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WYBOR PODSTAWY PRAWNE] AKTOW PRAWNYCH
UNII EUROPEJSKIE] Z ZAKRESU OCHRONY
SRODOWISKA ODDZIALUJACYCH NA STRUKTURE
ENERGETYCZNA PANSTWA CZLONKOWSKIEGO*

1. WsTEP

W prawie Unii Europejskiej wybor prawidlowej podstawy praw-
nej aktu prawa pochodnego ma fundamentalne znaczenie, ktore jest
konsekwencja obowigzujacej w Unii Europejskiej zasady przyznania
(zwanej wczesniej zasadg kompetencji powierzonych)'. Zgodnie z ta
zasadg Unia dziata wylacznie w granicach kompetencji przyznanych
jej przez panstwa czlonkowskie w traktatach konstytuujacych Unie,
ktdre to kompetencje wykorzystuje do osiagnigcia okreslonych w nich
celéow. W $wietle tej zasady Unia jako organizacja migedzynarodowa’

* Artykul powstal w ramach projektu - Baza wiedzy o zmianach klimatu i ad-

aptacji do ich skutkow oraz kanaléw jej upowszechniania w kontekscie zwigkszenia
odpornosci gospodarki, srodowiska i spoteczenstwa na zmiany klimatu oraz przeciw-
dziatania i minimalizowania skutkéw nadzwyczajnych zagrozen - wspotfinansowanego
ze $rodkéw UE - POIIS.

! Obecnie zasada ta zostata wprost okreslona w art. 5 ust. 2 zd. 1 Traktatu o Unii
Europejskiej (TUE).

> Art. 47 TUE wyraznie reguluje kwesti¢ osobowosci prawnej UE. Przepis
ten nie wskazuje wprawdzie, jakiego rodzaju osobowos¢ prawna przysluguje UE
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funkcjonuje jedynie w oparciu o wycinek kompetencji panstwowych,
ktére zostaly jej przekazane na mocy zgodnej woli panstw. Unia nie
ma w szczegdlnosci ogdlnej kompetencji do tworzenia prawa, a kazdy
jej akt musi mie¢ wskazang podstawe prawna’. Wszelkie kompetencje
nieprzyznane Unii pozostaja w gestii panstw czlonkowskich. Granice
wykonywania kompetencji Unii okreslajg tez zasady pomocniczosci
i proporcjonalnosci®, ktdre ograniczajg swobode prawodawcy unijnego
W procesie stanowienia prawa’.

(prawnomiedzynarodowa czy prawnokrajowa), niemniej w literaturze przyjmuje sie
poglad, ze przepis ten odnosi si¢ do podmiotowosci prawnomiedzynarodowej, z uwagi
na fakt, ze inne przepisy traktatu odwoluja si¢ do podmiotowos$ci prawnokrajowej
Unii Europejskiej. Tak np. J. MALISZEWSKA-NIENARTOWICZ, System instytucjonalny
i prawny Unii Europejskiej, Torun 2010, s. 28. Dodatkowo Unii Europejskiej przystu-
guja atrybuty organizacji mi¢dzynarodowej, takie jak zdolnoé¢ zawierania uméw
miedzynarodowych niezbednych do realizacji jej celéw, prawo legacji czy przystu-
gujace jej przywileje i immunitety w stosunkach mi¢dzynarodowych. Tym samym
Unia posiada przymioty niezbedne do uznania jej za organizacje migdzynarodows,
w tym réwniez takie, ktdre zostaly wskazane w opinii doradczej MTS 21949 r. (opinia
doradcza w sprawie odszkodowania za szkody poniesione w stuzbie ONZ, Opinion IC]J
Rep. 1949, s. 174); podobnie M.M. KENIG WITKOWSKA (red.), A. LAZowsKI, R. OSTRA-
HINSKY, Prawo instytucjonalne Unii Europejskiej, Warszawa 2017, s. 335 i n. Réwniez
N. Nugent, analizujac konceptualny wymiar Unii, przyznaje, ze UE jest organizacja
miedzynarodowg o specyficznym charakterze. Por. szerzej N. NUGENT, Unia Europej-
ska. Wladza i polityka, Krakow 2012, s. 539-540. Specyfike te podkresla m.in. stosunek
panstw cztonkowskich do UE, szczegélny charakter unijnego porzadku prawnego czy
sposdb zwigzania panstw cztonkowskich normami prawa unijnego. Szerzej M.M. KENIG
WiITKOWSKA (red.), A. LAZowsKI, R. OSTRAHINSKY, Prawo instytucjonalne..., s. 36-37.

> D. LANGLET, S. MaHMOUDI, EU Environmental Law and Policy, Oxford 2016,
s.95; C. MIK, Europejskie prawo wspolnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, I, Warszawa
2000, s. 272 i cytowana tam literatura.

4 Art.5ust.1 TUE oraz Protokét (nr 2) w sprawie stosowania zasad pomocniczosci
i proporcjonalnosci.

5 Szerzejnp. J. OBERG, Subsidiarity as a Limit to the Exercise of EU Competences,
«Yearbook of European Law» 36.1/2017, s. 391-420; S. GARBEN, I. GOVAERE, The Di-
vision of Competences between the EU and the Member States: Reflections on the Past,
the Present and the Future, [w:] The Division of Competences between the EU and the
Member States: Reflections on the Past, the Present and the Future, eds. S. GARBEN,
I. GovAERE, Oxford, Portland, Oregon 2017, s. 5; w Polsce zagadnienia te omawia m.in.
C. Mik, ktéry odmiennie niz wymienieni wczeéniej autorzy stoi na stanowisku, ze
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Obok granic kompetencji, wykonywanie kompetencji prawodawczych
przez Uni¢ wyznaczajg cele wskazane w traktatach, ktére nadaja kieru-
nek dziataniom prawodawczym Unii’, a takze wyznaczaja intensywno$¢
tych dziatan, zgodnie z zasadg proporcjonalnosci wyrazong wart. 5 ust.
4 TUE, ktora wskazuje, Ze dzialanie Unii nie moze wykraczac poza to,
co jest konieczne dla osiggniecia celow traktatu.

W konsekwencji obowigzywania zasady przyznania kazdy akt prawny
Unii Europejskiej musi opierac si¢ na odpowiedniej podstawie prawnej,
tj. musi wywodzic si¢ z odpowiedniej normy kompetencyjnej, upowaz-
niajacej instytucje unijng do wydania aktu normatywnego w danej
dziedzinie. Wybdr podstawy prawnej aktu prawnego Unii moze by¢
zakwestionowany przed Trybunalem Sprawiedliwosci, natomiast akt
prawny oparty na niewlasciwej podstawie prawnej moze zosta¢ uznany
za niewazny. Warto przy tym pamietaé, ze wylacznie Trybunal Spra-
wiedliwosci UE jest kompetentny do orzekania o waznosci aktéw prawa
pochodnego Unii Europejskiej®.

Skoro zatem Unia posiada tylko taki zakres kompetencji, ktéry po-
wierzyly jej panstwa cztonkowskie, to instytucje Unii musza wykazac
zwigzek kazdego aktu z postanowieniem traktatu, ktéry upowaznia je

zasada pomocniczo$ci nie ma znaczenia dla repartycji kompetencji pomiedzy Wspol-
note (Unig) i jej panstwa cztonkowskie, bowiem znajduje ona zastosowanie dopiero
wowczas, gdy ustalimy, Ze wykonywane przez Uni¢ kompetencje nie maja charakteru
wylacznego, zasada ta przy tym nie dotyczy sfery dystrybucji kompetenciji, ale sposobu
wykonywania kompetencji niewylacznych; C. Mix, Europejskie prawo wspélnotowe...,
s. 273.

¢ OkreSlenie ,traktaty” w liczbie mnogiej zarezerwowano tacznie dla traktatu
o Unii Europejskiej oraz traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

7 Por. C. MIK, Europejskie prawo wspdlnotowe..., s. 273.

8 Kontrolalegalnoéci unijnego aktu prawnego moze si¢ odby¢ w sposéb bezposredni
(poprzez skarge wniesiona na podstawie art. 263 TFUE) albo po$rednio poprzez pytanie
prejudycjalne sadu krajowego. W przypadku watpliwosci dotyczacej prawidlowosci
podstawy prawnej aktu, na 0got zastosowanie znajduje pierwsza z form kontroli. Szerzej
o roli Trybunatu Sprawiedliwosci UE w poszanowaniu prawa ochrony srodowiska oraz
unijnego systemu ochrony prawnej w zakresie ochrony srodowiska pisza B. IwANSKa,
M. BARAN, Rola Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w poszanowaniu prawa
w wykladni i stosowaniu unijnego prawa ochrony srodowiska - poziom UE, [w:] Rola
sqgdow i trybunaléw w ochronie Srodowiska, red. J. RoTko, Warszawa 2016, s. 852-865.
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do wprowadzenia takiego aktu’. Podstawa prawna wskazuje na przepis
okreslajacy kompetencje okreslonego podmiotu do prawnie wigzacego
regulowania danej materii (materialnoprawny kontekst podstawy praw-
nej). Od strony formalnej natomiast podstawa prawna determinuje
procedure, w ktérej — zgodnie z unijnym aktem prawa pierwotnego (na
ogol traktatéw) dokonuje sie przyjecia aktu prawa pochodnego. Zatem
w prawie unijnym wskazanie podstawy prawnej aktu prawa pochodnego
$cile taczy sie z zasada legalizmu - umozliwia bowiem weryfikacje da-
nego aktu z aktem, ktéry stanowi podstawe jego wydania®. Nie dziwi
zatem, ze kwestia wyboru podstawy prawnej aktu byta wielokrotnie
analizowana w orzecznictwie Trybunatu.

Jednak w przeciwienstwie do do$¢ bogatego orzecznictwa dotycza-
cego wyboru podstawy prawnej w ogélnosci, Trybunat dopiero od kilku
lat bada kryteria wyboru podstawy prawnej aktéw prawnych UE z za-
kresu ochrony §rodowiska, w tym takze tych aktéw prawnych, ktoére
moga oddzialywa¢ na strukture energetyczng panstwa cztonkowskiego.

Rysujacy sie na tle orzecznictwa wzorzec wyboru podstawy prawnej
aktu Unii z dziedziny §rodowiska nie zawsze jest spdjny i niekiedy moze
budzi¢ watpliwosci, zrozumialy jest zatem wybor tej problematyki jako
przedmiotu zainteresowania nauki prawa.

Bezposrednim pretekstem do podjecia rozwazan na ten temat stal sie
wyrok Trybunatu w sprawie C-5/16 Rzeczpospolita Polska p. Parlamen-
towi i Radzie w sprawie o stwierdzenie niewaznoéci decyzji Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 2015/1814 w sprawie ustanowienia i funk-
cjonowania rezerwy stabilno$ci rynkowej dla unijnego systemu handlu
uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych i zmiany dyrektywy
2003/87/WE. Wnioski przedstawione przez Trybunat zaprezentujemy
na koncu niniejszego opracowania. W pierwszej kolejnosci zostana

®  Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 1 pazdziernika 2009 r., sprawa C-370/07

Komisja Wspélnot Europejskich p. Radzie Unii Europejskiej, pkt 47 i przywolywane
tam orzecznictwo.

10 C.MIK, Wybor wlasciwej podstawy prawnej aktow wspélnotowego prawa wtornego,
ze szczegdlnym uwzglednieniem projektow aktow nalezacych do pakietu klimatyczno-
-energetycznego, [w:] Pakiet klimatyczno-energetyczny. Analityczna ocena propozycji
Komisji Europejskiej, Warszawa 2008, s. 18.
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natomiast omowione, z koniecznosci w sposob zwiezty, kryteria wyboru
podstawy prawnej wypracowane w toku dziatalno$ci orzeczniczej Try-
bunalu. Nastepnie przedstawimy traktatowe podstawy unijnej polityki
ochrony $rodowiska (tytut XX - ,,Srodowisko”) oraz positkowo przepisy
tytutu XXI traktatu dotyczacego unijnej polityki w dziedzinie energetyki
z uwagi na zwiazki wystepujace pomiedzy tymi przepisami.

2. WYBOR PODSTAWY PRAWNEJ AKTU PRAWA UNII EUROPEJSKIE] —
OGOLNE KRYTERIA

Przepisy traktatow nie zawieraja ogdlnych zasad wyboru podstawy
prawnej. Z uwagi na ograniczony i selektywny charakter kompetencji
Unii, w poszczegolnych dziedzinach instytucje unijne dysponujg innym
zakresem kompetencji. Stad ustalenie kompetencji instytucji do wyda-
nia okreslonego aktu prawnego, a w konsekwencji wskazanie wtasci-
wej podstawy wymaga w pierwszym rzedzie ustalenia dziedziny, ktéra
podlega regulacji danym aktem prawnym'. Czasami jednak wskazanie
dziedziny, do ktdrej nalezy zaklasyfikowa¢ materie regulowang danym
aktem, nie jest oczywiste, zwlaszcza gdy materia ta lokuje si¢ w kilku
obszarach kompetencji unijnej (np. ochrona srodowiska, jednolity rynek,
energetyka). Trybunat wielokrotnie wypowiadat si¢ w kwestii wlasciwej
podstawy prawnej aktu Unii oraz przestanek jej wyznaczania, a takze
kryteriéw badania przynaleznosci aktu do okreslonej dziedziny unijnej
polityki, co spowodowalo wyksztalcenie utrwalonej juz linii orzecz-
niczej. Ta linia orzecznicza Trybunalu w doktrynie zostala okreslona
mianem testu (teorii) ,,srodka cigzkoséci” (ang. centre of gravity).

" C. MIK, Ogdlne zagadnienia..., s. 20.

2 'W najnowszej literaturze szerzej te lini¢ orzeczniczg Trybunatu omawia A. EN-
GEL, The Choice of Legal Basis for Acts of the European Union. Competence Overlaps,
Institutional Preferences, and Legal Basis Litigation, Springer 2018, s. 9-51, a takze
L. REINS, In Search of the Legal Basis for Environmental and Energy Regulation at the
EU Level: The Case of Unconventional Gas Extraction, «Review of European, Compa-
rative & International Environmental Law» 24.1/2014, s. 129.
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Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu wybor podstawy prawnej aktu
Unii musi opiera¢ si¢ na,obiektywnych czynni-
ka ¢ h, ktére mogg zosta¢ poddane kontroli sagdowej, do ktorych nalezg
w szczegolnosci cel i tre$¢ tego aktu™ (podkr. wlasne).
W przypadku, gdy analiza aktu prawnego wykaze, ze omawiany akt
ma dwa cele lub dwa elementy skladowe, a jeden z tych elementéw
mozna zidentyfikowac jako gléwny lub dominujacy, podczas gdy drugi
ma jedynie charakter pomocniczy, wéwczas ten akt prawny powinien
zosta¢ oparty na jednej podstawie prawnej, a mianowicie na tej, ktéra
wymagana jest z racji gléwnego lub dominujgcego celu lub takiego ele-
mentu sktadowego'. Wyjatkowo, jezeli akt prawny stuzy réwnoczesnie
kilku celom, ktore sg nierozerwalnie zwigzane, a Zaden nie moze zosta¢
uznany za drugorzedny lub posredni, ten akt prawny powinien by¢
wydany na kilku podstawach prawnych facznie®. Jednakze polaczenie
podstaw prawnych nie jest mozliwe, gdy okreslone dla obu tych podstaw
prawnych procedury sa ze sobg niezgodne lub gdy potaczenie podstaw
prawnych moze zagrozi¢ uprawnieniom Parlamentu'.

Trybunatl wskazal, ze wybdr podstawy prawnej ma by¢ determino-
wany przez czynniki obiektywne, ktére mogg zosta¢ poddane kontroli
sadowej (fr. les éléments objectifs susceptibles de contréle juridiction-
nel; ang. objective factors amenable to judicial review). Sformulowanie,
ktérego uzywa Trybunal, moze budzi¢ pewne watpliwoséci. Nie jest

1 Por. np. wyroki: w sprawie Komisja p. Parlamentowi i Radzie, C-411/06,
ECLI:EU:C:2009:518, pkt 45 i przytoczone tam orzecznictwo; a takze w sprawie Par-
lament p. Radzie, C-130/10, EU:C:2012:472, pkt 42 i przytoczone tam orzecznictwo.

" Por. np. wyrok w sprawie Komisja p. Parlamentowi i Radzie, C-411/06, pkt
46 i przytoczone tam orzecznictwo; wyrok w sprawie Komisja p. Radzie, C-137/12,
ECLI:EU:C:2013:675, pkt 53 i przytoczone tam orzecznictwo.

5 Np. wyrok w sprawie Komisja p. Radzie, C-281/01, ECLL.EU:C:202:761, pkt 35
i przywotane tam orzecznictwo. W sprawach aktéw dotyczacych ochrony $rodowiska
art. 192 TFUE bywal taczony w szczegolnosci z art. 114 (zblizanie ustawodawstw), art. 90
(wspdlna polityka transportowa) czy z art. 43 (wspdlna polityka rolna) TFUE. Szerzej
na temat problematyki faczenia art. 192 TFUE z innymi podstawami prawnymi np.
L. KRAMER, UE Environmental Law, Sweet & Maxwell 2016, s. 77-86.

16 Np. wyrok w sprawie Komisja p. Radzie, C-94/03, ECLI:EU:C:2006:2, pkt 52
i przywolane tam orzecznictwo; szerzej na ten temat por. np. A. ENGEL, op. cit., s. 87-90.
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jasne, czy méwi on o czynnikach obiektywnie weryfikowalnych, czy
o czynnikach o charakterze obiektywnym, tj. istniejacych niezaleznie
od czyjego$ przekonania - wspomina bowiem o jednych i drugich.
Uwazniejsza jednak analiza orzecznictwa Trybunatu prowadzi do wnio-
sku, ze mowiac o czynnikach obiektywnych, Trybunal mial na mysli
raczej czynniki obiektywnie weryfikowalne, a zatem takie, ktére mozna
sprawdzi¢ z pomocg dostepnych narzedzi poznawczych. Przy czym, jak
wskazuja nowsze orzeczenia, dostepnos¢ ta jest raczej oceniana z punktu
widzenia metod poznawczych, ktére Trybunal uwaza za uzyteczne.
Rozréznienie to jest widoczne zwlaszcza na przykladzie jednego
z podanych przez Trybunal przyktadéw ,,obiektywnych czynnikéw” -
kryterium celu aktu. Przy ocenie celu aktu Trybunat odwoluje si¢ przede
wszystkim do przepiséw tego aktu prawnego oraz jego preambuly”, jak
réwniez (chociaz juz rzadziej) do uzasadnienia projektu® lub kontekstu
regulacji’®. Odtwarzanie celu aktu tylko na podstawie treéci aktu, a wiec
wylacznie z jego kontekstu leksykalnego, nalezy uzna¢ za podejscie
czysto formalne, poniewaz sprowadza si¢ do oceny deklaracji samego
prawodawcy unijnego. Dodatkowo trudno uzna¢, ze ustalony w ten
sposob ,,czynnik”, ktory determinuje wybor podstawy prawnej aktu,
zawsze ma charakter obiektywny. Deklaracje prawodawcy unijnego
co do zamierzonego celu aktu sa czynnikiem raczej subiektywnym,
ktéry jedynie staje si¢ obiektywnie weryfikowalny poprzez to, ze zostat
formalnie odzwierciedlony w tresci aktu. Co prawda w swoim orzecz-
nictwie Trybunal wprost stwierdzal, ze wybor podstawy prawnej nie
moze zaleze¢ wylacznie od przekonania instytucji co do celu aktu®,
jednak z orzecznictwa Trybunatu wynika wniosek, ze Trybunal nie do

7" Por. np. wyroki w sprawach: Parlament p. Radzie, C-48/14, ECLI:EU:C:2015:91;
Krélestwo Hiszpanii p. Radzie, C-147/13, ECLI:EU:C:2015:299; Komisja p. Radzie,
C-137/12, ECLL:EU:C:2013:675.

¥ Np. wyrok w sprawie Billerud Karlsborg AB i Billerud Skdrblacka AB
p- Naturvardsverket, C-203/12, ECLI:EU:C:2013:664, oraz w sprawie Michael Schwarz
p- Stadt Bochum, C-291/12, ECLI:EU:C:2013:670.

¥ Por. np. wyrok w sprawie Parlament i Komisja p. Radzie, C-103/12,
ECLL:EU:C:2014:2400, pkt 55.

20 Por. np. wyrok w sprawie Komisja WE p. Radzie WE, C-300/89, ECLI:EU:C:1991:244,
pkt 10.
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konca obiektywizuje kryterium celu aktu, w duzej mierze poprzestajac
na ustaleniu, jakie deklaracje w tej sprawie sformutowal prawodawca
unijny w tresci aktu lub w dokumentach towarzyszacych projektowi aktu
prawnego. Podejscie Trybunatu moze budzi¢ watpliwosci, zwlaszcza gdy
zachodzi podejrzenie, ze faktyczny (obiektywny) cel aktu prawnego jest
odmienny od celu deklarowanego przez unijnego prawodawce. Ustale-
nie faktycznego, a nie tylko deklarowanego celu aktu jest istotne takze
z punktu widzenia zakresu kompetencji powierzonych Unii i wlasciwej
oceny, czy materia regulowana aktem w dalszym ciggu pozostaje w sferze
kompetencji unijnej, czy tez wykracza poza t¢ kompetencje.

Nalezy takze zwrdci¢ uwagg, ze takie czynniki, jak cel i tre§¢ danego
aktu, zostaly przez Trybunal podane jedynie przykiadowo, na co wska-
zujg stowa ,w szczegoélnosci”. W istocie, w swoim bogatym orzeczni-
ctwie Trybunal odwolywat si¢ réwniez do innych niz cel i tres¢ aktu,
obiektywnie weryfikowalnych czynnikéw - chociaz, co nalezy podkre-
8li¢, cel i tres¢ aktu pozostajg czynnikami o znaczeniu podstawowym,
a stosowany przez Trybunal wzorzec kontroli podstawy prawnej aktu
najczesciej opiera sie wlasnie na nich.

Zdaniem Trybunalu sposrdd takich czynnikéw o charakterze obiek-
tywnym (czy tez obiektywnie weryfikowalnym), przy wyborze wlasciwej
podstawy prawnej aktu znaczenie moze mie¢ rowniez kontekst, wja-
kim akt prawny zostal umieszczony?®. Kryterium to czasami w orzecz-
nictwie wystepowalo samodzielnie?, a czasami stuzyto Trybunalowi
do okreslenia celu aktu prawnego®. Przykladowo, gdy analizowany
akt mial na celu zmiane postanowien obowigzujacej umowy, wazne
stawalo sie uwzglednienie takze kontekstu, w jaki wpisuje si¢ ta umowa,

' Por. wyroki: w sprawie Dietmar Klarenberg p. Ferrotron Technologies GmbH,
C-466/07, ECLI:EU:C:2009:85, pkt 37; w sprawie Rahmanian Koushkaki p. Bundesre-
publik Deutschland, C-84/12, ECLI:EU:C:2013:862, pkt 34; w sprawie Komisja p. Radzie,
C-389/15, ECLI:EU:C:2017:798, pkt 52.

2 Np. w przywolanym wyzej wyroku w sprawie Klarenberg, pkt 37, oraz w opinii
Trybunatu 2/00 z 6 grudnia 2001 r., ECLI:EU:C:2001:664, pkt 25-28.

»  Por. orzecznictwo przywolane w pkt 19, a takze przywolane wyzej orzeczenie
w sprawie Komisja p. Radzie, C-389/15.
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a w szczegodlnosci celu i tresci tej umowy*. Trzeba tez zasygnalizowac,
ze w niektorych orzeczeniach Trybunal negowal znaczenie kontekstu
regulacyjnego®.

Trybunat postugiwat si¢ takze kryterium w pty w u (fr. I'effet; ang.
effect) aktu przy ocenie prawidlowosci wyboru jego podstawy prawne;j.
Jako przyktad postuza spostrzezenia Trybunatu formulowane w spra-
wach dotyczacych porozumien z zakresu wspolnej polityki handlowe;j.
W tym przypadku, dla rozgraniczenia pomiedzy wspélna polityka han-
dlowa (dawny art. 133 TWE) a polityka w dziedzinie Srodowiska natural-
nego (dawny art. 175 TWE), jako ewentualnych podstaw prawnych dla
aktéw prawnych Wspolnoty, Trybunal postuzyl sie kryterium wplywu
bezposredniego i natychmiastowego (fr. l'effet direct et immédiat; ang.
direct and immediate effect)*.

W wyroku C-281/01 (Energy Star)” Trybunatl orzekal w sprawie unie-
waznienia decyzji Komisji, na podstawie ktérej zawarta ona w imieniu
Wspolnoty Europejskiej umowe ze Stanami Zjednoczonymi Ameryki
w sprawie koordynacji programéw etykietowania w odniesieniu do
efektywnosci energetycznej urzadzen biurowych. W tej sprawie Komisja

# Por. wyrok w sprawie Zjednoczone Krélestwo p. Radzie, C-81/13,

ECLIL:EU:C:2014:2449, pkt 38; podobnie wyroki: Zjednoczone Krélestwo p. Radzie,
C-431/11, ECLLI:EU:C:2013:589, pkt 48; Zjednoczone Krélestwo p. Radzie, C-656/11,
ECLI:EU:C:2014:97, pkt 50, oraz opinia Trybunatu 2/00 z 6 grudnia 2001 r., pkt 25.

»  Wyrok w sprawie Komisja p. Radzie, C-269/97, ECLI:EU:C:2000:183, pkt 44-45;
w tym wyroku Trybunat uznal, ze kontekst regulacji stanowi, obok innych wymie-
nionych przez Trybunat okolicznoéci, czynniki pozaprawne, a uznanie ich znaczenia
byloby sprzeczne z zasadg pewnosci prawa.

% Np. wyrok w sprawie Komisja p. Radzie, C-281/01, pkt 41; wyrok w sprawie
ERSA p. Ministero delle Politiche Agricole e Forestali, C-347/03, ECLI:EU:C:2005:285,
pkt 75-81. Na temat tego kryterium por. np. H. DE WAELE, Legal Dynamics of EU Ex-
ternal Relations. Dissecting a Layered Global Player, Springer 2017, s.103-106; C. ECKEs,
Environmental Policy ,Outside-In": How the EU’s Engagement with International
Environmental Law Curtails National Autonomy, «German Law Journal» 13.11/2012,
s.1157-1159; P. EEckHOUT, Exclusive External Competences: Constructing the EU as an
International Actor, [w:] The Court of Justice and the Construction of Europe: Analyses
and Perspectives on Sixty Years of Case-law, eds. A. Rosas, E. LEviTs, Y. BoT, Springer
2013, 5. 620-622.

¥ Wyrok w sprawie Komisja p. Radzie, C-281/01.
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zajela stanowisko, ze decyzja ta powinna by¢ przyjeta na podstawie
przepisu traktatu (wowczas — Traktatu ustanawiajacego Wspoélnote Eu-
ropejska) dotyczacego wspdlnej polityki handlowej, poniewaz zmierza
do ulatwienia wymiany handlowej poprzez umozliwienie producentom
dzialania na obu rynkach przy uzyciu jednych oznaczen i po przepro-
wadzeniu jednej procedury rejestracyjnej (pkt 20 wyroku). Aspekty
srodowiskowe, ktérych dotykata umowa, miescily sie zdaniem Komisji
w celach wspdlnej polityki handlowej (pkt 24 wyroku). Rada natomiast
twierdzila, ze cel i tre$¢ tej umowy mieszcza sie¢ w calosci w zakresie
wspolnej polityki srodowiskowej, poniewaz umowa ma na celu stymu-
lowanie popytu na efektywne energetycznie produkty, natomiast jej
wplyw na handel migdzynarodowy nie jest istotny (pkt 26-28 wyroku).

Trybunal, oceniajac wybdr podstawy prawnej, wskazal, Ze rzeczona
umowa realizuje jednoczesnie dwa cele — srodowiskowy i handlowy;,
dlatego nalezy zbada¢, czy cele te s3 réwnorzedne (co implikowatoby
powolanie dwoch podstaw prawnych), czy ktdrys z tych celow jest celem
drugorzednym lub posrednim (a w konsekwencji akt powinien by¢ wy-
dany na podstawie prawnej wlasciwej dla celu dominujacego). Trybunat
podnidst, ze na podstawie programu bedgcego przedmiotem ocenianej
umowy producenci beda mogli stosowac jednakowe logo w celu wskaza-
nia, ktére produkty sg efektywne energetycznie na rynkach amerykan-
skim i wspdlnotowym, co Trybunal uznal za przejaw bezposredniego
wplywu tego aktu na handel. Natomiast fakt, ze program, w zaleznosci
od dalszych dzialan wytwoércow i konsumentéw, moze mie¢ pozytywny
wplyw na srodowisko poprzez redukcje zapotrzebowania na energie,
Trybunat ocenil jako jedynie ,,posredni i odlegly”, w przeciwienstwie
do wplywu na handel, ktéry bedzie ,,bezposredni i natychmiastowy”
(pkt 37-41 wyroku). Wskazal takze, ze etykieta okre§lona w tym pro-
gramie nie wprowadza nowych wymogéw srodowiskowych, ale jedynie
umozliwia odwolywanie si¢ do jednego oznaczenia na obu rynkach.
W konsekwencji, za wlasciwg podstawe prawng uznany zostat przepis
z obszaru wspolnej polityki handlowej, jako powigzany z dominujacym
celem aktu.

W opisywanym tu orzeczeniu Trybunal przy ocenie podstawy praw-
nej aktu nie poprzestal na ustaleniu jego celu, wyrazonego w tresci
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aktu. Znamienne jest, ze w przypadku tej umowy analiza celu aktu
w oderwaniu od badania oddziatywania mechanizméw przewidzianych
w umowie doprowadzitaby Trybunal do przeciwnych wnioskéw niz
te, ktore zostaly sformulowane ostatecznie w wyroku. W preambule
umowy jej strony wskazaly bowiem, ze zostala ona zawarta z uwagi
na dazenie do maksymalizowania oszczednosci energii oraz korzyst-
nego wplywu na srodowisko poprzez stymulowanie popytu i podazy
produktow efektywnych energetycznie. Zatem analiza wylacznie pre-
ambuly umowy musialaby przesadzi¢ o uznaniu, ze gléwnym celem
aktu jest cel srodowiskowy. Trybunal tymczasem ocenial, w jaki sposob
i z jaka intensywnoscig badany akt bedzie oddzialywal nie tylko na
sfere srodowiska, lecz takze handlu. Niezaleznie od tego, Ze analizy
oddzialywania aktu Trybunal dokonat tylko na podstawie wlasnej oceny
mechanizméw opisanych w tresci umowy, a nie na podstawie oceny
skutkow regulacji czy modeli ekonomicznych, to wydaje sie, Ze analiza
Trybunalu wychodzi jednak poza formalng analize ,,celu i tresci” aktu.
Z tego powodu nalezy uzna¢, ze wyrok w sprawie C-281/01 rozszerza
w pewnym stopniu zakres okolicznosci badanych w zwigzku z oceng
podstawy prawnej aktu Unii, koncentrujac si¢ rowniez na niektérych
aspektach oceny wptywu aktu?®.

W dalszych orzeczeniach Trybunal rozwijal ten poglad, wskazujac,
ze kryterium zakwalifikowania aktu do kategorii porozumien z zakresu
wspolnej polityki handlowej opiera si¢ nie tylko na tym, ze akt zasad-
niczo wspiera, ulatwia lub reguluje wymiane handlowa, lecz powinien
on takze wywiera¢ bezposredni i natychmiastowy wplyw na owg wy-
miang”. W ocenie Rzecznik Generalnej Juliane Kokott kryterium to

28

Taka ocene wyrokéw Trybunalu odwolujacych si¢ do kryterium wplywu
bezposredniego i natychmiastowego wyraza rowniez C. Eckes, ktora stwierdza, ze
Trybunal w tych sprawach badal uwaznie zaréwno deklarowany cel aktu (intencje
prawodawcy), jak i wpltyw aktu; por. C. ECKEs, op. cit., s. 1159.

»  Wyrok w sprawie Komisja p. Radzie, C-389/15, pkt 65 i przywolane tam
orzecznictwo.
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mozna zastosowac rowniez w odniesieniu do innych rodzajéw aktéw
prawnych Wspdlnoty*.

Ciekawe sg tez spostrzezenia Trybunatu dotyczace czynnikow,
ktéore nie wplywaja na decyzj¢ o wyborze pod-
stawy prawnej aktu. Trybunal wielokrotnie podkreslal, ze wy-
bér podstawy prawnej nie jest zdeterminowany dotychczasowa praktyka
legislacyjng i to rowniez w odniesieniu do aktéw prawnych, ktore maja
podobne cechy. Trybunat uznaje tym samym, ze podstawe prawng aktu
nalezy ustala¢ z uwzglednieniem jego wlasnego celu i tresci®, stad czyn-
niki, ktére zdecydowaly o wyborze podstawy prawnej innego aktu,
nawet nalezacego do tej samej dziedziny, nie maja tu decydujacego
znaczenia.

W doktrynie zauwazono, ze mimo deklaracji Trybunatu o konieczno-
$ci zobiektywizowania wyboru podstawy prawnej, w praktyce wybor ten
nie jest wolny od wptywoéw politycznych®. Mozna tez zauwazy¢, ze po-
szczegolne instytucje unijne biorace udzial w procedurze prawodawczej
posiadaja swoje preferencije, jezeli chodzi o wybdr podstawy prawnej*.
Jak bowiem wskazano juz wyzej, podstawa prawna aktu determinuje
wymagania proceduralne zwigzane z jego przyjeciem, a w szczegélnosci
ustaleniem wymaganej do przyjecia aktu wigkszosci lub jednomyslnosci
panstw czfonkowskich. Jezeli materia aktu gleboko ingeruje w sfere zroz-
nicowanych intereséw panstw cztonkowskich, trudnos¢ w uzyskaniu
konsensusu w glosowaniu w Radzie UE moze stanowi¢ przyczynek do
wyboru takiej podstawy prawnej, przy ktdrej konsensus ten nie musi
zostac osiagniety. Praktyka przyjmowania aktow prawnych w dziedzinie
unijnej polityki srodowiskowej zdaje si¢ potwierdzac te przypuszczenia.

% Opinia Rzecznik Generalnej Juliane Kokott przedstawiona 26 maja 2005 r.
w sprawie Komisja Wspdlnot Europejskich p. Parlamentowi Europejskiemu i Radzie
Unii Europejskiej, C-178/03, ECLI:EU:C:2005:312, pkt 34.

3 Por. wyrok w sprawie Zjednoczone Krolestwo p. Radzie, C-81/13, pkt 36; podobnie
wyroki: w sprawie Zjednoczone Krélestwo p. Radzie, C-431/11, pkt 67 i przytoczone tam
orzecznictwo; a takze w sprawie Zjednoczone Krélestwo p. Radzie, C-656/11, pkt 48.

2 C. MIK, Ogélne zagadnienia..., s. 23; L. KRAMER, op. cit., s. 77.

A, ENGEL, op. cit., s. 79-80, 139.
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Uprzedzajac nieco dalsze rozwazania, mozna postawic teze, ze takie
pobudki mogg mie¢ réwniez wplyw na interpretacje przestanek za-
stosowania art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. ¢ TFUE, ktéry wymusza
zastosowanie wobec unijnego aktu z dziedziny polityki srodowiskowej
specjalnej procedury prawodawczej. Trybunat juz kilkakrotnie wy-
powiadal si¢ na temat tego przepisu, za kazdym razem dochodzac do
wniosku, ze badane przezen akty unijne nie spetniajg przestanek jego
zastosowania. Co wigcej, jak podkreslono juz w doktrynie, dotychczas
zaden akt prawny nie zostal przyjety na podstawie art. 192 ust. 2 TFUE*.
Réwniez dyrektywa w sprawie odnawialnych zrodet energii nie zostala
przyjeta w specjalnej procedurze prawodawczej, mimo istotnych argu-
mentéw, Ze moze ona spetnia¢ przestanki okreslone w art. 192 ust. 2
akapit pierwszy lit. ¢ TFUE®.

3. PODSTAWY PRAWNE AKTOW UNII EUROPEJSKIE] Z DZIEDZINY
OCHRONY SRODOWISKA NATURALNEGO

Kompetencje Unii w dziedzinie srodowiska naturalnego sa regulo-
wane przez art. 191-193 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j.
Artykul 191 TFUE okre§la cele Unii w zakresie polityki srodowiskowe;j,
zasady tej polityki, kryteria ksztaltowania polityki Unii w dziedzinie
ochrony srodowiska, a takze warunki wspotpracy miedzynarodowej UE
ijej panstw czlonkowskich w dziedzinie ochrony srodowiska. Natomiast

M. NowACKTI, Art. 194, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komen-
tarz, 11 (art. 90-222), red. K. KOWALIK-BANCZYK, M. SZWARC-KUCZER, A. WROBEL,
Warszawa 2012 (dostep online); K. TALUS, EU Energy Law and Policy: A Critical Account,
Oxford University Press 2013, s. 180.

*  Dyrektywa w sprawie odnawialnych Zrddet energii przewiduje wiazace cele
w zakresie energii odnawialnej dla poszczegdlnych panstw cztonkowskich, do osiag-
niecia do 2020 r. (cel dla Polski wynosi 15%). Uwaza sie, ze zwlaszcza w odniesieniu
do krajow, dla ktorych ustalono najwyzsze cele, mozna méwic o znaczacym wplywie
na strukture zaopatrzenia w energie i na wybér miedzy zrédtami energii. Poglad taki
podzielaja m.in. M. NowAckl, op. cit.; K. TALUS, op. cit., s. 180, a takze posrednio
M. PEETERS, Govering towards renewable energy in the EU: competences, instruments
and procedures, «Maastricht Journal» 21.1/2014, s. 43.
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art. 192 TFUE ustanawia podstawy prawne do przyjmowania srodkéw
w dziedzinie unijnej polityki ochrony $rodowiska. Ustep 1 tego arty-
kutu wprowadza ogdlng zasade przyjmowania aktéow w tym obszarze
w zwyklej procedurze ustawodawczej*, natomiast ust. 2 wprowadza
odstepstwo od zwyklej procedury prawodawczej, wskazujac w sposob
enumeratywny przestanki przyjmowania srodkéw w dziedzinie §rodo-
wiska w specjalnej procedurze prawodawczej”. Obszary regulacji wy-
mienione w art. 192 ust. 2 akapit pierwszy TFUE tradycyjnie postrzega
sie jako zarezerwowane dla suwerennej wladzy panstw czlonkowskich?*.
Do aktéw przyjmowanych w specjalnej procedurze prawodawczej na-
lezg w szczegdlnosci srodki wplywajace znaczaco na wybor panstwa
czlonkowskiego miedzy réznymi zZrédtami energii i ogdélng strukture
jego zaopatrzenia w energie.

Srodki te zastugujg na wyrdznienie z uwagi na to, ze z jednej strony
regulacje unijne w dziedzinie ochrony srodowiska dos¢ czesto i na rézne
sposoby oddzialujg na decyzje panstwa w zakresie wyboru zrédet energii
i funkcjonowanie przedsigbiorstw sektora energetycznego, z drugiej
za$ oddziatywanie to odbywa si¢ kosztem ograniczenia innego prawa
przewidzianego traktatem®, mianowicie prawa panstw cztonkowskich
do swobodnego okreslania warunkéw wykorzystania jego zasobow

* W procedurze tej akt przyjmowany jest wigkszo$ciag gtoséw przez Parlament

Europejski i Rade, po konsultacji z Komitetem Ekonomiczno-Spolecznym oraz Ko-
mitetem Regionow.

¥ Specjalna procedura prawodawcza przy przyjmowaniu aktéw w ramach poli-
tyki érodowiskowej zaktada przeniesienie kompetencji prawodawczych na Rade Unii
Europejskiej, ktdra staje si¢ jedynym prawodawcg. W ramach tej procedury Rada
stanowi jednomy$lnie na wniosek Komisji i po uprzedniej konsultacji projektu aktu
z Parlamentem Europejskim, Komitetem Ekonomiczno-Spolecznym i Komitetem
Regiondw. Oznacza to, ze dla przyjecia aktu konieczne jest osiggniecie petnego kon-
sensusu miedzy wszystkimi panstwami cztonkowskimi w Radzie.

3 Taknatleart.130s TWE, ale wcigz aktualnie, Rzecznik Generalny Léger w opinii
216 maja 2000 r. przedstawionej w sprawie Krélestwo Hiszpanii p. Radzie, C-36/98, pkt
89. Oczywiscie suwerennos¢ panstwa w tych obszarach jest ograniczona np. poprzez
obowiazek znoszenia ingerencji prawodawcy unijnego w zwigzku z wykonywaniem
przez Unie¢ kompetencji w dziedzinie ochrony srodowiska.

¥ W dalszej czesci artykutu okreslenie ,traktat” (liczba pojedyncza) odnosi sig
do traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
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energetycznych, wyboru miedzy réznymi zrédtami energii oraz okre-
slania ogolnej struktury jego zaopatrzenia w energie (art. 194 ust. 2
akapit drugi TFUE).

Interpretacja tego przepisu jest oceniana jako problematyczna®.
Doktryna prawa* wskazéwki interpretacyjne dotyczace art. 192 ust.
2 TFUE czerpala dotychczas gléwnie z orzeczenia TSUE w sprawie
C-36/98 (sprawa Dunaju)*.

Zgodnie z brzmieniem art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE specjalna
procedura prawodawcza obejmuje ,§rodki wpltywajace zna-
czaco na wybdr Panstwa Czlonkowskiego migdzy
réznymi zrédtami energii i ogélng strukture jego
zaopatrzenia w energie”. Srodki te beda dalej okreslane jako
srodki wplywajace na miks energetyczny panstwa cztonkowskiego.
Zr6dlami energii sg paliwa kopalne (gaz ziemny, wegiel, ropa naftowa),
paliwo jadrowe, odnawialne Zrédta energii. Struktura zaopatrzenia
w energie to procentowy bilans zuzycia poszczegdlnych zrédet (nosni-
kow) energii w danym momencie na okreslonym terytorium, okreslany
czesto terminem ,,miks energetyczny” (ang. energy-mix)*. Na strukture
zaopatrzenia w energie panstwa mogg wplywac: dostepnos¢ rodzimych
zrodel energii (np. wegla gazu ziemnego, ropy naftowej)**, przyczyny

40 Tak np. J.H. Jans, H.H.B. VEDDER, European Environmental Law After Lisbon,
Europa Law Publishing 2011, s. 59.

4 Ibidem.Jednak autorzy ci, przytaczajac argumenty Trybunaltu na temat przestanek
stosowania specjalnej procedury prawodawczej, nie sformutowali szerzej zakrojonych
wnioskow w konteksécie podstawy aktéw wplywajacych na miks energetyczny.

2 Wyrok Sadu w sprawie Krélestwo Hiszpanii p. Radzie, C-36/98, ECLI:EU:C:2001:64.
Sprawa ta dotyczyla innego wyjatku objetego specjalng procedura prawodawcza, doty-
czgcego zarzadzania zasobami wodnymi (wowczas przepis art. 130s ust. 2 tiret drugie
TWE; obecnie jego odpowiednikiem, o nieco innym brzmieniu, jest art. 192 ust. 2lit. b
tiret drugie TFUE). W orzeczeniu w sprawie C-36/98 Trybunal stwierdzil, ze specjalna
procedura prawodawcza obejmuje srodki, ktorych zamierzeniem jest osiagniecie celow,
o ktorych mowa w art. 191 TFUE, ale ktore reguluja sposéb korzystania z terytorium
panstw czlonkowskich. Orzeczenie to zostalo przywotane przez Trybunal w wyroku
w sprawie C-5/16, ktory jest szerzej komentowany w dalszej czgsci opracowania.

M. NOWACKI, op. cit.

* Dostepnos¢ krajowych surowcow energetycznych jest glownym czynnikiem
determinujacym strukture energetyczng Polski.
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ekonomiczne (np. wysokie koszty eksploatacji rodzimych surowcow
energetycznych, dostepnos¢ paliw importowanych) oraz przestanki eko-
logiczne (np. zwigkszenie udziatu odnawialnych Zrédel energii w trosce
o ochrong srodowiska). Kluczowym parametrem jest stopien dywersy-
fikacji miksu energetycznego, tj. poziom zréznicowania wykorzystania
poszczegolnych zrodel energii, kierunkow dostaw surowcow energetycz-
nych (rézne firmy, pafistwa) oraz stosowanych technologii®. O stopniu
dywersyfikacji struktury paliwowej decyduje tradycyjnie kazde panstwo,
a dokonywany przez nie wybér pomiedzy réznymi zZrédlami energii
zasadniczo wplywa na jego bezpieczenstwo energetyczne.

Zgodnie z art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. ¢ TFUE specjalna pro-
cedura prawodawcza ma miec¢ zastosowanie, o ile akt prawny stanowi
$rodek wplywajacy na miks energetyczny co najmniej jednego panstwa
cztonkowskiego. Swiadczy o tym uzycie w liczbie pojedynczej okreslenia
»panstwo cztonkowskie”. Dodatkowo, przyjecie tego zalozenia jest uza-
sadnione tym, ze kazde panstwo czlonkowskie ma wlasna specyficzng
strukture energetyczng, ktéra jest w rozny sposob podatna na wplyw
unijnych $srodkéw przyjmowanych w dziedzinie ochrony srodowiska.
Dlatego wplyw unijnych aktow na miks energetyczny nalezy analizo-
waé w kontekscie oddzialywania na strukture energetyczng kazdego
z panstw czlonkowskich, a nie na strukture energetyczng wszystkich
panstw Unii Europejskiej Iacznie.

Z brzmienia przepisu traktatowego wynika, ze wptyw na miks ener-
getyczny musi by¢ znaczacy, aby powstalo uzasadnienie przyjecia aktu
Unii w specjalnej procedurze prawodawczej*®. Traktat nie wprowadza
przy tym zréznicowania o charakterze jako$ciowym, nie wskazuje, ze
wplyw ten ma si¢ ogranicza¢ jedynie do okreslonego rodzaju konse-
kwengji czy skutkéw (np. wylacznie skutkéw o charakterze bezposred-
nim, zadeklarowanym).

Niezaleznie od tego, ze traktatowe podstawy przyjmowania przez Unie
$rodkow wplywajacych na miks energetyczny panstwa czlonkowskiego

4 M. NOWACKI, op. cit.

16 W przeciwienstwie do wyjatku okreslonego w art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit.
b dotyczacego zagospodarowania przestrzennego, gdzie mowa jest jedynie o ,wplywie”,
bez okreélenia, ze ma on by¢ ,,znaczacy”.
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istniejg od 26 lat, to jak podkresla si¢ w doktrynie prawa, wprowadze-
nie do traktatu tytulu poswieconego polityce energetycznej wywarlo
wplyw na sposob interpretacji przepisow kompetencyjnych w obszarze
$rodowiska i weryfikacje podzialu kompetencji sektorowych Unii".
Z tego powodu zagadnienie wyboru odpowiedniej podstawy prawnej
dla aktéw, ktore stuza realizacji celéw zaréwno energetycznych, jak
i sSrodowiskowych, jest przedmiotem zainteresowania doktryny*®.

Polityka energetyczna, zgodnie z art. 4 ust. 2 lit. i TFUE, jest objeta
kompetencja dzielona, przy czym niektdre zwigzane z nig zagadnienia
pozostaja w sferze wylacznych praw panstwa cztonkowskiego. Wyrazem
tego podzialu jest art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE, ktory zawiera istotne
zastrzezenie, ze Srodki przyjmowane przez Uni¢ w dziedzinie energetyki
»hie naruszajg prawa Panstwa Czlonkowskiego do okreslania warunkow
wykorzystania jego zasobow energetycznych, wyboru miedzy réznymi
zrédtami energii i ogolnej struktury jego zaopatrzenia w energie, bez
uszczerbku dla artykutu 192 ustep 2 akapit pierwszy lit. c TFUE™. Na
gruncie traktatéw wybdr panstwa cztonkowskiego pomiedzy réznymi
zrédlami energii i okreslanie ogélnej struktury zaopatrzenia w energie
panstwa cztonkowskiego sa zasadniczo wyltaczone spod kompetencji
Unii Europejskiej.

W doktrynie przyjmuje si¢, ze przepis art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE
wyraza tzw. prawa energetyczne (energy rights)*® panstw cztonkowskich.

¥ W doktrynie wskazuje si¢, ze wprowadzenie do traktatu tytutu dotyczacego
energetyki zmienilo kompetencje unijne réwniez w obszarze srodowiska, mimo ze
same przepisy tytutu XX ,,Srodowisko” nie ulegly zmianie; tak L. REINSs, 0p. cit., s.128.

8 Por. np. T. SVEEN, The interaction between Article 192 and 194 TFUE. Renewable
Energy Promotion with a Predominant Environmental Purpose, [w:] EU Energy Law:
Legal Challenges and New Perspectives, ed. T. SOLVANG, «Marlus» 446/2014, s. 157-182;
L. REi1Ns, op. cit.

¥ Ang. Such measures shall not affect a Member State’s right to determine the
conditions for exploiting its energy resources, its choice between different energy sources
and the general structure of its energy supply, without prejudice to Article 192(2)(c).

W literaturze wyrdznia si¢ nie jedno, ale kilka odrgbnych praw panstwa czlon-
kowskiego, chociaz brzmienie art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE sugeruje, ze jest to jedno
prawo do okreslania warunkéw wykorzystania jego zasobow energetycznych, wyboru
miedzy réznymi zrédltami energii i ogélnej struktury jego zaopatrzenia w energie
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W dalszej czesci rowniez bedziemy si¢ postugiwaé tym okresleniem.
Prawa te s3 wyrazem suwerennosci panstwa cztonkowskiego w sferze
polityki energetycznej®. Istota tych praw jest autonomia w ksztaltowaniu
krajowej struktury zaopatrzenia w energie panstwa cztonkowskiego.
W $wietle art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE wyrdznione sg trzy aspekty
praw energetycznych panstwa czlonkowskiego:

a. do okreslania warunkow wykorzystania jego zasobdw

energetycznych;

b. do wyboru miedzy réznymi zrédtami energii;

c. do okredlania ogdlnej struktury jego zaopatrzenia w energie.

Nie podejmujac w tym miejscu bardziej wnikliwej analizy tych praw,
mozna ogolnie wskazaé, ze prawo do ,,okreslania warunkéw wyko-
rzystania zasobow energetycznych” dotyczy mozliwosci ustanawiania
przez panstwo czlonkowskie zasad uzywania, korzystania z zasobow
energetycznych, do ktérych, jak juz zaznaczono wyzej, nalezy zaliczy¢
paliwa kopalne (wegiel kamienny, wegiel brunatny, rope naftowa i gaz
ziemny), paliwo jadrowe i odnawialne zrédta energii. Z kolei ,,wybor
miedzy réznymi zrédlami energii” oznacza mozliwos¢ decydowania
o zastosowaniu do celow energetycznych konkretnego zrédla energii.
Pojecie ,,okreslanie ogdlnej struktury zaopatrzenia w energie” panstwa
czlonkowskiego dotyczy, jak juz wskazano wyzej, ksztaltowania bilansu
zaopatrzenia w poszczegdlne zrodla (noéniki) energii, wykorzystywane
do celéw energetycznych®.

Chociaz brzmienie omawianego artykulu sugeruje, ze prawa panstw
cztonkowskich sg nienaruszalne, to jednak na gruncie samego traktatu

(tak m.in. wersje jezykowe TFUE: angielska, francuska, polska); por. V. SzaBo, The
EU Member States’ Right To Electricity Mix, «Masaryk University Journal of Law and
Technology» 10.1/2016; T. BACKLUND, The legal framework for energy provisions in
the European Union. With special regard to providing of energy provisions within the
scope of Article 194(2) TFEU, University of Turku 2016 s. 54-56, http://www.utupub.fi/
bitstream/handle/10024/120062/gradu2016Backlund.pdf?sequence=2&isAllowed=y.

' M. KOTZUR, Article 194 [European Energy policy; aims and measures], [w:] Eu-
ropean Union Treaties. Treaty on European Union. Treaty on the Functioning of the
European Union, eds. R. GEIGER, D.-E. Kuan, M. KoTzur, C.H. Beck 2015, s. 732.

2 Szerzej na ten temat M. NOWACKTI, op. cit.
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doznajg one pewnych ograniczen®. Jedno z tych ograniczen wynika
z zawartego w przepisie art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE zastrzezenia, ze
przepis ten ma by¢ stosowany bez uszczerbku dla art. 192. Mozna z tego
wywies¢ wniosek, ze chociaz materia stanowigca prawa energetyczne
stanowi obszar wylaczony z kompetencji Unii w obszarze energetyki,
to jednak Unia zachowuje kompetencje do przyjmowania aktéw reali-
zujacych polityke ochrony $rodowiska, ktére oddziatuja na strukture
energetyczng panstwa czlonkowskiego®.

Znamienne jest to, Ze art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. ¢ i art. 194
ust. 2 akapit drugi postuguja si¢ w zasadzie takimi samymi sformulo-
waniami dotyczacymi praw energetycznych panstwa cztonkowskiego,
jednak przepis dotyczacy przyjmowania srodkow w dziedzinie polityki
ochrony srodowiska pomija jedno z nich - prawo do ,,okreslania warun-
kéw wykorzystania zasobow energetycznych”. Nie jest jasne, dlaczego to
prawo nie znalazlo si¢ w grupie celéw, na ktére moga wptywac srodki
przyjmowane w obszarze unijnej polityki ochrony srodowiska wskazane
w art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. c TFUE, poniewaz bez trudu mozna
sobie wyobrazi¢, ze niektore srodki tego rodzaju moga determinowac
warunki wykorzystania zasobow energetycznych. By¢ moze autorzy
traktatu przyjeli, ze oddzialywanie §rodkéw polityki srodowiskowej
na ksztaltowanie warunkéw wykorzystania zasobéw energetycznych
nie bedzie znaczace, dlatego nie powstaje potrzeba dodatkowego za-
bezpieczenia intereséw panstw cztonkowskich poprzez poddanie tego
rodzaju aktéw specjalnej procedurze prawodawczej. W kazdym razie
odnotowac¢ nalezy, ze oba przepisy traktatu roznig si¢ zakresem praw
energetycznych, ktére obejmujg ochrong. Niemniej nie ulega watpliwo-
$ci, ze istnienie praw energetycznych panstw cztonkowskich nalezy mie¢
na wzgledzie przy interpretacji przestanek zastosowania specjalnej pro-
cedury prawodawczej okreslonej w art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. c.

3 W szczegolnosci z uwagi na kompetencje przekazane Unii przez panstwa

cztonkowskie w innych obszarach objetych traktatami; szerzej na ten temat V. SzaBo,
op. cit., s. 23.

¢ Taktez Trybunal w wyroku w sprawie Rzeczpospolita Polska p. Komisji, T-370/11,
ECLLEU:T:2013:113, pkt 17.
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Wracajac do problemu zasad wyboru podstawy prawnej aktu w dzie-
dzinie unijnej polityki ochrony §rodowiska oraz biorac pod uwage linie
orzeczniczg Trybunalu przedstawiong w czesci pierwszej artykutu,
nalezy przyjac¢ nastepujace wnioski. O podstawie prawnej aktu decy-
duje to, co jest jego gléwnym, dominujacym celem, zatem akty prawne
realizujace cele zwigzane z ochrong srodowiska, okreslone w art. 191
TFUE, przyjmowane s3 na podstawie przepisow zawartych w tytule XX
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej ,,Srodowisko”. Jezeli akt
prawny zmierzalby do osiaggniecia celu z obszaru innej polityki objetej
kompetencja unijng, to musialby by¢ przyjety na podstawie innych prze-
pisow, znajdujacych sie w innych tytutach tego traktatu. W konsekwen-
cji, skoro art. 192 TFUE umieszczony jest w tytule XX ,,Srodowisko”,
to oznacza, ze przepisy wydawane na podstawie tego artykutu jako za-
mierzenie regulacyjne muszga przyjmowac realizacje celow wskazanych
w art. 191 ust. 1, nalezacych do unijnej polityki srodowiskowe;.

Powstaje zatem pytanie, czy ta sama zasada dotyczy srodkéw wpty-
wajacych znaczaco na wybor panstwa cztonkowskiego miedzy réoznymi
zrodtami energii i ogolng strukture jego zaopatrzenia w energie, ktore
w mysl art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. ¢ winny by¢ poddane specjalnej
procedurze prawodawcze;.

Nie ulega watpliwosci, ze srodek unijny moze zosta¢ przyjety na pod-
stawie art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. ¢ TFUE jedynie wowczas, gdy
jego glownym celem jest ochrona $rodowiska. Takie tez stanowisko zajat
Trybunat w wyroku w sprawie T-370/11, w ktérym wskazal, ze: ,,Z sa-
mego brzmienia tych dwdch postanowien [tj. art. 1911192 TFUE] wynika
wiec, ze art. 192 ust. 1 TFUE stanowi co do zasady podstawe prawng
aktow przyjmowanych przez Rade dla realizacji celow okreslonych
w art. 191 TFUE. Natomiast art. 192 ust. 2 TFUE zostal zredagowany
w taki sposdb, ze jego zastosowanie ogranicza si¢ do wskazanych w nim
$rodkow, takich jak $rodki wplywajace znaczaco na wybdr panstwa
czlonkowskiego miedzy ré6znymi zrédfami energii i na ogolng strukture
jego zaopatrzenia w energie” (pkt 18 wyroku). Takiej samej wykladni art.
130s TWE (obecnie art. 192 TFUE) dokonat Rzecznik Generalny Léger
w opinii w sprawie C-36/98 Krdlestwo Hiszpanii p. Radzie®. Rzecznik

* Opinia w sprawie Krdlestwo Hiszpanii p. Radzie Unii Europejskiej, C-36/98,
pkt 89, przytaczana w przyp. 38.
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Generalny wskazal, ze przepis art. 130s ust. 2 (obecnie art. 192 ust. 2
TFUE) powinien by¢ interpretowany tacznie z art. 130r (obecnie art.
191 TFUE) ,,w taki sposdb, ze na podstawie tego postanowienia moga
by¢ przyjmowane takie akty, ktére zmierzajac do ochrony srodowiska,
odczuwalnie wplywaja na wybdr panstwa cztonkowskiego migdzy réz-
nymi zrédtami energii i strukture jego zaopatrzenia energetycznego™*.
Tylko wtedy uzasadnione jest bowiem uchwalenie $rodka unijnego na
podstawie przepisu umieszczonego w tytule XX traktatu.Skoro za-
tem akty przyjmowane na podstawie art. 192 ust.2
akapit pierwszy litc TFUE za podstawowy cel mu-
sz3 mie¢ ochrong¢ §rodowiska,to w konsekwencji
nalezy przyjaé,ze wplyw na miks energetyczny
panstwa czlonkowskiego nie moze by¢ takim pod-
stawowym celem aktu.Gdyby za podstawowy cel aktu przyjac
ksztaltowanie struktury energetycznej w ramach polityki energetycznej
UEY, to akt ten musialby by¢ rozpatrywany jako $rodek z zakresu poli-
tyki energetycznej (tytul XXI), a nie polityki srodowiskowe;.

Poglad przeciwny, zaktadajacy, ze specjalna procedura prawodawcza
ustanowiona w art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. c TFUE dotyczy jedynie
srodkéw, ktorych gtéwnym celem jest wywieranie znaczacego wpltywu
na wybdr panstwa czlonkowskiego pomigdzy réznymi zrédtami energii,
nalezy uznac¢ za nieuprawniony. Uznanie bowiem, ze gléwnym celem
$rodka jest wywieranie znaczacego wplywu na miks energetyczny pan-
stwa, wyklucza przyjecie go na podstawie art. 192 ust. 2 TFUE, poniewaz,
jak wskazano wyzej, przepisy te moga miec¢ zastosowanie wytacznie do
aktow, ktérych gtéwnym celem jest realizacja celéw srodowiskowych,
okreslonych w art. 191 ust. 1 TFUE. Ten sposob interpretacji przestanek
stosowania art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. ¢ prowadzilby do wniosku,
ze przepis ten jest pozbawiony znaczenia normatywnego i nie da si¢ go
w rzeczywistosci zastosowac. Taka wykladnia bylaby w konsekwencji
sprzeczna z jedng z podstawowych regul interpretacyjnych, w mysl

¢ Ibidem, pkt 97.
7 Obecnie nie jest to jednak mozliwe z uwagi na brak kompetencji po stronie
Unii - art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE.
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ktorej przepisy nalezy interpretowac w taki sposob, zeby zaden z nich
nie okazal si¢ zbedny.

Biorac zatem pod uwagg przytoczone orzecznictwo i wnioski, ktore
najego podstawie mozna sformulowa¢, nalezy stwierdzi¢, zeprzepis
art.192 ust.2 akapit pierwszy lit cTFUE nalezy
interpretowac¢ w ten sposdb,ze dotyczy on $rod-
kow,ktorych gtéownym celem jest realizacja celow
polityki §rodowiskowej UE,a przy tym $§rodki
te wywieraja znaczacy wplyw na wyboér panstwa
czlonkowskiego pomiedzy réznymi zZrédltami
energii

4. WYROK W SPRAWIE DECYZJI MSR

Przedstawione wyzej wnioski dotyczace wyboru wlasciwej podstawy
prawnej unijnych aktéw z dziedziny ochrony srodowiska postuza za
tlo rozwazan dotyczacych jednego z nowszych orzeczen TSUE, w kto-
rym Trybunal analizowat zasadno$¢ wyboru podstawy traktatowej, tj.
wyroku w sprawie decyzji nr 2015/1814 dotyczacej ustanowienia i funk-
cjonowania rezerwy stabilnosci rynkowej dla unijnego systemu handlu
uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych i zmiany dyrektywy
2003/87/WE (dalej: decyzja MSR)*. Wyrok zostat ogloszony 21 czerwca
2018 r. i zakonczyl toczace si¢ przez dwa i pot roku postepowanie ze
skargi, ktdrg przeciwko tej decyzji wytoczyla Rzeczpospolita Polska.

Decyzja MSR dotyczy unijnego systemu handlu uprawnieniami
do emisji gazéw cieplarnianych (EU ETS), utworzonego dyrektywa
2003/87/WE>*. EU ETS jest jednym z filaréw unijnej polityki klima-
tyczno-energetycznej. Jego celem jest redukcja emisji gazéw cieplarnia-

58

Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2015/1814 w sprawie ustano-
wienia i funkcjonowania rezerwy stabilnosci rynkowej dla unijnego systemu handlu
uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych i zmiany dyrektywy 2003/87/WE
(Dz. Urz. UE L 264 z 9 pazdziernika 2015 r., s. 1).

¥ Dyrektywa 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 13 pazdziernika
2003 r. ustanawiajgca system handlu przydzialami emisji gazéw cieplarnianych we
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nych, dokonana w sposob ekonomicznie wydajny, poprzez mechanizm
quasi-rynkowy. EU ETS polega na systemie ,,cap and trade” — opiera
sie na ograniczeniu ogélnounijnej emisji gazoéw cieplarnianych® (limit
emisji, tzw. cap) oraz utworzeniu w ramach tego limitu ograniczonej
liczby uprawnien do emisji. Uzyskanie uprawnien do emisji jest ko-
nieczne do przymusowego rozliczenia emisji przez uczestnikow systemu
(instalacje nalezace do réznych sektoréw gospodarki). Obecnie jedynie
polowa uprawnien do emisji potrzebnych do rozliczenia emisji jest
rozdysponowywana nieodplatnie uczestnikom systemu (przy czym
instalacje sektora energetycznego wylaczone sg z darmowego przy-
dziatu), natomiast pozostala czes¢ tego limitu (okolo 52%) jest przez
instalacje nabywana na aukcjach organizowanych przez panstwa czlon-
kowskie. Ograniczona pula dostepnych uprawnien do emisji sprawia,
ze dla uczestnikoéw systemu emitowanie gazéw cieplarnianych wigze si¢
z kosztem, ktéry ma ich sklania¢ do ograniczania emisji. ROwnoczesnie
pierwotnie cena uprawnien do emisji miala by¢ ksztaltowana poprzez
mechanizmy rynkowe (podaz i popyt), przy czym zasadnicza czes§¢
uprawnien do emisji jest nabywana na aukcjach. W oczywisty sposob
uczestnicy systemu poddawani sg presji, ktorej sifa jest bezposrednio
powigzana z ceng uprawnien do emisji - im wyzsza cena, tym wiekszy
koszt stanowi emisja gazéw cieplarnianych®.

Podczas okresowych przegladéw EU ETS Komisja Europejska uznata,
ze podaz uprawnien do emisji jest zbyt wysoka, co przekladalo si¢ na zbyt
niska (w ocenie Komisji) cene uprawnien do emisji. Ostatecznie przy-
jeto decyzje MSR, ktdra zmienila dyrektywe 2003/87/WE i ustanowita

Wspdlnocie oraz zmieniajgca dyrektywe Rady 96/61/WE (Dz. Urz. UE L 275 z 25 paz-
dziernika 2003 r., s. 32).

8 Dyrektywa 2003/87/WE dotyczy dwutlenku wegla (CO2), podtlenku azotu
(N20) oraz perfluoroweglowodoréw (PFCs).

' Szerzej na temat EU ETS i roli, jaka system ETS odgrywa w realizacji celow
unijnej polityki klimatyczno-energetycznej por. np. K. KuLoVEsI, E. MORGERA,
M. MuRoz, Environmental integration and multi-faceted international dimensions of
EU law: Unpacking the EU’s 2009 climate and energy package, «Common Market Law
Review» 48.3/2011, s. 829-891; D. LANGLET, S. MAHMOUDI, 0p. cit., s. 253-266; A. BOUTE,
H. ZHANG, Fixing the emissions trading scheme: Carbon price stability in the EU and
China, «European Law Journal» 25/2019, s. 333-347.
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rezerwe stabilnosci rynkowej jako mechanizm interwencyjny regulujacy
podaz uprawnien do emisji i ksztaltujacy ich cene.

Jednym z zarzutéw podnoszonych w skardze Polski na decyzje MSR
byt zarzut, ze decyzja MSR zostala wydana w oparciu o nieprawidtowa
podstawe prawng. Decyzja MSR zostala wydana na podstawie art. 192
ust. 1 TFUE. Polska dowodzila, zZe decyzja ta stanowi srodek wplywajacy
znaczgco na wybor panstwa czlonkowskiego miedzy réznymi zZrédtami
energii i ogdélng strukture jego zaopatrzenia w energi¢ i powinna by¢
przyjmowana na podstawie art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. ¢ TFUE,
tj. w specjalnej procedurze prawodawczej, przy zachowaniu wymogu
jednomyslnosci w Radzie. Argumentacja Polski opierata si¢ na brzmie-
niu art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. c TFUE. Polska argumentowata, ze
wybor aktu musi sie opierac na ocenie konkretnych skutkéw, wynikaja-
cych z wdrozenia srodka ochrony srodowiska przewidzianych w danym
akcie prawodawczym, a nie jedynie deklarowanych celach stanowiacych
uzasadnienie do jego przyjecia (pkt 25 wyroku). Polska podnosita tez,
ze decyzja MSR wplywa znaczgco na jej miks energetyczny, na dowod
czego powolywala fragmenty dokumentéw towarzyszacych wnioskowi
prawodawczemu Komisji (w szczegolnosci Oceny skutkow regulacji — tzw.
Impact Assessment)®* oraz wlasne analizy ekonomiczne®.

2 Commission Staff Working Document — Impact assessment accompanying the do-
cument Proposal for a Decision of the European Parliament and of the Council concerning
the establishment and operation of a market stability reserve for the Union greenhouse
gas emission trading scheme and amending Directive 2003/87/EC (SWD/2014/017 final).
W treéci Impact Assessment Komisja Europejska wskazala, ze efektem wprowadzenia
rezerwy stabilizacyjnej bedzie takie uksztaltowanie ceny uprawnienia do emisji, ktore
stworzy odpowiednio silny impuls do przekierowania gospodarek panstw cztonkow-
skich na odnawialne Zrédla energii i bedzie demotywowalo do dalszego korzystania
z paliw kopalnych, takich jak wegiel (Por. Impact Assessment, s. 24-15122). Z Impact
Assessment wynika tez, Ze cena na uprawnienia po wprowadzeniu MSR powinna
prowadzi¢ do przekierowania panstw czlonkowskich na odnawialne zrodta pozyski-
wania energii lub mniej emisyjne paliwa oraz zmieni¢ strukture zaopatrzenia panstw
czlonkowskich w energie przez jej dywersyfikacje i obnizenie rangi energii uzyskiwanej
z paliw kopalnych (Por. Impact Assessment, s. 49 i 53).

8 Polska poparta swoja argumentacje¢ analizami ekonomicznymi pokazujgcymi,
w jaki sposob cena uprawnien do emisji, ktorej wzrost miat w sposéb zdecydowany
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Trybunal nie uznal zasadnosci tego zarzutu, natomiast jego stano-
wisko zastuguje na uwage z kilku wzgledow.

Po pierwsze, Trybunal uznal, Ze ocena wpltywu decyzji MSR na po-
lityki energetyczne panstw cztonkowskich, dokonana miedzy innymi
na potrzeby oceny skutkéw projektowanej decyzji MSR (Impact As-
sessment), nie zastuguje na miano obiektywnego czynnika, ktéry moze
determinowa¢ wybor podstawy prawnej aktu. Trybunal skontestowat
argumentacje skargi, podnoszac, ze skoro ,,do poznania rzeczywistych
i konkretnych skutkéw $rodka legislacyjnego konieczne jest przeprowa-
dzenie analizy tych skutkéw po jego wejsciu w Zycie, wybor prawodawcy
powinien opierac sie na zalozeniach dotyczacych prawdopodobnego
wplywu tego $rodka, ktére z natury majg charakter spekulacyjny i nie
stanowig w zadnym razie obiektywnych czynnikéw, ktére moga zostaé
poddane kontroli sagdowej [...]” (pkt 41 wyroku). W konsekwencji Try-
bunal stwierdzit, Ze ocena skutkéw dla polityki energetycznej panstwa
wywieranych przez akt Unii musi by¢ oceniana tylko w powigzaniu
z celem i trescig aktu, a nie na zasadzie odstepstwa od nich (pkt 42
wyroku). W rezultacie wptyw danego aktu prawnego na miks energe-
tyczny panstwa tylko wtedy moze by¢ wziety pod uwage, jesli zamiar
wywolania takiego wplywu wynika z celu i tresci aktu®.

Formulujac pierwsze twierdzenie, Trybunal wychodzi z zalozenia, ze
prognozowane skutki aktu, w tym skutki wskazywane w takich doku-
mentach, jak Impact assessment czy innych analizach ekonomicznych,
z natury rzeczy sg czynnikiem pozbawionym przymiotu obiektywno-
$ci, ktory nie moze by¢ poddany kontroli sgdowej. Wedtug Trybunalu
miarg obiektywizmu kryteriéw wyboru podstawy prawnej jest ich $ci-
sty, wewnetrzny zwigzek z treécig aktu prawnego. Zatem skutki aktu

stymulowaé wprowadzony decyzja MSR mechanizm rezerwy stabilizacyjnej, bedzie
odwodzita przedsigbiorstwa od korzystania z paliw kopalnych, w tym w szczegélnosci
z wegla, ktory jest podstawowym skladnikiem struktury energetycznej Polski, a takze
stworzy zachety do korzystania z paliw mniej emisyjnych, tj. gtéwnie gazu ziemnego
i odnawialnych zrodet energii. Polska dowodzita, ze w wyniku prognozowanego wzrostu
cen uprawnien do emisji, jej struktura energetyczna w sposob znaczacy zmieni si¢ na
rzecz wiekszego udziatu paliw mniej emisyjnych.
6% Taki wniosek wynika w szczegolnosci z pkt 46 wyroku.
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odzwierciedlone jedynie w dokumentach przygotowawczych w ramach
procesu legislacyjnego nie posiadajg przymiotu obiektywnosci, bo po-
zostaja poza formalng strukturg aktu®. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze
chociaz badanie ex ante wptywu projektowanego aktu jest obarczone
pewna doza niepewnosci, to stopien tej niepewnosci nie pozwala na
uznanie ptynacych stad wnioskéw za spekulacje®® ani nie pozbawia
wynikow tych badan cechy obiektywnosci. W literaturze prezentowane
sa wrecz poglady, ze ocena skutkéw regulacji, rowniez ta, ktérg wyko-
nuja instytucje unijne, moze by¢ wykorzystywana do kontroli sposobu
wykonywania kompetencji prawodawczych, w tym takze do tego, czy
instytucje unijne powierzone im kompetencje wykonuja w dozwolonych
granicach i w zgodzie z celem wyznaczonym przez traktat®.

Trudno przy tym przecenic¢ uzytecznos¢ tego rodzaju prognoz w sy-
tuacji, gdy nalezy oceni¢ wptyw aktu prawnego na ksztaltowanie miksu
energetycznego panstwa, czy ustali¢ intensywnos¢ tego wptywu, a takie
wlasnie dyspozycje pod adresem prawodawcy unijnego kieruje traktat
w art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. c. Poprawne ustalenie na
etapie projektowania lub wdrazania nowego aktu,
czy jego prognozowany wplyw jest znaczacy,moze
sie dokona¢ przede wszystkim w oparciu o na-
rzedzia analityczne(@analizy ekonomiczne),a nie na
podstawie samej tylko warstwy jezykowej aktu

Stanowisko Trybunatu w kwestii pominiecia prognoz oczekiwanych
skutkow przy ocenie wlasciwej podstawy prawnej aktu Unii nalezy
zatem uznac¢ za dyskusyjne, prowadzi bowiem do praktycznego wy-
kluczenia podstawowych narzedzi badawczych, za pomoca ktérych

6 Tak np. K. Luczak, Norma art. 192(2)(c) TFUE jako podstawa prawna: skutki
aktu prawnego i miks energetyczny parnstwa cztonkowskiego, «Przeglad Legislacyjny»
107.1/2019, s. 41.

% Jeszcze dobitniej badanie ex ante wpltywu projektowanego aktu okreslit Rzecznik
Generalny P. Mengozzi w opinii przedstawionej w sprawie C-5/16, nazywajac propozycje
uwzglednienia oceny oczekiwanych skutkéw aktu Unii przez Trybunal przy ocenie
wlasciwego charakteru jego podstawy prawnej, ,oddawaniem si¢ wrdzbiarstwu”.

¢ Por. A. ALEMANNO, A. MEUWESE, Impact Assessment of EU Non-Legislative
Rulemaking: The Missing Link in ,New Comitology”, «European Law Journal» 19.1/2013,
s. 78.
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mozna zweryfikowac zasadniczg kwestie w sprawie analizowanej przez
Trybunat - mianowicie wptyw decyzji MSR na miks energetyczny pan-
stwa. Uznajgc, ze prognozy wptywu projektowanych aktéw mogg zostac
uwzglednione przy ocenie charakteru podstawy prawnej aktu Unii je-
dynie w powiazaniu z zadeklarowanym przez prawodawce celem aktu,
Trybunal jako nadrzedng przestanke traktuje cel aktu, ktory w jego
tresci formuluje prawodawca unijny. Trudno stanowisko to oceni¢ ina-
czej jak niezrozumiale, a przy tym niosace ryzyko przyjecia blednych
ustalen. Jezeli ocena skutkéw wywieranych przez akt Unii moze tylko
wtedy determinowac wybor podstawy prawnej aktu, jesli bedzie po-
wigzana z celem i trescig aktu, to czy w dalszym ciagu mozna jg uznac
za czynnik o charakterze obiektywnym?

W przypadku decyzji MSR deklaracje prawodawcy co do zamie-
rzonego celu aktu ograniczaly si¢ do wskazania, ze MSR ma doprowa-
dzi¢ do przeciwdziatania strukturalnej nieréwnowadze mi¢dzy podaza
i popytem na uprawnienia na unijnym rynku oraz uodporni¢ system
handlu przydzialami do emisji na przyszle wydarzenia, ktére réwno-
wage te mialyby zaburzy¢ (pkt 4 i 5 preambuly). Kierujac si¢ wnioskami
plynacymi z dotychczasowego orzecznictwa, Trybunal jednak blednie
zalozyl, ze cel decyzji ogranicza si¢ do tak sformutowanego zadania,
a zamierzenia regulatora ujete s3 w sposob calosciowy w tredci decyzji.
Tymczasem w Impact Assessment Komisja przedstawila pelniejszy obraz
celéw wprowadzenia MSR. Z dokumentu tego wynika, ze zwalcza-
nie nieréownowagi pomiedzy podaza a popytem na rynku uprawnien
deklarowane w tresci decyzji MSR byto jedynie celem instrumental-
nym, posrednim, prowadzagcym do odpowiedniego uksztaltowania
ceny uprawnien, a w konsekwencji poprzez odpowiednio wysoka ceng
uprawnienia do wywierania wplywu na zmniejszenie udziatu energii
pozyskiwanej z wegla®. Koncentrujac si¢ na warstwie jezykowej decyzji

68

Trybunat przyjal, ze skutki decyzji MSR ograniczajg sie do tak sformulowanego
celu, za$ przywolywana w postepowaniu ocena skutkéw regulacji przygotowana przez
Komisje, ktora wskazuje, Ze zamierzeniem regulacyjnym bedzie réwniez wplyw na
strukture energetyczng panstwa, jest zdaniem Trybunalu oderwana od tego celu (i po-
zostaje w sferze spekulacji). Tymczasem przygotowana przez Komisje ocena skutkow
regulacji do projektu decyzji MSR takze wskazywala, ze zasadniczym celem decyzji



62 JOANNA BUKOWSKA, ANNA SOSNOWSKA [28]

MSR, Trybunat przyjal, ze akt realizuje tylko cele wprost zadeklarowane
przez prawodawce w jego tresci oraz ze skutki decyzji ograniczajg sie
do tak wyrazonego celu. Juz samo wyjécie poza analize tekstu aktu
prawnego, siegniecie do dokumentéw towarzyszacych wnioskowi pra-
wodawczemu, bez watpienia zmusiloby Trybunat do weryfikacji tego
zalozenia.

Po drugie, Trybunal w swoim orzeczeniu zdaje si¢ dawa¢ do zro-
zumienia, ze nie do konca jest przywigzany do sformulowanej przez
siebie zasady, w mysl ktorej podstawe prawng aktu nalezy ustala¢ w spo-
sob autonomiczny, z uwzglednieniem jego wtasnego celu i tresci, a nie
w oparciu o czynniki, ktére zdecydowaty o wyborze podstawy prawnej
innego aktu nalezgcego do tej samej dziedziny. Podobnie jak Rzecznik
Generalny Mengozzi w opinii przedstawionej w sprawie C-5/16%, Trybu-
nat stanowczo i wielokrotnie podkreslal zwigzki pomiedzy decyzja MSR
i dyrektywa 2003/87/WE ustanawiajaca system handlu uprawnieniami
do emisji, wskazujac, Ze oba te akty laczy Scisty zwigzek i realizuja one
zblizone cele, tj. decyzja MSR jest narzedziem korygujacym ,,struk-
turalng stabos$¢” systemu handlu uprawnieniami do emisji i stanowi
uzupelnienie rozwigzan przyjetych w dyrektywie. Wnioski te, przed-
stawione w pkt 64-68 wyroku, doprowadzily do sformutowania tezy,
ze z uwagi na te okolicznodci (tj. zbieznoé¢ celéw srodowiskowych obu
regulacji) nie zachodzi potrzeba analizowania skutkéw decyzji MSR dla
miksu energetycznego Polski. Trudno zrozumie¢ cel tych rozwazan,
skoro w $wietle orzecznictwa Trybunatu, dla wyboru wilasciwej pod-
stawy prawnej aktu nie jest istotna dotychczasowa praktyka legislacyjna

jest przeciwdzialanie strukturalnej nieréwnowadze rynkowej, natomiast dokonywata
bardziej poglebionej interpretacji tego celu. Wskazywala m.in., ze nastepstwem przy-
wrdcenia tej ,rownowagi rynkowej” polegajacej na wycofaniu z rynku duzej liczby
uprawnien do emisji bedzie wywolanie silniejszego impulsu cenowego (nastapi wzrost
ceny na uprawnienia) po to, by w sposob perspektywiczny, poprzez czynnik cenowy
zostaly osiagniete dalsze cele w sferze przekierowywania gospodarek panstw czlon-
kowskich na paliwa niskoemisyjne. Por. w tej mierze fragmenty Impact Assessment
przywolane w przyp. 62.

¢ Opinia Rzecznika Generalnego Paola Mengozziego przedstawiona 30 listopada
2017 r. w sprawie Rzeczpospolita Polska p. Parlamentowi Europejskiemu, Radzie Unii
Europejskiej, C-5/16, ECLI:EU:C:2017:925.
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i to réwniez w odniesieniu do aktéw prawnych, ktére majg podobne
cechy”. Pomijajac jednak te okoliczno$¢, rowniez argumentacja co do
$cistych zwigzkéw pomiedzy decyzja MSR i dyrektywa 2003/87/WE
tylko do pewnego stopnia jest poprawna”. Tworzenie przez Trybunal $ci-
stych analogii pomiedzy systemem handlu uksztaltowanym na gruncie
dyrektywy 2003/87/WE i tym samym systemem, ale zmodyfikowanym
przez decyzje MSR, dowodzi braku dostatecznego rozeznania zasad, na
ktérych zbudowany jest system. Jednak niepokojace jest to, ze sformuto-
wane na tej podstawie wnioski o rzekomych podobienstwach pomiedzy
dyrektywa 2003/87/WE i decyzja MSR staly si¢ podstawa wniosku, ze
prawodawca Unii stusznie opart decyzje MSR na tej samej podstawie
prawnej, na ktdrej opiera si¢ dyrektywa.

Po trzecie, w analizowanym orzeczeniu Trybunal podjal probe wy-
kladni przestanek stosowania art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. ¢ TFUE.
Na tle przedstawionych w uzasadnieniu rozwazan Trybunal sformu-
fowal wniosek, ze ten przepis moze stanowi¢ podstawe prawng aktu
Unii jedynie wtedy, gdy z jego celu i tresci wynika,ze
pierwszym zamierzonym rezultatem tego aktu(fr.le
résultat premier recherché par cet acte; ang. the primary outcome sought
by that measure)jest wywarcie znaczacego wplywu na
wybor panstwa czlonkowskiego miedzy réznymi
zrédtami energii i na ogdlng strukture jego za-
opatrzenia w energie (pkt46 wyroku).

70 Por. orzecznictwo przywolane w przyp. 31.

Co prawda mechanizm MSR zostal stworzony jako cz¢$¢ unijnego systemu handlu
izmierza on do wywolania tego samego efektu srodowiskowego co dyrektywa 2003/87/
WE, tj. ograniczenia emisji, jednak w obu przypadkach cel redukcyjny realizowany
jest w inny sposob: za pomoca narzedzi rynkowych (tj. ceny ustalanej przez rynek)
w pierwotnym modelu ,,cap and trade” albo za pomocg narzedzi ,.centralnego stero-
wania”, ktore wprowadzita decyzja MSR (istota narzedzi interwencyjnych sprowadza
sie do sterowania ceng uprawnien przez unijnego regulatora). Juz tylko ta okolicznoé¢
powinna uzasadnia¢ traktowanie decyzji MSR jako aktu o innym charakterze, ktory
realizuje wprawdzie zblizone cele, ale przy zastosowaniu innych metod regulacyjnych,
tj. za pomoca $rodkow, ktore w rézny sposéb wplywaja na zachowania podmiotéw
regulowanych.

71
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Wyktladnia Trybunalu zmierza do zawezenia przestanek stosowa-
nia tego przepisu do takich przypadkoéw, kiedy srodek unijnej polityki
ochrony srodowiska, zgodnie z zalozeniem prawodawcy, ma w sposob
intencjonalny (zamierzony) wywiera¢ znaczacy wplyw na miks ener-
getyczny panstwa czlonkowskiego. Trybunat uznal, ze zawezenie to jest
niezbedne z uwagi na ryzyko zbyt szerokiej interpretacji art. 192 ust. 2
akapit pierwszy lit. ¢, ktory stanowi wyjatek od zasady wyrazonej w ust.
1 tego artykulu, zgodnie z ktérg $rodki w dziedzinie unijnej polityki
ochrony $rodowiska nalezy przyjmowac w zwyklej procedurze prawo-
dawczej. Nie ulega watpliwosci, ze uwaga Trybunatu o koniecznosci
stosowania $cistej wykladni wyjatkéw przewidzianych w traktacie jest
stuszna, jednak zalozenia, ktdre na te okolicznos¢ przyjmuje Trybunal,
moga budzi¢ watpliwosci.

Trybunat zajat stanowisko, ze uzyte w przepisie traktatu okreslenie
»Srodki wplywajace znaczgco na wybdr panstwa czlonkowskiego mig-
dzy réznymi zrédlami energii i na ogdlna strukture jego zaopatrzenia
w energie¢” nalezy interpretowac w ten sposob, ze srodkiem takim bedzie
akt, ktorego cel i tre$¢ wskazuja, zepierwszym zamierzonym
rezultatemaktujest wywieranie znaczacego wptywu na miks ener-
getyczny panstwa. Trybunat zastosowal zatem nowe kryterium, rézne
od kryterium ,celu” i ,wplywu” aktu, ktérym postugiwaly si¢ miedzy
innymi przywolywane wyzej orzeczenia, wydawane na tle porozu-
mien z zakresu wspdlnej polityki handlowej. Wydaje sie, ze tutaj stowo
>wplyw” Trybunat rozumie jedynie jako bezposredni, zamierzony i wy-
razony przez prawodawce skutek dzialania danego aktu. W $lad za tym,
za ,wplyw”, w znaczeniu przyjetym przez Trybunal, nie zostang uznane
takie konsekwencje wprowadzenia aktu, ktére nie zostaty w jego tresci
zadeklarowane jako zamierzenia regulacyjne prawodawcy, ani takie
nastepstwa, ktore nie sa typowym skutkiem wejscia w zycie danego
aktu (nieplanowane, przypadkowe konsekwencje). Propozycja Trybu-
nalu zmierza do wyodrebnienia kwalifikowanej kategorii skutkow aktu
zwigzanych z ksztaltowaniem miksu energetycznego panstw cztonkow-
skich, tj. skutkow, ktore stanowia pierwszy i zamierzony rezultat aktu.
Tylko takie selektywne skutki majg stanowi¢ uzasadnienie do przyjecia
za podstawe prawng aktu art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. c TFUE.
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Tymczasem idea, ktdrg w naszej ocenie wyraza traktat w art. 192
ust. 2 lit. ¢, zmierza w innym kierunku niz interpretacja przyjeta przez
Trybunal, tj. przede wszystkim badania intensywnosci wplywu danego
$rodka prawnego na miks energetyczny panstwa i uznania, ze wplyw ten
jestznaczacy. Traktat nie wprowadza kryterium zwig-
zanego z kwalifikowanym rodzajem skutkdw,nie
wymaga,aby wplyw ten ograniczal si¢ do okres-
lonej ich kategorii, moéwi natomiast o skutkach
w wymiarze znaczacym,o skutkach odczuwalnych.
Zatem wplyw na miks energetyczny w $wietle postanowien traktatu
nalezy analizowa¢ w ujeciu ilosciowym, a nie jako§ciowym”. Przy czym,
warto to jeszcze raz podkresli¢, ocena wptywu danego $rodka na miks
energetyczny powinna si¢ raczej dokonywac przy uzyciu narzedzi ana-
litycznych lub ekonomicznych, a nie na gruncie badania tresci przepi-
sow, ktdre z reguly nie pozwalaja na ocene tego, jak intensywny bedzie
wplyw danego aktu w odniesieniu do struktury energetycznej danego
panstwa”.

Warto réwniez poswieci¢ nieco uwagi uzasadnieniu, ktére sformuto-
wal Trybunal, proponujac przyjecie dodatkowych kryteriéw zawezaja-
cych przy ustalaniu przestanek stosowania art. 192 ust. 2 akapit pierwszy
lit. ¢ TFUE. Uznaje on bowiem w pkt 44 wyroku, ze skoro $rodki przyj-
mowane przez Uni¢ w dziedzinie ochrony klimatu maja, niejako z defi-
nicji, skutki dla sektora energetycznego panstw cztonkowskich, zachodzi
ryzyko szerokiej interpretacji przestanek wskazanego przepisu traktatu.
Aby do tego nie doszlo, konieczne jest jego zdaniem wprowadzenie
dodatkowych kryteriéw zawezajacych zwigzanych z badaniem wptywu
aktu na dziatalno$¢ sektora energetycznego. Tymczasem spostrzezenie

72 Wplyw o charakterze jakosciowym jest utozsamiany z kwalifikowana kategoria
skutkow danego aktu. Proponowana przez Trybunal kategoria ,,pierwszego zamie-
rzonego rezultatu” zmierza w kierunku wylonienia takiej kwalifikowanej kategorii
skutkow.

7 Nawet w przypadku $rodkéw, ktdre wprost wyznaczaja wymag zapewnienia
przez dane panstwo czlonkowskie okreslonego udzialu danego paliwa w jego struktu-
rze paliwowej, trudno z gory ustali¢, jak zmieni sie struktura paliwowa panstwa i czy
wplyw tak sformulowanego zobowiazania wywrze znaczacy wplyw na te strukture.
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Trybunatu o generalnym czy powszechnym oddzialtywaniu srodkéw
unijnej polityki ochrony klimatu na strukture energetyczng wszystkich
panstw czlonkowskich nie do konca jest poprawne. Owszem, $rodki te
maja wplyw na funkcjonowanie sektora energetycznego panstw czlon-
kowskich, jednak w najwiekszej mierze na funkcjonowanie sektora,
ktory jako zZrédlo zaopatrzenia w energie wykorzystuje wegiel kamienny
i brunatny oraz w mniejszej skali paliwa gazowe™. Natomiast srodki
tego rodzaju pozostaja neutralne w stosunku do energetyki jadrowej
i wykorzystujacej odnawialne Zrédla energii. Zatem potrzeba wprowa-
dzenia na gruncie wykladni art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. c TFUE
dodatkowych kryteriow zawezajacych, wskazujacych, jakiego rodzaju
skutki musi wywolywac akt z dziedziny polityki ochrony klimatu, aby
stworzy¢ uzasadnienie do wyboru przedmiotowej podstawy traktatowej,
nie jest uzasadniona wzgledami, ktére przywotuje Trybunat.

Srodki unijnej polityki ochrony klimatu nie wywieraja w sposdb
generalny znaczacego wplywu na miks energetyczny wszystkich panstw
cztonkowskich, natomiast w sposéb selektywny ksztaltuja miks ener-
getyczny panstwa czlonkowskiego, ktdrego struktura paliwowa opiera
sie na duzym udziale paliw kopalnych, w tym w szczegoélnosci wegla.
Z tego wzgledu ryzyko szerokiej interpretacji przestanek uzasadnia-
jacych stosowanie specjalnej procedury prawodawczej przewidzianej
w art. 192 ust. 2 lit. ¢ TFUE, jako reguly, a nie wyjatku, w dziedzinie
unijnej polityki srodowiskowej jest znikome.

Stanowisko Trybunalu dotyczace kryteridw stosowania specjalnej
procedury prawodawczej w odniesieniu do aktow wplywajacych na miks
energetyczny panstwa czlonkowskiego moze budzi¢ watpliwosci réw-
niez w ujeciu systematyki traktatu i zarysowanego na jego tle podziatu
kompetencji unijnych w zakresie ksztaltowania polityki ochrony $rodo-
wiska i polityki energetycznej. Przypomnijmy, Ze zgodnie z utrwalonym
pogladem Trybunatu podstawowym celem aktéw prawnych z dziedziny
ochrony $rodowiska musi by¢ realizowanie celéw okre§lonych w art.

7 Spalanie gazu ziemnego powoduje mniejszg emisj¢ gazow cieplarnianych niz
spalanie wegla, dlatego w panstwach, ktérych struktura paliwowa charakteryzuje sie

duzym udzialem gazu, oddziatlywanie §rodkéw prawnych, takich jak decyzja MSR czy
innych aktéw z zakresu polityki klimatycznej, bedzie mniejsze.
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191 TFUE, dotyczacych ochrony srodowiska. Skoro akt przyjmowany
w ramach unijnej polityki srodowiskowej (na podstawie art. 192 ust. 1
i ust. 2) ma realizowac jeden z celéw wyszczegdlnionych w art. 191 ust. 1
TFUE, to dlaczego prawodawca Unii mialby deklarowac, ze pierwszym
izamierzonym rezultatem aktu ma by¢ wywieranie znaczacego wplywu
na miks energetyczny panstwa. Cel i rezultat (skutek) aktu musza by¢
ze soba spdjne. Akty, ktorych pierwszym i zamierzonym rezultatem
bytoby wywieranie wptywu na miks energetyczny panstw cztonkow-
skich, moglyby by¢ ewentualnie rozwazane jako $rodek z dziedziny
polityki energetycznej. Tu jednak nalezy zauwazy¢, ze kompetencja
unijna w dziedzinie polityki energetycznej nie pozwala na ingerowanie
w prawo energetyczne panstwa cztonkowskiego, o ktérych mowa w art.
194 ust. 2 akapit drugi TFUE. Zatem przyjmowanie przez Unie srod-
kéw, ktérych pierwszym i zamierzonym rezultatem bytoby wywieranie
znaczacego wplywu na miks energetyczny panstw cztonkowskich, w ra-
mach kompetencji w dziedzinie polityki energetycznej, jest na gruncie
traktatu niedopuszczalne.

Trzeba tez mie¢ na uwadze, Ze ingerencja prawodawcy unijnego
w sfere praw zasadniczo wylaczonych spod kompetencji unijnej, ktéra
de facto przewiduje art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. ¢ TFUE, nie ma
charakteru absolutnego i nie moze prowadzi¢ do deprecjacji praw panstw
czlonkowskich zabezpieczonych w traktacie. Unia nie moze wykonywa¢
swoich kompetencji w dziedzinie polityki srodowiskowej w sposob, ktory
narusza ustalony traktatem podzial kompetencji pomiedzy Unie i jej
panstwa czlonkowskie. Natomiast propozycja Trybunalu moze prowa-
dzi¢ do wniosku, ze prawodawca Unii niejako pod pretekstem ochrony
$rodowiska moze w sposob otwarty i intencjonalny zmierzac do ksztal-
towania miksu energetycznego poszczegélnych panstw czlonkowskich,
a wiec obszaru na mocy innego przepisu traktatowego wylaczonego
spod kompetencji unijne;j.

Artykul 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. ¢ TFUE nalezy naszym zda-
niem interpretowa¢ w tym duchu, ze w sposob generalny odnosi si¢
on do wszystkich przyjmowanych przez Uni¢ $rodkéw w dziedzinie
ochrony $rodowiska i przeciwdziatania zmianom klimatu, natomiast
gléwng determinantg, ktéra powinna decydowac o wyborze art. 192 ust.
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2 akapit pierwszy lit. ¢, a nie art. 192 ust. 1 jako podstawy prawnej aktu,
jest ustalenie, ze prognozowany wplyw tego srodka na wyboér panstwa
czfonkowskiego miedzy réznymi zrédfami energii i na ogélna strukture
jego zaopatrzenia w energie bedzie znaczacy.

Propozycja Trybunatlu, aby wplyw ten ocenia¢ jedynie w $wietle
pierwszego i zamierzonego rezultatu aktu, nie tylko nie znajduje oparcia
w art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. ¢ TFUE, lecz koliduje takze z in-
nym przepisem traktatu — art. 194 ust. 2 TFUE. Kryterium wskazane
przez Trybunal nie moze zosta¢ zastosowane przez prawodawce Unii
z uwagi na jego brak kompetencji do intencjonalnego czy zamierzonego
ksztaltowania miksu energetycznego panstw czlonkowskich. Z tego
powodu réwniez Trybunat w ramach swojej kontroli musialby taki akt
zakwestionowac.

5. PODSUMOWANIE

Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu wybor podstawy prawnej aktu
Unii musi opierac si¢ na ,,obiektywnych czynnikach, ktére moga zosta¢
poddane kontroli sagdowej, do ktérych nalezg w szczegoélnosci cel i tresé
tego aktu”. Analiza orzecznictwa Trybunatu prowadzi do wniosku,
ze posluguje si¢ on raczej czynnikami obiektywnie weryfikowalnymi
niz czynnikami o charakterze obiektywnym. Znajduje to swoj wyraz
przy badaniu celu aktu, ktory Trybunatl ocenia gléwnie przez pryzmat
deklaracji samego prawodawcy, zawartych w tresci tego aktu. Zdaniem
Trybunatu cel aktu nie moze by¢ natomiast weryfikowany z perspek-
tywy innych dokumentéw powstajacych w toku procesu legislacyjnego,
ktérych przykladem sg oceny wptywu projektowanych aktéw, Trybunat
uznaje bowiem, ze formulowane w nich wnioski nie majg charakteru
obiektywnego. Niestety, zawezanie badania celu aktu Unii tylko do
analizy jego tresci i pomijanie wnioskow, ktérych dostarczaja oceny
skutkow regulacji i inne podobne dokumenty, jak wskazuje ocena do-
konana przez Trybunal w wyroku w sprawie C-5/16, moze prowadzi¢
do btednych ustalen.
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Skoro w $wietle orzecznictwa Trybunalu o podstawie prawnej aktu
decyduje to, co jest jego deklarowanym celem lub (w przypadku ak-
tow, ktore realizujg jednoczesnie rozne cele) celem dominujgcym, to
nalezy uzna¢, ze akty prawne przyjmowane na podstawie przepiséw
zawartych w tytule XX traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
,Srodowisko”, tj. na podstawie art. 192 ust. 1lub ust. 2, muszg realizowac
cele zwigzane z ochrong srodowiska, okreslone w art. 191 ust. 1 TFUE.
Zatem réwniez $rodki prawne wprowadzane w obszarach regulacji
wskazanych wart. 192 ust. 2 akapit pierwszy TFUE, w tym $rodKki, ktdre
znaczgco wplywaja na miks energetyczny panstwa cztonkowskiego, za
swoj glowny cel musza przyjmowac ochrone srodowiska.

Trudno zatem zaakceptowac poglad zakladajacy, ze przepisy za-
warte w tytule XX traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w tym
w szczegllnosci art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. ¢, moga by¢ podstawa
prawng $rodkoéw, ktérych gtéwnym celem lub ,,pierwszym i zamierzo-
nym rezultatem” jest wywieranie znaczacego wptywu na wybdr panstwa
cztonkowskiego pomiedzy réznymi zrédtami energii. Propozycja, ktora
Trybunat przedstawit w orzeczeniu C-5/16 w sprawie skargi Polski na
decyzje MSR, nie ma oparcia nie tylko w systematyce i brzmieniu prze-
pisu traktatu, lecz takze na gruncie zarysowanego na jego tle podziatu
kompetencji pomiedzy Unie i jej pafistwa czlonkowskie w zakresie
ksztaltowania polityki ochrony $rodowiska i polityki energetyczne;j.

Kluczowe jednak jest to, ze wykladnia dokonana przez Trybunat
w wyroku C-5/16 prowadzi do przyjecia takich dyrektyw interpretacyj-
nych, ktdre w zasadzie skutecznie wylgczaja mozliwos¢ zastosowania
art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. ¢ TFUE jako podstawy prawnej aktu
z dziedziny polityki srodowiskowej. Wysokie wymagania proceduralne
dla stanowienia przez Unig srodkéw prawnych ingerujacych w prawa
wylaczne panstw czlonkowskich okreslone w art. 194 ust. 2 akapit 2
TFUE, ktore sa gwarancja ochrony tych praw, traca racje bytu, a art.
192 ust. 2 akapit pierwszy lit. ¢ na gruncie tej wykladni przestaje petni¢
funkcje przepisu, ktory ochrone te ma zapewnic.
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WYBOR PODSTAWY PRAWNE]J AKTOW PRAWNYCH UE Z ZAKRESU
OCHRONY SRODOWISKA ODDZIALUJACYCH NA STRUKTURE
ENERGETYCZNA PANSTWA CZLONKOWSKIEGO

Streszczenie

Moze si¢ wydawac¢, ze wybdr podstawy prawnej aktu w dziedzinie
ochrony srodowiska jest sprawg oczywistg i niebudzaca watpliwosci,
zwazywszy, ze kompetencje Unii w tej dziedzinie maja ponad trzy-
dziestoletnig historig, a przy tym sa wykonywane intensywnie, na co
wskazuje stale rosnaca liczba aktéw prawnych regulujacych rozmaite
zagadnienia z zakresu ochrony srodowiska.

Jak si¢ jednak okazuje wybor podstawy prawnej aktu w dziedzinie
ochrony $rodowiska moze okazac si¢ problematyczny, jesli wezmiemy
pod uwage warunki stosowania specjalnej procedury ustawodawczej,
o ktorej mowa wart. 192 ust. 2 TFUE. Procedura ta znajduje zastosowa-
nie miedzy innymi w odniesieniu do srodkéw wptywajacych na wyboér
panstwa cztonkowskiego miedzy réznymi zrédtami energii. Do tej pory
TSUE nie zaproponowat klarownej i spojnej interpretacji art. 192 ust.
2 TFUE w odniesieniu do przestanek stosowania specjalnej procedury
ustawodawczej. W wyroku w sprawie C-5/16 Polska przeciwko Parla-
mentowi i Radzie Trybunal Sprawiedliwosci po raz kolejny mierzyl
sie z tym problemem, niestety i tym razem nie doszlo do wytyczenia
przekonywujacych kryteriow wyboru podstawy prawnej aktu, w sy-
tuacji, gdy akt ten wplywa na wybdr panstwa czlonkowskiego miedzy
réznymi zrodtami energii.

W artykule autorki dokonuja przegladu orzecznictwa sadéw unijnych
dotyczacego wyboru podstawy prawnej aktu. Ustalenia dokonane na
tym tle staja si¢ nastgpnie punktem odniesienia przy ocenie wzorca
stosowania specjalnej procedury ustawodawczej, ktéry Trybunat za-
proponowal w sprawie C-5/16.
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THE CHOICE OF LEGAL GROUNDS FROM THE EU ENVIRONMENTAL
LEGISLATION AFFECTING A MEMBER STATE’S ENERGY MIX

Summary

It might seem that the choice of legal grounds for legislation on
environmental protection is self-evident and incontestable, especially
if we consider the fact that the EU has been exercising its powers in this
respect for over 30 years, and has been doing so very intensively, if we
are to judge by the number of legal acts it has issued to regulate matters
pertaining to protection of the environment.

However, it turns out the choice of legal grounds for such legislation
is not so straightforward when it comes to the conditions for the
application of the special legislative procedure referred to in Article
192(2) of the Treaty on the Functioning of the European Union. This
procedure is applicable to measures affecting a Member State’s choice
of an energy mix. So far, the EC] has not proposed a clear and coherent
interpretation of Article 192(2) on guidelines to the application of the
special legislative procedure. In its most recent judgement in Case C-5/16
Poland v. Parliament and Council, the Court of Justice again failed to
produce a convincing argument in which cases the legislator is obliged
to adopt a legal act pursuant to the special legislative procedure of Article
192(2), if the given legal act concerns the Member State’s choice of an
energy mix.

In this article we review earlier ECJ judgements concerning the
choice of legal grounds for new legislation. We the use the results of
our review as a point of reference for an analysis of the conditions for
the implementation of the special legislative procedure as suggested by
the ECJ in Case C-5/16.

Stowa kluczowe: Unia Europejska; wybor podstawy prawnej aktow
prawa Unii Europejskiej; podstawa prawna unijnych aktéw z dziedziny
polityki ochrony srodowiska; akty wptywajace znaczaco na miks ener-
getyczny panstwa czlonkowskiego.
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Keywords: The European Union; the choice of legal grounds for EU
legislation; the legal grounds for EU acts on environmental policy; acts
significantly affecting the energy mix of a Member State.
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