Warszawa, dnia 12 marca 2024 r.

Trybunal Konstytucyjny
Al. Jana Christiana Szucha 12a
00-918 Warszawa

Whioskodawca:
Grupa postéw na Sejm RP X Kadencji
Reprezentowana przez:

Sebastiana Kalete - Posta na Sejm RP

WNIOSEK GRUPY POSEOW NA SEJM RP

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 188 pkt 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. poz. 483, 22001 r. poz. 319, z 2006
r. poz. 1471 oraz z 2009 r. poz. 946, dalej jako: ,,Konstytucja RP”’) wnosimy o stwierdzenie

niezgodnosci:

1) art. 191 ust. 1 w zw. z art. 192 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. z
2004 r., nr 90, poz. 864/2) w zwiazku z dyrektywa 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 13 pazdziernika 2003 r. ustanawiajaca system handlu przydzialami emisji
gazow cieplarnianych w Unii oraz zmieniajaca dyrektywe Rady 96/61/WE (Dz. U. UE
2003, L. 275, s. 32):



a) w zakresie, w jakim dopuszcza, by Unia Europejska i jej organy, w ramach
realizacji celow z dziedziny Srodowiska, zwlaszcza dotyczacych ochrony klimatu,
ksztaltowaly zobowiazania panstwa czlonkowskiego sprzecznie z celami i
zadaniami suwerennego panstwa demokratycznego, z art. 1, art. 2, art. S i art. 90

ust. 1 w zwigzku z art. 4 ust. 1 Konstytucji RP;

b) w zakresie, w jakim wymaga od podmiotéw gospodarczych z sektora
energetycznego oraz energochlonnego udzialu w Europejskim Systemie Handlu
Uprawnieniami do Emisji i prowadzenia dzialalnoSci gospodarczej z
uwzglednieniem tego systemu, z art. 22 w zwigzku z art. 20 i w zwiagzku z art. 31

ust. 3 Konstytucji RP;

2) art. 192 ust. 1 w zw. z art. 192 ust. 2 lit c. traktatu wskazanego w pkt 1), w zakresie, w
jakim wymoég jednomys$Ilnosci Rady ogranicza do uchwalania takich $srodkéw, ktérych
jedynie pierwszym zamierzonym rezultatem - wynikajacym z celu lub tresci tychze
Srodkow - jest znaczace wplywanie na wybor przez Rzeczpospolita Polska miedzy réznymi
zrodlami energii i 0golng strukture zaopatrzenia Rzeczypospolitej Polskiej w energie, z

art. 2, art. 7, art. 8 ust. 1, art. 90 ust. 1 w zwiazku z art. 4 ust. 1 Konstytucji RP.

Do reprezentowania w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym z prawem
modyfikowania wniosku oraz udzielania dalszych pelnomocnictw Wnioskodawcy upowazniaja

Pana Posta Sebastiana Kalete.



UZASADNIENIE

Przedmiot kontroli

Art. 192 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r., nr 90, poz.
864/2; dalej jako: TFUE) ma nastgpujace brzmienie:

1. Parlament Europejski i Rada, stanowigc zgodnie ze zwyklg procedurg
ustawodawczg i po konsultacji z Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym oraz Komitetem
Regionow, decydujq o dziataniu stuzqgcym osiggnigciu celow okreslonych w artykule 191, ktdre
ma by¢ podjete przez Unig.

2. Na zasadzie odstepstwa od procedury decyzyjnej przewidzianej w ustgpie 1 i bez
uszczerbku dla artykutu 114 Rada, stanowigc jednomysinie zgodnie ze specjalng procedurg
ustawodawczq i po konsultacji z Parlamentem Europejskim, Komitetem Ekonomiczno-
Spotecznym i Komitetem Regionéw, uchwala.

a) przepisy przede wszystkim o charakterze fiskalnym;

b) srodki wplywajqgce na:

- zagospodarowanie przestrzenne,

- zarzqdzanie ilosciowe zasobami wodnymi, w sposob posSredni lub bezposredni
wplywajqgce na dostgpnosc tych zasobow;

- przeznaczenie gruntow, z wyjgtkiem kwestii zarzgdzania odpadami;

¢) srodki wplywajgce znaczgco na wybor Panstwa Czlonkowskiego miedzy roznymi
Zrodlami energii i 0golng strukturg jego zaopatrzenia w energig.

Rada, stanowigc jednomysinie na wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem
Europejskim, Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym i Komitetem Regionow, moze postanowic o
stosowaniu zwyklej procedury ustawodawczej do dziedzin, o ktorych mowa w akapicie
pierwszym.

3. Ogdlne programy dzialania okreslajgce cele priorytetowe, ktore majg byc
osiggniete, uchwalane sq przez Parlament Europejski i Rade, stanowigce zgodnie ze zwyklq
procedurq ustawodawczq i po konsultacji z Komitetem Ekonomiczno-Spolecznym oraz
Komitetem Regionow.

Srodki niezbedne do realizacji tych programéw sq przyjmowane na warunkach

przewidzianych w ustepie 1 lub 2, zaleznie od przypadku.



4. Bez uszczerbku dla niektorych srodkow przyjetych przez Unig, Panstwa
Czlonkowskie finansujq i wykonujq polityke w zakresie srodowiska naturalnego.

5. Bez uszczerbku dla zasady, iz zanieczyszczajqcy placi, gdy srodek oparty na
ustepie 1 niesie ze sobq koszty uznane za nieproporcjonalne dla wladz publicznych Panstwa
Czlonkowskiego, srodek ten przewiduje wlasciwe przepisy w formie:

- tymczasowych derogacji i/lub

- Funduszu Spojnosci utworzonego zgodnie z artykutem 177.

Z kolei przepis art. 191, do ktorego odsyta ustep pierwszy powyzszego artykutu, brzmi:

1. Polityka Unii w dziedzinie srodowiska naturalnego przyczynia si¢ do osiggania
nastepujgcych celow:

- zachowania, ochrony i poprawy jakosci srodowiska naturalnego,

- ochrony zdrowia ludzkiego;

- rozsqdnego i racjonalnego wykorzystywania zasobow naturalnych;

- promowania na  ptaszczyznie migdzynarodowej  Srodkow  zmierzajgcych — do
rozwigzywania regionalnych lub Swiatowych problemow Srodowiska, w szczegolnosci
zwalczania zmian klimatu.

2. Polityka Unii w dziedzinie sSrodowiska stawia sobie za cel wysoki poziom ochrony, z
uwzglednieniem roznorodnosci sytuacji w roznych regionach Unii. Opiera si¢ na zasadzie
ostroznosci oraz na zasadach dziatania zapobiegawczego, naprawiania szkody w pierwszym
rzedzie u zrddia i na zasadzie ,, zanieczyszczajqcy placi”.

W tym kontekscie Srodki harmonizujgce odpowiadajgce wymogom w dziedzinie ochrony
srodowiska obejmujq, w odpowiednich przypadkach, klauzulg zabezpieczajgcq, ktora pozwala
Panstwom Czlonkowskim na podejmowanie, z pozagospodarczych wzgledow zwigzanych ze
Srodowiskiem, srodkow tymczasowych, podlegajqcych unijnej procedurze kontrolnej.

3. Przy opracowywaniu polityki w dziedzinie Srodowiska naturalnego Unia uwzglednia:

- dostgpne dane naukowo-techniczne;

- warunki Srodowiska naturalnego w roznych regionach Unii,

- potencjalne korzysci i koszty, ktore mogq wynikaé z dziatania lub zaniechania
dziatania,

- gospodarczy i spoteczny rozwdj Unii jako catosci i zréwnowazony rozwdj jej regionow.

4. W zakresie swoich odpowiednich kompetencji Wspdlnota i Panstwa Czlonkowskie
wspolpracujq z panstwami trzecimi i wlasciwymi organizacjami migdzynarodowymi. Warunki
wspoipracy Unii mogq stanowic¢ przedmiot umow migdzy Uniq i zainteresowanymi stronami

trzecimi.



Poprzedzajqcy akapit nie narusza kompetencji Panstw Czlonkowskich do negocjowania
w organach miedzynarodowych i zawierania umow miedzynarodowych.

Przywotane przepisy naleza do tytutu XX. czgéci trzeciej TFUE (,,Polityki i dziatania
wewnetrzne Unii") zatytulowanego ,.Srodowisko" i wespét z art. 193 tegoz traktatu
kompleksowo regulujg kwesti¢ kompetencji Unii w tytutowej dziedzinie, ktéra - zgodnie z art.

4 ust. 2 lit e) TFUE - nalezy do kompetencji dzielonych z panstwami czlonkowskimi.

W ustepie 1 art. 192 TFUE wskazano na cele polityki ochrony $rodowiska UE.
Wczesniejszym odpowiednikiem analizowanego przepisu byl art. 130r ust. 1 Traktatu
ustanawiajgcego Wspolnote Europejska (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2; dalej: ,,TWE"), a
nastepnie, po zmianie numeracji tego traktatu Traktatem amsterdamskim, podpisanym dnia 2
pazdziernika 1997 r. (Dz. U. 22004 r. Nr 90, poz. 864/31 ze zm.), art. 174 TWE. Analizowany
przepis zawdziecza swoje obecne brzmienie Traktatowi z Lizbony, sporzadzonemu tamze dnia
13 grudnia 2007 r. (Dz. U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569; Dz. Urz. UE 2007 r. C 306, s. 1),
zmieniajacemu traktat o Unii Europejskiej i TWE. Jedyna merytoryczna zmiana dotykajaca ten
przepis polegata na uzupehieniu, ze w ramach promowania na ptaszczyznie miedzynarodowe;j
srodkow zmierzajacych do rozwigzywania regionalnych lub $wiatowych problemow w
dziedzinie srodowiska, Unia szczeg6lng wage bedzie zwracala na kwesti¢ zwalczania zmian

klimatu.

Przypomnie¢ wypada, ze Sejm Rzeczypospolitej Polskiej wyrazit zgode na ratyfikacje
Traktatu z Lizbony ustawa z dnia 1 kwietnia 2008 r. (Dz. U. z 2008 r. Nr 62, poz. 388) i wszed}
on w zycie, po spetnieniu warunku ratyfikacji przez wszystkich sygnatariuszy, w dniu 1 grudnia

2009 .

Jakkolwiek zatem Traktat z Lizbony nie wprowadzil istotnych zmian, jesli chodzi o
polityke Unii w dziedzinie ochrony srodowiska, w ostatnich latach odnotowuje si¢ dgzenie UE
do zajecia pozycji lidera w walce ze zmianami klimatu i zwigzany z tym wzrost znaczenia tej
polityki oraz liczby regulacji w ramach prawa wtdrnego odnoszacych si¢ do tych kwestii (zob.
M. Nowacki, A. Przyborowska-Klimczak, komentarz do art. 191 [w:] Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej. Komentarz. Tom II (art. 90-222), [red.] K. Kowalik-Banczyk, M. Szwarc-
Kuczer, A. Wrébel, Warszawa 2012, LEX 2023). O powyzszym $wiadczy rowniez fakt
podejmowania kwestii ,,Srodowiskowych” na niemal kazdym posiedzeniu Rady Europejskiej
- organu, ktory odgrywa w tych sprawach pierwszorzgdng role, co znajduje odbicie w jego
decyzjach oraz w konkluzjach publikowanych po kolejnych posiedzeniach (zob. G. Grabowska,

Kompetencje organdw Unii Europejskiej w zakresie ochrony srodowiska, [w:] Polska i Wielka



Brytania wobec Unii Europejskiej. Wybrane zagadnienia prawne, [red.] G. Grabowska,

Katowice 2002, s. 80).

Prawo pierwotne Unii nie zawiera definicji terminéw ,,Srodowisko" czy tez ,,ochrona
srodowiska”. Rozumienie tych pojec jest niekiedy ustalane na potrzeby aktéw prawa wtérnego
Unii (zob. M. Nowacki, A. Przyborowska- Klimczak, op. cit.). Jednoznaczne ustalenie
znaczenia wspomnianych termindw ma jednak mniejsze znaczenie, skoro ustrojodawca
europejski zdecydowat si¢ na taksatywne wskazanie celow dziatania Unii w rzeczonym
obszarze. Juz pobiezna analiza tych celow pozwala zauwazy¢, ze nie sposob traktowaé ich
rozlacznie, co tez jest specyficzng wlasciwoscig sktadowych ekosystemu w ogolnosci. Nie
sposob nie dostrzec, ze problem przeciwdziatania zmianom klimatu zostat w ostatnich latach
ujety jako integrujacy wszystkie wskazane w analizowanym przepisie cele i jednoczesnie

kluczowy w dziedzinie ochrony §rodowiska.

Jako poczatek zaangazowania Unii w tym obszarze wskazuje si¢ zatwierdzenie
Ramowej Konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, podpisanej w
czerweu 1992 r. w Rio de Janeiro (Decyzja Rady z dnia 15 grudnia 1993 r. dotyczaca zawarcia
Ramowej Konwencji Narodow Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, Dz. Urz. UE z 1994
r., L 033, s. 11-12). Podobnie, to jest Decyzjg Rady, Wspdlnota Europejska przystapita do
Protokohu z Kioto do Konwencji Ramowej Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu,
podpisanego w dniu 29 kwietnia 1998 r. w Nowym Jorku (Decyzja Rady z dnia 25 kwietnia
2002 r. dotyczaca zatwierdzenia przez Wspodlnote Europejska Protokotu z Kioto do Ramowe;j
Konwencji Narodow Zjednoczonych w sprawie Zmian Klimatu i wspodlnej realizacji
wynikajacych z niego zobowiagzan, Dz. Urz. UE, L 130, s. 1-3). Na mocy tej drugiej decyzji
Wspolnota Europejska, ale tez panstwa czlonkowskie, przyjely na siebie zobowigzanie do
przestrzegania okreslonych pozioméw emisji gazéw cieplarnianych, zas Komisja Europejska
zostata zobowigzana, aby do 31 grudnia 2006 r. ustali¢ poziomy emisji przyznane Wspdlnocie
Europejskiej 1 kazdemu z jej panstw cztonkowskich, obliczone w tonach réwnowaznika
dwutlenku wegla. Pierwszy europejski program w sprawie zmian klimatu przyjeto jeszcze w
roku 2000. Z kolei, w széstym tego rodzaju programie ,,Srodowisko 2010: nasza przysztos¢,
nasz wybor”, sprawy zmiany klimatu zostaly umieszczone na pierwszym miejscu wsrod
priorytetowych obszarow dziatania, za$ jako cel WE w tym obszarze przyjeto ograniczenie
emisji gazow cieplarnianych o 8% w odniesieniu do lat 2008-2012 (zob. M. Nowacki, A.

Przyborowska-Klimczak, op. cit.).



Kolejnym krokiem w polityce klimatycznej UE byto przyjecie 11 grudnia 2008 r. tzw.
pakietu klimatyczno-energetycznego, stanowigcego zbior dyrektyw 1 decyzji, ktorych
implementacja powinna doprowadzi¢ do znacznej redukcji emisji gazow cieplarnianych.
Pakiet, okreslany niekiedy jako ,,program 3x20%”, przewidywat do 2020 r. redukcje o 20%
emisji gazéw cieplarnianych, zwigkszenie o 20% efektywnosci energetycznej i zwigkszenie
réwniez o 20% udziatu energii odnawialnej (zob. ibidem). Nastgpnie, w 2014 r., w konkluzjach
Rady Europejskiej ustalono cele do 2030 r.: 40% redukcji emisji gazow cieplarnianych, 27%
poprawy efektywnosci energetycznej, 27% energii z odnawialnych zrodet energii (zob.
https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/climate-change/2030-climate-and-energy-
framework). Wreszcie latem 2021 r. Komisja Europejska przyjeta pakiet propozycji
legislacyjnych, nazywany ,Fit for 55”, majacych na celu dostosowanie unijnej polityki
klimatycznej, energetycznej, uzytkowania gruntow, transportu i podatkéw do ograniczenia
emisji gazoéw cieplarnianych netto o co najmniej 55% do 2030 r. w poréwnaniu z poziomami z

1990 r.

Polityka Unii w dziedzinie srodowiska opiera si¢ na zasadach ostroznosci, dziatania
zapobiegawczego i1 usuwania zanieczyszczen u zrodla, a takze na zasadzie ,,zanieczyszczajacy
ptaci". Zasada ostroznosci to narzedzie zarzadzania ryzykiem, z ktérego mozna skorzystaé, gdy
okreslone dzialanie lub polityka budza naukowe watpliwosci w zwigzku z podejrzewanym

zagrozeniem dla zdrowia ludzkiego lub srodowiska.

Zasada ,zanieczyszczajacy placi" jest realizowana w dyrektywie w sprawie
odpowiedzialnosci za Srodowisko, ktora ma na celu zapobieganie lub zaradzanie w inny sposob
szkodom wyrzadzanym $rodowisku naturalnemu, gatunkom chronionym i siedliskom
przyrodniczym, szkodom dotyczacym wodd i gleby. Podmioty gospodarcze prowadzace
okreslong dzialalno$¢ zawodows, taka jak transport substancji niebezpiecznych, lub
dziatalno$¢, ktéra wigze si¢ ze zrzutami do wody, muszg w przypadku bezposredniego
zagrozenia dla srodowiska przedsigwziag¢ srodki zapobiegawcze. W przypadku gdy szkoda juz
powstala, maja one obowigzek przedsigwziaé odpowiednie $rodki w celu zaradzenia jej i
pokry¢ koszty. Zakres dyrektywy poszerzano trzykrotnie, aby objaé¢ odpowiednio: gospodarke
odpadami powstajacymi podczas wydobycia, dzialalno$¢ skladowisk i1 bezpieczenstwo
dziatalnosci zwigzanej ze zlozami ropy naftowej i gazu ziemnego na obszarach morskich.
Ponadto wigczanie aspektow Srodowiskowych w inne obszary polityki UE jest istotng

koncepcja w polityce europejskie;.



Normatywng podstawa dla aktow prawnych wcielajacych poszczegodlne instrumenty

polityki klimatycznej UE jest wiasnie art. 192 TFUE.

Postanowienia art. 192 TFUE, zawierajace normy kompetencyjne stanowigce podstawe
prawng przyjmowania aktow prawa pochodnego dotyczacych unijnej polityki w dziedzinie
srodowiska, wskazuja dwie odmienne procedury legislacyjne: zwykla procedurg ustawodawcza

(art. 192 ust. 1 TFUE) i specjalng procedurg ustawodawcza (art. 192 ust. 2 TFUE).

Podstawowa procedurg przyjmowania aktow prawa pochodnego w dziedzinie srodowiska
jest zwykla procedura ustawodawcza, zgodnie z ktdrg akty prawa pochodnego sa przyjmowane
przez Parlament Europejski i Rade (stanowiacg wickszoscig kwalifikowang) na wniosek
Komisji i po uprzedniej konsultacji projektu aktu z Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym oraz
Komitetem Regionow. Odmienne zasady przewidziano w art. 192 ust. 2 TFUE, ktéry zawiera
katalog pieciu przypadkdéw zastosowania specjalnej procedury ustawodawczej dla przyjecia
aktéw prawa pochodnego stuzacych wykonaniu celow unijnej polityki w dziedzinie srodowiska

wskazanych w art. 191 TFUE.

Podstawowa rdznica miedzy zwykla a specjalng procedurg ustawodawczg sprowadza
si¢ zatem do tego, ze w przypadku tej pierwszej dla przyjecia aktu prawnego konieczne jest
wspoélne dziatanie Parlamentu Europejskiego i Rady (art. 289 ust. 1 w zw. z art. 192 ust. 1
TFUE) oraz poparcie wigckszosci kwalifikowanej czlonkéw Rady, natomiast przy tej drugiej
Rada tylko konsultuje si¢ z Parlamentem Europejskim (art. 289 ust. 2 w zw. z art. 192 ust. 2
TFUE). Jednoczesnie znaczaco rosnie sila glosu pojedynczego panstwa czlonkowskiego,
poniewaz konieczna jest jednomyslnos¢ cztonkdw Rady. Wybdr jednej z tych dwdch podstaw
prawnych ma wigc olbrzymie znaczenie dla szans na przyj¢cie danego srodka, ktory zmierza
do realizacji celow $rodowiskowych, a rdwnoczesnie, na przyktad, moze naktadaé¢ obcigzenia
lub ograniczenia na sektor energetyczny panstwa czlonkowskiego, a tym samym posrednio na
jego gospodarke. Naturalnie szanse na przyjecie danego srodka sa wigksze w przypadku
skorzystania z art. 192 ust. 1 TFUE, skoro Rada przyjmuje akt prawny wiekszos$cig
kwalifikowang. Z drugiej strony przy zastosowaniu procedury z art. 192 ust. 2 TFUE
wystarczy negatywny glos jednego panstwa czlonkowskiego w Radzie, aby uniemozliwi¢
przyjecie aktu (zob. K. Luczak, Norma art. 192(2)(c) TFUE jako podstawa prawna. skutki aktu
prawnego i miks energetyczny panstwa cztonkowskiego, Przeglad Legislacyjny 2019, nr 1, s.
35-54). Jak wskazuje si¢ w pismiennictwie, zastosowanie procedury specjalnej umozliwia
panstwom cztonkowskim blokowanie prac nad projektami aktow prawnych, ktére moglyby

stanowi¢ dla nich duze obcigzenie finansowe lub zagrozenie dla ich bezpieczenstwa



energetycznego (zob. M. Nowacki, A. Przyborowska-Klimczak, op. cit.). Podobnie rzecznik
generalny Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej jako: TSUE) P. Léger, w swojej
opinii przedstawionej w ramach postepowania w sprawie C-36/98 Krdlestwo Hiszpanii p.
Radzie, dokonujac interpretacji odpowiednika art. 192 ust. 2 TFUE, podkreslil, ze [w [spolnym
czynnikiem pomiedzy tymi trzema kategoriami srodkow jest to, ze podczas gdy ich gtownym
celem jest ochrona srodowiska, instytucje wspolnotowe sq zobowigzane, przy wprowadzaniu
srodkow, interweniowac lub ingerowac, incydentalnie lub subsydiarnie, w dziedzinach, ktore
tradycyjnie nalezq do suwerennej wladzy Panstw Czlonkowskich, takich jak energia,
planowanie regionalne lub podatki, oraz w ktorych panstwa czionkowskie nadal chcg zachowac
szerokie uprawnienia (opinia z dnia 16 maja 2000 r., w sprawie C- 36/98 Krdlestwo Hiszpanii

p. Radzie, ECLI:EU:C:2000:246,pkt 89).

W ramach niniejszej sprawy kluczowe jest ustalenie, co rozumie si¢ przez $rodki, o
ktéorych mowa w art. 192 ust. 2 lit ¢ TFUE, ktérych wprowadzenie determinowaloby
wykorzystanie procedury prawodawczej, o ktérej mowa w tym przepisie. W warstwie literalne;,
jak wskazuje si¢ w pismiennictwie, zastosowanie tego przepisu wymaga tgcznego spetnienia
trzech warunkéw: 1) srodek stuzy osiagnieciu celow okreslonych w art. 191 ust. 1 TFUE; 2)
srodek wplywa znaczaco na wyboér panstwa cztonkowskiego miedzy réznymi zrédtami energii;
3) s$rodek wplywa znaczaco na ogo6lng strukture zaopatrzenia w energi¢ panstwa
czlonkowskiego (zob. K. Luczak, op. cit., s. 46). Uwage zwraca termin ,,znaczaco” (ang.
significantly). Zwigzek pomigdzy srodkami w dziedzinie ochrony $rodowiska a kwestiami
energetycznymi panstw czlonkowskich z natury rzeczy moze wystgpowaé dos¢ czesto, stad
wspomniany termin ma dodatkowo zawgza¢ konieczno$¢ zastosowania specjalnej procedury
prawodawczej. Samo za$ postuzenie si¢ tym przymiotnikiem wskazuje na stopniowalno$é¢
owego wplywu, co implikuje, ze dla przesagdzenia ewentualnej $ciezki proceduralnej konieczne
wydajg si¢ analizy skutkow proponowanego aktu dla sektora lub wyboru, o ktérych tu mowa

(zob. ibidem, s. 46).

Jak si¢ wydaje, nie bez znaczenia jest to, ze w dotychczasowym pismiennictwie
procedura, o ktérej mowa w art. 192 ust. 2 TFUE, jesli chodzi o przyjmowanie $rodkéw
wplywajacych na bezpieczenstwo energetyczne panstwa, kojarzona jest wilasnie z
instrumentami zaktadajacymi ograniczenie emisji gazéw cieplarnianych. M. Nowacki i A.
Przyborowska-Klimczak wskazuja wprost, ze [djziatania UE majgce na celu walke ze
zmianami klimatu (obowiqzek nizszej emisji gazow cieplarnianych) wigzq si¢ w glownej mierze

z ograniczaniem przez sektor energetyczny wykorzystania przemystowego wegla, ktore



powoduje bardzo wysokq emisje tych zanieczyszczen. Konieczne byloby zatem zastgpienie
wegla innymi Zrodlami energii (np. gazem ziemnym). Mogtoby to spowodowaé zasadnicze
skutki dla bezpieczensiwa energetycznego takich panstw jak Polska, ktora w zwigzku z
posiadaniem na swoim terytorium duzych zasobow wegla oraz politykg energetyczng
prowadzong przez polskie rzqgdy w poprzednich latach, oparta produkcje energii elektrycznej w
przewazajgcym stopniu na tym surowcu. W zwiqzku z powyzszym art. 192 ust. 2 lit. ¢ TFUE
umozliwia przeciwdzialanie przez panstwa, ktorych bezpieczenstwo energetyczne mogtoby
zosta¢ zagrozone, przyjeciu przez UE niekorzystnych dla nich srodkow prawnych (M. Nowacki,

A. Przyborowska-Klimczak, op. cit.).

Unijny system handlu emisjami w kontekscie przedmiotu kontroli

W ramach unijnej polityki ochrony $rodowiska wprowadzono system handlu
uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych w Unii Europejskiej (European Union Emission
Trading System; dalej jako: ,,EU ETS"). Stanowi on podstawe polityki Unii Europejskiej w
zakresie przeciwdziatania zmianom klimatycznym i jest jej gtdwnym narzedziem stuzacym do
redukcji emisji przemystowych gazdéw cieplarnianych. EU ETS jest jednym =z
mie¢dzynarodowych systeméw handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych.
Obejmuje on ponad 11 000 instalacji, a wsrdd nich elektrownie, elektrocieptownie, cieptownie
i zaklady przemystowe oraz operatoréw statkow powietrznych w 31 krajach. Uczestniczace w
systemie EU ETS instalacje z sektora energetycznego oraz energochionne zaktady

przemystowe odpowiadaja tacznie za niemal potowe catkowitej emisji CO2 w UE.

EU ETS powstal w 2003 r. w celu usprawnienia ograniczania tej emisji. Na mocy
owczesnego odpowiednika art. 192 ust. 1 TFUE (art. 175 ust. 1 TWE), w dniu 13 pazdziernika
2003 r. zostala przyjeta Dyrektywa 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
ustanawiajgca system handlu przydzialami emisji gazéw cieplarnianych we Wspolnocie oraz
zmieniajagca dyrektywe Rady 96/61/WE (Dz. Urz. UE 2003, L 275, s. 32; dalej jako:
,sDyrektywa ETS” lub ,Dyrektywa 2003/87). Byla ona wielokrotnie zmieniana, m.in.
dyrektywa 2009/29/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 kwietnia 2009 r. (Dz. Urz.
UE. L Nr 140, s. 63), ktora rowniez zostata przyjeta na podstawie art. 175 ust. 1 WE (obecnie
art. 192 ust. 1 TFUE), a naste¢pnie dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2018/410 z dnia
14 marca 2018 r., zmieniajacg dyrektywe 2003/87/WE w celu wzmocnienia efektywnych pod



wzgledem kosztow redukcji emisji oraz inwestycji niskoemisyjnych oraz decyzje (UE)
2015/1814 (Dz. Urz. UE. L 76, s. 3).

EU ETS funkcjonuje od dnia 1 stycznia 2005 r. we wszystkich panstwach Europejskiego

Obszaru Gospodarczego.

Istote i sens EU ETS, zapoczatkowanego dyrektywa 2003/87, wyraza brzmienie punktu

5 jej preambuly, ktdry obecnie ma nastgpujaca tresé:

(5) Unia oraz jej Panstwa Czlonkowskie uzgodnily, iz bedg wspdlnie spetniac swoje
zobowigzania w celu zmniejszenia antropogenicznych emisji gazéw cieplarnianych na
podstawie Protokotu z Kioto, zgodnie z decyzjq 2002/358/WE. Niniejsza dyrektywa ma na celu
przyczynienie sig do spetniania zobowigzan Unii Europejskiej oraz jej Panstw Czionkowskich
bardziej skutecznie, przez skuteczny europejski obrot przydziatami emisji gazow
cieplarnianych, z najmniejszym mozliwym zmniejszeniem rozwoju gospodarczego oraz

zatrudnienia.
Artykut 1 dyrektywy 2003/87 wyraza kluczowe zalozenia systemu:

Niniejsza  dyrektywa  ustanawia system handlu przydziatami emisji gazow
cieplarnianych w Unii (..) w celu wspierania zmniejszania emisji gazow cieplarnianych w

efektywny pod wzgledem kosztow oraz skuteczny gospodarczo sposob.

Niniejsza dyrektywa przewiduje rowniez dalszq redukcje emisji gazow cieplarnianych,
aby przyczyni¢ sig do osiggnigcia takich poziomow redukcji, ktore wedtug naukowcow uwazane
sq za konieczne do uniknigcia groznych zmian klimatu. Przyczynia si¢ ona do osiggniecia
unijnego celu neutralnosci klimatycznej i celow klimatycznych okreslonych w rozporzqdzeniu
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/111929, a tym samym do realizacji celow

porozumienia paryskiego.

Niniejsza dyrektywa ustanawia takze przepisy dotyczgce oceny i wprowadzania w zZycie
scislejszego zobowigzania Unii dotyczqcego redukcji przekraczajgcej 20%, ktore ma byc
stosowane po zatwierdzeniu przez Unie migdzynarodowego porozumienia w sprawie zmian
klimatu prowadzqcego do redukcji emisji gazow cieplarnianych w wigkszym zakresie, niz
wymagane zgodnie z art. 9, odzwierciedlonego w popartym przez Radg Europejskq na

posiedzeniu w marcu 2007 r. zobowigzaniu dotyczqcym redukcji emisji o 30 %.

EU ETS zobowiazuje emitentoéw do pozyskania i umarzania uprawnien do emisji CO2.

Co do zasady, uprawnienia sa kupowane na rynku z dostepnej puli, znanej wszystkim



uczestnikom rynku. Cieptownictwo, przemyst i lotnictwo, jako sektory narazone na tzw.
Ucieczke  emisji, otrzymujg  obecnie  cze$¢ uprawnien za darmo  (zob.
https://ec.europa.eu/clima/policies/ets/allowances/lea kage pl). Ucieczka emisji polega na tym,
ze z powodu kosztow zwigzanych z polityka klimatyczng przedsiebiorstwo przenosi produkcje
do innych krajéw o tagodniejszych przepisach w zakresie ograniczenia emisji. Sytuacja taka
moze prowadzi¢ do zwigkszenia catkowitej ilosci emisji tego przedsigbiorstwa. Ryzyko
ucieczki emisji moze by¢ wyzsze w przypadku niektorych sektorow energochtonnych (zob.

https://www.forum-energii.eu/pl/blog/ets-reforma#_ftnl).

Poniewaz EU ETS ma przede wszystkim prowadzi¢ do ograniczenia emisji CO2 do
atmosfery, pula dostepnych na rynku uprawnien z roku na rok maleje, zgodnie z celami

redukcyjnymi UE. Artykut 9 dyrektywy 2003/87, zatytutowany Liczba uprawnien w catej Unii,

stanowi:

Poczgwszy od 2013 r, liczha wydawanych corocznie w catej Unii uprawnien ulega
zmniejszeniu w sposob liniowy, przy czym za punkt wyjscia przyjmuje si¢ wartos¢ z potowy
okresu 2008-2012. Liczba uprawnien ulega zmniejszeniu o wspolczynnik liniowy wynoszqgcy
1,74 % w odniesieniu do Sredniej catkowitej rocznej liczby uprawnien wydanych przez panstwa
cztonkowskie zgodnie z decyzjami Komisji dotyczgcymi ich krajowych planow rozdziatu
uprawnien na lata 2008-2012. W zwigzku z przystgpieniem Chorwacji liczha wydawanych w
catej Unii uprawnien zostanie zwigkszona jedynie o liczbe uprawnien, ktore Chorwacja sprzeda

na aukcji zgodnie z art. 10 ust. 1.
Poczgwszy od 2021 roku, wspdtczynnik liniowy wynosi 2,2 %.

W 2024 roku liczbe¢ uprawnien w catej Unii zmniejsza sie o 90 mln uprawnien. W 2026
roku liczbe uprawnien w catej Unii zmniejsza sig o 27 min uprawnien. W 2024 roku liczbe
uprawnien w catej Unii zwigksza si¢ o 78,4 min uprawnien dla transportu morskiego.
Wspotczynnik liniowy wynosi 4,3 % od 2024 do 2027 r. i 4,4 % od 2028 r. Wspolczynnik liniowy
ma rowniez zastosowanie do uprawnien odpowiadajgcych Srednim emisjom z dziatalnosci w
zakresie transportu morskiego zgtoszonym zgodnie z rozporzgdzeniem (UE) 2015/757 za lata
2018 i 2019, o ktorych mowa w art. 3ga niniejszej dyrektywy. Komisja publikuje liczbe

uprawnien w catej Unii w terminie 6 wrzesnia 2023 r.

Odpowiednio od 1 stycznia 2026 v. i 1 stycznia 2027 r. liczbg uprawnien zwigksza sie¢ w
celu uwzglednienia emisji gazow cieplarnianych innych niz emisje C02 z dzialalnosci w

zakresie transportu morskiego oraz uwzglednienia emisji ze statkow typu offshore w oparciu o



ich emisje za ostatni rok, dla ktorego dostgpne sq dane. Niezaleznie od art. 10 ust. 1
uprawnienia wynikajgce ze zwigkszenia przydziatu udostepnia si¢ w celu wsparcia innowacji

zgodnie z art. 10a ust. 8.

Nadmienié nalezy, ze wzrost wskaznika liniowego od 2021 r. zostat wprowadzony przez
art. 1 pkt 3 i 12 dyrektywy 2018/410 z dnia 14 marca 2018 r. (Dz. U. UE., L 76, s. 3)
zmieniajacej Dyrektywe 2003/87 z dniem 8 kwietnia 2018 r., w oparciu o konkluzje Rady
Europejskiej z dnia 23 i 24 pazdziernika 2014 r. w sprawie ram polityki klimatyczno-

energetycznej do roku 2030 (EUCO 169/14; dalej jako: konkluzje Rady Europejskiej z 2014
r.).

W punkecie II.2 konkluzji Rady Europejskiej z 2014 r. podkreslono migdzy innymi, ze
Rada Europejska zatwierdzila wigzgcy cel unmijny zakladajgcy ogramiczenie wewnetrznych
emisji gazow cieplarnianych do roku 2030 o co najmniej 40% w poréwnaniu z poziomem z roku
1990. W zwigzku z tym (.) sprawnie funkcjonujgcy, zreformowany system handlu
uprawnieniami do emisji (ETS) z instrumentem stuzgcym stabilizacji rynku zgodnie z wnioskiem
Komisji bedzie gtownym europejskim instrumentem wykorzystywanym do osiggniecia tego
celu,- roczny wskaznik dotyczgcy zmniejszenia putapu maksymalnych dozwolonych emisji

zostanie podniesiony z 1,74% do 2,2% poczqwszy od 2021 r.

Ograniczona podaz podnosi ceny uprawnien. EU ETS jest systemem putapéw i handlu.
Polega on na wprowadzeniu limitu lacznych emisji niektérych gazow cieplarnianych
emitowanych przez instalacje objete systemem. Z czasem limit ten jest obnizany, co sprawia,
ze laczne emisje spadajg. Jednoczesnie istnieje zwigzek migdzy wzrostem cen energii a
wzrostem cen handlu uprawnieniami do emisji CO2 (zob. o tym mechanizmie: J. Sowinski,
Badanie wplywu nowej dyrektywy ETS na ceny energii elektrycznej, ,,Rynek Energii" 2010, nr
4).

W ramach wyznaczonego putapu firmy otrzymujg lub kupuja uprawnienia do emisji,
ktérymi moga handlowac zgodnie ze swoimi potrzebami. Moga tez kupowac ograniczone ilosci
mi¢dzynarodowych jednostek emisji pochodzacych z projektéw majacych na celu ograniczenie
zuzycia energii na calym $wiecie. Ograniczenie catkowitej liczby dostgpnych uprawnien do

emisji gwarantuje, ze majg one pewng wartosc.

Dalsze redukcje liczby uprawnien wynikaja juz z przyjetej w maju 2023 r. dyrektywy
Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) 2023/959 zmieniajacej Dyrektywe ETS oraz decyzje

(UE) 2015/1814 w sprawie ustanowienia i funkcjonowania rezerwy stabilnosci rynkowej dla



unijnego systemu handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych (Dz. U. UE. , L 130,

s. 134; dalej: ,,Dyrektywa 2023/959).

Co roku kazde przedsigbiorstwo musi umorzy¢ liczbe przydziatow wystarczajaca na
pokrycie jego catkowitych emisji. W przeciwnym razie naktadane sa wysokie grzywny. Jezeli
przedsigbiorstwo zmniejszy swoje emisje, moze zatrzymac¢ dodatkowe uprawnienia w celu
pokrycia swoich potrzeb w przysztosci albo sprzedania ich innemu przedsi¢biorstwu, ktoremu

tych uprawnien zabrakto.

Zasady podziatu uprawnien migdzy uczestnikami EU ETS sg ustalone w Dyrektywie
ETS. Akt ten byt, jak juz wspomniano, kilkukrotnie nowelizowany w zwiazku z kolejnymi
etapami procesu reformy EU ETS, zaktadajacymi ograniczanie uprawnien do emisji CO2 (zob.
tekst skonsolidowany zawierajacy informacje o aktach zmieniajagcych Dyrektywe ETS:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX %3 A02003L0087-
20230301&qid=1688543815718).

Komisja Europejska rozdziela uprawnienia na:

e pule darmowa, z ktorej uprawnienia sa obecnie przyznawane za darmo, gldwnie
instalacjom narazonym na ucieczkg;

e pule aukcyjng, sprzedawang przez: panstwa cztonkowskie (pula podstawowa + pula z
mechanizmu solidarnosciowego), dedykowane fundusze (Fundusz Modernizacyjny i

Fundusz Innowacyjnosci) za posrednictwem Europejskiego Banku Inwestycyjnego.

Srodki pozyskane ze sprzedazy uprawnien przez pafistwa sa przychodem ich budzetow.
System handlu ma zagwarantowa¢ obnizanie emisji tam, gdzie najmniej to kosztuje. Wysokie
ceny emisji CO2 sprawiajg rowniez, ze podmioty muszg inwestowa¢ w czyste technologie
niskoemisyjne. Celem dzialania EU ETS jest bowiem doprowadzenie do redukcji emisji gazéw
cieplarnianych, poprzez uwzglednienie kosztu emisji CO2 w produkcji energii i wyrobow
przemystowych. Ma to sprawié, ze wysokoemisyjna dziatalnos¢ stanie si¢ drozsza niz w

przypadku wykorzystania w niej czystych alternatyw.

Ze wzgledu na rézne uwarunkowania krajow czlonkowskich, w EU ETS wpisane sa
mechanizmy wsparcia, ktore maja utatwia¢ redukcje emisji. Sg to mechanizm solidarnosciowy,
Fundusz Modernizacyjny i Fundusz Innowacyjny (oraz nowy Spoleczny Fundusz Klimatyczny,

o ktérym odrgbnie w dalszej czesci wniosku).



Odnosnie do mechanizmu solidarno$ciowego, w ramach obowigzujacego okresu EU ETS
(2021-2030) dziesig¢ procent uprawnien aukcyjnych zostalo odlozonych ,,w interesie
solidarnosci i wzrostu w Unii w celu redukcji emisji i adaptacji do skutkéw zmian klimatu”
(tzw. mechanizm solidarnosciowy). W praktyce pula ta jest redystrybuowana miedzy 16

panstwami potrzebujacymi wsparcia.

Fundusz Modernizacyjny jest to 2% wszystkich uprawnien w UE, czyli ok. 275 mln
uprawnieni do emisji CO2 (EUA). Srodki pozyskane ze sprzedazy tych uprawnien przeznaczone
sa na projekty klimatyczne w najmniej zamoznych panstwach cztonkowskich (zob. Komisja
Europejska, Modernisation Fund, https://ec.europa.eu/clima/policies/budget/modernisation-

fund_en).

Fundusz Innowacyjny to 450 min uprawnien, ktére maja zosta¢ spieni¢zone w celu
wsparcia projektow innowacyjnych w catej UE. O srodki z Funduszu Innowacyjnego moga
ubiegaé si¢ instytucje ze wszystkich panstw cztonkowskich  (Komisja  Europejska,

Innovation Fund, https://ec.europa.eu/clima/policies/innovation-fund_en).

Jak juz wspomniano, w lipcu 2021 r. Komisja Europejska przedstawita pakiet reform
LFit for 55”. Jego celem bylo przygotowanie mechanizméw wdrazania podwyzszonego
unijnego celu redukcyjnego na 2030 r. Poniewaz EU ETS jest kluczowym elementem
ograniczania emisji w krajach czlonkowskich, pakiet obejmuje réwniez jego reforme, o czym
w dalszej czgsci wniosku. Wyzszy cel redukcji emisji w sektorach objetych ETS bedzie
oznaczat szybsze wycofywanie uprawnien do emisji w obiegu. Sumarycznie, dziatania w ETS

i non-ETS powinny do 2030 r. ograniczy¢ emisj¢ gazéw cieplarnianych w UE o 55%.

W analizie historii EU ETS warto szczegélnie wyr6znié¢ jeden moment rozwojowy. W
dniu 6 pazdziernika 2015 r., rowniez na podstawie art. 192 ust. 1 TFUE, Parlament Europejski
i Rada Unii Europejskiej przyjety decyzje 2015/1814, ktéra dotyczy ustanowienia i

funkcjonowania rezerwy stabilnosci rynkowe;j (dalej jako: MSR).

Istota tej decyzji jest ujeta w punktach 4, 5 i 8 preambuly do tego aktu, gdzie

stwierdzono:

W sprawozdaniu Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie stanu
europejskiego rynku uprawnien do emisji dwutlenku wegla w 2012 r. wskazano potrzebe
podjecia dzialan w celu zlagodzenia strukturalnej nierownowagi miedzy popytem a podazq.

Ocena skutkow ram polityki klimatyczno-energetycznej do roku 2030 pokazuje, ze taka



nierownowaga bedzie najprawdopodobniej rosng¢, a dostosowanie liniowej sciezki do bardziej
surowych wartosci docelowych w tych ramach nie wystarczy do rozwigzania tego problemu.
Zmiana wspotczynnika liniowego jedynie stopniowo zmienia ogélnounijng liczbe przydziatow
(putap unijnego systemu handlu emisjami). W rezultacie, nadwyzka rowniez zmniejszataby sig
tylko stopniowo a tym samym rynek musiatby wcigz funkcjonowaé przez ponad dekade z
nadwyzkg okoto 2 mld uprawnien lub wyzszq, co uniemozliwitoby unijnemu systemowi handlu
emisjami zapewnienie niezbednych zachet do inwestycji w ograniczanie emisji C02 w sposob
optacalny oraz stymulowanie innowacyjnosci w dziedzinie technologii niskoemisyjnych,

sprzyjajqcej wzrostowi gospodarczemu i tworzeniu miejsc pracy.

Aby rozwiqzac¢ ten problem i zwiekszy¢ odpornosS¢ unijnego systemu handlu emisjami w
zakresie nierdwnowagi miedzy podazq a popytem, aby mdogt on funkcjonowaé na
uporzqgdkowanym rynku, w roku 2018 nalezy ustanowi¢ rezerwe stabilnosci rynkowej (zwang
dalej "rezerwq"), ktora powinna zaczqg¢ funkcjonowacé w roku 2019. Rezerwa zwigkszy rowniez
synergie z innymi elementami polityki klimatyczno-energetycznej. Aby zachowa¢ maksymalny
stopien przewidywalnosci, nalezy okresli¢ jasne zasady dotyczqce umieszczania uprawnien w
rezerwie i uwalniania ich z rezerwy. Rezerwa powinna funkcjonowaé poprzez uruchamianie
dostosowania rocznych wolumendw sprzedawanych na aukcji. Jezeli spetnione bedg
odpowiednie warunki, poczqwszy od roku 2019, kwota uprawnien odpowiadajgca 12 % liczby
uprawnien w obiegu okreslonej w najnowszych opublikowanych przez Komisje¢ danych na temat
tgcznej liczby przydziatow wprowadzonych do obiegu powinna by¢ kazdego roku odejmowana
od wolumenow sprzedawanych na aukcji i umieszczana w rezerwie. W kazdym roku
odpowiednia liczba uprawnien powinna zosta¢ uwolniona z rezerwy i przekazana panstwom
cztonkowskim w takich samych proporcjach i kolejnosci, jakie zastosowano przy umieszczaniu
uprawnien w rezerwie, oraz powinna zosta¢ dodana do wolumenow sprzedawanych na aukcji,

Jjezeli odpowiednia tqczna liczba uprawnien w obiegu jest nizsza niz 400 min.[..]

(8) Planowane ponowne udostgpnienie 300 min uprawnien w roku 2019 i 600 min
uprawnien w roku 2020, okreslone w rozporzqdzeniu Komisji (UE) nr 176/20145), podwazytoby
cel rezerwy, jakim jest przeciwdzialanie strukturalnej nierdwnowadze miedzy podazq a
popytem. W zwigzku z tym tych 900 min uprawnien nie nalezy sprzedawa¢ na aukcji w latach

2019 i 2020, lecz umiescic je w rezerwie.

Podstawowag wigc przyczyng powstania MSR byla w istocie nadmierna podaz
uprawnien emisyjnych, ktora przekladala si¢ na ,niedostateczng presje” w zakresie

transformacji energetycznej na panstwa cztonkowskie. W zatozeniu MSR mial regulowaé



rynek, zwickszajac badz zmniejszajac podaz uprawnien emisyjnych w zaleznosci od potrzeby
rynkowej, tak aby z jednej strony utrzymaé presj¢ transformacyjna, a z drugiej strony nie
powodowa¢ nadmiernego wzrostu cen uprawnien emisyjnych, co mogloby si¢ przektada¢ na

gwaltowny skok cen dla indywidualnych konsumentow.

Juz w tym miejscu warto zaznaczyé, ze system ten nie zostal dotychczas ani razu
wykorzystany w celu zwickszenia podazy, a tym samym ograniczenia cen uprawnien

emisyjnych.

Rzeczpospolita Polska zaskarzyla decyzje 2015/1814 do Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej, zadajac stwierdzenia jej niewaznosci. W pierwszej kolejnosci, w skardze
podniesiono, ze zaskarzona decyzja narusza art. 192 ust. 1 TFUE w zwigzku z art. 192 ust. 2
akapit pierwszy lit. ¢) TFUE ze wzgledu na to, ze zostala ona przyjeta zgodnie ze zwykla
procedurg ustawodawcza, pomimo ze decyzja ta stanowi $rodek wplywajacy znaczaco na
wybdr przez panstwo cztonkowskie migdzy roznymi zrodtami energii i ogo6lng strukture jego
zaopatrzenia w energie w rozumieniu tego ostatniego postanowienia. W ocenie Polski, zgodnie
z art. 192 ust. 2 TFUE taka decyzja powinna zosta¢ przyjeta przez Rade stanowiaca
jednomyslnie zgodnie ze specjalng procedurg ustawodawcza. Polska podniosta, ze gdyby
uznaé, iz wybor tego postanowienia jako podstawy prawnej moze nie by¢ oparty na ocenie
rzeczywistych skutkéw srodka, to specjalna procedura przewidziana w tym postanowieniu
stataby sie bezprzedmiotowa i sama deklaracja, ze akt ten nie ma na celu wywarcia wptywu na
wybdr panstwa czlonkowskiego miedzy roznymi zrodtami energii, wystarczataby do

wyeliminowania koniecznos$ci zastosowania specjalnej procedury ustawodawczej.

Tymczasem, biorgc pod uwage ogoélny kontekst energetyczny istniejagcy w Polsce,
zaskarzona decyzja znaczaco wplywata na wybor przez Polske zZrodet energii i na ogdlng
strukture polskiego zaopatrzenia w energi¢, poniewaz Polska jest w szczego6lnie wysokim
stopniu zalezna od paliw kopalnych - ponad 83% wytwarzanej w naszym panstwie energii
elektrycznej pochodzi z wegla kamiennego i brunatnego. W polskiej skardze podnoszono, ze
wprowadzenie MSR spowoduje wzrost cen uprawnien do emisji, co w sposob nieunikniony
wymusi zmiany w sektorze energetycznym Polski. W takim wypadku jedyna dostgpna
alternatywa bedzie wzrost zuzycia gazu ziemnego, ktdre finalnie, w roku 2035, osiggnie putap
wynoszacy 700% biezacego zuzycia. Natomiast przy braku MSR polski sektor energetyczny
podazatby tempem transformacji wyznaczonym przez pierwotny ksztaltt EU ETS. Polska

zaznaczyta rowniez, ze wykorzystanie gazu ziemnego przekroczyloby znacznie krajowy



poziom wydobycia tego surowca, doprowadzitoby do wzrostu importu, a tym samym

wplynetoby na bezpieczenstwo Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie dostaw energii.

W skardze zaznaczono réwniez, ze zwalczanie nierdwnowagi pomiedzy podazg a
popytem na rynku uprawnien do emisji jest celem instrumentalnym zaskarzonej decyzji, ktora
zmierza w rzeczywistosci do tego, aby cena uprawnien byla ustalona na wiasciwym -
odpowiednio wysokim - poziomie. Cena ta ma nastgpnie sktania¢ panstwa czlonkowskie do
korzystania z odnawialnych zrodet energii lub paliw o nizszej emisji dwutlenku wegla, a tym
samym prowadzi¢ do zmiany struktury ich dostaw energii poprzez dywersyfikacj¢ tych dostaw
i obnizenie udzialu energii uzyskanej z paliw kopalnych. Oznacza to, ze korekta istniejacej na
rynku nierownowagi poprzez podwyzszenie ceny uprawnien umozliwi osiagniecie gldwnego
celu zaskarzonej decyzji, polegajacego na zmianie miksu energetycznego panstw
czlonkowskich, co potwierdza, ze zaskarzona decyzja powinna byla zosta¢ przyj¢ta na

podstawie art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. ¢) TFUE.

Rzeczpospolita Polska zakwestionowata takze argumentacj¢ pozwanych instytucji
dotyczaca zmniejszajacego si¢ znaczenia udziatu instalacji energetycznego spalania we
wszystkich panstwach czlonkowskich objetych EU ETS ze wzgledu na stale rozszerzanie
zakresu zastosowania dyrektywy 2003/87. Z danych Europejskiej Agencji Srodowiska (EEA)
wynikato bowiem, ze udzial emisji ze spalania nie zmienial si¢ znaczaco w pierwszych latach
funkcjonowania trzeciego okresu rozliczeniowego, przy czym jego poziom w Polsce byt

wowczas znacznie wyzszy od $redniej stwierdzonej dla wszystkich tych panstw.

Wyrokiem z dnia 21 czerwca 2018 r. w sprawie o sygn. C-5/16, Polska przeciwko
Parlamentowi i Radzie, TSUE oddalit skarge Rzeczypospolitej Polskiej. Trybunat podnidst
przede wszystkim, ze [z]wazywsz)y, ze do poznania rzeczywistych i konkretnych skutkéw srodka
legislacyjnego konieczne jest przeprowadzenie analizy tych skutkow po jego wejsciu w zycie,
wybor prawodawcy powinien opieraé sie na zatozemiach dotyczgcych prawdopodobnego
wplywu tego srodka, ktore z natury majq charakter spekulacyjny i nie stanowiq w zadnym razie
obiektywnych czynnikow, ktore mogq zosta¢ poddane kontroli sqdowej, w rozumieniu
orzecznictwa przytoczonego w pkt 38 niniejszego wyroku. W zwiqgzku z tym nalezy stwierdzic,
ze ocena skutkow dla polityki energetycznej panstwa cztonkowskiego wywieranych przez akt
Unii nie stanowi elementu, ktory powinien by¢ oceniany w oderwaniu od celu lub tresci tego
aktu lub na zasadzie odstgpstwa od nich. Ponadto, jak podniosta Rada, nalezy podkreslic, ze
art. 192 ust. 2 TFUE nalezy interpretowaé w zwiqzku z art. 191 TFUE, ktéry ma na celu

powierzenie Unii roli w dziedzinie ochrony Srodowiska i przeciwdziatania zmianom klimatu, w



szczegolnosci poprzez podejmowanie i wypetnianie miedzynarodowych zobowigzan w tym
zakresie. Poniewaz przyjete w tym celu Srodki silg rzeczy majq skutki dla sektora
energetycznego panstw cztonkowskich, szerokawyktadnia art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. c)
TFUE mogtaby skutkowaé tym, zZe stosowanie specjalnej procedury ustawodawczej, majgcej
charakter wyjgtku przewidzianego w traktacie FUE, statoby sie regutq. Tymczasem wniosek ten
jest nie do pogodzenia z orzecznictwem Trybunatu, zgodnie z ktorym przepisy, ktore majq
charakter wyjgtku od zasady, muszq by¢ interpretowane w sposob Scisly (zob. analogicznie
wyrok z dnia 10 czerwca 2010 1., Bruno i in., C-395/08 i C-396/08, EU:C:2010.:329, pkt 35 i
przytoczone tam orzecznictwo). Z powyzszego wynika, ze art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. c)
TFUE moze stanowi¢ podstawe prawng aktu Unii jedynie wtedy, gdy z jego celuitresciwynika,
Ze pierwszym zamierzonym rezultatem tego aktu jest wywarcie znaczgcego wplywu na wybor
panistwa czlonkowskiego migdzy roinymi Zrodlami energii i na ogolng strukture jego
zaopatrzenia w energie (podkr. wt.) [ECLI:EU:C:2018:483, pkt 41-46]. Konkludujac, TSUE
stwierdzil, ze z analizy celu i tresci zaskarzonej decyzji nie wynika, ze pierwszym rezultatem,
jaki mial zostaé osiaggniety za pomoca tej decyzji, byto wywarcie znaczacego wplywu na wybor
panstwa czlonkowskiego migdzy r6znymi zrédtami energii i og6lng strukture jego zaopatrzenia
w energie, a wiec wybor art. 192 ust. 1 TFUE jako podstawy prawnej dyrektywy byt wlasciwy
(ibidem, pkt 62). Innymi stowy, TSUE uznal, ze w istocie art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. c)
TFUE moze stanowi¢ podstawe prawng aktu prawnego jedynie wdéwczas, gdy cel i tresé
regulacji jednoznacznie stanowi, ze pierwszorzednym jej celem jest wywarcie znaczacego
wplywu na wybor panstwa cztonkowskiego migdzy réznymi zrédtami energii i og6lng strukture

jego zaopatrzenia w energie¢, niezaleznie od tego, jaki jest rzeczywisty stan rzeczy.

W pismiennictwie wskazano, ze wskazanym wyzej wyrokiem TSUE uzupeinit liste
warunkéw zastosowania art. 192 ust. 2 lit. ¢ TFUE, zapewniajac prawodawcy unijnemu
komfort korzystania ze zwyklej procedury prawodawczej, niezaleznie od stanowiska panstw
czltonkowskich wobec wptywu srodka na ich miks energetyczny (zob. K. Luczak, op. cit., s. 46-
47). Jak si¢ zdaje, takie rozumienie przedmiotu kontroli znalazto réwniez zastosowanie w
wyroku TSUE z dnia 13 marca 2019 r., w sprawie Polska przeciwko Parlamentowi (UE) i
Radzie (UE), C-128/17 (ECLI:EU:C:2019:194, pkt 28 i 46).

Jak juz sygnalizowano, poprzez wskazane wyzej ograniczenie warunkdéw zastosowania
art. 192 ust. 2 lit. ¢ TFUE, to przepis art. 192 ust. 1 TFUE (zwyk!a procedura prawodawcza)

jest konsekwentnie wykorzystywany jako podstawa prawna aktow dotyczacych polityki



klimatycznej EU, w tym modyfikacji EU ETS. Nie inaczej jest w przypadku wprowadzania
pakietu reform ,,Fit for 55".

W dniu 10 maja 2023 r. przyjeto wspomniang juz Dyrektywe 2023/959. Elementem
pakietu jest takze Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/956 z dnia 10
maja 2023 r. ustanawiajace mechanizm dostosowywania cen na granicach z uwzglednieniem

emisji CO2 (Dz. U. UE,, L 130, s. 52).

Jak wskazano w motywach Dyrektywy 2023/959, ma ona dostosowa¢ EU ETS do
ambitnego celu polegajacego na ograniczeniu emisji netto gazéw cieplarnianych w calej
gospodarce UE do roku 2030, z celem polegajacym na osiggnig¢ciu neutralnosci klimatyczne;j
najpdzniej do roku 2050 oraz z celem polegajacym na osiagnigciu nastepnie ujemnych emisji.

Najwazniejsze zmiany jakie obejma EU ETS dotycza:
- objecia systemem sektora transportu morskiego (od dnia 1 stycznia 2026 r.);

- rozszerzenia EU ETS w zakresie instalacji spalania paliw o spalarnie odpadéw komunalnych
o nominalnej mocy cieplnej powyzej 20 MW (poczatkowo poprzez monitorowanie 1

raportowanie; ewentualne wlaczenie do systemu od 2028 r.);

- ponowne zmniejszenie liczby uprawnien do emisji CO2 w calej Unii, takze poprzez

podniesienie wspdtczynnika liniowego do 4,3 % od 2024 do 2027 r. i 4,4 % 0d 2028 r.;

- zwigkszenie rocznej stopy redukcji wskaznikow referencyjnych, czyli zmniejszanie liczby
darmowych uprawnien przyznawanych instalacjom, a takze wprowadzenia mechanizmu
warunkowosci (przydzial darmowych uprawnien bedzie uzalezniony od inwestycji w techniki

zwickszenia efektywnosci energetycznej i redukcji emisji).

Niemniej, bodaj najistotniejsza nowoscia jest przyjecie ram prawnych pod EU ETS 2,
réwnolegly system handlu emisjami obejmujacy sektor budowlany, sektor transportu
drogowego, a takze niektore sektory dziatalnosci przemystowej nieobjete dotad EU ETS. W
motywach Dyrektywy 2023/959 zatozono, ze handel uprawnieniami w nowym systemie nalezy
rozpocza¢ w 2025 r., przy czym zaklada si¢, ze nie bedzie przydziatu darmowych uprawnien,
lecz beda one nabywane wylacznie na aukcjach. Dla przeciwdziatania negatywnym skutkom

spotecznym dziatalnosci nowego systemu powotano nowy Spoteczny Fundusz Klimatyczny.

Na zakonczenie tej czgsci nalezy porzadkowo wskazac, ze postanowienia Dyrektywy

ETS zostaly implementowane do polskiego porzadku prawnego ustawa z 12 czerwca 2015 . o



systemie handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych (Dz. U. z 2023 r. poz. 589 ze

zm.) oraz aktami wykonawczymi do tej ustawy.

Wiasciwosé Trybunalu Konstytucyjnego

Stosownie do tresci art. 188 pkt 2 Konstytucji RP, umowy mig¢dzynarodowe,
ratyfikowane za zgodg wyrazona w ustawie, podlegaja kontroli Trybunatu Konstytucyjnego co
do ich zgodnosci z ustawa zasadnicza. Intencja grupy postow nie jest stwierdzenie
niekonstytucyjnosci wszystkich norm wynikajacych z zaskarzonych przepisow traktatowych,
lecz jedynie specyficznego zakresu normowania, zdeterminowanego, po pierwsze, dziataniem
prawodawcy unijnego w postaci aktu wtoérnego prawa europejskiego, a po drugie, interpretacja
tychze przepiséw przez Trybunal w Luksemburgu. Niniejszy wniosek z jednej strony wpisuje
si¢ zatem w uznang juz przez Trybunal Konstytucyjny jego witasng kognicje do kontroli norm
aktow prawa pierwotnego Unii Europejskiej, w takim zakresie, w jakim ich tres¢ moze zostac
odtworzona poprzez praktyke stosowania przepisow traktatow (zob. wydany w pelnym sktadzie
-wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 pazdziernika 2021 r., sygn. K 3/21, OTK ZU seria
A z 2022 r., poz. 65). Z drugiej jednak strony kilku stow wyjasnienia wymaga wskazanie

Dyrektywy ETS jako zwigzkowego przedmiotu kontroli.

Akty wtérnego prawa Unii Europejskiej nie zostaly wprost wskazane w art. 188
Konstytucji RP, co sprawia, ze formalnie wydajg si¢ one pozostawac¢ poza kontrolg abstrakcyjna
Trybunatu Konstytucyjnego. Jednoczesnie pozostawienie poza kognicja Trybunatu
Konstytucyjnego jakiegokolwiek aktu, ktory mogtby wywotywaé skutki prawne w porzadku
RP, wydaje si¢ dysfunkcjonalne z punktu widzenia zasady nadrzednosci Konstytucji RP. Z tego
wzgledu w pismiennictwie postuluje si¢ wprowadzenie formuty ,,ztozonej normy traktatowej”,
w sklad ktorej wchodzitaby norma traktatu oraz normy aktow prawa wtornego, wydanych na
podstawie poddanej kontroli normy traktatowej. Jest to konstrukcja analogiczna do
sformutowanej w orzecznictwie TK koncepcji ,,ztozonej normy ustawowej” (por. orzeczenie
TK z dnia 7 pazdziernika 1992 r., o sygn. U. 1/92, OTK w 1992 r., cz. II, poz. 38 oraz wyrok z
dnia 23 kwietnia 2008 r., sygn. SK 16/07, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 45). W mysl orzecznictwa
Trybunatlu podlegajaca ocenie norma prawna kazdorazowo, wymaga rekonstrukcji przez
odniesienie do szerszego kontekstu normatywnego i w konsekwencji nie moze by¢

rozpatrywana w izolacji (zob. wyroki TK z dnia 4 wrzesnia 2007 r., sygn. P 43/06, OTK ZU nr



8/A/2007, poz. 95 i z dnia 4 lipca 2013 r., sygn. P 7/10, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 74). W
takiej sytuacji pojecie ,ratyfikowanej umowy migdzynarodowej”, zawarte w art. 188
Konstytucji, obejmowatoby nie tylko poddany kontroli przepis takiej umowy lecz réwniez
dookreslajace go przepisy prawa stanowione na jego podstawie (w tym wypadku przepisy
prawa pochodnego UE) [zob. M. Muszynski, Granice kompetencyjne Trybunalu
Konstytucyjnego wobec prawa Unii Europejskiej, [w:] Tempora Mutantur Cum Legibus. Ksigga
Jubileuszowa z okazji 20-lecia Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Kardynata Stefana
Wyszynskiego w Warszawie, [red. nauk.] A. Tarwacka, Warszawa 2019, s. 134-135]. Wzgledy
wynikajace z zasady nadrz¢dnosci Konstytucji RP przemawiaja za przyjeciem takiej optyki, co

znalazlo swoje odzwierciedlenie w uj¢ciu przedmiotu kontroli.

Problemy konstytucyjne

W niniejszej sprawie wystepuje triada problemdéw konstytucyjnych, albowiem sprawa
ta dotyczy trzech zakreséw normatywnych wynikajacych z przepisow traktatowych
regulyjacych zasady i cele polityki UE w dziedzinie srodowiska (art. 191 w zwigzku z art. 192
TFUE).

Jak juz wskazywano, tre$¢ i sposob realizacji wyzej wskazanej polityki w odniesieniu
do ochrony klimatu (art. 191 TFUE) sg wypelniane i rozwijane przez prawodawstwo unijne, w
tym dyrektywy. Dyrektywa ETS jest jedng z form realizacji celéw polityki UE zaréwno w

dziedzinie srodowiska, jak i w dziedzinie energii.

Wiazac przepisy TFUE z trescig konkretyzujacych jg postanowien Dyrektywy ETS,
mozna zrekonstruowaé¢ dwie normy traktatowe, ktore budza watpliwosci co do ich zgodnosci z
Konstytucjg RP. Ksztattuja one bowiem zobowigzania panstwa (Rzeczypospolitej Polskiej) w
sposob utrudniajacy jego suwerenne dzialanie i realizowanie zadan. Nakladajg takze na
podmioty gospodarcze zobowigzania budzace watpliwosci co do wolnosci dziatalnosci

gospodarczej.

Zasadne jest zatem uczynienie tych norm przedmiotem postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym. Nalezy przy tym =zaznaczyé, ze przedmiotem zaskarzenia sg normy

traktatowe. Przywotanie w petitum wniosku w sposob zwigzkowy Dyrektywy ETS stuzy



rekonstrukcji norm prawnych wynikajacych z TFUE, a odnoszacych si¢ do dziedziny

,,Srodowisko”.

Pierwszy kwestionowany zakres polega na tym, ze Unia Europejska prowadzac w
dziedzinie $rodowiska polityke, ktora ma si¢ przyczyni¢ do osiggania celow takich jak
zachowanie, ochrona i poprawa jakosci srodowiska, a takze promowania na plaszczyznie
miedzynarodowej srodkow zmierzajacych do rozwigzywania regionalnych lub §wiatowych
probleméw w dziedzinie srodowiska, w szczegolnosci zwalczania zmian klimatu, dopuszcza
stosowanie instrumentéw 1 mechanizméw, ktére nakladaja na panstwa cztonkowskie
nieproporcjonalne zobowigzania w rezultacie sprzeczne z celami i zadaniami suwerennego
panstwa demokratycznego. Mechanizmy te i zobowigzania sg szczegolowo okreslone w

Dyrektywie ETS 1 maja zwigzek z EU ETS.
Wskazana norma budzi watpliwos¢ co do zgodnosci z:

- zasadg dobra wspolnego (art. 1 Konstytucji RP);

- zasada praworzadnos$ci oraz charakterem panstwa prawnego, ktorego zadaniem jest
realizacja dobra wspdlnego (art. 2 Konstytucji RP);

- celami panstwa okreslonymi w art. 5 Konstytucji RP, w tym nakazem kierowania si¢
zasadg zrownowazonego rozwoju w realizacji zadan panstwa;

- granicami podzialu kompetencji migedzy UE a Rzeczpospolita w zakresie
ksztalttowania i realizowania polityki w dziedzinie $rodowiska w zwigzku z zasada

suwerennosci (art. 90 ust. 1 w zwigzku z art. 4 ust. 1 Konstytucji RP).

Drugi kwestionowany zakres normatywny przewiduje, ze Unia Europejska naklada na
podmioty gospodarcze, w tym podmioty z sektora energetycznego oraz energochlonnego,
obowigzek udziatu w systemie EU ETS i prowadzenia dzialalnosci z uwzglednieniem tego
systemu, zwlaszcza w zakresie dysponowania uprawnieniami do emisji na zasadach

okreslonych prawem unijnym.

Wskazane rozwigzanie budzi watpliwosci co do adekwatnosci i proporcjonalnosci
stosowanych $rodkéw w kontekscie konstytucyjnej zasady ochrony wolnosci gospodarcze;,
ktora wspotksztaltuje ustrd) panstwa, a przez to przyczynia si¢ do realizacji przez panstwo

zadan powierzonych mu przez suwerena.

I wreszcie wystepuje trzeci problem, niezwigzany juz stricte z trescig Dyrektywy ETS,

ale procedurg wdrozenia tego instrumentu, jak i innych aktéw w analizowanej dziedzinie. W



tym wypadku chodzi o kontrole konstytucyjnosci zaskarzonej normy z punktu widzenia
przepisow stanowigcych podstawe przekazania kompetencji na rzecz organdéw Unii
Europejskiej, ale od strony proceduralnej, a nie materialnej. Innymi slowy, przedmiotem
badania jest to, czy zakres tych kompetencji przekazanych nie zostal samodzielnie - a wigc w
sposob konstytucyjnie nieuprawniony - rozszerzony przez ograny Unii, wzgledem tego, co byto
przedmiotem zgody Rzeczypospolitej Polskiej wyrazonej najpierw w traktacie akcesyjnym, a
nastepnie w traktacie lizbonskim. Omawiany w tym miejscu problem konstytucyjny dotyczy
zatem aspektow proceduralnych, to jest dochowania konstytucyjnie przewidzianego trybu
przekazania kompetencji na rzecz organizacji mi¢dzynarodowej i jej organdéw, i w tym sensie

ma charakter wtorny w odniesieniu do dwoch pozostatych problemow.

Wzorce kontroli

Zgodnie z trescig art. 1 Konstytucji, Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym
wszystkich obywateli. Jak wskazuje M. Piechowiak, w odniesieniu do normatywnej zawartosci
art. 1 Konstytucji, »dzen znaczeniowy terminu ,, dobro wspolne” wyznaczony jest przytoczonym
w trakcie drugiego czytania okreSleniem, iz dobro wspdlne to suma tych warunkdw Zycia
spoltecznego, dzigki ktorym jednostki, rodziny i zrzeszenia mogq petniej i latwiej osiggnqc¢ swojq
wiasng doskonatosé, i polega ono przede wszystkim na poszanowaniu przyrodzonych praw oraz
obowigzkow osoby ludzkiej (M. Piechowiak, komentarz do art. 1 Konstytucji RP, [w:] M. Safjan
i L. Bosek (red.), Konstytucja RP, Tom I, art.1-86, Legalis 2016, teza 59). Dobrem wspolnym
jest panstwo rozumiane jako demokratycznie zorganizowana wspolnota upodmiotowionych
obywateli, a nie tylko aparat panstwowy, chocby i pojmowany najszerzej, jako catoksztalt
(system) organdw, urzedow i instytucji dzialajgcych w imieniu i z upowaznienia zwierzchniej
wladzy panstwowej (zob. wypowiedz P. Winczorka, ,, Biuletyn KK.ZN” nr XV/, 5. 89). ( ...)
Dobrem wspolnym sq przy tym instytucje wiadzy panstwowej ujmowane nie statycznie, lecz w
dziataniu, pracujgce wedtug okreslonych demokratycznych procedur, zapewniajgcych tzw.
sprawiedliwos¢ proceduralng, stanowiqce przeto struktury ziozone tak z elementow
materialnych, jak proceduralnych (W. Osiatynski, Uwagi na temat...). Na tle Konstytucji RP
szczegolnie wyraziscie rysujq si¢ podstawowe funkcje panstwa okreslone w jej art. 5 jako
strzezenie jego niepodleglosci, nienaruszalnosci terytorium, zapewnienie wolnosci i praw
obywatelskich oraz bezpieczenstwa obywateli, piecza nad dziedzictwem narodowym oraz
zagwarantowanie ochrony srodowiska. Kazda z tych funkcji jest nastawiona na ochrong i

realizacje jakiegos dobra wspdlnego, poniewaz zas sq to funkcje panstwa - ujawniajq i



umacniajq kolejny aspekt samego panstwa jako dobra wspdlnego (por. J Oniszczuk, Dobro
wspdlne jako..., s. 186-187). Jednoczesnie sq to dobra na tyle donioste, ze ich prymat nad
dobrami partykularnymi zdaje si¢ nie budzi¢ zadnych zastrzezen (zob. M Lewaszkiewicz-
Petrykowska, Dobro wspdlne..., s. 73). [...] Trybunat wyrazit poglgd, ze réwnowaga finansow
panstwa stanowi dobro wspolne (w wyroku z 4 maja 2004 r., K 40/02), chociaz w tym wypadku
prymat dobra wspolnego nad innymi wartosciami konstytucyjnymi nie jest juz ani tak oczywisty,
ani tak absolutny. (...) Za dobro wspdlne w petni mozna uznaé panstwo, ktore jest zdolne do
dzialania i wypetniania swoich podstawowych funkcji. Panstwo niesprawne, nierealizujgce
Jjakiegokolwiek swojego zadania, traci swoj walor jako »dobro«, a staje sig cigzarem dla swoich
obywateli. Zazwyczaj spotka si¢ wowczas z odrzuceniem i nie zapewni integracyjnej ani
regulacyjnej roli. Ustrojowe zadanie cigzgce na wszystkich wltadzach, zapewnienia instytucjom
publicznym »rzetelnosci i sprawnosci«, o czym wspomina wstep do konstytucji, wigze sig z
jeszcze jedng okolicznosciq. Panstwo jest bowiem ypierwszym instytucjonalnym straznikiem i
gwarantem« trwania i rozwoju wartosci, na ktorych fundamencie zostato zorganizowane, a
takze realizacji wolnosci i praw cztowieka (por. wyrok z 20 kwietnia 2011 v, Kp 7/09, pkt 3.2,
czy w kontekscie koniecznosci ochrony pracy jako elementu dobra wspolnego - wyrok z 14
czerwca 2011 v, Kp 1/11, pkt 4.1,a takze M Zubik, »Wolnos¢« a »prawo« (pie¢ hipotez o
stosowaniu poje¢ konstytucyjnych dotyczqcych praw czlowieka), PiP 2015, z. 9, s. 17-18) [W.
Sokolewicz, M. Zubik, komentarz do art. 1 Konstytucji, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej - Komentarz, t. I, wyd. 2016, Lex 2023, teza 18].

Za dobro wspdlne lub jego element TK uznawat: byt panstwa (okreslony takze mianem
interesu wspolnego; wyr. TK z 7.3.2000 r., K 26/98, OTK 2000, Nr 2, poz. 57, pkt 111.2),
bezpieczenstwo panstwa (wyr. TK z: 25.11.2003 r., K 37/02, OTK-A 2003, Nr 9, poz. 96;
3.7.2001 r., K 3/01, OTK 2001, Nr S, poz. 125, pkt IIL.3), bezpieczenstwo i obronnos¢ kraju
(wyr. TK z 3.7.2001 r., K 3/01, OTK 2001, Nr 5, poz. 125, pkt IIL.3), bezpieczenstwo
zewngtrzne (wskazane posrednio jako dobro wspdlne w wyr. TK z 10.4.2002 r., K 26/00, OTK-
A 2002, Nr 2, poz. 18, pkt V.2), niepodlegly byt panstwowy, niepodzielnos$¢ terytorium i
nienaruszalnos¢ granic (wyr. TK z: 7.3.2000 r., K 26/98, OTK 2000, Nr 2, poz.57, pkt II1.2;
10.4.2002 r. K 26/00, OTK-A 2002,Nr 2, poz. 18, pkt V.2), niepodleglos¢ i nienaruszalnosc¢
terytorium (wyr. TK z3.7.2001 r., K 3/01, OTK 2001, Nr 5, poz. 125, pkt II1.3), niepodlegtos¢
panstwa (wyr. TK z 11.5.2005 r., K 18/04, OTK-A 2005, Nr 5, poz. 49, pkt III.18) [M.
Piechowiak, op. cit., teza 136]. Trybunal Konstytucyjny wskazatl, m.in. w wyroku z dnia 6 lipca

2011 r., sygn. P 12/09 (OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 51), takie elementy dobra wspdlnego jak:



prestiz organow panstwa, zaufanie obywateli do RP, identyfikacja obywateli z panstwem. W
imi¢ dobra wspdlnego ograniczana moze by¢ wolno$¢ osobista (zob. wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 1 czerwca 1999 r., sygn. SK 20/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 93; 10
lipca 2000 r., sygn. SK 21/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 144, pkt II1.8; 5 lipca 2005 r., sygn. SK
26/04, OTK ZU nr 7/A/2005, poz. 78, pkt 1I1.3; 10 lipca 2007 r., sygn. SK 50/06, OTK ZU nr
7/A/2007, poz. 75, pkt I11.3.1; 10 czerwca 2008 1., sygn. SK 17/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz.
78, pkt II1.5.1; postanowienia Trybunalu Konstytucyjnego z dnia: 22 pazdziernika 2008 r., sygn.
Ts 231/08, OTK ZU nr 3/B/2009, poz. 205; 3 czerwca 2009 r., sygn. Ts 231/08, OTK ZU nr
3/B/2009, poz. 206; 20 listopada 2012 r., sygn. SK 3/12, OTK ZU nr 10/A/2012, poz. 123). W
wyroku z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. P 24/05, Trybunal Konstytucyjny zauwazyt: Dostgp do
zasobow energetycznych ma podstawowe znaczenie z punktu widzenia istnienia spoleczenstwa
i poszczegdlnych jednostek, suwerennosci i niepodlegtoSci panstwa - a zatem zapewnienia
wolnosci i praw czlowieka i obywatela. Dysponowanie zasobami energetycznymi warunkuje

mozliwos¢ urzeczywistnienia dobra wspolnego, o ktorym mowi art. 1 Konstytucji [OTK ZU nr
7/A/2006, poz. 87].

Analizowany wyzej wzorzec, w kontekscie niniejszej sprawy wykazuje tacznosé z art.
5 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym Rzeczpospolita Polska strzeze niepodleglosci i
nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa czlowieka i obywatela oraz
bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrong

srodowiska, kierujac si¢ zasadg zrOwnowazonego rozwoju.

Jak wskazuje si¢ w pisSmiennictwie, [pJojecie bezpieczenstwa na podstawie art. 5
Konstytucji RP nalezy rozumieé szeroko, jako stan dajgcy poczucie pewnosci i stabilnosci oraz
gwarancji jego ochrony. Chodzi przy tym nie tylko o bezpieczenstwo o charakterze politycznym
czy militarnym, ale rowniez bezpieczenstwo prawne, materialne, spoteczne czy ekologiczne. (.
..) Zapewnianie obywatelom bezpieczenstwa nabiera szczegblnego wymiaru wowczas, gdy jest
ono zagrozone. Panstwo zobowigzane jest bowiem wowczas do przedsiewzigcia konkretnych
dziatan o charakterze ochronnym wzgledem wtasnych obywateli. Cel, o ktorym mowa w art. 5
wymaga jednak realizacji rowniez wowczas, gdy nie ma bezposredniego zagrozenia dla zycia
lub zdrowia obywateli. Wowczas panstwo zobowigzane jest do czuwania nad bezpieczenstwem
obywateli oraz umacniania w nich poczucia pewnosci i stabilnosci, jako elementow zaufania
do panstwa i gwarantowanej przez niego ochrony (M. Florczak-Wator, komentarz do art. 5
Konstytucji RP, [w:] M. Safjan i L. Bosek (red.), Konstytucja RP, Tom 1, art.1-86, wyd. 2016,

Legalis 2022, teza 33-35). Jak wynika z powyzszego, jednym z aspektow bezpieczenstwa



obywateli, ktore podlega ochronie na mocy art. 5 Konstytucji, jest bezpieczenstwo materialne,
a wiec te aspekty, ktore daje sie przedstawic jako spokdj, ochrona wiasnosci, jakos¢ zycia
obywateli (zob. H. Zigba-Zalucka, Konstytucyjne aspekty bezpieczenstwa, St.Iur.Lubl. 2014, nr
22, s. 423), inaczej bezpieczenstwo ekonomiczne (ktore jest podzielone na: surowcowe,
technologiczne, ZywnosSciowe, finansowe, rolne itp.) [ibidem]. Bezpieczenstwo ekonomiczne
obywateli bez watpienia determinuje rzeczywisty zakres wolnosci, ktora zgodnie z ustawg

zasadniczg podlega ochronie prawnej (art. 31 ust. 1 Konstytucji).

Wspotczesnie warunkiem bezpieczenstwa obywateli, warunkiem realizacji praw i
wolnosci cztowieka jest swobodny dostep do zrddetl energii, co trafnie zauwazyt w swoim
orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny (zob. wyrok z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. P 24/05, op.

cit.).

Rowniez sady administracyjne konsekwentnie stojg na stanowisku, ze dystrybucja
energii elektrycznej i inne zadania wykonywane przez przedsigbiorstwo energetyczne, a takze
dystrybucja ropy 1 inne zadania wykonywane przez przedsigbiorstwo ropociagowe, ze
wzgledu na znaczenie Zrédet energii dla rozwoju cywilizacyjnego i poziomu zycia obywateli
stanowig urzeczywistnianie dobra wspolnego, o ktorym mowa w art. 1 Konstytucji (zob.
zamiast wielu, wyroki NSA: z dnia 7 maja 2020 r., sygn. I OSK 834/19, LEX nr 3047263; z
dnia 24 pazdziernika 2019 r., sygn. I OSK 761/18, LEX nr 3073041; z dnia 9 marca 2018 r.,
sygn. I OSK 1974/16, LEX nr 2486258; z dnia 28 kwietnia 2015 r., I OSK 1881/14, LEX nr
1773584, z dnia 9 stycznia 2015 r., I OSK 230/14, LEX nr 1624285, z dnia 5 wrzesnia 2014 r.,
[ OSK 2931/13, LEX nr 1569507; z dnia 5 wrze$nia 2014 r., 1 OSK 2931/13, LEX nr 1569507,
z dnia 18 sierpnia 2010 r., I OSK 851/10, LEX nr 737513). Bez dostgpu bowiem do energii
elektrycznej wspolczesnie nie da sie funkcjonowaé w ogole, bez dostepu do energii cieplnej w
zimie w polskich warunkach nie da si¢ zachowa¢ zdrowia, a bez dostepu do paliw nie da sie
realizowa¢ swobody przemieszczania si¢, chocby w formie transportu zbiorowego. Z tego
wzgledu, zeby realizacja konstytucyjnych wartosci miata charakter realny, a nie pozorny,
energia musi by¢ dla obywateli z jednej strony dostepna, a z drugiej strony musi by¢ dostepna

w cenie, w ktdrej zaopatrzenie si¢ w nig bedzie realne.

Zapewnienie powyzszych warunkow stanowi m. in. cel funkcjonowania Prezesa Urzedu
Regulacji Energetyki, okreslony w art. 23 ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo
energetyczne (Dz. U. z 2022 r. poz. 1385), ktory stanowi, ze Prezes URE reguluje dziatalnos¢
przedsiebiorstw energetycznych zgodnie z ustawa i politykg energetyczng panstwa, zmierzajac

do rownowazenia interesow przedsigbiorstw energetycznych i odbiorcéw paliw i energii.



Podstawowym instrumentem realizacji tego zadania jest zatwierdzanie i kontrolowanie taryf
zgodnie z art. 44, 45 i 46 rzeczonej ustawy (zob. wyrok WSA w Warszawie z 31 maja 2017 r.,
I SAB/Wa 1/17, LEX nr 2394570, zob. takze A. Kosciuk, komentarz do art. 23, [w:] Prawo
energetyczne. Komentarz, wyd. 2020, Lex 2023).

Artykut 2 Konstytucji stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Ten przepis
ustawy zasadniczej daje podstawe do rekonstruowania zasad o fundamentalnym znaczeniu,
ktore nie znajduja bezposredniego, literalnego odzwierciedlenia w tekscie Konstytucji (zob.

wyrok TK z dnia 31 stycznia 2005 r., sygn. P 9/04, OTK ZU nr 1/A/2005, poz. 9).

Rozumienie zawartej w tym przepisie klauzuli demokratycznego panstwa prawnego
wraz z zasada praworzadnosci, sprawiedliwosci, godnosci cztowieka, proporcjonalnosci,
réwnosci wobec prawa oraz prawa do sadu wspdttworzy dorobek konstytucyjny Trybunatu
Konstytucyjnego, zawierajacy zbioér norm stanowiacych wzorce kontroli. Klauzula ta ma
charakter ,,wielopietrowy”. Na jej tres¢ sklada si¢ szereg zasad, ktore nie zostaly wprawdzie
expressis verbis ujete w Konstytucji, ale ktére wynikaja z istoty i aksjologii demokratycznego
panstwa prawnego (zob. wyrok TK z dnia 4 stycznia 1999 r., sygn. K. 18/99, OTK ZU nr
1/2000, poz. 1). Trafnie wskazuje B. Banaszak, ze (...) demokrazyczne' pansiwo prawne to

panstwo, w ktorym istniejq i funkcjonujq wzajemnie ze sobg powigzane:

1) suwerenno$¢ narodu - podstawa demokratycznej legitymizacji wiadzy pansiwowej i
demokratycznego systemu tworzenia prawa oraz insiytucji okreslajgcych odpowiedzialnosc¢
organow panstwowych; 2) wolnos¢ i rownos¢ wobec prawa, tj. oparcie stosunkow miedzy
panstwem a jednostkq na konstytucyjnym systemie praw podstawowych, nakierowanym przede
wszystkim na zapewnienie rownosci oraz wolnosci osobistych i politycznych, a w przypadku
tych ostatnich na stworzenie jednostce mozliwosci wplywu na ksztattowanie woli panstwa; 3)
konstytucja jako zasadniczy porzgdek prawny i najwyzsza rangg norma prawna w panstwie
stanowigca podstaweg catego systemu prawa, 4) prawo jako podstawa i granica wszystkich
dzialan panstwa, tj. zwigzanie ustawodawcy normami konstytucyjnymi, a wtadzy wykonawczej
i sqdowniczej - ustawq, wszystkich zas organdow normami pozakrajowymi, ktorych panstwo
zobowiqzalo sie¢ przestrzegal; patrzqc natomiast od strony jednostki - pewnos¢ prawna,
rozumiana jako trwalos¢ prawa i przewidywalnos¢ panstwowych rozstrzygnieé (ochrona
zaufania obywatela do panstwa); 5) podziat wiadz jako przyporzqdkowanie funkcji
panstwowych i wzajemna kontrola wltadz, 6) ochrona sqdowa - zapewnienie petnej i efektywnej

ochrony prawnej, przede wszystkim w odniesieniu do aktow publicznoprawnych (takze dziatan



panstwa w drodze ustawy), przez system niezaleznych i niezawistych sqdow, opierajgcych swq
procedurg na ustawie, 7) odpowiedzialnos¢ organow panstwa za bledne dzialania (rowniez
odszkodowawcza);, 8) zakaz podejmowania dziatan przez panstwo ponad potrzebe (B.
Banaszak, komentarz do art. 2, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2012, Legalis 2023, teza 2).

W pi$miennictwie wskazuje si¢ takze, ze z rzeczonego przepisu wynika m. in. zasada
demokratyzmu, ktéra wymaga oparcia na rygorach demokracji calego procesu tworzenia,
interpretowania 1 stosowania prawa (zob. W. Sokolewicz, komentarz do art. 2, [w:]
Konstytucja. Komentarz. Tom V, [red.] L. Garlicki, s. 11). Ujecie to koresponduje z zasada
praworzadnosci rozumiang w sposob formalny i woéwczas oznacza ona zgodne z prawem
funkcjonowanie panstwa, tj. jego organow lub innych podmiotow dziatajgcych w jego imieniu.
Wiqgze sig¢ ona wowczas z omowionym juz nakazem dziatania organow panstwowych wylgcznie
w granicach ich kompetencji okreslonych przez prawo oraz z nakazem wydawania aktow
stosowania prawa na podstawie norm generalnych i abstrakcyjnych. Ponadto zaklada
podejmowanie przez organy panstwowe rozstrzygnie¢ i uchwalanie aktow prawnych w trybie
okreslonym przez prawo (np. normy proceduralne dotyczgce trybu ustawodawczego) [zob. B.

Banaszak, op. cit., teza 9).

W kontekscie niniejszej sprawy, wazng norma wynikajacg z art. 2 Konstytucji jest
zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zwana tez zasadg
lojalnosci panstwa. Ma ona podstawowe znaczenie i wyznacza ramy dziatania organoéw wladzy
publicznej (zob. np. wyrok TK z dnia 20 grudnia 1999 r., sygn. K. 4/99, OTK ZU nr 7/1999,
poz. 165). Z zasada lojalnosci zwigzana jest konieczno$¢ zapewnienia jednostce
bezpieczenstwa prawnego. Z kolei, bezpieczenstwo prawne jest zwigzane z pewnoscig prawa,
a wiec z przewidywalnoscig dziatan organéw panstwa (zob. np. wyrok TK z dnia 14 czerwca
2000 r., sygn. P. 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138). Pewno$¢ prawa jest to zesp6t cech
przystugujacych prawu, ktore gwarantujg jednostce bezpieczenstwo prawne, i umozliwiajg jej
decydowanie o swoim post¢powaniu na podstawie pelnej znajomosci przestanek dziatania
organOw panstwa, a zarazem znajomosci konsekwencji prawnych, jakie postepowanie to moze
za sobg pociagnaé (zob. np. wyroki TK z dnia: 14 czerwca 2000 r., sygn. P. 3/00, op. cit.; 19
listopada 2008 1., sygn. Kp 2/08, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 157; 20 stycznia 2009 r., sygn. P
40/07, OTK ZU nr 1/A/2009, poz. 4). Wymienione wartosci musza by¢ analizowane w
perspektywie wewnetrznej, ale takze w kontekscie spetnienia przez Panstwo Polskie cigzacych

na nim konstytucyjnych obowigzkow zwigzanych z zakresem przekazania kompetencji



organéw wladzy publicznej w niektorych sprawach organizacji lub organowi
mie¢dzynarodowemu na podstawie art. 90 ust. 1 Konstytucji RP. To przekazanie kompetencji
musi uwzglednia¢ zobowigzanie panstwa do budowania zaufania obywateli (jednostek) do
panstwa i stanowionego przez nie prawa i zapewnienia bezpieczenstwa prawnego i pewnosci
prawa. Czuwanie nad realizacjg panstwa prawnego dotyczy tez ksztaltowania kompetencji

organdéw wiadzy publicznej po przystgpieniu Polski do Unii Europejskie;.

Zasada lojalnosci, zwigzana z bezpieczenstwem prawnym jednostki, ma tez inny aspekt, istotny
w kontekscie niniejszej sprawy. Wyraza si¢ ona w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, »by
nie stawato si¢ ono swoistq putapkq dla obywatela i aby mogt on uktadaé swoje sprawy w
zaufaniu, iz nie naraza si¢ na prawne skutki, ktorych nie mogt przewidzie¢c w momencie
podejmowania decyzji i dziatan oraz w przekonaniu, izjego dziatania podejmowane zgodnie
z obowigzujgcym prawem bedq takze w przysztosci uznawane przez porzqdek prawny« (wyr.
TKz 7.2.2001 r, K 27/00, OTK 2001, Nr 2, poz. 29) [P. Tuleja, komentarz do art. 2 Konstytucji
RP, [w:] M. Safjan i L. Bosek (red.), Konstytucja RP, Tom 1, art.1-86, Legalis 2023, teza 25].
Podkresli¢ nalezy, ze w ramach umowy spolecznej stanowiagcej fundament panstwowosci,
obywatele powierzyli posrednio panstwu zapewnianie no$nikéw energii w stopniu
gwarantujacym przezycie w warunkach zachowania zdrowia. Naktadane na obywateli istotne i

gwattowne ograniczenia w tym zakresie muszg by¢ réwniez oceniane z tej perspektywy.

Zwigzek z zasadg demokratycznego panstwa prawa wykazuje rdéwniez zasada
legalizmu, wynikajaca z art. 7 Konstytucji, ktéry stanowi, ze [ofrgany wiadzy publicznej

dziatajg na podstawie i w granicach prawa.

Legalizm stanowi jadro zasady panstwa prawnego (zob. B. Banaszak, teza 7. do art. 2, [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 32 - 33 oraz wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 pazdziernika 2017 r., sygn. K 3/17, OTK ZU seria A z
2017 r., poz. 68). Trybunal Konstytucyjny z tego przepisu ustawy zasadniczej wywodzi, ze
kompetencje organow wiladzy publicznej powinny zostac jednoznacznie i precyzyjnie okreslone
w przepisach prawa, wszelkie dziatania tych organdéw powinny mieé¢ podstawg w takich
przepisach, a - w razie wgtpliwosci interpretacyjnych - kompetencji organow wiadzy publicznej
nie mozna domniemywac (wyrok TK z dnia 14 czerwca 2006 r., sygn. K 53/05, OTK ZU nr
6/A/2006, poz. 66). Przez wladze publiczne nalezy przy tym rozumieé¢ wszystkie wladze w
sensie konstytucyjnym - ustawodawczg, wykonawcza i sadowniczg (zob. wyrok TK z dnia 4
grudnia 2001 r., sygn. SK 18/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 256). Z art. 7 Konstytucji RP wynika

wigc, ze organy wladzy publicznej nie moga podejmowac dzialan bez podstawy prawnej (zob.



wyrok TK z dnia 21 lutego 2001 r., sygn. P 12/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 47 i przywotana
tam literatura). W tym kontekscie warto zwrdci¢ uwage na poglad P. Tulei, ktory - rozwazajac
kwesti¢ zawartego w art. 7 Konstytucji nakazu dziatania na podstawie i w granicach prawa -
stwierdzil, ze ma on charakter reguty nieprzewidujacej zadnych wyjatkéw (P. Tuleja, komentarz
do art. 7 Konstytucji, [w:], Konstytucja RP, Tom I, Komentarz. Art. 1-86, [red.] M. Safjan, L.
Bosek, op. cit., s. 302).

Nie sposéb w badanym kontekscie poming¢ innego fundamentu ustroju
Rzeczypospolitej, ktory stanowi takze wzorzec kontroli w niniejszej sprawie, tj. zasady
sprawiedliwosci spotecznej, wynikajacej rowniez z art. 2 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny
w swoich orzeczeniach rozciaggnat pojecie sprawiedliwosci spolecznej, obejmujac nim takie
wartosci jak: tworzenie warunkéw zdrowego i stabilnego rozwoju gospodarczego, zachowanie
rownowagi budzetowej, prawo obywateli i ich reprezentacji do ustalania priorytetow polityki
gospodarczej i spotecznej, réwnos¢ praw, solidarnos¢ spoteczna, zapewnienie minimum
bezpieczenstwa socjalnego oraz podstawowych warunkoéw egzystencji osobom pozostajacym
bez pracy nie z wlasnej winy (zob. W. Sokolewicz, M. Zubik, komentarz do art. 2 Konstytucji,
[w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej - Komentarz, t. I,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, s. 160). Jak zauwaza si¢ w piSmiennictwie,
[sprawiedliwos¢ spoteczna np. zakazuje dyskryminujgcego rozlozenia cigzaréw kryzysu
gospodarczego albo przeprowadzanych przez panstwo reform na poszczegolne grupy spoteczne
(ibidem, s. 166). Przyjmuje sig, ze celem dzialan panstwa w obszarze Zycia spolecznego i
gospodarczego jest stwarzanie dla obywateli w miare rownych szans do zajmowania przez nich
i utrzymywania wlasciwego i stosownego do ich predyspozycji miejsca w zyciu spotecznym,
niezaleznie od czasem niesprawiedliwych i nieobiektywnych uwarunkowan, ktérym mogliby
podlegac (P. Sarnecki, [w:] Prawo..., s. 76). Zadania te powinny by¢ wykonywane w zgodnosci
z konstytucyjnie ustalong hierarchiq zadan panstwa, zajmujgc w niej odpowiednio wysokie
miejsce (por. Z. Ziembinski, Sprawiedliwos¢ spoteczna ..., s. 59) [ibidem]. Nakladanie na
obywateli znacznych ograniczen w zakresie dostepu do nosnikdw energii musi réwniez by¢

oceniane przy uwzglednieniu zasady sprawiedliwosci spoteczne;j.

Artykut 8 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze Konstytucja jest najwyzszym prawem

Rzeczypospolitej Polskiej.

Piotr Tuleja, podkreslajac szczegdlng moc Konstytucji, stwierdzil, iz [ufzyte w art. 8 ust. 1
Konstytucji RP sformutowanie, w mysl ktorego Konstytucja RP jest najwyziszym prawem

Rzeczypospolitej Polskiej, oznacza, ze wszystkie akty prawne powinny by¢ zgodne z Konstytucjg



RP. Dotyczy to aktow stanowienia i stosowania prawa. Nakaz zgodnosci obejmuje tez faktyczne
dziatania organow wladzy publicznej podejmowane na podstawie i w granicach prawa. W
odniesieniu do organow stanowigcych prawo zasada nadrz¢dnosci Konstytucji RP oznacza
zakaz stanowienia norm prawnych niezgodnych z Konstytucig RP oraz nakaz konkretyzacji
przepisow Konstytucji RP. W pierwszej kolejnosci art. 8 ust. 1 adresowany jest do ustawodawcy.
(...) naruszenie przez ustawodawcg zakazu stanowienia przepisow niezgodnych z Konstytucjqg
RP nie oznacza ich niewaznosci, nie powoduje ich automatycznej derogacji, nie uzasadnia
stwierdzania takiej derogacji przez organ stosujgcy prawo. Uzasadnia natomiast wszczgcie
postgpowania prowadzqcego do stwierdzenia przez TK hierarchicznej zgodnosci norm.
Uzasadnienie to wynika zarowno z wlasciwoSci norm konstytucyjnych oraz sposobu
Jormutowania ocen o hierarchicznej niezgodnosci, jak i z zasad ustrojowych. Konsekwencjq tak
rozumianej zasady nadrzednosci Konstytucji RP jest sposob uksztattowania kompetencji TK,
charakteru i skutkow jego orzeczen. Szczegolna moc Konstytucji RP stanowi Zrddlo
powszechnie obowigzujgcego charakteru wyrokow TK oraz skutkow tych wyrokow

polegajgcych na derogacji niekonstytucyjnych norm.

Zakaz stanowienia aktow normatywnych niezgodnych z Konstytucjg RP stanowi tzw. negatywny
aspekt zasady nadrz¢dnosci. Zasada ta ma rowniez aspekt pozytywny, wyrazajqgcy si¢ nakazem
konkretyzacji przepisow Konstytucji RP. Nakaz ten rowniez skierowany jest przede wszystkim

do ustawodawcy.

Brak regulacji konstytucyjnej oznacza swobodg ustawodawcy w stanowieniu prawa oraz
sposobie regulacji danej materii. Konstytucja RP w wielu przepisach odsyta wprost do regulacji
ustawowej lub koniecznos¢ takiej regulacji wynika posrednio z je} przepisow.(...) Zasada
nadrzednosci Konstytucji RP jest rowniez skierowana do organdw stosujgcych prawo, w
szczegolnosci do sqdow (P. Tuleja, komentarz do art. 8 Konstytucji, [w:], Konstytucja RP. Tom
I...,op.cit.,[red.] M. Safjan,L. Bosek,s. 313-316), ktore w przypadku powzigcia watpliwosci co
do zgodnosci przepiséw ustawy z Konstytucja sg zobowigzane do uruchomienia procedury

pytan prawnych do TK (art. 193 Konstytucji).

W niniejszej sprawie szczegolnie istotny jest ten aspekt nadrzednosci Konstytucji w
polskim systemie prawnym, ktéry odnosi si¢ do relacji prawo krajowe - prawo Unii
Europejskiej, a to z kolei wymaga uwzglednienia jako wzorcow kontroli art. 90 ust. 1 w zw. z

art. 4 Konstytucji.



Zgodnie z przepisem art. 90 ust. 1 Konstytucji, Rzeczpospolita Polska moze na
podstawie umowy miedzynarodowej przekazac¢ organizacji miedzynarodowej lub organowi
migdzynarodowemu kompetencje organow wiadzy panstwowej w niektorych sprawach. Jak
stwierdzit B. Banaszak, art. 90 ust. 1 Konstytucji okresla tryb wyrazania zgody na przekazanie
podmiotom mie¢dzynarodowym kompetencji organow wladzy panstwowej. Przepis ten nie
zawiera stowa o suwerennosci, chociaz z jego tresci jednoznacznie wynika, ze dotyczy on tej
materii. Nie wskazuje tez kompetencji, jakie mogg by¢ przekazane. Z tego, ze przedmiotem
przekazania mogg by¢ kompetencje organdéw panstwowych jedynie w niektorych sprawach,
wynika tez, ze panstwo nie moze wyrzec si¢ suwerennosci. Przez ratyfikacje z art. 90 ust. 1
Konstytucji RP nie mozna tez przekazaé organizacji catosci kompetencji jakiegos$ organu (zob.
B. Banaszak, komentarz do art 90, [w:] Konstytucia Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,

Warszawa 2012, Legalis 2023).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, odnoszacym si¢ do zagadnienia
przekazania kompetencji w niektorych sprawach, podkresla sie, ze chodzi tu zar6wno o zakaz
przekazania ogéhu kompetencji danego organu, przekazania kompetencji w calosci spraw w
danej dziedzinie, jak i zakaz przekazania kompetencji co do istoty spraw okreslajacych gestie
danego organu wladzy panstwowej (zob. wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04, OTK
ZU nr 5/A/2005, poz. 49). Oznacza to, ze roOwniez tres¢ przepisOw prawa unijnego mozna
analizowa¢ z perspektywy prawidtowego, tj. zgodnego z Konstytucja, przekazania
kompetencji, ale takze juz po przekazaniu mozna oceniaé, czy zakres przekazania kompetencji
nie jest w sposob nieuprawniony modyfikowany, wbrew zobowigzaniom wynikajacym z
umowy mi¢dzynarodowej, ratyfikowanej w trybie art. 90 ust. 1 Konstytucji RP. Tym samym, z
punktu widzenia analizowanego przepisu Konstytucji RP, niedopuszczalne jest, aby
Rzeczpospolita Polska mogla zwigzaé si¢ tego rodzaju umowag miedzynarodows, ktdra
przewiduje niedookreslone uprawnienia organizacji miedzynarodowej ze skutkiem
obowigzywania na terenie RP, albo, co wigcej, pozwala tej organizacji na samookreslanie
whasnych kompetencji w pdzniejszym czasie, kosztem kompetencji organéw RP. Panstwa
czlonkowskie pozostaja bowiem gospodarzami traktatow, zachowujac tzw. kompetencje
kompetencji, czyli kompetencje do ustalania nowych kompetencji, co nastepuje poprzez
zmiang traktatéw (zob. M. Florczak-Wator, komentarz do art. 4 Konstytucji, [w:] Konstytucja
RP, Tom I, Komentarz. Art. 1-86, [red.] M. Safjan, L. Bosek, Wydawnictwo C. H. Beck,
Warszawa 2016, teza 26).



Zgoda na ratyfikacj¢ odnosi si¢ bowiem do enumeratywnie wskazanych kompetenc;ji i
okreslonego w ten sam sposob zakresu spraw. To, ze ustrojodawca postuzyl sie
niedookreslonym sformutowaniem ,niektérych”, nie oznacza przeciez, ze w ten sam sposob

moze by¢ sformulowana delegacja kompetenciji.

Powierzenie kompetencji w ramach umowy, o ktérej mowa w art. 90 ust. 1 ustawy
zasadniczej, nie moze zatem zaklada¢ samoistnej ewolucji i musi byé wyrazne, gdyz na
podstawie traktatu organy tej organizacji staja si¢ organami wtadzy ,,w niektorych sprawach”,
tacznie z mozliwoscig stanowienia prawa powszechnie obowigzujacego na terenie RP (art. 91
ust. 3 Konstytucji). Przekazanie owego wiladztwa i jego wykonywanie przez organy
miedzynarodowe podlega zatem tym samym regutom, ktérym podlegaja krajowe organy
wladzy panstwowej, a wigc w szczegdlnosci zasadom opisanym w art. 2 i art. 7 Konstytucji.
Takze bowiem na gruncie prawa publicznego mamy do czynienia z refleksem zasady nemo plus
iuris in alium transferre potest quam ipse habet, ktoérabodaj najtrafniej ujat jurysta Julian: More
maiorum ita comparatum est, ut is demum iurisdictionem mandare possit, qui eam sua iure,
non alieno benefi cio habet (ze zwyczaju przodkéw wynika, Ze ten jedynie moze delegowac
Jurysdykcje, komu przystuguje ona z jego wiasnego prawa, a nie z cudzej taski) [Digesta, 2,1,5
- tlum. za F. Longchamps de Berier; materiaty wlasne; zob. takze postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 21 kwietnia 2020 r., sygn. Kpt 1/20, OTK ZU seria A z 2020 r., poz.
60].

Najbardziej tratne ujecie relacji prawo unijne - prawo polskie bylo przedmiotem
przywotywanego juz wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 listopada 2011 r., sygn. SK
45/09, wydanego w pelnym sktadzie Trybunatu, gdzie zauwazono, ze Trybunat Konstytucyjny
wypowiadat si¢ na ten temat w wielu orzeczeniach, a zwlaszcza w wyrokach dotyczgcych

Traktatu akcesyjnego (zob. wyrok sygn. K 18/04) i Traktatu z Lizbony (zob. wyrok K 32/09).

Konstytucja RP zachowuje nadrzednos¢ i pierwszenstwo wobec wszystkich aktow
prawnych obowiqzujgcych w polskim porzgdku konstytucyjnym, w tym takze prawa unijnego.
Taka pozycja Konstytucji wynika z art. 8 ust. 1 Konstytucji i zostata potwierdzona w

dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.

W wyroku dotyczqcym Traktatu akcesyjnego (sygn. K 18/04) Trybunat Konstytucyjny
podkreslit, ze Konstytucja pozostaje - z racji swej szczegdlnej mocy - ,, prawem najwyzszym

Rzeczypospolitej Polskiej” w stosunku do wszystkich wigzgcych Rzeczpospolitqg Polskq umow



migdzynarodowych. Dotyczy to takze ratyfikowanych umow miedzynarodowych o przekazaniu
kompetencji ,,w niektorych sprawach". Konstytucja korzysta na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej z pierwszenstwa obowigzywania i stosowania. Wskazane stanowisko znalazto rowniez
potwierdzenie w wyroku dotyczqcym Traktatu z Lizbony (sygn. K 32/09). Teze te, sformutowang
w kontekscie relacji Konstytucji do traktatow nalezy odnies¢ takze do relacji do aktow instytucji
unijnych (OTK ZU nr 9/A/2011, poz. 97). W orzeczeniu tym podkreslono, ze Trybunat
Konstytucyjny zwraca uwage na koniecznos¢ rozrdznienia, z jednej strony, badania zgodnosci
aktow unijnego prawa pochodnego z traktatami, czyli prawem pierwotnym Unii, a z drugiej
strony, badania ich zgodnosci z Konstytucjq. Organem, ktory decyduje ostatecznie o zgodnosci
rozporzqdzen unijnych z traktatami jest Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, a o
zgodnosci z Konstytucjq - Trybunat Konstytucyjny, jako ze takze ze wzgledu na tres¢ art. 8 ust.
1 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny jest zobowigzany do takiego pojmowania swej pozycyi,
ze w sprawach zasadniczych, o wymiarze ustrojowym zachowa pozycje , sqdu ostatniego

stowa" w odniesieniu do polskiej Konstytucji (ibidem,).

Warto tez odnotowaé wyrazny poglgd Trybunatu Konstytucyjnego, ze [w[ykiadnia
. przyjazna dla prawa europejskiego” ma swoje granice. Nie moze prowadzi¢ do rezultatow
sprzecznych z wyraznym brzmieniem norm konstytucyjnych i niemozliwych do uzgodnienia z
minimum funkcji gwarancyjnych, realizowanych przez Konstytucje (ibidem). Jak wskazuje si¢
W piSmiennictwie, zachowanie pierwszenstwa Konstytucji RP, w warunkach integracji
europejskiej, jest rownoznaczne z zachowaniem suwerennosci panstwa (zob. K. Wéjtowicz,
Suwerennos¢ w procesie integracji europejskiej, [w:] Spor o suwerennosci, [red.] W. Wolpiuk,

Warszawa 2001, s. 174).

Z kolei art. 4 ust. [ Konstytucji RP stanowi, ze: Wiadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej
Polskiej nalezy do Narodu. Jak wskazuje si¢ w pisSmiennictwie [n]ardd jest piastunem wladzy
zwierzchniej na terytorium panstwa polskiego. Nie wyklucza to jednak sytuacji, w ktdrej witadza
zwierzchnia Narodu bgdzie sprawowana w stosunku do 0sob i zdarzen majgcych miejsce poza
granicami Polski. Dopuszczalne jest rowniez sprawowanie na terytorium Polski wladzy
publicznej przez podmioty ponadnarodowe lub organy panstw obcych. W kazdym takim
przypadku sprawowanie wiadzy musi by¢ zakotwiczone w woli zwierzchniej Narodu polskiego
(P. Tuleja, komentarz do art. 4, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, P. Tuleja
[red.], wyd. 2021, LEX 2023). Dlatego, jak juz wyzej wskazywano, wilasnie zasada
suwerennosci wyznacza granice przekazania kompetencji w procesie integracji europejskiej.

Jest to szczegolnie istotne, (...) gdy kompetencje te sq powigzane z istotq suwerennosci i dotyczq



m. in.: regul konstytucyjnych, wymiaru sprawiedliwosci, wiadztwa nad terytorium parstwa,
sitami zbrojnymi. Nie mogq zosta¢ przekazane kompetencje, ktore decydujq o tozsamosci
konstytucyjnej panstwa polskiego. Na tozsamosé¢ te skladajq si¢ zasady: ochrony godnosci
cztowieka i jego praw podstawowych, ochrony panstwowosci, demokracji, panstwa prawnego,
sprawiedliwosci spolecznej, pomocniczosci oraz zakaz przekazywania wladzy ustrojodawczej

oraz uprawnien do kreowania kompetencji (ibidem).

Zgodnie z art. 20 Konstytucji, [s/poteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, wiasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspdipracy

partnerow spolecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiey.

Powyzszy przepis charakteryzuje system gospodarczy Rzeczypospolitej, wskazujac na jego
trzy podstawowe filary, a jednoczesnie wyraza skierowany do ustawodawcy nakaz takiego
uksztattowania warunkéw gospodarowania czy instytucji spotecznych, by odpowiadal wizji
ustrojodawcy (zob. L. Garlicki, M. Zubik, komentarz do art. 20, [w:] Kownstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Tom I, Wstep, art. 1 - 29, red. L. Garlicki, M. Zubik,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, s. 514). W orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego wskazano jednak na potrzebe kompleksowego i komplementarnego
traktowania poszczegdlnych elementow skladajacych si¢ na spoteczng gospodarke rynkowa.
Kompleksowos¢ wyraza si¢ w koniecznosci ujmowania tych elementéw jako calosci, bez
wyrozniania zadnego z nich, za$ komplementarno$¢ w takim ich powigzaniu aby wzajemnie
si¢ wspieraly, jak i ograniczaty (zob. wyrok TK z dnia 24 stycznia 2001 r., sygn. K 17/00, OTK
ZU nr 1/2001, poz. 4). Konsekwencjq takiego ujecia jest to, ze badajgc zgodnoS¢ dzialan
prawodawcy z art. 20 konstytucji nie wystarczy wskaza¢ na naruszenie ktorejkolwiek z
wymienionych w tym artykule wartosci (. . .), trzeba jeszcze ustali¢, czy i w jakim zakresie
naruszenie takie nie nastgpito ze wzgledu na pozostate wartosci w celu zachowania koniecznej

miedzy nimi rownowagi (ibidem).

Podstawowg trescia omawianej w tym miejscu klauzuli ustrojowej jest osadzenie
porzadku gospodarczego na mechanizmach wolnego rynku - zjednoczesnym zastrzezeniem
uprawnienia panstwa do urzeczywistniania zasad sprawiedliwosci spolecznej. Nie wszystkie
stosunki spoteczne powinny by¢ bowiem poddane wylacznie regutom wolnego rynku i wladze
publiczne musza korygowac niektore aspekty jego funkcjonowania (zob. L. Garlicki, M. Zubik,
op. cit, s. 519). W ujgciu negatywnym art. 20 Konstytucji zabezpiecza¢ ma przed
niebezpieczenstwem ,powrotu” do elementéw gospodarki centralnie planowanej (z

dominujacg rolg wlasnosci panstwowe;j), jak réwniez przed pozostawieniem catoksztattow



stosunkow gospodarczych wylgcznie mechanizmom wolnego rynku. Ustawodawcy zwyktemu,
ktéry, w Swietle tego unormowania, jest odpowiedzialny za stan gospodarki (por. wyrok TK z
dnia 17 stycznia 2001,sygn. K 5/00, OTK ZU nr 1/2001, poz. 2), pozostawiono jednoczesnie
duzg swobodg, co do wyboru konkretnego wzorca systemu gospodarczego (zob. L. Garlicki,
M. Zubik, op. cit, s. 521).

Elementem spotecznej gospodarki rynkowej jest wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej,
ktérg ustrojodawca zadekretowal w art. 22 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem
[o]graniczenie wolnosci dzialalnosci  gospodarczej jest  dopuszczalne

tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny.

Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej jest jedng z podstawowych zasad ustrojowych
Rzeczypospolitej Polskiej, stanowigc konkretyzacje¢ ogolniejszych zasad wyrazonych w art.
20 Konstytucji i jednoczesnie filar ustroju gospodarczego RP (zob. M. Szydto, komentarz do
art. 22, [w:] Konstytucja RP, Tom 1. Komentarz. Art. 1 - 86, red. M. Safjan, L. Bosek, op. cit., s.
604). W tym ujeciu zasada ta, na plaszczyznie stanowienia prawa, tworzy po stronie wiadz
publicznych obowiazki zaréwno o charakterze negatywnym (zakaz wydawania aktow
prawnych kolidujacych z ta zasadg), jak i pozytywnym (nakaz tworzenia warunkow
urzeczywistniajgcych te zasade) [zob. ibidem]. Z kolei, w procesie stosowania prawa realizacja
zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej bedzie stosowanie reguty in dubio pro libertate oraz
zakaz rozszerzajacej wykladni przepisow przewidujacych wyjatki od przedmiotowej zasady
(zob. ibidem).

W drugim ujgciu, art. 22 Konstytucji normuje jedng z podstawowych wolnosci
jednostek i podstawe do konstruowania prawa podmiotowego, przystugujacego kazdemu, kto
podejmuje dzialalnos¢ gospodarcza (zob. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 7 maja
2001 r., sygn. K. 19/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 82, 14 czerwca 2004 r., sygn. SK 21/03, OTK
ZU nr 6/A/2004, poz. 56 i 27 lipca 2004 r., sygn. SK 9/03, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 71).
Trescig wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest przede wszystkim swoboda podejmowania,
wykonywania i zakonczenia dziatalnosci gospodarczej w dowolnie wybranych formach
prawnych. Jak wskazuje sie w doktrynie, zasada wolnosci gospodarczej implikuje prawo do
podjecia wszelkich dziatan ukierunkowanych na realizacj¢ podmiotowego prawa do wolnosci
dzialalnosci gospodarczej, z zastrzezeniem wszakze, iz tego rodzaju dziatania nie mogg by¢
sprzeczne z obowigzujacymi przepisami prawa, z zasadami uczciwej konkurencji, z dobrymi

obyczajami oraz ze stusznym interesem konsumentéw (zob. M. Szydlo, op. cit., s. 605).



Dziatalno$¢ gospodarcza, ze wzgledu na jej charakter, a zwlaszcza ze wzgledu na bliski
zwigzek z interesami innych osdb, jak i z interesem publicznym, moze podlegaé¢ réznego
rodzaju ograniczeniom w stopniu wiekszym niz wolnoscii prawa o charakterze osobistym badz
politycznym (zob. L. Garlicki, M. Zubik, komentarz do art. 22, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Tom I, Wstep, art. 1 - 29, op. cit., s. 568). Konstytucyjna
zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej nie jest bowiem rozumiana jako wolnos¢ absolutna.
Jej ograniczenie jest dopuszczalne w drodze ustawy ze wzgledu na wazny interes publiczny,
gdyz pelna swoboda dziatalnosci gospodarczej we wszelkich dziedzinach mogtaby zagrazaé
nie tylko bezpieczenstwu panstwa i obywateli, ale takze porzadkowi publicznemu (zob. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 grudnia 2003 r., sygn. SK 15/02, OTK ZU nr 9/A/2003,
poz. 103).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalit si¢ poglad, ze ograniczeniami
wolnos$ci dziatalnosci gospodarczej sg regulacje, ktdre formutujg bezwzgledne lub wzgledne
zakazy podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarczej. Regulacje ustawowe, ktore
majg charakter uniwersalny i odnoszg si¢ do wszystkich przedsiebiorcow, stawiajagc im
wymagania i obowigzki w zakresie legalizacji dziatalnosci gospodarczej poprzez uzyskiwanie
wpisu w rejestrze przedsiebiorcow lub ewidencji dzialalnosci gospodarczej, obowigzkow
wobec statystyki publicznej, rejestracji podatkowej i w zakresie ubezpieczen spotecznych,
przestrzegania wymagan zwigzanych z oznaczeniem przedsigbiorcy i1 jego towardw,
podstawowej organizacji finansoéw przedsigbiorstwa, wlasciwej dla jego formy organizacyjno-
prawnej, przestrzegania zasad ochrony zycia i zdrowia ludzkiego oraz bezpieczenstwa,
moralnosci publicznej i ochrony s$rodowiska, a takze wymagan natury technicznej i
technologicznej, zapewnienia wykonywania czynnosci objetych dziatalnoscia gospodarczg
przez osoby posiadajgce uprawnienia zawodowe, przestrzegania zasad pozyskiwania
kontrahentow, ochrony konkurencji i konsumentdw, obcigzen publicznoprawnych, korzystania
z pomocy publicznej, przestrzegania norm prawa pracy i ubezpieczen spotecznych, kontroli i
nadzoru panstwowego, nie sg objete pojeciem ograniczen (w rozumieniu art. 22 Konstytucji)
wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Nalezy je uzna¢ - w $wietle stanowiska Trybunatlu
Konstytucyjnego - raczej za przejaw swego rodzaju ksztaltowania przez prawodawce wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, nie za$ jako jej ograniczenia, wymagajace usprawiedliwienia na
gruncie przestanek z art. 22 Konstytucji (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19
stycznia2010r., sygn. SK 35/08, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 2; podobnie w wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 6 grudnia 2016 1., sygn. SK 7/15, OTK ZU seria A 22016 1., poz. 100).



W doktrynie prawa konstytucyjnego podnosi si¢ jednak, ze w praktyce trudno
jednoznacznie sformulowaé kryteria, wedlug ktérych mozliwe byloby odrézni¢ regulacje
prawne stanowiace ,,wlasciwe" ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wymagajace
konstytucyjnego uzasadnienia na gruncie art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, od tych, ktére
jedynie okreslaja prawne ramy, w jakich prowadzona moze by¢ dzialalno$¢ gospodarcza, i nie
stanowig ograniczen wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (zob. M. Szydto, op. cit.,
s. 615), tym bardziej ze rowniez Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkreslatl, iz w zakresie
wolnosci dziatalnosci gospodarczej miesci si¢ nie tylko wolnos¢ podejmowania dziatalnosei
gospodarczej, ale takze wolno$¢ jej wykonywania, co obejmuje swobode podejmowania
réznych sktadajacych si¢ na dziatalnos¢ gospodarcza dziatan faktycznych i prawnych (zob.
wyroki TK z dnia: 7 maja 2001 r., sygn. K. 19/00, op. cit., 7 czerwca 2005 r., sygn. K 23/04,
OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 62).

Artykul 22 Konstytucji zawiera zatem szczegdlna klauzule limitacyjng odnoszaca si¢ w sposob
specyficzny do wolnosci dziatalnosci gospodarczej. W zwigzku z jej trescia ograniczenie
wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest konstytucyjnie dopuszczalne, gdy spetnia przestanke
formalng (zostalo ustanowione ,,w drodze ustawy") oraz przestank¢ materialng (istnieje
»wazny interes publiczny" uzasadniajgcy dane ograniczenie). Przepis ten, w zakresie, w jakim
ustanawia obie wskazane przestanki, ma wigc charakter unormowania szczego6lnego wzgledem
art. 31 ust. 3 Konstytucji. Jednoczesnie trzeba podkresli¢, ze regulacji zawartej zaré6wno w art.
22, jak i w art. 31 ust. 3 Konstytucji, nie mozna sprowadzi¢ wytacznie do kwestii okreslenia
formalnych i materialnych przestanek ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej czy
innych konstytucyjnych wolnosci 1 praw. Artykul 22 Konstytucji nie moze by¢ przeto
traktowany wylgcznie jako regulacja o charakterze technicznym, dotyczaca techniczno-
legislacyjnej problematyki ustanawiania norm prawnych ingerujacych w wolnos¢ dziatalnosci
gospodarczej (zob. M. Szydlo, op. cit., s. 602). Z przepisu art. 22 Konstytucji wynika
wprawdzie explicite jedynie to, jaki jest zakres dopuszczalnych wyjatkow od zasady wolnosci
dzialalnosci gospodarczej, to jednoczesnie - jak juz byla o tym mowa - wyplywa z niego

implicite ogolna zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej.

Z kolei art. 31 ust. 3 Konstytucji, poza materialnymi i formalnymi przestankami
ograniczenia praw i wolnosci konstytucyjnych, okresla réwniez inne zasady wyznaczajace
zakres ingerencji organdw wladzy publicznej w sfere wolnosci i praw konstytucyjnych: zasade
proporcjonalnosci oraz zasad¢ zakazu naruszania istoty wolnosci lub prawa. W konsekwencji,

ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej sa dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko



ze wzgledu na wazny interes publiczny (art. 22 Konstytucji), jesli sg one konieczne w
demokratycznym panstwie oraz nie naruszajg istoty tej wolnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji).
Ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej moga by¢ uzasadnione waznym interesem
publicznym (nie jest wigc wymagane powolanie si¢ na ktorekolwiek z dobr uzasadniajgcych
ograniczenie praw i wolnosci konstytucyjnych w swietle art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej) oraz
powinny spelnia¢ warunek proporcjonalnosci wprowadzonych ograniczen, nie naruszajac przy
tym istoty wolnosci dziatalno$ci gospodarczej (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
5 maja 2009 r., sygn. SK 54/08, OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 69). W takim ujeciu art. 22
Konstytucji stanowi wigc lex specialis wobec art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej jedynie w
zakresie przestanek uzasadniajacych ingerencje w sfere wolnosci gospodarczej, wyltaczajac - w
odniesieniu do usprawiedliwienia ograniczen wolnosci dziatalnosci gospodarczej - stosowanie
przestanki zawartej w og6lnej klauzuli ograniczajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktéra pozwala
usprawiedliwi¢ wprowadzone ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci
i praw jedynie ze wzgledu na wartosci wyczerpujaco okreslone w art. 31 ust. 3 ustawy
zasadniczej (bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrona $rodowiska, zdrowia i

moralnos$ci publicznej oraz ochrona wolnosci i praw innych oséb).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla sie, ze w pojeciu ,,wazny interes
publiczny”’ miesci sie kazdy przypadek koniecznosci ochrony dobr z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Rownoczesnie jednak, w zakresie ,,waznego interesu publicznego” mieszczg si¢ réwniez
warto$ci niewymienione w mi. 31 ust. 3 Konstytucji, totez zakres dopuszczalnych ingerencji w
wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej jest - w zakresie ich materialnych podstaw - szerszy niz
zakres dopuszczalnych ograniczen tych wolnosci i1 praw, do ktoérych odnosi si¢ art. 31 ust. 3
Konstytucji (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 lipca 2008 r., sygn. K 46/07, OTK
ZU nr 6/A/2008, poz. 104).

Ocena zgodno$ci przedmiotu kontroli w zakresie ujetym w pkt 1) lit. a petitum wniosku

Whnioskodawcy kwestionujg norme wynikajaca z art. 191 ust. 1 w zwigzku z art. 192
TFUE w zwiazku z Dyrektywa ETS, w zakresie, w jakim norma ta dopuszcza, by Unia
Europejska i jej organy w ramach realizacji celéw z dziedziny Srodowiska, zwlaszcza

dotyczacych ochrony klimatu, ksztattowaty zobowigzania panstwa czlonkowskiego wynikajace



z polityki w dziedzinie $rodowiska sprzecznie z celami i zadaniami suwerennego panstwa

demokratycznego.

Niezgodno$¢ z zasada dobra wspdlnego (art. 1 Konstytucji RP) polega na tym, ze
obowigzki w dziedzinie srodowiska natozone na panstwo, a odnoszace si¢ do uzaleznienia
mozliwos$ci prowadzenia okreslonych dziatalnosci od posiadanych uprawnien do emisji CO2
nie biorg pod uwage dobra wspolnego rozumianego jako suma warunkow zycia spotecznego
ulatwiajacych rozwoj cztonkdw wspolnoty politycznej oraz zostaly nalozone w sposob

niezrdwnowazony - nadmiernie obcigzajg polskie podmioty w relacji do osigganych korzysci.

Zgodnie z art. 1 Konstytucji Rzeczpospolita jest dobrem wspdlnym wszystkich
obywateli. Przepis ten wskazuje na charakter panstwa i jego obowigzki wobec obywateli.
Panstwo pehni shuzebng role wobec cztonkéw wspoélnoty politycznej. Dobro wspdlne w sensie
podmiotowym stanowi uzasadnienie systemu prawnego. To znaczy, ze podstawg dobra
wspdlnego jest realizowane w spoteczenstwie dobro jednostki i - chronigce to dobro - prawa

czlowieka.

Jesli naktadane na panstwo zobowigzania w dziedzinie srodowiska, o ktérych mowa w
kwestionowanej normie, wptywajg bezposrednio na jednostke i powoduja, ze tworzone sg
warunki zycia istotnie utrudniajace jej rozwoj (np. poprzez znaczace podwyzki cen energii), to
norma ksztaltujaca taki stan prawny jest sprzeczna z zasadg dobra wspdlnego. Nalezy bowiem
powtorzy¢ za Trybunatem Konstytucyjnym, ze dostep do zasobdw energetycznych ma
podstawowe znaczenie z punktu widzenia istnienia spoteczenstwa i poszczegdlnych
jednostek, suwerennosci i niepodleglosci panstwa - a zatem réwniez zapewnienia wolnosci i
praw czlowieka i obywatela w rozumieniu art. 5 Konstytucji, a dysponowanie zasobami
energetycznymi warunkuje mozliwos¢ urzeczywistnienia dobra wspolnego, o ktérym moéwi art.
1 Konstytucji (zob. wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. P 24/05, op. cit.). Zasadnie sady
administracyjne stojg na stanowisku, ze dystrybucja energii elektrycznej i inne zadania
wykonywane przez przedsiebiorstwa energetyczne, a takze dystrybucja ropy i inne zadania
wykonywane przez przedsigbiorstwa ropociggowe, ze wzgledu na znaczenie zrodet energii dla
rozwoju cywilizacyjnego i poziomu zycia obywateli, stanowig urzeczywistnianie dobra
wspdlnego (wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia: S wrzesnia 2014 r., sygn. [
OSK 2931/13, LEX nr 1569507; zdnia 9 marca 2018 r., sygn. ] OSK 1974/16, LEX nr 2486258;
z dnia 24 pazdziernika 2019 r., sygn. I OSK 761/18, LEX nr 3073041; z dnia 7 maja 2020 r.,
sygn. I OSK 834/19, LEX nr 3047263 - oraz przytoczone tam orzecznictwo). Dostep do

no$nikdw energii stanowi warunek konieczny bezpieczenstwa polskich obywateli,



gwarantowanego przez art. 5 w zw. z art. 1 Konstytucji. Stad kluczowe znaczenie ma istnienie
w tych sferach mechanizmoéw bezpieczenstwa, chronigcych obywateli przed nieuzasadniong
reglamentacjg dostgpu do energii. Jednym z najwazniejszych mechanizmow tego typu jest

dziatalnos¢ Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki.

Jednakze wspolczesnie Prezes URE ma ograniczony wplyw na zjawiska cenowe
dotyczace energii w Polsce. Wynika to z obcigzenia polskich wytworcéw kosztami emisji
dwutlenku wegla w ramach EU ETS. Nalezy podkresli¢, ze juz wspolczesnie koszt
wytworzenia energii w Polsce to w istotnej mierze koszt uprawnien do emisji CO2
wynikajacych z polityki klimatycznej EU, a konkretnie wtasnie z EU ETS, o czym w dalszej

czgsci wniosku.

Z kolei ze wspomnianego art. 5 Konstytucji RP wynika, ze, realizujac cele panstwa,
Rzeczpospolita musi kierowaé si¢ zasadg zrownowazonego rozwoju. Ustrojodawca uznat
zrownowazony rozwoj za warto$¢ konstytucyjng. W wyroku z dnia 6 czerwca 2006 r. Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze [w] ramach zasad zréownowazonego rozwoju miesci sig nie tylko
ochrona przyrody czy ksztattowanie tadu przestrzennego, ale takze nalezyta troska o rozwoj
spoteczny i cywilizacyjny, zwiqzany z koniecznosciq budowania stosownej infrastruktury,
niezbednej dla - uwzgledniajgcego cywilizacyjne potrzeby - zycia cztowieka i poszczegdlnych
wspolnot. ldea zréwnowazonego rozwoju zawiera wigc w sobie potrzebe uwzglednienia
roznych wartosci konstytucyjnych i stosownego ich wywazenia (sygn. K 23/03, OTK ZU nr
6/A/2006, poz. 62).

Wymaganie przestrzegania zasady ,,zrOwnowazonego rozwoju” oznacza, ze Zawsze,
kiedy miatoby dochodzi¢ do ingerencji w cel panstwa, nalezy dba¢ nie tylko o to, aby ingerencja
ta byla najmniej szkodliwa, lecz takze o to, by osiggane korzysci spoteczne byly co najmniej
proporcjonalne, spolecznie adekwatne do strat, jakie si¢ wowczas ponosi (zob. w kontekscie
ingerencji w $rodowisko: L. Garlicki, komentarz do art. 5, [w:] Komentarz. Konstytucja

Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1999-2007, s. 6).

Uczynienie EU ETS jednym ze sposobow realizacji polityki UE w dziedzinie
srodowiska, ktory naklada okreslone zobowigzania na panstwo, powoduje, ze ma ono
ograniczone mozliwosci kierowania si¢ zasada zrownowazonego rozwoju przy realizacji
swoich zadan. Nalozone zobowigzania, dotyczace realizacji polityki klimatycznej, nie
uwzgledniajg réznych wartosci konstytucyjnych. Zobowigzania wynikajace z EU ETS

utrudniajg stworzenie infrastruktury uwzgledniajacej potrzeby cywilizacyjne, gdyz istotnie



ograniczaja mozliwe procesy inwestycyjne majace zapewni¢ obywatelom dostep do

podstawowych dobr cywilizacyjnych takich jak cieptownictwo, transport i elektrycznos¢.

Niezgodno$¢ z celami panstwa okreslonymi w art. 5 Konstytucji RP, w tym z nakazem
kierowania si¢ zasadg zréwnowazonego rozwoju w realizacji zadan panstwa, polega na tym, ze
kwestionowane normy - kiedy ksztattuja zobowigzania do tak inwazyjnych dzialan w zakresie
srodowiska - powoduja, iz w rezultacie Polska nie jest w stanie zapewni¢ wolnosci i praw
czlowieka i obywatela. W szczego6lnosci nie moze zapewni¢ prawa do godziwego zycia na
odpowiednim poziomie, gdyz nie ma mozliwosci korygowania mechanizméw zwigzanych z

ksztaltowaniem rynku uprawnien do emisji CO2, co przektada si¢ na wysokos¢ cen energii.

Energia jest wspotczesnie jednym z podstawowych dobr, ktére wpltywajg na jakos¢
zycia. Do panstwa nalezy zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego, przez ktore nalezy
rozumie¢ utrzymanie takiego stanu gospodarki, ktéry umozliwi pokrycie perspektywicznego
zapotrzebowania odbiorcéw (w tym réwniez obywateli) na paliwa i energie w sposdb
technicznie i ekonomicznie uzasadniony. Jesli normy traktatowe naktadaja na panstwo
zobowigzania, ktore ograniczajg je w realizacji wyzej wskazanych celow, tj. zapewnienia
bezpieczenstwa oraz zapewnienia wolnosci i praw czlowieka i obywatela, to normy te naruszaja

art. 5 Konstytucji RP.

Wszystkie wspomniane aspekty niekonstytucyjnosci objawiajg sie¢ w peli jesli
wezmiemy pod uwage, ze uprawnienia do emisji gazéw cieplarnianych, wynikajace z EU ETS,
nie stanowig odzwierciedlenia zadnego realnego kosztu poniesionego przez kogokolwiek, lecz,
na gruncie standardéw Eurostatu czy Komisji Statystyki ONZ, sg sztucznie stworzonym - dla
celow polityki klimatycznej - parapodatkiem, majacym faktycznie determinowaé redukcje
emisji dwutlenku wegla w Europie poprzez rozwdj energetyki ze zrodet odnawialnych. Na
gruncie prawa unijnego uprawnienia do emisji dwutlenku wegla od 3 stycznia 2018 r. zostaly
zaklasyfikowane jako instrumenty finansowe z mocy Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i
Rady 2014/65/UE z dnia 15 maja 2014 r. w sprawie rynkéw instrumentéw finansowych oraz
zmieniajacej dyrektywe 2002/92/WE i dyrektywe 2011/61/UE.

Najbardziej doniostym zobrazowaniem poruszanych probleméw jest analiza
konsekwencji przyjecia przez Komisje Europejska wspomnianego juz pakietu propozycji
legislacyjnych, nazywanego potocznie ,,Fit for 55", majacych na celu dostosowanie unijne;j
polityki klimatycznej, energetycznej, uzytkowania gruntdéw, transportu i podatkéw do

ograniczenia emisji gazow cieplarnianych netto o co najmniej 55% do 2030 r. w poréwnaniu z



poziomami z 1990 r. Przypomnieé nalezy, ze jednym z istotniejszych zalozen tego pakietu -
wcielonych w zycie Dyrektywa 2023/959 - jest dalsze rozszerzanie EU ETS m.in. poprzez

objecie nim emisji w ramach transportu i budownictwa.

W czerwcu 2021 r. Polski Instytut Ekonomiczny we wspotpracy z European Roundtable
on Climate Change and Sustainable Transition i Cambridge Econometrics opracowat raport,
w ktorym obliczono, jakie bedg koszty takiej operacji dla krajéow czlonkowskich Unii
Europejskiej [M. Maj, W. Rabiega, A. Szpor, S. Cabras, A. Marcu, D. Fazekas (2021), Impact
on Households of the Inclusion of Transport and Residential Buildings in the EU ETS, Polish
Economic Institute, Warszawa 2021; dalej jako: raport PIE]. Nalezy podkresli¢, ze oszacowany
w raporcie minimalny koszt tony dwutlenku wegla w ramach EU ETS dla 2030 r. zostat
osiggniety 1 przekroczony juz 6 miesigcy popublikacji raportu (80 Euro w grudniu 2021 r.,
zob. https://pl.investing.com/commodities/carbon-emissions), i osiggnat wowczas w piku
niemal warto$¢ szacowang w raporcie jako ,,umiarkowany wzrost” (moderate) dla roku 2030
(ibidem, s. 14). Z tego wzgledu wzrost kosztow gospodarstw domowych i transportu,
szacowany w raporcie dla pesymistycznego scenariusza ,,wysoki wzrost” (high, 175 Euro za
tong CO2 w 2030r.) rysuje si¢ jako zbyt optymistyczny i nierealny, skoro - jak wskazujg autorzy
raportu - aby osiggngé wymagang 40% redukcje, ceny uprawnien do emisji CO2 powinny
ksztattowa¢ sie na poziomie prawie 180 EUR/t CO2 (w cenach z 2015 roku)
[https://pie.net.pl/wlaczenie-transportu-drogowego-i-budynkow-mieszkalnych-do-eu-ets-to-
dla-gospodarstw-domowych-ue27-koszt-1-112-mld-eur-w-latach- 2025-2040/; zob. takze M.
Lachowicz, Oszacowanie wplywu systemu handlu emisjami EU ETS na polskie gospodarstwa
domowe w kontekscie reform zaproponowanych przez Komisje Europejskq w ramach pakietu

klimatycznego Fit for 55, materialy wlasne, s. 19].

Whioski ptynace z tych analiz, nawet przy przyjeciu najbardziej optymistycznych
zatozen, sg dla Polski druzgoczace, w szczeg6lnos$ci dla polskich gospodarstw domowych (M.
Lachowicz, Oszacowanie wplywu systemu... op. cit., s. 26). W najbardziej optymistycznym
scenariuszu, w ktorym zaktadana przez Komisj¢ Europejskg obrona ceny na poziomie 45 Euro
za uprawnienie EU ETS 2 okaze si¢ skuteczna, same koszty uprawnien emisji CO2, nie liczac
innych sktadowych cen nosnikéw energii, bedg pochtania¢ ponad 9% rocznego dochodu do
dyspozycji polskich gospodarstw domowych, a wiec jedng miesigczng pensje w skali roku
(ibidem, s. 26).

Jednak scenariusz ten wydaje si¢ mato prawdopodobny: Wystarczy, by obrona ceny 45

Euro za jedno uprawnienie do emisji w systemie ETS 2 okazata sie nieskuteczna, by koszt



catosci systemu ETS drastycznie wzrost. W scenariuszu bazowym zaklada sig, ze KE
ograniczyla si¢ jedynie do zadeklarowanej obrony, tj. uwolnienia dodatkowych 20 min
uprawnienr na rynek. Przyjmuje sig, zZe ich wplyw na obnizenie ceny nie spowodowat
zahamowania popytu ze strony Inwestorow, ktorzy przeforsowali dalszq aprecjacje ceny.
Poniewaz w systemie ETS 2 cena uprawnienia nie jest odgornie ograniczona, logicznym jest
zatozy¢, ze cena uprawnien w obu systemach bedzie do siebie zblizona, gdyz z punktu widzenia
Inwestorow, instrumenty te sq do siebie bardzo podobne, jezeli nie identyczne. Identyczna jest

zwiaszcza konstrukcja obu systemow, ktore umozliwiajq finansjerze granie na wzrost ceny.

Konsekwencjq nieudanej obrony poziomu 45 Euro i zbiegnigcie do siebie cen uprawnien
w obu systemach bedzie zwigkszenie kosztu systemow ETS, ceteris paribus, do 14.9% dochodu
rozporzqdzalnego statystycznego gospodarstwa domowego w roku 2030 i 15.8% w 2040 r.
(ibidem, s. 27)

Co wigcej, w tym scenariuszu dla I grupy kwintylowej (20% najubozszych gospodarstw
domowych) koszt samych uprawnienn EU ETS begdzie pochtanial w 2030 r. prawie 37% dochodu
do dyspozycji (dla poréwnania - ok. 6,5% w 2020 r.; ibidem, s. 31). Konsekwencjg polityki
klimatycznej w obecnym ksztalcie bedzie zatem pogilebienie podziatow i rozwarstwienia
spolecznego. Proponowane mechanizmy ostonowe (spoleczny fundusz klimatyczny), w obecnej
konstrukcji polegajg na transferze srodkow klasy sredniej do najubozszych gospodarstw
domowych. Spowoduje to pauperyzacje spoleczenstwa, przy ograniczonych pozytywnych
skutkach dla klimatu (ibidem, s. 30). Nalezy przy tym mie¢ na uwadze, ze inwazja Rosji na
Ukraing bedzie miata bez watpienia dtugofalowy, trudny do oszacowania wptyw na ceny
nos$nikéw energii z uwagi na drastyczny wzrost cen surowcoéw pochodzacych z Rosji, a takze

na kurs ztotego.

Z raportu PIE wynika, ze w oparciu o ceny emisji z daty publikacji raportu wydatki na
transport gospodarstw domowych w pierwszym kwintylu (20% najbiedniejszych gospodarstw)
w Polsce wzrosng do 2030 r. 0 41%, do 2040 r. - 50% (raport PIE, op. cit., tab. 14, s. 26), a
wydatki na energie odpowiednio 83% i o 108% (tab. 15, ibidem). Jesli uwzglednimy fakt, ze
cena tony CO2 oszacowana w raporcie dla 2030 r. w scenariuszu zakladajagcym minimalny
wzrost zrealizowala si¢ juz w grudniu 2021 r., nawet najbardziej pesymistyczne wyliczenia
ekspertéw PIE rysuja si¢ jako niezwykle optymistyczne, tym bardziej, ze te oszacowania nie
uwzgledniajg nieprzewidzianych skokow wartosci uprawnien do emisji tony CO?2, takich jak

wzrost ceny w 2021 r. z 55 Euro do ponad 80 Euro. Patrzac przy tym na histori¢ wartosci



uprawnien, w tym reakcje ze strony MSR, wzrost cen uprawnien do emisji jest zjawiskiem o

wiele bardziej prawdopodobnym niz ich spadek lub stabilizacja.

Nawet mimo wprowadzenia w Dyrektywie 2023/959 mechanizméw majacych
przeciwdziata¢ wzrostowi cen w systemie ETS prognozy nie ulegly istotnej poprawie. Zgodnie
z wyliczeniami ekspertdw, przy zatozeniu, ze ceny ETS BRT (a wigc element systemu EU ETS,
wynikajacy z rozszerzenia go na budynki mieszkalne i transport, wprowadzony ta dyrektywa)
beda wzrasta¢ nieco wolniej niz w przypadku uprawnien EUA i wynosié¢ beda potowe ceny
uprawnienia EUA, koszty uprawnien emisji C02, nie liczac innych sktadowych cen nosnikow
energii, beda pochtaniaé ponad 11,33% rocznego dochodu do dyspozycji polskich gospodarstw
domowych w 2030 r., a wiec nadal ponad jedng miesi¢czng pensje w skali roku (M. Lachowicz,
Suplement do ekspertyzy ,, Oszacowanie wplywu systemu handlu emisjami EU ETS na polskie
gospodarstwa domowe w kontekscie reform zaproponowanych przez Komisje Europejskq w

ramach pakietu klimatycznego ,, Fit for 55", s. 4-5).

Jak wskazujg eksperci, [m Jozliwym jest, ze ceny uprawnien do emisji wzrosng szybciej,
niz jest to zaktadane w scenariuszu bazowym. Decyzje podjete przez KE juz po rozpoczeciu
wojny na Ukrainie wskazujq, ze nie jest ona skionna do jakiegokolwiek wstrzymania czy
ponownego rozwazenia swojej strategii rozwoju przewidzianej dla Europy. Jako reakcje na
wojne, KE zaproponowata REpowerEU, w mysl ktorego uzaleznienie od surowcow z Rosji ma
zostac zastgpione czterokrotnym wzrostem inwestycji w fotowoltaike, mimo ze generacja z
fotowoltaiki charakteryzuje si¢ zupetnie innymi cechami niz generacja z paliw kopalnych.
Szereg innych dyrektyw klimatycznych oznacza dalszy wzrost kosztow przemystu w Europie.
CBAM moze spetni¢ swojq role, a moze tez oznaczaé, ze zagraniczni producenci zaczng
sprzedawacé mniej surowcow emisyjnych, takich jak stal, do Europy, a koncentrowaé sie na
innych rynkach. Brakjakiejkolwiek refleksji ESMA czy KE na drastyczny wzrost cen uprawnien
do emisji stanowi ponadito jasny sygnat dla Inwestorow, ze nadzorcy nie sq krytyczni wobec ich
dzialan, tzn. je aprobujq. W perspektywie do 2040r. (o ile nie do 2030r.) zapewne zakonczy sig
rowniez wojna na Ukrainie, co oznacza, ze czes¢ krajow UE powrdci do proponowanej przez
lata tzw. Energiewende polegajgcej na bilansowaniu generacji z OZE gazem z Rosji. Catkowite
porzucenie tej strategii jest nieprawdopodobne, gdyz w samgq infrastrukture zainwestowano

zbyt duze srodki.

W scenariuszu negatywnym koszt obu systemow ETS, ceteris paribus, przekroczy 17%

dochodu rozporzgdzalnego, czyli, w cenach biezgcych, ok 14 tys. ztw 2030r. oraz 19.6 tys. zi w



2040 r. Emisje z systemu ETS 2 odpowiadajq za ok potoweg tych wartosci (M. Lachowicz

Oszacowanie wplhywu systemu ..., op. cit., s. 28-29).

Oznacza to dziesi¢ciokrotny wzrost rocznych kosztow emisji C02 dla gospodarstwa
domowego, z 1.405,26 zt w 2020 r. do ponad 14.052,64 zt w 2030 r. (ibidem, tab. 5). Jak tatwo
policzy¢, jest to koszt rzgdu 1.171,05 zt miesiecznie, obejmujacy wylacznie uprawnienia do

emisji dwutlenku wegla, nie liczac innych sktadowych cen energii.

Nalezy przy tym pamigtac, ze jeszcze w 2018 r. 43,2% pracujacych Polakéw zarabialo
mniej niz ok. 2 864 zl netto (kwota ta stanowi warto$¢ netto od kwoty 3752,83 zt brutto, a wigce
0,75 6wczesnego przecietnego wynagrodzenia ogotem brutto 5003,78 zt), a 80% zatrudnionych
Polakow zarabiato ponizej 6254 zI miesiecznie brutto (125% sredniej krajowej, okoto 4500 zt
netto), wiec nawet uwzgledniajac wzrost wynagrodzen do 2030 r., wydatki tego rzgdu
stanowityby niezwykle dotkliwe obcigzenie dla zdecydowanej wiekszosci spoleczenstwa.
Nalezy przy tym ponownie zauwazy¢, ze wspomniane wyzej koszty sa wylacznie kosztami
samych uprawnien do emisji CO2, a nie kosztami nosnikow energii badz paliw w catosci.
Powyzsze wartosci nie uwzgledniaja wige wielu innych czynnikéw wptywajacych na wzrost

kosztow energii.

Podkreslenia wymaga, ze wydatki na energi¢ i transport sa wydatkami niezbednymi
czlowiekowi do elementarnego funkcjonowania i z tego wzgledu sa niezwykle trudne do
ograniczenia. Oznacza to, ze koszty te bedg ponosi¢ wszyscy obywatele w zblizonych kwotach,
niezaleznie od indywidualnych dochodéw. Jak wskazuja eksperci, /w/zrost kosztdw ciepla,
energii elektrycznej czy paliwa jest najczesciej bezpoSrednio przerzucany przez firmy na
klientow (inaczej musialyby one uszczupli¢ swojq marze). Powoduje to wzrost kosztow
komponentow i dobr finalnych, czego efektem jest samonapedzajqcy si¢ mechanizm wzrostu
cen. Z tego powodu mozna sqdzic, ze ostateczny wplhyw na gospodarstwa domowe, ktory te
odczujg np. w rosngcych cenach zywnosci lub lekéw, bedzie o wyzszy niz bezposrednie koszty
systemu EU ETS. Sprawi to, ze dochdd, jaki pozostanie do przeznaczenia na np. edukacje lub

kulturg, bedzie wregcz niezauwazalny.

Nawet gdyby jednak polityka klimatyczna UE nie oddziabywatla na gospodarke
szeregiem sprzegzen zwrotnych, i tak mozna by bylo sie spodziewac postepujgcej pauperyzacji
polskich gospodarstw domowych. Koszty polityki klimatycznej bedg rosngé z czasem, podczas
gdy tempo wzrostu dochodow maleje w miarg uplywu czasu. W polgczeniu z cenami polityki

klimatycznej oznacza to duzo mniejszq pule dochoddow do dyspozycji na wydatki takie jak



edukacja, kultura i rozrywka, czy nawet odziez. Juz teraz (2020) polskie gospodarstwa domowe
wydajq np. na jedzenie proporcjonalnie duzo mniej niz Holandia czy Niemcy (17.9% vs 12.8%
i 12%). O ok 5 punktow procentowych mniejsze sq tez wydatki na kulture i rekreacje. Chociaz
wydatki na edukacje sq zblizone w kategoriach odsetkowych, to jednak z uwagi na duzo nizszy
dochdd do dyspozycji, nie sq one porownywalne ilosciowo. Jednoczesnie podkreslic nalezy, ze
np. w Niemczech, minimum egzystencji wynosi ponad 9 tys. Euro, tj. przy obecnym kursie,
ponad 45 tys. PLN (ok 3 750 PLN miesigcznie). Jest to kwota szesciokrotnie wyzszaniz w Polsce
i okoto 1000 zt mniej, niz wynosi polska mediana zarobkow. Oznacza to, ze juz teraz, wedtug
definicji niemieckiej, kilkadziesigt procent polskich gospodarstw domowych znajduje sig
ponizej granicy ubdstwa (ibidem, s. 32). Minimum egzystencji to miara ubdstwa, ktdra
wyznacza niski, ,,alarmowy” poziom zaspokajania potrzeb, ponizej ktoérego wystepuje
biologiczne zagrozenie zycia oraz rozwoju psychofizycznego czlowieka [IPISS, Informacja o
poziomie i strukturze minimum egzystencji w 2020 r. (na podstawie danych Sredniorocznych),

https://www.ipiss.com.pl/wp- content/plugins/download-monitor/download.php?id=3669].

Nalezy przy tym pamigta¢, ze wspomniane wartoSci nie uwzgledniaja ryzyka
walutowego wynikajacego z tego, ze ceny uprawnien do emisji tony CO2 funkcjonuja w Euro,

ani skutkow napasci Rosji na Ukraine dla cen nosnikow energii, ani kwestii demograficznych.

Tymczasem, zgodnie z wyliczeniami ekspertow z Polskiego Instytutu Ekonomicznego,
European Roundtable on Climate Change and Sustainable Transition oraz Cambridge
Econometrics, w Polsce we wszystkich scenariuszach koszty objecia programem EU ETS
emisji budynkow mieszkalnych i transportu sa znaczaco wyzsze niz w pozostatych krajach Unii
Europejskiej (op. cit, s. 23). Innymi stowy, zgodnie z zalozeniami przyjetej polityki
klimatycznej UE, to polskie spoleczenstwo mialoby ponosi¢ najwyzszy w UE Kkoszt

transformacji energetycznej.

Jak przy tym podkreslaja eksperci, [zJlagodzeniu negatywnych szczegolnie dla
najbiedniejszych skutkow ekonomicznych polityk klimatycznych UE stuzy¢ ma nowo utworzony
Spoteczny Fundusz Klimatyczny (CSF). [...] Plan wydatkowania Srodkow z CSF musi jednak
zostac zatwierdzony przez Komisje Europejskq. Na przyktadzie KPO wida¢, ze uzyskanie takiej
zgody moze by¢ trudne i obwarowane spetnieniem kolejnych warunkow wymyslanych przez
brukselskich urzednikow. Wymagania te i ocena ich realizacji mogq okazaé si¢ zupeinie
uznaniowe. (...) W najlepszym razie, nawet gdyby polski plan wydatkowania srodkow spotkat
si¢ z aprobatq KE;, CSF i tak jest systemem powodujgcym zubozenie polskiej klasy Sredniej.

Oferta nowoczesnych technologii klimatycznych kierowana jest do klasy Sredniej bogatych



spoteczenstw zachodnich. Jej przedstawiciele byliby wuznani w krajach Nowej Unii za
zamoznych. Pompy ciepta czy samochody elektryczne, mimo roznorakich subsydiow, sq, z
perspektywy Polaka, kosztowne. Nie kazde gospodarstwo domowe moze w ogéle skorzystaé z
dotowanych proklimatycznych rozwigzan. Przyktadowo, auta elektryczne sq obecnie pojazdami
typowo miejskimi, co, przynajmniej na razie, wyklucza z grona potencjalnych nabywcow te
gospodarstwa domowe, ktore funkcjonujq poza duzymi obszarami miejskimi. Polska klasa
Srednia nie bedzie rowniez kwalifikowa¢ sie na pomoc z CSE, gdyz najpewniej nie wystarczy na
pokrycie potrzeb najubozszych. Najnowsze dane mowiq o ok 15 mld Euro, tj. mniej wigcej 70
mld zi, jakie w latach 2025-2032 trafi¢ mogq do Polski. Jak obliczono dalej w tekscie, sam koszt
systemu ETS 2 moze wynies¢ blisko 100 mld zi, jezeli na cenie uprawnien ETS BRT wytworzy
sig podobnego rodzaju banka cenowa, co na EUA. Cho¢ sama nie skorzysta ani na subsydiach,
ani na wsparciu w ramach CSE klasa srednia pokryje koszty obu rozwigzan (M. Lachowicz,
Oszacowanie wplywu systemu ..., op. cit., s. 4-5). Jak si¢ okazato, nawet te przewidywania byty
zbyt optymistyczne. Zgodnie z regulacjami przyjetymi w Dyrektywie 2023/959 rozmiar CSF
jest mniejszy, niz planowane pierwotnie 87 mld Euro i ma wynosic¢ 65 mld Euro, jezeli ETS 2
rozpocznie funkcjonowanie w roku 2026r. Jezeli jednak start si¢ opozni i przypadnie na 2028r.
wowczas Fundusz bedzie dysponowat jedynie 54.6 mld Euro. Mozna odnies¢ wrazenie, ze
ograniczenie Funduszu o ponad 10 mld Euro w razie zaledwie dwuletniego opoznienia w
starcie systemu ma by¢ swoistq karg dla krajow planujgcych opierac si¢ zmianom. Mniejszy,
niz uprzednio przewidywano (zanim ustalono 87 mld Euro, CSF mial wynies¢ nawet 72 mld
Euro powigkszone o dodatkowe 72 mld Euro z budzetow cztonkowskich, razem 144 mld Euro),
rozmiar CSF utrudni krajom takim jak Polska przeprowadzenie transformacji sektora

budynkow oraz transportu (M. Lachowicz, Suplement ..., op. cit., s. 2).

Nalezy réwniez zauwazyé, ze EU ETS w obecnej postaci i wynikajaca z niego
konieczno$¢ gwaltownej zmiany miksu energetycznego panstw cztonkowskich niesie ze soba
zagrozenia dla dostepnosci do energii elektrycznej w ogdle. W ostatnim okresie odnotowano w
Europie okresowe powazne problemy z dostepnoscia energii elektrycznej, wynikajace z
niedostatkow produkcji energii przez OZE, przy jednoczesnym braku mozliwos$ci zastapienia
jej droga importu. Tytutem przyktadu, w Niemczech w dniu 14 sierpnia 2021 r. doprowadzito
to do nagltego wylaczenia pradu zakladom przemystowym (zob.
https://energyeducation.se/germany-near-blackout/;  https://www.money.pl/gos podarka/to-
bedzie-zima-blackoutow-niemcy-juz-sie-przygotowuja-polska-bagatelizuje-

6695831175813696a.html; https://www.bloomberg.com/news/newsletters/2021-12-



17/blackouts-could-darken-europe-this-winter). Jakprzewiduja eksperci, takie zdarzenia bedg
coraz czestsze w razie konsekwentnego forsowania OZE jako gtéwnych zrddet energii - a w
sytuacji ograniczonej dostepnosci paliw kopalnych z Rosji i Biatorusi, spowodowanej rosyjska

agresjg na Ukraing, taki scenariusz rysuje si¢ jako najbardziej realny.

Zalozenie EU ETS, polegajace na tym, ze w warunkach europejskich zostanie
stworzony jeden wspdlny, wewnetrzny rynek energetyczny, co zagwarantuje poszczegdlnym
pafistwom staly dostgp do energii w sytuacjach deficytow z Odnawialnych Zrédet Energii,
spowodowanych niesprzyjajacymi warunkami pogodowymi, jak sie wydaje, rowniez zostato
negatywnie zweryfikowane. Juz obecnie bowiem zdarzaja si¢ odmowy dostaw energii z innych
krajow wspdlnoty z powodu niedostatku energii w tych krajach (zob.
https://energyeducation.se/germany-near-blackout/). Mimo tego, ze np. niemiecki miks
energetyczny opiera si¢ na zalozeniu dostepnosci importu energii elektrycznej, w ostatnim
czasie koncepcja ta jest negatywnie weryfikowana z powodu trudnosci w zakresie produkcji
energii we Francji, ktore doprowadzily do braku mozliwosci stabilizowania systemow
przesytlowych w UE przez ten kraj - wbrew odmiennym weczesniejszym zatozeniom w tym
zakresie (zob. https://energetyka24.com/niemcy-blisko-blackoutu-winne-odnawialne-zrodla-
energii-i-struktura-rynku-komentarz; https://www.reuters.com/article/germany-electricity-
statistics-idUSL8N2JF16X; https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2021-02-
11/niemcy-coraz-wiekszy-zakres-rozbudowy-siecielektroenergetyczne;;
https://www.bloomberg.com/news/newsletters/2021-12-17/blackouts-could-darken-europe
this-winter; https://www.bloomberg.com/news/articles/2022-01-23/french-nuclear-giant-s-fall-

risks-energy-security-for-all-europe).

Jak wskazuje si¢ w pismiennictwie, EU ETS jest niefortunnie skonstruowany, w sposob,
ktory naraza go w bardzo wysokim stopniu na dzialania spekulacyjne (M. Lachowicz,
Oszacowanie wplywu systemu..., op. cit., s. 6-12). W rezultacie, ceny uprawnien podlegaja
istotnym wahaniom, co ma katastrofalny wplyw na ceny energii cieplnej i elektrycznej - a tym
samym na portfele konsumentow - w Europie. Nawet wiec obecnie niebezpieczenstwa
zwigzane z EU ETS przektadaja si¢ wprost na bezpieczenstwo energetyczne Polakow, czego w
ostatnim okresie doswiadcza kazdy obywatel otrzymujacy rachunki za prad i ogrzewanie (zob.
https://biznes.gazetaprawna.pl/artykuly/8246395,zaplacimy-wiecej-za-ogrzewanie-
mieszkan.html; https://www.money.pl/gospodarka/cieplownictwo-pod-kreska-branza-w-
tarapatach-zaplacimy-za-to-wszyscy-6738305790638880a.html). Niewiele w tym zakresie
zmieniajq zmiany w systemie EU ETS przewidziane Dyrektywqg 2023/959. Jak wskazujg



eksperci, [pJomimo szeregu istotnych zmian zawartych w omawianej dyrektywie, ogolne
wnioski dotyczqce wplywu na polskq gospodarke pozostajq pesymistyczne [ ...]. W zaleznosci
od zrealizowanego scenariusza, w roku 2030, Polska poniesie koszty dziatania systemu ETS na
poziomie miedzy 100 a 190 mld zt rocznie. W roku 2040 kwota ta wzrosnie do poziomu 135-268
mld zt. [...] Wydatki zwigzane z systemami ETS i ETS 2, jakie poniosq polskie gospodarstwa
domowe nie zostanqg skompensowane okrojonymi Srodkami ze Spolecznego Funduszu
Klimatycznego ani z innych funduszy. Ewentualne dotacje z ww. sq jednorazowe, a ponadto
uznaniowe, zalezne od dobrej woli KE. Tymczasem obciqgzenie systemem ETS bedzie krotko i
Sredniookresowa state. Do jego rzeczywistego zmniejszenia niezbedna bedzie transformacja
energetyczna i oparcie sz¢ o zrodla niskoemisyjne, co realne jest w horyzoncie kilkudziesieciu
lat. Podobnie czasochlonne bedzie wybudowanie odpowiednio energooszczednych budynkow

(M Lachowicz, Suplement..., op. cit., s. 6).

Przytoczone wyzej okolicznosci jednoznacznie potwierdzajg wczesniejszg analizg w
przedmiocie niezgodnosci przedmiotu kontroli z zasada dobra wspdlnego (art. 1 Konstytucji
RP) oraz celami panstwa okreslonymi w art. 5 Konstytucji RP, w tym nakazem kierowania si¢
zasadg zrownowazonego rozwoju w realizacji zadan panstwa. Skoro za dobro wspolne mozna
uznac tylko panstwo, ktore jest zdolne do dzialania i wypelniania swoich podstawowych funkcji
- w tym przypadku zagwarantowania obywatelom dostepu do zasobow energetycznych w celu
zapewnienia wolnosci i praw czlowieka i obywatela, w szczegdlnosci elementarnego
bezpieczenstwa - to bez watpienia kwestionowana norma prawna, ktéra w istocie uniemozliwia
wypelnianie tych funkcji, stoi w razacej sprzecznosci z art. 1 w zw. z art. 5 Konstytucji, jako ze
czyni panstwo nieprawnym, nierealizujacym tego zadania mimo oczywistej mozliwosci, co

powoduje, ze traci ono walor jako »dobrog, a staje si¢ jedynie cigzarem dla swoich obywateli.

W przedstawionym wyzej kontekscie ujawnia si¢ ponadto niezgodno$¢ zaskarzonych
regulacji z zasadg demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP). Panstwo
prawne w rozumieniu tego przepisu ma urzeczywistnia¢ zasady sprawiedliwos$ci spoleczne;j,
czego zaprzeczeniem jest obcigzanie kosztami najbiedniejszych czionkdéw spotecznosci.
Panstwo ma tez by¢ lojalne wobec swoich obywateli w procesie tworzenia i stosowania prawa.
Jesli zatem w zwigzku z nakazami wynikajgcymi z traktatow unijnych panstwo musi realizowaé
zobowigzania, ktdre powoduja, ze postulaty panstwa prawnego nie moga by¢ realizowane, a
jednostka pozostaje w niepewnosci co do konsekwencji przyjetych rozwigzan prawnych, to
norma ksztaltujaca takie zobowigzania narusza art. 2 Konstytucji RP. Trudno bowiem jest

mowi¢ o lojalnosci panstwa wzgledem obywatela w rozumieniu art. 2 Konstytucji, jesli



panstwo mogtoby zosta¢ zmuszone do tak istotnego ograniczenia dostepu do nosnikdw energii,
ktéry efektywnie uniemozliwiatlby obywatelowi zaspokojenie podstawowych potrzeb
zyciowych. Akceptowanie takiego stanu rzeczy jest niczym innym jak forma prawnej putapki
zastawionej przez system prawny panstwa na obywatela. Warunkiem koniecznym aktualnosci
umowy spolecznej, jaka jest istnienie panstwa, jest dochowanie tej umowy przez organizm
panstwowy i realizowanie powierzonych mu zadan - co wynika wprost z rozwazan

poczynionych powyzej na gruncie art. 1 i 5 Konstytuc;ji.

Niezgodnos¢ z granicami podzialu kompetencji miedzy UE a Rzeczpospolita w
zakresie ksztattowania i realizowania polityki w dziedzinie $rodowiska, wyznaczonymi
zakresem przekazywania kompetencji (art. 90 ust. 1 w zwigzku z art. 4 ust. 1 Konstytucji RP)
polega na tym, ze panstwo jest zmuszone do realizacji okreslonych zobowigzan w dziedzinie
srodowiska za pomoca narzuconych przez UE mechanizméw i srodkdéw, co ogranicza jego
swobode decyzyjng - wyrazang w przewidzianych w Konstytucji formach sprawowania wiadzy
przez Nardd - w doborze najbardziej adekwatnych metod do realizacji celéw w dziedzinie
srodowiska. Nie ma bowiem watpliwos$ci, ze EU ETS wplywa na obecng i przysztg strukture
zaopatrzenia w energie elektryczng w Polsce, silnie premiujac zrodta niskoemisyjne w tzw.
miksie energetycznym (M. Lachowicz, Oszacowanie wplywu systemu ... , op. cit., s. 34). W
ocenie Wnioskodawcow, przywotane przepisy Konstytucji RP stoja na przeszkodzie temu, aby
w jakiejkolwiek formie organy RP mogly zwigza¢ sie¢ zobowigzaniem migdzynarodowym,
powierzajacym kwestie wynikajace z suwerennosci energetycznej procesowi decyzyjnemu, w

ktorym wola panstwa polskiego moze zosta¢ zupetnie pominieta.

Nalezy bowiem podkreslic, ze s$rodowisko to wartos¢ konstytucyjna. Pojecie
»Srodowisko" wystepuje w Konstytucji RP siedem razy w réznych kontekstach, w
szczegolnosei jako: konstytucyjny przedmiot ochrony (art. 5 Konstytucji, art. 68 ust. 4
Konstytucji, art. 74 ust. 1, 2 i 4 Konstytucji), przedmiot obowigzku obywatelskiego (art. 86
Konstytucji RP), przedmiot prawa podmiotowego (art. 74 ust. 3 Konstytucji RP), wartos¢
bedaca kryterium uzasadniajacym ograniczenie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
w przepisie regulujacym zasade proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Poprzez
uznanie ochrony $rodowiska za cel panstwa ustrojodawca potwierdzit, ze srodowisko jest jedna
z podstawowych wartosci chronionych przez Konstytucje RP. Podejscie to potwierdzito
dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego (zob. wyroki TK z: 7 czerwca 2001
r., sygn. K 20/00, OTK ZU nr 5/2001, poz. 119; 6 czerwca 2006 1., sygn. K 23/05, OTK ZU nr
6/A/2006, poz. 62; 1 lipca 2014 r., sygn. SK 6/12, OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 68). Trybunat



Konstytucyjny stwierdzal, ze Konstytucja w art. 74 ust. 2 i 4 naklada obowigzek ochrony
srodowiska na wiadze publiczne i zobowigzuje je do wspierania dziatan obywateli na rzecz
ochrony i poprawy stanu srodowiska, a jednoczesnie - w art. 86 - nakiada taki obowigzek na

kazdego.

Obowigzek ochrony srodowiska jest roztozony na podmioty publiczne i prywatne.
Jednak nie mozna stawiac miedzy nimi znaku réwnosci; ustrojodawca przewidzial, ze to wltadze
publiczne sq zobowigzane do wspierania obywateli w tym obowigzku (art. 74 ust. 4 Konstytucji
RP), a wigc do stworzenia odpowiednich warunkow prawnych i faktycznych w tym zakresie,
odpowiednich - to znaczy rowniez proporcjonalnych. Wynika to takze z proklamowanej
konstytucyjnie zasady pomocniczosci (wyrok TK z dnia 10 lipca 2014 r., sygn. P 19/13, OTK
ZU nr 7/A/2014, poz. 71).

Powyzsze ustalenia potwierdzaja, ze przepisy Konstytucji RP wyrazaja regulacje
srodowiskowe w formie norm programowych (zasad polityki panstwa), oraz obowigzkéw z
jednej strony organdéw wiladzy publicznej, a z drugiej - kazdego podmiotu. Ponadto w
Konstytucji okreslono prawo podmiotowe dotyczace prawa do informacji o stanie i ochronie
srodowiska. Catoksztalt regulacji konstytucyjnych zwigzanych z kwestiami srodowiskowymi
odnosi si¢ jednak przede wszystkim do zadan panstwa, ktére majg polegaé¢ na prowadzeniu
okreslonej polityki dbatosci o $rodowisko. Wyrazem urzeczywistniania tego zadania i
zatozonych celéw srodowiskowych majg by¢ okreslone rozwigzania prawne, uwzgledniajace

jednak zasade zrownowazonego rozwoju (art. 5 in fine Konstytucji).

Wobec powyzszego, nawet jesli pewne kompetencje organdw wiladzy panstwowej
zostaly przekazane w trybie art. 90 ust. 1 Konstytucji Unii Europejskiej, to w przypadku, gdy
to przekazanie spowodowalo, ze kompetencje sa podzielone miedzy UE a Rzeczpospolitg w
danej dziedzinie (jak w przypadku srodowiska), panstwo zachowuje prawo do decydowania o
kluczowych rozwigzaniach w danym zakresie. Ma tym wieksze mozliwosci dzialania, im
bardziej okreslona materia jest przedmiotem regulacji konstytucyjnej, ktora jest nadrzedna

wobec wigzacego Polske prawa miedzynarodowego.

Trzeba wiec uznaé, ze granice wykonywania kompetencji w dziedzinie srodowiska
przez Uni¢ Europejska wyznaczajg wyzej wskazane zasady i normy konstytucyjne dotyczace
srodowiska. Jesli normy unijne okreslajg jeden - wigzacy panstwo czlonkowskie - sposob i
mechanizm realizacji celow z zakresu ochrony srodowiska i klimatu, tj. EU ETS, a panstwo nie

ma wplywu na funkcjonowanie tego systemu i przez to nie moze wykonywac swoich zadan w



zakresie zapewnienia obywatelom bezpieczenstwa i ochrony ich praw, w szczegdlnosci
dotyczacych zapewnienia odpowiedniej jakosci Zycia przez dostep do energii na rdwnych
zasadach, to normy takie sa sprzeczne z art. 90 ust. 1 w zwiazku z art. 4 ust. 1 Konstytucji.
Wychodza one réwniez poza zakres zobowigzania RP do przestrzegania wiazgcego prawa

miedzynarodowego, gdyz ingerujg w sposoéb nadmiemy w konstytucyjne zasady i wartosci.

Z powyzszych wzgledow nalezy przyjaé, ze art. 191 ust. 1 w zw. z art. 192 TFUE w
zwigzku z Dyrektywa ETS, w zakresie, w jakim dopuszcza, by Unia Europejska i jej organy w
ramach realizacji celow z dziedziny $rodowiska, zwlaszcza dotyczacych ochrony klimatu,
ksztatltowaly zobowigzania panstwa czlonkowskiego sprzecznie z celami i1 zadaniami
suwerennego panstwa demokratycznego, jest niezgodny z art. 1, art. 2, art. 5, art. 90 ust. 1 w

zwigzku z art. 4 ust. 1 Konstytucji RP.

Ocena zgodnosci przedmiotu kontroli w zakresie ujetym w pkt 1) lit. b petitum wniosku

Whnioskodawcey jako druga norme (wywodzong z art. 191 ust. 1 w zwigzku z art. 192
TFUE w zwigzku z Dyrektywa ETS) zakwestionowali te, z ktorej wynika, ze podmioty
gospodarcze z sektora energetycznego oraz energochlonnego, by prowadzi¢ swoja
dziatalno$¢, musza uczestniczy¢ w Europejskim Systemie Handlu Uprawnieniami do Emis;ji i

prowadzi¢ dziatalnos$¢ gospodarcza z uwzglednieniem tego systemu.

Wynikajace z wyzej wskazane] normy zobowigzanie budzi watpliwosci co do

adekwatnosci 1 proporcjonalnosci ingerencji w wolnos$¢ dziatalnosci gospodarcze;j.

Art. 20 Konstytucji RP okresla ustr6j gospodarczy Rzeczypospolitej jako spoteczng
gospodarke rynkowa. Opiera si¢ on miedzy innymi na wolnosci dziatalnosci gospodarcze;.
Ustrojodawca, pozostawiajac ustawodawcy swobode w regulowaniu ustroju spoteczno-
gospodarczego, okresla w art. 20 konkretne przestanki i granice dla tej regulacji. Zadaniem
panstwa jest wywazanie interesu prywatnego z publicznym oraz réwnowazenie réznych
interesow prywatnych. Ingerencja panstwa w prawa i wolnosci ekonomiczne podmiotéw

prywatnych nie moze by¢ tak gleboka, by naruszy¢ ich istotg.

W tym kontekscie mozna analizowac wolnos$¢ dziatalnosci gospodarcze;j, ktéra choé nie
jest zdefiniowana w Konstytucji, ma utrwalone znaczenie i oznacza swobod¢ podejmowania i

prowadzenia dzialalnosci gospodarczej w dowolnie wybranych formach prawnych oraz na



zasadzie samodzielnosci, chociaz bez naruszenia intereséw publicznych. Wolno$¢ ta obejmuje
wiec co do istoty wolno$¢ wyboru rodzaju dziatalno$ci gospodarczej oraz wolnosé
wykonywania i zaprzestania wykonywania wybranej dziatalnosci gospodarczej. Konstytucja

nie réznicuje dziatalnosci gospodarczej wedle kryterium podmiotu, ktdry ja prowadzi.

Zgodnie z art. 22 Konstytucji RP, ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest
dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny.
Dziatalnos$¢ gospodarcza moze by¢ ograniczona wylacznie ustawowo. Laczy si¢ z tym zasada
ochrony wolnosci dziatalnosci gospodarczej, ktora implikuje zakazy (oraz a contrario nakazy)
adresowane do obligatoryjnych korporacji  (samorzqdow) zawodowych i innych,
dysponujgcych pewnym wladztwem publicznym wobec prowadzqgcych dzialalnosé gospodarczg
(J. Ciapata, Konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej Polskiej,
Szczecin 2009, s. 363).

Z takim rozumieniem wolnos$ci dziatalnosci gospodarczej koresponduje orzecznictwo
TK, wedtug ktérego podmiot korzystajacy z tej wolnosci podejmuje podstawowe decyzje w
kilku kwestiach. W szczegdlnosci decyduje o: podjeciu dziatalnosci w okreslonej dziedzinie; o
sprecyzowaniu przedmiotu dziatalnosci; doborze i ksztattowaniu formy prawno-organizacyjnej
dziatalnos$ci; sposobach i zakresie prowadzenia dzialalnosci, w tym dziatalnosci w sferach:
kontraktowej, konkurowania, koncentracji i inwestowania; ograniczeniu, zawieszeniu albo
zaprzestaniu prowadzenia dziatalnosci (por. wyrok TK z 19 stycznia 2010 r., sygn. SK 35/08,
OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 2). Trybunat zwraca ponadto uwagg, ze na konstytucyjna wolno$é
dziatalnosci gospodarczej sktada si¢ nie tylko swoboda podejmowania, wykonywania i
zakonczenia dziatalnosci gospodarczej, lecz takze swoboda konkurowania z innymi

podmiotami.

Konstytucja dopuszcza ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Ograniczenie
to musi jednak by¢ adekwatne do realizowanych celow i proporcjonalne. Nalezy je powiazaé
z waznym interesem publicznym, z ktorym laczy si¢ bezpieczenstwo panstwa, porzadek
publiczny, ochrong srodowiska, zdrowia publicznego oraz moralno$ci publicznej (por. np. L.
Garlicki, Przestanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci na tle orzecznictwa

Trybunatu Konstytucyjnego, PiP 2001, z. 10, s. 5in.)

Cigzar oceny, czy ograniczenie wolnosci gospodarczej odpowiada przyjetemu w
konstytucji kryterium, spoczywa na organach projektujacych i tworzacych ustawy oraz

kontroluyjacych ich konstytucyjnos¢ (zob. C. Kosikowski, Zasady ustroju spoteczno-



gospodarczego, [w:] Podstawowe problemy stosowania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Raport wstepny, K. Dzialocha [red.], Warszawa 2004, s. 34).

Zgodnie z wymogami art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ingerencja w wolnos¢ dziatalnosci
gospodarczej musi by¢ celowa, konieczna i proporcjonalna. W tym wypadku wartos¢, ktdra
chroni si¢ wprowadzajac ograniczenie nalezy wywazy¢ z wolnos$cig dzialalnosci gospodarcze;.
Nalezy przy tym uwzglednié, ze wolno$¢ gospodarcza to me tylko prawo podmiotowe, ale takze
element ustroju gospodarczego panstwa. Dzigki niemu tworzy si¢ warunki rozwoju i realizacji

celow rynkowych i spotecznych w spolecznej gospodarce rynkowe;.

W zwiazku z powyzszym, jesli normy prawa mi¢dzynarodowego a w konsekwencji
wydane jako ich wdrozenie ustawy - wprowadzaja ograniczenia dziatalnosci gospodarczej w
dziedzinie energii (czyli takze dziedzinie, w ktorej Unia Europejska i panstwa wykonujg
kompetencje w sposob podzielony), to ograniczenia te muszg by¢ analizowane z perspektywy

adekwatnosci i proporcjonalnosci zastosowanych srodkow.

Abstrahujac od oceny, czy wiaczenie podmiotow gospodarczych w system EU ETS jest
celowe i moze usprawnia¢ realizacje polityki srodowiskowej w zakresie ochrony klimatu,
kluczowe watpliwosci budzi koniecznos¢ zastosowania danego ograniczenia i jego
proporcjonalnos¢. System handlu uprawnieniami do emisji nie jest bowiem jedynym srodkiem,
by wplyna¢ na ograniczenie emisji C02 i gdyby przeprowadzi¢ analiz¢ specjalistyczng, mozna
wskaza¢ inne metody realizacji danego celu. Zatem udzial w EU ETS nie jest konieczny, skoro
mozna wskaza¢ inne mechanizmy, ingerujace z mniejszg intensywnoscia w wolnos¢
dzialalnosci gospodarczej dla realizacji ochrony $rodowiska. Przypomnie¢ przy tym nalezy, ze
obcigzenia podmiotow gospodarczych wynikajace z EU ETS, nie stanowig odzwierciedlenia
zadnego realnego kosztu poniesionego przez kogokolwiek, lecz sg sztucznie stworzonym - dla
celow polityki klimatycznej - parapodatkiem, majacym faktycznie determinowaé redukcje

emisji dwutlenku wegla w Europie poprzez rozwoj energetyki ze zrédet odnawialnych.

Dla wielu polskich przedsigbiorstw dalsze rozszerzanie systemu ETS bedzie
druzgoczqce. Efektem polityki klimatycznej EU bedzie znaczne obnizenie konkurencyjnosci, w
wyniku rosngcych cen energii, paliw, kosztow transportu i oblozenia go nowymi parapodatkami
klimatycznymi. Polityka klimatyczna UE musi by¢ uwzgledniona m.in. w strategiach rozwoju

CPK (uprawnienia EUAA), portow Trdjmiasta i Szczecina (CBAM, ETS na transport morski).

Obecnie, obserwowac mozna wzrost cen wszystkich nosnikow energii. Przeklada sig to

na wzrost cen wszystkich dobr konsumpcyjnych (inflacje). Jednoczesnie rosyjska inwazja na



Ukraine zwigksza niepewnosc¢ i grozi stabilnosci dostaw surowcow. Wprowadzanie w takiej
sytuacji kolejnych danin obcigzajgcych budzety obywateli uzna¢ nalezy za nierozsqdne, a
konsekwencjami forsowania owych sztucznych oplat mogq by¢ znaczqce spowolnienie
produkcji przemystowej, wzrostu gospodarczego oraz postepujgca pauperyzacja ludnosci.
Doktadne, liczbowe oszacowania, sq w tym momencie niemozliwe do uzyskania, czgsciowo z
uwagi na daleki horyzont prognozy, ale przede wszystkim dlatego, ze nie zostaly jeszcze
ustalone ostateczne propozycje zmian w przepisach unijnych. Europai UE zmagajq sie
obecnie z pilniejszymi wyzwaniami niz klimat: odbudowg pocovidowq i wojng na granicy. Ta
ostatnia spowodowata juz przesiedlenia prawie 1 O mln ludnosci ukrainskiej, z czego ponad 3
mln opuscito kraj, a okoto 2 znalazto schronienie w Polsce. Wydaje sie, ze kwestie te powinny
by¢ priorytetowe wobec polityki klimatycznej, ktorej dobroczynne efekty planowane sq w
horyzoncie kilkunasta-kilkudziesiecioletnim, ale obcigzenia fiskalne wprowadzane bedg
natychmiast. Tradycyjnie, polityka fiskalna jest antycykliczna, 1. w okresie spowolnienia
gospodarczego (wywotanego np. pandemiq albo wojng) zaciggany jest dtug, a spoleczenstwo
'dotowane Jest przez panstwo. Podnoszenie podatkow w okresie recesji jest  niespotykane

(M. Lachowicz, Oszacowanie wplywu systemu ... ,op.cit.,s. 35-36).

Jesli zatem analiza ograniczenia wolnosci nie spelnia wymogu koniecznosci nalezy
uzna¢, ze norma wprowadzajaca dane ograniczenie - pomijajac okolicznos¢, ze jest
ksztaltowana na poziomie mi¢dzynarodowym, a nie krajowym (ustawowym), narusza zasade

adekwatnosci i proporcjonalnosci ingerencji w wolnos¢ dziatalnosci gospodarcze;.

Biorac pod uwage okolicznosé, ze od tego, w jaki sposob uksztaltowany jest ustrdj
gospodarczy panstwa, zalezy jego zdolnos¢ do realizacji okreslonych celow i wykonywania
zadan powierzonych przez suwerena, to nalezy stwierdzié, ze obowigzek dbatosci o sSrodowisko
(wynikajacy takze z Konstytucji RP) mozna realizowaé bardziej adekwatnymi metodami niz

przymusowy udziat w systemie EU ETS.

Za powyzsza oceng przemawia nie tylko obowigzkowa przynaleznos¢ do EU ETS
instalacji sektora energetycznego i energochlonnych czy operatorow statkéw powietrznych, ale
tez rozbudowany system sankcji za btedne wykonywanie lub niewykonywanie obowigzkow

wynikajacych z systemu, do zakazu wykonywania dziatalnosci wlacznie.

Powyzsze oznacza zatem, ze art. 191 ust. 1 w zw. z art. 192 TFUE w zwiazku z
Dyrektywa ETS w zakresie, w jakim wymaga od podmiotéw gospodarczych z sektora

energetycznego oraz energochtonnego udzialu w EU ETS i prowadzenia dziatalnosci



gospodarczej z uwzglednieniem tego systemu, jest niezgodny z art. 22 w zwiazku z art. 20 i w

zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Ocena zgodnosci przedmiotu kontroli w zakresie ujetym w pkt 2) petitum wniosku

Rozpocza¢ nalezy od tego, ze ogdlne przepisy unijnych traktatow, a zatem podstawowe
zasady funkcjonowania Unii Europejskiej, wyraznie korespondujg z tym, jaki stopien
dopuszczalnej integracji z organizacjami mie¢dzynarodowymi przewiduje Konstytucja RP.
Analogicznie jak to bowiem wynika z art. 90 ust. 1 ustawy zasadniczej, granice kompetencji
Unii Europejskiej, a zatem i jej organow, wyznacza zasada przyznania, a zatem dzialajg one
wylgcznie w ramach kompetencji przyznanych im w traktatach przez panstwa cztonkowskie,
do osiggnigcia okreslonych w nich celow (zob. art. 5 TUE i na tle tego przepisu ustne motywy
- wydanego w pelnym sktadzie - powotanego wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 7
pazdziernika 2021 r., sygn. K 3/21, a w piSmiennictwie K. Lenaerts, P. van Nuffel,

Constitutional Law, s. 88 za M. Florczak-Wator, komentarz do art. 4 Konstytucji, op. cit., teza
25).

Tam, gdzie panstwa czlonkowskie nie przyznaly kompetencji Unii, uznaje si¢, ze
kompetencje te naleza do samych panstw cztonkowskich, a Unia moze dziata¢ tylko w oparciu
o zasad¢ pomocniczosci, podlegajaca kazdorazowej kontroli parlamentéw narodowych (zob.

art. 4 ust. 1 w zw. z art. 5 ust. 3 TUE).

Takze w art. 13 ust. 2 TUE przewidziano, ze kazda instytucja unijna dziala w granicach
uprawnien przyznanych jej na mocy Traktatow, zgodnie z procedurami, na warunkach i w
celach w nich okreslonych. Pod takimi tez warunkami realizacja przyznanych Unii kompetencji
zyskuje bezposrednig skutecznos¢ w porzadku prawnym RP na zasadzie wynikajacej z art. 91
ust. 3 Konstytucji (zob. wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04, op. cit.; zob. takze M.
Szpunar, komentarz do art. 90, [w:] Konstytucja RP, Tom II, Komentarz. Art. 87-243, [red.] M.
Safjan, L. Bosek, op. cit., teza 18).

W s$wietle powyzszych przepisow, przedmiotem zgody na zwigzanie Rzeczypospolitej
Polskiej traktatami unijnymi, wyrazonej w formie referendum unijnego, a p6zniej w formie
ustawy ratyfikacyjnej, byta konkretna tres¢ przepisow kompetencyjnych, w tym art. 191 i art.

192 TFUE. Tym samym, je$li przepis kompetencyjny jest nastepnie rozumiany w sposob,



ktorego w zaden sposdb nie da si¢ pogodzi¢ z pierwotng trescia traktatow, a co za tym idzie,
trescig zgody na ratyfikacje, moze dojs$¢ do dzialania z obej$ciem przytoczonych postanowien
Konstytucji RP. W tym sensie organy RP, w tym w szczegdlnosci Trybunat Konstytucyjny,
muszg czuwaé nad przestrzeganiem kompetencji przez organy Unii, albowiem kontrolna rola
TSUE nie uwzglednia perspektywy konstytucyjnej i w tym sensie moze okazaé si¢
niewystarczajgca. Gdyby bylo tak, ze kontrola zgodnosci prawa wtdrnego Unii z traktatami
dokonana przez TSUE jest zawsze wigzaca dla Trybunalu Konstytucyjnego, Rzeczpospolita
Polska nie miataby zadnego instrumentu obrony przed - jak w tym przypadku — arbitralnym
zawlaszczaniem kompetencji przez instytucje unijne, co wypaczatoby sens nie tylko zasady
nadrzednosci Konstytucji RP oraz zasady kompetencji przyznanych, ale takze rolg¢ Trybunatu

Konstytucyjnego jako ,,sadu ostatniego stowa”.

Nalezy podkresli¢, ze identyczne stanowisko w tej kwestii jest powszechnie
prezentowane w orzecznictwie trybunaléw konstytucyjnych panstw czlonkowskich Unii
Europejskiej. Szczegolnie stanowczo i precyzyjnie wyartykutlowane ono zostalo w wyroku
niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 pazdziernika 1993 r. w
sprawie Maastricht, w ktérym 6w Trybunal jednoznacznie wskazal, ze jedynym Zzrédltem
kompetencji jest ustawa zasadnicza, za§ Unia korzysta tylko z takich kompetencji, jakie zostaty
jej przekazane przez panstwa czlonkowskie (zob. BVerfGE 89, 155). W przeciwienstwie
bowiem do suwerennych panstw czlonkowskich UE nie posiada kompetencji do okreslania
wlasnych kompetencji. Zasada kompetencji powierzonych nie wyklucza wprawdzie
interpretowania postanowien Traktatow, ktorych trescia jest przyznanie wspdlnotowych zadan
lub kompetencji, w swietle celow tych Traktatow, jednak cele te nie stanowiag wystarczajace;j
podstawy do konstruowania nowych zadan i kompetencji ani do rozszerzania zadan i
kompetencji powierzonych. FTK podkreslil rowniez, ze przekazanie kompetencji nie ma tez
charakteru bezwzglednego, poniewaz mozliwe jest ponowne przejecie kompetencji przez
panstwa cztonkowskie. W tym stanie rzeczy UE nie posiada kompetencji samodzielnych, ale
»dzierzawi” je od panstw cztionkowskich. Trybunat zaznaczyl bowiem, ze Niemcy sg jednym z
»panow traktatow”, swoje zwigzanie Traktatem zawartym ,,na czas nieokreslony” opieraja na
woli dlugofalowego cztonkostwa, ktore w ostatecznos$ci mogloby jednak zostaé zniesione przez
akt przeciwny. Tym samym RFN zachowuje charakter panstwa suwerennego z mocy wtasnego
prawa oraz status suwerennej réwnosci z innymi panstwami. FTK zaakcentowal takze, ze
granice powierzenia kompetencji UE koniczg si¢ w miejscu, powyzej ktorego panstwa tracityby

swoja tozsamo$¢ konstytucyjng (zob. Relacje miedzy prawem konstytucyjnym a prawem



wspolnotowym w orzecznictwie sqdow konstytucyjnych panstw Unii Europejskiej, oprac. B.

Banaszkiewicz, P. Bogdanowicz, Trybunat Konstytucyjny 2006, s. 79- 82).

Umocowanie do przeniesienia kompetencji nie jest zatem wystarczajacg podstawg do
bezwarunkowego przyjecia zasady pierwszenstwa prawa unijnego, poniewaz musi by¢ ono
zgodne z podstawowymi zasadami konstytucyjnymi (zob. r. Arnold, Orzecznictwo
niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego a proces integracji europejskiej, Studia
Europejskie, 1/1999, s. 99-100; Relacje miedzy prawem konstytucyjnym a prawem
wspolnotowym w orzecznictwie sqgdow konstytucyjnych panstw Unii Europejskiej, op. cit., s.

68).

Bazujac na powyzszym, takze w ostatnim czasie, Federalny Sad Konstytucyjny
samodzielnie stwierdzil niezgodno$¢ decyzji Europejskiego Banku Centralnego z prawem
pierwotnym Unii i dokonal oceny skutkow tej niezgodnosci na gruncie niemieckiego porzadku
konstytucyjnego, odmawiajac prawnej skutecznosci decyzji EBC na terytorium RFN (zob.
wyrok Federalnego Sadu Konstytucyjnego z dnia 5 maja 2020 r., sygn. 2 BvR 859/15 i inne;
dostep: http://www.bverfg.de/e/rs20200505_2bvr085915.html w dniu 30 grudnia 2020 r.; thum.
wl.). PTK podtrzymal stanowisko, ze pozostaje wtasciwy w zakresie oceny, czy akty organow
UE nie wykraczaja poza przyznane w traktatach kompetencje, w szczegdlnosci kiedy przyjmuja
one interpretacj¢ oznaczajacg w praktyce modyfikacje postanowien traktatow lub poszerzenie
kompetencji przyznanych (zob. M. Jaskowski, Wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego
RFN w sprawach dotyczgcych decyzji Europejskiego Banku Centralnego, Zeszyty Prawnicze
nr 3/2020, s. 109). Co wigcej, w sprawie tej FTK odmowit uwzglednienia wyroku TSUE
zawierajacego oceng decyzji EBC, zapadtego na skutek pytania prejudycjalnego skierowanego

przez niemiecki trybunat, uznajac to orzeczenie za arbitralne.

Dla porzadku pozostaje jedynie zastrzec, ze argumenty warunkujgce ocen¢ dziatan
organdbw UE jako podejmowanych z przekroczeniem kompetencji traktatowych, w
szczegolnosci odmienng nizli ocena dokonana przez TSUE, musza by¢ odpowiednio donioste,
gdyz powinny by¢ to sytuacje absolutnie wyjatkowe. Wynika to przede wszystkim z
koniecznosci przestrzegania przez Rzeczpospolitg Polskg prawa miedzynarodowego (art. 9
Konstytucji), ale takze zapewnienia bezposredniej skutecznosci prawa UE w jego jednolitym
rozumieniu we wszystkich panstwach wspolnoty. W ocenie grupy postow z taka wyjatkowa
sytuacja mamy do czynienia w przedmiotowym wypadku, a prezentacj¢ argumentow na
rzecz niekonstytucyjnosci przedmiotu kontroli nalezy rozpocza¢ od wykazania dalece

posunietej arbitralnosci w pojmowaniu kompetencji UE na gruncie analizowanych przepisow.



Jak juz wyzej wskazano, na gruncie art. 192 ust. 2 lit. ¢ TFUE, poprzez orzecznictwo
TSUE, uzupekniono listg warunkow, ktorych ziszczenie determinuje wskazang w tym przepisie
procedur¢ prawodawcza dla podjecia srodkéw realizujacych cele Unii w dziedzinie ochrony
srodowiska, a wiec sposéb realizowania przez organy Unii jej traktatowej kompetencji. Do -
literalnie wynikajacych z tego przepisu - trzech elementéw dodano kolejny, mianowicie
wymog, aby wywarcie znaczacego wplywu na wybor panstwa czlonkowskiego migdzy
réznymi zrodtami energii i na og6lng strukture jego zaopatrzenia w energi¢ bylo pierwszym
zamierzonym rezultatem podejmowanego srodka, wynikajacym z jego celu lub tresci (zob. K.

Luczak, op. cit., s. 46).

W pierwszej kolejnosci podnies¢ nalezy, ze TSUE zupelnie abstrahowat przy tym od
jezykowej zawartosci analizowanego przepisu, przechodzgc od razu do etapu wykladni
celowosciowej. Tymczasem gdyby Trybunat w Luksemburgu przyjrzat si¢ konstrukeji art. 192
ust. 2 TFUE, dostrzeglby, ze ustrojodawca unijny wyraznie odréznia charakter przepisoéw (zob.
art. 192 ust. 2 lit. a TFUE, gdzie mowa o ,,fiskalnym charakterze") od stopnia ich odziatlywania
(,,wplywu”), przy czym w odniesieniu do tego drugiego operuje dodatkowym zastrzezeniem,
ze ma to by¢ wplyw ,,znaczacy”. Oznacza to jednocze$nie, ze ustrojodawca unijny zatozyl, ze
wplyw $rodkow na miks energetyczny panstwa cztonkowskich jest kategorig podlegajaca
ocenie ilo$ciowej (mierzalng). To za§ z natury rzeczy oznacza, ze bez analizy skutkéw
oddzialywania danego $rodka na wybor panstwa cztonkowskiego pomi¢dzy réznymi zrédtami
energii i ogdlng strukture jego zaopatrzenia w energi¢, w ogole trudno jest mowi¢ o mozliwosci
ustalenia wielkosci tego wptywu, warunkujacego ewentualng oceng przyjmowanego srodka. W
tym sensie brak wskazania tego wptywu w ramach celu lub tresci podejmowanego srodka w
ogoble uniemozliwia kontrolg tego, czy wplyw ten jest znaczacy, a w konsekwencji kontrole

prawidlowosci podstawy prawnej przyjmowanego srodka.

Tymczasem z wyktadni przyjetej przez TSUE wynika odwrotna koncesja na rzecz
prawodawcy unijnego. Niewskazanie przez prawodawce jako celu srodka lub w jego tresci, ze
srodek ten wplywa na miks energetyczny panstwa czionkowskiego (nie méwigc juz o
kwalifikacji iloSciowej tego wptywu), otwiera droge do korzystania ze zwyklej procedury
prawodawczej, zwalniajac jednoczes$nie TSUE z koniecznosci dokonania oceny, czy w ramach
wyboru procedury prawodawczej wynikajacej z rzeczonego wpltywu (oceny tego, czy ma on
charakter znaczacy, czy tez nie) nie doszto do btedu w ocenie lub naruszenia granic uznania, a
w konsekwencji wyboru niewlasciwej podstawy prawnej. W ten sposob traktatowy zwrot

»Znaczacy wplyw” przestaje mie¢ jakiekolwiek znaczenie dla wyboru procedury przyjmowania



srodkéw, o ile projektodawca nie odniesie si¢ do kwestii miksu energetycznego panstwa

cztonkowskiego, w ramach deklarowanego celu lub w tresci tychze srodkow.

Jak si¢ jednak wydaje, nalezy zaklada¢, ze zwrot odnoszacy si¢ do kwalifikacji
ilosciowej danego oddziatywania przyjmowanych $rodkéw (,,znaczgco”) nie zostal przez
ustrojodawce unijnego przypadkowo zastrzezony w tekscie przepisu. W kazdym razie,
forsowane przez TSUE rozumienie wyjatku z art. 192 ust. 2 lit. ¢ TFUE wydaje si¢ by¢
obarczone btgdem polegajacym na naruszeniu zakazu wykladni per non est. Innymi stowy, w
okreslonej przez TSUE konfiguracji, czyli w braku wskazania przez prawodawce - jako celu
srodka lub w jego tresci - ze $rodek ten wptywa na miks energetyczny panstwa

cztonkowskiego, istotna czg$¢ analizowanego przepisu przestaje mie¢ znaczenie.

Niezaleznie od powyzszego, w drugiej kolejnosci wypada dostrzec, ze takze na innych
poziomach procesu interpretacji, spostrzezenia TSUE dotyczace wykladni art. 192 ust. 2 lit. ¢
TFUE raza dowolnos$cia. TSUE przyjmuje bowiem, co trzeba przypomnie¢, ze (...) art. 192 ust.
2 TFUE nalezy interpretowac w zwiqzku z art. 191 TFUE, ktdry ma na celu powierzenie Unii
roli w dziedzinie ochrony Srodowiska i przeciwdziatania zmianom klimatu, w szczegolnosci
poprzez podejmowanie i wypetnianie miedzynarodowych zobowigzan w tym zakresie. Poniewaz
przyjete w tym celu Srodki silg rzeczy majq skutki dla sektora energetycznego panstw
cztonkowskich, szeroka wykladnia art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. ¢) TFUE mogtaby
skutkowaé tym, ze stosowanie specjalnej procedury ustawodawczej, majqgcej charakter wyjgtku
przewidzianego w traktacie FUE, staloby si¢ regulq. Tymczasem wniosek ten jest nie do
pogodzenia z orzecznictwem Trybunatu, zgodnie z ktérym przepisy, kiore majg charakter
wyjqtku od zasady, muszq byc¢ interpretowane w sposob Scisly (...) [cytowany uprzednio wyrok

z dnia 21 czerwea 2018 r. w sprawie o sygn. C-5/16, Polska przeciwko Parlamentowi i Radzie,
pkt 43-45].

Po pierwsze, TSUE nie wyjasnil, dlaczego przyjal aprioryczne zalozenie, ze kazdy
srodek, ktory realizuje cele Unii w dziedzinie ochrony srodowiska i przeciwdziatania zmianom
klimatu, sila rzeczy ma skutki dla sektora energetycznego. Arbitralnos¢ tego zatozenia jest
kilkupoziomowa. Instrumentarium $rodkéw w obszarze przeciwdziala zmianom klimatu - z
uwagi na notoryjng wiedzg co do struktury (w tym antropogenicznos$¢) czynnikdéw
wplywajacych na te zmiany - jest na tyle szerokie, ze nie podobna uznaé, iz wszystkie z nich
zwigzane sg ze strukturg zaopatrzenia w energi¢ lub jej zrodtami. Oznaczaloby to zreszta, ze
ustrojodawca unijny nie do konca poprawnie skonstruowat zaleznos$¢ pomigdzy zasadnicza

procedurg prawodawcza w tym obszarze i procedura wyjatkowa, skoro - gdyby nie tworcza



wyktadnia TSUE - wlasciwie kazdy $rodek unijny musiatby by¢ przyjmowany tylko w jedne;j
z nich. Uderzaloby to w zalozenie o racjonalnosci ustrojodawcy unijnego. Co wiece;,
stwierdzenie to dezawuuje inne $rodki podejmowane przez Uni¢ w obszarze ochrony
srodowiska i przeciwdzialania zmianom klimatu, gdyz oznaczatoby, ze wiasciwie Unia nie

podejmuje srodkow, ktore nie dotyczg sektora energetycznego.

Po drugie, Trybunal w Luksemburgu uchybit dyrektywom wyktadni systemowej, w
efekcie czego nieprawidtowo zrekonstruowat relacje wyjatek- zasada. W pierwszej kolejnosci,
wydaje si¢, ze TSUE stracil z pola widzenia, jaki charakter majg kompetencje Unii w obszarze
ochrony $rodowiska. Naleza one do kompetencji dzielonych, a to oznacza, ze w dziedzinie
ochrony $rodowiska Unia podejmuje dziatania tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim
cele zamierzonego dzialania nie mogg zosta¢ osiaggnicte w sposob wystarczajacy przez panstwa
czlonkowskie, zar6wno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze
wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego dziatania mozliwe jest lepsze ich osiggnigcie
na poziomie Unii (zob. art. 5 ust. 3 TUE). Podobnie, to jest w oparciu o t¢ samg zasade, Unia
dysponuje kompetencjami w obszarze energetyki (zob. Tytut XXI TFUE). W tym kontekscie,
w rzeczonych obszarach to jednak kompetencje Unijne (w tym prawodawcze) stanowig pewien
wyjatek w relacji do pierwotnych kompetencji panstw cztonkowskich, majacych swoje zrédto

w zasadzie suwerennosci.

Owa wyjatkowos$¢ wynika wiasnie z koniecznosci spelnienia przez organy Unii
dodatkowych warunkéw przy podejmowaniu aktow prawodawczych, ktore zostaly
wyznaczone przez uktadajgce si¢ strony. Taka jest rola drugiego protokotu do TFUE w sprawie
stosowania zasad pomocniczos$ci i proporcjonalnosci (zob. wersja skonsolidowana Dz. Urz. UE
115 z 09/05/2008, p. 0206 - 0209). I tak, zgodnie z art. 5 tegoz protokotu, wszelkie projekty
aktow prawodawczych winny by¢ uzasadniane w odniesieniu do zasad pomocniczosei i
proporcjonalnosci. Kazdy projekt aktu prawodawczego powinien zawiera¢ szczegdlowe
stwierdzenie umozliwiajace ocene zgodnosci z zasadami pomocniczos$ci i proporcjonalnosci.
Takie stwierdzenie powinno zawiera¢ dane umozliwiajgce oceng skutkéw finansowych danego
projektu aktu oraz, w przypadku dyrektywy, jej skutkéw dla regulacji wprowadzanych przez
panstwa czlonkowskie, w tym, w stosownym przypadku, dla prawodawstwa regionalnego.
Podstawy stwierdzenia, ze cel Unii moze zosta lepiej osiggnicty na poziomie Unii, sg
uzasadniane na podstawie wskaznikow jakosciowych, a tam gdzie to mozliwe, ilosciowych.
Najbardziej znamienne jest jednak ostatnie zdanie wskazanego przepisu: Projekty aktow

prawodawczych biorg pod uwage koniecznos¢ zminimalizowania wszelkich obcigzen



finansowych lub administracyjnych naktadanych na Unie, rzqdy krajowe, wladze regionalne
lub lokalne, podmioty gospodarcze i obywateli oraz to, by takie obcigzenia byly wspotmierne

do zamierzonego celu.

Tymczasem, w odniesieniu do dyrektywy wprowadzajacej MSR, lektura materiatow
towarzyszacych procesowi legislacyjnemu wskazuje, ze prawodawca unijny usitowat nawet
wyj$¢ naprzeciw wskazanym wymogom. Problem jednak w tym, ze nawet nie ukrywano, iz
wprowadzenie mechanizmu rezerwy stabilnosci rynkowej w ramach EU ETS ograniczy
inwestycje zorientowane na wegiel i spowoduje ich zwickszenie w odnawialne zZrodta energii
(zob. K. Luczak, op. cit., s. 52). Zatem w $wietle zasad wykonywania kompetencji dzielonych,
konstatacja TSUE, marginalizujaca rzeczywiste rezultaty wejscia w zycie aktu prawnego jako
majace znaczacy wplyw na wybor panstwa cztonkowskiego miedzy réznymi zrodtami energii
i na ogolng strukture jego zaopatrzenia w energie, jawi si¢ jako nieuzasadniona. Jednoczesnie,
wobec jawnych zamiaréw prawodawcy unijnego, tylko taki sposéb wyktadni art. 192 ust. 2 lit.
¢ TFUE, ktéry abstrahuje od prognozowanych skutkéw aktu prawodawczego, pozwolit broni¢
politycznej woli o wyborze zwyklej procedury prawodawczej dla takich instrumentow

prawnych jak np. dyrektywa MSR.

Obrazu wadliwosci wnioskow zawartych w wyroku C-5/16 na ptaszczyznie wyktadni
systemowej dopelnia jeszcze jeden - by¢ moze nawet istotniejszy - kontekst normatywny. Ot6z,
zgodnie z art. 194 ust. 2 zd. 1 TFUE, bez uszczerbku dla stosowania innych postanowien
traktatow, Parlament Europejski i Rada, stanowiac zgodnie ze zwykla procedurg
ustawodawcza, ustanawiaja srodki niezbedne do osiagniecia celow UE w dziedzinie energetyki.
Jednak w akapicie drugim tego przepisu zastrzezono, ze srodki te nie mogg narusza¢ prawa
panstwa czlonkowskiego do okredlania warunkéw wykorzystania jego zasobow
energetycznych, wyboru miedzy réznymi zrédtami energii i ogolnej struktury jego zaopatrzenia
w energi¢, bez uszczerbku dla art. 192 ustep 2 lit. ¢) TFUE. Tym samym, art. 194 ust. 2 akapit
drugi TFUE rozstrzyga o braku suwerennosci energetycznej Unii, co oznacza wylaczng
kompetencje panstw czionkowskich. W pismiennictwie zauwaza si¢, ze ze wzgledu na
suwerennos¢ panstw cztonkowskich zawartq w art. 194 ust. 2 akapit drugi TFUE unijne prawo
pochodne dotyczgce energetyki opiera sie na migkkich mechanizmach kontroli w celu
koordynowania realizacji celow polityki energetycznej i klimatycznej prowadzonej na poziomie
panstw czlonkowskich. W zwigzku z brakiem konsensusu politycznego miedzy panstwami
cztonkowskimi co do tego, jak powinien wyglgdaé europejski koszyk energetyczny, nie byto

mozliwe zaktualizowanie celow uzgodnionych na szczeblu europejskim w formie wigzgcych



celow krajowych w zakresie rozwoju odnawialnych Zrédet energii ani wprowadzenie ich w celu
zwigkszenia efektywnosci energetycznej (zob. S. Schlacke, M. Knodt, Das Govemance-System
fur die Europaische Energieunion und fur den Klimaschutz, Zeitschrift fur Umweltrecht
2019,7-8, s. 408; cyt. za: W. Gontarski, opinia prawna z 14 pazdziernika 2022 r., materialy

wlasne).

Co wigcej, wyrazong w doktrynie tez¢ o suwerennosci energetycznej panstw
cztonkowskich zdaje si¢ potwierdza¢ sam TSUE w wyroku z 22 wrzes$nia 2020 r., Austria p.
Komisji, sygn. C-594/18 P (EU:C:2020:742). Trybunat najpierw jako zasad¢ wskazat art. 194
ust. 1 lit. a oraz lit. b TFUE (obje¢te zwykla procedurg ustawodawcza, o ktorej mowa w art. 194
ust. 2 akapit pierwszy), przytaczajac swoje wczesniejsze orzecznictwo. Nastepnie zas
zaakcentowal (wskazujac trzy alternatywne przestanki z art. 194 ust. 2 akapit drugi)
suwerenno$¢ energetyczng panstwa czlonkowskiego w zakresie koszyka energetycznego
obejmujacg prawo do okreslania warunkow wykorzystania jego zasobdw energetycznych,
wyboru mi¢dzy réznymi Zzrédtami energii i ogdlnej struktury jego zaopatrzenia w energi¢ (zob.

pkt 48 przywotanego orzeczenia).

W tym kontekscie nalezy przyjac, ze to wlasnie art. 194 ust. 2 zd. 1 TFUE konstytuuje
zasade, zgodnie z ktdra srodki przyjmowane przez Uni¢ w dziedzinie energetyki nie moga
narusza¢ prawa panstwa cztonkowskiego do ksztalttowania miksu energetycznego. Zasadniczo
zatem kwestia ksztaltowania przez panstwa czlonkowskie wewnetrznej struktury zaopatrzenia
w energi¢ jest wylaczona z kompetencji UE, chyba ze chodzi o $rodki wynikajace z celow

ochrony srodowiska, ale wowczas na warunkach okreslonych w art. 192 ustep 2 lit. ¢) TFUE.

Z tego wzgledu art. 192 ustep 2 lit. ¢) TFUE jest przepisem, ktory wyjatkowo dopuszcza
unijng ingerencj¢ w tym obszarze, z uwagi na wzgledy ochrony srodowiska, ale wtasnie przy
koniecznosci zastosowania specjalnej procedury prawodawczej opartej o zasade
jednomyslnosci. Nalezy bowiem przyjaé, ze w art. 194 ust. 2 zd. 3 TFUE nie bez powodu
odwotano si¢ do przepisu przewidujacego wyjatkowa procedur¢ prawodawcza, a nie do
przepisu odsylajacego do zwyklej procedury prawodawczej w dziedzinie ochrony srodowiska
- art. 192 ust. 1 TFUE. Jak wskazuje si¢ w piSmiennictwie, [z]a niezwykle istotne uznaé nalezy
wylgczenie poza kompetencije UE kwestii ksztaltowania przez panstwa cztonkowskie
wewnetrznej struktury zaopatrzenia w energig na podstawie art. 194 ust. 2 akapit 2 TFUE (zob.
pkt 194.1. 7). Oznacza to, ze panstwa cztonkowskie dysponujg co do zasady petng
niezaleznosciq w ksztattowaniu tej struktury, a wigc w zakresie decyzji, jakie Zrédla energii

sktadajq sie na krajowy bilans energetyczny (procentowy udzial wykorzystania na terytorium



panstwa poszczegolnych zrodet energii) [M. Nowacki, komentarz do art. 194 [w:] Traktat o
Sfunkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz. Tom 11 (art. 90-222), [red.] K. Kowalik-
Banczyk, M. Szwarc-Kuczer, A. Wrobel, Warszawa 2012, LEX 2023]. Z tej perspektywy wida¢
juz wyraznie, ze to kompetencja Unii w dziedzinie ochrony s$rodowiska, wplywajaca
jednoczes$nie na miks energetyczny panstwa czlonkowskiego, ma charakter wyjatku, za$ art.
192 ustep 2 lit. ¢) TFUE jest wyrazem niejako powrotu do zasady, zgodnie z ktdra to panstwa
czlonkowskie zachowuja suwerenne uprawnienia w obszarze decydowania o miksie
energetycznym. Nieuwzglednienie tego kontekstu nie pozwolilo TSUE na prawidtowe
odczytanie charakteru przepisu art. 192 ust. 2 lit. ¢) TFUE, co przetozylo si¢ na nietrafnos¢

ostatecznych konkluzji.

Z kolei na poziomie teleologicznym, w analizowanej wyktadni TSUE juz prima facie
dostrzegalna jest sprzecznos$¢. Oto6z podstawa prawna, determinujaca procedure prawodawczg
przyjecia aktu, nie moze zaleze¢ od tego, czy wplyw na miks energetyczny panstwa
czlonkowskiego wynika z celu tego aktu, gdyz warunkiem przyjecia takiego aktu jest realizacja
celow Unii w dziedzinie ochrony $srodowiska, o ktérych mowa w art. 191 ust. 1 TFUE. W tym
sensie pierwszym celem aktu, warunkujacym uruchomienie kompetencji Unii w dziedzinie
ochrony $rodowiska, zawsze bedzie jakis cel wskazany w art. 191 ust. 1 TFUE, a cel, o ktorym
mowa art. 192 ustep 2 lit. ¢) TFUE, bedzie co najwyzej celem drugoplanowym lub ubocznym
(zob. K. Luczak, op. cit., s. 52). Jesli prawodawca unijny wskazalby na znaczacy wpltyw na
wybor panstwa czlonkowskiego miedzy réoznymi zrodtami energii i na ogolng strukture jego
zaopatrzenia w energi¢ jako pierwszorzedny cel danego $rodka, ryzykowatby zarzut dziatania

poza kompetencjami Unii juz na etapie prac koncepcyjnych.

W Swietle powyzszego przyjac nalezy, ze kwestionowany zakres normatywny art. 192
ust. 1 wzw. z art. 192 ust. 2 lit ¢ TFUE, determinowany praktyka stosowania tych przepisow,
doznal wypaczenia w stosunku do pierwotnej tresci normatywnej. W zamysle ustrojodawcy
unijnego - wysokich umawiajgcych si¢ stron, czyli panstw cztonkowskich, tak skonstruowane
normy mialy shluzy¢ zabezpieczeniu wilasciwej procedury prawodawczej dla przyjmowania
srodkow w dziedzinie ochrony S$rodowiska, ktore znaczaco wplywajg na wybor panstwa
czlonkowskiego migdzy réznymi zrddlami energii i na ogolng strukture jego zaopatrzenia w
energie, bez wzgledu na to, co jest przedmiotem deklarowanego celu lub tresci danego srodka.
Chodzi bowiem o wejscie Unii, z wykorzystaniem kompetencji dzielonych, w obszar dotyczacy
tak wrazliwej kwestii jak suwerennos¢ energetyczna. Sposob w jaki TSUE wytozyl

analizowang norme¢ na potrzeby oceny zarzutu przekroczenia kompetencji pozwala uznaé, ze



doszlo w tym wypadku do tej wyjatkowej sytuacji, w ktorej prawodawca unijny wykorzystat
arbitralng wyktadnie¢ przepisu prawa pierwotnego Unii, intepretujac kompetencje tej organizacji
W sposob ignorujacy wole panstw czlonkowskich wyrazong w odnos$nych procedurach
ratyfikacyjnych. Jest to zatem sytuacja wprost opisana w przywolanym juz wyroku K 18/04,
gdzie Trybunal Konstytucyjny zauwazyl, ze [wJyktadnia prawa wspdlnotowego, dokonywana
przez ETS, winna miesci¢ si¢ w zakresie funkcji i kompetencji przekazanych przez pansiwa
cztonkowskie na rzecz Wspdlnot. Powinna tez korelowaé z zasadg subsydiarnosci,
determinujqgcq dziatania instytucji wspdlnotowo-unijnych. Wyktadnia ta winna by¢ ponadto
oparta na zatozeniu wzajemnej lojalnosci pomigdzy instytuciami wspolnotowo-unijnymi a
panstwami czlonkowskimi. Zatozenie to generuje - po stronie ETS - powinnos¢ przychylnosci
dla krajowych systemow prawnych, po stronie zas panstw cztonkowskich - powinnosé
najwyzszego standardu respektowania norm wspolnotowych (...). Panstwa czlonkowskie
zachowujgq prawo do oceny czy prawodawcze organy wspolnotowe (unijne), wydajgc okreslony
akt (przepis prawa), dziataly w ramach kompetencji przekazanych i czy wykonywaly swe

uprawnienia zgodnie z zasadami subsydiarnosci i proporcjonalnosci (op. cit.).

W tym stanierzeczy zastosowanie musi znalez¢ przede wszystkim gwarancyjna funkcja
art. 90 ust. 1 Konstytucji, ktéry Trybunat Konstytucyjny nazwat , kotwicg normatywng” stuzaca
ochronie suwerennosci RP. Jak bowiem Trybunal wskazal w wyroku z dnia 24 listopada 2010
1., K 32/09, [g]warancjq zachowania tozsamosci konstytucyjnej Rzeczypospolitej pozostaje art.
90 Konstytucji i okreslone w nim granice przekazywania kompetencji. Art. 90 Konstytucji nie
moze by¢ rozumiany w ten Sposob, ze wyczerpuje on swoje znaczenie po jednorazowym
zastosowaniu. Tego rodzaju interpretacja wynikalaby z przyjecia, ze przekazanie kompetencji
na rzecz Unii Europejskiej w Traktacie z Lizbony ma charakter jednorazowy i otwiera droge do
dalszego ich przekazywania, juz z pominigciem wymagan okreslonych w art. 90. Takie
rozumienie art. 90 pozbawiatoby te czes¢ Konstytucji cech aktu normatywnego. Przepisy art.
90 nalezy stosowac¢ w odniesieniu do zmian postanowien traktatowych stanowigcych podstawe
Unii Europejskiej, ktore nastepujg w inny sposob anizeli w drodze umowy miedzynarodowej,
Jezeli zmiany te powodujq przekazanie kompetencji na rzecz Unii Europejskiej (tak w projekcie
zmiany Konstytucji przygotowanym przez zespot pod przewodnictwem prof K. Wojtowicza,
por. Zmiany w Konstytucji RP dotyczqce cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, Biuro Analiz
Sejmowych, Warszawa 2010, s. 28).]...]

Wymieniona zasada wyklucza uznanie, Ze podmiot, ktoremu kompetencje przekazano,

moze samodzielnie rozszerzac ich zakres. W doktrynie podkreslono, ze ,, Konstytucja nie udziela



upowaznienia do przekazywania w sposob ogolny zwierzchnictwa w okreslonym zakresie, przy
pozostawieniu szczegdtowego okreslenia kompetencji samemu podmiotowi, na rzecz ktorego
nastgpito przekazanie” (K. Wojtyczek, op.cit, s. 120). Zarowno modyfikacje zakresu
kompetencji przekazanych, jak i jego rozszerzenie sq mozliwe ,, tylko w drodze zawarcia umowy
migdzynarodowej i pod warunkiem jej ratyfikacji przez wszystkie zainteresowane panstwa” (L.
Garlicki, op. cit., s. 57), jezeli nie zrezygnowaly z tego w tresci zawieranej umowy, co pocigga
za sobg koniecznos¢ kazdorazowego  zatwierdzamia ewentualnych zmian  zakresu

kompetencji, z zachowaniem rygorow okreslonych w art. 90 Konstytucji.[...]

Nie jest rowniez mozliwe rozumienie przekazania kompetencji w taki sposob, ktory
oznaczatby dopuszczenie mozliwosci ustalania jakichkolwiek kompetencji objetych
przekazaniem w drodze domniemania. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkresial w
swoim orzecznictwie, ze w demokratycznym panstwie prawnym nie jest mozliwe kreowanie
kompetencji w drodze domniemania. Dotyczy to takze stosunkow w obrgbie Unii Europejskiej,
ktora nie bedgc panstwem, postuguje si¢ prawem, a zatem musi sprostac¢ standardom w tej
dziedzinie wilasciwym. Przekazanie kompetencji nie moze prowadzi¢ do stopniowego
pozbawiania panstwa suwerennoSci na skutek dopuszczenia mozliwoSci przekazania
kompetencji ,,w niektorych sprawach”. Jako wyjqtek od zasady niepodleglosci i suwerennosci
panstwa (por. L. Garlicki, op. cit, s. 55 i n.) przekazywanie kompetencji nie moze by¢
interpretowane rozszerzajgco. Przekazanie kompetencji w Zadnym razie nie moze by¢
rozumiane jako przestanka dopuszczenia dokonywania dorozumianej zmiany Konstytucji
polegajgcej na tym, ze na skutek przekazania nastepuje otwarcie mozliwosci obejscia wymagan
sformutowanych w art. 90 ust. 1 Konstytucji. Tego rodzaju obejscie regul konstytucyjnych
miatoby miejsce w przypadku uznania dopuszczalnosSci rozszerzajgcej interpretacji zakresu
kompetencji przekazanych, zwlaszcza przez dopuszczenie mozliwosci przekazania kompetencji
innemu podmiotowi anizeli organizacja miedzynarodowa Ilub organ miedzynarodowy,
ewentualnie objecie zakresem kompetencji przekazanych uprawnienia do uznania za
przekazane kompetencji nieobjetych przekazaniem. Instytucja przekazania kompetencji nie

stwarza mozliwosci dokonywania zmian Konstytucji w drodze wykladni przyjaznej integracji

europejskiej.[ ...]

W mysl Konstytucji mozliwe jest przekazanie kompetencji w niektdrych sprawach, co
wyklucza przekazanie kompetencji do kreowania kompetencji. A zatem kazde rozszerzenie

katalogu kompetencji przekazanych wymaga odpowiedniej podstawy w tresci umowy



migdzynarodowej i zgody, o ktorejf mowa w art. 90 ust. 1 Konstytucji (OTK ZU nr 9/A/201 O,
poz. I 08).

Znamienne roéwniez, ze w cytowanym wyroku Trybunal dostrzegt takze zwigzek
pomiedzy koniecznoscig dochowania trybu okreslonego w art. 90 ust. 1 Konstytucji a
spetnieniem wymogow demokratycznego panstwa prawnego, o ktérym mowa w art. 2 ustawy
zasadniczej, oraz poszanowaniem zasady nadrzednosci Konstytucji, o ktorej stanowi ona sama
w art. 8. Wyraznie bowiem zastrzegl, ze [z] racji wynikajgcej z art. 8 ust. 1 Konstytucji
nadrzednosci mocy prawnej korzysta ona na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z
pierwszenstwa obowigzywania i stosowania. Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze ani
art. 90 ust. 1, ani tez art. 91 ust. 3 nie mogq stanowié podstawy do przekazania organizacji
migdzynarodowej (czy tez jej organowi) upowaznienia do stanowienia aktow prawnych lub
podejmowania decyzji, ktore bylyby sprzeczne z Konstytucjq Rzeczypospolitej Polskiej. [ ...]
Art. 90 Konstytucji, rozumiany z perspektywy zasad i wartosci wywiedzionych z art. 2
Konstytucji, a dotyczgcych uznania, zZe nie istniejq kompetencje, ktore nie wynikajq z wyraznego
przepisu prawnego (tak Trybunat Konstytucyjny w uchwale z 10 maja 1994 r, sygn. W7/94,
OTK w 1994, cz. 1, poz. 23), wyklucza przekazywanie kompetencji bez zachowania
przewidzianej w nim podstawy prawnej i demokratycznej procedury jej stanowienia. Zmiana
tresci traktatu bez zachowania trybu ratyfikacyjnego prowadzgca do przekazania kompetencji
na rzecz Unii wymaga - ze wzgledu na obowigzywanie art. 2 Konstytucji - wlasciwej podstawy

ustawowej stosownie do regut zawartych w art. 90 Konstytucji (ibidem).

Powyzsze tezy zostaly potwierdzone w - wydanym w pelnym sktadzie - powotanego
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 pazdziernika 2021 r., sygn. K 3/21. W przypadku
tego judykatu juz z jego najwazniejszej, i majacej normatywny charakter, czesci wynika, ze
przepisy prawa pierwotnego Unii, w zakresie, w jakim Unia Europejska ustanowiona przez
rébwne i suwerenne panstwa, tworzaca coraz scislejszy zwiqgzek miedzy narodami Europy,
ktérych integracja - odbywajaca sie na podstawie prawa unijnego oraz poprzez jego wyktadnie
dokonywang przez Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej - osigga ,,nowy etap”, w
ktérym organy Unii Europejskiej dziatajg poza granicami kompetencji przekazanych przez
Rzeczpospolita Polska w traktatach, sg niezgodne z art. 2, art. 8 i art. 90 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskie;j.

Wobec powyzszego, oceni¢ nalezy, ze w analizowanym przypadku doszio do
bezprecedensowego naruszenia zasady kompetencji przyznanych, jesli chodzi o spos6b ich

wykonywania, a w konsekwencji przyjecia takiego rozumienia art. 191 ust. 1 w zw. z art. 192



ust. 2 lit ¢ TFUE, ktdre nie bylo objete procedurg przewidziang w art. 90 ust. 1 Konstytucji, a
co za tym idzie, instrumenty przyjmowane na ich podstawie przez organy Unii Europejskiej nie
mieszczg si¢ w granicach prawa, jak tego wymaga art. 7 ustawy zasadniczej, czym podwazaja
zasady demokratycznego panstwa prawnego, w tym zasade zaufania obywateli do panstwa i
stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji). Sytuacja, w ktorej organy organizacji
miedzynarodowych, ktorych czlonkiem jest Rzeczpospolita Polska, przyjma akty prawne z
naruszeniem podstawy prawnej wilasnych kompetencji, stanowi pominigcie takze
konstytucyjnego umocowania do tego dziatania, a w rezultacie pogwalcenie zasady

nadrzednosci Konstytucji RP przewidzianej w jej art. 8 ust. 1.

Prawodawca unijny, przyjmujac, iz posiada kompetencje do przyjecia srodkow
majacych znaczacy wptyw na wybor przez Polske miedzy r6znymi Zzrodtami energii i na ogdlng
strukture zaopatrzenia kraju w energie, w trybie niewymagajacym zgody Rzeczypospolitej,
doprowadzit do obejscia regut wynikajacych z art. 90 ust. 1 Konstytucji i, jak wykazano
powyzej, dokonat tego w sposob calkowicie arbitralny, to znaczy nie liczac si¢ ani z literg
traktatow, ani systematyka czy ratio legis. Nie mozna za$§ dokona¢ prokonstytucyjnego
podejscia do takiej wyktadni prawa pierwotnego Unii, ktdra neguje podstawowe zasady tej
organizacji: zasade kompetencji przyznanych, zasade lojalnosci i wzajemnej wspotpracy czy
zasad¢ pomocniczosci. Wykladnia przyjazna prawu europejskiemu nie moze bowiem polegaé
na tym, ze Rzeczpospolita Polska traci kontrole nad zakresem przekazanych kompetencji, a tym
samym, ze istniejg obszary, w ktdrych Jej suwerennos¢ (tu: energetyczna) nie podlega ochronie.
Jeszcze raz przypomnie¢ nalezy, ze ani art. 90 ust. 1, ani tez art. 91 ust. 3 nie mogq stanowic
podstawy do przekazania organizacji miedzynarodowej (czy tez jej organowi) upowaznienia do
stanowienia aktow prawnych lub podejmowania decyzji, ktore bylyby sprzeczne z Konstytucjg
Rzeczypospolitej Polskiej. W szczegolnosci wskazane tu unormowania nie mogq postuzy¢ do
przekazania kompetencji w zakresie, ktory powodowatby, iz Rzeczpospolita Polska nie moze
funkcjonowaé jako panstwo suwerenne i demokratyczne (wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r.,
sygn. K 18/04, op. cit.; zob. takze - wydany w pelnym skladzie - powotany wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 7 pazdziernika 2021 r., sygn. K 3/21).

W tym stanie rzeczy nalezy uznaé, ze art. 192 ust. 1 wzw. z art. 192 ust. 2 lit ¢. TFUE),
w zakresie, w jakim wymodg jednomyslnosci Rady ogranicza do uchwalania takich srodkow,
ktorych jedynie pierwszym zamierzonym rezultatem - wynikajacym z celu lub tresci tychze

srodkow - jest znaczace wptywanie na wybor przez Rzeczpospolita Polskg miedzy réznymi



zrodlami energii 1 ogolna strukturg zaopatrzenia Rzeczypospolitej Polskiej w energie, jest

niezgodny z art. 2, art. 7, art. 8 ust. 1, art. 90 ust. 1 w zwigzku z art. 4 ust. 1 Konstytucji RP.

Wobec powyzszego wnosimy jak w petitum.

Zalaczniki:
1. Lista podpisow postow na Sejm RP X kadencji.
2. Cztery odpisy wniosku z zatgcznikami.





