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Przedmowa

Bezspornym jest, ze energetyka stanowi branze szczegdlnie uciazliwa dla srodowi-
skal. Negatywne oddzialywanie sektora energetycznego na srodowisko jest widoczne
na wielu przyktadach. Dzialalno$¢ przedsiebiorstw energetycznych przyczynia sie do
zmian klimatu i zanieczyszczenia powietrza, produkcji odpadow, degradacji gleby, §ro-
dowiska morskiego, oceandw i strefy nadbrzeznej, jak rowniez do rozwoju technologii
niebezpiecznych dla srodowiska?. Z tego powodu wiele uwagi poswieca si¢ rozwiaza-
niom, ktore pozwalaja na ograniczenie negatywnego wplywu sektora energetycznego
na $rodowisko. Do takich rozwiazan niewatpliwie nalezy wykorzystywanie odnawial-
nych zrédel w procesie wytwarzania energii.

Stosowanie energii z odnawialnych Zrédel wiaze si¢ z wykorzystywaniem natural-
nych zasobow Ziemi, co powoduje, Ze energetyka odnawialna uznawana jest co do za-
sady za jedyny podsektor energetyczny, ktory wyroéznia si¢ pod wzgledem mozliwo-
$ci ograniczenia emisji gazéw cieplarnianych i zanieczyszczen3. Zdaniem Komisji po-
ziom emisji gazow cieplarnianych z odnawialnych zrédel energii (w tym dwutlenku
wegla) jest niski lub nawet zerowy*. W konsekwencji energia z odnawialnych zrédet jest
postrzegana przez Komisj¢ jako nieodtaczny i niezbedny element globalnych dzialan
zwiazanych ze zwalczaniem zmian klimatu.

Potencjal energii produkowanej z odnawialnych zrédet zostal dostrzezony na po-
ziomie Unii juz w polowie lat 90. XX w. Od tego czasu mozna obserwowaé wzmozong
aktywno$¢ UE na polu promowania stosowania energii odnawialnej. Brak oczekiwa-
nych postepéw w tym zakresie sktonit panstwa czlonkowskie do przyjecia szeregu no-
wych regulacji prawnych, okreslanych facznie mianem tzw. pakietu energetyczno-kli-
matycznego. W ich ramach uchwalono Dyrektywe RED I, stanowiaca instrument
o fundamentalnym znaczeniu dla promocji stosowania energii ze Zrédet odnawialnych
w Unii Europejskiej. Ustanawia ona dla wszystkich panstw cztonkowskich UE wiazace

1 Szerzej J. Ciechanowicz-McLean, Prawo i polityka ochrony srodowiska, Warszawa 2009,
s. 120; M.M. Kenig-Witkowska, Prawo $rodowiska Unii Europejskiej — zagadnienia systemowe,
Warszawa 2011, s. 38.

2 M.M. Kenig-Witkowska, Prawo $rodowiska Unii Europejskiej — zagadnienia, s. 38.

3 W literaturze przedmiotu zwraca si¢ w tym kontekscie uwage rowniez na potencjat energe-
tyki jadrowej, jednak jej wykorzystywanie wiaze si¢ z szeregiem innego rodzaju barier - zob. sze-
rzej rozdzial I niniejszej publikacji.

4 Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego — Mapa drogowa na rzecz energii
odnawialnej - Energie odnawialne w XXI wieku: budowanie bardziej zréwnowazonej przysztosci,
COM (2006) 848 final z 10.1.2007 r., s. 3-16.
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Przedmowa

cele krajowe zmierzajace do osiagnigcia do 2020 r. ogélnego udzialu odnawialnych zro-
det energii na poziomie 20% catkowitego zuzycia energii w UE oraz na poziomie 10%
energii zuzywanej w sektorze transportu. Z tego wzgledu Dyrektywe 2009/28/WE po-
strzega sie jako cze$¢ ,,zintegrowanego podejscia do polityki klimatycznej i energetycz-
nej, z perspektywy dazenia do przeksztalcenia obszaru obrotu prawnego UE w obszar
o wysoko wydajnej i niskiej, pod wzgledem emisji gazéw cieplarnianych, gospodarce™.
Zalozenia te znajdujg pelne odzwierciedlenie na gruncie przyjetej pod koniec 2018 r.
Dyrektywy RED II (majacej docelowo zastapi¢ Dyrektywe RED I), a zakladajacej jesz-
cze dalej idace cele poprzez wprowadzenie ogdlnego celu unijnego w odniesieniu do
udziatu energii odnawialnej w finalnej konsumpcji brutto na poziomie co najmniej 32%
na 2030 r.

Mimo niewatpliwych korzysci zwigzanych z wykorzystywaniem odnawialnych Zré-
det energii, ich stosowanie wiaze si¢ z pewnymi ograniczeniami. Podstawowa bariera
jest ich niska konkurencyjno$¢ cenowa wzgledem paliw kopalnych w zwiazku z wyso-
kimi kosztami wytwarzania energii. Podkresla sie, ze sa to zrodfa bardzo kosztowne,
wielokrotnie drozsze od zrédet konwencjonalnychS, co powoduje, ze krajowe rynki cze-
sto nie sa w stanie zapewni¢ pozadanego poziomu produkeji energii ze zrodet odna-
wialnych. Aby zaradzi¢ jej niskiej konkurencyjnosci niezbedne okazuje si¢ korzystanie
przez panstwa czlonkowskie z odpowiednich mechanizméw wspierajacych te produk-
cje. W tym celu prawo UE dopuszcza stosowanie przez panstwa czlonkowskie roz-
nego rodzaju rozwigzan sprzyjajacych rozwojowi energii z odnawialnych zrédel, w tym
przede wszystkim tzw. systemy wsparcia. Nalezy je rozumie¢ jako mechanizmy regula-
¢ji prawnej oddziatujace na podmioty rynku energetycznego w ten sposob, ze przyczy-
niajg si¢ do wzrostu udziatu energii pochodzacej ze Zrédet odnawialnych na rynku?’.

Dyrektywa 2009/28/ WE potwierdza, ze niezbedne jest zapewnienie specjalnych sys-
temow wsparcia dla energii z odnawialnych Zrédet tak dlugo, dopdki nie stanie sie
ona konkurencyjna wzgledem pozostatych technologii, w szczegdélnosci do momentu,
gdy ceny energii elektrycznej na rynku wewnetrznym nie beda odzwierciedlaly pel-
nych kosztow oraz korzysci srodowiskowych i spotecznych wynikajacych z wykorzy-
stanych zrédet energii8. Z tego zalozenia wynikaja dwa zasadnicze wnioski. Po pierw-
sze, bez odpowiednich mechanizméw wsparcia pochodzacych ze srodkéw publicznych
nie beda mogly zostaé zrealizowane cele uzgodnione na szczeblu UE w zakresie wy-
maganego udzialu energii odnawialnej. Po drugie, wsparcie publiczne uznac trzeba
za wla$ciwy instrument zapewniajacy wzrost produkeji energii z odnawialnych zrédet.
Skoro przy obecnych mozliwosciach technologicznych instalacje OZE nadal pozostaja

5 M.M. Kenig-Witkowska, Prawo $rodowiska Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 34.

6 J. Ciechanowicz-McLean, Prawo i polityka, s. 120.

7 ML.E. Gérska, T. Krzywicki, Wspieranie odnawialnych zrédet w Polsce, [w:] M. Wierzbowski,
R. Stankiewicz (red.), Wspoélczesne problemy prawa energetycznego, Warszawa 2010, s. 183.

8 Motyw 27 Dyrektywy 2009/28/WE.
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bardziej kosztowne wzgledem pozostalych, wsparcie ze srodkéw publicznych jest nie-
zbedne, by mogly powstawaé nowe moce wytworcze®.

Poniewaz jednak wsparcie udzielane przez wladze panstw cztonkowskich wybra-
nym przedsigbiorstwom moze powodowac zakldcenia na rynku wewnetrznym, prawo
UE przewiduje generalny zakaz pomocy panstwa. Artykut 107 ust. 1 TFUE stanowi,
ze ,wszelka pomoc przyznawana przez Panstwo Czlonkowskie lub przy uzyciu zaso-
bow panstwowych w jakiejkolwiek formie, ktéra zakldca lub grozi zakléceniem kon-
kurencji poprzez sprzyjanie niektérym przedsiebiorstwom lub produkeji niektdrych
towardw, jest niezgodna z rynkiem wewnetrznym w zakresie, w jakim wplywa na wy-
miane handlowa mie¢dzy Panstwami Czlonkowskimi”. Podkresli¢ jednoczesnie nalezy,
ze zakaz ten nie ma charakteru bezwzglednego. Tworcy Traktatu uznali bowiem, ze
w pewnych uzasadnionych i $cidle okreslonych sytuacjach przyznawana pomoc jest
zgodna lub moze by¢ uznana za zgodng z zasadami regulujacymi rynek wewnetrzny
(czyli za zgodna z rynkiem wewnetrznym).

Te zalozenia stanowig punkt wyjscia dla dalszej analizy i pozwalaja sformutowa¢
dwie zasadnicze hipotezy. Pierwsza zaklada, ze wsparcie publiczne stanowi nieodtaczng
cze$¢ systemu zwiazanego z wytwarzaniem energii z odnawialnych zrédel, w zwiazku
z czym $rodki pomocowe udzielane jej producentom moga stanowi¢ pomoc panstwa
w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE. Biorac jednak pod uwage, ze zakaz pomocy panstwa
nie ma charakteru bezwzglednego, mozna przyjaé, ze Komisja uzna taka pomoc za do-
puszczalna. Druga hipoteza zaklada, ze siggniecie po wsparcie ze srodkéw publicznych
na rzecz wytworcow ze zrédet odnawialnych (ktére moze przybiera¢ forme pomocy
panstwa) okazuje sie by¢ niezbedne dla celéw realizacji zobowiazan UE w dziedzinie
walki ze zmianami klimatu.

Tak sformutowane hipotezy wymagaly wieloplaszczyznowej analizy. Aby dokona¢
ich weryfikacji, przed niniejszym opracowaniem postawiono pie¢ podstawowych ce-
16w badawczych, ktére stanowily 0§ rozwazan w ramach poszczegélnych rozdziatow
publikacji.

Po pierwsze, nalezalo do nich usystematyzowanie siatki terminologicznej zwiazanej
z pojeciem ,energii z odnawialnych zrddel”, a takze z aspektami materialnymi i proce-
duralnymi stosowania regul pomocy panstwa w prawie UE. Po drugie, przeanalizowa-
nie obowiazujacych regulacji prawnych dotyczacych wytwarzania energii z odnawial-
nych Zrédet w Unii, celem okreslenia ram prawnych warunkujacych wykorzystywanie
odnawialnych Zrédel na jej obszarze. Po trzecie, ustalenie elementéw pojecia pomocy
panstwa w kontekscie produkcji energii ze zrédet energii, dla potrzeb weryfikacji, czy
iw jakim zakresie srodki pomocowe przyznawane wytworcom tej energii moga stano-
wi¢ pomoc panstwa w rozumieniu prawa UE. Po czwarte, zidentyfikowanie obowia-
zujacych regulacji prawnych okreslajacych warunki dopuszczalnosci pomocy panstwa

9 Tak M. Stasiak, A. Kaznowski, Komentarz do art. 42, [w:] M. Stasiak, A. Kaznowski, Komen-
tarz do rozporzadzenia Komisji (UE) Nr 651/2014 z 16.6.2014 r. uznajace niektére rodzaje pomocy
za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu, LEX/el. 2016.
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na produkcje energii ze zrodet odnawialnych. Po piate, podjecie proby oceny krajowych
systemow wsparcia produkeji energii ze zrodet odnawialnych stosowanych przez pan-
stwa czlonkowskie w $wietle art. 107 ust. 1 TFUE.

Trzeba w tym miejscu zaznaczy¢, ze o ile w piSmiennictwie nie brak pozycji podej-
mujacych problematyke wykorzystywania energii z odnawialnych zZrédet w prawie UE1°
lub stosowania unijnych regut pomocy panstwa w sektorze energetycznym!l, o tyle za-
réwno w polskiej, jak i zagranicznej literaturze przedmiotu tematyka zwiazana z po-
moca panstwa przyznawana w zwiazku z produkeja energii z odnawialnych zrédet nie
doczekata sie jak dotad publikacji, ktéra przeanalizowataby w sposéb wyczerpujacy to
zagadnienie. Cho¢ w doktrynie podejmowano juz temat udzielania pomocy panstwa
na produkcje energii odnawialnej, to publikacje poruszajace to zagadnienie dotycza
wylacznie pewnych wybranych problemoéw zwigzanych z ta kwestia, nie majac na celu
kompleksowego opracowania tej problematykil2. Ponadto wiele z nich stracito na aktu-
alnosci. Unijne prawo konkurencji ma bowiem charakter niezwykle dynamiczny, a po-
czawszy od 2012 r. Komisja Europejska podejmuje inicjatywy zwiazane z rewizja unij-
nej polityki w obszarze pomocy panstwal3. Stad niniejsza publikacja zaklada jako cel
calosciowe opracowanie problematyki udzielania pomocy panstwa na produkcje ener-
gii ze zrédet odnawialnych w oparciu o obowiazujace regulacje prawa UE.

Cho¢ pod pojeciem energii nalezy rozumie¢ energie przetworzona w kazdej postaci,
a wiec nie tylko energie¢ elektryczna, ale réwniez cieplng (chtéd), to biorac pod uwage
kluczowq role energii elektrycznej, ktora ,,uzywana jest przy produkcji prawie wszyst-
kiego, a koszty jej wytwarzania i cena sa jednym z czynnikéw determinujacych mie-
dzynarodowa konkurencyjnos¢ danej gospodarki”4, poczynione w niniejszej publika-

10 Np. L. Werring (red.), EU Energy Law. EU Environmental Law. Energy Efficiency and Re-
newable Energy Sources, t. III, Leuven 2006; W. Strielkowski, S. Krska, E. Lisin, Energy Economics
and Policy of Renewable Energy Sources in the European Union, International Journal of Energy
Economics and Policy 2013, Nr 4, s. 333-340; F.J. Sécker; L. Scholz, T. Sveen (red.), EU Renewable
Energy Law: Legal Challenges and New Perspectives, Frankfurt 2014.

11 Np. Ch. Jones (red.), EU Energy Law. EU Competition Law and Energy Markets, t. II,
Leuven 2007; M. Stoczkiewicz, Pomoc panstwa dla przedsiebiorstw energetycznych w prawie Unii
Europejskiej, Warszawa 2011.

12 Zob. R. Zajdler, Pomoc publiczna dla odnawialnych zrddel energii w $wietle regulacji Unii
Europejskiej, [w:] M. Krélikowska-Olczak (red.), Studia z gospodarczego prawa Unii Europejskiej.
Stan obecny i perspektywy rozwoju, Krakow 2004, s. 143-158; L. Karski, E. Wréblewski, Pomoc
publiczna skierowana do energetyki odnawialnej. Polski system prawny, Pi$ 2004, Nr 1, s. 98-112;
B. Bartniczak, State aid as a tool encouraging production of energy from renewable sources, Co-
pernican Jorunal of Finance & Accounting 2014, Nr 1, s. 19-31.

13 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw - Unowoczesnienie unijnej polityki w dziedzinie po-
mocy panstwa, COM (2012) 209 final z 8.5.2012 r.

14 P. Bogdanowicz, Interes publiczny w prawie energetycznym Unii Europejskiej, Warszawa
2012, s. XVIIL
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cji uwagi - o ile nie zastrzezono inaczej — dotycza wlasnie produkcji energii elektrycznej
pochodzacej ze Zrédet odnawialnych.

Publikacja sklada si¢ ze wstepu, pigciu rozdzialéw oraz zakonczenia. Wszystkie roz-
dzialy zamykaja uwagi koricowe w formie wnioskow, ktore w syntetyczny sposob pod-
sumowuja rozwazania poczynione w ramach kazdego z rozdzialow.

W rozdziale pierwszym przedstawiono zagadnienia wprowadzajace do tematyki
bedacej przedmiotem publikacji. Rozdziat ten ma charakter teoretyczny i porzadku-
jacy. Dokonano w nim usystematyzowania zagadnien terminologicznych zwiazanych
z przedmiotem monografii, definiujac pojecia ,odnawialnych zrddel energii”, ,.ener-
gii ze zrédet odnawialnych”, czy ,pomocy panstwa” na gruncie prawa UE. W ramach
pierwszego rozdziatu wskazano réwniez na podstawowe kwestie problemowe zwiazane
ze stosowaniem energii ze Zrédet odnawialnych w $wietle istniejacych barier oraz z wy-
korzystywaniem instrumentu pomocy panstwa na rzecz produkcji energii z odnawial-
nych Zrédel w $wietle jego generalnego zakazu. Jako ze zagadnienia te stanowia punkt
wyijécia dla dalszych rozwazan, niezbgdne byto rowniez odniesienie si¢ do ogdlnych za-
gadnien proceduralnych stosowania regut pomocy panstwa w prawie unijnym.

W rozdziale drugim przeanalizowano regulacje prawne dotyczace wytwarzania
energii ze zrodet odnawialnych w UE, celem okre$lenia ram prawnych warunkujacych
jej produkcje na obszarze Unii. W zwigzku z tym analizie poddano podstawy traktatowe
stuzace do przyjmowania przez UE srodkéw prawnych z zakresu stosowania energii
z odnawialnych zrodel. Przeanalizowano réwniez umowy miedzynarodowe zawierane
przez Unie w zakresie ochrony klimatu, ze wzgledu na ich wplyw na rozwdj i ksztalt
unijnego prawodawstwa w zakresie wytwarzania energii z odnawialnych Zrédel, oraz
omoéwiono instrumenty prawne przyjmowane przez UE, regulujace problematyke jej
wykorzystywania. Rozdzial ten jest réwniez kluczowy dla weryfikacji hipotezy, ze sie-
gniecie po wsparcie ze srodkéw publicznych na rzecz wytwoércow energii ze zrodet od-
nawialnych okazuje si¢ by¢ niezbedne dla celow realizacji zobowigzan UE w dziedzinie
walki ze zmianami klimatu.

W rozdziale trzecim dokonano préby ustalenia elementéw pojecia pomocy pan-
stwa w kontekscie produkgji energii z odnawialnych Zrédel. Rozdzial trzeci stuzy we-
ryfikacji, czy i w jakim zakresie $rodki pomocowe przyznawane na produkcje energii
ze zrédet odnawialnych moga stanowi¢ pomoc panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1
TFUE. Przedmiot analizy stanowilo przede wszystkim orzecznictwo Trybunalu oraz
praktyka decyzyjna Komisji, w zakresie odnoszacym si¢ do elementdw sktadajacych sie
na to pojecie. Umozliwito to weryfikacje hipotezy, ze instrumenty pomocowe stoso-
wane na rzecz wytworcow energii z odnawialnych zrédel moga stanowi¢ pomoc pan-
stwa.

W rozdziale czwartym przeanalizowano zagadnienie dopuszczalnosci pomocy pan-
stwa na produkcje energii ze Zrédet odnawialnych. W tej czgsci opracowania poddano
weryfikacji, czy w $wietle generalnego zakazu pomocy panstwa, pomoc przyznawana
na produkcje energii ze Zrédet odnawialnych moze by¢ uznana przez Komisje za zgodna
z rynkiem wewnetrznym, a w konsekwencji za dopuszczalna. W tym celu zidentyfiko-
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wano i przeanalizowano obowiazujace regulacje prawne okreslajace warunki dopusz-
czalnoéci pomocy panstwa w analizowanym zakresie, w tym poswigcono uwage regu-
lacjom proceduralnym dotyczacym udzielania pomocy panstwa. Niezbedne bylo réw-
niez przeanalizowanie bogatej praktyki decyzyjnej Komisji w tym przedmiocie. Dzigki
temu zabiegowi mozliwe bylo ustalenie warunkéw, na podstawie ktorych pomoc pan-
stwa na produkcje energii ze zZrodel odnawialnych moze zosta¢ uznana za zgodna z ryn-
kiem wewnetrznym.

Rozdzial pigty dotyczy kwalifikacji krajowych systemoéw wsparcia produkcji ener-
gii ze Zrédet odnawialnych stosowanych przez panstwa czlonkowskie w $wietle regut
pomocy panstwa. W ramach tego rozdziatu podjeto probe oceny wybranych mecha-
nizméw, majac na wzgledzie zakres znaczeniowy pojecia pomocy panstwa ustalony
w ramach wczesniej przeprowadzonej analizy. Jako kryterium wyboru przyjeto systemy
wsparcia najczesciej stosowane przez panstwa czlonkowskie, szczegoélny nacisk kladac
na analize tych modeli, ktérych konstrukcja budzita (lub moze budzi¢) uzasadnione
watpliwosci w zakresie zgodnosci z unijnymi regulami pomocy panstwa. W ramach
tego rozdziatu odrebna uwage poswigcono systemowi wsparcia obowigzujacego w Pol-
sce.

W zakonczeniu przedstawiono wnioski wynikajace z przeprowadzonej analizy,
wskazujac na konkluzje zwiazane z weryfikacja obu hipotez badawczych.

Niniejsza ksiazka stanowi zaktualizowang wersje rozprawy doktorskiej, obronionej
na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego w dniu 6.12.2017 r.
W tym miejscu pragne serdecznie podziekowaé promotorce rozprawy prof. dr hab.
Marii Magdalenie Kenig-Witkowskiej, promotorowi pomocniczemu dr. hab. Piotrowi
Bogdanowiczowi, recenzentkom rozprawy prof. dr hab. Janinie Ciechanowicz-McLean
i prof. dr hab. Marii Krélikowskiej-Olczak oraz recenzentowi wydawniczemu niniejszej
monografii prof. ucz. dr hab. Rafafowi PoZdzikowi za cenne uwagi i komentarze, ktére
wplynely na merytoryczng zawarto$¢ ostatecznej wersji publikacji. Pragne podzigko-
wac rowniez prof. ucz. dr hab. Annie Zawidzkiej-Lojek i pozostalym Kolezankom i Ko-
legom z Katedry Prawa Europejskiego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Warszawskiego za nieocenione wsparcie i zZyczliwos¢. Osobne podzigkowania kieruje
w strone kancelarii Brysiewicz i Wspdlnicy sp. k., ktora w sposéb znaczacy dofinanso-
wala wydanie niniejszej publikacji.

Monografia uwzglednia stan prawny i faktyczny na dzien 30.4.2020 r.

Warszawa, maj 2020 r. Magdalena Porzezyriska
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