of European Law” 2016,
vol. 35(1), s. 28—-105; L. Azoulai, The Question of Competence in the European Union, Oxford 2014.

6 Art. 193 TFUE: ,Srodki ochronne przyjete na podstawie artykutu 192 nie stanowia przeszkody
dla Panstwa Czlonkowskiego w utrzymaniu lub ustanawianiu bardziej rygorystycznych §rodkéw
ochronnych. Srodki te musza by¢ zgodne z Traktatami. Sa one notyfikowane Komisji”.
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W $wietle art. 192 ust. 2 akapit 1 TFUE, odstepstwo od zwyklej procedu-
ry ustawodawczej przy przyjmowaniu aktéw prawa pochodnego w ramach
polityki w dziedzinie §rodowiska, co do zasady, powinno by¢ stosowane
w przypadku, gdy projekt aktu prawa unijnego zawiera:

a) przepisy przede wszystkim o charakterze fiskalnym,;

b) érodki wplywajace na:

— zagospodarowanie przestrzenne,

— zarzadzanie ilo$ciowe zasobami wodnymi w sposéb posredni lub bezpo-
$redni wplywajace na dostepnoéé tych zasobéw,

— przeznaczenie gruntéw, z wyjatkiem kwestii zarzadzania odpadami;

¢) srodki wplywajace znaczaco na wybdr panstwa czlonkowskiego miedzy

réznymi zrédiami i ogélna strukture jego zaopatrzenia w energie [podkr. aut.].
Szczegdlnag uwage nalezy zwrdcié na odstepstwo od zwyklej procedury

ustawodawcze) przy przyjmowaniu aktéw prawa pochodnego w ramach poli-
tyki w dziedzinie érodowiska ze wzgledu na zawieranie przez projektowany
akt prawa UE §rodkéw wplywajacych znaczaco na wybo6r panstwa czlonkow-
skiego miedzy réznymi zrédtami i ogdlna strukture jego zaopatrzenia w ener-
gie (ang. energy-mix’). W zwiazku z dzialaniami UE majacymi na celu reduk-
cje emisji gazéw cieplarnianych, odstepstwo przewidziane w art. 192 ust. 2
akapit 1 lit. ¢) TFUE jest niezwykle istotne przede wszystkim dla panstw
opierajacych swdj bilans energetyczny na tradycyjnych zrédiach energii, np.
weglu kamiennym.

7 uwagl na wymog osiggniecia pelnego konsensusu pomiedzy wszystkimi
panstwami cztonkowskimi w Radzie, stanowiacej jednomys$lnie na wniosek
Komisji, po uprzedniej konsultacji projektu aktu z Komitetem Ekonomiczno-
-Spotecznym 1 Komitetem Regionéw, stosowanie tej procedury daje panstwom
czlonkowskim mozliwoéé zablokowania prac nad projektem aktu prawnego,
ktéry méglby grozié ich bezpieczenstwu energetycznemu w zwiazku z koniecz-
noscia zmiany wewnetrznej struktury wykorzystania poszczegdlnych zrodet
energii.

W art. 192 ust. 2 akapit 2 TFUE przewidziano z kolei mozliwo§¢ odsta-
pienia od specjalnej procedury ustawodawczej 1 przyjecia danego aktu w stan-
dardowej, zwyktej procedurze ustawodawczej czyli w trybie art. 192 ust. 1
TFUE. Zgoda na odstepstwo musi zostaé przyjeta przez Rade, stanowiaca
jednomyslnie na wniosek Komisji 1 po konsultacji z Parlamentem Europejskim,
Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym i Komitetem Regionéw. Nalezy jednak
wskazadé, iz ostatni raz Rada podjeta decyzje przy uzyciu tego trybu w 1987
rokus®.

7 Energy-mix (miks energetyczny) to procentowy bilans zuzycia poszczegélnych zrédel energii
w okre$lonym momencie na danym terytorium.

8 Por. Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz. Tom II (art. 90-222), (red.)
K. Kowalik-Banczyk, M. Szwarc-Kuczer, A. Wrébel, 2012, LEX.
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Trzeba podkreslié, iz ambitne cele polityki érodowiskowej realizowane sa
takze w ramach innych polityk unijnych: polityki energetycznej, wspdlnej polity-
ki rolnej, polityki transportowej, zdrowotnej, konkurencji, a takze spéjnosci zgod-
nie z zasada integracji® ustanowiona w art. 11 TFUE!Y. Akty prawne prawa
pochodnego UE, przyjmowane dla realizacji tychze innych polityk UE, sa przyj-
mowane na podstawach prawnych innych niz art. 192 w zw. z art. 191 TFUE.

Wyboér prawidlowej podstawy traktatowej

aktu prawa pochodnego w dziedzinie Srodowiska
— watpliwoéci w odniesieniu do wlasciwej
podstawy prawnej

Dotychczas zdarzato sie, ze wybo6r prawidtowej podstawy traktatowej aktu
prawa pochodnego wywolywat watpliwoéci. Do takich sytuacji dochodzito
zwlaszcza wowcezas, gdy dany akt regulowat kilka dziedzin, w tym kwestie
$rodowiskowe lub gdy niejasne bylo, czy przedmiot aktu determinuje stosowa-
nie trybu art. 192 ust. 1 TFUE, czy tez trybu art. 192 ust. 2 TFUE. W tym
kontekscie warto dla przyktadu wspomnieé o dyskusji nad podstawami trak-
tatowymi aktéw prawnych tworzacych tzw. pakiet klimatyczno-energetyczny!l.

Zrozumiate jest, ze Komisja, przedktadajac projekt aktu prawnego, w tym
oczywiscie podstawe jego przyjecia, sktania sie bardziej do proponowania tej
podstawy traktatowej aktu prawa pochodnego, ktora utatwi przeprowadzenie
procedury legislacyjnej — zwyklej procedury ustawodawczej!? niz do propono-
wania specjalnej procedury ustawodawczej!s.

W zwigzku z trudnos$ciami w zakresie wyboru prawidlowej podstawy trak-
tatowej przyjmowanego aktu prawnego w dziedzinie §rodowiska, warto w tym
miejscu odwotaé sie do stanowiska Trybunalu Sprawiedliwosci UE. Wazne
wskazania pozwalajace na unikniecie takich watpliwo$ci, powodujacych nie-

9 Zasada integracji okre$lana jest niekiedy réwniez m.in. jako zasada integracyjna, zasada
przekrojowa lub jako klauzula przekrojowa.

10 Zgodnie z ustanowiona w art. 11 TFUE zasada integracji, przy ustalaniu i realizacji po-
lityk 1 dziatan UE, w szczegdlno§ci w celu wspierania zréwnowazonego rozwoju, musza by¢ brane
pod uwage wymogi ochrony $rodowiska. Jest to zasada o charakterze horyzontalnym. W mys$l
zasady integracji, ochrona §rodowiska nie moze by¢ uwzgledniana i realizowana wytacznie jako
odrebna od innych, autonomiczna polityka — zob. Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
Komentarz. Tom I (art. 1-89), (red.) D. Migsik, N. Péttorak, A. Wrébel, 2012, LEX.

11 W szczegdlnoéci debate nad podstaws traktatows, dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady 2009/28/WE z 23 kwietnia 2009 r. w sprawie promowania stosowania energii ze zrédet
odnawialnych zmieniajaca i w nastepstwie uchylajaca dyrektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE,
Dz. Urz. UE L 140 z 5 czerwca 2009 r., s. 16—62 ze zm.

12 Stanowienie Rady wiekszoscia kwalifikowana,.

13 Wymég osiagniecia jednomy$lnoéci w Radzie.
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jednokrotnie spory pomiedzy instytucjami unijnymi a panstwami cztonkow-
skimi, TSUE zawart w orzeczeniu w sprawie C-178/03, Komisja p. Parlamen-
towi i Radziel*. W przedmiotowym wyroku TSUE wskazal, iz wybér
podstawy prawnej aktu prawnego unijnego winien zostaé¢ oparty na obiek-
tywnych okoliczno$ciach, ktére moga byé poddane kontroli sadowej. Tymi
obiektywnymi okoliczno$ciami sa przede wszystkim cel oraz tre§é¢ aktu praw-
negol®. Te dwa czynniki stale brane sa pod uwage przez Trybunat w jego
orzecznictwiel®.

Jezeli wyktadnia aktu prawnego wykaze, ze wyznaczono temu aktowi
prawnemu dwa cele lub ma on dwie czeSci sktadowe, a jeden z tych aspektéw
mozna zidentyfikowacé jako gtéwny lub przewazajacy, a drugi ma charakter
wylacznie pomocniczy, wtedy ten akt prawny nalezy oprze¢ na pojedynczej
podstawie prawnej, ktéra jest wymagana z uwagi na gtéwny lub przewazaja-
cy cel lub taka czeéé sktadowa. W wyjatkowych sytuacjach, gdy dany akt
prawny zostal wydany dla osiagniecia wiekszej liczby celow lub ma wiecej
czesci sktadowych, nierozerwalnie ze sobg powiazanych, przy czym zaden
z aspektéw nie jest drugorzedny lub poSredni wzgledem pozostatych, wtedy
taki akt prawny oprzeé¢ nalezy na odpowiadajacych im réznych podstawach
prawnychl7 18,

W przywolywanym orzeczeniu w sprawie C-178/03 Trybunat po raz kolej-
ny réwniez wskazatl, iz uzycie podwdjnej podstawy prawnej jest niedopuszczal-
ne w sytuacji, gdy okreslone dla obu tych podstaw prawnych procedury sa ze
soba niezgodne lub gdy potaczenie podstaw prawnych moze zagrozié¢ upraw-
nieniom Parlamentu. Jest natomiast dopuszczalne w przypadku, gdy taczne
zastosowanie obu podstaw prawnych nie prowadzi do takich skutkéw, a zatem
gdy obie podstawy prawne przewiduja przyjecie aktu prawnego w tym samym
trybie legislacyjnym?!9 20,

14 Wyrok z 10 stycznia 2006 r. w sprawie C-178/03, Komisja p. Parlamentowi i Radzie,
EU:C:2006:4. W sprawie tej, Komisja w skardze wnosita o stwierdzenie niewaznoéci rozporzadze-
nia (WE) nr 304/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady z 28 stycznia 2003 r. dotyczacego wywo-
zu 1 przywozu niebezpiecznych chemikaliéw, Dz. Urz. UE L 63 z 6 marca 2003 r., s. 1-26 ze zm.,
w zakresie, w jakim jego podstawe prawna stanowi art. 175 ust. 1 WE (obecnie art. 192 ust. 1
TFUE), a nie art. 133 WE (obecnie art. 192 ust. 2 lit. ¢ TFUE).

15 Zob. takze: wyrok z 30 stycznia 2001 r. w sprawie, C-36/98, Hiszpania p. Radzie,
EU:C:2001:64, pkt 58, 59; a takze wyrok z 11 czerwca 2014 r. w sprawie C-377/12, Komisja
p. Radzie, EU:C:2014:1903, pkt 34 i przytoczone tam orzecznictwo.

16 Wyrok z 21 czerwca 2018 r. w sprawie C-5/16, Rzeczpospolita Polska p. Parlamentowi
i Radzie, EU:C:2018:483, pkt 39. Zob. réwniez opinia Rzecznika Generalnego, Paola Mengozziego
przedstawiona 30 listopada 2017 r. w sprawie C-5/16, Rzeczpospolita Polska p. Parlamentowi
i Radzie, EU:C:2017:925, pkt 17.

1T Zob. pkt 41-43 wyroku w sprawie C-178/03.

18 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej...

19 Zob. pkt 57 wyroku.

20 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej...
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Nalezy w tym miejscu wskazac, 1z w przypadku przyjecia przez UE aktu
prawa pochodnego w trybie wyznaczonym przez btednie okreslona podstawe
prawna — np. w trybie zwyklej procedury ustawodawczej, w sytuacji gdy pra-
widlowa podstawa prawna wymagata przyjecia aktu w trybie specjalnej pro-
cedury ustawodaweczej, zainteresowanym panstwom czlonkowskim UE oraz
instytucjom unijnym przystuguje prawo wniesienia skargi o uniewaznienie
tego aktu do TSUE na podstawie art. 263 TFUEZ21,

Charakter kompetencji Unii w dziedzinie energii

Polityka energetyczna, podobnie jak oméwiona wczeéniej polityka w dzie-
dzinie §rodowiska, w myS§l art. 4 ust. 2 lit. i TFUE, objeta jest kompetencja,
dzielong pomiedzy UE a panstwami czlonkowskimi. Polityka ta powinna by¢
prowadzona zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju (zgodnie z art. 11 TFU-
E)22 oraz przy uwzglednieniu zasad unijnej polityki ochrony $rodowiska (art.
191-193 TFUE).

Procedury przyjmowania aktéw prawnych
w dziedzinie energetyki

W pierwszym rzedzie nalezy w tym miejscu nadmienié, ze dodany na moc
Traktatu z Lizbony?3 art. 194 TFUE stanowi dlugo wyczekiwana podstawe
funkcjonowania polityki UE w dziedzinie energetyki. Ust. 2 akapit 1 tego
artykulu ustanawia zasade, zgodnie z ktéra unijne akty prawne, ktére maja
na celu realizowanie polityki energetycznej UE, winny by¢ przyjmowane zgod-
nie ze zwykla procedura ustawodawcza (art. 289 ust. 1 TFUE) po wczeéniejszej
konsultacji projektu aktu z Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym 1 Komitetem
Regionéw.

Artykut 194 TFUE zawiera jednakze réwniez dwa odstepstwa od zasady
stosowania zwyktej procedury ustawodawcze;:

1) Pierwsze odstepstwo przewidziano w art. 194 ust. 2 akapit 2 TFUE.
Przepis ten potwierdza zasade, w mysl ktorej akty prawa pochodnego UE
zawilerajace postanowienia wplywajace na wybor panstw cztonkowskich mie-

21 W przypadku uznania przez Trybunal, ze przyjeta podstawa traktatowa, a w jej wyniku
procedura legislacyjna naruszata traktat, Trybunatl stwierdzi niewaznoéé aktu na podstawie
art. 264 TFUE.

22 7,0b. szerzej J. Ciechanowicz-McLean, Aktualne problemy nauki prawa ochrony srodowiska,
,Studia Prawnoustrojowe” 2019, nr 43, s. 35—39.

23 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote
Europejska podpisany w Lizbonie 13 grudnia 2007 r., Dz. Urz. UE C 306 z 17 grudnia 2007 r.,
s. 1-271 ze zm.
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dzy réznymi zrédtami energii i ogélnej struktury ich zaopatrzenia w energie
muszg, by¢ przyjmowane na podstawie art. 192 ust. 2 akapit 1 lit. ¢) TFUE
(specjalna procedura ustawodawcza okreélona w art. 289 ust. 2 TFUE)24.

2) Drugie odstepstwo przewidziano w art. 194 ust. 3 TFUE. Dotyczy ono
aktow prawa unijnego w dziedzinie energetyki, majacych gtéwnie charakter
fiskalny?5. Takze w ich przypadku zastosowanie znajduje specjalna procedu-
ra ustawodawcza (art. 289 ust. 2 TFUE).

W zwiazku z pojawiajacymi sie w praktyce watpliwoSciami co do zakresu
swobody panstw cztonkowskich w odniesieniu do ksztaltowania wewnetrznej
struktury zaopatrzenia w energie, zasadne wydaje sie w tym miejscu omowie-
nie przedmiotowego zagadnienia w szersze) perspektywie regulacji traktato-
wych, praktyki oraz orzecznictwa.

Jak juz wspomniano, art. 194 ust. 2 akapit 2 TFUE potwierdza swobode
panstwa czltonkowskiego UE w zakresie okreslania warunkéw wykorzystania
jego zasobdéw energetycznych, wyboru miedzy réznymi zrédtami energii i og6l-
nej struktury jego zaopatrzenia w energie. Oznacza to, ze panstwa czlonkow-
skie UE ciesza sie zasadniczo pelna niezaleznoscig w ksztaltowaniu tejze
struktury, a zatem w odniesieniu do decyzji, ktére zrédta energii tworza kra-
jowy bilans energetyczny?6. Od tej zasady w art. 194 TFUE przewidziane
zostaly jednak dwa odstepstwa — dwa rodzaje §rodkéw przyjmowanych w try-
bie specjalnej procedury ustawodawczej (a zatem przy osiagnieciu jednomysl-
no$ci w Radzie — art. 289 ust. 2 TFUE):

a) $rodki przyjmowane w ramach polityki UE w dziedzinie §rodowiska
(art. 194 ust. 2 akapit 2 in fine TFUE),

b) érodki przyjmowane w ramach polityki energetycznej posiadajace gtow-
nie charakter fiskalny (art. 194 ust. 3 TFUE).

Jak juz wskazano w niniejszym artykule, tre$é art. 194 ust. 2 akapit 2
TFUE w praktyce budzi watpliwoéci interpretacyjne co do zakresu swobody
panstw czltonkowskich w odniesieniu do ksztaltowania wewnetrznej struktu-
ry zaopatrzenia w energie i stanowi przyczyne sporow pomiedzy panstwami
cztonkowskimi UE a instytucjami unijnymi. Dotychczas niejednokrotnie pan-
stwa czlonkowskie UE wyrazaly watpliwosci, czy przyjety akt prawa pochod-
nego nie narusza swobody w zakresie ksztattowania krajowej struktury za-
opatrzenia w energie, podczas gdy instytucje UE przekonane byly o jego
zgodnosci z traktatami.

Odmienne podej$cie panstw cztonkowskich i instytucji unijnych w odnie-
sieniu do swobody panstw cztonkowskich w zakresie ksztaltowania wewnetrz-

24 Swoboda panstw czlonkowskich w zakresie ksztaltowania krajowej struktury zaopatrzenia
W energie — energy mix.

25 Dotycza, dochodéw i wydatkéw budzetowych UE oraz panstw czlonkowskich UE.

26 Procentowy udzial wykorzystania poszczegdlnych zrédel energii na terytorium danego
panstwa.
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nej struktury zaopatrzenia w energie uwidocznilo sie w sposéb szczegdlny na
gruncie unijnej polityki w dziedzinie klimatu?7 28,

Kontrowersje dotyczace wyboru wlasciwej podstawy
traktatowej przyjmowanego aktu prawa pochodnego
wplywajacego na swobode panstwa czlonkowskiego UE
w zakresie ksztaltowania krajowej struktury
zaopatrzenia w energie

W dotychczasowej praktyce zdarzaly sie przypadki, w ktérych akty prawa
pochodnego wplywajace na swobode panstwa czltonkowskiego UE w zakresie
ksztaltowania krajowej struktury zaopatrzenia w energie przyjmowane byty
w oparciu o bledna podstawe traktatowa 1 w konsekwencji przy zastosowaniu
btednej procedury ustawodawczej.

W tym kontekécie w pidmiennictwie szczegdlnie przywotuje sie przyktad
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z 23 kwietnia 2009
roku w sprawie promowania stosowania energii ze zrédel odnawialnych?29,
ktérej to przepisy wyznaczaja m.in. wigzace krajowe cele ogélne w zakresie
calkowitego udziatu energii pochodzacej ze zrédel odnawialnych w zuzyciu
energii brutto 1 w odniesieniu do udziatu energii ze zZrédet odnawialnych
w transporcie. Mimo iz przywotana dyrektywa 2009/28 bez watpienia wplywa
na strukture zaopatrzenia w energie panstw czlonkowskich UE, przyjeto ja
na podstawie art. 175 ust. 1 oraz art. 95 TWE (obecnie odpowiednio art. 192
ust. 11art. 114 TFUE) — w trybie zwyktej procedury ustawodawczej. Wydaje

27 Zob. np. wyrok z 23 wrzeénia 2009 r. w sprawie T-183/07, Rzeczpospolita Polska p. Komi-
sji, EU:T:2009:350, w ktorym Sad podkreslit obowiazek brania pod uwage ,,specyficznego kontek-
stu krajowego rynku energetycznego”, a wiec krajowego energy-mix. Zob. takze wyrok z 7 marca
2013 r. w sprawie T-370/11, Rzeczpospolita Polska p. Komisji, EU:T:2013:113. W sprawie tej Polska
zaskarzyta decyzje Komisji z 27 kwietnia 2011 r. w sprawie ustanowienia przej$ciowych zasad
dotyczacych zharmonizowanego przydziatu bezptatnych uprawnien do emisji w catej Unii na mocy
art. 10a dyrektywy 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady (notyfikowana jako dokument
nr C(2011) 2772, Dz. Urz. UE L 130 z 17 maja 2011 r., s. 1-45 ze zm.). W ocenie RP w zaskarzonej
decyzji Komisja w spos6b oczywisty 1 nieuzasadniony uprzywilejowala jedno zrédto energii (gaz
ziemny) w stosunku do pozostalych zrédel (w tym wegla) naruszajac tym samym swobode RP
w odniesieniu do ksztaltowania wewnetrznej struktury zaopatrzenia w energie. W sprawie tej
skarga zostata oddalona przez Sad. Zob. rowniez postanowienie z 10 grudnia 2013 r. w sprawie
T-150/11 Gobierno de Aragon i in. p. Radzie, EU:T:2013:676 oraz postanowienie z 10 grudnia
2013 r. w sprawie T-176/11, Carbunién p. Radzie, EU:T:2013:686.

28 Zob. takze J. Ciechanowicz-McLean, Weztowe problemy prawa ochrony klimatu, ,Studia
Prawnoustrojowe” 2017, nr 37, s. 7-24.

29 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z 23 kwietnia 2009 r. w spra-
wie promowania stosowania energii ze zrédet odnawialnych zmieniajaca i w nastepstwie uchyla-
jaca dyrektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE, Dz. Urz. UE L 140 z 5 czerwca 2009 r., s. 16—62
ze zm.
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sie, ze stanowi to oczywiste naruszenie przepiséw traktatowych30. Jak stusz-
nie podkres§la sie w doktrynie, prawidlowa podstawa przedmiotowego aktu
powinien zostaé art. 192 ust. 2 akapit 1 lit. ¢) TFUE. Zastosowanie powinna
zatem znalezé specjalna procedura ustawodawcza przewidziana w art. 289
ust. 2 TFUESL

Podobnie jako btedne ocenié trzeba przyjecie dyrektywy 2003/87/ WE Par-
lamentu Europejskiego 1 Rady z 13 pazdziernika 2003 roku ustanawiajacej
system handlu przydziatami do emisji gazéw cieplarnianych we Wspdlnocie
na podstawie art. 175 ust. 1 TWE (obecnie art. 192 ust. 1 TFUE). Z uwagi na
jej praktyczne skutki — rezygnacja przez panstwa cztonkowskie z korzystania
z wysokoemisyjnych zrédel energii®? na rzecz niskoemisyjnych33 — podobnie
jak w przypadku przywotanej wyzej dyrektywy 2009/28/WE prawidlowa pod-
stawa tego aktu prawa pochodnego powinien zostaé obecny art. 192 ust. 2
akapit 1 lit. ¢) TFUE (dawny art. 133 WE). Zastosowanie powinna zatem
znalez¢é specjalna procedura ustawodawcza (art. 289 ust. 2 TFUE)34. Blad ten
zostal powielony w przypadku aktéw zmieniajacych przywotana dyrektywe:

1) dyrektywa Parlamentu Europejskiego 1 Rady 2009/29/WE z 23 kwiet-
nia 2009 roku zmieniajaca dyrektywe 2003/87/WE w celu usprawnienia
1 rozszerzenia wspodlnotowego systemu handlu uprawnieniami do emisji gazéw
cieplarnianych?3® zostala przyjeta na podstawie art. 175 ust. 1 TWE (obecnie
art. 192 ust. 1 TFUE)

2) dyrektywa Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) 2018/410 z 14 mar-
ca 2018 roku zmieniajaca dyrektywe 2003/87/WE w celu wzmocnienia efek-
tywnych pod wzgledem kosztéw redukeji emisji oraz inwestycji niskoemisyjnych
oraz decyzje (UE) 2015/181436 zostala przyjeta na podstawie art. 192 ust. 1
TFUE.

Wyrok Trybunalu z 21 czerwca 2018 roku w sprawie
C-5/16, Rzeczpospolita Polska p. Parlamentowi i Radzie

Warto w tym miejscu obszernie oméwi¢ wyrok Trybunatu z 21 czerwca
2018 roku w sprawie C-5/16, Rzeczpospolita Polska p. Parlamentowi i Radzie,

30 Zob. szerzej C. Mik, Wybér wiasciwej podstawy prawnej aktéw wspélnotowego prawa
wtdrnego, ze szczegélnym uwzglednieniem projektéow nalezqeych do pakietu klimatyczno-energe-
tycznego, [w:] Pakiet klimatyczno-energetyczny. Analityczna ocena propozycji Komisji Europejskiej,
(red.) K. Maliszewska, Warszawa 2008, s. 9-50.

31 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej...

32 Gléwnie wegla.

33 Gléwnie gazu ziemnego.

34 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej...

35 Dz. Urz. UE L 140 z 5 czerweca 2009 r., s. 63—87 ze zm.

36 Dz. Urz. UE L 76 z 19 marca 2018 r., s. 3—27 ze zm.
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dotyczacej decyzji MSR37. W orzeczeniu tym kluczowy zarzut podnoszony
przez Polske dotyczyl wydania decyzji MSR w oparciu o btedna podstawe
prawna.

Rzeczpospolita Polska podnosita, ze zaskarzona decyzja narusza art. 192
ust. 1 TFUE w zwiazku z art. 192 ust. 2 akapit 1 lit. ¢c) TFUE ze wzgledu na
to, iz zostata ona przyjeta zgodnie ze zwykla procedura ustawodawcza, pomi-
mo ze decyzja ta stanowi §rodek wplywajacy znaczaco na wybodr przez panstwo
cztonkowskie pomiedzy r6znymi zrédtami energii 1 ogélna strukture jego za-
opatrzenia w energie w rozumieniu tego ostatniego postanowienia. W ocenie
Polski, zgodnie z art. 192 ust. 2 akapit 1 TFUE, przedmiotowa decyzja powin-
na zostacé przyjeta przez Rade stanowiaca jednomyslnie zgodnie ze specjalna
procedura ustawodawcza>8. Trybunal uznal, iz rzeczywiste i konkretne skut-
ki danego aktu prawnego UE nie naleza do obiektywnych kryteriéw wyboru
prawidlowe] podstawy prawnej. Sa one pozbawione cechy obiektywnosci, po-
niewaz mozna sie o nich przekonaé dopiero w wyniku przeprowadzenia analiz
ex post — po wejéciu w zycie aktu prawnego. Jak wskazal Trybunal, ,zwazyw-
szy, ze do poznania rzeczywistych i konkretnych skutkéw Srodka legislacyj-
nego konieczne jest przeprowadzenie analizy tych skutkéw po jego wejsciu
w zycie, wybor prawodawcy powinien opieraé sie na zatozeniach dotyczacych
prawdopodobnego wplywu tego Srodka, ktére z natury maja charakter speku-
lacyjny 1 nie stanowia w zadnym razie obiektywnych czynnikéw, ktére moga
zostaé poddane kontroli sadowej, w rozumieniu orzecznictwa przytoczonego
w pkt 38 niniejszego wyroku [wyroki: z 30 stycznia 2001 roku, Hiszpania/
Rada, C-36/98, EU:C:2001:64, pkt 58, 59, a takze z 11 czerwca 2014 roku,
Komisja/Rada, C-377/12, EU:C:2014:1903, pkt 34 i przytoczone tam orzecz-
nictwo]” 39.

Trybunat stwierdzil, ze ocena skutkow dla polityki energetycznej panstwa
czlonkowskiego wywieranych przez akt unijny nie stanowi elementu, ktéry
powinien by¢ oceniany w oderwaniu od celu lub tresci tego aktu lub na zasadzie

37 Decyzja MSR wprowadzita mechanizm majacy na celu rozwiazanie problemu nadwyzki
podazy nad popytem na rynku uprawnien do emisji dwutlenku wegla. Mechanizm ten stanowi
nowy element w strukturze unijnego systemu handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnia-
nych (tzw. EU ETS), ktérego funkcjonowanie reguluje dyrektywa 2003/87/WE Parlamentu Euro-
pejskiego 1 Rady z 13 pazdziernika 2003 r. ustanawiajaca system handlu przydziatami emisji
gazow cieplarnianych we Wspdlnocie oraz zmieniajaca dyrektywe Rady 96/61/WE (tzw. dyrekty-
wa ETS; Dz. Urz. UE L 275 z 25 pazdziernika 2003 r., s. 32—46 ze zm.). Funkcjonowanie tego
mechanizmu polega na przeniesieniu kazdego roku do rezerwy stabilnosci rynkowej czesci wolu-
menéw uprawnien do emisji, ktére pierwotnie mialy zostaé sprzedane na aukcjach oraz uwolnieniu
w celu dopuszczenia do sprzedazy aukcyjnej, w zaleznoéci od liczby uprawnien znajdujacych sie w
danym roku w obiegu, cze$ci sposréd uprawnien do emisji, ktére znalazty sie juz w rezerwie — zob.
szerze] M.A. Andor, M. Frondel, S. Sommer, Reforming the EU Emissions Trading System: An
Alternative to the Market Stability Reserve, ,Intereconomics. Review of European Economic Policy”
2016, vol. 51, nr 2, s. 88.

38 Pkt 24 wyroku.

39 Pkt 41 wyroku.
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odstepstwa od nich. Ponadto podkreélil, ze art. 192 ust. 2 TFUE trzeba in-
terpretowaé w zwigzku z art. 191 TFUE, ktérego celem jest powierzenie UE
roli w dziedzinie ochrony $rodowiska 1 przeciwdziatania zmianom klimatu,
w szczegllnoéci przez podejmowanie i realizowanie zobowigzan miedzynaro-
dowych w tymze zakresie.

W ocenie Trybunatu z uwagi na fakt, iz §rodki przyjmowane w celu wy-
pelniania miedzynarodowych zobowiazan w dziedzinie ochrony érodowiska
1 przeciwdziatania zmianom klimatu sita rzeczy maja skutki dla sektora ener-
getycznego panstw czlonkowskich, szeroka wyktadnia art. 192 ust. 2 akapit
1 lit. ¢) TFUE mogtaby skutkowaé tym, ze stosowanie specjalnej procedury
ustawodawczej, majacej charakter wyjatku, statoby sie regula. Tymczasem
zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu, przepisy, ktére maja cha-
rakter wyjatku od zasady, musza byé interpretowane w sposéb scisty40. Po-
wyzsze rozwazania doprowadzily Trybunal do wniosku, ze art. 192 ust. 2
akapit 1 lit. ¢) TFUE moze stanowi¢ podstawe prawna aktu UE wytacznie
wowecezas, gdy z jego celu 1 tre§ci wynika, ze pierwszym zamierzonym rezulta-
tem tego aktu jest wywarcie znaczacego wplywu na wybér panstwa czlonkow-
skiego miedzy réznymi zrédlami energii i na ogélna strukture jego zaopatrze-
nia w energiel.

Jak wskazuje sie w doktrynie, stanowisko TSUE co do wyktadni art. 192
ust. 2 akapit 1 lit. ¢) TFUE niepokojaco zmierza w kierunku bezskutecznoéci,
poniewaz wynikaja z niego dodatkowe ograniczenia oprécz koniecznoéci spet-
nienia warunkéw zawartych juz w samym przepisie??. W éwietle orzeczenia,
jezeli prawodawca unijny zamierza odejéé od art. 192 ust. 2 akapit 1 lit. ¢)
TFUE i przyjaé akt prawa pochodnego na podstawie art. 192 ust. 1 TFUE
(zwykla procedurze ustawodawcza), wystarczajace wydaje sie, ze w ramach
gltéwnego celu 1 treéci projektowanego aktu prawnego pominie on kwestie jego
zamierzonego wplywu na energy-mix panstwa cztonkowskiego albo sprowadzi
ten cel do roli drugorzednego, pomocniczego celu aktu. Kontrolujac taki akt,
TSUE zapewne stwierdzi woéwczas, ze skoro w wymiarze jezykowym gtéwny
cel 1 tre$¢ aktu stanowczo mileza o znaczacym wplywie na miks energetyczny
panstwa czlonkowskiego, to automatycznie wyklucza to wybor art. 192 ust. 2
akapit 1 lit. ¢) TFUE jako podstawy prawne;j i1 brak jest koniecznoéci badania
czy z punktu widzenia skutkéw aktu, prawodawca Unii zamierza jednak zna-
czaco wywrzeé wplyw na energy-mix panstwa cztonkowskiego?3.

40 Zob. analogicznie wyrok z 10 czerwca 2010 r. w sprawie Bruno i in., C-395/08 i C-396/08,
EU:C:2010:329, pkt 35 i1 przytoczone tam orzecznictwo.

41 Pkt 42—-46 wyroku.

42 Zob. szerzej K. Liuczak, Norma art. 192(2)(c) TFUE jako podstawa prawna: skutki aktu praw-
nego i miks energetyczny panstwa cztonkowskiego, ,,Przeglad Legislacyjny” 2019, nr 1, s. 451 n.

43 Ibidem.
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Wnioski

Dokonana na potrzeby opracowania niniejszego artykutu analiza podsta-
wy traktatowej aktéw prawa pochodnego z dziedziny érodowiska i energii
pozwala na sformulowanie niepokojacej tezy, 1z kontrowersje dotyczace wybo-
ru wlasciwej podstawy prawnej aktéw prawa pochodnego z dziedziny ochrony
$rodowiska i energii nadal beda sie pojawiaé¢ w praktyce legislacyjnej i stano-
wié beda przyczyne sporow sadowych pomiedzy panstwami cztonkowskimi
a instytucjami unijnymi.

7 oméwionego wyzej wyroku Trybunatu z 21 czerwca 2018 roku w sprawie
C-5/16, Rzeczpospolita Polska p. Parlamentowi i Radzie wynika, ze kontrolu-
jac wybor podstawy prawnej, TSUE kieruje sie gléwnie celem 1 treScia aktu,
natomiast jego skutkom przypisuje drugorzedne (subsydiarne) znaczenie. Na-
lezy oczekiwadé, ze wyrok Trybunalu w sprawie decyzji MSR utrudni stosowa-
nie art. 192 ust. 2 akapit 1 lit. ¢) TFUE jako podstawy prawnej dla aktéw
z dziedziny §rodowiska wpltywajacych na miks energetyczny panstw cztonkow-
skich. Wydaje sie, ze Trybunal w orzeczeniu wskazat prawodawcy unijnemu
jak skutecznie ominaé przewidziana w tym przepisie specjalna procedure
ustawodawcza w przypadku przyjmowania aktéw prawa pochodnego wptywa-
jacych na swobode panstw czlonkowskich UE w zakresie ksztattowania kra-
jowej struktury zaopatrzenia w energie. Czy linia orzecznicza bedzie utrzy-
mywana przez TSUE, przekonamy sie zapewne w niedalekiej przyszlosci.
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Summary

The treaty basis for the adoption of secondary legislation
in the area of environment and energy in the EU law

Key words: Treaty basis, energy, environment, secondary legislation, market stability reserve.

Despite the considerable volume of the Court of Justice of the European
Union (CJEU) case-law on Treaty basis for secondary legislation, the claim
that any doubts concerning the choice of the Treaty basis for secondary legi-
slation in the area of environment and energy in the EU law have been clari-
fied is incorrect. On several occasions, the choice of the proper legal basis for
such a legal act gave rise to serious doubts. It was unclear whether the subject
matter of the act determined the application of Article 192(1) TFEU (ordinary
legislative procedure) or Article 192(2), first paragraph of the TFEU (special
legislative procedure).

The aim of this article is to analyse the control criteria for the check of
the Treaty basis for secondary legislation in the area of environment and
energy conducted by the CJEU. This issue is considered in a broader context
of the Treaty provisions, practice and the CJEU case law. The utmost attention
is given to the judgement of the Court of Justice of the European Union issu-
ed on 21 June 2018 in the case C-5/16, Republic of Poland v European Parlia-
ment and Council of the European Union, where the Court dismissed the action
for annulment of the Decision (EU) 2015/1814 of the European Parliament
and of the Council of 6 October 2015 concerning the establishment and ope-
ration of a market stability reserve for the Union greenhouse gas emission
trading scheme and amending Directive 2003/87/EC.

The Author of the article comes to the conclusion that the Court, when
reviewing the choice of the Treaty basis for a legal act, considers mainly its
purpose and content, while the likely impact is of secondary importance. Ac-
cording to the Author, the judgement of the Court in the case C-5/16, Republic
of Poland v European Parliament and Council of the European Union is likely
to impede the application of Article 192(2)(c) TFEU (special legislative proce-
dure) as a proper legal basis for legal acts in the area of environment which
may affect a Member State’s energy mix.






