ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 17 czerwca 2025 r. Pozycja 57

WYROK
z dnia 10 czerwca 2025 r.
Sygn. akt K 10/24

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Zielonacki — przewodniczacy
Krystyna Pawtowicz

Stanistaw Piotrowicz

Bogdan Swigczkowski — sprawozdawca
Jarostaw Wyrembak,

protokolant: Agnieszka Krawczyk,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy, na rozprawie w dniach 20 i 27 maja oraz
10 czerwca 2025 r., wniosku grupy postéw o zbadanie zgodnosci:

1) ,art. 191 ust. 1 [w zwigzku] z art. 192 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej (Dz. U. z 2004 r., nr 90, poz. 864/2) w zwiazku z dyrektywa
2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i1 Rady z dnia 13 pazdziernika 2003 r.
ustanawiajacg system handlu przydziatami 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 1 jej organy, w ramach
realizacji celow z dziedziny $rodowiska, zwtaszcza dotyczacych ochrony
klimatu, ksztaltowaly zobowigzania panstwa czlonkowskiego sprzecznie
zcelami 1 zadaniami suwerennego panstwa demokratycznego, z art. 1,
art. 2, art. 5 1 art. 90 ust. 1 w zwigzku z art. 4 ust. 1 Konstytucji RP;

b) w zakresie, w jakim wymaga od podmiotéw gospodarczych z sektora ener-
getycznego oraz energochlonnego udziatu w Europejskim Systemie Handlu
Uprawieniami do Emisji i prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej z uwzgle-
dnieniem tego systemu, z art. 22 w zwigzku z art. 20 i w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji RP”;

2) ,,art. 192 ust. 1 [w zwiazku] z art. 192 ust. 2 lit c. traktatu wskazanego w pkt 1),
w zakresie, w jakim wymog jednomys$lnosci Rady ogranicza do uchwalania ta-
kich $rodkoéw, ktorych jedynie pierwszym zamierzonym rezultatem — wynika-
jacym z celu lub tresci tychze srodkdéw — jest znaczace wplywanie na wybor
przez Rzeczpospolita Polska migdzy réznymi Zrddtami energii i 0golng struk-
ture zaopatrzenia Rzeczypospolitej Polskiej w energi¢, z art. 2, art. 7, art. 8
ust. 1, art. 90 ust. 1 w zwiazku z art. 4 ust. 1 Konstytucji RP”,
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orzeka:

Art. 192 ust. 1 w zwiazku z art. 192 ust. 2 lit. ¢ Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2, ze zm.) rozumiany w ten sposob, ze wy-
mog jednomyslnosci Rady ogranicza do uchwalania takich $rodkow, ktérych jedynie
pierwszym zamierzonym rezultatem — wynikajacym z celu lub tresci tychze Srodkow —
jest znaczgce wplywanie na wybor przez Rzeczpospolita Polska miedzy réznymi zZré-
dlami energii i ogolna strukture¢ zaopatrzenia Rzeczypospolitej Polskiej w energie, jest
niezgodny z art. 2, art. 7, art. 8 ust. 1, art. 90 ust. 1 w zwiazku z art. 4 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadto postanawia:
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.
Orzeczenie zapadlo wigkszoscia glosow.

UZASADNIENIE
I

1. W piSmie z 12 marca 2024 r. grupa postow na Sejm X kadencji (dalej: wniosko-
dawca) na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 188 pkt 1 Konstytucji wniosta
o stwierdzenie niezgodnosci:

1) art. 191 ust. 1 w zwigzku z art. 192 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2; dalej: TFUE) w zwiazku z dyrektywa 2003/87/WE Par-
lamentu Europejskiego 1 Rady z dnia 13 pazdziernika 2003 r. ustanawiajaca system handlu
przydziatami emisji gazow cieplarnianych w Unii oraz zmieniajaca dyrektywe¢ Rady
96/61/WE (Dz. Urz. UE L 275 z 25.10.2003, s. 32; dalej: dyrektywa ETS):

a) w zakresie, w jakim dopuszcza, by Unia Europejska i jej organy, w ramach realiza-
cji celow z dziedziny $rodowiska, zwtaszcza dotyczacych ochrony klimatu, ksztattowaty zo-
bowigzania panstwa cztonkowskiego sprzecznie z celami i zadaniami suwerennego panstwa
demokratycznego, z art. 1, art. 2, art. 5 1 art. 90 ust. 1 w zwigzku z art. 4 ust. 1 Konstytucji;

b) w zakresie, w jakim wymaga od podmiotoéw gospodarczych z sektora energetycz-
nego oraz energochtonnego udziatu w Europejskim Systemie Handlu Uprawnieniami do Emi-
sji (dalej: EU ETS) i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej z uwzglednieniem tego systemu,
z art. 22 w zwigzku z art. 20 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji;

2) art. 192 ust. 1 w zwigzku z art. 192 ust. 2 lit c. TFUE w zakresie, w jakim wymog
jednomyslnosci Rady ogranicza do uchwalania takich srodkow, ktorych jedynie pierwszym
zamierzonym rezultatem — wynikajagcym z celu lub tresci tychze $rodkdéw — jest znaczace
wplywanie na wybor przez Rzeczpospolita Polska miedzy réznymi Zrédtami energii 1 ogolng
strukture zaopatrzenia Rzeczypospolitej Polskiej w energig, z art. 2, art. 7, art. 8 ust. 1, art. 90
ust. 1 w zwigzku z art. 4 ust. 1 Konstytuc;ji.

Zaskarzone przepisy sa czgscia tytulu XX czesdci trzeciej TFUE ,,Polityki i dziatania
wewnetrzne Unii” zatytulowanego ,,Srodowisko”. Wraz z art. 193 TFUE kompleksowo regu-
luja kompetencje unijne w obszarze srodowiska, ktére zgodnie z art. 4 ust. 2 lit. e TFUE nale-
73 do kompetencji dzielonych z panstwami cztonkowskimi (wniosek, s. 5).

Whnioskodawca wyjasnil, ze pierwszy kwestionowany zakres polega na tym, ze Unia
Europejska, prowadzac w dziedzinie Srodowiska polityke, ktora ma si¢ przyczyni¢ do osiaga-
nia celow, takich jak zachowanie, ochrona 1 poprawa jakosci srodowiska, a takze promowania
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na plaszczyznie mig¢dzynarodowej srodkéw zmierzajacych do rozwigzywania regionalnych
lub $wiatowych problemow w dziedzinie srodowiska, w szczegolnosci zwalczania zmian kli-
matu, dopuszcza stosowanie instrumentéw i mechanizméw, ktoére nakladaja na panstwa
cztonkowskie nieproporcjonalne zobowigzania, w rezultacie sprzeczne z celami 1 zadaniami
suwerennego panstwa demokratycznego. Mechanizmy te i zobowigzania sg szczegdlowo
okreslone w dyrektywie ETS i1 majg zwigzek z EU ETS (s. 23).

Whioskodawca kwestionuje norm¢ 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 Euro-
pejska 1 jej organy w ramach realizacji celow z dziedziny $rodowiska, zwlaszcza dotyczacych
ochrony klimatu, ksztattowaty zobowigzania panstwa cztonkowskiego wynikajace z polityki
w dziedzinie §rodowiska sprzecznie z celami i zadaniami suwerennego panstwa demokra-
tycznego.

Whnioskodawca zarzucit, ze wskazana norma budzi watpliwo$¢ co do zgodnosci z za-
sada dobra wspdlnego (art. 1 Konstytucji), zasada praworzadnosci oraz charakterem panstwa
prawnego, ktérego zadaniem jest realizacja dobra wspolnego (art. 2 Konstytucji), celami pan-
stwa okreslonymi w art. 5 Konstytucji RP, w tym nakazem kierowania si¢ zasadg zrownowa-
zonego rozwoju w realizacji zadan panstwa, granicami podzialu kompetencji migdzy UE
a Rzeczapospolita w zakresie ksztaltowania i realizowania polityki w dziedzinie srodowiska
w zwigzku z zasada suwerennosci (art. 90 ust. 1 w zwigzku z art. 4 ust. 1 Konstytucji).

Zdaniem wnioskodawcy, niezgodno$¢ z zasada dobra wspolnego wyrazong w art. 1
Konstytucji polega na tym, ze obowigzki w dziedzinie §rodowiska natozone na panstwo, ktore
odnoszg si¢ do uzaleznienia mozliwo$ci prowadzenia okreslonych dziatalnosci od posiada-
nych uprawnien do emisji CO2, nie uwzgledniajag dobra wspolnego rozumianego jako suma
warunkow zycia spotecznego utatwiajacych rozwoj czionkow wspdlnoty politycznej. Zda-
niem wnioskodawcy, zostaty one réwniez nalozone w sposob niezréwnowazony, gdyz powo-
duja nadmierne obcigzenie polskich podmiotow w relacji do osigganych korzysci (wniosek,
s. 41). Sprzeczno$¢ z zasadg dobra wspdlnego polega takze na tym, ze zobowigzania w dzie-
dzinie $rodowiska nakladane na panstwo, przewidziane w kwestionowanej normie, bezpo-
srednio wptywaja na jednostke i1 tworzg warunki zycia, ktére utrudniajg rozwoj jednostki,
gdyZz m.in. prowadzg do znaczacych podwyzek cen energii. Wnioskodawca zauwazyl bo-
wiem, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, dostep do zasobow energe-
tycznych ma podstawowe znaczenie z punktu widzenia istnienia spoteczenstwa i poszczegol-
nych jednostek, suwerennosci 1 niepodlegtosci panstwa. Ponadto, zdaniem wnioskodawcy,
dostep do no$nikdow energii jest warunkiem koniecznym bezpieczenstwa polskich obywateli,
ktére gwarantuje art. 5 w zwigzku z art. 1 Konstytucji.

Z kolei, jak zauwazyl wnioskodawca, z art. 5 Konstytucji wynika, ze Rzeczpospolita
zapewnia ochrone¢ §rodowiska, kierujac si¢ zasada zréwnowazonego rozwoju. Zaznaczyt, ze
zrbwnowazony rozwoj stanowi warto$¢ konstytucyjng, podczas gdy uczynienie EU ETS jed-
nym ze sposobow realizacji polityki UE w dziedzinie Srodowiska, ktory naklada okreslone
zobowigzania na panstwo, ogranicza mozliwosci panstwa kierowania si¢ zasadg zrownowa-
zonego rozwoju przy realizacji swoich zadan. Zobowigzania wynikajace z EU ETS utrudniaja
stworzenie infrastruktury uwzgledniajacej potrzeby cywilizacyjne, gdyz istotnie ograniczajg
mozliwe procesy inwestycyjne, ktore zapewniaja obywatelom dostgp do podstawowych dobr
cywilizacyjnych, takich jak cieptownictwo, transport i elektrycznos¢.

Niezgodno$¢ z celami panstwa okreslonymi w art. 5 Konstytucji, w tym z nakazem
kierowania si¢ zasadg zrownowazonego rozwoju w realizacji zadan panstwa, zdaniem wnio-
skodawcy, polega na tym, ze skutkiem kwestionowanych norm, ksztaltujacych zobowigzania
do tak inwazyjnych dziatan w zakresie srodowiska, jest to, iz Polska nie jest w stanie zapew-
ni¢ wolnosci i praw cztowieka 1 obywatela. W szczego6lno$ci nie moze zapewni¢ prawa do
godziwego zycia na odpowiednim poziomie, gdyz nie ma mozliwo$ci korygowania mechani-
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zmow zwigzanych z ksztalttowaniem rynku uprawnien do emisji COz2, co przektada si¢ na wy-
soko$¢ cen energii (wniosek, s. 43).

Whnioskodawca przedstawil rowniez analizy, z ktorych wynika, ze wpltyw systemu
handlu emisjami EU ETS na polskie gospodarstwa domowe w zwigzku z reformami propo-
nowanymi przez Komisj¢ Europejska w ramach pakietu klimatycznego ,,Fit for 55, bedzie
»druzgocacy”. Zgodnie z przedstawionymi analizami, w ramach najbardziej optymistycznego
scenariusza, koszty uprawnien emisji COg, nie liczac innych sktadowych cen no$nikéw ener-
gii, bedg pochtania¢ ponad 9% rocznego dochodu do dyspozycji polskich gospodarstw do-
mowych, a wigc jedng miesieczng pensje w skali roku (wniosek, s. 44). Przedstawil rowniez
obliczenia mozliwych kosztow dla gospodarstw domowych, z ktérych wynika, ze roczne
koszty emisji CO? dla gospodarstwa domowego wzrosng dziesieciokrotnie (z 1405,26 zt
w 2020 r. do ponad 14 052,64 zt w 2030 r., co stanowi koszt rzgdu 1171,05 zt miesigcznie,
obejmujacy wylacznie uprawnienia do emisji dwutlenku wegla, nie liczac innych sktadowych
cen energii). Ponadto, wnioskodawca zaznaczyl, ze zgodnie z zatozeniami przyjetej polityki
klimatycznej UE, to polskie spoteczenstwo poniesie najwyzszy w UE koszt transformacji
energetycznej (wniosek, s. 48).

Whioskodawca zarzucit rowniez, ze kwestionowana regulacja jest niezgodna z zasada
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Panstwo prawne ma mianowicie
urzeczywistnia¢ zasady sprawiedliwosci spotecznej, czego zaprzeczeniem jest obcigzanie
kosztami najbiedniejszych cztonkdw spotecznosci (wniosek, s. 51). Ponadto, zgodnie z art. 2
Konstytucji, panstwo ma tez by¢ lojalne wobec swoich obywateli w procesie tworzenia i sto-
sowania prawa. Do naruszenia art. 2 Konstytucji dochodzi, jesli w zwigzku z nakazami wyni-
kajacymi z traktatow unijnych panstwo musi realizowa¢ zobowigzania, ktére powoduja naru-
szenie postulatow panstwa prawnego, a jednostka pozostaje w niepewnosci co do konsekwen-
cji przyjetych rozwigzan prawnych. Lojalno$¢ panstwa wzgledem obywatela w rozumieniu
art. 2 Konstytucji nie jest zachowana, jesli panstwo mogtoby zosta¢ zmuszone do tak istotne-
go ograniczenia dostepu do nosnikow energii, ktory efektywnie uniemozliwiatby obywatelo-
wi zaspokojenie podstawowych potrzeb zyciowych (wniosek, s. 51-52). Taki stan rzeczy sta-
nowi rowniez putapke prawng zastawiong przez system prawny na obywateli — w ramach
umowy spolecznej, ktora jest fundamentem panstwowosci, obywatele posrednio powierzyli
panstwu zapewnienie nosnikdw energii w stopniu, ktory zagwarantuje przezycie z zachowa-
niem zdrowia. Warunkiem aktualno$ci wspomnianej umowy, jaka jest istnienie panstwa, jest
dochowanie tej umowy przez panstwo i realizacja powierzonych mu zadan (wniosek, s. 30
152).

Wspomniana regulacja, wedtug wnioskodawcy, jest tez niezgodna z granicami podzia-
tu kompetencji migdzy UE a Rzeczapospolita w zakresie ksztalttowania 1 realizowania polityki
w dziedzinie $rodowiska, wyznaczonymi zakresem przekazywania kompetencji (art. 90 ust. 1
w zwigzku z art. 4 ust. 1 Konstytucji).

Kwestionowane przepisy prowadza do tego, ze panstwo jest zmuszone do realizacji
okreslonych zobowigzan w dziedzinie srodowiska za pomocg narzuconych przez UE mecha-
nizmow i §rodkéw. To z kolei ogranicza swobode decyzyjng panstwa w doborze najbardziej
adekwatnych metod do realizacji celow w dziedzinie Srodowiska. Bez watpienia EU ETS
wplywa na obecng i przyszta struktur¢ zaopatrzenia w energi¢ elektryczng w Polsce, silnie
premiujgc Zrodla niskoemisyjne w tzw. miksie energetycznym. W ocenie wnioskodawcy,
przywotane przepisy Konstytucji stoja na przeszkodzie temu, aby w jakiejkolwiek formie
organy RP powierzyty kwestie wynikajace z suwerennosci energetycznej procesowi decyzyj-
nemu, w ktorym wola panstwa polskiego moze zosta¢ zupelnie pominigta (wniosek, s. 52).
Ponadto, jesli normy unijne okreslaja jeden sposdb i mechanizm realizacji celow z zakresu
ochrony $rodowiska i klimatu, tj. EU ETS, a panstwo nie ma wptywu na funkcjonowanie tego
systemu 1 przez to nie moze wykonywac¢ swoich zadan w zakresie zapewnienia obywatelom
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bezpieczenstwa i ochrony ich praw, w szczeg6lnosci dotyczacych zapewnienia odpowiedniej
jakosci zycia przez dost¢p do energii na rownych zasadach, to normy takie sg sprzeczne
z art. 90 ust. 1 w zwigzku z art. 4 ust. 1 Konstytucji. Wychodza one réwniez poza zakres
zobowigzania RP do przestrzegania wigzacego prawa mi¢dzynarodowego, gdyz ingeruja
w sposob nadmierny w konstytucyjne zasady i wartosci (wniosek, s. 53-54).

Drugi kwestionowany przez wnioskodawce zakres normatywny, wywodzony
z art. 191 ust. 1 w zwiazku z art. 192 TFUE, w zwiazku z dyrektywa ETS, przewiduje, ze
Unia Europejska naktada na podmioty gospodarcze, w tym podmioty z sektora energetyczne-
go oraz energochtonnego, obowigzek udzialu w systemie EU ETS i prowadzenia dziatalno$ci
z uwzglednieniem tego systemu, zwlaszcza w zakresie dysponowania uprawnieniami do emi-
sji na zasadach okre$lonych prawem unijnym. Wskazane rozwigzanie, zdaniem wnioskodaw-
cy, jest niezgodne z art. 22 w zwiagzku z art. 20 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, gdyz
budzi watpliwosci co do adekwatnosci i proporcjonalnosci stosowanych srodkéw w kontek-
Scie konstytucyjnej zasady ochrony wolno$ci gospodarczej, ktora wspotksztattuje ustrdj pan-
stwa, a przez to przyczynia si¢ do realizacji przez panstwo zadan powierzonych mu przez
suwerena (wniosek, s. 24).

Whioskodawca wskazat, ze art. 20 Konstytucji okresla ustrdj gospodarczy Rzeczypo-
spolitej jako spoteczng gospodarke rynkowa. Ustroj ten opiera si¢ miedzy innymi na wolnosci
dziatalnosci gospodarczej. Ustrojodawca, pozostawiajac ustawodawcy swobode w regulowa-
niu ustroju spoteczno-gospodarczego, zawart w art. 20 konkretne przestanki i granice dla tej
regulacji. Zadaniem panstwa jest wywazanie interesu prywatnego z publicznym oraz rdwno-
wazenie roznych interesow prywatnych, a ingerencja panstwa w prawa i wolnosci ekono-
miczne podmiotéw prywatnych nie moze by¢ tak gleboka, by naruszy¢ ich istote. Natomiast,
zgodnie z art. 22 Konstytucji, ograniczenie wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej jest dopusz-
czalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny. Ponadto, ogra-
niczenie wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej, dopuszczane przez Konstytucje, musi jednak
by¢ adekwatne do realizowanych celow 1 proporcjonalne. Nalezy je rowniez powigzac z waz-
nym interesem publicznym, z ktorym laczy si¢ bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny,
ochrona $rodowiska, zdrowia publicznego oraz moralno$¢ publiczna (wniosek, s. 55).

Z kolei, zgodnie z wymogami art. 31 ust. 3 Konstytucji, ingerencja w wolno$¢ dzialal-
nosci gospodarczej musi by¢ celowa, konieczna i1 proporcjonalna. W tym wypadku warto§¢
chroniona przez wprowadzone ograniczenie musi by¢ wywazona z wolno$cia dziatalnos$ci
gospodarczej. Zdaniem wnioskodawcy, jesli normy prawa migdzynarodowego a w konse-
kwencji wydane jako ich wdrozenie ustawy, wprowadzaja ograniczenia dzialalno$ci gospo-
darczej w dziedzinie energii, w ramach ktorej UE i panstwa wykonuja kompetencje w sposéb
dzielony, to ograniczenia te nalezy analizowac¢ z perspektywy adekwatnosci 1 proporcjonalno-
sci zastosowanych $rodkéw. Pomijajac kwestie tego, czy wlaczenie podmiotow gospodar-
czych w system EU ETS jest celowe 1 moze usprawnia¢ realizacj¢ polityki srodowiskowej
zwigzanej z ochrong klimatu, kluczowe watpliwos$ci budzi konieczno$¢ zastosowania danego
ograniczenia 1 jego proporcjonalnos$¢ (wniosek, s. 56). System handlu uprawnieniami do emi-
sji nie jest bowiem jedynym $rodkiem, za pomocg ktérego mozna wptywac na ograniczenie
emisji CO». Cel ten mozna realizowa¢ za pomocg innych metod, co oznacza, ze udziat w EU
ETS nie jest konieczny, gdyz istniejg inne mechanizmy, ktére w mniejszym stopniu ingeruja
w wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej dla realizacji ochrony $rodowiska. Ponadto, wniosko-
dawcy zwrdcili uwage, ze obcigzenia podmiotéw gospodarczych wynikajace z EU ETS nie
odzwierciedlaja zadnego realnego kosztu poniesionego przez kogokolwiek. Sa one sztucznie
stworzonym parapodatkiem, ktory ma doprowadzi¢ do redukcji emisji dwutlenku wegla
w Europie przez rozw0j energetyki ze Zrodet odnawialnych. Wynika z tego, ze obowigzek
dbatosci o $rodowisko, ktory wynika takze z Konstytucji, mozna realizowaé bardziej ade-
kwatnymi metodami niz przymusowy udziat w systemie EU ETS.
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Whnioskodawca zarzucil rowniez, ze art. 192 ust. 1 w zwigzku z art. 192 ust. 2 lit. ¢
TFUE w zakresie, w jakim wymodg jednomys$lnosci Rady ogranicza do uchwalania takich
srodkow, ktorych jedynie pierwszym zamierzonym rezultatem — wynikajacym z celu lub tre-
$ci tychze srodkow — jest znaczace wptywanie na wybor przez Rzeczpospolita Polska migdzy
réznymi zrdédtami energii 1 0gdlng strukturg zaopatrzenia Rzeczypospolitej Polskiej w energig,
jest niezgodny z art. 2, art. 7, art. 8 ust. 1, art. 90 ust. 1 w zwigzku z art. 4 ust. 1 Konstytucji.

Whnioskodawca zwrocit uwage, ze trzeci wskazany problem nie jest zwigzany juz
stricte z trescig dyrektywy ETS, ale z procedurg wdrozenia tego instrumentu oraz innych ak-
tow w analizowanej dziedzinie. Jego zdaniem, nalezy przeprowadzi¢ kontrole konstytucyjno-
$ci zaskarzonej normy od strony proceduralnej, a nie materialnej, z punktu widzenia przepi-
sOw stanowigcych podstawe przekazania kompetencji na rzecz organdw Unii Europejskie;.

Przedmiotem badania wnioskodawca uczynit to, czy zakres tych przekazanych kompe-
tencji nie zostatl samodzielnie rozszerzony przez ograny Unii w sposob nieuprawniony kon-
stytucyjnie wzgledem tego, co bylo przedmiotem zgody Rzeczypospolitej Polskiej wyrazonej
najpierw w traktacie akcesyjnym, a nastgpnie w traktacie lizbonskim. Watpliwo$ci wniosko-
dawcy w tym zakresie dotycza wigc tego, czy dochowany zostal konstytucyjnie przewidziany
tryb przekazania kompetencji na rzecz organizacji mi¢dzynarodowej i jej organow.

Whnioskodawca zwrdcit uwage, ze Unia Europejska, a takze jej organy, dzialaja wy-
facznie w ramach kompetencji przyznanych im w traktatach przez panstwa czlonkowskie do
osiggniecia okreslonych w nich celow (art. 5 TUE). Jes§li natomiast panstwa nie przyznaty
kompetencji Unii w danym obszarze, to uznaje si¢, ze kompetencje te naleza do panstw
cztonkowskich, a Unia Europejska moze je wykonywaé tylko w oparciu o zasad¢ pomocni-
czos$ci, podlegajaca kazdorazowej kontroli parlamentéw narodowych (art. 4 ust. 1 w zwigzku
z art. 5 ust. 3 TUE). W $wietle tych przepisow, przedmiotem zgody na zwigzanie Rzeczypo-
spolitej Polskiej traktatami unijnymi, wyrazonej w formie referendum unijnego, a nastepnie
w formie ustawy ratyfikacyjnej, byla konkretna tre§¢ przepiséw kompetencyjnych, w tym
art. 191 1 art. 192 TFUE. Zatem, jesli przepis kompetencyjny jest nastgpnie rozumiany w spo-
sob, ktory jest nie do pogodzenia z pierwotng trescig traktatow, a zatem takze z treScia zgody
na ratyfikacje, moze doj$¢ do dziatania stanowigcego obejscie przytoczonych przepiséw Kon-
stytucji (wniosek, s. 59).

Whioskodawca wskazal, ze na gruncie art. 192 ust. 2 lit. ¢ TFUE, przez orzecznictwo
TSUE, uzupehiono list¢ warunkow, ktorych ziszczenie determinuje wskazang w tym przepi-
sie procedure prawodawcza dla podjecia srodkow realizujgcych cele Unii w dziedzinie ochro-
ny Srodowiska, a wigc sposob realizowania przez organy Unii jej traktatowej kompetencji. Ze
wspomnianego przepisu wynikaja trzy elementy, do ktorych dodano kolejny wymog. Zaktada
on, aby wywarcie znaczgcego wptywu na wybor panstwa czlonkowskiego miedzy réznymi
zrodlami energii 1 na 0g6lng strukture jego zaopatrzenia w energi¢ byto pierwszym zamierzo-
nym rezultatem podejmowanego srodka, wynikajagcym z jego celu lub tresci. Zdaniem wnio-
skodawcy, TSUE zinterpretowal wspomniany przepis rozszerzajaco, naruszajac przy tym dy-
rektywy wyktadni jezykowej, systemowej 1 teleologiczne;.

Tym samym doszto do bezprecedensowego naruszenia zasady kompetencji przyzna-
nych, jesli chodzi o sposéb ich wykonywania, a w konsekwencji przyjecia takiego rozumienia
art. 192 ust. 1 w zwigzku z art. 192 ust. 2 lit. ¢ TFUE, ktore nie bylo obj¢te procedura przewi-
dziang w art. 90 ust. 1 Konstytucji, a co za tym idzie, instrumenty przyjmowane na ich pod-
stawie przez organy Unii Europejskiej nie mieszcza si¢ w granicach prawa, co narusza art. 7
Konstytucji, a takze podwaza zasady demokratycznego panstwa prawnego, w tym zasade zau-
fania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa przewidziang w art. 2 Konstytu-
cji. Ponadto sytuacja, w ktérej organy organizacji miedzynarodowych, ktorych cztonkiem jest
Rzeczpospolita Polska, przyjma akty prawne z naruszeniem podstawy prawnej wlasnych
kompetencji, stanowi pomini¢cie takze konstytucyjnego umocowania do tego dziatania 1 tym
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samym narusza zasad¢ nadrzednosci Konstytucji wyrazong w art. 8 ust. 1 Konstytucji (wnio-
sek, s. 70).

2. W pismie procesowym z 16 kwietnia 2024 r. Minister Spraw Zagranicznych poin-
formowal, ze nie zajmuje stanowiska w niniejszym postepowaniu.

3. W pismie procesowym z 19 kwietnia 2024 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poin-
formowat, ze nie zgtasza udziatu w niniejszym postgpowaniu.

4. W pismie procesowym z 14 maja 2025 r. Prokurator Generalny poinformowat, ze
nie zajmuje stanowiska w niniejszym postepowaniu.

I

Na rozprawe 20 maja 2025 r. stawit si¢ przedstawiciel wnioskodawcy. Nie stawili si¢
przedstawiciele pozostatych uczestnikow postgpowania. Przedstawiciel wnioskodawcy zapre-
zentowat istot¢ zlozonego wniosku oraz odpowiedziat na pytania cztonkéw sktadu orzekaja-
cego.

Na rozprawe 27 maja 2025 r. stawit si¢ przedstawiciel wnioskodawcy. Nie stawili si¢
przedstawiciele pozostatych uczestnikow postepowania. Przedstawiciel wnioskodawcy od-
powiedziat na dalsze pytania cztonkéw sktadu orzekajacego.

Na rozprawe 10 czerwca 2025 r. stawil si¢ przedstawiciel wnioskodawcy. Nie stawili
si¢ przedstawiciele pozostatych uczestnikow postepowania. Przedstawiciel wnioskodawcy
podtrzymat dotychczasowe stanowisko w sprawie.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Zakres zaskarzenia.

Grupa postow na Sejm (dalej: wnioskodawca) wystapita do Trybunatu Konstytucyjne-
go o zbadanie zgodnosci:

Po pierwsze, art. 191 ust. 1 w zwigzku z art. 192 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2, ze zm.; dalej: TFUE) w zwigzku z dyrektywa
2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 paZzdziernika 2003 r. ustanawiajaca
system handlu przydzialami emisji gazow cieplarnianych w Unii oraz zmieniajacg dyrektywe
Rady 96/61/WE (Dz. Urz. UE L 275 z 25.10.2003, s. 32; dalej: dyrektywa ETS):

a) w zakresie, w jakim dopuszcza, by Unia Europejska i jej organy, w ramach realiza-
cji celow z dziedziny $rodowiska, zwtaszcza dotyczacych ochrony klimatu, ksztattowaty zo-
bowigzania panstwa cztonkowskiego sprzecznie z celami 1 zadaniami suwerennego panstwa
demokratycznego, z art. 1, art. 2, art. 5 i art. 90 ust. 1 w zwigzku z art. 4 ust. 1 Konstytucji;

b) w zakresie, w jakim wymaga od podmiotéw gospodarczych z sektora energetycz-
nego oraz energochtonnego udziatu w Europejskim Systemie Handlu Uprawieniami do Emisji
(dalej: EU ETS) i1 prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej z uwzglednieniem tego systemu,
z art. 22 w zwigzku z art. 20 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Po drugie, art. 192 ust. 1 w zwigzku z art. 192 ust. 2 lit c. TFUE w zakresie, w jakim
wymog jednomys$lnosci Rady ogranicza do uchwalania takich $rodkow, ktorych jedynie
pierwszym zamierzonym rezultatem — wynikajagcym z celu lub tresci tychze srodkow — jest
znaczace wplywanie na wybor przez Rzeczpospolita Polskg miedzy roznymi zrodtami energii
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1 0golng strukture zaopatrzenia Rzeczypospolitej Polskiej w energie, z art. 2, art. 7, art. 8
ust. 1, art. 90 ust. 1 w zwigzku z art. 4 ust. 1 Konstytucji.

2. Kompetencja Trybunalu Konstytucyjnego do badania konstytucyjnosci regu-
lacji traktatowych Unii Europejskie;j.

2.1. Zgodnie z art. 188 pkt 1 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny orzeka w sprawach
zgodnosci ustaw 1 umow migdzynarodowych z Konstytucja. Na gruncie wskazanego przepisu
nie ulega watpliwosci, ze umowa migdzynarodowa moze stanowi¢ przedmiot kontroli w po-
stepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym. Tym samym rowniez Traktat o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej jako umowa mig¢dzynarodowa w rozumieniu art. 188 pkt 1 Konsty-
tucji moze podlega¢ kontroli konstytucyjnosci.

2.2. Powyzsza ocena ma jednoznaczne potwierdzenie w dotychczasowym orzecznic-
twie Trybunatu Konstytucyjnego, ktory po akcesji Polski do Unii Europejskiej kilkukrotnie
badat zgodnos$¢ z ustawa zasadnicza umow stanowigcych prawo pierwotne Unii Europejskiej.

W wyroku z 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04 (OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 49), Trybu-
nat dokonal kontroli konstytucyjnosci traktatu akcesyjnego, a w wyroku z 24 listopada
2010 r., sygn. K 32/09 (OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 108), zbadatl konstytucyjnos¢ traktatu li-
zbonskiego.

Wyrokiem z 14 lipca 2021 r., sygn. P 7/20 (OTK ZU A/2021, poz. 49), Trybunat po-
nownie wypowiedzial si¢ o konstytucyjnosci norm traktatow unijnych, orzekajac, ze ,,[a]rt. 4
ust. 3 zdanie drugie Traktatu o Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30, ze zm.)
w zwiazku z art. 279 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90,
poz. 864/2, ze zm.) w zakresie, w jakim Trybunat Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej naktada
ultra vires zobowigzania na Rzeczpospolita Polska jako panstwo cztonkowskie Unii Europej-
skiej, wydajac Srodki tymczasowe odnoszace si¢ do ustroju i wlasciwosci polskich sadoéw
oraz trybu postepowania przed polskimi sagdami, jest niezgodny z art. 2, art. 7, art. 8 ust. 1
oraz art. 90 ust. 1 w zwiazku z art. 4 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i w tym za-
kresie nie jest objety zasadami pierwszenstwa oraz bezposredniego stosowania okre§lonymi
w art. 91 ust. 1-3 Konstytucji”.

Nastepnie w wyroku z 7 pazdziernika 2021 r., sygn. K 3/21 (OTK ZU A/2022,
poz. 65), Trybunat kolejny raz wypowiedziat si¢ w przedmiocie konstytucyjnosci regulacji
Traktatu o Unii Europejskiej. W uzasadnieniu tego orzeczenia w kontek$cie kompetencji do
badania prawa pierwotnego Unii Europejskiej Trybunat zauwazyl, ze ,,hierarchiczna struktura
systemu zrodet prawa implikuje wymog zgodnosci z Konstytucja rowniez wzgledem tresci
ratyfikowanej umowy migdzynarodowej, stanowiacej cze$¢ polskiego systemu zrodet prawa
od momentu ratyfikacji i ogloszenia w Dzienniku Ustaw. Skoro [Traktat o Unii Europejskiej],
jak kazda umowa miedzynarodowa ratyfikowana za zgoda wyrazong w ustawie, stat si¢ czg-
$cig polskiego systemu prawnego, z dniem ogloszenia w Dzienniku Ustaw i wskutek jego
ratyfikacji, a w konsekwencji zostat umiejscowiony w hierarchii zrodet prawa Rzeczypospoli-
tej Polskiej ponizej Konstytucji, oczywista jest konkluzja, ze tak samo jak kazda ratyfikowana
umowa mi¢dzynarodowa, 1 szerzej — wszystkie czesci sktadowe polskiego systemu prawnego,
kazdy przepis [Traktatu o Unii Europejskiej] musi spetnia¢ kryterium zgodnosci z trescig
Konstytucji”.

Réwniez w wyroku z 11 grudnia 2023 r., sygn. K 8/21 (OTK ZU A/2024, poz. 58),
Trybunat uznat swoja wlasciwo$¢ do zakresowego skontrolowana regulacji Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej. W uzasadnieniu wskazat, ze ,,[z]godnie z art. 188 pkt 1 Kon-
stytucji, Trybunat Konstytucyjny orzeka w sprawie zgodno$ci ustaw i umoéw mi¢dzynarodo-
wych z Konstytucja. [Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej jest umowa mig¢dzynaro-
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dowa, a Statut TSUE przyjety w formie protokotu nr 3 do [Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej] jest czgscig tego traktatu, a wigc czgscig umowy miedzynarodowe;. (...) Wobec
powyzszego Trybunat Konstytucyjny, realizujac swoja kompetencje z art. 188 pkt 1 Konsty-
tucji, moze orzeka¢ o zgodno$ci wskazanych w petitum wniosku aktow z Konstytucja. W do-
tychczasowej praktyce orzecznicze] umowy mie¢dzynarodowe byly juz przedmiotem orzeka-
nia Trybunatu Konstytucyjnego. Niniejsza sprawa nie jest pierwsza, w ktorej Trybunal Kon-
stytucyjny musial oceni¢ zgodnos$¢ traktatow unijnych z Konstytucja (...). Przedmiotem kon-
troli w sprawie nie sg przepisy aktu normatywnego, ale normy wynikajace z tych przepisow.
W dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje si¢, ze przedmio-
tem kontroli moze by¢ akt normatywny, jego czg$¢ albo przepis prawny, przez co zawsze
nalezy rozumie¢ kontrole konstytucyjnosci wyrazonych w nich norm. Trybunat Konstytucyj-
ny orzeka bowiem o konstytucyjnosci albo niekonstytucyjno$ci norm prawnych. Nalezy
przypomnie¢, ze to migdzy normami uporzagdkowanymi przez powigzania o charakterze kom-
petencyjnym lub treSciowym moze zachodzi¢ relacja niezgodnosci)”.

Wobec powyzszego nie ulega watpliwosci, ze Trybunal Konstytucyjny dysponuje
kompetencja do dokonywania oceny konstytucyjnosci przepisow traktatow stanowigcych
pierwotne prawo unijne.

Nadto Trybunat stwierdzit, ze wniosek spelnia wymogi pisma procesowego okreslone
w art. 47 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybu-
nalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: v.0.t.p.TK).

3. Zidentyfikowane problemy konstytucyjne.

3.1. Lektura wniosku skutkowata zidentyfikowaniem przez Trybunat problemow kon-
stytucyjnoprawnych zwigzanych z trzema zaskarzonymi przez wnioskodawceg normami trak-
tatowymi dotyczacymi zasad oraz celow polityki Unii Europejskiej w dziedzinie sSrodowiska.

3.2. Pierwsza zaskarzona norma prawna wskazana w punkcie 1 petitum wniosku pole-
ga na tym, ze Unia Europejska, prowadzac w dziedzinie srodowiska polityke, ktora ma przy-
czyni¢ si¢ do osiggania celow takich jak zachowanie, ochrona i poprawa jakosci srodowiska
naturalnego, a takze promowania na ptaszczyznie mi¢dzynarodowej srodkow zmierzajacych
do rozwigzywania regionalnych lub $wiatowych problemow w dziedzinie Srodowiska,
w szczegdlnosci zwalczania zmian klimatu, dopuszcza stosowanie instrumentdw i mechani-
zmoéw, ktore naktadajg na panstwa cztonkowskie (w tym na Rzeczpospolita Polska) niepro-
porcjonalne zobowiazania, a w rezultacie sprzeczne z celami i zadaniami suwerennego pan-
stwa demokratycznego. Mechanizmy te i zobowigzania sg szczegélowo okreslone w dyrekty-
wie ETS 1 majg zwigzek z unijnym systemem handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplar-
nianych. Zaskarzona norma wzbudza watpliwosci konstytucyjnoprawne wnioskodawcy
w perspektywie zgodnosci z: zasadg dobra wspdlnego (art. 1 Konstytucji); zasada praworzad-
nosci oraz charakterem panstwa prawnego, ktorego zadaniem jest realizacja dobra wspdlnego
(art. 2 Konstytucji); celami panstwa okres§lonymi w art. 5 Konstytucji, w tym nakazem kiero-
wania si¢ zasadg zrownowazonego rozwoju w realizacji zadan panstwa; granicami podzialu
kompetencji migdzy Unig Europejska a Rzeczpospolita Polska w zakresie ksztattowania
i realizowania polityki w dziedzinie §rodowiska w zwigzku z zasada suwerennos$ci (art. 90
ust. 1 w zwigzku z art. 4 ust. 1 Konstytucji).

3.3. Drugi zarzut dotyczy zgodnosci z Konstytucja naktadania przez Uni¢ Europejska
na podmioty gospodarcze, w tym podmioty z sektora energetycznego oraz energochtonnego,
obowiazku udzialu w systemie EU ETS i prowadzenia dziatalnosci z uwzglgdnieniem tego
systemu, zwlaszcza w zakresie dysponowania uprawnieniami do emisji na zasadach okreslo-
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nych prawem unijnym. Zdaniem wnioskodawcy, kontrolowany zakres normowania budzi
watpliwosci co do adekwatnosci i1 proporcjonalnosci stosowanych srodkow w kontekscie kon-
stytucyjnej zasady ochrony wolnosci gospodarczej, ktora wspotksztattuje ustrdj panstwa,
a przez to przyczynia si¢ do realizacji przez panstwo zadan powierzonych mu przez suwerena
(art. 22 w zwigzku z art. 20, w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji).

3.4. Trzeci problem dotyczy konstytucyjnosci normy wskazanej w punkcie 2 petitum
wniosku z punktu widzenia regulacji konstytucyjnych stanowigcych podstawe przekazania
kompetencji na rzecz organow Unii Europejskiej. Inaczej] mowigc, przedmiotem oceny Try-
bunatu ma by¢ to, czy zakres przekazanych kompetencji nie zostal samodzielnie — zatem
z pominigciem procedury konstytucyjnej — rozszerzony przez ograny Unii, wzgledem tego, co
bylo przedmiotem zgody Rzeczy pospolitej Polskiej wyrazonej w traktacie akcesyjnym,
a nastgpnie w traktacie lizbonskim. Problem konstytucyjny dotyczy wytacznie aspektow pro-
ceduralnych, to jest dochowania konstytucyjnie przewidzianego trybu przekazania kompeten-
cji na rzecz Unii Europejskie;.

4. Polityka Unii Europejskiej w dziedzinie Srodowiska.

4.1. Zgodnie z art. 191 ust. 1 TFUE polityka Unii w dziedzinie srodowiska przyczynia
si¢ do osiggania nast¢pujacych celow: zachowania, ochrony i poprawy jakosci srodowiska,
ochrony zdrowia ludzkiego, ostroznego i racjonalnego wykorzystywania zasobdéw natural-
nych, promowania na plaszczyznie migdzynarodowej srodkéw zmierzajacych do rozwigzy-
wania regionalnych lub §wiatowych probleméw w dziedzinie §rodowiska, w szczegdlnos$ci
zwalczania zmian klimatu.

Zgodnie z art. 192 TFUE ,,Parlament Europejski 1 Rada, stanowiac zgodnie ze zwykla
procedurg ustawodawczg i po konsultacji z Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym oraz Ko-
mitetem Regionoéw, decyduja o dzialaniu stuzagcym osiggnigciu celow okreslonych w artykule
191, ktére ma by¢ podjete przez Unig [ust. 1].

(...) Na zasadzie odstepstwa od procedury decyzyjnej przewidzianej w ustepie 1 1 bez
uszczerbku dla artykutu 114, Rada, stanowigc jednomys$lnie zgodnie ze specjalng procedura
ustawodawcza 1 po konsultacji z Parlamentem Europejskim, Komitetem Ekonomiczno-
Spotecznym i1 Komitetem Regiondéw, uchwala:

a) przepisy przede wszystkim o charakterze fiskalnym;

b) srodki wplywajace na:

— zagospodarowanie przestrzenne,

— zarzadzanie iloSciowe zasobami wodnymi, w sposob posredni lub bezposredni
wptywajace na dostepnos¢ tych zasobow,

— przeznaczenie gruntow, z wyjatkiem kwestii zarzadzania odpadami;

c¢) srodki wptywajace znaczaco na wybor Panstwa Czlonkowskiego miedzy roznymi
zrodlami energii 1 0go6lng strukture jego zaopatrzenia w energie.

Rada, stanowigc jednomyslnie na wniosek Komisji 1 po konsultacji z Parlamentem Eu-
ropejskim, Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym i Komitetem Regiondw, moze postanowic¢
o stosowaniu zwyktej procedury ustawodawczej do dziedzin, o ktérych mowa w akapicie
pierwszym [ust. 2].

(...) Ogolne programy dziatania okreslajace cele priorytetowe, ktore maja by¢ osia-
gniete, uchwalane sg przez Parlament Europejski 1 Rade, stanowigce zgodnie ze zwykla pro-
cedurg ustawodawcza i po konsultacji z Komitetem Ekonomiczno-Spolecznym oraz Komite-
tem Regionow.

Srodki niezbedne do realizacji tych programéw sa przyjmowane na warunkach prze-
widzianych w ustepie 1 lub 2, zaleznie od przypadku [ust. 3].

10
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(...) Bez uszczerbku dla niektorych srodkow przyjetych przez Unig, Panstwa Czton-
kowskie finansujg 1 wykonujg polityke w zakresie srodowiska [ust. 4].

(...) Bez uszczerbku dla zasady «zanieczyszczajacy ptacin, gdy $rodek oparty na uste-
pie 1 niesie ze sobg koszty uznane za nieproporcjonalne dla wiadz publicznych Panstwa
Cztonkowskiego, srodek ten przewiduje wtasciwe przepisy w formie:

— tymczasowych derogacji, lub

— wsparcia finansowego z Funduszu Spojnosci utworzonego zgodnie z artykulem 177
[ust. 5]”.

4.2. W doktrynie wskazuje si¢, ze polityka w dziedzinie srodowiska jest jedng z waz-
niejszych polityk unijnych, a na jej powstanie 1 ksztatt istotny wptyw miata koniecznos¢ po-
godzenia rozwoju gospodarczego i spolecznego z wymaganiami ochrony srodowiska. Artykut
191 TFUE stanowi podstawe funkcjonowania tej polityki. Sktada si¢ on z czterech ustepow,
okreslajacych: cele polityki ochrony $rodowiska w Unii (ust. 1), zasady polityki ochrony $ro-
dowiska (ust. 2), kryteria ksztattowania polityki Unii w dziedzinie srodowiska (ust. 3) oraz
warunki wspotpracy miedzynarodowej Unii i jej panstw cztonkowskich w dziedzinie ochrony
srodowiska (ust. 4). Do celéw polityki ochrony §rodowiska zaliczono: 1) zachowanie, ochro-
n¢ i poprawe jakosci srodowiska naturalnego; 2) ochrone zdrowia ludzkiego; 3) ostrozne
i racjonalne wykorzystywanie zasobow naturalnych oraz 4) promowanie na ptaszczyznie
miedzynarodowej $rodkdéw zmierzajacych do rozwigzywania regionalnych lub swiatowych
probleméw w dziedzinie srodowiska, w szczeg6lnosci zwalczania zmian klimatu. Zgodnie
zart. 191 ust. 1 TFUE Unia (przyjmujac akty prawa w dziedzinie §rodowiska) i panstwa
cztonkowskie (przyjmujac akty prawa krajowego w tej dziedzinie) sg zobowigzane do jak
najpehniejszego uwzgledniania wymienionych w tym przepisie celow polityki Unii w dziedzi-
nie ochrony $rodowiska. Jak jednak podkreslit TSUE w wyrokach w sprawach C-284/95, Sa-
fety Hi-Tech przeciwko S. & T. oraz C-341/95, Bettati przeciwko Safety Hi-Tech, art. 191
TFUE zawiera cele, zasady 1 kryteria, ktore musza by¢ przestrzegane przy realizacji polityki
UE w dziedzinie srodowiska. Aby zapewni¢ rownowage mie¢dzy nimi 1 jak najpetniejsza ich
realizacje, wszystkie cele, zasady 1 kryteria musza by¢ traktowane jako réwnie wazne i brane
pod uwagg najdale;j, jak to mozliwe (pkt 36-37 wyroku w sprawie C-284/95 1 pkt 34-35 wyro-
ku w sprawie C-341/95) — por. M. Nowacki, A. Przyborowska-Klimczak, komentarz do
art. 191, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz. Tom Il (art. 90-222),
red. K. Kowalik-Banczyk, M. Szwarc-Kuczer, A. Wrobel, Warszawa 2012.

4.3. Art. 4 ust. 2 lit. e oraz 1 TFUE stanowi, ze kompetencje dzielone miedzy Unig
a panstwami cztonkowskimi stosuja si¢ do dziedziny srodowisko i energia.

W kontekscie polityki dotyczacej srodowiska szczegdlne znaczenie majg art. 191-193
TFUE. Dodatkowo wazna dyrektywe ogdlng wprowadza art. 11 TFUE.

Z art. 11 TFUE wynika, ze ,,[p]rzy ustalaniu 1 realizacji polityk 1 dziatan Unii,
w szczegblnosci w celu wspierania zrOwnowazonego rozwoju, muszg by¢ brane pod uwage
wymogi ochrony srodowiska”.

Polityka Unii w dziedzinie §rodowiska przyczynia si¢ do osiggania celow takich jak:
zachowanie, ochrona i poprawa jakosci srodowiska, ochrona zdrowia ludzkiego, ostrozne
1 racjonalne wykorzystywanie zasobow naturalnych, promowanie na plaszczyznie migdzyna-
rodowej $rodkow zmierzajacych do rozwigzywania regionalnych lub §wiatowych probleméw
w dziedzinie srodowiska, w szczeg6lnosci zwalczania zmian klimatu (art. 191 ust. 1 TFUE).

Polityka Unii w dziedzinie $rodowiska stawia sobie za cel wysoki poziom ochrony,
z uwzglednieniem réznorodno$ci sytuacji w réznych regionach Unii. Opiera si¢ na zasadzie
ostroznosci oraz na zasadach dzialania zapobiegawczego, naprawiania szkody w pierwszym
rzgdzie u zrodia i na zasadzie ,,zanieczyszczajacy placi”. W tym konteks$cie srodki harmonizu-
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jace odpowiadajace wymogom w dziedzinie ochrony $§rodowiska obejmujg, w odpowiednich
wypadkach, klauzul¢ zabezpieczajaca, ktora pozwala panstwom cztonkowskim na podejmo-
wanie, z pozagospodarczych wzgledow zwigzanych ze $rodowiskiem, $rodkow tymczaso-
wych, podlegajacych unijnej procedurze kontrolnej. Przy opracowywaniu polityki w dziedzi-
nie srodowiska Unia uwzglednia: dostgpne dane naukowo-techniczne, warunki srodowiska
w réznych regionach Unii, potencjalne korzysci i koszty, ktore moga wynika¢ z dziatania lub
z zaniechania dzialania, gospodarczy 1 spoteczny rozwoj Unii jako catosci 1 zrdwnowazony
rozw0j jej regionow. W zakresie swoich odpowiednich kompetencji Unia i panstwa czton-
kowskie wspotpracujg z panstwami trzecimi 1 wlasciwymi organizacjami mi¢dzynarodowymi.
Warunki wspotpracy Unii mogg stanowi¢ przedmiot umoéw migdzy Unig i zainteresowanymi
stronami trzecimi. Poprzedni akapit nie narusza kompetencji panstw cztonkowskich do nego-
cjowania w organach migdzynarodowych i zawierania umow miedzynarodowych (zob.
art. 191 ust. 2-4 TFUE).

Zgodnie z art. 192 TFUE, Parlament Europejski i Rada, stanowiac zgodnie ze zwykla
procedurg ustawodawczg i po konsultacji z Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym oraz Ko-
mitetem Regiondéw, decyduja o dziataniu stuzacym osiggnieciu celéw dotyczacych §rodowi-
ska okreslonych w artykule 191 TFUE, ktére ma by¢ podjete przez Unig.

Na zasadzie odstgpstwa od procedury decyzyjnej wskazanej powyzej i bez uszczerbku
dla art. 114 TFUE, Rada, stanowigc jednomys$lnie zgodnie ze specjalng procedurg ustawo-
dawcza 1 po konsultacji z Parlamentem Europejskim, Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym
i Komitetem Regionow, uchwala: a) przepisy przede wszystkim o charakterze fiskalnym,;
b) srodki wptywajace na zagospodarowanie przestrzenne, na zarzadzanie ilo§ciowe zasobami
wodnymi, w sposob posredni lub bezposredni wptywajace na dostepnos¢ tych zasobow, na
przeznaczenie gruntéw, z wyjatkiem kwestii zarzadzania odpadami; c) $rodki wptywajace
znaczaco na wybor panstwa czltonkowskiego miedzy roznymi zrodtami energii i ogolng struk-
ture jego zaopatrzenia w energie.

Rada, stanowigc jednomyslnie na wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem Eu-
ropejskim, Komitetem Ekonomiczno-Spolecznym 1 Komitetem Regiondw, moze postanowic
o stosowaniu zwyklej procedury ustawodawczej do dziedzin, o ktorych mowa powyzej.

Ogolne programy dziatania okreslajace cele priorytetowe, ktore maja by¢ osiagnigte,
uchwalane sg przez Parlament Europejski 1 Radg, zgodnie ze zwykla procedura ustawodawcza
i po konsultacji z Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym oraz Komitetem Regionow. Srodki
niezbedne do realizacji tych programow sa przyjmowane na warunkach przewidzianych
w art. 192 ust. 1 lub 2 TFUE, zaleznie od przypadku.

Bez uszczerbku dla niektorych srodkdéw przyjetych przez Unig, panstwa cztonkowskie
finansuja 1 wykonuja polityke w zakresie srodowiska.

Bez uszczerbku dla zasady ,,zanieczyszczajacy placi”, gdy $rodek oparty na art. 192
ust. 1 TFUE niesie ze soba koszty uznane za nieproporcjonalne dla wtadz publicznych pan-
stwa cztonkowskiego, srodek ten przewiduje wiasciwe przepisy w formie tymczasowych de-
rogacji lub wsparcia finansowego z Funduszu Spdjnosci utworzonego zgodnie z art. 177
TFUE.

Zgodnie z art. 193 TFUE, $rodki ochronne przyj¢te na podstawie art. 192 TFUE nie
stanowig przeszkody dla panstwa cztonkowskiego w utrzymaniu lub ustanawianiu bardziej
rygorystycznych $rodkéw ochronnych. Srodki te musza byé zgodne z traktatami. Sa one noty-
fikowane Komisji.

W wypadku energetyki znaczenie ma art. 194 TFUE, ktory stanowi, ze ,,1. W ramach
ustanawiania lub funkcjonowania rynku wewngtrznego oraz z uwzglednieniem potrzeby za-
chowania 1 poprawy stanu $rodowiska, polityka Unii w dziedzinie energetyki ma na celu,
w duchu solidarno$ci migdzy Panstwami Cztonkowskimi: a) zapewnienie funkcjonowania
rynku energii; b) zapewnienie bezpieczenstwa dostaw energii w Unii; ¢) wspieranie efektyw-
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nosci energetycznej i oszczednosci energii, jak rowniez rozwoju nowych i odnawialnych form
energii; oraz d) wspieranie wzajemnych potaczen miedzy sieciami energii. 2. Bez uszczerbku
dla stosowania innych postanowien Traktatow, Parlament Europejski i Rada, stanowiac zgod-
nie ze zwykla procedura ustawodawcza, ustanawiaja $rodki niezbedne do osiagnigcia celéw,
o ktorych mowa w ustepie 1. Srodki te sa przyjmowane po konsultacji z Komitetem Ekono-
miczno-Spotecznym i Komitetem Regionow. Nie naruszaja one prawa Panstwa Czlonkow-
skiego do okres§lania warunkéw wykorzystania jego zasobow energetycznych, wyboru migdzy
réznymi zrodtami energii i ogolnej struktury jego zaopatrzenia w energi¢, bez uszczerbku dla
artykutu 192 ustep 2 litera c). 3. Na zasadzie odstepstwa od ustgpu 2, Rada, stanowiac zgod-
nie ze specjalng procedura ustawodawcza, jednomyslnie i po konsultacji z Parlamentem Eu-
ropejskim, ustanawia srodki, o ktorych mowa w tym ustepie, jezeli majg one gtownie charak-
ter fiskalny”.

Wobec powyzszego nalezy zwroci¢ uwage, ze Unia Europejska jest uprawniona do
dziatania we wszystkich obszarach polityki w dziedzinie $srodowiska, takich jak zanieczysz-
czenie powietrza i wody, gospodarowanie odpadami i zmiana klimatu. Zakres podejmowa-
nych dziatan wyznacza zasada pomocniczosci oraz wymog uzyskania jednomysInosci w Ra-
dzie w takich sprawach jak kwestie budzetowe, zagospodarowanie przestrzenne miast i wsi,
uzytkowanie gruntow, zarzadzanie iloSciowe zasobami wodnymi, wybor zrodet energii oraz
struktura dostaw energii.

4.4. Prymarng procedur¢ wydawania aktow prawa pochodnego w dziedzinie srodowi-
ska stanowi zwykla procedura ustawodawcza, zaktadajaca, ze akty te sg przyjmowane przez
Parlament Europejski i Rade (wigkszoscig kwalifikowang) na wniosek Komisji i po uprzed-
niej konsultacji projektu aktu z Komitetem Ekonomiczno-Spolecznym oraz Komitetem Re-
gionéw. Na zasadzie odstepstw od procedury decyzyjnej okreslonej w art. 192 ust. 1 TFUE
przewidziano procedur¢ specjalng. W art. 192 ust. 2 TFUE zawarto katalog trzech wypadkéw
zastosowania specjalnej procedury ustawodawczej dla przyjecia aktow prawa pochodnego
stuzagcych wykonaniu celow unijnej polityki w dziedzinie srodowiska wskazanych w art. 191
TFUE.

Zasadniczym elementem réznicujagcym obie procedury jest to, ze w pierwszej dla
przyjecia aktu prawa pochodnego konieczne jest wspolne dziatanie Parlamentu Europejskiego
1 Rady (zob. art. 289 ust. 1 w zwigzku z art. 192 ust. 1 TFUE) oraz poparcie wigkszosci kwa-
lifikowanej cztonkow Rady, natomiast w wypadku zastosowania drugiej z procedur akt praw-
ny uchwalany jest przez Rade, ktora tylko konsultuje si¢ z Parlamentem Europejskim (zob.
art. 289 ust. 2 w zwigzku z art. 192 ust. 2 TFUE). Wymog uzyskania jednomyslnosci w Ra-
dzie skutkuje wzrostem znaczenia (sity) glosu pojedynczego panstwa cztonkowskiego. Tym
samym wybor jednej z dostepnych procedur prawodawczych ma donioste znaczenie dla szan-
sy przyjecia danego Srodka zmierzajacego do realizacji celow Srodowiskowych. Nie ulega
watpliwosci, ze przyjecie danego srodka jest mniej problematyczne w pierwszej procedurze,
albowiem zgodnie z art. 192 ust. 2 TFUE glos jednego panstwa czlonkowskiego w Radzie
wystarcza, aby uniemozliwi¢ przyjecie aktu z uwagi na nieuzyskanie wymaganej traktatem
jednomyslnosci. Inaczej mowiac, na gruncie art. 192 ust. 2 TFUE kazde z panstw cztonkow-
skich dysponuje mozliwoscig samodzielnego zablokowania aktu prawnego (veto). Dla
wyktadni przedmiotu kontroli istotne jest ustalenie, co oznaczaja srodki, o ktérych mowa
w art. 192 ust. 2 lit. ¢ TFUE. W pismiennictwie wskazuje sie, ze zastosowanie tego przepisu
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej wymaga tacznego spetnienia trzech warunkow:
po pierwsze, §rodek stuzy osiggnieciu celow okreslonych w art. 191 ust. 1 TFUE; po drugie,
srodek wplywa znaczaco na wybodr panstwa cztonkowskiego miedzy roznymi zrodtami ener-
gii; po trzecie, srodek wptywa znaczaco na ogo6lng strukture zaopatrzenia w energi¢ panstwa
cztonkowskiego (zob. K. Luczak, Norma art. 192(2)(c) TFUE jako podstawa prawna: skutki
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aktu prawnego i miks energetyczny panstwa cztonkowskiego, ,Przeglad Legislacyjny”
nr 1/2019, s. 46). Uwage zwraca przymiotnik ,,znaczaco” (ang. significantly). Zwiazek po-
migdzy S$rodkami w dziedzinie ochrony $rodowiska a kwestiami energetycznymi panstw
cztonkowskich z natury rzeczy moze wystepowaé dos¢ czgsto, stad termin ten ma dodatkowo
zawezacé konieczno$¢ zastosowania specjalnej procedury prawodawczej. Samo za$ postuzenie
si¢ tym przymiotnikiem wskazuje na stopniowalno$¢ owego wplywu, co implikuje, ze dla
przesadzenia ewentualnej $ciezki proceduralnej konieczne wydajg si¢ analizy skutkéw propo-
nowanego aktu dla sektora lub wyboru, o ktorych tu mowa (zob. ibidem, s. 46).

5. System handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych w Unii Euro-
pejskiej.

5.1. Europejski System Handlu Emisjami (z ang. European Union Emission Trading
System) stanowi podstawe polityki Unii Europejskiej w zakresie przeciwdziatania zmianom
klimatycznym i jest jej gldwnym narzedziem stuzacym do redukcji emisji przemystowych
gazow cieplarnianych. EU ETS jest jednym z mi¢dzynarodowych systeméw handlu upraw-
nieniami do emisji gazow cieplarnianych. Obejmuje on ponad 11 000 instalacji, a w$rdd nich
elektrownie, elektrocieplownie, cieptownie i zaktady przemystowe oraz operatorow statkow
powietrznych w 31 krajach.

EU ETS powstat w 2003 r. w celu usprawnienia ograniczania tej emisji. Rozpoczat on
funkcjonowanie 1 stycznia 2005 r. Miat on przygotowac¢ Uni¢ Europejska do wdrozenia Pro-
tokotu z Kioto, migdzynarodowego porozumienia, ktére natozyto na panstwa sygnatariuszy
obowigzek redukcji COz do 2012 r. 0 5% w stosunku do 1990 r.

Uczestniczace w systemie EU ETS instalacje z sektora energetycznego oraz energo-
chlonne zaktady przemystowe, odpowiadajg tacznie za niemal potowg catkowitej emisji CO>
w UE. Na podstawie przyjetych przepisow, od 2012 r., systemem zostali objgci rowniez ope-
ratorzy lotniczy. Z kolei w 2020 r. system EU ETS zostat potaczony ze Szwajcarskim System
Handlu Emisjami (CH ETS). Oznacza to, ze istnieje mozliwos¢ wzajemnej wymiany upraw-
nien do emisji pomig¢dzy oboma systemami oraz rozliczania nimi emisji.

System handlu uprawnieniami funkcjonuje nie tylko w Unii Europejskiej. Na swiecie
podobne mechanizmy dzialaja na poziomie regionalnym lub krajowym. Systemy te, cho¢ ma-
ja realizowa¢ podobne cele, r6znig si¢ od siebie zasadami funkcjonowania. To powoduje, ze
w globalnej rywalizacji powstaje nierowna konkurencja i dochodzi do sytuacji, ze produkty
obarczone nizszg ceng CO2 niz w EU ETS sg tansze.

System EU ETS zobowigzuje emitentow do pozyskania i umarzania uprawnien do
emisji COz. Co do zasady, uprawnienia sa kupowane na rynku z dostgpnej puli, znanej
wszystkim uczestnikom rynku. Cieplownictwo, przemyst 1 lotnictwo jako sektory narazone na
tzw. ucieczke emisji otrzymujg czg$¢ uprawnien za darmo. Ucieczka emisji polega na tym, ze
z powodu kosztow zwigzanych z polityka klimatyczng przedsigbiorstwo 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 wypadku niektérych sektoréw energochtonnych.

Poniewaz system EU ETS ma przede wszystkim prowadzi¢ do ograniczenia emisji
CO» do atmosfery, pula dostepnych na rynku uprawnien z roku na rok maleje, zgodnie z ce-
lami redukcyjnymi UE. Ograniczona podaz podnosi ceny uprawnien.

System EU ETS jest systemem putapow i handlu. Polega on na wprowadzeniu limitu
facznych emisji niektorych gazéw cieplarnianych emitowanych przez instalacje objete syste-
mem. Z czasem limit ten jest obnizany, co sprawia, ze taczne emisje spadajg. Jednocze$nie
istnieje zwigzek migdzy wzrostem cen energii a wzrostem cen za handel uprawnieniami do
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emisji CO2 (zob. o tym mechanizmie: J. Sowinski, Badanie wptywu nowej dyrektywy ETS na
ceny energii elektrycznej, ,,Rynek Energii” nr 2/2010, s. 144).

W ramach wyznaczonego putapu firmy otrzymuja lub kupuja uprawnienia do emisji,
ktérymi moga handlowa¢ zgodnie ze swoimi potrzebami. Moga tez kupowac ograniczone
ilosci miedzynarodowych jednostek emisji pochodzacych z projektow majacych na celu ogra-
niczenie zuzycia energii na catym §wiecie. Ograniczenie catkowitej liczby dostepnych upraw-
nien do emisji gwarantuje, ze maja one pewng wartosc.

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

Zasady podziatu uprawnien mi¢dzy uczestnikami EU ETS sg ustalone w dyrektywie
2003/87/WE Parlamentu Europejskiego 1 Rady z 13 pazdziernika 2003 r. ustanawiajacej sys-
tem handlu przydziatami emisji gazéw cieplarnianych w Unii oraz zmieniajacej dyrektywe
Rady 96/61/WE. Dyrektywa ETS byta kilkukrotnie nowelizowana w zwigzku z kolejnymi
etapami procesu reformy EU ETS, zwigzanymi z ograniczaniem uprawnien do emisji COx.

Komisja Europejska rozdziela uprawnienia na: pule darmowa, z ktérej uprawnienia sg
przyznawane za darmo, gléwnie instalacjom narazonym na ucieczke emisji; pule aukcyjna,
sprzedawang przez panstwa cztonkowskie (pula podstawowa + pula z mechanizmu solidarno-
sciowego) oraz przez dedykowane fundusze (Fundusz Modernizacyjny i Fundusz Innowacyj-
nosci) za posrednictwem Europejskiego Banku Inwestycyjnego.

Srodki pozyskane ze sprzedazy uprawnien przez panstwa sa przychodem ich budze-
tow. Dyrektywa ETS wskazuje procentowo, ile przychodéw z puli podstawowej, a ile z puli
solidarnosciowej powinno trafia¢ na cele klimatyczne.

System handlu ma zagwarantowaé obnizanie emisji tam, gdzie najmniej to kosztuje.
Wysokie ceny emisji CO» sprawiajg rowniez, ze podmioty musza inwestowa¢ w czyste tech-
nologie niskoemisyjne. Celem dziatania unijnego systemu ETS jest bowiem doprowadzenie
do redukcji emisji gazow cieplarnianych, przez uwzglednienie kosztu emisji CO2 w produkcji
energii 1 wyrobow przemystowych. Ma to sprawi¢, ze wysokoemisyjna dziatalno$¢ stanie si¢
drozsza niz w wypadku wykorzystania w niej czystych alternatyw.

W lipcu 2021 r. Komisja Europejska przedstawita pakiet reform ,,Fif for 55”. Jego ce-
lem jest przygotowanie mechanizméw wdrazania podwyzszonego unijnego celu redukcyjne-
go na 2030 r. Jako ze EU ETS jest kluczowym elementem ograniczania emisji w krajach
cztonkowskich, pakiet bedzie obejmowal rowniez jego reform¢. Wyzszy cel redukcji emisji
w sektorach objetych ETS bedzie oznaczal szybsze wycofywanie uprawnien do emisji
w obiegu. Sumarycznie, dziatania w ETS 1 non-ETS powinny do 2030 r. ograniczy¢ emisje
gazow cieplarnianych w UE o 55%.

5.2. Dyrektywa ETS jest podstawa prawng powolania na gruncie prawa UE systemu
handlu uprawnieniami do emisji (EU ETS). Na gruncie tego aktu cele polityki klimatycznej sg
osiggane przez ustanowienie ogoélnoeuropejskiego limitu emisji, ktory w zatoZzeniu powinien
odpowiadac liczbie uprawnien do emisji, dostepnych na unijnym rynku w danym okresie roz-
liczeniowym. Zalozenie to jest modyfikowane mechanizmami wynikajacymi z dyrektywy
ETS. W szczegblnos$ci nalezy tu zwrdci¢ uwage na mechanizm zwigzany z wprowadzeniem
tzw. rezerwy stabilnosci rynkowe;j, ktérego celem jest sterowanie podazg uprawnien do emisji
na unijnym rynku w celu utrzymywania odpowiednio wysokiej ceny na uprawnienia.

System EU ETS wprowadzany dyrektywa ETS uzupehiajg regulacje dotyczace
w szczegolnosci:
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1) zezwolen na emisj¢ gazow cieplarnianych, ktore s3 wydawane instalacjom uczest-
niczacym w systemie;

2) zbywania przez panstwa cztonkowskie uprawnien do emisji na aukcjach oraz zasa-
dy przeznaczania cz¢sci Srodkéw uzyskanych z ich sprzedazy na wskazane w dyrektywie cele
(art. 10 dyrektywy ETS);

3) zasad udzielania wsparcia niektorym energochtonnym sektorom przemystu narazo-
nym na tzw. ucieczke emisji (art. 10b dyrektywy ETS);

4) zasad udzielania wsparcia projektom inwestycyjnym proponowanym przez panstwa
cztonkowskie, zwigzanym z modernizacja systemow energetycznych i poprawag efektywnosci
energetycznej w ramach Funduszu Modernizacyjnego (art. 10d dyrektywy ETS);

5) zasad funkcjonowania rejestréw oraz funkcji gtownego zarzadcy, ktory nadzoruje
sposob funkcjonowania niezaleznego rejestru transakcji (art. 19 i art. 20 dyrektywy ETS);

6) zasad corocznej sprawozdawczo$ci panstw dokumentujacej stosowanie przepisow
dyrektywy w panstwie cztonkowskim (art. 21 dyrektywy ETS);

7) zasad dobrowolnego wlaczania przez panstwo cztonkowskie dodatkowych dziatan
lub gazow cieplarnianych oraz wydawania uprawnien lub jednostek w zwiazku z zarzadza-
nymi przez panstwa czlonkowskie projektami, ktore redukuja emisje gazéw cieplarnianych
nieobjetych systemem EU ETS (art. 24 1 art. 24a dyrektywy ETS);

8) zasad stosowania wigczen tzw. matych instalacji w zamian za objecie tych instalacji
srodkami rOwnowaznymi oraz opcjonalnego wytaczenia z systemu instalacji emitujacych po-
nizej 2 500 ton CO».

Nalezy zwréci¢ uwage, ze na obecny ksztatt dyrektywy ETS mialy wptyw roézne akty
prawne, w szczegolnosci dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/410 z dnia
14 marca 2018 r. zmieniajaca dyrektywe 2003/87/WE w celu wzmocnienia efektywnych pod
wzgledem kosztéw redukcji emisji oraz inwestycji niskoemisyjnych oraz decyzje (UE)
2015/1814 (Dz. Urz. UE L 76 z 19.03.2018, s. 3). Dyrektywa ta wprowadza wiele zmian
w zasadach przydzialu uprawnien do emisji po 2020 r.

Postanowienia dyrektywy ETS zostaty implementowane do polskiego porzadku praw-
nego ustawg z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazow
cieplarnianych (Dz. U. z 2024 r. poz. 1505, ze zm.) oraz aktami wykonawczymi do tej usta-

wy.

5.3. W kontekscie niniejszej sprawy nalezy podkresli¢, Zze 6 pazdziernika 2015 r. Par-
lament Europejski i Rada Unii Europejskiej na podstawie art. 192 ust. 1 TFUE — zatem
w zwyktej procedurze — przyjety decyzje 2015/1814, ktora dotyczy ustanowienia i funkcjo-
nowania rezerwy stabilno$ci rynkowej (dalej: MSR). Przyczyna powstania MSR byta — oce-
niana przez Uni¢ jako nadmierna — podaz uprawnien emisyjnych. W zatozeniu MSR miata
regulowac rynek, zwigkszajac badZz zmniejszajac podaz uprawnien emisyjnych w zaleznos$ci
od potrzeby rynkowej, tak aby z jednej strony utrzymac presj¢ transformacyjna, a z drugiej
strony nie powodowa¢ nadmiernego wzrostu cen uprawnien emisyjnych, co mogloby si¢
przektada¢ na gwaltowny skok cen dla indywidualnych konsumentow.

Rzeczpospolita Polska zaskarzyta decyzje 2015/1814 do Trybunalu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej, zadajac stwierdzenia jej niewaznosci. W skardze podniesiono, ze zaskar-
zona decyzja narusza art. 192 ust. 1 TFUE w zwiazku z art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. c
TFUE ze wzgledu na to, Ze zostata ona przyjeta zgodnie ze zwykla procedurg ustawodawcza,
mimo ze decyzja ta stanowi $srodek wplywajacy znaczaco na wybor przez panstwo cztonkow-
skie migdzy roznymi Zrodlami energii i 0ogdlng strukture jego zaopatrzenia w energi¢ w rozu-
mieniu tego ostatniego postanowienia. Tym samym, w ocenie Polski, stosownie do art. 192
ust. 2 TFUE taka decyzja powinna zosta¢ przyjeta przez Rade stanowiaca jednomyslnie
zgodnie ze specjalng procedurg ustawodawczg.
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Wyrokiem z 21 czerwca 2018 r. (sprawa C-5/16; dalej: wyrok TSUE z 21 czerwca
2018 r.), Polska przeciwko Parlamentowi i Radzie, Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europe;j-
skiej oddalit polska skarge. W uzasadnieniu TSUE ocenit, iz ,,[z]wazywszy, ze do poznania
rzeczywistych i konkretnych skutkéw srodka legislacyjnego konieczne jest przeprowadzenie
analizy tych skutkdéw po jego wejsciu w zycie, wybor prawodawcy powinien opiera¢ si¢ na
zatozeniach dotyczacych prawdopodobnego wplywu tego srodka, ktore z natury maja charak-
ter spekulacyjny 1 nie stanowig w zadnym razie obiektywnych czynnikéw, ktore moga zostac
poddane kontroli sadowej, w rozumieniu orzecznictwa przytoczonego w pkt 38 niniejszego
wyroku. W zwigzku z tym nalezy stwierdzi¢, ze ocena skutkéw 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 podkresli¢, ze art. 192 ust. 2 TFUE nalezy interpretowac
w zwigzku z art. 191 TFUE, ktory ma na celu powierzenie Unii roli w dziedzinie ochrony
srodowiska i1 przeciwdziatania zmianom klimatu, w szczegdlnosci poprzez podejmowanie
1 wypelianie migedzynarodowych zobowigzan w tym zakresie. Poniewaz przyj¢te w tym celu
srodki sitg rzeczy majg skutki dla sektora energetycznego panstw cztonkowskich, szeroka
wykladnia art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. ¢) TFUE mogtaby skutkowaé tym, ze stosowanie
specjalnej procedury ustawodawczej, majacej charakter wyjatku przewidzianego w traktacie
FUE, statoby si¢ regula. Tymczasem wniosek ten jest nie do pogodzenia z orzecznictwem
Trybunatu, zgodnie z ktorym przepisy, ktore majg charakter wyjatku od zasady, muszg by¢
interpretowane w sposob $cisty (zob. analogicznie wyrok z dnia 10 czerwca 2010 r., Bruno
1in., C-395/08 1 C-396/08, EU:C:2010:329, pkt 35 i przytoczone tam orzecznictwo). Z po-
wyzszego wynika, ze art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. ¢) TFUE moze stanowi¢ podstawe
prawng aktu Unii jedynie wtedy, gdy z jego celu i tresci wynika, ze pierwszym zamierzonym
rezultatem tego aktu jest wywarcie znaczacego wptywu na wybor panstwa czlonkowskiego
miedzy réznymi zrédlami energii i na og6lng strukture jego zaopatrzenia w energi¢”. TSUE
uznatl tym samym, ze w art. 192 ust. 2 akapit pierwszy lit. ¢ TFUE (dotyczacy szczegodlne]
procedury prawodawczej) moze stanowi¢ podstawe prawng do wydania aktu prawa pochod-
nego jedynie wowczas, gdy cel i tre$¢ regulacji jednoznacznie stanowi, ze pierwszorzednym
jej celem jest wywarcie znaczacego wpltywu na wybor panstwa cztonkowskiego migdzy roz-
nymi zrodlami energii 1 ogdélng strukture¢ jego zaopatrzenia w energi¢, niezaleznie od tego,
jaki jest rzeczywisty stan rzeczy.

W pi$miennictwie wskazano, ze powotanym wyzej wyrokiem TSUE uzupetnit liste
warunkow zastosowania art. 192 ust. 2 lit. ¢ TFUE, zapewniajac prawodawcy unijnemu kom-
fort korzystania ze zwyktej procedury prawodawczej, niezaleznie od stanowiska panstw
cztonkowskich wobec wptywu §rodka na ich miks energetyczny (zob. K. Luczak, op. cit.,
s. 46-47). Podobne rozumienie przepisu traktatowego TSUE zaprezentowal takze, jak si¢ wy-
daje, w wyroku z 13 marca 2019 r., w sprawie Polska przeciwko Parlamentowi (UE) i Radzie
(UE), C-128/17 (ECLLI:EU:C:2019:194, pkt 46).

Analiza wyroku TSUE z 21 czerwca 2018 r. prowadzi do wniosku, ze w orzeczeniu
tym Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wykreowat nowa norme prawng, ogranicza-
jaca zakres stosowania art. 192 ust. 2 lit. ¢ TFUE jako podstawy prawnej przyjmowania ak-
tow prawa unijnego w drodze specjalnej procedury prawodawcze;.

Ze wzgledu na wskazane wyzej ograniczenie warunkOow zastosowania art. 192 ust. 2
lit. ¢ TFUE, to art. 192 ust. 1 TFUE (zwykla procedura prawodawcza) jest konsekwentnie
wykorzystywany jako podstawa prawna wydawania aktow dotyczacych polityki klimatycznej
EU, w tym modyfikacji EU ETS, co z uwagi na brak wymogu uzyskania jednomyslnosci
w Radzie pozbawia panstwa cztonkowskie samodzielnej mozliwo$ci blokowania niekorzyst-
nych dla ich gospodarek regulacji.
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W kontek$cie powyzszego nalezy zwroci¢ uwage m.in. na nastgpujace akty prawa
unijnego (pierwotnego i wtornego), wydane juz po wyroku TSUE z 21 czerwca 2018 r., skta-
dajace si¢ na pakiet ,,Gotowi na 55” (,,Fit for 557), wobec ktérych Polska wniosta do Trybu-
nalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej skargi o stwierdzenie ich niewaznosci ze wzgledu na
niewlasciwg procedure prawodawczg zastosowang przy ich przyjmowaniu: 1) rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/839 z dnia 19 kwietnia 2023 r. w sprawie zmia-
ny rozporzadzenia (UE) 2018/841 w odniesieniu do zakresu stosowania, uproszczenia przepi-
sow dotyczacych sprawozdawczosci i zgodnosci oraz okreslenia celow panstw cztonkowskich
na 2030 r., a takze zmiany rozporzadzenia (UE) 2018/1999 w odniesieniu do poprawy moni-
torowania, sprawozdawczo$ci, $ledzenia postgpow 1 przegladu (Dz. Urz. UE L 107
z21.04.2023, s. 1; skarga wniesiona 14 lipca 2023 r.; sprawa C-442/23); 2) rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/851 z dnia 19 kwietnia 2023 r. w sprawie zmia-
ny rozporzadzenia (UE) 2019/631 w odniesieniu do wzmocnienia norm emisji CO; dla no-
wych samochodéw osobowych i dla nowych lekkich pojazdow uzytkowych zgodnie z ambit-
niejszymi celami klimatycznymi Unii (Dz. Urz. UE L 110 z 25.04.2023, s. 5; skarga wniesio-
na 17 lipca 2023 r.; sprawa C-444/23); 3) decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2023/852 z dnia 19 kwietnia 2023 r. w sprawie zmiany decyzji (UE) 2015/1814 w odniesieniu
do liczby uprawnien, ktére majg zosta¢ umieszczone w rezerwie stabilnosci rynkowej na po-
trzeby unijnego systemu handlu uprawnieniami do emisji gazoéw cieplarnianych do 2030 r.
(Dz. Urz. UE L 110 z 25.04.2023, s. 21; skarga wniesiona 17 lipca 2023 r.; sprawa C-445/23);
4) rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/857 z dnia 19 kwietnia 2023
r. zmieniajace rozporzadzenie (UE) 2018/842 w sprawie wigzacych rocznych redukcji emisji
gazow cieplarnianych przez panstwa cztonkowskie od 2021 r. do 2030 r. przyczyniajacych si¢
do dziatan na rzecz klimatu w celu wywigzania si¢ z zobowigzan wynikajacych z porozumie-
nia paryskiego oraz zmieniajace rozporzadzenie (UE) 2018/1999 (Dz. Urz. UE L 111
726.04.2023, s. 1; skarga wniesiona 18 lipca 2023 r.; sprawa C-451/23); 5) dyrektywa Parla-
mentu Europejskiego 1 Rady (UE) 2023/959 z dnia 10 maja 2023 r. zmieniajaca dyrektywe
2003/87/WE ustanawiajaca system handlu przydziatami emisji gazow cieplarnianych w Unii
oraz decyzj¢ (UE) 2015/1814 w sprawie ustanowienia i funkcjonowania rezerwy stabilno$ci
rynkowej dla unijnego systemu handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych
(Dz. Urz. UE L 130 z 16.05.2023, s. 134; skarga wniesiona 8§ sierpnia 2023 r.; sprawa
C-505/23); 6) rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/956 z dnia 10 ma-
ja 2023 r. ustanawiajagce mechanizm dostosowywania cen na granicach z uwzglgdnieniem
emisji CO; (Dz. Urz. UE L 130 z 16.05.2023, s. 52; skarga wniesiona 8§ sierpnia 2023 r.;
sprawa C-512/23); 7) dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/1791 z dnia
13 wrzesnia 2023 r. w sprawie efektywnosci energetycznej oraz zmieniajaca rozporzadzenie
(UE) 2023/955 (Dz. Urz. UE L 231 z 20.09.2023, s. 1; skarga wniesiona 14 grudnia 2023 r.;
sprawa C-771/23).

6. Wykladnia wzorcow kontroli wskazanych we wniosku.

6.1. Zgodnie z artykulem pierwszym Konstytucji, ,,Rzeczpospolita Polska jest dobrem
wspolnym wszystkich obywateli”. W nauce prawa konstytucyjnego podnosi si¢, ze ,,[z] tego,
ze Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli wynika, ze ustrojo-
dawcy chodzi o uznanie przede wszystkim stuzebnej roli panstwa i jego organdéw wobec
obywateli, a nie o podkreslenie znaczenia okreslonego zachowania si¢ obywateli wobec pan-
stwa. Panstwo zobligowane zostaje do troski o byt jednostki, o zapewnienie realizacji szans
rozwoju indywidualnego zagwarantowanego w Konstytucji. Prowadzi to do zmiany charakte-
ru praw jednostki. Staja si¢ one celami dziatalnosci panstwa. Nie wystarcza wiec juz tylko
formalne ich gwarancje, ale panstwo zmuszone jest do podejmowania dzialan natury poli-
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tycznej, ekologicznej, socjalnej itp., aby wypetni¢ program sformutowany w postanowieniach
Konstytucji ich dotyczacych. Prawa i wolnos$ci nie chronig tylko indywidualnej sfery wolno-
$ci jednostki, ale wypelniaja rowniez pewne funkcje spoteczne i korzystanie z nich powinno
by¢ spolecznie zorientowane, tzn. stuzac ochronie interesow jednostki, powinno stuzy¢ row-
noczesnie dobru ogétu” (B. Banaszak, komentarz do art. 1, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, Legalis).

6.2. Art. 2 Konstytucji stanowi, ze ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym pan-
stwem prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosci spotecznej”. Trybunat w swo-
im orzecznictwie wielokrotnie wypowiadat si¢ na temat zasady demokratycznego panstwa
prawnego, jej tresci, wynikajacych z niej regut, uprawnien i obowigzkéw. W orzecznictwie
tym z przytoczonego przepisu wyprowadzono wiele zasad niewyrazonych w nim explicite.
Dla rozstrzygnig¢cia niniejszej sprawy kluczowe znaczenie ma jedna z tychze zasad, tj. zasada
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zwana tez zasada lojalnosci
panstwa wobec obywateli. Rozumienie tej zasady ugruntowalo si¢ jako skierowany do usta-
wodawcy nakaz stanowienia prawa w taki sposob, aby nie stawato si¢ swoistg putapka dla
obywatela i aby mégl on uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza si¢ na prawne skut-
ki, ktorych nie mogl przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatan oraz w prze-
konaniu, iz jego dziatania podejmowane pod rzadami obowigzujacego prawa i wszelkie zwia-
zane z nim nastepstwa beda takze 1 pdzniej uznane przez porzadek prawny (zob. m.in. wyroki
TK z: 12 grudnia 2012 r., sygn. K 1/12, OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 134; 12 maja 2015 r.,
sygn. P 46/13, OTK ZU nr 5/A/2015, poz. 62). Zasada ta wskazuje, z jednej strony, na po-
krewienstwo z zasada dotrzymywania umow (przez panstwo, jego organy i jednostki organi-
zacyjne), ktora jest oparciem catego prawa prywatnego z jego autonomia osoby, z drugiej za$
strony, w ustrojach demokratycznych stanowi wyktadnik roli panstwa i oparcie dla wszyst-
kich stosunkéw migdzy nim a obywatelami. Obywatel nie moze oczekiwac catkowitej nie-
zmiennosci systemu prawa. Ustawodawca jest uprawniony do wprowadzania modyfikacji
stanu prawnego, w tym takze na niekorzys¢ obywateli. Wszelkie zmiany nie moga by¢ jed-
nakze wprowadzane w sposob arbitralny, w tym w szczegdlnosci nie mogg by¢ zaskoczeniem
dla obywatela (zob. m.in. wyrok TK z 19 listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08, OTK ZU
nr 9/A/2008, poz. 157 oraz wyroki TK z: 8 grudnia 2011 r., sygn. P 31/10, OTK ZU
nr 10/A/2011, poz. 114; 28 lutego 2012 r., sygn. K 5/11, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 16;
13 czerwca 2013 r., sygn. K 17/11, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 58). Ochronie podlega¢ moze
jedynie zaufanie, ktore ma racjonalne uzasadnienie. Ocena tej sytuacji musi uwzgledniaé spe-
cyfike stosunkow spotecznych. Im bardziej rozwigzania prawne odnoszg si¢ do sytuacji, kto-
rych zmienno$¢ uzalezniona jest od obiektywnej zmienno$ci czynnikéw ekonomicznych,
demograficznych czy cywilizacyjnych, tym mniejszy jest zakres, w ktorym adresaci norm
moga oczekiwaé niezmiennos$ci rozwigzan prawnych, w dtugim horyzoncie czasowym (por.
wyrok z 4 listopada 2015 r., sygn. K 1/14, OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 163).

6.3. Stosownie do art. 5 Konstytucji, ,,Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci
1 nienaruszalno$ci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i obywatela oraz
bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrong §rodowi-
ska, kierujgc si¢ zasadg zroéwnowazonego rozwoju”. Przepis ten okresla podstawowe cele
Rzeczypospolitej, wskazuje kierunki dziatania panstwa, nie okresla jednak $rodkow i sposo-
bow ich realizacji. Wspolczesnie warunkiem bezpieczenstwa obywateli, realizacji praw
1 wolnosci cztowieka jest m.in. swobodny dostep do zrodet energii, na co zwrécit uwage Try-
bunat Konstytucyjny w wyroku z 25 lipca 2006 r. o sygn. P 24/05 (OTK ZU nr 7/A/2006,
poz. 87).
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6.4. Zgodnie z art. 7 Konstytucji, ,,[o]rgany wiadzy publicznej dziatajg na podstawie
1w granicach prawa”. Przepis ten kreuje zasade legalizmu, nazywang takze zasada prawo-
rzadnosci w aspekcie formalnym. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, zasada legalizmu
stanowi jadro zasady panstwa prawnego, w ktorym kompetencje organdéw wiadzy publicznej
powinny zosta¢ jednoznacznie i precyzyjnie okreslone w przepisach prawa, natomiast wszel-
kie dziatania tych organéw powinny mie¢ podstawe w takich przepisach, a w razie watpliwo-
$ci interpretacyjnych, kompetencji organéw witadzy publicznej nie mozna domniemywac
(zob. wyroki TK z: 24 pazdziernika 2017 r., sygn. K 3/17, OTK ZU A/2017, poz. 68 oraz
14 czerwca 2006 r., sygn. K 53/05, OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 66). Przez wtadze publiczne
nalezy przy tym rozumie¢ kazdy z rodzajow wiladzy wskazany w Konstytucji, tj. wladze
ustawodawczg, wykonawcza 1 sagdownicza, ktorych organy nie moga podejmowac dziatan bez
podstawy prawnej. Reguta ta nie przewiduje zadnych wyjatkow (zob. wyroki TK z: 4 grudnia
2001 r., sygn. SK 18/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 256 oraz 21 lutego 2001 r., sygn. P 12/00,
OTK ZU nr 3/2001, poz. 47). A zatem organ wladzy publicznej nie moze przypisywac sobie
kompetencji, ktore konstytucyjnie sg zastrzezone dla innych organdéw. Zobowigzany jest wiec
do przestrzegania wszystkich przepisOw okreslajacych jego uprawnienia lub obowigzki, nie-
zaleznie od usytuowania ich w systemie zroédet prawa. Organy wiladzy publicznej musza za-
tem zna¢ przepisy prawa materialnego, proceduralnego i ustrojowego regulujace ich kompe-
tencje i stosowac si¢ do wynikajacych z nich nakazéw i zakazoéw. Przede wszystkim chodzi
o niestosowanie przez organy wiadzy publicznej zasady, ze co nie jest zakazane, jest im do-
zwolone, lecz stosowanie przez nie zasady odwrotnej — co nie jest im dozwolone, jest zakaza-
ne (zob. wyrok TK z 27 maja 2002 r., sygn. K 20/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 34). Adresa-
tami zasady legalizmu sa wszystkie organy panstwowe bez wzgledu na ich klasyfikacje: wta-
dza ustawodawcza, wykonawcza lub sadownicza czy pozostajace poza trojpodzialem wiadz.
Przewidziane zasadg legalizmu standardy powinny by¢ rowniez wypelniane przez organy
i instytucje UE wydajace akty lub decyzje podlegajace wykonaniu w Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Legalizmem dzialania organow wiladzy publiczne;j jest stan, w ktorym organy te sg two-
rzone w drodze prawnej oraz dzialaja na podstawie 1 w granicach prawa, ktore okresla ich
zadania 1 kompetencje oraz tryb postgpowania. Prowadzi to do wydania rozstrzygnigcia
W przepisanej przez prawo formie, opartego na nalezytej podstawie prawnej 1 w zgodnos$ci
z wigzacymi konkretny organ przepisami prawa materialnego. ,,Dziatanie na podstawie pra-
wa” oznacza wymog legitymacji prawnej (podstawy kompetencyjnej) dla wszelkiej dziatalno-
$ci polegajacej na sprawowaniu wtadzy publicznej. Kompetencji tej nie wolno domniemywac,
musi by¢ okreslona jasno i1 precyzyjnie w przepisie prawa. Z kolei pojecie ,,w granicach pra-
wa” oznacza konstytucyjny obowigzek organdéw wiladzy publicznej, aby w swojej dziatalnosci
Scisle przestrzegaty nie tylko norm wyznaczajacych ich zadania i kompetencje (by nie prze-
kraczaty swych kompetencji), lecz takze aby nie naruszaty zadnych innych obowigzujacych
norm (zob. wyrok TK z 16 marca 2011 r., sygn. K 35/08, OTK ZU nr 2/A/2011, poz. 11).

6.5. Art. 8 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze ,,Konstytucja jest najwyzszym prawem Rze-
czypospolitej Polskiej”. Trybunal Konstytucyjny wypowiadat si¢ na ten temat w wielu orze-
czeniach, a zwlaszcza w wyrokach dotyczacych traktatu akcesyjnego (zob. wyrok o sygn.
K 18/04) i traktatu z Lizbony (zob. wyrok o sygn. K 32/09). W wyroku z 16 listopada 2001 r.
o sygn. SK 45/09 (OTK ZU nr 9/A/2011, poz. 97) Trybunat stwierdzit, ze Konstytucja za-
chowuje pierwszenstwo i nadrzedno$¢ nad wszystkimi aktami prawnymi obowigzujacymi
w polskim porzadku konstytucyjnym, w tym takze nad prawem UE. Taka pozycja Konstytucji
wynika z art. 8 ust. 1 Konstytucji i zostala potwierdzona w dotychczasowym orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku dotyczacym traktatu akcesyjnego (sygn. K 18/04)
Trybunal Konstytucyjny podkreslit, ze Konstytucja pozostaje — z racji swej szczegdlnej mocy
— ,,prawem najwyzszym Rzeczypospolitej Polskie]” w stosunku do wszystkich wigzacych
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Rzeczpospolita Polska umoéw miedzynarodowych. Dotyczy to takze ratyfikowanych umow
miedzynarodowych o przekazaniu kompetencji ,,w niektérych sprawach”. Konstytucja korzy-
sta na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z pierwszenstwa obowigzywania i stosowania.
Wskazane stanowisko znalazto réwniez potwierdzenie w wyroku dotyczacym traktatu z Li-
zbony (sygn. K 32/09). Teze te, sformutowang w konteks$cie relacji Konstytucji do traktatow,
nalezy odnie$¢ takze wzgledem relacji Konstytucji oraz aktéw instytucji UE. W wyroku
z 20 kwietnia 2020 r. o sygn. U 2/20 (OTK ZU A/2020, poz. 61), Trybunal Konstytucyjny
powtorzyl, ze art. 8 ust. 1 Konstytucji jednoznacznie gwarantuje postanowieniom Konstytucji
status ,,najwyzszego prawa Rzeczypospolitej Polskiej”, takze w zestawieniu z przepisami
prawa Unii Europejskiej (zob. wyroki TK z: 27 kwietnia 2005 r., sygn. P 1/05, OTK ZU
nr 4/A/2005, poz. 42; 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04; 24 listopada 2010 r., sygn. K 32/09).
W wyroku o sygn. K 32/09 Trybunat Konstytucyjny podkreslil, Ze istnieje Scisly zwigzek za-
sady nadrzednosci Konstytucji z suwerennoscig Rzeczypospolitej Polskiej. Zdaniem Trybuna-
hu Konstytucyjnego, normy Konstytucji stanowig wyraz suwerennej woli narodu i dlatego nie
mogg utraci¢ mocy obowigzujacej badz ulec zmianie, przez samo powstanie nieusuwalnej
sprzeczno$ci pomigdzy okre§lonymi przepisami, czyli aktami prawa pierwotnego Unii Euro-
pejskiej a Konstytucja (podobnie w uzasadnieniu wyroku o sygn. K 18/04), a zachowanie
pierwszenstwa obowigzywania Konstytucji w warunkach integracji europejskiej musi by¢
uznane za rbwnoznaczne z zachowaniem suwerennosci panstwa.

6.6. W niniejszej sprawie — z uwagi na kwestionowany przez wnioskodawce przed-
miot kontroli — szczegdlnie istotny jest ten aspekt nadrzednosci polskiej ustawy zasadnicze;,
ktéry odnosi si¢ do relacji pomi¢dzy prawem krajowym oraz prawem Unii Europejskiej, a to
z kolei wymaga uwzglednienia jako wzorcow kontroli art. 90 ust. 1 w zwigzku z art. 4 ust. 1
Konstytucji.

Zgodnie z art. 90 ust. 1 Konstytucji, ,,Rzeczpospolita Polska moze na podstawie umo-
wy migdzynarodowej przekaza¢ organizacji migdzynarodowej lub organowi migdzynarodo-
wemu kompetencje organow wtadzy panstwowej w niektorych sprawach”.

Art. 90 ust. 1 Konstytucji okresla podstawy prawne przystapienia Rzeczypospolitej
Polskiej do organizacji migedzynarodowych oraz konsekwencje czlonkostwa w takiej organi-
zacji dla krajowego porzadku prawnego, stanowigc warunki przekazywania kompetencji
wladz panstwa organom organizacji migdzynarodowej. Przekazanie kompetencji organow
wladzy panstwowej, rozumianej jako prawo do regulowania lub rozstrzygania spraw w okre-
slonym zakresie, dopuszczalne jest jedynie: 1) na rzecz organizacji migdzynarodowej lub or-
ganu mie¢dzynarodowego, 2) w niektorych sprawach 1 3) za zgoda Sejmu 1 Senatu, wyrazong
w drodze ustawy przyjmowanej wigkszoscia kwalifikowang dwoch trzecich gltosow lub suwe-
rena dziatajacego w trybie referendum ogolnokrajowego. Zaprezentowane ograniczenia kon-
stytucyjne musza by¢ zachowane dla zapewnienia zgodno$ci przekazania wskazanych kompe-
tencji z ustawg zasadnicza. Rzeczpospolita Polska nie moze w drodze ratyfikacji umowy mig-
dzynarodowej, o ktorej stanowi art. 90 ust. 1 Konstytucji, przekaza¢ catosci kompetencji ja-
kiego$ organu. Wplyw procesu integracji europejskiej na sfer¢ suwerennos$ci panstwa stanowi
forme ograniczenia wykonywania suwerenno$ci panstw cztonkowskich Unii, jak stwierdzit
Trybunal Konstytucyjny w powolanym juz wyroku o sygn. K 32/09. Nie oznacza to jednak
wyzbycia si¢ przez panstwo suwerennosci: ,,w sferze kompetencji przekazanych panstwa
zrzekly si¢ uprawnienia do podejmowania autonomicznych dziatan prawodawczych w sto-
sunkach wewnetrznych 1 miedzynarodowych, co jednak nie prowadzi do trwatego ogranicze-
nia suwerennych praw tych panstw, poniewaz przekazanie kompetencji nie jest nieodwracal-
ne, a relacje migdzy kompetencjami wylacznymi 1 konkurencyjnymi maja charakter
dynamiczny”. Ponadto Trybunat doprecyzowal, ze tozsamos$¢ konstytucyjna jest pojeciem
wylaczajagcym mozliwos¢ przekazania, na podstawie art. 90 ust. 1 Konstytucji, kompetencji
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o fundamentalnym znaczeniu dla podstaw ustroju danego panstwa. Tym samym Trybunat
podtrzymat i rozwingt funkcjonujacy w jego poprzednim orzecznictwie poglad, wyrazony
zwlaszcza w uzasadnieniu wyroku o sygn. K 18/04, ze przekazanie kompetencji w ,,niekto-
rych sprawach” rozumiane musi by¢ zardwno jako zakaz przekazania ogétu kompetencji da-
nego organu, przekazania kompetencji w catosci spraw w danej dziedzinie, jak i jako zakaz
przekazania kompetencji co do istoty spraw okreslajacych gesti¢ danego organu wtadzy pan-
stwowej, a takze jako zakaz przekazywania kompetencji do kreowania kompetencji. Koniecz-
ne jest wigc precyzyjne okreslenie dziedzin i wskazanie zakresu kompetencji objetych prze-
kazaniem. Wymieniona zasada wyklucza uznanie, ze podmiot, ktoremu kompetencje przeka-
zano, moze samodzielnie rozszerza¢ ich zakres. Konstytucja nie udziela upowaznienia do
przekazywania, w sposob ogélny, zwierzchnictwa w okreslonym zakresie, przy pozostawie-
niu szczegdlowego okreslenia kompetencji samemu podmiotowi, na rzecz ktérego nastapito
przekazanie. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie dawat wyraz w orzecznictwie, ze w de-
mokratycznym panstwie prawnym nie jest mozliwe kreowanie kompetencji w drodze do-
mniemania. Przenoszac ten poglad na ptaszczyzne integracji europejskiej, Trybunal przyjat,
ze zasada ta dotyczy takze stosunkéw w obrebie UE, ktora nie bedac panstwem, postuguje si¢
prawem, a zatem musi sprosta¢ standardom w tej dziedzinie wtasciwym. Przekazanie kompe-
tencji nie moze prowadzi¢ do stopniowego pozbawiania panstwa suwerennosci na skutek
dopuszczenia mozliwosci przekazania kompetencji w ,,niektorych sprawach”. Zauwazyt po-
nadto, ze ,,[n]iezaleznie od trudnos$ci zwigzanych z ustaleniem szczegotowego katalogu kom-
petencji nieprzekazywalnych, nalezy zaliczy¢ do materii objetych catkowitym zakazem prze-
kazania postanowienia okreslajace zasady naczelne Konstytucji, (...) w tym w szczegolnosci
(...) zakaz przekazywania wladzy ustrojodawczej oraz kompetencji do kreowania kompeten-
cji”. Konstytucja dopuszcza jedynie przekazanie kompetencji na podstawie umowy miedzy-
narodowej, a to oznacza, ze przedmiotem przekazania moga by¢ jedynie kompetencje wska-
zane w umowie miedzynarodowej. Kazde rozszerzenie katalogu kompetencji przekazanych
na rzecz UE wymaga odpowiedniej podstawy prawnej w treS§ci umowy mig¢dzynarodowej
1 wyrazenia zgody w trybie przewidzianym w art. 90 ust. 1 Konstytucji (por. wyrok o sygn.
K 32/09; cz. 11, pkt 2.6), przy czym na gruncie prawa UE obowiazuje zasada domniemania
kompetencji na rzecz panstw cztonkowskich (por. wyrok o sygn. P 7/20).

Tym samym zakazane jest przekazanie ogdétu kompetencji danego organu, przekazanie
kompetencji w catosci spraw w danej dziedzinie, jak 1 przekazanie kompetencji co do istoty
spraw okreslajacych gesti¢ danego organu wladzy panstwowej (zob. wyrok TK o sygn.
K 18/04). Oznacza to, Zze roOwniez tre$¢ przepisOw prawa unijnego mozna analizowac z per-
spektywy prawidlowego, tj. zgodnego z Konstytucja, przekazania kompetencji, ale takze juz
po przekazaniu mozna ocenia¢, czy zakres przekazania kompetencji nie jest w sposob nieu-
prawniony modyfikowany, wbrew zobowigzaniom wynikajagcym z umowy miedzynarodowej,
ratyfikowanej w trybie art. 90 ust. 1 Konstytucji. Tym samym, z punktu widzenia analizowa-
nego przepisu Konstytucji, niedopuszczalne jest, aby Rzeczpospolita Polska mogta zwigzac
si¢ tego rodzaju umowa miedzynarodows, ktéra przewiduje niedookre§lone uprawnienia or-
ganizacji miedzynarodowej ze skutkiem obowigzywania na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej, albo, co wigcej, pozwala tej organizacji na samookreslanie wtasnych kompetencji
w pOzniejszym czasie, kosztem kompetencji organéw Rzeczypospolitej Polskiej. Panstwa
cztonkowskie pozostaja bowiem gospodarzami traktatow, zachowujac tzw. kompetencje
kompetencji, czyli kompetencje do ustalania nowych kompetencji, co nastepuje przez zmiang
traktatow (zob. M. Florczak-Wator, komentarz do art. 4, [w:] Konstytucja RP. Tom 1. Komen-
tarz. Art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, teza 26).

Powierzenie kompetencji w ramach umowy, o ktérej mowa w art. 90 ust. 1 Konstytu-
cji, nie moze zatem zaklada¢ samoistnej ewolucji 1 musi by¢ wyrazne, gdyZ na podstawie
traktatu organy tej organizacji stajg si¢ organami wiladzy ,,w niektorych sprawach”, tacznie
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z mozliwoscig stanowienia prawa powszechnie obowigzujacego na terenie RP (art. 91 ust. 3
Konstytucji). Przekazanie owego wtadztwa i jego wykonywanie przez organy mi¢dzynaro-
dowe podlega zatem tym samym regutom, ktérym podlegaja krajowe organy wladzy pan-
stwowej, a wigc w szczegdlnosci zasadom opisanym w art. 2 i art. 7 Konstytucji. Takze bo-
wiem na gruncie prawa publicznego mamy do czynienia z refleksem zasady Nemo plus iuris
in alium transferre potest quam ipse habet, ktoéra bodaj najtratniej ujat jurysta Julian: More
maiorum ita comparatum est, ut is demum iurisdictionem mandare possit, qui eam suo iure,
non alieno beneficio habet (Ze zwyczaju przodkéw wynika, ze ten jedynie moze delegowac
jurysdykcje, komu przystuguje ona z jego wlasnego prawa, a nie z cudzej taski) — za posta-
nowieniem Trybunatu Konstytucyjnego z 21 kwietnia 2020 r., sygn. Kpt 1/20, OTK ZU
A/2020, poz. 60.

Art. 4 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze ,,[w]tadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Pol-
skiej nalezy do Narodu”. Przepis ten nie operuje wprost pojeciem ,,suwerennosci”’, jednak
przyjmuje si¢ zgodnie w orzecznictwie 1 doktrynie, ze chodzi wtasnie o suwerennos¢ Narodu,
ktorg zrownuje si¢ takze w jej rozumieniu z suwerenno$cig panstwa. W aspekcie prawnym,
suwerennos$¢ to taki stan prawny, ktory obejmuje niezalezno$¢ od innych panstw i wiadze
najwyzsza w obrebie panstwa. W tym rozumieniu suwerenno$¢ znaczy takze wylaczng zdol-
nos¢ panstwa do samookreslania si¢ prawnego. Zasad¢ suwerennosci wyrazaja (cho¢ w rozny
sposob) wszystkie konstytucje panstw Unii Europejskiej. Suwerenna witadza w panstwie
sprawowana jest za posrednictwem organow wiladzy ustawodawczej, wykonawczej 1 sgdow-
niczej. W wyroku o sygn. K 32/09 Trybunat Konstytucyjny, formutujac zasad¢ zachowania
suwerennosci w procesie integracji europejskiej, stwierdzit m.in., ze zasada ta wymaga re-
spektowania granic przekazywania kompetencji, a w wypadku kompetencji sktadajacych si¢
na istote suwerenno$ci (w tym wymiar sprawiedliwosci) obejmuje zakaz ich przekazywania.

6.7. Zgodnie z art. 20 Konstytucji, ,,[s]poteczna gospodarka rynkowa oparta na wolno-
$ci dziatalno$ci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarno$ci, dialogu i wspotpracy
partnerdw spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej”.
Zacytowany przepis charakteryzuje system gospodarczy Rzeczypospolitej, wskazujac na jego
trzy podstawowe filary, a jednocze$nie wyraza skierowany do ustawodawcy nakaz takiego
uksztattowania warunkoéw gospodarowania czy instytucji spotecznych, by odpowiadal wizji
ustrojodawcy (zob. L. Garlicki, M. Zubik, komentarz do art. 20, [w:] Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, Tom I, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 514). Jed-
nym z elementéw spotecznej gospodarki rynkowej jest wolno$¢ dzialalnosci gospodarcze;.
Zgodnie z art. 22 Konstytucji, ,,[o]graniczenie wolno$ci dziatalnosci gospodarczej jest do-
puszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny”. Wolno$¢
dziatalno$ci gospodarczej stanowi jedng z najwazniejszych zasad ustrojowych Rzeczypospoli-
tej Polskiej oraz stanowi konkretyzacj¢ ogolniejszych zasad wyrazonych w art. 20 Konstytu-
cji. Jednoczesnie jest filarem ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej (zob. M. Szy-
dto, komentarz do art. 22, [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz. Art. 1-86, red. M. Safjan,
L. Bosek, op. cit., s. 604).

7. Ocena zgodnoSci art. 192 ust. 1 w zwigzku z art. 192 ust. 2 lit. ¢ TFUE rozu-
mianego w ten sposob, ze wymog jednomyslnosci Rady ogranicza do uchwalania takich
srodkow, ktorych jedynie pierwszym zamierzonym rezultatem — wynikajacym z celu lub
tresci tychze Srodkow — jest znaczace wplywanie na wybor przez Rzeczpospolita Polska
miedzy roznymi zrodlami energii i 0golng strukture zaopatrzenia Rzeczypospolitej Pol-
skiej w energie, z art. 2, art. 7, art. 8 ust. 1, art. 90 ust. 1 w zwiazku z art. 4 ust. 1 Kon-
stytucji.
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7.1. W pierwszej kolejnosci Trybunal postanowit rozpozna¢, jako najdalej idacy, za-
rzut formalnoprawny zawarty w punkcie 2 petitum wniosku, a dotyczacy dochowania konsty-
tucyjnie przewidzianego trybu przekazania kompetencji na rzecz Unii Europejskiej w obsza-
rze objetym system EU ETS.

7.2. Granice kompetencji Unii Europejskiej, a zatem 1 jej organdéw, wyznacza zasada
przyznania oznaczajgca, ze dzialaja one wylgcznie w ramach kompetencji przyznanych im
w traktatach przez panstwa cztonkowskie, do osiggniecia okreslonych w nich celow — art. 5
TUE. Kompetencje nieprzyznane Unii Europejskiej nalezg do samych panstw cztonkowskich,
a Unia moze dziata¢ tylko w oparciu o zasad¢ pomocniczos$ci, podlegajaca kazdorazowej kon-
troli parlamentéw narodowych — art. 4 ust. 1 w zwigzku z art. 5 ust. 3 TUE. Art. 13 ust. 2
TUE stanowi, ze kazda instytucja unijna dziala w granicach uprawnien przyznanych jej na
mocy traktatow, zgodnie z procedurami, na warunkach 1 w celach w nich okreslonych. Pod
takimi tez warunkami realizacja przyznanych Unii kompetencji zyskuje bezposrednig sku-
tecznos¢ w porzadku prawnym Rzeczypospolitej Polskiej na zasadzie wynikajacej z art. 91
ust. 3 Konstytucji (zob. wyrok TK z 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04).

W $wietle powyzszego, przedmiotem zgody na zwigzanie Rzeczypospolitej Polskiej
traktatami unijnymi, wyrazonej w formie referendum unijnego upowazniajacego Prezydenta
do ratyfikowania traktatu akcesyjnego, a pdzniej w formie ustawy ratyfikacyjnej upowaznia-
jacej Prezydenta do ratyfikacji traktatu lizbonskiego, byta konkretna tres¢ przepisoéw kompe-
tencyjnych, w tym art. 191 i art. 192 TFUE.

Jesli nastepnie przepis kompetencyjny zostaje rozszerzony w sposob, niedajacy si¢
pogodzi¢ z pierwotng trescig traktatow, a co za tym idzie, trescig zgody na ratyfikacje, to do-
chodzi wowczas do dziatania z obej$ciem przytoczonych postanowien Konstytucji.

7.3. Jak juz wcze$niej wskazano, wyrok TSUE z 21 czerwca 2018 r. doprowadzit do
uzupehienia listy warunkow, ktorych ziszczenie determinuje wskazang w art. 192 ust. 2 lit. ¢
TFUE procedure prawodawczg dla podjecia srodkéw realizujgcych cele Unii w dziedzinie
ochrony srodowiska, a wigc sposob realizowania przez organy Unii jej traktatowej kompeten-
cji. Do trzech elementéw wynikajacych literalnie z tego przepisu dodano kolejny — zaktadaja-
cy, zeby wywarcie znaczacego wplywu na wybor panstwa cztonkowskiego migdzy réznymi
zrodtami energii 1 na 0golng strukture jego zaopatrzenia w energi¢ byto pierwszym zamierzo-
nym rezultatem podejmowanego $rodka, wynikajacym z jego celu lub tresci. W tym kontek-
Scie w pierwszej kolejnosci nalezy podnies¢, ze TSUE odszedt zupehie od jezykowej zawar-
tosci analizowanego przepisu, przechodzac od razu do etapu wyktadni celowosciowej. Trybu-
nal w Luksemburgu powinien dostrzec, ze prawodawca unijny wyraznie odroznia charakter
przepisOw (zob. art. 192 ust. 2 lit. a TFUE, gdzie mowa o ,,fiskalnym charakterze”) od stopnia
ich odziatywania (,,wptywu”), przy czym w odniesieniu do tego drugiego operuje dodatko-
wym zastrzezeniem, ze ma to by¢ wptyw ,,znaczacy”. Oznacza to jednoczes$nie, ze prawo-
dawca unijny zatozyl, iz wptyw $rodkdw na miks energetyczny panstw cztonkowskich jest
kategorig podlegajaca ocenie ilosciowej. Oznacza to, ze bez analizy skutkow oddziatywania
danego $rodka na wybor panstwa cztonkowskiego pomiedzy rdznymi Zrédtami energii i 0g6l-
ng strukturg jego zaopatrzenia w energi¢, w ogole trudno jest mowi¢ o mozliwosci ustalenia
wielkosci tego wptywu, warunkujacego ewentualng oceng przyjmowanego $rodka. W tym
sensie brak wskazania tego wptywu w ramach celu lub tresci podejmowanego srodka w ogole
uniemozliwia kontrolg, czy wplyw ten jest znaczacy, a w konsekwencji kontrole prawidtowo-
$ci podstawy prawnej przyjmowanego srodka.

Niewskazanie przez prawodawceg jako celu $rodka lub w jego tresci, ze srodek ten
wplywa na miks energetyczny panstwa cztonkowskiego, umozliwia korzystanie ze zwyklej
procedury prawodawczej, zwalniajac jednoczesnie TSUE z koniecznosci dokonania oceny,
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czy w ramach wyboru procedury prawodawczej wynikajacej z rzeczonego wptywu (oceny
tego, czy ma on charakter znaczacy, czy nie) nie doszto do btedu w ocenie lub naruszenia
granic uznania, a w konsekwencji wyboru niewlasciwej podstawy prawnej. W ten sposob
wyrazenie ,,znaczacy wplyw” przestaje mie¢ jakiekolwiek znaczenie dla wyboru procedury
przyjmowania §rodkow, o ile projektodawca nie odniesie si¢ do kwestii miksu energetyczne-
go panstwa cztonkowskiego w ramach deklarowanego celu lub w tresci tychze $rodkow. Jak
si¢ jednak wydaje, nalezy zaktada¢, ze sformutowanie odnoszace si¢ do kwalifikacji iloscio-
wej danego oddziatywania przyjmowanych §rodkow (,,znaczaco’) nie zostato przez ustrojo-
dawce unijnego przypadkowo zastrzezone w tekscie przepisu.

Wobec powyzszego, nalezato zgodzi¢ si¢ z pogladem wnioskodawcy, ze ,,w analizo-
wanym przypadku doszto do bezprecedensowego naruszenia zasady kompetencji przyzna-
nych, jesli chodzi o sposéb ich wykonywania, a w konsekwencji przyjecia takiego rozumienia
art. 191 ust. 1 w zw. z art. 192 ust. 2 lit. ¢ TFUE, ktore nie byto objete procedurg przewidzia-
na w art. 90 ust. 1 Konstytucji, a co za tym idzie, instrumenty przyjmowane na ich podstawie
przez organy Unii Europejskiej nie mieszcza 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 migdzynarodowych, ktorych czionkiem jest Rzeczpo-
spolita Polska, przyjma akty prawne z naruszeniem podstawy prawnej wtasnych kompetencji,
stanowi pomini¢cie takze konstytucyjnego umocowania do tego dziatania, a w rezultacie po-
gwalcenie zasady nadrzednosci Konstytucji (...) przewidzianej w jej art. 8 ust. 1. Prawodawca
unijny, przyjmujac, iz posiada kompetencj¢ do przyjecia srodkow majacych znaczacy wptyw
na wybor przez Polsk¢ miedzy réznymi zréodlami energii i na og6lng strukture zaopatrzenia
kraju w energi¢, w trybie niewymagajacym zgody Rzeczypospolitej, doprowadzit do obejscia
regul wynikajacych z art. 90 ust. 1 Konstytucji i, jak wykazano powyzej, dokonal tego w spo-
sob catkowicie arbitralny, to znaczy nie liczac si¢ ani z literg traktatow, ani systematyka czy
ratio legis. Nie mozna za$ dokona¢ prokonstytucyjnego podejécia do takiej wyktadni prawa
pierwotnego Unii, ktora neguje podstawowe zasady tej organizacji: zasad¢ kompetencji przy-
znanych, zasade¢ lojalnosci 1 wzajemnej wspolpracy czy zasad¢ pomocniczosci. Wyktadnia
przyjazna prawu europejskiemu nie moze bowiem polega¢ na tym, ze Rzeczpospolita Polska
traci kontrole nad zakresem przekazanych kompetencji, a tym samym, Ze istniejg obszary, w
ktorych Jej suwerenno$¢ (tu: energetyczna) nie podlega ochronie. Jeszcze raz przypomniec
nalezy, ze «ani art. 90 ust. 1, ani tez art. 91 ust. 3 nie moga stanowi¢ podstawy do przekazania
organizacji mi¢dzynarodowej (czy tez jej organowi) upowaznienia do stanowienia aktow
prawnych lub podejmowania decyzji, ktére bylyby sprzeczne z Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. W szczegdlno$ci wskazane tu unormowania nie moga postuzy¢ do przekazania
kompetencji w zakresie, ktory powodowatby, 1z Rzeczpospolita Polska nie moze funkcjono-
wac jako panstwo suwerenne i demokratyczne (wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., sygn.
K 18/04, op. cit.; zob. takze - wydany w petnym sktadzie - powotany wyrok Trybunatu Kon-
stytucyjnego z dnia 7 pazdziernika 2021 r., sygn. K 3/21)»”.

Tym samym zaskarzona norma wykreowana w drodze orzeczenia TSUE — a ograni-
czajaca stosowanie procedury prawodawczej, w ktorej z uwagi na wymog uzyskania jedno-
myslnosci Rady panstwa cztonkowskie dysponuja mozliwoscig samodzielnego blokowania
aktow prawa pochodnego — nie byta objeta procedurg ratyfikacji ze strony Rzeczypospolitej
Polskiej. Inaczej mowiac, wykreowanie kontrolowanej normy ograniczajacej stosowanie spe-
cjalnej procedury ustawodawczej nastgpito z pominigciem woli panstwa czionkowskiego.
Trybunat przypomniat raz jeszcze, ze przedmiotem zgody na zwigzanie Rzeczypospolitej Pol-
skiej traktatami unijnymi, wyrazonej w procedurze ratyfikacji byta konkretna tre§¢ przepiséw
kompetencyjnych, w tym art. 191 i art. 192 TFUE. Zaskarzonej normy w Zaden sposob nie da
si¢ pogodzi¢ z pierwotng trescig traktatow, a co za tym idzie, trescig zgody na ratyfikacje.
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W ocenie Trybunatu, tego rodzaju ograniczenie stosowania specjalnej procedury
ustawodawcze] wymagatoby stosownej zmiany traktatowej podlegajacej ratyfikacji panstw
cztonkowskich. Jako bezwzglednie niedopuszczalne nalezato oceni¢ ,,dotworzenie” przez
TSUE nowego warunku — niewynikajacego z tekstu traktatu — ktory spowodowat zawezenie
mozliwos$ci stosowania specjalnej procedury ustawodawczej w celu przyjecia danego srodka
zmierzajacego do realizacji celéw srodowiskowych.

W konsekwencji nalezalo uznaé, ze kontrolowana norma prawna jest niezgodna ze
wskazanymi wzorcami kontroli.

8. Umorzenie postepowania w pozostalym zakresie.

W odniesieniu do zarzutow postawionych w punkcie 1 lit. a i b petitum wniosku Try-
bunat uznal, Ze ich merytoryczne rozpoznanie jest niedopuszczalne.

Whnioskodawca zaskarzyt — w dwoch zakresach — wskazane zwigzkowo przepisy pra-
wa traktatowego oraz caty akt prawa pochodnego UE, tj. art. 191 ust. 1 w zwiazku z art. 192
TFUE, w zwigzku z dyrektywa 2003/87/WE.

Jako podstawe prawng ztozenia wniosku wskazano art. 191 ust. 1 pkt 1 w zwigzku
z art. 188 pkt 1 Konstytucji. Pierwszy przepis wskazuje legitymacje 50 postow do inicjowania
abstrakcyjnej kontroli norm, drugi natomiast stanowi, ze Trybunat orzeka w sprawach zgod-
nosci ustaw 1 umow miedzynarodowych z Konstytucjag. W dotychczasowym orzecznictwie
Trybunal wielokrotnie badat zgodnos$¢ z Konstytucja umow miedzynarodowych, w tym skta-
dajacych si¢ na unijne prawo pierwotne (zob. wyroki o sygn.: K 18/04, K 32/09, P 7/20,
K 3/21, K 8/21).

Odnosnie do badania pochodnego prawa unijnego, w wyroku z 16 listopada 2011 r.,
sygn. SK 45/09, Trybunat ocenit konstytucyjnos¢ regulacji rozporzadzenia UE. Nalezy jednak
zwroci¢ uwage, ze wyrok ten zostat wydany w postgpowaniu zainicjowanym skargg konsty-
tucyjna, w wypadku ktorego zakres przedmiotowy aktow normatywnych, mogacych by¢ pod-
danymi kontroli zgodnos$ci z Konstytucja zostat okreslony w sposodb autonomiczny i niezalez-
ny od art. 188 Konstytucji (zob. wyrok o sygn. SK 45/09). Trybunat orzekajacy w tym skia-
dzie nie wyklucza, Ze przepisy rozporzadzenia UE moglyby takze stanowi¢ przedmiot abs-
trakcyjnej kontroli norm w trybie wnioskowym, przy czym sytuacja ta nie dotyczy niniejszej
sprawy, albowiem wnioskodawca uczynit przedmiotem kontroli inny rodzaj aktu pochodnego
prawa unijnego w postaci dyrektywy.

Trybunat zauwazyt, Ze dyrektywy unijne, jako jeden z typéw prawa pochodnego Unii
Europejskiej, posiadaja inny charakter normatywny w stosunku do unijnych rozporzadzen.
O ile bowiem rozporzadzenia majg zasieg ogolny, wiaza w catosci 1 sg bezposrednio stosowa-
ne we wszystkich panstwach cztonkowskich (zob. art. 288 drugi akapit TFUE), o tyle dyrek-
tywy wymagaja implementacji przez organy krajowe do systemu prawnego. Wskazana im-
plementacja, w zakresie odnoszacym si¢ do dyrektywy 2003/87/WE, uczynionej przez wnio-
skodawce przedmiotem kontroli w ramach zarzutéw z punktu 1 lit. a 1 b petitum wniosku,
zostala dokonana, jak juz wskazal uprzednio Trybunal, ustawa z dnia 12 czerwca 2015 r.
o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych. Mimo to, wnioskodawca
nie objal zakresem zaskarzenia, chociazby zwigzkowo, takze tego ostatniego aktu normatyw-
nego. Powyzsze prowadzi w konsekwencji do btednego, albowiem niepelnego z formalnego
punktu widzenia, okreslenia w niniejszej sprawie przedmiotu kontroli, w czes$ci obejmujace;j
zarzuty postawione w punkcie 1 lit. a i b petitum wniosku. Trybunat nie jest przy tym wiadny
samodzielnie konwalidowaé wskazanego uchybienia przez rozszerzenie przedmiotu kontroli
we wskazanym zakresie, albowiem prowadzitoby to do orzekania przez Trybunal poza grani-
cami wniosku.

Podobnie jak w wypadku rozporzadzen unijnych, Trybunal nie wyklucza, ze takze
przepisy dyrektyw moglyby w pewnych sytuacjach stanowi¢ przedmiot abstrakcyjnej kontroli
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norm, dokonywanej w trybie, o ktorym mowa w art. 188 Konstytucji. Kontrola taka mogtaby
okazac¢ si¢ dopuszczalna w szczegolnosci wowczas, gdy przepisy pochodnego prawa unijnego
zostalyby powigzane z implementujacymi je przepisami prawa krajowego, jak réwniez w wy-
padku wykazania przez podmiot inicjujacy kontrole konstytucyjnosci norm, ze przepisy dy-
rektywy, mimo braku transpozycji, sg bezposrednio stosowane przez sady krajowe i inne or-
gany wladzy publicznej, a tym samym, ze ksztattuja one bezposrednio sytuacj¢ prawng jedno-
stek. Obie przestanki nie zaktualizowaty si¢ jednak w niniejszej sprawie.

Przedstawione wyzej okoliczno$ci uniemozliwiajag merytoryczne rozpoznanie przez
Trybunal zarzutéw przedstawionych w punkcie 1 lit. a 1 b petitum wniosku, a tym samym
stanowig podstaw¢ umorzenia podstegpowania w rzeczonym zakresie na podstawie art. 59
ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK.

9. Skutki wyroku.

Skutkiem niniejszego wyroku nie jest utrata mocy obowigzujacej jednostek redakcyj-
nych Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, lecz stwierdzenie niezgodnosci z Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej okreslonego w sentencji wyroku sposobu wyktadni normy
prawnej stanowigcej przedmiot kontroli.

Wyrok nie odnosi si¢ do regulacji zawartych w ustawie z dnia 12 czerwca 2015 r.
o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych oraz w aktach wykonaw-
czych do tej ustawy, gdyz nie zostaly one wskazane jako przedmiot kontroli w niniejszej
sprawie.

Do wiladzy ustawodawczej oraz wykonawczej nalezy podjecie stosownych dziatan pu-
blicznoprawnych w celu wykonania niniejszego wyroku.

Wyrok ma moc powszechnie obowigzujaca i wchodzi w zycie z dniem ogloszenia.

Z przedstawionych racji Trybunat Konstytucyjny orzek} jak w sentencji.
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