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PRAWNE PRZEStANKI UCZESTNICTWA
WE WSPOLNOTOWYM SYSTEMIE HANDLU
UPRAWNIENIAMI DO EMISJI

Przeslanki prawne uczestnictwa w systemie handlu na pozér
nie sg zbyt skomplikowane — w systemie moze uczestniczy¢ instalacja, spel-
niajaca okreslone warunki progowe i posiada zezwolenie na udziat w syste-
mie. W praktyce jednak, biorgc pod uwage sposéb unormowania zagadnien
zwigzanych z oceng speliania tych warunkéw, moga powstaé pewne wat-
pliwosci interpretacyjne.

1. Pojecie instalagi oraz kategorie instalacji objetych systemem

Definicja instalacji na potrzeby wspdlnotowego systemu handlu
uprawnieniami do emisji okreSlona zostala w Dyrektywie 2003/87/WE Parla-
mentu Europejskiego i Rady z 13.10.2003 r. ustanawiajgcej system handlu
uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych we Wspélnocie oraz zmienia-
Jacej dyrektywe Rady 96/61/WE!. Przepis art. 3 lit. e Dyrektywy wskazuje, ze
przez instalacje nalezy rozumie¢ stacjonarne urzadzenie techniczne, gdzie pro-

*  Dr Joanna E. Bukowska — Adiunkt w Katedrze Nauki Administracji i Ochrony Srodowi-
ska, Wydziat Prawa i Administracji, Uniwersytet Kardynala Stefana Wyszyfiskiego w Warszawie.

! Dyrektywa 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 13.10.2003 r. ustanawiajaca
system handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych we Wspélnocie oraz zmieniajaca
dyrektywe Rady 96/61/WE, O.J. L 275 z 25.10.2003 r.
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wadzone jest jedno lub wiecej dzialan okreSlonych w Aneksie I, jak réwniez
wszelka inna dziatalno$¢ bezposrednio z nimi zwigzana, i ktora jest technicz-
nie powigzana z dzialaniami prowadzonymi na tym terenie, i ktére to dziata-
nie moga mie¢ skutkowa¢ emisjami i zanieczyszczeniem. Przez emisje zgod-
nie z Dyrektywa nalezy natomiast rozumie¢ uwolnienie gazéw cieplarnia-
nych do powietrza ze Zrédla znajdujacego si¢ w instalacji.

Przepisy ustawy z 22.12.2004 r. o handlu uprawnieniami do emisji do
powietrza gazéw cieplarnianych i innych substangji (ustawa o handlu emisja-
mi)?, ktéra okresla zasady funkcjonowania systemu handlu uprawnieniami
do emisji do powietrza gazéw cieplarnianych nie zawieraja definicji instalacji
skonstruowanej specjalnie na potrzeby ustawy. Przepis art. 3 pkt 6 ustawy
zawiera w tym zakresie odwolanie do przepiséow ustawy z 27.4.2001 r. Pra-
wo ochrony Srodowiska (P.0.5.)}, wskazujac ze ilekro¢ w ustawie jest mowa
o instalacji rozumie sie przez to instalacj¢ w rozumieniu Prawa ochrony $ro-
dowiska.

Zgodnie z przepisami P.o.§. przez instalacje rozumie sig:

— stacjonarne urzadzenie techniczne;

— zespol stacjonarnych urzadzen technicznych powigzanych technologicz-
nie, do ktérych tytulem prawnym dysponuje ten sam podmiot i polo-
zonych na terenie jednego zakladu;

— budowle nie bedace urzgdzeniami technicznymi ani ich zespotami,

ktérych eksploatacja moze spowodowaé emisje®.

Oczywiscie na gruncie wspdlnotowego systemu handlu, emisje bedace
nastepstwem eksploatacji instalacji zwigzane sg z wprowadzaniem do powie-
trza gazéw cieplarnianych, za$ biorac pod uwage specyfike instalacji uczest-
niczacych w systemie nalezy zauwazy¢, ze zasadniczo nalezg one do drugiej
kategorii instalacji, stanowig one bowiem najczesciej zespoly stacjonarnych
urzadzen technicznych.

W swietle przedstawionej definicji istotnej wagi nabiera pojecie stacjo-
narnego urzadzenia technicznego oraz kwestia powigzan technologicznych
pomiedzy urzadzeniami stanowigcymi wspélnie jedng instalacje. Przez sta-

?  Ustawa z 22.12.2004 r. o handlu uprawnieniami do emisji do powietrza gazéw cieplar-
nianych i innych substancji, Dz.U. Nr 281, poz. 2784.

3 Ustawa z 27.4.2001 r. Prawo ochrony Srodowiska, tj.: Dz.U. z 2008 r., Nr 25, poz. 150.

*  Emisja w $wietle przepisow Prawa ochrony $rodowiska oznacza wprowadzanie bezpo-
$rednio lub posrednio, w wyniku dzialalnosci czlowieka, do powietrza, wody, gleby lub ziemi
substancji, a takze energii, takich jak cieplo, halas, wibracje lub pola elektromagnetyczne (art. 3
pkt 4 i 6 Po§).
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cjonarne urzadzenie techniczne lub zespét takich urzadzef nalezy rozumieé
urzadzenie (zespét urzadzen), ktore ze wzgledu na swéj charakter przezna-
czone jest do uzycia w okreslonym miejscu i w ramach jego zwyklej eksplo-
atacji pozostaje ono w jednym miejscu (bez zmian polozenia)®.

W definicji zespolu urzadzen na plan pierwszy wysuwa si¢ kwestia
powigzania technologicznego takich stacjonarnych urzadzen technicznych,
dopiero bowiem powiazane technologicznie beda mogly stanowi¢ jedng insta-
lagje. Ocena, czy dana instalacja stanowi jedno urzadzenie, czy zespél takich
urzadzen bedzie wymagala w kazdej konkretnej sytuacji oceny wystepowa-
nia tego powiazania pomiedzy urzadzeniami oraz badania, czy urzadzenia te
znajdujg sie na terenie, do ktdrego prowadzacy zakiad posiada tytul prawy.
Ustalenie tych przestanek ma zasadnicze znaczenie w kontekscie oceny zmiany
dokonywanych w instalacji, a zauwazy¢ nalezy, ze zgodnie z przepisami ustawy
z instytucja zmiany w instalacji, polegajacej migdzy innymi na jej rozbudo-
wie ustawodawca lgczy mozliwos¢ ubiegania sie o przydzial dodatkowych
uprawniel do emisji z krajowej rezerwy®.

Kryteriami, ktére okreélaj'q granice instalacji sa zatem powigzanie tech-
nologiczne pomiedzy urzadzeniami oraz polozenie na terenie jednego zakla-
du, a w §lad za tym zmiany w funkcjonowaniu lub rozbudowa instalacji po-
winny mie¢ miejsce w obrebie powigzanych technologicznie urzadzen tech-
nicznych na terenie tego samego zakladu. Dodatkowo tytulem prawnym do
tak rozumianej instalacji oraz urzadzen powstalych w wyniku modernizacji
powinien dysponowa¢ ten sam podmiot. Jesli zatem nie ma powigzania tech-
nologicznego pomiedzy stacjonarnymi urzadzeniami technicznymi stanowia
one odrebne instalacje.

W ujeciu ustawy wspdlnotowy system handiu uprawnieniami do emi-
sji obejmuje dwie kategorie instalacji, te ktérym przyznaje si¢ uprawnienia
oraz instalacje czasowo wykluczone z systemu (art. 5 ust. 2 ustawy). Wéréd
instalacji, ktorym przyznaje si¢ uprawnienia do emisji ustawodawca wyréz-
nia dodatkowo dwie kategorie instalacji — ,instalacje istniejgce” i tzw. ,insta-
lacje nowe”. Instalacjami istniejagcymi sg uzytkowane instalacje, ujete w kra-
Jowym planie rozdzialu uprawnien do emisji. Instalacja istniejaca w mysl ustawy
moze by¢ taka instalacja, ktdra istnieje i jest uzytkowana w dniu uchwalenia

Stanowisko wyrazone w pismie Departamentu Ochrony Srodowiska Ministerstwa Sro-
dowiska, Nr D0S-021-02/01 K z 31.12.2001 r.

§ Zmiana w instalacji zgodnie z art. 3 pkt 18 ustawy jest zmiana w funkcjonowaniu lub
rozbudowa instalacji, powodujaca zmiane wielkosci emisji z tej instalacji.
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rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie przyjecia Krajowego Planu Roz-
dzialu Uprawnien do emisji, a takze jest ujeta w krajowym planie. Natomiast
instalacjami nowymi w my$l sa ustawy instalacje, ktére powinny by¢ objete
systemem handlu uprawnieniami do emisji, a nie zostaly ujete w krajowym
planie rozdzialu uprawnien do emisji. Kluczowe znaczenie ustawodawca przy-
pisuje tu okolicznosci nie ujecia instalacji w krajowym planie. W $wietle tego
jako nowe nalezy kwalifikowa¢ te instalacje, ktére powstaly w czasie obo-
wigzywania krajowego planu rozdzialu uprawnien do emisji, a takze do tej
kategorii nalezy réwniez zaliczy¢ te sposréd instalacji, ktére bedac uzytko-
wane w czasie opracowywania i przyjmowania krajowego planu rozdziatu
uprawnieni, z jakich§ powodéw w tym planie sie nie znalazly.

Odwotujac si¢ do definicji instalacji nowej nalezy rozwazy¢, jak nalezy
rozumie¢ stwierdzenie, iz instalacja powinna by¢ objeta systemem. Wydaje
sig, ze chodzi tu o oceng speiniania przestanek uczestnictwa instalacji w sys-
temie, a przede wszystkim przynaleznoéci do okreslonego rodzaju instalacji
i spelniania przypisanych don kryteriéw progowych.

Nie nalezy takze zapomina¢ o warunku uzytkowania instalacji. Jesli
bowiem jest to przeslanka uczestnictwa w systemie instalacji istniejacych
powstaje pytanie, czy pomimo tego, ze ustawodawca wyraznie tego nie za-
strzega, warunku nie nalezy adresowac takze do instalacji nowych? Kwestii
uzytkowania instalacji 1 rozstrzygnieciu tego dylematu poswiecona bedzie
kolejna czeé¢ niniejszego artykutu.

2. Rodzaje instalacji objetych systemem

Przepis art. 5 ust. 2 ustawy wskazuje, ze system handlu upraw-
nieniami do emisji obejmuje instalacje, ktérym przyznaje si¢ uprawnienia do
emisji...” Rodzaje instalacji objetych systemem oraz wartosci progowe odnie-

7 Na chwile obecng tego rodzaju instalacje nie funkcjonuja w ramach wspélnotowego sys-
temu handlu uprawnieniami do emisji. Wprawdzie w pierwotnej wersji Rozporzadzenia Rady Mi-
nistrOw w sprawie przyjecia Krajowego Planu Rozdzialu Uprawnien do Emisji na lata 2005-2007
(Dz.U. z 2005 r., Nr 264, poz. 2206 ze zm.) wyszczegdlniono wykaz instalacji czasowo wykluczo-
nych z systemu, niemniej z formalnego punktu widzenia byly one pelnoprawnymi uczestnikami
systemu. Sposéb nadania tym instalacjom statusu ,czasowo wykluczonych” byl niezgodny z posta-
nowieniami prawa wspodlnotowego, ktore zastrzega, ze to Komisja Europejska, na wniosek pan-
stwa czlonkowskiego, miala podja¢ decyzje o czasowym wykluczeniu instalacji. O nadaniu statusu
instalacji wykluczonych miala rozstrzygaé¢ Komisja Europejska a nie panstwo czlonkowskie.
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sione do zdolnosci produkcyjnych instalacji ustawa pozostawia do uregulo-
wania Ministrowi Srodowiska upowaznionemu do wydania rozporzadzenia
w tej sprawie. Przepisy tego rozporzadzenia maja zatem kluczowe znaczenie
z punktu widzenia okreélenia materialnych przeslanek objecia systemem handlu.

Rozporzadzenie w sprawie rodzajow instalacji objetych wspélnotowym
systemem handlu uprawnieniami do emisji® sprecyzowalo przestanki kwalifi-
kowania instalacji do systemu poprzez wskazanie rodzaju dzialalnosci, ozna-
czenia kodowego, a takze rodzaju instalacji i przypisanych im wartosci pro-
gowych odriesionych do mocy zainstalowanych lub zdolnosci produkcyjnych.
Nalezy zauwazy¢, ze informacje o rodzaju dzialalnoci i kodzie instalacji wska-
zane w rozporzadzeniu maja znaczenie jedynie porzadkowe. Whniosek taki mozna
wyciagnaé na podstawie treSci upowaznienia do wydania rozporzadzenia.
Wskazujac na rodzaje dzialalnosci (miedzy innymi przemysl energetyczny,
przemyst mineralny, hutnictwo) rozporzadzenia nawiazuje do tresci Zalgczni-
ka I do Dyrektywy 2003/87/WE. O ile jednak Dyrektywa postuguje si¢ okre-
$leniami ,dzialania dotyczace energii”, ,produkcja i obrébka metali Zelaznych”
itd., polski prawodawca uzywajac okreslen ,przemyst energetyczny”, ,hutnic-
two” czy ,przemys! metalurgiczny” dokonuje de facto branzowego zaszerego-
wania poszczegélnych rodzajéw instalacji.

Réznica w sposobie uregulowania tej kwestii jest do§¢ znaczaca. Dy-
rektywa uzywajac okreslenr bardziej neutralnych nie narzuca dodatkowego
(poza rodzajem instalacji i przypisanym dofi kryterium progowym) kryterium
kwalifikowania instalacji jako przynalezacych do systemu lub pozostajacych
poza nim. Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 2006 r. poprzez to branzo-
we zaszeregowanie wprowadza dodatkowy warunek, w $wietle czego mozna
odnie$¢ wrazenie, ze jedynie nalezace do przemystu energetycznego instalacje
okreslonego rodzaju spelniajg warunki uczestnictwa w systemie. Ten sposob
Interpretacji przepiséw Rozporzadzenia koliduje jednak z wymowsa Dyrekty-
wy. Poprzez ograniczenie si¢ do okreslenia rodzajéw instalacji i wartosci pro-
gowych prawo wspélnotowe formutuje obiektywna przestanke uczestnictwa
we wspdlnotowym systemie, w Swietle ktérej kazda instalacja odpowiadaja-
ca tym warunkom niezaleznie od tego, do jakiej kategorii dzialalnosci prze-
myslowej nalezy, winna byé objeta systemem. Przyja¢ zatem nalezy, ze wo-
bec tej kolizji wykladania przepisow Rozporzadzenia powinna by¢ dokony-
wana z uwzglednieniem przepiséw Dyrektywy 2003/87/WE i znaczenie nor-

®  Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 31.3.2006 r. w sprawie rodzajéw instalacji obje-
tych wspélnotowym systemem handlu uprawnieniami do emisji, Dz.U. Nr 60, poz. 429 ze zm.
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matywns, rozstrzygajace o przynaleznoéci do systemu, nalezy przypisaé jedy-
nie tym postanowieniom, ktére wskazujg rodzaj instalacji i kryteria progowe
odniesione do zdolnosci lub mocy produkcyjnych instalacji.

3. Kwestia uzytkowania instalagji

Na tle obowiazujacych przepiséw moze powsta¢ watpliwos¢ jak
nalezy rozumie¢ wymoég uzytkowania instalacji, i czy w jednakowym zakre-
sie odnosi sie on do instalacji nowych i instalacji istnigjacych. Ustawodawca
okreslenie to zawart w definicji instalacji istniejacej i pominat definiujgc in-
stalacje nows.

Pojecie uzytkowania instalagji zostalo uzyte w przepisach Prawa ochrony
Srodowiska, gdzie stanowi ono element ustawowej definicji eksploatacji in-
stalacji, w zakres ktérej wchodzi réwniez utrzymywanie tej instalacji w spraw-
nosci. W doktrynie prawa formutuje sie poglad, ze uzytkowanie instalacji lub
urzadzenia oznacza kazdy rodzaj korzystania z nich zgodnego z ich technicz-
nym przeznaczeniem, zaréwno o charakterze legalnym (z dochowaniem obo-
wigzku uzyskania wymaganych zgod, pozwolen itp.), jak i nielegalne®. Uzyt-
kowanie instalacji zaklada zatem korzystanie z niej do potrzeb wykonywania
okreslone)j dzialalnosci, zgodnie z techniczng funkcjg wchodzacych w jej skiad
urzadzen.

Czy mozna zatem przyjaé, ze ustawodawca jedynie wobec instalacji
ujetych w KPRU stawia wymoég uzytkowania, natomiast wobec instalacji
nowych, wigczonych do systemu na mocy indywidualnej decyzji administra-
cyjnej, takiego wymogu nie formutuje. Problem ten ma do$¢ donioste znacze-
nie praktyczne. Je$liby bowiem przyja¢, ze nieuzytkowana instalacja nowa
moze przystgpi¢ do systemu powstalaby sytuacja, w ktérej prowadzacy te
instalacje uzyskawszy uprawnienia do emisji méglby je bez jakichkolwiek
ograniczen zby¢ nie muszac przeznacza¢ ich na pokrycie wlasnych potrzeb
emisyjnych (system handlu zaktada konieczno$¢ umorzenia takiej ilosci upraw-
nien, ktéra odpowiada rzeczywistej emisji gazéw cieplarnianych wyemitowa-
nych w trakcie funkcjonowania instalacji) ani tez podejmowa¢ jakichkolwiek
dzialafi zwigzanych z monitorowaniem wielkosci emisji. Takimi obowigzka-
mi i ograniczeniami byliby natomiast obcigzeni prowadzacy instalacje istnie-

® J. Rotko [w:} Ustawa - Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, red. J. Jendroska, Wro-
claw 2002, s. 41.
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jace, ktorych konstytutywnym warunkiem wigczenia do systemu jest wymog
ich uzytkowania. Zrédiem nieréwnego traktowania uczestnikéw systemu, byloby
w tych warunkach réwniez to, przydzial uprawnief do emisji dla obu rodza-
jow instalacji bylby dokonywany w oparciu o zréznicowane kryteria - zdol-
noéci produkeyjne, jakie posiada instalacja istniejaca oraz jedynie pewne za-
lozenia co do specyfiki technicznej instalacji nowej, ktére w trakcie procesu
inwestycyjnego moglyby ulec zmianie.

Oceniajac przestanke uzytkowania instalacji nalezy zauwazy¢, ze w ja-
kim$ sensie znajduje ona odzwierciedlenie w przepisach prawa wspélnoto-
wego. Wprawdzie Dyrektywa 2003/87/WE ustanawiajgca system handlu przy-
dzialami do emisji nie czyni rozréznienia pomiedzy instalacjami istniejacymi
i nowymi odwolujac si¢ do kryterium uzytkowania, to jednak warunek ,pro-
wadzenia dziatalnosci”, ktéry mozna uznaé za przejaw uzytkowania, czyni
elementem konstrukcyjnym pojecia ,instalacji”. Instalacja w rozumieniu dy-
rektywy to stacjonarne urzadzenie techniczne, gdzie prowadzona jest jedna
lub wiecej dzialalnosci wymienionych w Zalaczniku I oraz wszelkie inne dzia-
lalnosci bezposrednio zwigzane, ktére sa technicznie powigzane z dzialania-
mi prowadzonymi w danym miejscu i ktére moga skutkowa¢ emisja lub za-
nieczyszczeniem.

Definicja instalacji przyjeta na gruncie polskiej ustawy o handlu nie
odnosi si¢ do kryterium uzytkowania. Majac jednak na wzgledzie koniecz-
no$¢ dokonywania wykladni pojecia instalacji w zgodzie z postanowieniami
prawa wspélnotowego nalezy przyjaé, ze réwniez w przypadku instalacji nowej
warunkiem wlgczenia do systemu winien byé fakt, iz jest ona uzytkowana.

W $wietle powyzszych argumentéw mozna przyjaé, ze niezaleznie
od tego, kiedy instalacja zostala wlgczona do systemu na etapie tworzenia
KPRU, czy w trakcie okresu rozliczeniowego musi ona spelnia¢ warunek
uzytkowania.

4. Przydziat uprawnieri do emisji

Przepis art. 22 ustawy okresla sposéb dokonywania przydziatu
uprawnien do emisji. Uprawnienia te sg przyznawane prowadzacemu insta-
lacje dla kazdej instalacji objetej systemem na okres rozliczeniowy z podzia-
lem na poszczegélne lata tego okresu, za$ dokumentem, na podstawie ktére-
go dochodzi do zagregowania okreslonej iloci uprawnief jest w przypadku
instalacji istniejacych krajowy plan rozdzialu uprawnien do emisji (art. 22
ust. 2), za§ w przypadku instalacji nowych — w zezwoleniu.
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Na tle tego sformulowania mogg powstaé watpliwosci, komu w isto-
cie ustawodawca przyznaje uprawnienia prowadzacemu instalacje czy insta-
lacji objetej systemem, jest to pytanie o to czy model przydzialu uprawnien
przyjety na gruncie ustawy ma charakter podmiotowy czy przedmiotowy.
Ustawodawca w wielu miejscach jest niejednoznaczny zamiennie uzywajac
okresleni wskazujacych na prowadzacego instalacje lub instalacje jako gesto-
rOW uprawnien.

Wydaje sie jednak, ze wigcej argumentéw przemawia si¢ za modelem
przedmiotowym, czyli Zze uprawnienia przyznaje sie instalacji objetej syste-
mem. Wskazuje na to migedzy innymi art. 38 ustawy o handlu, ktéry méwi,
ze nabywca tytulu prawnego do instalacji przejmuje prawa i obowigzki wy-
nikajgce z zezwolenia oraz przydzielone tej instalacji uprawnienia do emisji.
Podobne wnioski moga si¢ pojawi¢ na tle rozwigzan przyjetych w art. 32
ustawy, ktéry wyraZznie wskazuje, iz uprawnienia przyznane instalacji, w przy-
padku jej likwidacji, podlegaja przeniesieniu do innej instalacji w zwigzku
z przeniesieniem produkcji, gdy za$ produkcja nie jest przenoszona upraw-
nienia likwidowanej instalacji ulegaja umorzeniu. Ten przepis jeszcze dobit-
niej, moim zdaniem, dowodzi, ze uprawnienia sa nie tylko zwigzane z okre-
Slonym zespolem urzadzen, ale dodatkowo wykazuja Scisty zwigzek z pro-
dukcjg realizowang przez ten zespdl urzadzen.

Majac w pamieci forme prawna, w jakiej przyjmowany jest krajowy
plan rozdzialu uprawnien do emisji - przypomnijmy, Ze ma on forme rozpo-
rzadzenia Rady Ministréw, mozna sie zastanowié, jakie skutki prawne wy-
wiera dokonanie przydzialu uprawnien wiasnie w tej formie. Nalezy tu za-
uwazy¢, ze zgodnie z dyspozycjg art. 15 ust. 1 pkt 3 ustawy krajowy plan ma
okresli¢ przydzialy uprawnien do emisji dla poszczegdlnych instalacji obje-
tych systemem handlu. W istocie zatem rozporzadzenie przyjmujace krajowy
plan jest aktem, ktéry tworzy indywidualne normy (w zakresie przydzialu
uprawnien do emisji) dla wyszczegélnionych w nim, réwniez w sposéb indy-
widualny, adresatéw - prowadzacych instalacje objete systemem.

Ta cecha krajowego planu jest zdaniem przedstawicieli nauki przeja-
wem naruszenia konstytucyjnej koncepcji zrédet prawa'®. Rozporzadzenie przyj-
mujace krajowy plan zawiera niewiele norm o charakterze generalnym i abs-
trakcyjnym. W praktyce mozna jednak znalez¢ szereg przykladéw rozporza-
dzen, ktére na wzér aktéw stosowania prawa ustalaja normy o charakterze

10 J. Sommer, Czy krajowy plan rozdziatu uprawnien do emisji jest zgodny z Konstytucjq
RP?, ,Ochrona Srodowiska — Prawo i Polityka” 2006, nr 3, s. 57.
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indywidualnym i skierowane sg do konkretnego adresata. Nawet na gruncie
przepisow regulujacych funkcjonowanie wspélnotowego systemu znalez¢ mozna
przykiad takiego aktu. Jest nim Rozporzadzenie Ministra Srodowiska powo-
lujace Instytut Ochrony Srodowiska do pelnienia funkeji Krajowego Admini-
stratora Systemu Handlu Uprawnieniami do Emisji'l.

Znacznie bardziej doniosle znaczenie ma fakt, ze dokonujac przydzialu
uprawnien do emisji w drodze rozporzadzenia ustawodawca pozbawil pro-
wadzacych instalacje, ktérym zostaly one przyznane mozliwosci kwestiono-
wania dokonanych w tej formie ustalen w przedmiocie wielkosci przydzialu
w trybie postepowania odwolawczego, a takze mozliwosci zwrdcenia si¢ do
sadu o weryfikacje ich zgodnosci z prawem. Mozna si¢ w tym upatrywaé
naruszenia art. 78 Konstytucji RP gwarantujacego prawo zaskarzania orze-
czen i decyzji wydanych w pierwszej instancji, a takze naruszenia konstytu-
cyjnej gwarancji prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji).

Nadanie Krajowemu planowi formy rozporzadzenia Rady Ministrow
jest po czesci uzasadnione tym, ze decyzja panstwa czlonkowskiego w spra-
wie przydziatu uprawnieni krajowym przedsigbiorcom nie ma charakteru w petni
autonomicznego. Jest ona w duzej mierze zdeterminowana koniecznoscig
uwzglednienia przeslanek okreslonych w Dyrektywie 2003/87/WE wskazuja-
cych kryteria, jakim powinien odpowiadaé krajowy plan (Zalacznik I do
dyrektywy), a w szczegdlnosci poziomem krajowego putapu uprawnien, kté-
ry wraz z krajowym planem ocenia Komisja Europejska w drodze decyzji'2.

W tej sytuacji przyznanie mozliwosci weryfikacji rozstrzygnieé doty-
czacych przydziatéw mogloby doprowadzi¢ do przekroczenia wielkosci krajo-
wego putapu uprawnieny, a w §lad za tym naruszenia decyzji Komisji Euro-
pejskiej, dajac podstawy do postawienia zarzutu naruszenia prawa wspolno-
towego. Czy jednak tego rodzaju argumenty moga przelamac odstepstwo od
gwarangcji, jakie tworzy konstytucja?

Odmiennie przedstawia si¢ sytuacja podmiotéw prowadzacych tzw.
instalacje nowe. Przydzial uprawnieh tego rodzaju instalacjom nastepuje w dro-

I Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 13.9.2005 r. w sprawie wyznaczenia Krajowego
Administratora Systemu Handlu Uprawnieniami do Emisji, Dz.U. Nr 186, poz.1562.

2 Art. 9 Dyrektywy 2003/87/WE ustanawia wymég notyfikacji Komisji Europejskiej krajo-
wego planu rozdzialu uprawnien na 18 miesiecy przed rozpoczeciem okresu rozliczeniowego
oraz prawo Komisji do odrzucenia w calosci lub czesci notyfikowanego planu z uwagi na jego
niezgodno$é z kryteriami wymienionymi w Zataczniku I do Dyrektywy lub art. 10. Ocena doko-
nywana przez Komisje, jak wskazuje praktyka funkcjonowania wspélnotowego systemu, sprowa-
dza sig czesto do modyfikacji lacznej liczby uprawnien, jaka pafstwo czlonkowskie moze rozdy-
Sponowa¢ pomiedzy krajowe przedsigbiorstwa.
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dze zezwolenia wiasciwego organu administracji publicznej (odpowiednio do
wtlasciwosci uksztaltowanej na gruncie art. 378 P.o.§. — starosty lub marszal-
ka) po zasiegnieciu opinii Krajowego Administratora. W tym przypadku pro-
wadzacy instalacje ma mozliwo$é kwestionowania stanowiska organu na roz-
nych etapach postgpowania w sprawie wydania zezwolenia. Po raz pierwszy
moze wnie$¢ zazalenie na postanowienie Krajowego Administratora w przed-
riocie liczby uprawnien), jaka ma zosta¢ instalacji przyznana i po raz drugi
w vdwolaniu od decyzji zezwalajacej na uczial w systemie, ktérej konstruk-
cyjaym elementem (stosownie do art. 26 ust. 2 pkt 1 ustawy o handlu) jest
okreslenie iloSci uprawnien, jaka ma zosta¢ instalacji przyznana do konhca
okresu rozliczeniowego.

Zrédlem, ktére zabezpiecza przydzial uprawniefi instalacjom nowym
Jjest krajowa rezerwa uprawnien, stanowigca cze$¢ krajowego planu rozdzia-
tu uprawnien: do emisji. Okreslenie jej wielkosci jest zasadniczo pozostawiona
panstwu czlonkowskiemu. Nalezy jednak zastanowié si¢ czy w sytuacji wy-
czerpania krajowej rezerwy instalacje nowe beda mogly staé sig uczestnika-
mi systemu.

Odpowiadajgc na to pytanie nalezy stwierdzié, ze zasadniczym kryte-
rium przynaleznosci do systemu tak w przypadku instalacji istniejacych jak
1instalacji nowych jest wykonywanie okreSlonego rodzaju dzialalnosci oraz
spehnianie okreslonych kryteriéw progowych. Przepisy polskiego prawa w sposéb
wyrazny nie tworzg gwarancji przyznania uprawnien wszystkim wniosko-
dawcom. Na gruncie obowiazujacej ustawy art. 55 ust. 3 na tle przestanek
przyznania uprawnien z krajowej rezerwy w przypadku wystgpienia sity
wyzszej, wrecz pozbawia prowadzacych instalacgje prawa dochodzenia rosz-
czen o naprawienie szkody wyniklej z odmowy przydzialu uprawnien w sy-
tuacji wyczerpania rezerwy. Niemniej przepis ten rozstrzyga kwestie odmo-
wy przydzialu uprawnien w tej konkretnej sytuacji. Czy zatem w przypadku
braku gwarangji przydziatu uprawnien i wyczerpania krajowej rezerwy moz-
na przyjaé, ze nowi uczestnicy systemu handlu powinni otrzymaé zezwolenie
okreslajace ,zerowy” przydzial uprawnien do emisji. W tej kwestii nalezy
zwroci¢ sie do przepiséw dyrektywy, ktéra w art. 11 ust. 3 wskazuje, ze
podejmujac decyzje w sprawie przydzialu uprawnien pafistwo czlonkowskie
ma uwzgledni¢ potrzebe zapewnienia dostgpu do uprawnien nowym opera-
torom". Dyrektywa nie wskazuje, na jakim poziomie ,dostep do uprawnien”

13 Kategoria operatora w nomenklaturze Dyrektywy odpowiada pojeciu prowadzacego in-
stalacje na gruncie przepisow krajowych.
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ma by¢ zapewniony, chociaz majac na wzgledzie koniecznosé¢ tworzenia réw-
nych warunkéw funkcjonowania konkurujacych przedsigbiorstw mozna za-
kladaé, ze powinien on nawigzywa¢ do zasad przydzialu, jaki otrzymuja in-
stalacje istniejace.

5. Zezwolenia na udziat w systemie

Prowadzacy instalacje objeta systemem obowigzany jest do uzy-
skania zezwolenia. W $§wietle tego pojawia sig¢ kolejna kwestia, jakie jest zna-
czenie zezwolenia udzielanego prowadzacym instalacje przez wiasciwe orga-
ny administracji publicznej. Zezwolenie jest rozstrzygnigciem wtlasciwego or-
ganu, upowazniajacym prowadzacego instalacje do uczestnictwa we wspél-
notowym systemie handlu uprawnieniami do emisji. Zezwolenie na udzial
w systemie zasadniczo przyznaje podmiotowi prawo do uczestnictwa w sys-
temie jednak ma takze charakter aktu reglamentujacego wprowadzanie do
powietrza okreslonych substangji, art. 36 ust. 1 ustawy wskazuje miedzy in-
nymi na wymog okreslenia w zezwoleniu substancji objetych zezwoleniem.

Kazdy prowadzacy instalacje objeta systemem jest zobowigzany do
uzyskania zezwolenia (art. 33). Znaczenie tego rozstrzygnigcia podkresla do-
datkowo art. 24 ustawy, w $wietle ktdrego prowadzacy instalacje objeta sys-
temem, ktéremu przyznano uprawnienia do emisji w krajowym planie, moze
wykorzystaé lub sprzedaé te uprawnienia po uzyskaniu zezwolenia.

Zezwolenie wydaje sie na wniosek prowadzacego instalacje, ktéry po-
winien odpowiada¢ wymaganiom okre§lonym w art. 35 ust. 1 i 2 ustawy.
Whniosek powinien zawieraé¢ informacje o tytule prawnym do instalacji; o ro-
dzaju instalacji oraz charakterystyke techniczng zrédet powstawania i miej-
sca emisji; informacje o rodzajach wykorzystywanych materialéw, surowcéw
i paliw oraz o wielkosci produkcji; wykaz substancji, ktére maja byé¢ objete
zezwoleniem; proponowane procedury monitorowania wielkosci emisji. Przed-
miot tych wymagan wskazuje, ze moga one dotyczy¢ tylko instalacji, ktéra
istnieje i jest uzytkowana.

Podobnie w tresci zezwolenia na udzial we wspélnotowym systemie
handlu uprawnieniami do emisji wtaéciwy organ powinien okresli¢ (zgodnie
z art. 36 ust. 1 ustawy) substancje objete systemem; rodzaj instalacji objetych
systemem; wymagania w zakresie monitorowania wielkosci emisji; wymaga-
nia dotyczgce rocznych raportéw.

Konstrukcja przepiséw ustawy sklania do wniosku, ze uzyskanie ze-
zwolenia w przypadku instalacji istniejacych jest formalnoscia ustawodawca
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nie okreslajac przeslanek odmowy wydania zezwolenia obliguje organ do
wydania zezwolenia w kazdym przypadku, kiedy wniosek odpowiada wyma-
ganiom formalnym'. Dyrektywa natomiast przyjmuje, Ze organ powinien wydac
zezwolenie dopiero wtedy, gdy jest przekonany, ze prowadzacy instalacje jest
zdolny do monitorowania oraz skladania raportéw z emisji.

W odniesieniu do instalacji nowych przyznanie zezwolenia przebiega
nieco inaczej. W tresci tego zezwolenia nalezy okresli¢ liczbe uprawnien do
emisji, jaka prowadzacy instalacje bedzie miat do dyspozycji do konca okresu
rozliczeniowego, a takze wysoko$¢ oplaty z tytutu przyznania uprawnienl oraz
termin jej wniesienia. Zezwolenie jest w tym przypadku aktem bardziej do-
nioslym, poniewaz organ musi ocenié¢ czy instalacja spelnia okreslone wyma-
gania (dotyczace zdolnosci produkcyjnych, mocy zainstalowanych itp.), a tak-
ze przy udziale Krajowego Administratora, ktéry wydaje w tej sprawie opi-
nie, okresli¢ wielkos¢ przydziatu uprawnien.

Ustawa nie dostarcza wskazéwek co do mozliwosci wydania zezwole-
nia obejmujacego kilka instalacji nalezacych do tego samego prowadzacego.
Wydaje sig, ze taka mozliwo$¢ powinna byé dopuszczona pod warunkiem
zachowania przepiséw o wilasciwoséci miejscowej i rzeczowej. Wlasciwosé
miejscowa organu upowaznionego do wydania zezwolenia poprzez odwola-
nie do przepiséw P.o.S. reguluja przepisy tej ustawy, stad tez o wlasciwosci
miejscowej organu rozstrzyga miejsce korzystania ze srodowiska (miejsce po-
lozenia instalacji). Jezeli zatem prowadzacy instalacje dysponuje kilkoma urza-
dzeniami zakwalifikowanymi do systemu moze uzyskaé jedno zezwolenie, jezeli
wszystkie one znajdujg si¢ w obszarze wiasciwosci tego samego organu.

Jednoczesnie ustawa nie zabezpiecza w zaden sposéb wypelnienia
obowigzku uzyskania zezwolenia. Wprawdzie art. 50 ust. 3 przewiduje sank-
cje za, stwierdzony w trakcie kontroli wojewd6dzkiego inspektora ochrony $ro-
dowiska, brak zezwolenia w postaci mozliwo$ci wymierzenia administracyj-
nej kary pienigznej jednak konstrukcja tego przepisu w zasadzie uniemozli-
wia orzekanie o tego typu karach. Poza wskazaniem podstawy wymierzenia
kary (brak zezwolenia) zaden przepis ustawy nie precyzuje, w jaki sposéb
wojewddzki inspektor mialby te kare wymierzy¢, jakimi stawkami kar sig
postuzyé, a zatem jak obliczy¢ jej wysoko$¢. Stad tez uchybienie obowiazko-
wi uzyskania zezwolenia nie jest w chwili obecnej w ogéle sankcjonowane.

4 M. Gorski, Handel uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych i innych substancji
w Swietle ustawy z 22 grudnia 2004 r., w:} Prawna ochrona powietrza i handel uprawnienia-
mi emisyjnymi w Polsce i w Niemczech, red. J. Bo¢ i K. Nowacki, Wroclaw 2006, s. 187.
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Przeslanki przynaleznosci do wspélnotowego systemu handlu upraw-
nieniami do emisji uksztaltowane na gruncie przepiséw polskiego prawa nie
sg dostatecznie przejrzyscie uregulowane. W wielu przypadkach watpliwosci
interpretacyjne pozwalajg przetamaé przepisy prawa wspélnotowego, jednak
praktyka wskazuje, Ze organy administracji publicznej rzadko odwoluja sie
do prowspdlnotowej wykladni prawa w celu ich wyeliminowania, skutkiem
czego niekiedy dochodzi do przypadkéw naruszenia prawa w tym zakresie.



