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Wykaz skrotow

Akty prawne

dyrektywa

2003/87/WE

dyrektywa EIA

dyrektywa RED

dyrektywa SEA

ESD

ESR

Dyrektywa 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
13 pazdziernika 2003 r. ustanawiajaca system handlu przydziata-
mi emisji gazéw cieplarnianych we Wspédlnocie (Dz. Urz. UE L 275
7 2510.2003, str. 32 ze zm.)

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia
13 grudnia 2011 r. w sprawie oceny skutkdw wywieranych przez nie-
ktére przedsiewziecia publiczne i prywatne na srodowisko (Dz. Urz.
UE L 026 2 281.2012, str. 1-21 ze zm.)

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z dnia
23 kwietnia 2009 r. w sprawie promowania stosowania energii ze
zrédet odnawialnych zmieniajaca i w nastepstwie uchylajaca dy-
rektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE (Dz. Urz. UE L 140 z 5.6.2009,
str. 16-62 ze zm.)

Dyrektywa 2001/42/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
27 czerwca 2001 r. w sprawie oceny wptywu niektérych planéw i pro-
graméw na Srodowisko (Dz. Urz. L 197 z 21.7.2001, str. 30-37 ze zm.)

Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady Nr 2009/406/WE z dnia
23 kwietnia 2009 r. w sprawie wysitkow podjetych przez panstwa
cztonkowskie, zmierzajgcych do zmniejszenia emisji gazéw cieplar-
nianych w celu realizacji do roku 2020 zobowigzan Wspélnoty do-
tyczacych redukgji emisji gazéw cieplarnianych (Dz. Urz. UE L 140
7 5.6.2009 ze zm.)

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/842
z dnia 30 maja 2018 r. w sprawie wigzacych rocznych redukgji emi-
sji gazoéw cieplarnianych przez panstwa cztonkowskie od 2021 r. do
2030 r. przyczyniajacych sie do dziatan na rzecz klimatu w celu wy-
wigzania sie z zobowigzan wynikajacych z Porozumienia paryskiego
oraz zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 525/2013 (Dz. Urz. UE L 156
219.6.2018 ze zm.)
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paryskie
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Ramowa
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Rozporzadzenie
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Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1119
z dnia 30 czerwca 2021 r. w sprawie ustanowienia ram na potrzeby
osiggniecia neutralnosci klimatycznej i zmiany rozporzadzen (WE)
nr401/2009 i (UE) 2018/1999 (Europejskie prawo o klimacie) (Dz. Urz.
UE L243297.2021,5.1-17)

Europejska Wspélnota Wegla i Stali
Jednolity Akt Europejski, (Dz. Urz. UE L 169 z 29.6.1987 ze zm.)

Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwa-
lona przez Zgromadzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r,, przyje-
ta przez Naréd w referendum konstytucyjnym w dniu 25 maja 1997,
podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 16 lip-
€a 1997 r. (Dz. U.1997.78.483 z dnia 1997.07.16. z pbzn. zm.)

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska
(tj. Dz. U. 2020 poz. 1219 ze zm.)

Porozumienie paryskie do Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczo-
nych w sprawie zmian klimatu, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia
9 maja 1992 r, przyjete w Paryzu dnia 12 grudnia 2015 r. (Dz. U. 2017
poz. 36)

Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym
(tj. Dz. U. 2021.450 z dnia 2021.03.12 ze zm.)

Protokét z Kioto do Ramowej Konwencji Narodéw Zjednoczonych
w sprawie zmian klimatu, sporzadzony w Kioto dnia 11 grudnia 1997 r.
(Dz. U.2005 Nr 203 poz. 1684 ze. zm.)

Ramowa konwencja Narodéw

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1999
z dnia 11 grudnia 2018 r. w sprawie zarzadzania uni3 energetyczng
i dziataniami w dziedzinie klimatu, zmiany rozporzadzen Parlamentu
Europejskiego i Rady (WE) nr 663/2009 i (WE) nr 715/2009, dyrektyw
Parlamentu Europejskiego i Rady 94/22/WE, 98/70/WE, 2009/31/WE,
2009/73/WE, 2010/31/UE, 2012/27/UE i 2013/30/UE, dyrektyw Rady
2009/119/WE i (EU) 2015/652 oraz uchylenia rozporzadzenia Par-
lamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 525/2013 (Dz. Urz. UE L 328
z 2112.2018, str. 1-77 ze zm.)



WYKAZ SKROTOW

9

Rozporzadzenie
LULUCF

TEWG

TFUE

TEWWiS

Traktat
z Amsterdamu

Traktat z Lizbony

TUE

u.s.g.

u.s.p.

u.z.p.p.r.

u.o.e.

u.0.0.S.

Inne skréty

Biata Ksiega

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/841
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gazéw cieplarnianych w wyniku dziatalnosci zwigzanej z uzytkowa-
niem gruntéw, zmiang uzytkowania gruntéw i le$nictwem do ram
polityki klimatyczno-energetycznej do roku 2030 i zmieniajace roz-
porzadzenie (UE) nr 525/2013 oraz decyzje nr 529/2013/UE (Dz. Urz.
UE L 156 219.6.2018, s. 1-25)

Traktat ustanawiajgcy Europejska Wspdlnote Gospodarcza z dnia
25 marca 1957 r.

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 202
27.6.2016, str. 47-390 ze zm.)

Traktat ustanawiajgcy Europejska Wspdlnote Wegla i Stali z dnia
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Traktat zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktaty ustanawia-
jace Wspdlnote Europejska, podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia
2007 r. (Dz. Urz. UE, C 306, 2 1712.2007, str. 1-231)

Traktat o Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 202 z 7.6.2016 str. 13-46)

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 2020
poz. 713 ze zm.)

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz. U. 2021
poz.1372)

Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki roz-
woju (t.j. Dz. U. 2021 poz. 1057 ze zm.)

Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o elektromobilnosci i paliwach alter-
natywnych (t.j. Dz. U. 2021 poz 110 ze zm.)

Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji
o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie $ro-
dowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko (t.j. Dz. U. 2021
poz. 247 ze zm.)

Biata Ksiega. Adaptacja do zmian klimatu: europejskie ramy dziatania,
Bruksela, dnia 1.4.2009 KOM(2009) 147 wersja ostateczna
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Wstep

Emil Wréblewski

1. Przedmiot badan

Prowadzone od kilku dekad badania i obserwacje dotyczace zmian klimatu i nega-
tywnych skutkéw ich oddzialywania wskazuja na konieczno$¢ adaptacji. Rola tego
rodzaju dzialan jest, z jednej strony, ograniczenie podatnosci i wrazliwosci spote-
czenstw oraz srodowiska naturalnego na negatywne skutki zmian klimatu, z drugiej
za$ dazenie do uczynienia ich odpornymi na niszczace zjawiska naturalne’. Aktualny
stan wiedzy na temat zmian klimatycznych oraz konieczno$¢ zmagania sie ze skut-
kami nasilajacych sie ekstremalnych zjawisk atmosferycznych sprawity, ze decydenci
oraz spoleczenstwo sa juz $wiadomi koniecznosci podejmowania niezbednych wy-
sitkéw adaptacyjnych. Obecnie uwaga i zaangazowanie panstw przekierowywane sg
z dzialan miekkich, takich jak budowanie §wiadomosci oraz potencjatu, na dzialania
inwestycyjne, ktérych rezultatem ma by¢ odporne srodowisko naturalne oraz spote-
czenstwo. Kluczowa role w tej kwestii odegralo przyjecie przez spotecznos$¢ miedzy-
narodowa w 2015 r. globalnego celu w zakresie adaptacji do negatywnych skutkow
zmian klimatu w ramach Porozumienia paryskiego (art. 2 ust. 1 lit b Porozumienia).
Od tego momentu kazde panstwo bedace strong Porozumienia zobowigzane jest do
wdrazania dziatan prowadzacych do zwiekszenia swoich zdolnosci dostosowania sie
do negatywnego wptywu zmian klimatycznych oraz sprzyjajacych budowaniu odpor-
nosci klimatyczne;j.

Z perspektywy ogélnoswiatowej najwyzsza aktywnos¢ klimatyczna, w tym adaptacyj-
na, obserwuje sie w miastach. Niemal 400 miast w réznych czesciach globu podjeto
zobowiazanie do osiagniecia neutralnosci klimatycznej, rozumianej jako ogranicze-
nie emisji netto do zera do 2050 r. Ponad 10 500 miast wstapito do Porozumienia
Burmistrzéw [Bergen, Mountford 2020]. W $wietle negatywnych doswiadczen miast
zmagajacych sie ze zjawiskami atmosferycznymi, ktére czesto przybieraja rozmiar
katastrof, osiggniecie zadowalajacego poziomu odpornosci stalo sie kluczowym
wyzwaniem wlodarzy miast. Przykladem negatywnego oddzialywania klimatu na
aglomeracje miejskie jest zjawisko powodzi blyskawicznych, ktére nasilito sie na
przestrzeni ostatnich kilkunastu lat obnazajac wysoka podatnos¢ tkanki miejskiej na
zjawiska ekstremalne, generujac przy tym wysokie straty. Cho¢ lista miast zaanga-
zowanych w dzialania adaptacyjne stale wzrasta, a liczba panstw raportujacych pod
Porozumieniem paryskim przyjete cele adaptacyjne w ramach NDC ro$nie z kaz-
dym miesigcem, to nie brakuje opinii, ze obecny poziom zaangazowania w obszarze
"1 Wiecej na temat podatnoci, wrazliwosci oraz odpornosci zob. Rybicka A. 2021. Teoretyczne aspekty zarzadzania ryzykiem Klesk zywiolowych

a adaptacja do zmian klimatu. W: A. Borek, E. Wréblewski (red.). Prawne aspekty adaptacji do zmian klimatu z perspektywy UNFCCC i prawa
krajowego. Wybrane zagadnienia. Wyd. IOS-PIB. Warszawa.
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adaptacji jest niewystarczajacy [Taylor, Klein 2020]. Jest to szczegdlnie widoczne,
gdy zwrdécimy uwage na fakt, ze cel adaptacyjny w Porozumieniu paryskim zostal
tak okreslony, aby podjete dzialania byly adekwatne do przyjetego celu mitygacyj-
nego® Skutkiem tego, dziatania adaptacyjne musza by¢ komplementarne do podej-
mowanych przedsiewzie¢ mitygacyjnych. IPCC podkreslalo wielokrotnie powyzsza
zalezno$¢ w Pigtym Raporcie wskazujac, ze jesli obecnie podejmowane dzialania
mitygacyjne okaza sie niedostateczne w kontekscie przyjetego celu mitygacyjnego,
to przyszle dzialania adaptacyjne moga okaza¢ sie niewystarczajace, aby zapewnic
odporno$¢ na zwiekszone oddziatywanie zmian klimatu.

Bardzo dobrym przykladem komplementarnego potraktowania zagadnien mityga-
¢ji i adaptacji do negatywnych skutkéw zmian klimatu jest aktualna polityka klima-
tyczna UE. Jej obecny ksztalt okreslony zostal dwoma kluczowymi dokumentami.
Pierwszym z nich jest opublikowany w grudniu 2019 r. Europejski Zielony Lad (ang.
European Green Deal), za$ drugim - unijna strategia adaptacyjna opublikowana w lu-
tym 2021 r. Nalezy stwierdzi¢, Zze rozpoczeta w 2019 r. unijna inicjatywa, zmierzajaca
w kierunku wypekienia zobowiagzan Porozumienia paryskiego w zakresie osiggniecia
celu mitygacyjnego i adaptacyjnego, stawia obecnie Unie Europejska w gronie $wiato-
wych liderow w walce ze zmianami klimatu?®.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze rozwazania prowadzone w niniejszej pracy sta-
nowig niejako uzupelnienie wnioskéw ptynacych z badan zawartych w monografii
,2Prawne aspekty adaptacji do zmian klimatu z perspektywy UNFCCC i prawa krajowe-
go. Wybrane zagadnienia” . We wspomnianej pozycji Autorzy skupili sie na dwdch
kwestiach ogdlnych, tj. wyjasnieniu znaczenia adaptacji, ustaleniu miejsca adaptacji
na gruncie miedzynarodowych ram prawa ochrony klimatu. Natomiast zagadnienia
szczegblowe dotyczyly percepcji negatywnego oddzialywania zmian klimatu przez
polskiego prawodawce i jego aktywnos$ci w obszarze legislacji prowadzacej do zwiek-
szenia odpornosci w obszarach wybranych przez Autoréw do badan. Uzyskanie kom-
plementarnego charakteru badan poczynionych w obu pracach mozliwe byto w wyni-
ku przeniesienia zainteresowania polityka adaptacyjna i towarzyszacej jej dziatalnosci
prawotwdrczej z perspektywy miedzynarodowej na poziom regionalny obejmujacy
Unie Europejska oraz poddanie ocenie wptywu tej aktywnosci na szczeblu krajowym
W ujeciu strategicznym i planistycznym, a takze w kontekscie szczegétowych rozwig-
zan legislacyjnych. W celu zachowania minimalnej sp6jnosci miedzy wynikami analiz
obu zespotéw badawczych niezbedne bylo utrzymanie tozsamego zakresu pojeciowe-
go dotyczacego adaptacji do negatywnych skutkéw zmian klimatu we wspomnianej
Wyzej pracy oraz w niniejszej monografii.

Przedmiotem badan Autoréw niniejszego opracowania jest ustalenie, czy adaptacja
do zmian klimatu byta zawsze uwzgledniana w polityce klimatycznej UE; jesli nie, to
kiedy i jakie okolicznosci wplynely na wyodrebnienie unijnej strategii adaptacyjnej,
ktéra obecnie jest zrédlem nowych mechanizméw prawnych sprzyjajacych dostoso-
waniu do negatywnych skutkéw zmian klimatu. Zdaniem Autoréw Unia Europejska,
2 Por. art. 2 ust. 1 lit. a - cel mitygacjny oraz art. 2 ust 1 lit. b - cel adaptacyjny.
3 Ocene taka aktualnej polityce klimatycznej UE wystawiaja autorzy jednego z najnowszych opracowan dotyczacej unijnej polityki klimatycznej
- S. Oberthiir, C. Dupont 2021. The European Union’s international climate leadership: towards a grand climate strategy? Journal of European
Public Policy. Vol. 28, Issue 7, s. 1095-1114,

4 Borek A, Wréblewski E (red.). 2021. Prawne aspekty adaptacji do zmian klimatu z perspektywy UNFCCC i prawa krajowego. Wybrane zagad-
nienia. Wyd. IOS-PIB. Warszawa.



WSTEP 14

podobnie jak wiekszo$¢ panistw rozwinietych w poczatkowym okresie rozwoju polity-
ki klimatycznej, skupila sie na jej budowaniu wokét zagadnient zwigzanych z redukcja
emisji gazéw cieplarnianych. Uwzglednienie w polityce klimatycznej tematyki dosto-
sowania spoleczenstwa i gospodarki unijnej do skutkéw zmian klimatycznych nasta-
pilo przeszio trzy dekady pdzniej. Autorzy postaraja sie wskazac na przyczyny takiego
stanu rzeczy oraz opisa¢ przestanki, ktére doprowadzily do wyodrebnienia zagadnien
adaptacyjnych w polityce klimatycznej UE.

Pozyskana w zwigzku z przeprowadzonym przegladem ewolucji unijnej polityki klima-
tycznej wiedza pozwolila na dokonanie oceny wpltywu tejze polityki na ksztaltowanie
sie krajowej strategii adaptacyjnej na szczeblu rzadowym oraz na poziomie jednostek
samorzadu terytorialnego. Zaprezentowany podzial obszaréw badawczych (kontekst
ewolucji unijnej polityki klimatycznej z uwzglednieniem adaptacji oraz analiza kra-
jowych dokumentéw strategicznych na szczeblu rzadowym i lokalnym) wptynat na
strukture pracy i uklad poszczegdlnych rozdzialéw. Perspektywa unijna zaprezento-
wana zostala w pierwszych dwdch rozdziatach, natomiast specyfika polskiej aktywno-
$ci adaptacyjnej w sferze strategii i legislacji scharakteryzowana zostata w pozostatych
cze$ciach opracowania. Autorzy podkreslaj, ze analiza wybranych obszaréw polskiego
prawa, przeprowadzona zostala z uwzglednieniem stanu prawnego na dzien 15 paz-
dziernika 2021 r.

W rozdziale I P. Siwior zwraca uwage Czytelnika na najistotniejsze momenty rozwoju
wspolnotowych ram srodowiskowych, w ktérym doszto do wyodrebnienia wspdlnoto-
wej polityki klimatycznej. Zaakcentowanie tego faktu uzupetnione zostato o przedsta-
wienie miedzynarodowych zobowigzan UE w dziedzinie klimatu. W nastepnym kroku
Autor dokonat syntetycznej charakterystyki kluczowych instrumentéw prawnych skta-
dajacych sie na obecna polityke klimatycznag Unii Europejskiej. Po zaprezentowaniu
polityki klimatycznej UE w ujeciu ogdlnym mozliwe bylo przeprowadzenie szczegéto-
wej analizy unijnych ram w dziedzinie adaptacji do negatywnych skutkéw zmian kli-
matu (Rozdziat IT). Dokonujac analizy poszczegdlnych dokumentéw tj. Zielonej Ksiegi
i Bialej Ksiegi, a nastepnie strategii adaptacyjnych z 2013 r. oraz 2021 r. E. Wréblewski
zwraca uwage na sposob zarzadzania przez Komisje Europejska obszarem adaptacji
do zmian klimatu. Komisja wykorzystuje w tym celu miekki mechanizm koordynacji.
W dalszej czesci Autor opisat wyniki analizy poszczegdlnych mechanizméw majacych
na celu przygotowanie panstw czlonkowskich do adaptacji do negatywnych skutkéw
zmian klimatu. Mechanizmy te zostaly zawarte w kolejnych dokumentach strategicz-
nych. Wynikiem przeprowadzonego badania jest wyodrebnienie charakterystycz-
nych dla poczatkowych etapéw ewolucji unijnych ram adaptacji do zmian klimatu,
tj.: wprowadzania zagadnien adaptacyjnych do kluczowego nurtu legislacyjnego (ang.
mainstreaming), poszerzania bazy naukowej (wiedzy) na temat skutkdéw, jakie wywo-
tujg zmiany klimatu, oraz budowania potencjatu adaptacyjnego wsrdd spoteczenstwa,
przedsiebiorstw oraz sektora publicznego. Ostatnia, biezaca faza rozwoju tych ram,
ktéra przypada na okres po Porozumieniu paryskim, zostala scharakteryzowana wraz
z przeprowadzong analizg najnowszej strategii adaptacyjnej oraz Europejskiego pra-
wa o klimacie.

W rozdziale IIT A. Rybicka skupita sie na analizie wybranych dokumentéw strate-
gicznych, jakie na przestrzeni ostatnich lat zostaly przyjete w Polsce. Ze wzgledu na



WSTEP 15

obszerny katalog takich dokumentéw badanie dotyczylo dokumentéw o kluczowej dla
badanej problematyki randze. Pierwszym krokiem w tej czesci pracy bylo dokonanie
oceny charakteru prawnego dokumentéw strategicznych w potaczeniu z wskazaniem
szczebla decyzyjnego, na poziomie ktérego dokonywane jest opracowanie strategii
i jej pozniejsza realizacja. W ramach przedmiotowej oceny ustalone zostaly szczegdto-
we podstawy prawne, umozliwiajgce opracowanie okreslonych typow strategii, ustala-
jace obszar ich funkcjonowania oraz udzielajace delegacji dla podmiotu odpowiedzial-
nego za powstanie tego typu dokumentu. Autorka w swoich rozwazaniach starata sie
ustali¢ miejsce i role adaptacji do zmian klimatu w przeanalizowanych dokumentach
strategicznych.

W Rozdziale IV uwaga A. Borek i P. Siwiora skupila sie na prawnych aspektach doku-
mentéw ksztattujacych polityke miejska, tj. miejskich planach adaptacji. Przed przy-
stgpieniem do badania prawnego charakteru miejskich planéw adaptacji dokonano
zwiezlej charakterystyki unijnych i krajowych mechanizméw wspierajacych powsta-
wanie tego typu dokumentéw na poziomie miast. Przeprowadzone poréwnanie tema-
tyki MPA z pozostalymi dokumentami planistycznymi i strategicznymi funkcjonuja-
cymi w prawie miejscowym sklonilo Autoréw do podkreslenia potrzeby zapewnienia
spdjnosci miejskiej planistyki adaptacyjnej z innymi dokumentami strategicznymi
oraz przepisami prawa miejscowego. W celu zweryfikowania postulatéw wypracowa-
nych w tej cze$¢ badania Autorzy postuzyli sie studium przypadku, w ramach ktérego
dokonano analizy procesu wdrozenia MPA w polskich miastach. Praca analityczna
uwzglednila takze aspekt prawny przyjmowania miejskich planéw adaptacji, badaniu
poddano przepisy prawne, stanowigce podstawe przyjecia miejskich planéw adapta-
cji oraz orzecznictwo sagdéw administracyjnych, poczynione obserwacje teoretyczne
zweryfikowano na 25 przyktadach miejskich strategii adaptacyjnych.

W Rozdziale V poddano ocenie mozliwosci prawne tworzenia w polskich miastach
stref czystego transportu jako $rodka adaptacji transportu drogowego do zmian kli-
matu. W pierwszym kroku K. Luczak oméwil podstawowe kwestie zwigzane z ada-
ptacja transportu drogowego do zmian klimatu. W tym celu przeprowadzona zostata
charakterystyka trzech segmentéw transportuy, tj.: infrastruktury, sSrodkéw transportu
oraz komfortu socjalnego. W tej czesci opracowania zwrécono takze uwage na po-
wigzanie problematyki adaptacji sektora transportu drogowego ze srodkami mityga-
cyjnymi. Autor przyjrzal sie przepisom prawa powszechnie obowigzujacego w Polsce
oraz prawa lokalnego, stuzacym za podstawe tworzenia stref czystego transportu oraz
okreslajgcym warunki ich powstawania. Wykonane badanie ram prawnych pozwolito
na przedstawienie wnioskéw charakteryzujacych polskie rozwigzania prawne.

W Rozdziale VI A. Bator skupita si¢ na weryfikacji zakresu uwzgledniania zmian
klimatu w ocenach oddzialywania na Srodowisko. Autorka uwzglednita w swoich
rozwazaniach zaréwno problematyke tagodzenia zmian klimatu, jak i adaptacje do
tych klimatu. Wnioski w tym rozdziale oparto o wyniki analizy prawno-poréwnaw-
czej dotyczacej prawa unijnego oraz prawa dwoch panstw czlonkowskich, tj.: Polski
i Irlandii. Charakterystyka regulacji unijnych skupita sie w szczeg6lnosci na kluczo-
wych narzedziach stuzacych przeprowadzaniu ocen oddzialywania i realizowanych
przez nie funkgcji z punktu widzenia przedmiotu badania. Nastepnie przeanalizowano
sposéb oraz zakres transpozycji przepiséw unijnych w Polsce i Irlandii. Na podstawie
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wykonanej pracy wskazano istotne réznice miedzy ww. krajami w podejsciu do
transpozycji przepiséw unijnych dotyczacych ocen oddzialywania na $rodowisko.
Kluczowe réznice zostaly zaprezentowane i omdéwione przez Autorke. Wnioski ply-
nace z dokonanego poréwnania pozwolity na wypracowanie rekomendacji na temat
mozliwych kierunkéw dalszego rozwoju krajowych przepiséw w celu uwzgledniania
zmian klimatu w ocenach oddziatywania na §rodowisko oraz praktyki ich stosowania
w sposéb adekwatny do wymagan, jakie wynikajg z aktualnego oraz przewidywanego
stanu atmosfery.

2. Cele badawcze i zatozenia metodyczne

Europejska polityka klimatyczna wskazywana jest w literaturze jako przyklad kom-
pleksowego podejscia do problematyki zmian klimatu [Oberthiir, Dupont 2021], do
ktérej moga sie odwolywac inne panstwa. Oczywiscie to kompleksowe podejscie
bywa czesto krytykowane ze wzgledu na nieliczenie sie przez Unie z kosztami spo-
lecznymi i gospodarczymi zielonej transformacji, o czym w Rozdziale I wspomina
P. Siwior. Zdaniem Autoréw niniejszej pracy zaproponowane przez Komisje kierunki
dzialant w ramach strategii adaptacyjnej z 2021 r. oraz obowigzujace w tej materii ramy
prawne w UE nie nalezg do rozwigzan modelowych, jednak z pewnoscig mogg stuzy¢
za inspiracje bez wzgledu na system prawny, do ktérego mialyby by¢ adaptowane.
Dostrzegajac wartosc¢ legislacyjna i koncepcyjng obecnych unijnych ram politycznych
i prawnych w dziedzinie adaptacji oraz poziom ambicji wyrazajacy sie zobowigza-
niem Unii Europejskiej do osiggniecia neutralnos$ci klimatycznej i petnej odpornosci
na zmiany klimatu, Autorzy postawili przed soba dwa cele zwigzane z rozpatrywanym
zagadnieniem. Pierwszym celem badan jest pozyskanie wiedzy na temat czynnikéw
prawnych oraz pozaprawnych, majacych wplyw na ewolucje unijnej polityki klima-
tycznej ze szczegdlnym uwzglednieniem okolicznosci faktycznych, ktére uksztattowa-
ly strategie adaptacyjng realizowang przez Komisje Europejska. Przez pryzmat po-
zyskanej w zaprezentowany powyzej sposob wiedzy zostata przeprowadzona analiza
stopnia zaawansowania realizacji polskiej strategii w dziedzinie adaptacji, ze szczegoél-
nym uwzglednieniem kontekstu transformacji miast i inwestycji (oceny oddziatywa-
nia na srodowisko). Pozwoli to, z jednej strony, ocenic¢ skutecznos¢ wytyczonego przez
Komisje kierunku oraz zastosowanych do tego celu mechanizméw. Z drugiej strony;,
ulatwi identyfikacje luk wymagajacych interwencji krajowego prawodawcy i umozli-
wi zarekomendowanie pozadanych kierunkdéw takiego dziatania. Opracowanie wnio-
skow de lege ferenda stanowi drugi cel pracy.

Przyjecie w pracy dwdch celéw badawczych determinuje wyznaczenie dwoch obsza-
réw stanowigcych przedmiot badan. W ramach pierwszego obszaru przedmiotem
jest analiza polityki klimatycznej UE, za$ Zrédlem informacji poddanych badaniom
sa pozycje literaturowe oraz akty prawa pierwotnego i wtérnego Unii Europejskiej.
Analizie poddany zostal polsko- i anglojezyczny dorobek badawczy oraz opracowa-
nia wyspecjalizowanych agend naukowych i doradczych. W przypadku analizy prawa
pierwotnego Unii Europejskiej analiza skupita sie na tresci traktatéw zatozycielskich,
podazajac za ewolucjg postanowien traktatowych dotyczacych tematyki srodowisko-
wej i finalnie zwigzanych z zagadnieniami klimatu. Praca analityczna obejmujaca unij-
ne prawo wtdrne skupiona byta na aktach prawnych wchodzacych w skiad Pakietu
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energetyczno-klimatycznego 2020, a nastepnie pakietu tworzacego Europejski Zielony
Fad oraz instrumentach soft-law, w tym nowej unijnej strategii dotyczacej adaptacji
do zmian klimatu opublikowanej w 2021 r. Dopelieniem powyzszych badan byto
ujecie prawodawstwa unijnego w kontekscie miedzynarodowych zobowigzan w dzie-
dzinie zmian klimatu wynikajacych z Ramowej konwencji, Protokotu z Kioto oraz
Porozumienia paryskiego. W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze jedynym aktem ksztal-
tujagcym obowiazki Unii oraz panstw cztonkowskich w przedmiocie ksztattowania
strategicznych dziatan adaptacyjnych odzwierciedlajacych zobowigzania wynikajace
z Porozumienia paryskiego jest rozporzadzenie z lipca 2021 r. - Europejskie prawo
o klimacie.

Tresc¢ traktatow, aktéw prawa wtérnego oraz poszczegdlnych strategii adaptacyjnych
poddano analizie uwzgledniajac angielskg oraz polskag wersje jezykowa dziennikéw
urzedowych Unii Europejskiej udostepnianych w serwisie Eurlex. Angielskie wersje
jezykowe Ramowej konwencji, Protokotu z Kioto oraz Porozumienia paryskiego ana-
lizowane byty w oparciu o teksty udostepnione w internetowej bazie aktéw prawnych
Konwencji klimatycznej obstugiwanej przez jej Sekretariat. Odwotania do poszczegél-
nych raportéw IPCC uwzgledniajg oryginalny tekst raportéw sporzadzony w jezyku
angielskim. Dostep do tych dokumentéw odbywat sie przy wykorzystaniu bazy rapor-
téw IPCC. Analiza polskich wersji jezykowych mozliwa byla wylgcznie w przypad-
ku tekstow stanowigcych zZrédlo prawa miedzynarodowego tj. Ramowej konwencji,
Protokotu z Kioto oraz Porozumienia paryskiego. Polskie wersje jezykowe tych po-
rozumien dostepne sa w Dziennikach Ustaw®. W przypadku krajowych dokumentéw
strategicznych dostep do ich tresci realizowany byt przy wykorzystaniu oficjalnych pu-
blikatoréw, tj. Dziennika Ustaw, Dziennika Urzedowego RP ,Monitor Polski” badz biu-
letynu informacji publicznej w przypadku aktéw prawa lokalnego. Dostep do projekto-
wanych aktéw prawnych mozliwy byl dzieki serwisowi Rzagdowego Centrum Legislacji.

3. Metodyka badan

Rozlegly zakres zagadnien, ktére stanowity przedmiot badan realizowanych w niniej-
szej pracy, wymagal zastosowania zréznicowanych metod oraz technik badawczych.
Na szeroki zakres badan wplyneto uwzglednienie dwoch pozioméw prawotwoérczych,
tj. systemu prawa pierwotnego i wtérnego Unii Europejskiej oraz systemu prawnego
panstw czlonkowskich, tu Polski i, w przypadku pracy prawno-poréwnawczej, réw-
niez Irlandii (rozdzial VI).

W przypadku analizy wybranych aktéw prawnych oraz dokumentéw strategicznych
z obszaru adaptacji do zmian klimatu na poziomie unijnym, jako podstawowe me-
tody analityczne wykorzystano techniki jezykowo-logiczne oraz teoretycznoprawne.
Jednakze gdy zakres badan obejmowal kwestie rozdzialu kompetencji miedzy organa-
mi unijnymi a panstwami, siegano takze do dogmatyki prawa.

W celu zrozumienia ewolucji unijnych ram dzialania na rzecz adaptacji do zmian kli-
matu w ramach szerszej polityki klimatycznej UE, zdecydowano sie na zastosowanie

5  Polskie wersje jezykowe Ramowej konwencji, Protokotu z Kioto i Porozumienia paryskiego nie stanowig tekstéw oficjalnych tych uméw mie-
dzynarodowych.
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wykladni historycznej wspartej badaniami literaturowymi. Nalezy podkresli¢, ze poczat-
ki miedzynarodowej oraz unijnej polityki klimatycznej nie sa bardzo odlegte. Szeroki
zakres oddzialywania ocieplajacego sie klimatu na stosunki gospodarcze i spoteczne
panstw unijnych byl antycypowany juz na przetomie lat 70. i 80. XX w. Jednakze po-
ziom wiedzy naukowej na temat tego zjawiska sprawit, ze 6wczesna polityka klimatycz-
na Wspdlnot Europejskich skupiala sie na dzialaniach prowadzacych do ograniczenia
emisji gazow cieplarnianych do atmosfery. Cechg charakterystyczna polityki mitygacyj-
nej jest kierunek przeptywu inicjatyw z géry na dét tj. od organéw unijnych do panistw
czlonkowskich. Sytuacja wyglada odwrotnie w przypadku adaptacji. Zagadnienia ada-
ptacyjne pojawily sie w unijnej polityce klimatycznej wraz z postepem obserwacji do-
tyczacych wptywu zmian klimatycznych na srodowisko naturalne i dziatalno$¢ czlo-
wieka oraz rozwojem wiedzy naukowej. Poniewaz negatywne skutki ocieplajacego sie
klimatu odczuwalne byty przede wszystkim na poziomie regionalnym, pierwsze dzia-
lania adaptacyjne i zalazki rozwiazan planistycznych realizowane byly przez samorza-
dy lokalne oraz rzady panstw cztonkowskich. Oddolne inicjatywy podejmowane przez
panstwa czlonkowskie podkreslajg charakterystyczny dla adaptacji model przeptywu
aktywnosci typu bottom-up. Przesledzenie w badaniach genezy aktywnosci adaptacyj-
nej panstw cztonkowskich wynikajacej z lokalnych oddzialywan zmian klimatycznych
dotykajacych obszaréw podlegajacych dyskrecjonalnemu wladztwu panstw cztonkow-
skich i samorzadéw lokalnych, pozwolito na lepsza antycypacje p6zniejszej ewolucji
unijnych ram dziatania na rzecz adaptacji opartej o model zachecania i koordynacji
przez Komisje Europejska. Model ten ukierunkowany zostal na budowanie bazy nie-
zbednej do tworzenia potencjatu instytucjonalnego, zaplecza naukowego i techniczne-
go oraz mechanizmdw finansowych, ktérych zadaniem jest wsparcie panstw cztonkow-
skich w zorganizowaniu skutecznego systemu adaptacji do zmian klimatu.

W drugiej czesci opracowania, w ktdrej przedmiotem badan byly dokumenty strate-
giczne o charakterze ogélnokrajowym, sektorowym i lokalnym oraz ustawodawstwo
krajowe, nalezy wskaza¢, ze niezbedne bylo zastosowanie zupeie réznych metod,
a nastepnie technik badawczych. Mnogos$¢ dokumentéw strategicznych funkcjonu-
jacych w obszarze planistyki centralnej i lokalnej wymusit wprowadzenie warun-
kéw przedmiotowych, na podstawie ktérych poszczegdlne strategie poddawane byty
wstepnej selekcji. Warunki przedmiotowe spetnialy te dokumenty strategiczne, ktdre
dotyczyly nastepujacych zagadnien: rozwoju na poziomie krajowym, a takze regional-
nym czy sektorowym, polityk horyzontalnych dotyczacych obszaréw miejskich, wiej-
skich, rolnictwa, ekologii, wytwarzania energii, klimatu, odpornosci, dostosowania.
Strategie kwalifikujace sie do badania pod wzgledem przedmiotowym zbadano z wy-
korzystaniem analizy tresci. Uzyto w tym przypadku przeszukiwania tekstu z zasto-
sowaniem okreslonego ciggu znakow: ,dostosowanie’, ,adaptacja’, ,zmiany klimatu’,
,hegatywny wplyw’, ,negatywne oddzialywanie’, ktére stanowily temat fleksyjny lub
stowotworczy dla stéw kluczy. W celu zapewnienia wysokiego poziomu doktadnosci,
tekst byt nastepnie weryfikowany manualnie, tj. metodg ,wzrokowa” w celu odnale-
zienia innych tresci nawiazujacych do tematyki radzenia sobie z negatywnymi skutka-
mi zmian klimatycznych. W przypadku zlokalizowania w tre$ci badanego dokumentu
stéw kluczowych albo tematyki nawigzujacej do tytulowej problematyki dokument
poddawany byt analizie jezykowej i logicznej. W sytuacji, gdy stowa klucze nie wyste-
powaly w tekscie, a weryfikacja manualna nie wskazata poszukiwanych tresci, fakt ten
byt takze odnotowywany w wynikach badan.
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Analiza wybranych aktéw prawnych oparta zostala o podstawowe metody analityczne,
do ktérych w tym przypadku zaliczy¢ nalezy techniki jezykowo-logiczne, teoretyczno-
prawne a takze prawno-poréwnawcze. Zastosowanie ostatniej z technik miato miejsce

w analizie poréwnawczej ustawodawstwa polskiego i irlandzkiego dotyczacego ocen
oddzialywania na srodowisko.
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Rozdziat |

Prawo klimatyczne i polityka klimatyczna UE -
rozwdj i przyszte kierunki

Przemystaw Siwior

1. Wstep

Juz prawie 70 lat temu, gdy w 1952 r. sze$¢ panstw zalozycielskich ustanowito
Europejska Wspélnote Wegla i Stali (EWWiS), kwestia energii odgrywala nadrzedna
role w procesie powojennej integracji europejskiej. Dzialania na rzecz przeciwdziatania
zmianie klimatu nie stanowily jednak wéwczas przedmiotu zainteresowania panstw
zatozycielskich. Gléwnym ,motorem” integracji byto budowanie dobrego sasiedztwa
pomiedzy Niemcami (RFN) a Francja, jak réwniez ustanowienie réownych warunkéw
w dostepie do surowca, jakim byl wegiel [Lastawski 2004]. TEWWIS przyjety zostat
na okres 50 lat i wobec rozwoju gospodarczego i cywilizacyjnego, a takze oddalenia
sie grozby konfliktu zbrojnego na miare II wojny $wiatowej, jego panstwa-strony nie
zdecydowaly sie na kontynuowanie dziatalno$ci przez te organizacje.

Obecnie kwestie energii i zmian klimatu sa ze sobg $cisle powigzane i naleza
do priorytetéw UE. Wytwarzanie energii (gléwnie pochodzacej z przetwarzania
i spalania paliw kopalnych) oraz jej wykorzystywanie (np. na potrzeby energetyki,
przemystu, gospodarstw domowych i transportu) odpowiada za ok. 80% unijnych
emisji gazow cieplarnianych. W efekcie wydajno$¢ dziatann w zakresie wytwarzania
i wykorzystywania energii ma zasadnicze znaczenie dla przeciwdzialania zmianom
klimatu [Europejski Trybunat Obrachunkowy 2017]. Od dwéch dekad UE otwarcie
pretenduje do odgrywania przywédczej roli na $wiecie w zakresie przeciwdziatania
zmianom klimatu. Ma ambicje globalnego ,klimatycznego przywoédztwa” (ang. cli-
mate leadership), promujac gospodarke niskoemisyjng i przekonujac spotecznosé
miedzynarodows, ze fagodzenie negatywnych skutkéw zmian klimatu niesie za soba
réwniez wiele innych zalet, w tym m.in. poprawe bezpieczenstwa energetyczne-
go, a takze generowanie wzrostu gospodarczego i tworzenie nowych miejsc pracy
[Oberthiir i Dupont 2021; Delbeke i Vis 2015; Groen i in. 2012; Oberthiir i Roche
Kelly 2008; Schreurs i Tiberghien 2007].

Ograniczenie emisji gazéw cieplarnianych poprzez oparcie struktury paliw (ang. ener-
gy mix) na zrédlach niskoemisyjnych jest wspierane przez cze$¢ panstw cztonkow-
skich - gléwnie z Europy Zachodniej, ktére posiadaja stosunkowo duzy udziat odna-
wialnych Zrédet energii lub energetyki jadrowej w swych bilansach energetycznych.
Panistwa te staraja sie laczy¢ walke ze zmianami klimatu z interesem gospodarczym
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pojmowanym w kategoriach modernizacji gospodarek poprzez innowacje eko-tech-
nologiczne [Mlynarski 2014]. Nieco inaczej obraz ten ksztaltuje si¢ w przypadku
panstw, ktdre przystapity do UE w roku 2004 r. lub pézniej. Wiekszos¢ z nich to pan-
stwa o nizszym PKB przypadajacym na mieszkarica, co przeklada sie na obserwowane
tam zjawisko ubdstwa energetycznego. Nie bez znaczenia jest tez struktura gospo-
darek narodowych tych panstw mocno uzaleznionych od dostepnosci i mozliwosci
korzystania z energii pochodzacej z paliw kopalnych, zwlaszcza wegla.

Celem niniejszego rozdzialu jest przedstawienie rozwoju prawa klimatycznego
i polityki klimatycznej UE' oraz wykazanie rosnacego znaczenia kwestii klimatycznych
w agendzie unijnej. Majac na uwadze tak postawiony cel, Autor szczegdlng uwage
poswieca najwazniejszym aktom prawa miedzynarodowego i UE z zakresu polityki
klimatycznej, w tym unijnemu systemowi handlu uprawnieniami do emisji gazéw
cieplarnianych (EU ETS). Ponadto przyglada sie kierunkom rozwoju polityki
klimatycznej UE do roku 2050 - Europejskiemu Zielonemu f.adowi oraz pakietowi
,Fit for 55”

2. Podstawy traktatowe unijnej polityki klimatycznej

Kompetencje UE w obszarze szeroko rozumianej polityki klimatycznej wynikaja
przede wszystkim z jej uprawnien w dziedzinie srodowiska. Trzeba jednak podkredli¢,
iz cele polityki klimatycznej realizowane s takze w ramach innych polityk unijnych,
w szczegblnosci polityki energetycznej, o czym bedzie mowa ponizej oraz w ramach:
wspdlnej polityki rolnej, polityki transportowej, zdrowotnej, konkurencji, a takze spdj-
nosci zgodnie z zasadg integracji* ustanowiong w art. 11 TFUE?. W mysl art. 4 ust.
2 lit. e) TFUE, polityka w dziedzinie srodowiska objeta jest kompetencja dzielong
pomiedzy UE a panstwami czlonkowskimi. Znaczy to, ze zaréwno UE, jak i paristwa
czlonkowskie uprawnione sa do stanowienia prawa i przyjmowania aktéw prawnie
wigzacych w tej dziedzinie. Panstwa cztonkowskie mogg jednak wykonywacd swojg
kompetencje wylacznie w zakresie, w jakim UE nie wykonata swej kompetencji (tzw.
efekt zajetego pola; ang. pre-emption) [Arena i in. 2016].

TFUE stanowi réwniez, ze polityka Unii w dziedzinie Srodowiska stawia sobie za cel
wysoki poziom ochrony, z uwzglednieniem réznorodnosci sytuacji w réznych regio-
nach Unii. Opiera sie na zasadzie ostroznosci oraz na zasadach dziatania zapobiegaw-
czego, naprawiania szkody w pierwszym rzedzie u zrédla i na zasadzie ,zanieczyszcza-
jacy placi” (art. 191 ust. 2 TFUE). Obecnie podstawe prawng prowadzenia przez UE
polityki w dziedzinie srodowiska stanowig art. 191-193 TFUE, wskazujac jej cele, dzia-
tania podejmowane na rzecz realizacji celéw tej polityki, przedmiot i $rodki tej polityki

1 Odnosnie poczatkdw rozwoju prawa klimatycznego i polityki klimatycznej zob. takze Rozdzial II oraz Delreux T., Ohler, F. 2019. Climate Policy
in European Union Politics. W: Oxford Research Encyclopedia of Politics. Oxford University Press; Oberthiir S., Pallemaerts M. 2010. The EU’s
internal and external climate policies: An historical overview. W. Oberthiir S., Pallemaerts M. (red.). The New Climate Policies of the European
Union: Internal Legislation and Climate Diplomacy. VUB Press, s. 27-63.; Adelle C., Biedenkopf K., Torney D. (red.). 2018. European Union
External Environmental Policy: Rules, Regulation and Governance Beyond Borders. Palgrave Macmillan.; Hey C. 2007. EU environmental
policies: A short history of the policy strategies. W : Scheuer S. (red.). European Environmental Bureau, EU environmental policy handbook.
European Environmental Bureau, s. 17- 30 i Knill C,, Liefferink D. 2013. The establishment of EU environmental policy. W: Jordan A., Adelle
C. (red.). Environmental policy in the EU: Actors, institutions and processes. Routledge, s. 13- 31.

Zasada integracji okreslana jest niekiedy réwniez m.in. jako zasada integracyjna, zasada przekrojowa lub jako klauzula przekrojowa.

Zgodnie z ustanowiong w art. 11 TFUE zasadg integracji, przy ustalaniu i realizacji polityk i dzialann UE, w szczegélnosci w celu wspierania
zréwnowazonego rozwoju, musza by¢ brane pod uwage wymogi ochrony $rodowiska. Jest to zasada o charakterze horyzontalnym. W mysl za-
sady integracji, ochrona srodowiska nie moze by¢ uwzgledniana i realizowana wylacznie jako odrebna od innych, autonomiczna polityka - zob.
[Gérski i Michalak 2012].

w N
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oraz precyzujac instytucje odpowiedzialne za jej realizacje [Nowacki i Przyborowska-
Klimczak 2012].

W TEWG, w jego pierwotnej wersji przyjetej w 1957 r., brak byto postanowien odno-
szacych sie do ochrony $rodowiska lub polityk w dziedzinie srodowiska. Jako pod-
stawe dzialan Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej (EWG) podejmowanych w tym
zakresie przyjmowano postanowienia éwczesnego art. 100 TEWG, na podstawie ktd-
rego Rada UE (stanowigc jednomyslnie na wniosek Komisji i po zasiegnieciu opinii
Parlamentu Europejskiego i Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego) byta upowaznio-
na do uchwalania dyrektyw dotyczacych zblizania przepiséw panstw czlonkowskich,
ktére bezposrednio wptywaty na ustanowienie lub funkcjonowanie wspdlnego rynku.
Inng mozliwos$ciag byto powotanie sie na postanowienia art. 3b i art. 235 TEWG, czyli
podjecie, zgodnie z zasada pomocniczosci, odpowiednich srodkéw zmierzajacych do
realizacji jednego z celéw EWG zwiagzanych z utworzeniem wspolnego rynku. Mozliwe
bylo takze - na podstawie éwczesnego art. 36 TEWG - w odniesieniu do swobodnego
przeplywu towaréw, wprowadzenie przez panstwa czlonkowskie zakazéw lub ogra-
niczen przywozu, wywozu lub tranzytu towaréw, ktére bylyby uzasadnione ,ochrong
zdrowia i zycia ludzi oraz zwierzat lub ochrong roslin” [Nowacki i Przyborowska-
Klimczak 2012].

Obecne postanowienia zawarte w art. 191 TFUE zostaly wprowadzone do prawa
pierwotnego na mocy art. 25 Jednolitego Aktu Europejskiego, ktéry wiaczyt do cze-
$ci III TEWG art. 130r dotyczacy unijnej polityki w dziedzinie Srodowiska. Na mocy
TUE ,dzialania Wspélnoty w dziedzinie srodowiska naturalnego” wskazane w tytule
,Srodowisko naturalne” uznano za ,polityke Wspélnoty w dziedzinie §rodowiska na-
turalnego” Nastepnie na podstawie Traktatu z Amsterdamu art. 130r TEWG uzyskat
nowg numeracje (art. 174 TWE). Na mocy Traktatu z Lizbony, art. 174 TWE zostat
z kolei przeksztatcony w art. 191 TFUE. W postanowieniach tego artykutu, poza zmia-
nami o charakterze technicznym, wprowadzono jedna zmiane merytoryczna. Ustep 1
zostal uzupelniony o wskazanie, ze w ramach realizacji jednego z celéw polityki UE
w dziedzinie srodowiska - promowania na plaszczyznie miedzynarodowej srodkéw
zmierzajacych do rozwigzywania regionalnych lub swiatowych probleméw w dziedzi-
nie srodowiska - szczegdlng wage UE bedzie zwracala na kwestie zwalczania zmian
klimatu. Tytut XX. ,Srodowisko” TFUE (przepisy art. 191 do 193 TFUE) stat sie fun-
damentem dzialania na rzecz polityki klimatycznej [ Mtynarski 2014].

Jesli chodzi o polityke energetyczna, to trzeba w tym miejscu wskaza¢, ze do dnia
wejscia w zycie traktatu z Lizbony brak bylo wyraznie wyodrebnionej unijnej po-
lityki w dziedzinie energii. Dopiero w traktacie z Lizbony ustanowiono podsta-
wy prawne polityki energetycznej UE (art. 194 TFUE). Przepis art. 194 sklada sie
z trzech ustepéw, z ktdrych pierwszy wskazuje cel gléwny tej polityki (zapewnie-
nie bezpieczenstwa energetycznego UE i jej panstw czlonkowskich) i cztery cele
szczegOtowe, ktoérych realizacja zapewni jednoczesnie realizacje wspomnianego
celu gltéwnego. Z kolei ust. 2 akapit 1 i 3 stanowig dlugo oczekiwang, jednoznacz-
ng podstawe traktatowa dla aktéw prawa pochodnego przyjmowanych w ramach re-
alizacji celéw polityki energetycznej UE. Wreszcie ust. 2 akapit 2 potwierdza prawo
panstw czlonkowskich do ksztattowania wewnetrznej struktury zaopatrzenia w ener-
gie [Siwior 2020].
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Warto w tym miejscu wskaza¢, ze niektére akty prawa pochodnego z zakresu polityki
klimatycznej UE przyjmowane sa w oparciu o dwie ww. podstawy prawne z zakresu
srodowiska i energii. Przyktadem jest rozporzadzenie 2018/1999 (tzw. rozporzadzenie
governance) [Rozporzadzenie... 2018b], ktére okresla podstawy prawne zarzadzania
unig energetyczng i unijnymi dziataniami w dziedzinie klimatu, przyjete na podstawie
art. 192 ust. 11 art. 194 ust. 2 TFUE.

3. Pakiet klimatyczno-energetyczny 2020

Potwierdzeniem ambicji utrzymania pozycji lidera i $wiadectwem woli nowej, dtugo-
falowej europejskiej polityki energetycznej byl tzw. Pakiet energetyczno-klimatyczny,
zwany rowniez ,Pakietem 3x20”. Pakiet klimatyczno-energetyczny obejmowal prawo-
dawstwo uzupelniajace, ktérego celem bylo zapewnienie, by UE wypelnila swoje am-
bitne cele klimatyczno-energetyczne na rok 2020. Pakiet zawieral trzy kluczowe cele
na rok 2020 (tzw. cele 20-20-20) tj.:

1. ograniczenie o 20% emisji gazéw cieplarnianych (w stosunku do poziomu
21990 1.);

2. 20-procentowy udzial energii ze Zrédet odnawialnych w catkowitym zuzyciu
energii w UE w roku 2020;

3. zwiekszenie o 20% efektywnos$ci energetycznej w stosunku do 6wczesnych
prognoz.

W ten sposéb Komisja Europejska de facto wyodrebnita polityke klimatyczna z po-
lityki $rodowiskowej, a jednoczes$nie zwigzala aspekty klimatyczne z polityka ener-
getyczna. Ww. cele zostaly okreslone przez przywddcéw panstw czlonkowskich UE
w 2007 1., a w 2009 r. przyjeto przepisy w tym zakresie. Byly to réwnoczesnie gtéwne
cele strategii ,Europa 2020” na rzecz inteligentnego, trwatego i sprzyjajacego wiacze-
niu spotecznemu wzrostu gospodarczego [Komisja... 2010]*.

W ramach dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z dnia 23 kwiet-
nia 2009 r. w sprawie promowania stosowania energii ze zrédet odnawialnych zmie-
niajacej i w nastepstwie uchylajacej dyrektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE (dyrek-
tywa RED) [Dyrektywa... 2009], bedacej jednym z elementéw prawodawstwa pakietu
3x20, panstwa UE przyjely wigzace cele zwiekszenia udzialu Zrédet odnawialnych
w ogdlnym zuzyciu energii do roku 2020. Cele te zalezaly od stopnia wykorzystywania
zrédet odnawialnych w danym kraju i od potencjalu wzrostu produkgji i wynosity od
10% w przypadku Malty do 49% w przypadku Szwecji [Komisja... 2015]. Jak juz wska-
zano wyzej, cele krajowe zmierzaly do osiagniecia przez UE ogdlnego celu 20% ener-
gii ze Zrédel odnawialnych na rok 2020 - co stanowi ponad dwukrotno$¢ poziomu
z 2010 r. wynoszacego 9,8% oraz 10% udziatu energii ze Zrodet odnawialnych w sek-
torze transportowym. Te cele przyczynic sie mialy takze do ograniczenia emisji gazéw
cieplarnianych i do zmniejszenia zaleznosci UE od energii z importu. Co najmniej
10% energii wykorzystywanej w transporcie miato pochodzi¢ ze zrédet odnawialnych
"4 Celem strategii Europa 2020 bylo zapewnienie, ze ozywienie gospodarcze Unii Europejskiej (UE) po kryzysie gospodarczym i finansowym
wspierane bedzie szeregiem reform w celu stworzenia solidnych podstaw dla rozwoju i tworzenia miejsc pracy do 2020 roku. Strategia zaj-

mowala sie strukturalnymi stabo$ciami europejskiej gospodarki oraz kwestiami gospodarczo-spolecznymi, a jednoczesnie miala na wzgledzie
dlugofalowe problemy, takie jak globalizacja, rosnace zapotrzebowanie na ograniczone zasoby i starzenie si¢ spoleczernistw.
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(np. biopaliwa, woddr, ekologiczna energia elektryczna). Biopaliwa musialy spetia¢
uzgodnione kryteria zrownowazonego rozwoju [Komisja... 2015].

Bez watpienia Pakiet klimatyczno-energetyczny zmusit paristwa opierajace energetyke
na weglu do znacznie wiekszego wysitku finansowego niz te, ktére miaty bardziej zrézni-
cowany bilans energetyczny z wiekszym udziatem gazu ziemnego, energii jadrowej i ener-
gii wodnej. Dla polskiej energetyki negatywnymi skutkami ekonomicznymi Pakietu byly
potrzeby ogromnych nakladéw inwestycyjnych w energetyce konwencjonalnej i inno-
wacyjnej oraz wzrost kosztéw produkcji energii elektrycznej i cieplnej [Jezowski 2011].

4. Miedzynarodowe zobowigzania UE w dziedzinie klimatu

Przed 2020 r. podstawe zobowigzan redukcyjnych panstw cztonkowskich UE w zakresie
emisji gazow cieplarnianych na poziomie miedzynarodowym stanowit Protokét z Kioto
[Protokot... 1997]. Protokét z Kioto uzupelial Ramowg konwencje®. Na podstawie art.
3 Protokolu, panstwa-strony wskazane w Zalgczniku B do tego Protokotu tj. panstwa
rozwiniete® oraz panstwa bedace w procesie transformacji do gospodarki rynkowej’
natozyly na siebie zobowigzanie ograniczenia indywidualnie lub wspdlnie w latach
2008-2012% antropogenicznych emisji gazéw cieplarnianych wymienionych w zatacz-
niku A do Protokotu®, wyrazonych w ekwiwalencie dwutlenku wegla o przynajmniej
5% w stosunku do roku 1990%. Panistwa-strony wskazane w zalaczniku I do Konwencji
ramowej znajdujace sie¢ wowczas w procesie przechodzenia do gospodarki rynkowej,
w tym Polska, mogly przyjac jako rok bazowy date inng niz rok 1990 [I0S-PIB 2019c]"".

Postanowienia Protokotu z Kioto, umozliwialy panstwom-stronom wyszczegolnio-
nym w zalaczniku I do Ramowej konwencji'? zawarcie porozumienie o wspdélnym
wypekianiu swoich zobowigzan redukcyjnych. Wéwczas zobowigzanie redukcyjne
uwazano za wypetnione, w przypadku gdy ich wspélnie zagregowane emisje gazéw
wymienionych w zatagczniku A do Protokotu nie przekraczaly sumy wielkodci przy-
znanych im indywidualnie. Na podstawie Protokotu, 15 panstw ,starej” UE indywi-
dualnie zobowiazalo si¢ w latach 2008-2012 do redukcji emisji gazéw cieplarnianych
0 8% w stosunku do poziomu z roku 1990 r. Na podstawie Protokotu, takze Wspdlnota
Europejska'® zobowigzata sie do redukcji emisji gazéw cieplarnianych o 8% w latach
2008-2012 w stosunku do poziomu z roku 1990 r. Odpowiedzialnos¢ poszczegdlnych
panstw ,starej” UE za faczng redukcje emisji gazéw cieplarnianych zostata okreslona
w umowie zawartej przez te pafistwa w roku 1998 [I0S-PIB 2019c].

5 Ramowa konwencja nie zawiera zobowigzan redukcyjnych. Majac charakter ramowy okresla ramy wspotpracy miedzyrzadowej majacej na
celu sprostanie wyzwaniu jakimi sg zmiany klimatu. Ustanawia ogélne zasady, jakimi jej strony powinny si¢ kierowa¢ w dziataniach zmie-
rzajacych do osiagniecia celu Ramowej konwencji i wprowadzenia w zycie jej postanowien, a takze nakiada na strony obowiazki sprawoz-
dawcze zwigzane z emisjami gazoéw cieplarnianych. Podstawowym celem Ramowej konwengji jest doprowadzenie, zgodnie z jej wlasciwymi
postanowieniami, do ustabilizowania koncentracji gazéw cieplarnianych w atmosferze na poziomie, ktéry zapobiegalby niebezpiecznej an-
tropogenicznej ingerencji w system klimatyczny. Celem unikniecia zagrozenia produkcji Zywnosci i umozliwienia zréwnowazonego rozwoju
ekonomicznego poziom taki powinien by¢ osiagniety w okresie wystarczajacym do naturalnej adaptacji ekosysteméw do zmian klimatu.

6  m.in. Niemcy, Francja, W. Brytania, Holandia, Szwecja, Norwegia, Australia.

7 m.in. Polska, Litwa, Czechy, Wegry, Bulgaria, Rumunia, Rosja.

8  Tzw. pierwszy okres rozliczeniowy.

9  Dwutlenku wegla (CO,), metanu (CH,), podtlenku azotu (N,0), fluoroweglowodoru (HFC), perfluoroweglowodoru (PFC), szesciofluorku
siarki (SF,).

10 Wtym okresie Polska zredukowata emisje 0 32%.

11 Wigcej na temat Ramowej konwencji zob. Wréblewski E. Adaptacja do zmian klimatu na gruncie UNFCCC oraz wybranych decyzji Konferencji
Stron UNFCCC. W: Borek A., Wréblewski E. (red.). Prawne aspekty adaptacji do zmian klimatu z perspektywy UNFCCC i prawa krajowego.
Wybrane zagadnienia. Wyd. IOS-PIB. Warszawa. rozdz. IL.

12 Panstwa uprzemyslowione, okreslane jako panstwa rozwiniete, ktére w roku 1992 byly cztonkami OECD.

13 Z chwilg wejscia w zycie Traktatu z Lizbony - UE.

14 EU Burden Sharing Agreement.
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W 2012 r., w zwigzku z zakonczeniem pierwszego okresu rozliczeniowego oraz bra-
kiem alternatywnego, globalnego porozumienia klimatycznego, powstata koniecznos¢
wyznaczenia celéw redukcyjnych na kolejne lata. Drugi okres rozliczeniowy, trwa-
jacy od 1 stycznia 2013 r. do 31 grudnia 2020 r. ustanowila Poprawka dauhanska
[Poprawka... 2012]. Poprawka dauhanska wyznaczyta prawnie wigzace zobowiazania
dotyczace redukcji emisji dla Stron Protokotu z Kioto wymienionych w Zatgczniku B
oraz wprowadzila dalsze zmiany do tekstu Protokotu z Kioto zwigzane z implementa-
cja drugiego okresu rozliczeniowego. Réwniez w drugim okresie rozliczeniowym, 28
panstw cztonkowskich UE i Islandia (na mocy odrebnej umowy miedzynarodowej)
zdecydowaly sie na wspdlng realizacje zobowigzan redukcyjnych. UE zobowigzala sie,
jako grupa panstw, do sredniorocznego poziomu emisji gazow cieplarnianych w la-
tach 2013-2020 na poziomie nieprzekraczajacym 80% z 1990 roku, a zatem do lacznej
redukcji emisji gazéw cieplarnianych o 20% w latach 2013-2020 w stosunku do pozio-
mu z roku 1990. Zobowigzanie redukcyjne dla UE i panstw cztonkowskich opatrzone
bylo stosownym przypisem, wedtug ktérego wspdlna liczba nie przesadza o podziale
zobowigzan w pézniejszym porozumieniu o wspdlnym wypekianiu zobowigzan. Ze
wzgledu na wczesniejszy brak wymaganej liczby ratyfikacji'®, Poprawka dauhanska
weszla w zycie dopiero w dniu 31 grudnia 2020 r. UE realizowata jednak drugi okres
rozliczeniowy za pomocg aktéw prawa pochodnego*®.

Obecnie podstawe prawng zobowigzan redukcyjnych panstw cztonkowskich UE w za-
kresie emisji gazéw cieplarnianych na poziomie miedzynarodowym po 2020 r. sta-
nowi Porozumienie paryskie [Porozumienie... 2015]"”. Podobnie jak Protokét z Kioto,
Porozumienie paryskie funkcjonuje w ramach prawnych Konwencji klimatycznej. Co
istotne, przedmiotowe porozumienie jest prawnie wigzacg umowg miedzynarodowg
w dziedzinie klimatu, pierwsza w historii o charakterze powszechnym majaca na celu
zobowigzanie wszystkich jej stron do podejmowania dziatani redukcyjnych i integro-
wania kwestii klimatycznych w dlugoterminowe strategie rozwojowe [Uzasadnienie...
2016]. W ramach Porozumienia paryskiego rzady panstw zgodzily sie utrzymywac
wzrost temperatury na $wiecie w obecnym stuleciu ,znacznie ponizej” 2 °C w stosunku
do poziomu sprzed epoki przemystowej, dazac do ograniczenia tego wzrostu do 1,5 °C*.

Porozumienie paryskie nie zawiera prawnie wigzacych zindywidualizowanych ilo$cio-
wo okredlonych zobowigzan do redukcji emisji dla panstw-stron tej umowy miedzy-
narodowej. Przedmiotowe porozumienie przyjmuje w tym wzgledzie podejscie, zgod-
nie z ktérym panstwa-strony opracowujg, komunikujg i utrzymuja kolejne wktady
ustalone na poziomie krajowym (ang. nationally determined contributions - NDC),
ktére zamierzaja zrealizowad. Panstwa czlonkowskie UE przekazaly jeden wspdlny
NDC przewidujacy ograniczenie emisji gazow cieplarnianych o wysokosci 40% do
2030 r. w poréwnaniu do roku 1990, podkreslajac, iz beda go realizowaly wspélnie
[I0S-PIB 2019b]. Dokument dotyczacy wspélnego wktadu UE [Rada... 2015] zostat

15 144 panstwa-strony.

16 Zob. m.in. IOS-PIBa. 2019. Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady Nr 2009/406/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. w sprawie wysitkéw pod-
jetych przez panstwa czlonkowskie, zmierzajacych do zmniejszenia emisji gazéw cieplarnianych w celu realizacji do roku 2020 zobowiazan
Wspdlnoty dotyczacych redukeji emisji gazow cieplarnianych, https://klimada2.ios.gov.pl/akt-prawny/decyzja-parlamentu-europejskiego-i

-rady-nr-2009-406-we-z-dnia-23-kwietnia-2009-r-w-sprawie-wysilkow-podjetych-przez-panstwa-czlonkowskie-zmierzajacych-do-zmniejszenia
-emisji-gazow-cieplarnianych-w-c/ (dostep w dn.: 28.07.2021 r.)..

17 Zob. Oberthiir S., Groen L. 2018. Explaining goal achievement in international negotiations: the EU and the Paris Agreement on climate change.
Journal of European Public Policy. Vol. 25, Issue 5, s. 708-727..

18 Wiecej na temat Porozumienia paryskiego zob. Wréblewski E. Adaptacja do zmian klimatu na gruncie Porozumienia paryskiego (PP). W:
Borek A., Wréblewski E. (red.). Prawne aspekty adaptacji do zmian klimatu z perspektywy UNFCCC i prawa krajowego. Wybrane zagadnienia.
Wyd. I0S-PIB. Warszawa. rozdz. IIL.
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przyjety w marcu 2015 r. przez unijng Rade ds. srodowiska, w ktérej sktad wchodza
przedstawiciele wszystkich panstw cztonkowskich UE. Przedmiotowy cel redukcyjny
zostal jednak zaktualizowany. W dniu 18 grudnia 2020 r. Rada UE przekazata nowy
NDC - zatwierdzony dnia 17 grudnia 2020 r. [Rada... 2020a], bardziej ambitny cel
W postaci ograniczenia emisji gazow cieplarnianych do 2030 r. o co najmniej 55%
w stosunku do 1990 r. [Rada... 2020b]. Zwigkszenie unijnych ambicji w zakresie celu
na 2030 r., skutkowalo opracowaniem pakietu zmian do unijnych regulacji w dziedzi-
nie ochrony klimatu, tzw. Fit for 55, o czym bedzie mowa w dalszej czesci.

5. Cele szczegdtowe unijnych instrumentéw w zakresie redukg;ji
emisji gazOw cieplarnianych

5.1. Unijny system handlu uprawnieniami do emisji (EU ETS)

Od 2005 r. zaczat funkcjonowaé w UE unijny system handlu uprawnieniami do emisji
gazéw cieplarnianych (EU ETS)* ,w celu wspierania zmniejszania emisji gazow cie-
plarnianych” objetych systemem [Dyrektywa... 2003]%. Przedmiotowy system uzna-
wany jest za kluczowy element polityki UE na rzecz walki ze zmiang klimatu oraz za
podstawowe narzedzie stuzace do ograniczenia ilo$ci wprowadzanych do atmosfery
gazdéw cieplarnianych w tym przede wszystkim dwutlenku wegla w sposéb efektywny
kosztowo?! [Komisja...]. Jest to pierwszy, wielosektorowy i zdecydowanie najwiekszy
miedzynarodowy system handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych, obej-
mujacy ponad 11 000 elektrowni i zakladéw produkcyjnych w 27 panstwach czton-
kowskich UE, Islandii, Norwegii i Liechtensteinie [Delbeke 2006]. Ponadto z dniem
1 stycznia 2020 r., na podstawie umowy miedzy Unig Europejska a Konfederacja
Szwajcarska w sprawie powigzania ich systeméw handlu uprawnieniami do emisji
gazow cieplarnianych [Umowa... 2017], EU ETS powiazany zostal z systemem handlu
uprawnieniami do emisji Szwajcarii (CH ETS) [Skjoerseth i Wettestad 2008].

Pierwotnie EU ETS mial by¢ mechanizmem wspomagajacym wywigzanie sie
panstw UE-15 z celéw okreslonych w Protokole z Kioto [IOS-PIB 2019c]. Celem
EU ETS bylo przede wszystkim zmniejszenie emisji gazéw cieplarnianych. Za po-
$rednictwem EU ETS ogranicza sie emisje pochodzace z energetyki oraz duzych,
energochlonnych instalacji przemystowych, a od 2012 r. takze emisje pochodzace
z dzialalnosci lotniczej. EU ETS z czasem ewoluowal, w wyniku serii zmian*

19 Zob. szerzej Wettestad, J. 2005. The Making of the 2003 EU Emissions Trading Directive: An Ultra-Quick Process Due to Entrepreneurial
Proficiency? Global Environmental Politics, Vol. 5, Issue 3, s. 1-24.
20 Sato nastepujace gazy cieplarniane:
a) dwutlenek wegla (CO,) pochodzacy z:
- wytwarzania energii elektrycznej i cieplnej,
- energochlonnych sektoréw przemystu, w tym rafinerii ropy naftowej, hut zelaza, produkcji aluminium, metali, cementu, wapna, szkla, cera-
miki, celulozy, papieru, kartonu, kwaséw i chemikaliéw organicznych luzem,
- komercyjnego transportu lotniczego,
b) podtlenek azotu (N,0) pochodzacy z produkeji kwasu azotowego, kwasu adypinowego, glioksalu i kwasu glioksalowego,
¢) perfluoroweglowodoréw (PFC) z produkgji aluminium.
21 Zob. szerzej Meadows D., Slingenberg Y., Zapfel P. 2015. EU ETS: Pricing carbon to drive cost-effective reductions across Europe. W: Delbeke
J., Vis P. (red.). EU Climate policy explained. Routledge, s. 29-60.
22 Przyktadowo w 2013 1. czyli od poczatku trzeciego okresu rozliczeniowego systemu EU ETS (2013-2020) dyrektywa ta zostala istotnie znowe-
lizowana w nastepujacy sposob:
1. jednolity w calej UE pulap dla uprawnieri do emisji (zmniejszany co roku o 1,74%) w miejsce systemu pulapéw krajowych, by w 2020 r. emi-
sje byly 0 21% nizsze od pozioméw z 2005 r.,
2. stopniowe wprowadzanie sprzedazy na aukcji (zakupu uprawnien do emisji) w miejsce bezplatnego przydzielania uprawnien, poczynajac
od sektora energetycznego,
3. szerszy zakres pod wzgledem sektoréw i gazéw (dwutlenek wegla, tlenek azotu oraz perfluoroweglowodory).
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dyrektywy 2003/87/WE. Poczatkowo system opieral sie na administracyjnym
wyznaczeniu pufapu emisji i handlu prawami do emisji dla instalacji nalezacych
do okreslonych sektoréw gospodarki tzw. instalacji objetych systemem? (system
typu ,ograniczenie/limit/putap-handel”; ang. cap and trade system). Znaczy to, ze
w ramach wyznaczonego na dany okres rozliczeniowy pulapu emisji przedsiebior-
stwa otrzymywaty lub kupowaly uprawnienia do emisji, ktérymi mogly handlowa¢
zgodnie ze swoimi potrzebami.

W kolejnych okresach rozliczeniowych limit ten byt obnizany zgodnie z wyzna-
czanymi w tych okresach celami redukcyjnymi, co powodowato spadek tacznych
emisji. Tak zaprojektowany model funkcjonowania systemu wymiany praw do emisji
zmienil sie do$¢ znaczaco pod wplywem nowych regulacji wprowadzanych w pra-
wodawstwie UE. Ich przykladem jest mechanizm rezerwy stabilizacyjnej (rezerwy
stabilnosci rynkowej) wprowadzony na gruncie decyzji Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2015/1814 [Decyzja... 2015]**. Zmiany te powoduja, ze zasadniczy
cel systemu polegajacy na osigganiu zalozonego poziomu redukcji emisji, ewoluuje
w kierunku wymuszania odpowiednio wysokiej ceny za uprawnienia. Osiaga sie
to poprzez dodatkowe, niepowigzane z celami redukcyjnymi zmniejszanie liczby
wprowadzanych na rynek uprawnien do emisji. Wskutek tych zabiegdw system
handlu przydzialami do emisji odchodzi od modelu ,cap and trade” i traci swoj
czysto rynkowy wymiar, staje si¢ natomiast narzedziem stymulowania tempa zmian
technologicznych w gospodarce [Siwior, Bukowska 2018].

Uszczegétawiajac nalezy wskaza¢, iz EU ETS obejmuje okreslone sektory i rodzaje
gazdw, jak rowniez koncentruje sie na emisjach gazéw, ktére mozna z duza doktad-
noscig mierzy¢, opisywac i weryfikowad. Trzeba podkresli¢, iz udzial w systemie EU
ETS jest obowigzkowy dla przedsiebiorstw dzialajacych w powyzszych sektorach.
W systemie tym, kazde przedsiebiorstwo co roku zobowigzane jest do rozliczenia
wygenerowanej w tym czasie emisji gazéw cieplarnianych poprzez umorzenie
odpowiedniej liczby uprawnienn do emisji. W przypadku nierozliczenia emisji lub
rozliczenia emisji w sposob niepelny, nakladane sa wysokie kary pieniezne, ktérych
wysokos$¢ ustalana jest na tym samym poziomie w catej UE. W przypadku gdy
przedsiebiorstwo ograniczy swoje emisje, moze zatrzymac¢ zaoszczedzone upraw-
nienia w celu pokrycia swoich potrzeb w przysziosci albo sprzedania ich innemu
przedsiebiorstwu, ktéremu tych uprawnien zabraklo [Komisja].

5.2. Krajowe cele w ramach emisji spoza EU ETS (non-ETS)

Sektory nieobjete EU ETS odpowiadajg za okoto 55% unijnych emisji gazéw cieplar-
nianych. Kwestie ograniczenia emisji pochodzacych z sektoréw gospodarki, ktére nie
sg objete EU ETS (tzw. non-ETS), do konica 2020 r. regulowala decyzja Parlamentu
Europejskiego i Rady Nr 2009/406/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. w sprawie

23 W duzym uproszczeniu mozna stwierdzi¢, iz przez pojecie instalacji rozumie si¢ nalezace do kategorii wskazanej wlasciwymi przepisami,
stacjonarne urzadzenie techniczne lub zespét takich urzadzen, ktére powoduja emisje lub maja wpltyw na jej wielkos¢.

24 W listopadzie 2012 r. Komisja wskazata na rosnaca nieréwnowaga strukturalng pomiedzy podaza uprawnieri i popytem na nie, co doprowa-
dzito do powstania nadwyzki mogacej wynosi¢ okoto 2 mld uprawnien. Zwalczanie nieréwnowagi pomiedzy podaza a popytem na rynku
uprawnien do emisji stalo si¢ jednym z celéw dziatant Komisji. Ten brak réwnowagi wynikat przede wszystkim z rozbiezno$ci mi¢dzy podaza
uprawnien do emisji, ktére miaty zosta¢ sprzedane na aukcji, ktéra to podaz jest ustalana w sposéb sztywny, a popytem na nie, ktéry jest ela-
styczny i na ktéry wplywaja cykle koniunkturalne, ceny paliw kopalnych oraz inne czynniki.
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wysitkow podjetych przez panstwa czlonkowskie, zmierzajacych do zmniejszenia
emisji gazéw cieplarnianych w celu realizacji do roku 2020 zobowigzarn Wspdlnoty
dotyczacych redukcji emisji gazéw cieplarnianych (Effort Sharing Decision, ESD).
Obecnie poziomy przyznanych limitéw emisji dla panstw czlonkowskich UE wyni-
kaja z rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/842 z dnia 30
maja 2018 r. w sprawie wiazacych rocznych redukcji emisji gazéw cieplarnianych
przez panstwa czlonkowskie od 2021 r. do 2030 r. przyczyniajacych sie do dziatan
na rzecz klimatu w celu wywigzania sie z zobowigzan wynikajacych z Porozumienia
paryskiego oraz zmieniajacego rozporzadzenie (UE) nr 525/2013 - Effort Sharing
Regulation, ESR. Sektory nieobjete EU ETS, do ktérych ma zastosowanie ESR, to
m.in.: transport (z wylaczeniem lotnictwa), rolnictwo, odpady oraz emisje przemy-
stowe nieobjete EU ETS.

ESR ustanawia obowigzki panstw czlonkowskich UE w odniesieniu do ich mi-
nimalnych wkltadéw w okresie od 2021 r. do 2030 r. w realizacje unijnego celu
polegajacego na redukgcji emisji gazéw cieplarnianych z sektoréw non-ETS oraz przy-
czynia sie do osiagniecia celéw Porozumienia paryskiego [IOS-PIB 2019d]. Okresla
procentowo redukcje emisji gazow cieplarnianych objetych rozporzadzeniem przez
poszczegdlne panstwa czlonkowskie w 2030 r. w poréwnaniu z poziomem tych
emisji w roku 2005 (zalgcznik I do ESR) oraz upowaznia Komisje Europejska do
przyjmowania aktéw wykonawczych ustalajacych dla kazdego panstwa cztonkow-
skiego UE roczne limity emisji na okres od 2021 r. do 2030 r. wyrazone w to-
nach ekwiwalentu dwutlenku wegla. Redukcja emisji przez poszczegdlne panstwa
cztonkowskie UE ma umozliwi¢ realizacje celu redukcyjnego UE polegajacego na
redukcji jej emisji gazéw cieplarnianych z sektoréw non-ETS w 2030 r. o 30%
w poréwnaniu z 2005 r. Polska w latach 2021-2030 zobowigzana jest zmniejszy¢
swoja emisje w sektorach non-ETS o co najmniej 7% poréwnaniu do 2005 r., co
oznacza konieczno$¢ podjecia znaczacych wysitkéw redukcyjnych.* Nalezy bowiem
podkresli¢, ze w ramach ESD, Polska w latach 2013-2020 mogta zwiekszy¢ swoja
emisje w sektorach non-ETS o nie wiecej niz 14% w poréwnaniu do 2005 r.

ESR umozliwia takze skorzystanie przez panstwa, ktére majg trudnosci z osia-
gnieciem swojego celu w zakresie emisji gazow cieplarnianych na 2030 r. z ela-
stycznosci przewidzianych w tym rozporzadzeniu (art. 5 i 6 ESR - elastycznosci
w formie pozyczania, przenoszenia, przekazywania, elastyczno$¢ w przypadku
niektérych panstw czlonkowskich po zmniejszeniu liczby uprawnienn w ramach
EU ETS). Jako dodatkowg mozliwos¢ pozwalajacg, w razie potrzeby, panstwom
cztonkowskim wypehic¢ ich zobowigzania, rozporzadzenie w art. 7 wprowadza
elastycznos¢ LULUCF (elastyczno$¢ zwigzang z gospodarowaniem gleba, drzewami,
rodlinami, biomasa i drewnem; ang. Land Use, Land Use Change and Forestry)
w odniesieniu do maksymalnej ilosci 280 mln ton ekwiwalentu dwutlenku wegla
takiego pochlaniania podzielonej miedzy panstwa czlonkowskie. Ta catkowita
wielko$¢ i jej rozdzial miedzy panstwa czlonkowskie maja uwzgledniaé nizszy
potencjal sektora rolnego i uzytkowania gruntéw w zakresie ograniczania emisji
oraz odpowiedni wkiad tego sektora w ograniczanie emisji gazéw cieplarnianych
oraz w ich sekwestracje.

25 Projekt zmiany ESR procedowany w ramach pakietu ,Fit for 55” przewiduje jednak w przypadku Polski konieczno$¢ redukcji emisji gazéw
cieplarnianych z sektoréw non-ETS w 2030 1. 0 17,7% w poréwnaniu z 2005 r.
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5.3. Europejski Zielony tad - neutralnosc¢ klimatyczna
celem na rok 2050

Aktualnie najwazniejsza strategig polityki klimatycznej UE jest Europejski Zielony
Fad (ang. European Green Deal), ktdry zaproponowano w komunikacie Komisji
Europejskiej z 11 grudnia 2019 r. Ma to by¢ nowa calosciowa strategia gospodarcza
UE [Mrowiec 2020]. Jego celem jest ,przeksztalcenie UE w sprawiedliwe i prosperu-
jace spoleczenistwo zyjace w nowoczesnej, zasobooszczednej i konkurencyjnej gospo-
darce, ktéra w roku 2050 osiggnie zerowy poziom emisji gazéw cieplarnianych netto
i w ramach ktérej wzrost gospodarczy bedzie oddzielony od wykorzystania zasobéw
naturalnych” [Komisja 2019a].

Zaltozenia Europejskiego Zielonego L.adu, cho¢ sa obecnie ogélne, beda prawdopodob-
nie prowadzi¢ do istotnego przeprojektowania calego systemu spoteczno-gospodar-
czego w panstwach cztonkowskich. Europejski Zielony Ead jest strategia obejmujaca
wiele polityk UE. Odnosi sie on do energetyki, ale takze do przemystu, budownictwa,
transportu, réznorodnosci biologicznej, rolnictwa oraz eliminowania zanieczyszczen
powietrza, wody i gleby. Mozna zatem uzna¢ Europejski Zielony Lad za catosciowe
spojrzenie na przyszlos¢, ale jednoczesnie trudno uznaé go za strategie majacg charak-
ter kompleksowy. Mimo szumnych zapowiedzi Komisji, jest to raczej wizja gospodarki
unijnej w 2050 r. wraz ze szczatkowymi planami dzialan. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze
trwaja intensywne prace legislacyjne z nim zwigzane [Szpak 2020]. W dniu 14 stycz-
nia 2020 r. przedstawiono plan inwestycyjny na rzecz Europejskiego Zielonego Ladu
i mechanizmu sprawiedliwej transformacji [Komisja... 2020b], a 9 lipca 2021 r. opu-
blikowane zostalo Europejskie prawo o klimacie [Rozporzadzenie... 2021].

Europejski Zielony Lad przewiduje wprowadzenie nowych srodkdw realizacji polityki
klimatycznej. Posréd nich znajduje sie objecie systemem EU ETS nowych sektorow,
w tym transportu morskiego i aktualizacja obecnych celéw redukcyjnych. Planowane
jest rowniez dalsze opodatkowanie energii oraz likwidacja zwolnienn podatkowych
w zakresie paliwa lotniczego i zeglugowego. Innymi planowanymi srodkami sg mecha-
nizm dostosowywania cen towaréw na granicach z uwzglednieniem emisji dwutlenku
wegla (CBAM - Carbon Border Adjustment Mechanism), majacy na celu zmniejsze-
nie ryzyka ucieczki emisji (ang. carbon leakage)? oraz nowe, ostrzejsze normy emisji
dwutlenku wegla dla pojazdéw drogowych [Szpak 2020].

Warto w tym miejscu doda¢, ze w dniu 14 lipca 2021 r. Komisja Europejska przedstawita
pakiet ,Fit for 55" Pakiet jest jednym z elementéw Europejskiego Zielonego Ladu i sktada
sie z 13 wnioskdw ustawodawczych. Dotyczy niemal kazdej galezi gospodarki. Przewiduje
zaostrzenie dotychczasowych celéw redukcyjnych?® i ambicji klimatycznych? oraz nowe
propozycje legislacyjne. Do tych propozycji naleza m.in.: CBAM, Fundusz Spoleczny na
rzecz Dziatan w dziedzinie Klimatu (ang. Social Climate Fund), nowa strategia le$na UE,
ReFuelEU Aviation dotyczaca zwiekszenia wykorzystania zréwnowazonych paliw lotni-
czych i FuelEU Maritim dotyczaca ekologizacji europejskiej przestrzeni morskie;j.
mlalnoéci z UE do panstw, w ktérych nie ma réwnie surowych ograniczen w kwestii emisji gazéw cieplarnianych.
27 Przewiduje nowelizacje m.in.: dyrektywy 2003/87/WE, ESR, rozporzadzenia LULUCF, dyrektywy o odnawialnych zrédtach energii (RED T1),
dyrektywy w sprawie efektywnosci energetycznej, dyrektywy w sprawie efektywnosci energetycznej, dyrektywy w sprawie opodatkowania

energii, rozporzadzenia okreslajacego normy emisji dwutlenku wegla dla samochodéw osobowych i dostawczych.
28 M.in. wzrost udzialu OZE w finalnym zuzyciu energii oraz wzrost efektywnosci energetycznej.
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Istotne zmiany obejmujg réwniez EU ETS. Proponowane jest stopniowe wycofy-
wanie bezplatnych uprawnien do emisji dla lotnictwa oraz dostosowanie lotnictwa
UE do $wiatowego mechanizmu kompensacji i redukcji dwutlenku wegla dla lotnic-
twa miedzynarodowego (CORSIA) oraz wigczenie do EU ETS emisji pochodzacych
z transportu morskiego. Jednoczes$nie planowane jest ustanowienie odrebnego syste-
mu handlu uprawnieniami dla transportu drogowego i budownictwa (tzw. mini-ETS),
wprowadzanego stopniowo. Pakiet zaklada réwniez zwiekszenie sSrodkéw na Fundusz
Innowacyjnosci i Fundusz Modernizacyjny [Komisja 2021a].

Trzeba w tym miejscu doda¢, ze w dniu 14 lipca 2021 r. Komisja przedstawita réwniez
wniosek ustawodawczy w zakresie zmiany ESR [Komisja... 2021b]. Projekt przewidu-
je istotne zwiekszenie wysitkéw redukcyjnych panstw cztonkowskich polegajace na
redukcji emisji gazéw cieplarnianych z sektoréw non-ETS w 2030 r. 0 40% w poréw-
naniu z 2005 r. tak, by osiaggna¢ ogélny cel redukcyjny UE okres$lony w rozporzadze-
niu o Europejskim prawie o klimacie [Rozporzadzenie... 2021] polegajacy na ogdlnej
redukcji emisji gazéw cieplarnianych netto w 2030 r. o co najmniej 55%. w poréw-
naniu z poziomami z 1990 r. i do 2050 r. zerowej emisji gazéw cieplarnianych net-
to. W przypadku Polski, projekt zmiany ESR przewiduje nagla koniecznos¢ redukcji
emisji gazéw cieplarnianych z sektoréw non-ETS w 2030 r. 0 17,7% w poréwnaniu
z 2005 r. Przedmiotowa zmiane nalezy uznad za przejaw dzialania ,za wszelka cene’
przez organ UE, bez poszanowania zasady lex retro non agit.

)

6. Kontekst globalny polityki klimatycznej UE

Jak juz wyzej wspomniano, UE kreuje sie na lidera w powstrzymaniu zmian klima-
tu i promuje rzeczywisto$¢ globalnego ocieplenia jako fakt polityczny. Jednakze brak
odpowiednich dzialan redukcyjnych na poziomie globalnym podwaza efektywnos¢
jednostronnych dziatan panstw cztonkowskich UE. Jednym z argumentéw przeciwko
dalszemu zaostrzaniu polityki klimatycznej UE jest fakt, ze poziom unijnych emisji jest
stabilny, z tendencja malejaca. Pomimo wysitkéw panstw czlonkowskich UE, globalny
poziom emisji nadal jednak sie zwieksza. Jest to spowodowane rosngcymi emisjami
w panstwach rozwijajacych sie, w tym przede wszystkim w Chinach [Szpak 2020].
Partycypacja UE w globalnej emisji jest stosunkowo niewielka (10%), duzo nizsza
niz jej udzial w gospodarce swiatowej (25%). W zwigzku z tym UE nie jest w stanie
istotnie wptywad na swiatowy wolumen emisji. Nasuwa sie w zwigzku z tym pytanie
o celowo$¢ dalszych restrykcji, bowiem mimo wprowadzania kosztownych inwestycji
w ramach UE emisje na swiecie nadal rosng [Szpak 2020].

Kolejne Spotkania Konferencji Stron Ramowej konwencji (COP) pokazujg niska sku-
teczno$¢ dobrego przyktadu UE. Trudno jest bowiem wciggnac¢ do gry takie potegi
gospodarcze jak Indie, USA czy Chiny. Watpliwe jest, ze sytuacja w najblizszych la-
tach ulegnie znacznej poprawie. Podczas COP coraz wieksze znaczenie maja bowiem
panstwa gospodarek wschodzacych, gdzie dominuje inna filozofia zréwnowazonego
rozwoju i wystepuje awersja do kosztownych $ciezek rozwoju energetyki [Jezowski
2011]. Polityka klimatyczna UE, realizowana w oderwaniu od dzialann podejmowa-
nych na innych kontynentach, nie spowoduje zatrzymania wzrostu globalnego po-
ziomu emisji. Wydaje sie jednak, ze implementacja Europejskiego Zielonego Ladu
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bedzie postepowad i nie zostanie znaczaco spowolniona, nawet w wyniku sytuacji
epidemiologicznej w UE (COVID-19) mocno odbijajacej sie na kondycji gospoda-
rek poszczegélnych panstw czlonkowskich. Determinacja do realizacji nowych celéow
klimatycznych wynika bowiem nie tylko z wyzwan klimatycznych stojacych przed
panstwami cztonkowskimi UE, lecz takze ma poparcie polityczne wiekszosci panstw
czltonkowskich oraz istotne poparcie spoteczne [Szpak 2020].

7. Podsumowanie i wnioski

W ostatnich 30 latach unijna polityka klimatyczna wykazywala istotng skutecznos¢.
W latach 1990-2018, UE zredukowatla swoje emisje gazéw cieplarnianych o 23%, no-
tujac jednoczes$nie wzrost gospodarczy o 61% [Komisja... 2019b]. Jednakze nalezy
zwrécié uwage zaré6wno na procesy transformacyjne w paistwach Europy Srodkowej
i Wschodniej, w tym szczegdlnie Polski, jak i na zjawisko przenoszenia emisji gazow
cieplarnianych poza UE [Szpak 2020].

Wydajnos¢ polityki klimatycznej UE moze by¢ analizowana w wymiarze zewnetrz-
nym, tj. wptywu na globalna polityke klimatyczna i globalny poziom emisji, oraz w wy-
miarze wewnetrznym. W pierwszym przypadku jej ocena jest raczej by¢ negatywna
(ze wzgledu na koszty spoleczne i gospodarcze), w drugim jej ocena jest bardziej zto-
zona, czego przykladem jest kosztowna i problematyczna transformacja energetyczna
w Niemczech®. Przyjecie nowych celéw redukcyjnych w horyzoncie czasowym do
2030 r., z pewnoscig doprowadzi do wzrostu kosztéw dostosowan do zaostrzonych
celéw redukcyjnych. Wyzsza cena uprawnien do emisji dwutlenku wegla zwiekszy
presje na budowe nowych, mniej emisyjnych zrédet wytwarzania energii, co zmusi
panstwa opierajace energetyke na weglu do inwestowania w zaawansowane technolo-
gie przyjazne srodowisku [Mlynarski 2014].

W doktrynie wyrazono poglad, ze polityka klimatyczna UE ma znamiona sui generis
licytacji pokerowej, z prébami przechytrzenia wewnetrznych i zewnetrznych intere-
sariuszy czy wrecz bagatelizowania lub ukrywania rzeczywistych kosztéw jej realiza-
cji. Jeszcze nie osiagnieto pierwotnych celéw ustalonych przez obowigzujace prawo
pochodne UE, a juz sa formutowane nastepne wysrubowane cele dla perspektywy
2030 r., a takze do 2050 r. Jak juz wskazano w niniejszym rozdziale, czesto oznacza
to zmiane regut i zasad w trakcie ich realizacji (propozycje zmiany ESR i krajowych
limitéw emisji dla panstw cztonkowskich m. in. dla lat 2021 i 2022). Zazwyczaj jed-
nak rosngce zaangazowanie nie jest dobrym doradcg w rozwigzywaniu powaznych
problemdw, zwlaszcza w sytuacji, gdy UE nie jest samowystarczalna pod wzgledem
energetycznym, a przez to ceny energii sg tu kluczowym parametrem dla gospodarki
[Jezowski 2011].

Uznaje sie, ze ,pierwotnym bledem strukturalnym jest hierarchia wsteczna budowy
niskoemisyjnej gospodarki w Europie”. Oznacza to, Zze najpierw ustala sie cele, a do-
piero pdzniej zastanawia sie nad sposobem ich implementacji. Taki model jest nie do
29 Koszty Energiewende szacowane sa na 25 mld EUR rocznie, a ceny energii dla gospodarstw domowych sa jednymi z wyzszych w Europie. Zob.

Andor M. A,, Frondel M., Vance C. 2017. Germany’s Energiewende: A Tale of Increasing Costs and Decreasing Willingness-To-Pay. IAEE Energy
Forum (Fourth Quarter), hitps://www.iaee.org/en/publications/newsletterdlaspx?id=439 (dostep w dn.: 28.07.2021 r.)..
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przyjecia w USA, gdzie stawia sie na zarzadzanie popytem i podaza oraz na stopniowy
benchmarking w dziedzinie nowych technologii. Hierarchia wsteczna ma to do siebie,
ze po sformulowaniu celéw i narzedzi realizacji zaczynaja sie z jednej strony pojawiac
powazne pytania, na ktére brak prostych odpowiedzi, jak np. skad pozyskac srodki
i jak ztagodzi¢ skutki wzrostu cen energii, a z drugiej natomiast - potrzeba biezacego
dostosowywania systemu ad hoc do szybko zmieniajgcych sie warunkéw otoczenia
[Jezowski 2011]. Przykladem takiego modelu jest Europejskie prawo o klimacie z wy-
znaczonym celem neutralnosci klimatycznej na 2050 r. bez wyznaczenia instrumen-
tow dojscia do tego celu.

Trzeba réwniez stwierdzi¢, ze nie wszystkie akty prawa pochodnego przewidujace za-
ostrzenie celéw redukcyjnych i ambicji klimatycznych beda mie¢ realny wplyw na
poziom emisji gazow cieplarnianych w UE. Sg one raczej narzedziem promocji okre-
$lonych rozwigzan i technologii, co w uprzywilejowanej pozycji stawia panstwa posia-
dajace dane technologie, czyli najbogatsze panstwa Europy Zachodniej nalezace do
UE. Nie nalezy zatem bezkrytycznie podchodzi¢ do EU ETS i do polityki klimatycznej
UE. Unia Europejska przeznacza bowiem znaczaca cze$¢ swego budzetu na wyso-
koemisyjne przemystowe rolnictwo, podobnie zreszta jak - przynajmniej na razie -
znaczny obszar transportu [Szpak 2020]. Niewatpliwie wskazane bylyby intensywne
dzialania lobbingowe oraz realne starania na szczeblu Rady Europejskiej, Rady UE
i Parlamentu Europejskiego nakierowane na zatrzymanie planowanych, niekorzyst-
nych dla Polski zmian lub umozliwienie sprawiedliwej transformacji (ang. just tran-
sition) dzieki funduszom unijnym.
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Rozdziat Il

Adaptacja do zmian klimatu w unijnej
polityce klimatycznej

Emil Wréblewski

1. Wstep

Wspdlna wola polityczna panstw czionkowskich UE, a nastepnie wysitlek wlozo-
ny w realizacje polityki klimatycznej sprawil, Ze z perspektywy zmian klimatu Unia
Europejska umacnia sie na pozycji Swiatowego lidera przemian gospodarczych i spo-
lecznych [Oberthiir 2008]. Przemiany te zmierzaja w kierunku osiggniecia przez Unie
neutralnos$ci klimatycznej oraz odpornosci na zmiany klimatu do roku 2050 [Komisja
Europejska... 2018b; Komisja Europejska... 2021a]. Przyjete cele sa z jednej strony nie-
zwykle ambitnym wyzwaniem, z drugiej zas, potrzeba ich realizacji staje sie coraz pil-
niejsza w zwigzku ze stalym wzrostem $redniej temperatury powierzchni Ziemi oraz
nasilajacym sie negatywnym oddzialywaniem globalnego ocieplenia [IPCC 2021]"

Odzwierciedleniem poziomu ambicji oraz wyzwan, jakie zdaniem Komisji Europejskiej

nalezy podja¢, aby zrealizowac¢ w 2050 r. cel neutralnosci klimatycznej, jest pakiet le-
gislacyjny ,Fit for 55” [Komisja Europejska 2021b]2 Ten kompleksowy i wspdtzalezny
zestaw wnioskow prawodawczych, ogloszony przez Komisje Europejska w dn. 14 lipca
2021 r., ma za zadanie przyspieszy¢ redukcje emisji gazow cieplarnianych w przeciagu

nastepujacej dekady (2021-2030) tak, aby do 2030 r. obnizy¢ unijne emisje gazéw cie-
plarnianych netto o co najmniej 55%. Odpowiednikiem pakietu ,Fit for 55” na gruncie

adaptacji do zmian klimatu jest najnowsza unijna strategia adaptacji do zmian klimatu

[Komisja Europejska...2021a] oraz Europejskie prawo o klimacie w cze$ci poswieconej

dostosowaniu si¢ do zmian klimatu. Zatozony poziom ambicji zaréwno w obszarze mi-
tygacji, jak i adaptacji wymaga adekwatnego wysitku legislacyjnego zmierzajacego do

dalszego rozwoju ram prawnych Unii Europejskiej w obszarze prawa klimatycznego.
Na przestrzeni ostatnich 50 lat ta dziedzina prawa na skutek pogtebiania sie integracji

europejskiej wyewoluowata do miana kluczowego zrdédta ksztattowania dalszego prze-
obrazenia gospodarczego Unii.

Powyzsze cele klimatyczne potwierdzajg role Unii Europejskiej jako pioniera w reali-
zacji postanowien Porozumienia paryskiego. Majac na uwadze wspomniang role oraz
fakt, ze przyjete przez Unie rozwigzania prawne maja czesto nowatorski charakter
badz traktowane sg przez inne panstwa jako rozwigzania modelowe, Autor uwaza za

1 Szerzej na temat obecnego stanu klimatu oraz przyszlo$ci w rozdzialach A i B [IPCC 2021].
2 Szerzej o zakresie rozwigzan legislacyjnych zaproponowanych przez KE w ramach pakietu zob. Rozdzial I.
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zasadne dokonanie analizy ewolucji koncepcji adaptacji do zmian klimatu jako istot-
nej czesci unijnego prawa klimatycznego. Ze wzgledu na przyjete ramy publikacji, ko-
nieczne jest ograniczenie zakresu analizy, dlatego tez przedmiotem badan bedzie wy-
lacznie ewolucja unijnych ram dzialania na rzecz adaptacji do zmian klimatu. Celem
rozdziatu jest omdéwienie kluczowych dokumentdéw strategicznych stanowigcych trzon
rozwoju unijnej legislacji adaptacyjnej, ktérej zwieniczeniem jest Europejskie prawo
o klimacie. Autor stawia sobie za cel ukazanie, iz adaptacja do zmian klimatu stanowi
istotny element polityki klimatycznej UE, ktéry - ze wzgledu na miedzysektorowy
charakter dzialan adaptacyjnych - moze by¢ realizowany zaréwno w ramach unijnej
polityki w dziedzinie srodowiska, jak réwniez innych polityk sektorowych.

2. Adaptacja do zmian klimatu jako czes$¢ unijnego
prawa klimatycznego

Wraz z wejSciem w zycie Traktatu z Lizbony (1 grudnia 2009 r.) przeciwdziatanie
zmianom klimatu stalo sie jednym z celéw europejskiej polityki srodowiskowej. Juz
wczesniej jednak zmiany klimatu stanowily wyznacznik kierunku, w jakim podazata
unijna gospodarka. Wynika to z szerokiego zakresu oddzialywania ocieplajacego sie
klimatu na stosunki gospodarcze i spoteczne oraz z przybierajacej na sile intensyw-
nosci negatywnych skutkéw zachodzacych zmian. Rodzace sie w ten sposdb proble-
my wymagaty i w dalszym ciggu wymagaja interdyscyplinarnego podejscia. W efekcie
aktywnos¢ legislacyjna UE od kilkunastu lat jest na tyle rozlegla, ze obecnie prawo
zmian klimatu® traktowane jest jako odrebna galgz prawa funkcjonujaca na styku pra-
wa ochrony srodowiska, prawa gospodarczego, prawa administracyjnego, a takze pra-
wa finansowego [Ciechanowicz-McLean 2017].

Wyodrebnienie wspoélnotowej polityki srodowiskowej nastapilo wraz z przyjeciem
i wejSciem w zycie Jednolitego Aktu Europejskiego (ang. Single European Act).
Jednoczednie liczni autorzy uznaja wejscie w zycie JAE za poczatek wspélnotowej poli-
tyki klimatycznej [Delbeke i in. 2016; Afionis 2017; Deters 2019]. W pierwszych latach
po zmianach traktatowych polityka klimatyczna Wspélnot Europejskich skupiata sie
przede wszystkim wokdt zagadnien mitygacyjnych obejmujacych poszerzanie wiedzy
w obszarze zjawisk towarzyszacych ocieplaniu si¢ klimatu czy rozwdj technologiczny
umozliwiajacy redukcje emisji gazow cieplarnianych. Wysuniecie sie na pierwszy plan
we wspdlnotowej polityce klimatycznej kwestii dotyczacych emisji gazéw cieplar-
nianych bylo takze nastepstwem rozpoczetych w 1991 r. negocjacji tekstu Ramowej
konwencji, a nastepnie Protokotu z Kioto, ktéry po przyjeciu w 1997 r.* natozyt na
panstwa rozwiniete ilosciowe zobowigzania do redukgcji emisji gazow cieplarnianych®.
Przyjecie przez Unie Europejska w ramach Protokotu z Kioto zobowigzan redukcyj-
nych na poziomie 8% dla catej Unii w stosunku do poziomu emisji z 1990 r. sprawilo,
ze unijna agenda klimatyczna podporzadkowana zostala na dlugie lata tematyce mi-
tygacyjnej. Niektérzy autorzy wskazuja nawet, ze adaptacja do zmian klimatu trakto-
wana byta jako temat ,tabu” [Pielke i in. 2007], do ktérego podchodzono z niechecia
z obawy o ostabienie wysitkéw redukcyjnych [Schipper 2006].

"3 Takze prawo Klimatyczne albo prawo ochrony Klimatu.

4 Faktycznie Protokoét z Kioto zaczat obowigzywa¢ dopiero w 2005 r.
5  Zob. Rozdziat II.
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Konsekwencja takiego rozkltadu akcentéw we wspoélnotowej polityce klimatycznej
bylo to, Ze panstwa czlonkowskie samodzielnie musiaty si¢ mierzy¢ z negatywnymi
skutkami katastrof naturalnych, ktére nawiedzaly Europe z coraz wieksza intensyw-
noscig. W efekcie adaptacja do zmian klimatu stala sie domeng oddolnej aktywnosci
wladz na poziomie regionalnym tam, gdzie ekspozycja na negatywne oddziatywania
klimatu byla stosunkowo wysoka [Rayner, Jordan 2010]. W praktyce dzialo sie tak, ze
samorzady lokalne chcac wzmocni¢ dziatania adaptacyjne na wlasnym terenie dazyty
do nawigzania kontaktéw z samorzadami w innych panstwach cztonkowskich boryka-
jacymi sie ze zblizonymi problemami. W celu zwiekszenia skutecznosci i trwalosci ta-
kiej wspolpracy samorzady ubiegaly sie o pomoc finansowg z budzetu WE/UE. Przez
dhugi okres aktywnosci inicjatywy te nie otrzymywatly istotnego wsparcia ani tez nie
podlegaty koordynacji na poziomie wspdlnotowym [de las Heras 2015].

W pewnym stopniu brak koordynacji wynikal z faktu, ze w strukturach Wspoélnot,
a nastepnie Unii Europejskiej wystepowal podzial na panstwa wysoko rozwiniete
(m. in. Niemcy, Francja, Zjednoczone Krolestwo) oraz panstwa o nizszym poziomie
rozwoju gospodarczego (m. in. Hiszpania, Grecja). Podzial ten przekladat sie na
narodowe priorytety w zakresie walki ze zmianami klimatu. Przykladem panstwa
o wysokich ambicjach w zakresie redukcji emisji gazéw cieplarnianych byly Niemcy.
Jednak gdy pod ocene brana byta aktywno$¢ tego panstwa w obszarze adaptacji,
woéwcezas wypadato ono zdecydowanie gorzej na tle dzialan podejmowanych np.
przez Hiszpani¢ - okre$lanej jako ,maruder” w realizowaniu wspélnotowych zobo-
wigzan mitygacyjnych [Rayner, Jordan 2009]. Jako drugi powdd stabszej pozycji ada-
ptacji do zmian klimatu wzgledem mitygacji we wspélnotowej agendzie klimatycznej
wskazuje sie okolicznos¢, ze takze badania naukowe realizowane w Europie w latach
90. XX w. podporzadkowane byly dazeniom do ograniczenia emisji gazéw cieplar-
nianych. Potwierdza to opinie, ze Unia Europejska u schytku lat 90. nie dostrzegata
korzysci plynacych z kreowania i wspierania wysitkéw adaptacyjnych na szczeblu
wspolnotowym [de las Heras 2015].

Badania naukowe oraz obserwacje srodowiskowe i klimatyczne w Europie uwzgled-
niajgce negatywne skutki zmian klimatu podjeto dopiero w pierwszej dekadzie
XXI w. W pewnym stopniu przyczynily sie do takiej decyzji rozlegte powodzie, ktére
mialy miejsce w 2002 oraz 2003 r. Na podstawie wykonywanych obserwacji ustalono,
ze w okresie od 2002 do 2011 r. $rednia temperatura na obszarze Europy byta wyz-
sza 0 1,3 °C w stosunku do temperatur notowanych przed rewolucjg przemystowg
[EEA 2008]. W ocenie Europejskiej Agencji Srodowiskowej - autora badan - nalezato
spodziewac sie, ze w nastepstwie wzrostu temperatur zmieniajacy sie klimat bedzie
oddzialywal w zréznicowany sposéb na Europe. Dostrzegano pozytywne oddziatywa-
nia w zwigzku z wydtuzeniem okresu wegetacyjnego w Europie Péinocnej, jednakze
w przypadku pozostalych regionéw zakladano pojawienie sie wyzwan zwigzanych
z takim zjawiskami fizycznymi jak powodzie, deszcze nawalne, silne wiatry czy takze
susze i fale upatéw [EEA 2008]. W swoich raportach EEA wskazywala, ze postepu-
jace zmiany klimatu oddziatywa¢ beda na znacza liczbe sektoréw gospodarki euro-
pejskiej, takich jak: gospodarka wodna, rolnictwo i lesnictwo, rybotéwstwo, trans-
port, wytwarzanie energii, turystyka, zdrowie publiczne oraz ubezpieczenia. Zdaniem
Agencji nalezato sie spodziewad takze negatywnego wplywu na réznorodnos¢ bio-
logiczna [EEA 2008]. Fakt, ze spostrzezenia i wnioski EEA dotyczace koniecznosci
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podejmowania dzialann adaptacyjnych byly zbiezne ze stanowiskiem IPCC prezen-
towanym w Czwartym Raporcie z 2007 r., spowodowal zwiekszone zaangazowa-
nie Komisji w obszarze adaptacji. Jeszcze w trakcie powodzi w 2002 r. prezydencja
duniska wspoélnie z Komisjg Europejska zajety stanowisko, zgodnie z ktérym panstwa
cztonkowskie dotkniete skutkami zywiotu nie mogg pozostac¢ bez wsparcia w obliczu
strat oszacowanych na poziomie 15 mld EUR [Rayner, Jordan 2010]. W nastepstwie
tej powodzi Komisja Europejska zaproponowata stworzenie finansowego instrumentu
wsparcia. W tym celu ustanowiono Fundusz Solidarnosci, ktéry rozpoczat funkcjo-
nowanie w 2004 r. Na gruncie doswiadczen zebranych w walce z katastrofg powodzi
uchwalona zostata dyrektywa powodziowa. W 2006 r. rozpoczeta sie takze dyskusja
dotyczaca utworzenia dedykowanych grup szybkiego reagowania, opartych na roéz-
nicowanym dos$wiadczeniu panstw cztonkowskich i koordynowanych na poziomie
unijnym. Dyskusja oparta byta o wnioski ptynace z raportu ,For a European civil
protection force: europe aid” [Barnier 2006]°.

Oceniajac powyzsze dziatania z perspektywy czasu nalezy przychyli¢ sie do opinii wy-
razanej w literaturze, ze zar6wno na poziomie regionalnym, jak i unijnym pozbawione
one byly koordynacji i nie nalezy ich traktowa¢ jako przejaw spdjnych wysitkéw ada-
ptacyjnych. Podejmowane interwencje stanowily jedynie dzialania ad hoc w odpowie-
dzi na zdarzenia katastroficzne nawiedzajace poszczegélne obszary Europy [Aakre i in.
2010; Priest i in. 2016]. Potwierdzeniem takiego stanu rzeczy w warstwie legislacyjnej
byt brak ram regulacyjnych, a takze specyficznej dla adaptacji koncepcji strategicznej
integrujacej w sposéb holistyczny na poziomie horyzontalnym réznorodne polityki re-
gionalne panstw czlonkowskich. W ocenie Autora zalazkéw unijnych ram w dziedzinie
adaptacji do zmian klimatu nalezy poszukiwaé w dziataniach samorzadéw lokalnych,
ktérych wyrazem byty, rozwijane przez niektdre panstwa, krajowe strategie zarzadza-
nia ryzykiem katastrof naturalnych (np. Grecja, Hiszpania). Faktyczna intensyfikacja
dzialan na poziomie unijnym zostala podjeta z inicjatywy prezydencji holenderskiej
i brytyjskiej na przetomie lat 2004 i 2005 r. Wyrazem podejmowanych zabiegéw stat
sie komunikat prasowy Komisji ,Winning the Battle Against Global Climate Change”
Dokument wskazal na potrzebe adaptacji, podkreslajac jednoczesnie, ze tylko kilka
krajow cztonkowskich dokonato oceny potrzeb adaptacyjnych.

Uruchomienie w 2005 r. drugiego Europejskiego Programu Zmian Klimatu’ (ang.
European Climate Change Programme - ECCP) pozwolito na skuteczniejsze zaan-
gazowanie sie Komisji w dziatania panstw cztonkowskich zwigzane z adaptacjg do
zmian klimatu. Pierwsza edycja Programu pokazala w praktyce, ze praca przedsta-
wicieli panstw czlonkowskich oraz ekspertéw branzowych w grupach roboczych de-
dykowanych poszczegdlnym zagadnieniom® pozwolita na utworzenie uzytecznego
forum stuzacego rozwijaniu wiedzy oraz wymianie doswiadczen. Umozliwita takze
Komisji blizsze zapoznanie si¢ ze sposobami adresowania zagadnien adaptacyjnych

6  Raport wykonany na wspélne zlecenie Rady Unii i Komisji Europejskiej, dotyczacy zdolnosci reagowania UE na powazne katastrofy transgra-
niczne; dokument miat oceni¢ mozliwo$¢ utworzenie Europejskich Sit Obrony Cywilnej opartej na istniejacych sitach obrony cywilnej panstw
czlonkowskich.

7 Europejski Program Zmian Klimatu - powolany przez Komisje Europejska po raz pierwszy w 2000 r., sktadat sie z grup roboczych, ktérych
pierwotnym celem bylo zidentyfikowanie efektywnych kosztowo rozwiazan, ktére po zaadaptowaniu do unijnej polityki przyczynia si¢ do
redukgji gazéw cieplarnianych; sktad grup roboczych stanowili przedstawiciele dyrekeji generalnych Komisji Europejskiej, przedstawiciele
ministerstw panstw czlonkowskich oraz przedstawiciele europejskich izb branzowych.

8  Grupy robocze dotyczyly takich dziedzin jak: i) mechanizmy elastyczne: handel emisjami, ii) mechanizmy elastyczne: wspdlne wdrozenia
i mechanizm czystego rozwoju, iii) dostawy energii, iv) zapotrzebowanie na energie, v) efektywno$¢ energetyczna w urzadzeniach bedacych
odbiornikami energii oraz w procesach przemystowych, vi) transport, vii) przemyst (podgrupy gazéw fluorowanych, odnawialne surowce,
dobrowolne porozumienia), viii) badania, ix) rolnictwo, x) pochlaniacze i gleby rolne, xi) pochlaniacze lesne.



ROZDZIAL Il + ADAPTACJA DO ZMIAN KLIMATU W UNIJNEJ POLITYCE KLIMATYCZNE) 42

przez wiodace w tej kwestii panistwa czlonkowskie. Skuteczna integracja celéw adapta-
cyjnych do polityk sektorowych wymagata zaangazowania przedstawicieli wlasciwych
dyrekcji generalnych Komisji® w prace odpowiednich grup. Jednoczesnie w samej DG
odpowiedzialnej za $rodowisko (DG Environment) dostrzezono istotny praktyczny
problem, jaki wigzat sie z nieskoordynowanymi dzialaniami panstw czlonkowskich
w odniesieniu do zarzadzania ryzykiem katastrof. Przyktadem byly dziatania zmierza-
jace do ochrony przed powodzig realizowane na terenie Niemiec na rzece Ren, ktore
doprowadzily do zwiekszenia strat powodziowych na terenie sgsiadujacej Holandii
[Wessel 1995]. Zaangazowanie Komisji Europejskiej w prace grup roboczych ECCP
zmotywowalo wladze samorzadowe do wykorzystywania bezposredniego kontaktu
z jej przedstawicielami do lobbowania na rzecz inicjatywy legislacyjnej dotyczacej
dyrektywy adaptacyjnej. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze na gruncie dotychcza-
sowych interwencji Komisji Europejskiej w odniesieniu do kwestii adaptacyjnych
zarysowaly sie odrebne stanowiska miedzy samorzadami a wladzami centralnymi
poszczegdlnych panstw czlonkowskich. Zdaniem lokalnych wlodarzy wprowadzenie
rozwigzan prawnych zagwarantowaloby $rodki finansowe, ktére pokrytyby biezace
potrzeby, a ktérych nie dostrzegaty rzady centralne [Rayner, Jordan 2010]. Z drugiej
strony panstwa czlonkowskie obawialy sie zbyt opisowego potraktowania problema-
tyki przez Komisje (stanowisko takie bylo jasno eksponowane przez Holandie i Wielka
Brytanie) [Rayner, Jordan 2010]. Zabiegi panstw cztonkowskich ostatecznie doprowa-
dzily do wypracowania porozumienia, na gruncie ktérego Komisja Europejska zaak-
ceptowata podejscie koordynowania tematu.

Przed przej$ciem do analizy poszczegélnych dokumentdéw, ktére staty sie podstawa do
stworzenia unijnych regulacji w dziedzinie adaptacji do zmian klimatu, warto prze-
analizowa¢ stanowisko, wedtug ktérego o ograniczonych mozliwosciach regulowania
zagadnien adaptacyjnych na poziomie unijnym decyduje zakres postanowien trak-
tatowych. Stanowisko reprezentowane przez B. P. de las Heras [2015] opiera sie na
analizie wynikajacego z TFUE rozdziatu kompetencji miedzy Unig a panistwami czlon-
kowskimi w obszarze ochrony srodowiska. Wedtug tej autorki obecne ramy prawne
ksztaltujace ustrdj instytucjonalny i kompetencyjny w Unii Europejskiej nie przewidu-
ja podstaw prawnych do przyjecia przez Komisje legislacji dotyczacej adaptacji szerzej
niz w kontekscie polityki srodowiskowej [2015]. Jedyna podstawa prawna, ktérg Unia
Europejska moze kierowac sie w sprawach zwigzanych ze zmianami klimatu jest art.
191 TFUE: w ramach Tytutu XX ,Srodowisko”. Analizujgc podstawy prawne na po-
ziomie traktatowym B. P. de las Heras [2015] zwraca réwniez uwage na nastepujace
przepisy TFUE art. 4 ust. 2 lit e, ktéry ustanawia podzial kompetencji dotyczacych
$rodowiska naturalnego miedzy Unig a panstwami cztonkowskimi, oraz art. 2 ust. 2
gwarantujacy panstwom czlonkowskim mozliwos¢ samodzielnej interwencji legisla-
cyjnej w okredlonej dziedzinie, w przypadku dzielenia kompetencji z Unig, gdy ta nie
wykonuje swojej kompetencji albo postanowila zaprzesta¢ jej wykonywania. Ostatni
ze wskazanych przepiséw TFUE nalezy zdaniem B. P. de las Heras [2015] rozpatrywac
przez pryzmat postanowien art. 5 TUE, w szczegdlnosci jego ust. 3, ktdry okreslajac
zasade pomocniczosci'® ogranicza mozliwo$¢ interwencji przez Unie do sytuacji, kiedy
"9 Directoriate General (DG) - Dyrekcje Generalne Komisji Europejskiej — Kierujace wiasciwymi pionami unijnej administracji
10 Sposéb stosowania zasady pomocniczosci okreslony zostal w Protokole 2 do TUE w sprawie stosowania zasad pomocniczoéci i proporcjo-
nalnosci. Zasada pomocniczosci lacznie z zasada proporcjonalnoéci wynikaja z zasady przyznania okreslonej w TUE - art. 5 ust.1 - Granice
kompetencji Unii wyznacza zasada przyznania. Wykonywanie tych kompetencji podlega zasadom pomocniczosci i proporcjonalnodci i ust.

2 - Zgodnie z zasadg przyznania Unia dziala wylacznie w granicach kompetencji przyznanych jej przez Panstwa Czlonkowskie w Traktatach
do osiagniecia okreslonych w nich celéw. Wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach naleza do Panstw Czlonkowskich.
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cele zamierzonego dzialania nie mogg zostac osiggniete w sposob wystarczajacy przez
panstwa czlonkowskie, zaréwno na poziomie centralnym, regionalnym, jak i lokalnym,
oraz jesli ze wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego dzialania mozliwe jest
lepsze ich osiagniecie na poziomie Unii. Zdaniem tej autorki wymusza to koniecznos¢
przedstawienia przez Komisje Europejska uzasadnienia dla podejmowanej interwen-
cji prawnej i wykazania, ze bedzie ona generowata wigksze korzysci, niz gdyby byla
realizowana samodzielnie przez panstwa cztonkowskie. W ocenie Autora niniejszego
opracowania zaprezentowane stanowisko B. P. de las Heras nalezy uzna¢ za uprawnio-
ne na gruncie postanowien prawa pierwotnego UE. Jednakze podkreslenia wymaga
fakt, ze sam rozklad akcentéw kompetencyjnych, jaki zostal wyzej przytoczony, nie
przesadzal o tym, ze Komisja Europejska wybrata w pierwszych latach miekkie podej-
$cie koordynacyjne. Powodéw takiego rozwigzania upatrywaé réwniez nalezy m. in.
w zaangazowaniu Komisji w stworzenie strategii i rozwigzan prawnych umozliwia-
jacych realizacje ilosciowych zobowigzan redukcyjnych w ramach Protokotu z Kioto
oraz ograniczonym stanie wiedzy naukowej na temat zalezno$ci miedzy zmianami
klimatu a intensywnoscig zjawisk fizycznych o charakterze katastrof naturalnych.
Jako trzeci argument mozna wskaza¢ zréznicowany rozktad zjawisk fizycznych w po-
szczeg6lnych regionach Unii, co wplyneto na rézny stopient zaangazowania panstw
cztonkowskich w opracowanie rozwigzan adaptacyjnych. Takze wyrazny podzial na
panstwa rozwiniete aktywnie zaangazowane w dziatania mitygacyjne oraz stabsze go-
spodarczo, ktére byly bardziej podatne na negatywne oddziatywanie zmian klimatu,
nie sprzyjal znalezieniu konsensusu na forum instytucji unijnych.

3. Zielona Ksiega — pierwsze unijne podejscie do problematyki
adaptacji do zmian klimatu

Efektem dyskusji prowadzonych w ramach ECCP bylo opracowanie przez Komisje
Europejska w 2007 r. dokumentu pn.: ,Zielona Ksiega”!'. W trakcie prac nad doku-
mentem przedstawiciele panstw cztonkowskich zgromadzeni w ECCP (w szczeg6l-
nosci Zjednoczonego Krélestwa oraz Holandii) reprezentowali nieprzejednane sta-
nowisko dotyczace ograniczenia roli Komisji Europejskiej w regulowaniu zagadnien
adaptacyjnych. Zdaniem tych panstw aktywnos$¢ adaptacyjna z natury obejmuje ob-
szary polityk lokalnych, stanowigcych od zawsze domene¢ rzadéw krajowych np.: kra-
jowych oraz regionalnych polityk dotyczacych zagospodarowania przestrzennego czy
rozwoju infrastruktury. W efekcie nieprzejednanego stanowiska niektérych panstw
cztonkowskich, kierujac tekst Zielonej Ksiegi do Rady i Parlamentu Europejskiego,
Komisja podkreslita, ze ogélnoeuropejskie podejscie powinno opiera¢ sie na zapew-
nieniu wtasciwej koordynacji w celu osiagniecia skutecznosci dziatan politycznych
dotyczacych negatywnych skutkéw zmian klimatycznych.

Zielona Ksiega koncentrowala sie na koordynujacej roli UE, ale uwzgledniala takze
znaczaca role panstw cztonkowskich oraz regionalnych i lokalnych wladz w kreowa-
niu, a nastepnie pézniejszej realizacji wysitkéw adaptacyjnych. Na uwage zastuguje
fakt, ze Komisja, uwzgledniajac lokalny charakter wyzwan zwigzanych z adaptacja do

11 Pelna nazwa: ,Zielona Ksigga ,Komisji dla Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu

Regionéw Adaptacja do Zmian Klimatycznych w Europie - Warianty Dzialani Na Szczeblu UE’) Bruksela, 29, czerwca, 2007, KOM(2007), 354,
{SEC(2007)849}.
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zmian klimatu, podniosta potrzebe wdrazania w innych rejonach $wiata rozwigzan
i Srodkédw adaptacyjnych, ktdére zostaly z powodzeniem zastosowane na terenie Europy.
Kluczowe znaczenie Zielonej Ksiegi opiera sie na zdefiniowaniu przez Komisje czte-
rech filaréw dziatan Unii Europejskiej zwigzanych z dostosowaniem do zmian klimatu.
Wskazane filary podzielono w nastepujacy sposob:

1. filar pierwszy obejmujacy wczesne dziatania polegajace na wprowadzaniu ada-
ptacji do gtéwnego nurtu dzialania UE (mainstreaming);

2. filar drugi ukierunkowany na uwzglednianie adaptacji w dzialaniach zewnetrz-
nych UE;

3. filar trzeci dotyczacy zmniejszania poziomu niepewnosci poprzez rozszerzenie
bazy naukowej za pomocg zintegrowanych badan naukowych nad klimatem;

4. oraz filar czwarty obejmujacy zaangazowanie europejskiego spoteczenstwa,
przedsiebiorstw i sektora publicznego w przygotowanie skoordynowanych
i wszechstronnych strategii adaptacyjnych.

W zakresie filaru pierwszego Komisja wskazywata, ze proces nim objety moze by¢ sku-
tecznie realizowany poprzez uwzglednianie adaptacji w planowanych rozwigzaniach
legislacyjnych i politycznych w ramach istniejacych programéw finansowania (fundu-
szy unijnych) oraz w procesie opracowywania nowych rozwiagzan politycznych. Przez
wzglad, ze wiele polityk unijnych opiera sie na prawodawstwie ramowym, Komisja
zakladala, ze wlaczanie adaptacji do legislacji bedzie mozliwe dzieki nadzorowaniu
przez nig procesu legislacyjnego i wyznaczaniu kierunkéw w zwiagzku z okreslong ini-
cjatywa legislacyjng, co mialo umozIliwi¢ integracje z kluczowymi, z punktu widzenia
dostosowania do zmian klimatu, obszarami, takimi jak:

i. rolnictwo i rozwdj obszaréw wiejskich,
ii. przemysti ustugi,
lil. wytwarzanie energii,
Iv. transport,
v. zdrowie publiczne,
vi. zasoby wodne,
vii. rybotéwstwo i gospodarka morska,
viii. ekosystemy i réznorodnos$¢ biologiczna,
ix. inne zasoby naturalne,
x. inne przekrojowe zagadnienia'

W kontekscie integracji adaptacji zramami finansowania unijnego, Komisja Europejska
podkreslita, ze panstwa cztonkowskie powinny uwzglednia¢ dzialania adaptacyjne
w krajowych programach inwestycyjnych kwalifikujacych sie do uzyskania wsparcia
w ramach wieloletnich ram finansowych. W tym obszarze szczegdlne znaczenie dla
Komisji mialy projekty wchodzace w sktad podstawowej infrastruktury, takiej jak mo-
sty, porty, autostrady, ktérych okres prawidlowego funkcjonowania oblicza sie na ok.
80 do 100 lat. Wyrazem stanowiska Komisji byla seria wytycznych skierowanych do
12 Wyrazem dzialari prowadzacych do wprowadzenia zagadnien adaptacyjnych (takich jak podatno$é, odporno$c) do gléwnego nurtu decyzyj-
nego bylo ich uwzglednienie np.: we Wsp6lnej Polityce Rolnej (nacisk na zwiekszanie odpornosci obszaréw rolnych na efekty zmian klimatu,
mobilizowanie rolnictwa i le$nictwa do zréwnowazonego rozwoju w obliczu ocieplajacego sie klimatu) czy w ramach Zintegrowanej Polityki
Morskiej, ktéra éwczesnie skupiala si¢ na zréwnowazonym charakterze dzialalnosci zwigzanej z morzem. Z kolei w obszarze infrastruktury

uwzglednienie rozwiazan gwarantujacych odpornos¢ europejskiej infrastruktury odbylo sie na poziomie polityki regionalnej. Do jej realizacji
postuzyly przede wszystkim mechanizmy finansowe, w szczegélnosci Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego oraz Fundusz Spéjnosci.
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inwestoréw, ktére powinny by¢ uwzgledniane przy realizacji inwestycji finansowa-
nych z zaangazowaniem wsparcia unijnego®.

W ramach drugiego filaru, Komisja zaproponowata rozszerzenie pozafinansowych
form wsparcia panstw rozwijajacych sie poprzez nawigzanie dialogu i partnerstwa
w dziedzinie adaptacji do zmian klimatu. Opierajac sie na zalozeniu, ze mimo wy-
stepujacych réznic w sytuacji gospodarczej, politycznej, spotecznej i ekologicznej, to
niektére wybrane dzialania adaptacyjne we wszystkich krajach wykazujg liczne po-
dobienistwa, co zapewnia mozliwo$¢ wspolpracy w oparciu o wypracowane juz sche-
maty i standardy. W celu realizacji powyzszych zalozen Komisja podjeta sie analizy
mozliwosci wspierania poglebionego dialogu i wspétpracy w dziedzinie zmian kli-
matycznych miedzy UE a panstwami rozwijajacymi si¢ poprzez utworzenie $wiato-
wego sojuszu na rzecz przeciwdzialania zmianom klimatycznym. W tym celu miata
zostaé przeznaczona kwota 50 mln EUR w okresie 2007-2010 na dziatania zwigzane
z dialogiem oraz wsparcie panstw rozwijajacych sie poprzez ukierunkowane dziatania
tagodzace i adaptacyjne obejmujace konkretne projekty pilotazowe w podstawowych
politykach sektorowych.

Podstawa trzeciego filaru Zielonej Ksiegi bylo opracowanie skutecznej polityki walki
ze zmianami klimatu i dostosowania sie do tych zmian na podstawie wiarygodnych
wynikéw badan naukowych prowadzacych do zrozumienia systemu klimatycznego
Ziemi. W szczegélnosci dotyczylo to dokladniejszych i bardziej szczegétowych pro-
gnoz odnos$nie skutkéw zmian klimatycznych na szczeblu regionalnym i lokalnym
oraz wigzacych sie z tym kosztéw. Chcac zapewnic¢ witasciwy postep badan nauko-
wych przewidziano w 7. Programie Ramowym duzy nacisk na zmiany klimatyczne,
zaré6wno pod wzgledem mozliwosci prognozowania, modelowania, jak i strategii
adaptacyjnych.

W zakresie filaru czwartego Zielonej Ksiegi, Komisja - przewidujac daleko idgcy wptyw
zmian klimatu na specyficzne rodzaje infrastruktury - zalozyla, Ze niezbedne dziatania
adaptacyjne moga doprowadzi¢ do znacznej restrukturyzacji niektérych sektoréw go-
spodarki, szczegélnie podatnych na negatywne skutki zmian klimatycznych. Dokument
wymienia w tym miejscu przykladowg infrastrukture narazona na oddzialywanie kli-
matu, np. porty, infrastrukture przemystowa oraz infrastrukturg miejska na obszarach
przybrzeznych, terenach zalewowych czy w gérach. Liste uzupelnia wskazanie niekté-
rych sektoréw gospodarki catkowicie uzaleznionych od warunkéw pogodowych np.
rolnictwo, lesnictwo, sektor wytwarzania energii odnawialnej, sektor wodny, rybotéw-
stwo czy turystyka. W celu osiagniecia skoordynowanych strategii dotyczacych dzia-
tan restrukturyzacyjnych Komisja wskazala na potrzebe powotania w ramach ECCP
Europejskiego Zespotu Doradczego ds. Adaptacji do Zmian Klimatycznych, ktéry po-
winien dziala¢ jako jedna z grup ekspertéw przy Komisji i sktadac sie z reprezentatyw-
nych decydentéw, wiodacych naukowcédw i przedstawicieli organizacji spotecznych.
Obszar zainteresowania Zespotu Doradczego obejmowatby nastepujace zagadnienia:
13 Wytyczne te byly realizowane w oparciu o takie dokumenty jak: Non-paper Guidelines for Project Managers: Making vulnerable investments
climate resilient, Adapting infrastructure to climate change, Technical guidance on integrating climate change adaptation in programmes and
investment of Cohesion Policy, Study on the mainstreaming of adaptation into the European Structural and Investment Funds 2014-2020.
W oparciu o powyzsze wytyczne inwestorzy realizujacy przedsiewziecia (wspéHinansowane ze $rodkéw unijnych) w obrebie infrastruktury
technicznej dotyczacej transportu, sieci energetycznych, zaopatrzenia w wode, odprowadzenia éciekow, budynkéw zobowigzani sa do oceny

odpornosci inwestycji na ryzyka obecnie wystepujace oraz na przyszle zagrozenia generowane zmianami klimatycznymi i zobligowani do
odpowiedniego zaktualizowania dokumentacji projektowej w zalezno$ci od wynikéw przeprowadzonej oceny.
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woda, réznorodnos¢ biologiczna, rolnictwo i lesnictwo, zasoby morskie, przemyst,
zdrowie publiczne, transport, energia, badania naukowe, technologia i innowacje,
ustugi finansowe i ubezpieczenia, polityka spdjnosci i fundusze regionalne, dziatania
zewnetrzne i wspolpraca z panstwami nienalezacymi do UE, wykorzystywanie instru-
mentdw zagospodarowywania gruntéw i planowania przestrzennego.

Oceniajac z perspektywy czasu Zielong Ksiege nalezy stwierdzi¢, ze wyznaczenie opi-
sanych wyzej filaréw stanowilo pierwszy krok w kierunku podjecia spdjnych, skoor-
dynowanych dzialant w obszarach przypisanych do poszczegdlnych filaréw. Wiekszos¢
panstw cztonkowskich odczytala Zielong Ksiege jako probe zidentyfikowania obsza-
réw do dalszej dyskusji. Jednak kilka panstw jednoznacznie sprzeciwilo sie tworzeniu
unijnej polityki adaptacyjnej, ktéra mogtaby zbyt daleko interweniowac¢ w obszary
znajdujace sie wylacznie w gestii panstw cztonkowskich, takich jak planowanie prze-
strzenne czy rozwdj infrastruktury. Przeciwne stanowisko zajat sektor pozarzadowy.
Wiele krytyki sptyneto na bardzo powsciagliwe brzmienie Zielonej Ksiegi pozbawio-
nej zdecydowanych postulatéw, ktére moglyby by¢ przedmiotem konsultacji spotecz-
nych. Dotyczylo to w szczegdlnosci planéw powigzania mechanizmdéw adaptacyjnych
z budzetem UE, gdzie zapewnione miaty zosta¢ dedykowane $rodki, czy tez uwzgled-
nienia roli adaptacji w przewidywanej reformie polityki rolnej. Krytycy wskazywali
na brak wilasciwego zaakcentowania kluczowej roli planowania przestrzennego w za-
chowaniu zdrowych ekosysteméw i wzmacnianiu potencjatu adaptacyjnego [Rayner,
Jordan 2010].

W literaturze Zielona Ksiega oceniona zostala jako przyktad miekkich dziatan poza-
prawnych, potwierdzajacych brak wyrazonych expressis verbis unijnych kompetencji
w odniesieniu do adaptacji [de la Heras 2015]. Podkreslano, ze odzwierciedleniem
tego stanu rzeczy byl wylacznie deklaratywny charakter Zielonej Ksiegi. Oceniano, ze
traktatowa zasada pomocniczosci w przypadku adaptacji umozliwia Komisji wdra-
zanie rozwiazan opartych o dzialania niewywolujace wigzacych skutkéw prawnych,
zmierzajace jednak do koordynowania dziatalnosci panstw cztonkowskich [McEvoy
i in. 2008; Rayner, Jordan 2010; de las Heras 2015].

Pozytywnie nalezy jednak oceni¢ aktywnos$¢ Komisji w ramach trzeciego filara
Zielonej Ksiegi. Dzigki aktywnodci Dyrekeji Generalnej ds. badan naukowych mozli-
we bylo uruchomienie kilku duzych programéw badawczych skupionych na adapta-
qji, takich jak ,ADAM - Adaptation and Mitigation Strategies: Supporting European
Climate Policy” Dzieki sSrodkom z Programu Operacyjnego Interreg takze lokalne sa-
morzady mogly budowad swdj instytucyjny potencjat w ramach takich inicjatyw jak:
y2European Spatial Planing: Adapting to Climate Events” - ESPACE, czy ,Biodiverity
Requires Adaptation in Northwest Europe under Changing Climate” - BRANCH.
Zaangazowanie poszczegélnych panstw czlonkowskich w budowanie polityki adapta-
cyjnej poddane zostalo ocenie w ramach projektu prawno-poréwnawczego ,Europe
Adapts to Climate Change: Comparing National Adaptation Strategies” realizowane-
go przez Partnership for European Eenvironmental Research. Podkresli¢ nalezy, ze
znaczna pula srodkéw pomocowych zostata oznaczona jako dedykowana zmianom
klimatu dzieki stosownym postanowieniom Unijnej strategii rozwoju obszaréw wiej-
skich w latach 2007-2013. Adaptacja zostala takze uwzgledniona w ramach interwen-
cji finansowanych §rodkami z Funduszu Spéjnosci.
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4. Biata Ksiega — europejskie ramy dziatania na rzecz adaptacji
do zmian klimatu

Utrzymujacy sie¢ opér wybranych panstw cztonkowskich dotyczacy regulowania dzia-
tan mieszczacych sie w obszarze wysitkéw adaptacyjnych w oparciu o prawo wtérne
wymusit na Komisji utrzymanie, w odniesieniu do adaptacji, podejscia koordynuja-
cego zapoczatkowanego publikacja Zielonej Ksiegi. Mozna jednoznacznie stwierdzic,
ze Komisja dostrzegajac z jednej strony brak checi do wspétpracy wybranych panstw
czlonkowskich, a z drugiej strony bedac swiadoma zakresu mandatu ptynacego z art.
191 TFUE, postanowila wykorzysta¢ instrument koordynujacy ustanowiony na po-
trzeby Strategii Lizbonskiej'* - ,Otwartg metode koordynacji” (OMK)*. Z zalozenia
instrument ten miat ulatwi¢ wdrazanie pakietu zlozonych reform i rozwigzan mo-
dernizujacych Unig, ktérych celem bylo stworzenie najbardziej dynamicznej, konku-
rencyjnej i opartej na wiedzy gospodarki swiata. W zwiagzku z tak okreslonym celem
Strategii Lizbonskiej instrument ten miat odgrywac role koordynujaca w obszarach
podlegajacych kompetencjom panstw cztonkowskich UE, takich jak zatrudnienie,
ochrona socjalna, edukacja, szkolenia zawodowe i szkolenie mlodziezy*®.

Opublikowanie w kwietniu 2009 r. dokumentu pn.: ,Biala Ksiega - Adaptacja do
zmian klimatu: europejskie ramy dzialania” stanowi wyraz postuzenia si¢ przez
Komisje opisanym wyzej Otwartym Mechanizmem Koordynujacym w odniesieniu do
polityk panstw cztonkowskich obejmujacych adaptacje do zmian klimatu. W Biatej
Ksiedze Komisja podkreslita miedzysektorowy i transgraniczny charakter oddzialy-
wan zmian klimatycznych (w obszarze dorzeczy, w zlewiskach mérz oraz regionach
biogeograficznych), wobec ktdrych nalezalo zastosowa¢ mechanizmy adaptacyjne
o podobnym charakterze. W dokumencie podkreslono potrzebe stworzenia mechani-
zmu solidarnosci w celu zapewnienia wsparcia dla regionéw najbardziej podatnych
na wplyw zmian klimatu wynikajacy z polozenia geograficznego czy tez obnizonej
odpornosci infrastruktury. Wsparcie to mialo za zadanie wdrozenie niezbednych roz-
wigzan adaptacyjnych. Kluczowa rolg Bialej Ksiegi byto jednak ustanowienie unijnych
ram dziatania na rzecz adaptacji tj.: ,osiagniecie w UE takiej zdolnosci adaptacji, by
mogla ona stawi¢ czola skutkom zmian klimatu” Komisja jednocze$nie podkreslita,
ze zaproponowane ,ramy beda zgodne z zasada pomocniczosci i beda uwzglednia¢
ogdlne cele UE dotyczace zréwnowazonego rozwoju”. Zaproponowany cel mial by¢
osiagniety za pomocg wdrozenia facznie 33 dziatan w ramach czterech grup aktywno-
$ci: (i) tworzenia trwalych podstaw wiedzy na temat oddzialywania i skutkéw zmian

14 Strategia lizboniska przyjeta w formie konkluzji Rady Europejskiej w Lizbonie w dn. 23-24 marca 2000 r. W pkt. 7 Strategii powolany zostat
instrument stanowiacy forme miekkiego prawa: ,Implementacja Strategii zostanie osiagnieta w drodze poprawy istniejacych proceséw, wdro-
zeniu nowej Otwartej Metody Koordynacji na wszystkich szczeblach, polaczonej z wzmocniong rola Rady Europejskiej w zakresie wytycznych
i koordynagcji, dla zapewnienia spéjnych kierunkéw strategicznych i efektywnego monitorowania postepu’”.

15 Otwarta metode koordynacji (OMK) (ang. Open method of coordination) w ramach Unii Europejskiej (UE) mozna okregli¢ jako forme ,prawa
migkkiego”. Jest to forma miedzyrzadowej polityki, w ktérej wyniku nie majq zastosowania wigzace $rodki ustawodawcze UE i ktéra nie wy-
maga od krajéw UE wprowadzania nowego lub zmiany istniejacego prawa. OMK, ktéra powstata pierwotnie w latach 90. jako cze$¢ polityki
zatrudnienia i procesu luksemburskiego, zostala zdefiniowana jako instrument Strategii lizbonskiej (2000). Byl to moment, gdy integracja
gospodarcza UE postepowala w duzym tempie, jednak kraje UE nie byly chetne zrzec si¢ czesci kompetencji na rzecz instytucji europejskich.
OMK stworzyla nowe ramy wspotpracy miedzy krajami UE, dzieki czemu ich krajowe polityki moga by¢ orientowane na okreslone cele wspél-
notowe. Zgodnie z ta miedzyrzadowa metoda kraje UE oceniajg sie nawzajem (wzajemny nacisk), natomiast rola Komisji ograniczona jest do
czynno$ci nadzorczych. Parlament Europejski i Trybunat Sprawiedliwosci nie odgrywaja wlasciwie zadnej roli w procesie OMK. OMK opiera
si¢ przede wszystkim na: i) wspdlnym identyfikowaniu i definiowaniu celéw (przyjmowanych przez Rade), ii) wspdlnym ustalaniu narzedzi
oceny (statystyk, wskaznikéw, wytycznych), iii) analizie poréwnawczej w zakresie wynikéw krajéw UE i wymianie najlepszych praktyk (nad-
zorowanych przez Komisje) [Glosariusz streszczen].

16 Szerzej na ten temat [Zeitlin 2011]; [Prpic 2014] wskazuje, ze poczatki funkcjonowania mechanizmu siegaja Traktatu z Maastricht, gdzie
podobny typ kierownictwa byl wykorzystany w przypadku gospodarczej koordynacji (Broad Economic Policy Guidelines), a takze w p6z-
niejszym czasie w 1997 r. w kontekscie Traktatu z Amsterdamu, gdzie zostal wykorzystany przy wdrazaniu polityki zatrudnienia (Europejska
strategia zatrudnienia). Cho¢ instrument OMK nie zostal ustanowiony wprost w prawie traktatowym Unii Europejskiej, to niektére przepisy
TFUE nawiazuja do jego istoty - art. 149 - zatrudnienie, art. 153 i 156 - polityka spoleczna, 168 - polityka zdrowotna, 173 - przemys}, 181 -
badania i technologia.
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klimatu w UE; (ii) wiaczenia adaptacji do kluczowych dziedzin politycznych UE; (iii)
stosowania kombinacji instrumentéw politycznych (instrumenty rynkowe, wytyczne,
partnerstwo publiczno-prywatne) oraz (iv) poglebienia miedzynarodowej wspétpra-
cy w zakresie adaptacji. Realizacja dzialann w powyzszych aktywnosciach okreslona
zostata jako faza pierwsza obejmujgca lata 2009-2012. Faza ta miala stanowi¢ podsta-
wy do przygotowania kompleksowej unijnej strategii adaptacyjnej przewidzianej do
wdrozenia w fazie drugiej, rozpoczynajacej sie w 2013 r.

W pierwszej grupie dzialan tj. tworzeniu podstaw wiedzy, Komisja wskazala jako nie-
zbedne posiadanie dostepu do wiarygodnych danych na temat prawdopodobnego od-
dziatywania zmian klimatu na stosunki spoteczne oraz gospodarcze, a takze koniecznos¢
oszacowania kosztéw i korzysci poszczegdélnych wariantéw adaptacji. Wiedza w tym
zakresie miala pozwoli¢ na wypracowanie odpowiednich kierunkéw strategicznych
i docelowych rozwigzan politycznych. W Biatej Ksiedze wskazano na istnienie informa-
cji i wynikéw badan, ktdre nie sg przedmiotem skutecznej wymiany miedzy panstwami.
Sposobem osiagniecia poprawy w zakresie zarzadzania wiedzg mialo by¢ ustanowienie
systemu wymiany informacji w formie informatycznego narzedzia i bazy danych na
temat oddzialywania zmian klimatu, wrazliwosci na te zmiany oraz na temat najlep-
szych praktyk w zakresie adaptacji. System wymiany informacji miat stanowi¢ wkiad
we Wspélny System Informacji o Srodowisku (ang. Shared Environmental Information
System). W tej grupie dziatant Komisja zatozyla podjecie wspdtpracy z panistwami czton-
kowskimi w celu dokonania oceny stopnia wrazliwosci, przy uwzglednieniu szerokiego
zakresu scenariuszy dotyczacych rozwoju klimatu, w réznych skalach geograficznych.
Celem bylo mozliwie najdokladniejsze okredlenie Srodkéw adaptacyjnych. Dziataniom
w tym zakresie towarzyszy¢ mialy badania sposobéw poprawy monitorowania skut-
kéw i srodkéw adaptacyjnych w celu opracowania wskaznikéw wrazliwosci.

Druga grupa dzialan obejmujaca wilaczenie kwestii adaptacji do polityk UE stanowi
kontynuacje zapoczatkowanego na etapie Zielonej Ksiegi procesu ,mainstreamingu’.
Komisja zalozyla, Ze w nastepstwie realizacji zalozen Biatej Ksiegi kazdy z sektoréw
bedacy przedmiotem integracji bedzie uwzglednia¢ adekwatne dziatania adaptacyj-
ne. W Biatej Ksiedze okreslono rodzaje dziatan, jakie nalezato podjaé. Do postulatéw
Komisji nalezaly:

1. w zakresie polityki zdrowotnej i spotecznej: opracowanie do 2011 r. wytycznych
i mechanizméw nadzoru dotyczacych oddzialywania zmian klimatu na zdrowie,
zaostrzenie istniejacych systeméw nadzoru nad chorobami zwierzat i ich kon-
troli, ocena skutkéw zmian klimatu i strategii adaptacyjnych na zatrudnienie
oraz na dobrostan spoteczny wrazliwych grup;

2. w zakresie polityki rolnej i le$nej: analiza mozliwosci uwzglednienia adaptacji
w polityce rozwoju obszaréw wiejskich, rozwoj doradztwa rolniczego, aktualiza-
cja strategii leSnictwa;

3. w zakresie ochrony réznorodnosci biologicznej, ekosysteméw i wody: analiza
mozliwosdci poprawy strategii politycznych i rozwoju $rodkéw przeciwdzialaja-
cych w zintegrowany sposéb utracie réznorodnosci biologicznej.

W ramach trzeciego obszaru dziatann Komisja skupila sie w gléwnej mierze na kluczo-
wej roli instrumentéw finansowych, wskazujac, za raportem Sterna, na ograniczenia
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finansowe jako gtéwna przeszkode we wdrazaniu dziatan adaptacyjnych. W tej czesci
Bialej Ksiegi zwrécono uwage na fakt, ze zmiany klimatu zostaly ustanowione jednym
z priorytetéw wieloletnich ram finansowych 2007-2013. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze
publikacja dokumentu przypadta na trudny okres odbudowy zrujnowanych gospoda-
rek po kryzysie finansowym i gospodarczym z roku 2008 r. Fakt ten znalaz}l odzwier-
ciedlenie w tresci zalecen skierowanych do panstw czlonkowskich, ktére planowaty
wykorzystanie sSrodkéw publicznych do odbudowy gospodarczej. W rekomendacjach
ujetych w Bialej Ksiedze dotyczacych modernizacji infrastruktury europejskiej pod-
kreslono koniecznos¢ wykorzystania zasobéw finansowych pochodzacych z budzetu
UE w spos6b bardziej ukierunkowany na zmiany klimatu i uwzgledniajacy obecne
i przyszte potrzeby zwigzane z adaptacja. W kontekscie przysztych planéw inwesty-
cyjnych Komisja zalecita, aby w ciagu najblizszych lat poszczegdlne sektory opraco-
waly strategie i szacunki dotyczace kosztéw srodkéw adaptacyjnych tak, by mogly one
zosta¢ uwzglednione w przysztych decyzjach finansowych. Rozpatrujgc mechanizmy
finansowe Komisja zwrocita uwage na potrzebe zbadania mozliwosci wykorzysta-
nia ubezpieczen i innych produktéow zwigzanych z ustugami finansowymi. W Bialej
Ksiedze wskazano takze na potrzebe aktywizacji prywatnych i publicznych $rodkéw
w celu objecia ochrong infrastruktury krytycznej. We wszystkich ramach dotyczacych
adaptacji jako istotne uznano uwzglednienie roli wyspecjalizowanych instrumentéw
rynkowych oraz, w ramach realizacji dziatani adaptacyjnych, wsparcie partnerstwa
publiczno-prywatnego w celu podziatu inwestycji, ryzyka, korzysci i odpowiedzial-
nosci miedzy sektorem publicznym i prywatnym. W tej grupie dzialari Komisja wska-
zala na konieczno$¢ wykorzystania przychodéw z aukcji uprawnien do emisji gazow
cieplarnianych w ramach EU ETS. Przewidziane przyktadowe dzialania wspierajace
adaptacje, a powigzane ze stosowaniem réznych instrumentéw finansowych, to m. in.:

1. oszacowanie kosztéw adaptacji w przypadku poszczegélnych obszaréw polityki
tak, by mogly one zosta¢ uwzglednione w przysztych decyzjach finansowych;

2. badanie mozliwosci wykorzystywania innowacyjnych srodkéw finansowania na
cele adaptacji;

3. zbadanie mozliwosci w zakresie ubezpieczen i innych produktéw finansowych
uzupeniajacych srodki adaptacyjne i funkcjonujacych jako instrumenty podzia-
tu ryzyka;

4. zachecanie panstw czlonkowskich do wykorzystywania dochodu uzyskanego
w ramach unijnego systemu handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnia-
nych na potrzeby adaptacji.

Ostatnia, czwartg grupa dzialan objeto partnerska wspolprace z panstwami czton-
kowskimi oraz dziatania realizowane w ramach Konwencji klimatycznej. W tym celu
Komisja przewidziala powotanie Zespotu Kierujacego ds. oddziatywania i adaptacji
(ang. Impact and Adaptation Steering Group). Cel, jaki postawiono przed Zespotem,
polegal na dostarczeniu wktadu w opracowanie propozycji koniecznych do realizacji
przedsiewzie¢ w czterech grupach dzialan wpisanych do Bialej Ksiegi.

Biala Ksiega stanowila kolejny wazny krok postawiony przez Komisje w kierunku
stworzenia europejskiej strategii adaptacji. Jednakze jej tekst, podobnie jak to mia-
o miejsce w przypadku Zielonej Ksiegi, zostal sformulowany w sposéb, ktéry jedy-
nie zacheca panstwa cztonkowskie do wdrozenia zaproponowanych dziatan. Jest to
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oczywiscie konsekwencja nienormatywnego charakteru Bialej Ksiegi. Nie sposéb bo-
wiem wyobrazi¢ sobie bezposrednia egzekucje zawartych w niej zalecen. Niemniej
jednak w trakcie prac nad Bialg Ksiega w dalszym ciaggu w Unii toczyla sie dyskusja
dotyczaca fundamentalnych kwestii zwigzanych z wilasciwym ,ulokowaniem” ada-
ptacji, jej celami oraz niezbednymi instrumentami wykonawczymi. Przyktadem tego
moga by¢ postulaty prezentowane w ramach wspomnianego wczesniej programu ba-
dawczego ADAM, w ramach ktérych polityce publicznej przypisano nastepujace cele:
i) informowania potencjalnie wrazliwych, ii) wsparcia w dostarczaniu pomocy po ka-
tastrofie, iii) zapewnianie zachet do wdrazania adaptacji, iv) wlaczanie do publicznej
polityki klimatycznej odpornosci, v) planowanie i regulowanie dtugoterminowych in-
frastrukturalnych inwestycji, vi) redukcja przyszlej podatnosci, vii) ograniczenie skut-
kéw ubocznych adaptaciji, viii) dostarczanie kompensat w przypadku nier6wnego roz-
ktadu oddziatywan zmian klimatu [Aaheim i in. 2008]. Autorzy proponujac powyzsze
kierunki interwencji publicznej wskazuja jednocze$nie, ze ich prawidlowa realizacja
wymaga opracowania odpowiednich narzedzi, metodologii do oceny ryzyka, identyfi-
kacji rozwigzan dla wdrozenia ,wlasciwej” adaptacji (w celu unikniecia niewlasciwej
adaptacji oraz wdrazania wylacznie najlepszych rozwiazan), zdolnosci do oceny do-
stepnych rozwigzan alternatywnych, adekwatnego do przyjetych wyzwan finansowa-
nia czy tez umiejetnosci identyfikowania lacznikéw miedzy sektorami i politykami
w celu generowania synergii, a przede wszystkim zapewnienia wtasciwego potencjatu
do nieustannego uczenia sie. Jedna z konkluzji przedstawiona w kontekscie zapropo-
nowanej siatki aktywno$ci brzmiata, ze usystematyzowane podej$cie w zaproponowa-
ny sposob jest jeszcze w fazie raczkowania i wymaga dalszych badan i innych wysil-
kow [Aaheim i in. 2008]. Tym samym trudno$¢, z jaka musiata zmierzy¢ si¢ Komisja
formulujac postulaty Bialej Ksiegi, dotyczyla przede wszystkim niezdefiniowanego
zakresu wysitkéw adaptacyjnych, ktére wcigz powstawaly w izolacji od polityki mi-
tygacyjnej. Jednoczesnie inicjatywa adaptacyjna byla przyttoczona wdrazaniem przez
Komisje ambitnego programu tagodzenia zmian klimatu'’. Wyrazem takiego stanu
rzeczy bylo powierzenie opracowania Biatej Ksiegi, a nastepnie koordynowania wdra-
zania unijnych ram adaptacji Zespolowi Wodnemu w ramach Dyrekcji Generalnej
Srodowiska. Na zagadnienie zwigzane z brakiem jasnego sprecyzowania ram inter-
wencji oraz toczacej si¢ w tym temacie dyskusji, natozyt si¢ opisany wcze$niej dyle-
mat wlasciwego poziomu wdrazania dzialan adaptacyjnych i ich skali. Najsilniejszy
opor zabiegom Komisji dawaly panstwa cztonkowskie niechetne tworzeniu paneuro-
pejskiej polityki adaptacyjnej, ktéra z racji miedzysektorowego oddziatywania zmian
klimatu musiataby zawlaszczy¢ obszary pozostajace w ich wladztwie, tj. uzytkowanie
gruntéw, planowanie przestrzenne oraz rozwoj infrastruktury [Rayner, Jordan 2010;
de las Heras 2015].

W literaturze wskazuje sie takze, ze wplyw Biatej Ksiegi na rozwdj skoordynowanych
dzialanl adaptacyjnych na poziomie unijnym oslabiony zostat takze przez jej publika-
cje juz w trakcie trwania wieloletnich ram finansowych UE na lata 2007-2013 [Rayner,
Jordan 2010]. Z jednej strony uniemozliwito to korekty w ustalonym ksztalcie mecha-
nizméw finansowania, z drugiej nie pozwolilo tez na uprzednie uwzglednienie za-
mierzen Komisji w trakcie projektowania schematéw finansowego wsparcia polityk
unijnych. Jednoczesnie w ocenie oddzialywania Komisja przyznala sama, ze moment

17 Wg. Rayner i Jordan [2010] potwierdzeniem dominacji mitygacji byla zwloka w przyjeciu przez Komisje Bialej Ksiegi az do czasu przyjecia
w Unii porozumienia w sprawie Strategii 3x20 do 2020 r. i pakietu energetycznego.
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zamierzonej publikacji Bialej Ksiegi uniemozliwia wprowadzenie najbardziej angazu-
jacego Komisje wariantu polegajacego na stworzeniu i realizacji unijnego planu dzia-
tant na rzecz adaptacji. Wariant ten polegalby na nadaniu priorytetowego charakteru
nowym inicjatywom legislacyjnym w celu wspierania zréwnowazonych dziatan ada-
ptacyjnych. Zostat on skreslony jako dzialanie przedwczesne, wyprzedzajace ustalenie
priorytetéw politycznych w ramach wieloletnich ram finansowych na lata 2013-2020'%.
W nastepstwie powyzszych okolicznosci oraz wyrazonych ocen znajdujacych potwier-
dzenie w literaturze, nalezy stwierdzi¢, ze Biata Ksiega stanowita jedynie kolejng itera-
cje w zakresie doprecyzowania docelowych ram unijnych dziatan na rzecz adaptacji
do zmian klimatu.

Najbardziej widocznym efektem realizacji zalozen Bialej Ksiegi byto stopniowe wia-
czanie przez Komisje adaptacji do ramowych polityk sektorowych Unii, takich jak:
wody morskie, lesnictwo, transport, wody $rédladowe, ré6znorodnos¢ biologiczna oraz
migracja i mobilno$¢. W chwili opublikowania Strategii UE w zakresie przystosowania
do zmiany klimatu', w przypadku trzech pierwszych obszaréw wprowadzone zostaty
stosowne akty prawne, dla kolejnych wdrozone zostaly instrumenty polityki, takie jak:
Plan ochrony zasobéw wodnych Europy?®’, Strategia EU w sprawie bioréznorodno-
$ci do 2020 r.>* W przypadku takich dziedzin jak rolnictwo i le$nictwo, planowanie
przestrzenne obszaréw morskich oraz zintegrowane zarzadzanie strefa przybrzezna,
energii, zapobiegania kleskom zywiotowym i zarzadzania ich ryzykiem, transportu,
badan naukowych, zdrowia oraz $rodowiska Komisja ztozyla odpowiednie wnioski
legislacyjne w sprawie uwzglednienia w ww. obszarach kwestii przystosowania do
zmian klimatu.

5. Strategia UE w zakresie przystosowania sie do zmian klimatu

Publikujac w kwietniu 2013 r.>* dokument ,Strategia UE w zakresie przystosowania
si¢ do zmian klimatu” Komisja Europejska postawila kolejny krok w rozwoju unij-
nych ram dzialania na rzecz adaptacji do zmian klimatu. Trzecia iteracja (po Zielonej
i Bialej Ksiedze) strategii dostosowania do zmian klimatu miata na celu zwiekszenie
gotowosci i zdolnosci krajéw Unii do reagowania na negatywne skutki zmiany klima-
tu. Budowanie potencjatu mialo zosta¢ zrealizowane na poziomie lokalnym, regional-
nym, krajowym oraz unijnym dzieki spéjnemu podejsciu i usprawnionej koordynacji
[Komisja Europejska... 2013]. Tak zakreslony cel miat zosta¢ zrealizowany za pomoca
trzech celow (filar6w) posrednich.

Pierwszym celem posrednim okreslonym przez Komisje bylo wspieranie aktywno-
$ci panistw cztonkowskich prowadzacej do zwiekszenia odpornosci Unii na zmiany
klimatu. W zwigzku z tym przygotowane zostaly wytyczne dotyczace opracowy-
wania strategii przystosowawczych tak, aby poméc krajom UE w projektowaniu,
wdrazaniu i przegladzie ich krajowych strategii dostosowawczych. Z kolei dazac do
wzmochnienia integracji planéw adaptacyjnych na réznych poziomach oraz miedzy
WEC(ZOOQ)BW Sprawozdanie z oceny oddziatywania.
19  Zob. COM(2013) 216 wersja ostateczna, 16.4.2013.
20 Zob. COM(2012) 673 wersja ostateczna.

21 Zob. COM(2011) 244 wersja ostateczna.
22 Data publikacji 16.04.2013 r.,, COM(2013) 216 wersja ostateczna.
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poszczegdlnymi sektorami przewidziano w Strategii zaangazowanie $rodkéw unij-
nych w ramach instrumentu LIFE.

Opublikowanie Strategii w 2013 r. pozwolito na uwzglednienie zagadnienl adaptacyj-
nych jako niezaleznego filaru dziatan klimatycznych w funduszach strukturalnych i in-
westycyjnych w trakcie okresu programowania 2014-2020. Takie rozwigzanie mogto
mie¢ miejsce dzieki przyjeciu rozporzadzenia 1303/2013%. Na mocy postanowien kté-
rego panstwa czlonkowskie zostaly zobowigzane do uwzglednienia adaptacji w umo-
wach partnerstwa i programach umozliwiajacych wdrazanie mechanizméw pomoco-
wych. Dodatkowo w oparciu o inicjatywe Porozumienie Burmistrzoéw zapowiedziane
zostalo wsparcie dziatan przystosowawczych w miastach, poprzez dobrowolne zobo-
wigzania do przyjecia lokalnych strategii przystosowawczych i dziatann majgcych na
celu podnoszenie sSwiadomosci [Komisja Europejska... 2013].

W podobny sposéb Komisja wyodrebnita dziatania sktadajace sie na drugi filar strate-
gii adaptacyjnej. W tym przypadku wspélnym mianownikiem byla kontynuacja procesu
,mainstreamingu’, czyli wprowadzania adaptacji do kluczowych polityk Unii Europejskiej.
Komisja zapowiedziata kontynuacje procesu wlaczania srodkéw przystosowawczych do
kolejnych obszaréw polityki i programéw UE, ktérym towarzyszy¢ mialy dodatkowe ini-
cjatywy naukowe w obszarach, takich jak badania nad inwazyjnymi gatunkami obcymi,
zielona infrastrukturg, gruntami oraz nowg strategig lesna. Dodatkowo dokument wskazat
na trwajace prace nad wytycznymi w zakresie przystosowania strefy przybrzeznej i zarza-
dzania nig oraz wytycznymi dotyczacymi przystosowania sieci Natura 2000. Opisywany
proces objat takze kwestie wymogdéw wytrzymalosciowych dotyczacych projektéw infra-
strukturalnych charakteryzujacych sie dlugim cyklem uzytkowania. Zagadnienie to mia-
lo zostad zrealizowane w ramach przegladu eurokodéw oraz wspétpracy z organizacjami
normalizacyjnymi, instytucjami finansowymi i kierownikami projektéw. Przewidywana
analiza miala okresli¢, w jakim stopniu normy, specyfikacje techniczne, kodeksy i prze-
pisy bezpieczenistwa dotyczace fizycznej infrastruktury powinny zosta¢ zmodyfikowane,
aby zapewni¢, ze inwestycje realizowane na ich podstawie beda odporne na ekstremalne
zjawiska pogodowe i inne nieprzewidziane skutki zmian klimatu. Komisja zatozyla, ze
uzupekieniem tych dzialar miata by¢ zwiekszona penetracja rynku przez ubezpieczenia

od klesk zywiotowych i katastrof spowodowanych przez czlowieka.

Dziatania w ramach drugiego filara Strategii koncentrowaty sie na zapewnieniu inte-
gracji wytycznych w zakresie adaptacji do zmian klimatu z obszarami wspélnej polityki
rolnej, wspélnej polityki spdjnosci oraz wspoélnej polityki rybotéwstwa na lata 2014-
2020*. Dzieki przygotowanym wytycznym mozliwe bylo wyeliminowanie luk w wiedzy
dotyczacej aktywnosci adaptacyjnej takze na poziomie panstw cztonkowskich i samo-
rzadow regionalnych [Komisja Europejska... 2013]. W dalszej kolejnosci Komisja zapla-
nowatla dzialania zmierzajace do wytworzenia w przyszlosci odpornej na zmiany kli-
matu infrastruktury. Dziatanie to objeto takze wytyczne dla koordynatoréw projektéw
zajmujacych sie infrastrukturg i srodkami trwalymi w celu uodpornienia wrazliwych
23 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady Nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajgcego wspdlne przepisy dotyczace Eu-
ropejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogélne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu Spéjnosci i Europejskiego Funduszu Mor-
skiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006. Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej, L 347/320.
24 W tym zakresie Komisja Europejska przygotowata jako dokument towarzyszacy strategii zasady i rekomendacje w kwestii integracji adaptacji

do zmian klimatu, w celu ich uwzglednienia przy opracowywaniu programéw rozwoju obszaréw wiejskich w ramach perspektywy finansowej
2014-2020 - SWD(2013) 139 wersja ostateczna.
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inwestycji na zmiane klimatu [Komisja Europejska... 2013]. Komisja postawila réwniez
na zwigkszenie roli instrumentéw finansowych umozliwiajacych podzial obciazen fi-
nansowych zwigzanych z materializacjg ryzyk klesk i katastrof wywolywanych zmiana-
mi klimatu. Wyrazem tego bylo opublikowanie wraz ze Strategia Zielonej Ksiegi w spra-
wie ubezpieczen od klesk zywiolowych i katastrof spowodowanych przez cztowieka®.
Dokument ten miat na celu zachecenie zakladéw ubezpieczeniowych do usprawnienia
zarzadzania zagrozeniami zwigzanymi ze zmiang klimatu [Komisja Europejska...2013].

Skuteczno$¢ dzialan przewidzianych w dwdch zaprezentowanych powyzej filarach
uzalezniona byta od wypracowania niezbednego poziomu wiedzy na wszystkich szcze-
blach podejmowania decyzji. Zdaniem Komisji ,obok wzmocnienia potencjatu decy-
zyjnego” kluczowe byto budowanie bazy naukowej stanowigcej podstawe do rozwija-
nia innowacji technologicznych w zakresie przystosowywania sie do zmian klimatu.
W tym celu w Strategii przewidziano wzmacnianie obszaréw zwiagzanych z budowa-
niem potencjatu badawczego, poszerzanie wiedzy i rozwéj innowacji. Wsparcie tych
dzialan zostato zapewnione w ramach Programu ,Horizon 2020”. Zdaniem Autora, ini-
cjatywy przewidziane w Strategii w obszarze badawczo-naukowym nalezy wyodreb-
ni¢ w kolejny (trzeci) filar wspierajacy skuteczno$¢ dziatan przewidzianych w dwdch
poprzednich filarach. Czescig tego filara byly réwniez dzialania z zakresu poprawy
dostepu do informacji (w zamierzeniu realizowane przez Komisje oraz Europejska
Agencje Srodowiskowg). W tym celu rozwijane miaty by¢ interakcje miedzy Climate-
ADAPT oraz innymi odpowiednimi platformami, w tym krajowymi i lokalnymi por-
talami dotyczacymi przystosowania. Dazac do pozyskania szczegétowych informacji
pomocnych do przeprowadzenia oceny kosztéw i korzysci réznych doswiadczen po-
litycznych oraz tych wynikajacych z innowacyjnego finansowania Komisja postawita
takze na $cista wspolprace z wladzami regionalnymi i lokalnymi oraz instytucjami
finansowymi [Komisja Europejska... 2013].

W 2017 r. Komisja przeprowadzita ocene stanu wdrazania Strategii. Efektem przegladu
bylo wydane w listopadzie 2018 r. sprawozdanie Komisji*. Zawarta w sprawozdaniu
ocena oparta zostala o pie¢ nastepujacych kryteriéw: (i) skutecznos¢, (i) wydajnosé,
(iii) przydatnos¢, (iv) spdjnosc i (v) wartos¢ dodana UE?. Uwzgledniony zostat takze
kontekst przyjetego w 2015 r. Porozumienia paryskiego i zobowigzan nalozonych na
sygnatariuszy tego Porozumienia w zakresie realizacji ogélnoswiatowego celu adapta-
cyjnego. W sprawozdaniu wskazano, jako jeden z wyznacznikéw skutecznosci wdra-
zania Strategii, zwiekszenie liczby panstw czlonkowskich, ktére ustanowily krajowe
strategie adaptacyjne (liczba ta zwiekszyta sie do 25 z 15 panstw na przestrzeni 5 lat
poprzedzajacych wydanie raportu). Z kolei rozpatrujac szczebel lokalny, dzieki ak-
tywnosci wladz samorzadowych w ramach Porozumienia Burmistrzow, do kwietnia
2018 r. przeszlo tysigc sygnatariuszy z 25 panstw czlonkowskich (reprezentujacych
okoto 60 mln mieszkaficéw) zobowigzalo sie do przeprowadzenia oceny podatnosci
na zagrozenia i oceny ryzyka oraz do opracowania i wdrozenia planéw w zakresie
przystosowania i przedstawienia sprawozdan w tym obszarze. W oparciu o opraco-
wania realizowane na potrzeby Komisji, szacuje sie, ze w calej UE okolo 40% miast
liczacych ponad 150 000 mieszkanicéw przyjelo plany przystosowania sie do zmian
m 213 wersja ostateczna z 16.4.2013 .

26 Zob. COM(2018) 738 wersja ostateczna z dnia 12.11.2018 r.

27  Szczegblowa ocena zostala zawarta w Dokumencie Roboczym Stuzb Komisji SWD(2018) 461 wersja ostateczna z 12 listopada 2018 r. - doku-
ment towarzyszacy Sprawozdaniu Komisji.
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klimatu w celu ochrony Europejczykdw przed ich negatywnym wplywem. Przytoczone
wyniki mozliwe byty miedzy innymi dzigki srodkom finansowym zarezerwowanym
na te cele w ramach europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych. W spra-
wozdaniu wskazano, ze realizacja Strategii wygenerowata dla Unii warto$ci dodang
dzieki wlaczeniu kwestii przystosowania do kluczowych sektoréw, uwzglednieniu jej
na roéznych poziomach sprawowania wladztwa. Dostrzezono takze korzysci ptynace
z badan skupionych wokdt aspektu adaptacji, ktére zwiekszyty sSwiadomos$¢ i potencjat
decyzyjny na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym.

Na podkreslenie zastuguje fakt, ze obejmujac filarem pierwszym dzialania prowadzace
do koordynacji i wsparcia realizacji strategii adaptacyjnych przez jak najwiekszg licz-
be panstw czlonkowskich, Komisja niejako antycypowata przyszte obowiazki wynika-
jace z Porozumienia paryskiego w zakresie adaptacji. Przypomnijmy, postanowienia
§ 90 Decyzji 1/CP 26, ktére odwotuja sie do art. 13 ust. 7-10 Porozumienia paryskiego
wskazujg, ze do osiagniecia celu adaptacyjnego niezbedne jest opracowanie przez jego
panstwa strony* informacji w zakresie oddzialywania zmian klimatu i adaptacji nie
rzadziej niz w okresach dwuletnich. Obowiazkowi temu towarzyszy takze wymog cy-
klicznego przygotowania krajowych komunikacji obejmujacych priorytety, potrzeby
w zakresie realizacji badZ w zakresie wsparcia w odniesieniu do krajowej adaptacji.

Dokonujac ostatecznego podsumowania efektéw prac Komisji Europejskiej zwigza-
nych z wdrozeniem omawianej Strategii adaptacyjnej z 2013 r., nalezy oceni¢, ze na
ostateczng skuteczno$¢ dziatan Komisji ztozyto sie holistyczne potraktowanie tema-
tu adaptacji. Opublikowanie Strategii zostalo potaczone z udostepnieniem wsparcia
finansowego (wraz z rozpoczeciem unijnej perspektywy budzetowej na lata 2014-
2020). Nadto zaproponowane dzialania uzupelnione zostaly o pakiet wytycznych
obejmujacych m.in. takie zagadnienia jak: i) wlaczanie adaptacji do zmian klimatu do
programow i inwestycji w ramach polityki sp6jnosci, ii) wpltyw adaptacji na zdrowie
ludzi, zwierzat i roslin, iii) dostosowanie infrastruktury do zmian klimatu, iv) zmia-
ny klimatu, degradacja srodowiska naturalnego i migracja, v) opracowanie strategii
adaptacyjnych na poziomie lokalnym®. W ten sposéb Komisja dokonala préby im-
plementacji kompleksowego mechanizmu gwarantujacego, z jednej strony operacjo-
nalizacje polityki wewnetrznej UE w dziedzinie adaptacji do zmian klimatu, z drugiej
strony zas$ - jak sie pdzniej okazalo - wspierajgcego wywiazanie sie przez Unie ze
zobowiazan Porozumienia paryskiego.

6. Budujac Europe odporng na zmiany klimatu - nowa Strategia
w zakresie przystosowania do zmian klimatu (2021).

Ksztaltowanie sie ram nowej strategii wzrostu Europy odbywato sie w zupetnie od-
miennych od dotychczasowych okolicznosciach politycznych, biorac pod uwage roz-
woj miedzynarodowych i unijnych wysitkéw na rzecz walki ze zmianami klimatu. Rok
2015 zwienczony zostal przyjeciem w Paryzu nowego swiatowego porozumienia kli-
matycznego, w ramach ktérego ustanowione zostaly dwa globalne cele - mitygacyjny
" 28 Za wyjatkiem pafistw najmniej rozwinitych i passtw rozwijajacych si¢ matych wysp, kiére zgodnie ze wspomnianym paragrafem decyzji
okreslaja czestotliwo$¢ sporzadzania tych informacji we wlasnym zakresie.

29 Poszczegdlne dokumenty stanowia zalaczniki do Strategii w zakresie przystosowania si¢ do zmiany klimatu, np.:{SWD(2013) 131 wersja
ostateczna} {SWD(2013) 132 wersja ostateczna} {SWD(2013) 133 wersja ostateczna} {SWD(2013) 134 wersja ostateczna} i nastepne.
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oraz adaptacyjny. Kilkanascie miesiecy wcze$niej IPCC opublikowat swéj Pigty Raport,
w ktérym zwrécono uwage na to, ze adaptacja i mitygacja sa komplementarnymi za-
rzadzania ryzykiem zwigzanym ze zmianami klimatu. Jest to o tyle istotne, gdyz wysil-
ki na rzecz dostosowania do negatywnych skutkéw zmian klimatu uzyskaly taki sam
walor jak dziatania na rzecz redukcji emisji, co dotychczas bylto trudne do osiagniecia
na poziomie negocjacji miedzynarodowych w ramach rezimu prawnego ustanowio-
nego pod Ramowg konwencja.

Na gruncie ustalent naukowych poczynionych przez IPCC w odniesieniu do koniecz-
nosci wdrazania intensywnych dzialan w zakresie tagodzenia zmian klimatycznych,
dzieki ktérym dzialania adaptacyjne przyjma mniejszy zakres [IPCC 2014] oraz w na-
stepstwie przyjetego w ramach Porozumienia paryskiego celu redukcyjnego i ada-
ptacyjnego, Komisja Europejska podjeta dzialania nakierowane na osiggniecie przez
Unie Europejskg neutralnosci klimatycznej we wszystkich sektorach gospodarki do
2050 r. Pierwszym wyrazem tych dzialan byto wydanie w listopadzie 2018 r. komuni-
katu ,Czysta planeta dla wszystkich: Europejska dtugoterminowa wizja strategiczna do-
brze prosperujacej, nowoczesnej, konkurencyjnej i neutralnej dla klimatu gospodarki”.

Unijny cel okreslony wspomniang strategia z 2018 r. zostal wsparty stanowiskiem
Parlamentu Europejskiego wyrazonym w rezolucji podjetej tuz przed konicem kaden-
¢ji w 2019 r.: ,W sprawie zmiany klimatu - europejska, dtugofalowa i zgodna z poro-
zumieniem paryskim wizja strategiczna na rzecz dobrze prosperujacej, nowoczesnej,
konkurencyjnej i neutralnej dla klimatu gospodarki”*'. W trakcie prowadzonej nie-
mal réwnolegle kampanii wyborczej, na kolejng kadencje Parlamentu, mozna byto
dostrzec, ze kwestie ocieplajacego sie klimatu i ochrony srodowiska odegraty istotng
role w programach wyborczych. Niedlugo po ukonstytuowaniu si¢ nowego sktadu
Parlament podkreslil w rezolucji z 28 listopada 2019 r., ze Unia, jako $wiatowy lider
walki ze zmianami klimatu, wspdtpracujac z innymi najbardziej rozwinietymi gospo-
darczo panstwami na $wiecie, musi dazy¢ do jak najszybszego osiagniecia zerowych
emisji gazow cieplarnianych netto, najpdzniej do 2050 r. [Parlament Europejski...
2019a], i ogtosil, ze na Swiecie panuje kryzys klimatyczny i Srodowiskowy [Parlament
Europejski... 2019b].

Miesigc wczedniej kandydatka na przewodniczacg Komisji Europejskiej Ursula von
der Leyen zaprezentowala swoj program polityczny, w ktérym walka ze zmieniajacym
sie klimatem stanowita motyw przewodni: ,Chce Europy, ktéra mierzy wyzej, stajac
sie pierwszym kontynentem neutralnym dla klimatu” [von der Leyen 2019]. Program
ten stal sie zapowiedzig nowej strategii rozwoju prowadzacej Unie Europejska do
neutralnosci klimatycznej oraz majacej zapewnic¢ odporno$¢ Unii na zmiany klimatu.
Wyrazem tych zapowiedzi bylo opublikowanie przez Komisje Europejskiego Zielonego
Fadu (ang. European Green Deal) juz kilkanascie dni po rozpoczeciu urzedowania
w nowym skladzie, tj. 11 grudnia 2019 r. *> [Komisja Europejska... 2019].

Kolejnym krokiem ze strony Komisji, majacym na celu realizacje ambitnych celéw
przyjmowanych przez Unie w zakresie adaptacji, bylo ogtoszenie w lutym 2021 r. nowej
30 Zob. COM(2018) 773 wersja ostateczna.

31 2019/2582(RSP) (dostep w dn. 31.08.2021 r.).
32 27 listopada 2019 r., Komisja w nowym skladzie, pod przewodnictwem Ursuli von der Leyen rozpoczeta urzedowanie 1 grudnia 2019 r.
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Strategii w zakresie przystosowania do zmian klimatu®® [Komisja Europejska... 2021a],
ktéra uzupetnita brakujgcy element opublikowanego w2019 r. Europejskiego Zielonego
Fadu. Kluczowym celem Strategii adaptacyjnej z 2021 r. jest uczynienie spoteczenistwa
unijnego odpornym na zmiany klimatu oraz w peini odpornym do nieuniknionych
skutkéw tych zmian. Zgodnie z przyjetym zalozeniem cel ten ma zostaé zrealizowa-
ny w 2050 r. [Komisja Europejska... 2021a]. Komisja wskazata na konieczno$¢ zaan-
gazowania sie w ten proces wszystkich organéw rzadowych i catego spoteczenstwa.
Dokument podkresla potrzebe zacie$nienia wspétpracy miedzy sektorem publicznym
i prywatnym, szczegblnie w zakresie finansowania $rodkéw adaptacyjnych. Zaktada
sie, ze narzedzia zapewnione w ramach Strategii bedg stanowi¢ wsparcie dla sektora
prywatnego w identyfikacji ryzyka i dokonywaniu inwestycji w dzialania na rzecz
przystosowania sie do zmiany klimatu i odpornosci (oraz w unikaniu nieprawidlo-
wych dzialan adaptacyjnych) [Komisja Europejska... 2021a].

Ze wzgledu na rozlegly zakres zagrozen, jakie wywotuja zmiany klimatu oraz ich
skutki odczuwane niemal w kazdym sektorze gospodarki, niezbedne bedzie, w oce-
nie Komisji, stworzenie rozlegtej bazy wiedzy, w oparciu o ktérg podejmowane beda
skuteczne dzialania adaptacyjne. Kwestie, ktére zdaniem Komisji powinny by¢ przed-
miotem poszerzenia wiedzy to niepewno$¢ co do tempa i zasiegu zmian klimatu oraz
ich skutkéw dla ekosystemdéw stworzonych przez przyrode i przez cztowieka, a takze
skutecznos¢ polityki i dziatan [Komisja Europejska... 2021a]. Budowanie wiedzy ma
stanowi¢ pierwszy obszar zwiekszania odpornosci. Uzupelnianie luk w wiedzy na te-
mat skutkéw zmiany klimatu i rozwigzan w zakresie odpornosci oparte bedzie o takie
programy finansowania dziatann badawczych i rozwojowych jak: ,Horyzont Europa’,
,Cyfrowa Europa’, ,Copernicus” czy ,EMODnet". Pogtebianie wiedzy realizowane be-
dzie takze za pomoca zwigkszenia ilo$ci danych dotyczacych ryzyka i strat zwigzanych
ze zmiang klimatu oraz wyzszg jakoscig takich danych. Strategia wskazuje na koniecz-
nos$¢ rejestrowania, gromadzenia i udostepniania w kompleksowy i zharmonizowany
sposob danych pochodzacych z sektora prywatnego, jak i publicznego, pozwoli to
ograniczy¢ liczbe decyzji nieuwzgledniajgcych kwestii klimatu [Komisja Europejska...
2021a]. Trzeci element obszaru inteligentniejszego przystosowywania si¢ do zmian
klimatu ma zosta¢ zrealizowany poprzez przeksztalcenie platformy przystosowania sie
do zmian klimatu (Climate-ADAPT) w autorytatywna europejska platforme ds. przy-
stosowania sie do zmiany klimatu. W zalozeniu Komisji platforma usprawni wymia-
ne wiedzy, dobrych praktyk i rozwigzan, w tym w ramach projektéw finansowanych
przez UE. Climate-ADAPT postuzy réwniez gromadzeniu i przetwarzaniu danych ze
wszystkich istotnych zrédel. Dane te postuza nastepnie do opracowania wysokiej jako-
$ci informacji. Zdaniem Autora obszar budowania wiedzy jest kluczowym elementem
strategii adaptacyjnej z 2021. Wniosek taki jest oparty o analize Europejskiego Prawa
o klimacie, ktérego postanowienia wielokrotnie zobowiazuja panstwa czlonkowskie
do opierania opracowywanych strategii o najbardziej aktualng wiedze i dostepne dane
o zmianach klimatu.*

Drugim obszarem budowania odpornosci spoleczenistwa ma by¢ nadanie bardziej
systemowego charakteru dzialaniom adaptacyjnym. Komisja zalozyta, ze zostanie

33 Pelna nazwa komunikatu to ,Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spoteczne-
go i Komitetu Regionéw ,Budujac Europe odporng na zmiane klimatu - nowa Strategia w zakresie przystosowania do zmiany klimatu’,
COM(2021) 82 wersja ostateczna.

34  Szerzej na ten temat w kolejnym rozdziale.
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to osiagniete dzieki wsparciu rozwoju unijnych ram dziatania na rzecz adaptacji na
wszystkich szczeblach i we wszystkich sektorach. Komisja wskazuje w tym miejscu na
znaczenie krajowych i regionalnych planéw oraz strategii adaptacyjnych, jako instru-
mentéw systemowego podejscia do adaptacji do zmian klimatu. W zwigzku z czym
zatozono udoskonalenie tych dokumentéw [Komisja Europejska... 2021a]. Poniewaz
Komisja zatozyta, ze szczebel lokalny stanowi fundament przystosowania sie do zmian
klimatu, przewiduje sie rozwdj wsparcia za pomoca zasobéw finansowych dostepnych
w coraz wiekszym stopniu za posrednictwem europejskich funduszy strukturalnych
i inwestycyjnych, wspdlnej polityki rolnej, programu LIFE oraz Instrumentu na rzecz
Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci [Komisja Europejska... 2021a].

Zwazywszy, ze zmiany klimatu moga negatywnie wplywac¢ na wzrost gospodarczy
panstw czlonkowskich Komisja w dalszej kolejnosci wskazuje na konieczno$¢ uwzgled-
nienia odpornosci na zmiany klimatu w polityce budzetowej panstw czlonkowskich,
co w ocenie Komisji czynione jest jedynie w ograniczonym stopniu. Rozwigzaniem
ma by¢ uzupelnienie procedur opracowania budzetéw krajowych o procesy i na-
rzedzia przeciwdzialajace ex ante ryzyku klimatycznemu i likwidujace ex post skut-
ki klesk zywiolowych. Komisja zwrécita takze uwage na potrzebe ujecia w polityce
gospodarczej panstw cztonkowskich wiarygodnych scenariuszy klimatycznych oraz
poglebienia umiejetnosci zarzadzania ryzykiem klesk zywiotowych, co w konsekwen-
cji ma pomdc w osiggnieciu makroekonomiczno-budzetowej odpornosci [Komisja
Europejska... 2021a].

Ostatnig grupa aktywnosci w ramach systemowych dziatani adaptacyjnych jest wpro-
wadzenie na wiekszg skale rozwigzan opartych na zasobach przyrody. Wedltug Komisji
kluczowe jest zwigkszenie znaczenia blekitno-zielonej infrastruktury poprzez rozwi-
janie zielonych przestrzeni miejskich oraz budowe zielonych dachéw i $cian, obok
zmian w procesach urbanizacyjnych Komisja wskazuje na potrzebe zintensyfikowa-
nia prac prowadzacych do wzmozenia ochrony i odtwarzania terenéw podmoklych,
torfowisk, ekosysteméw przybrzeznych i morskich oraz propagowania i prowadzenia
zrownowazonego gospodarowania lasami i gruntami rolnymi w sposéb efektywny
kosztowo. W dokumencie podkreslono, ze wdrazanie rozwigzan opartych na zasobach
przyrody ma zasadnicze znaczenie dla utrzymania wody, oceanéw i gleby w dobrym
stanie [Komisja Europejska... 2021a].

Trzeci element budowania odpornosci ma stanowic¢ ogélne przyspieszenie przystoso-
wania sie do zmian klimatu. W tym celu Unia ma zwiekszy¢ docelowy poziom wydat-
kéw na dziatania w dziedzinie klimatu do 30% w swoim budzecie dlugoterminowym
na lata 2021-2027. Drugim krokiem niezbednym do przyspieszenia adaptacji ma by¢
inwestowanie w trwalg, odporna na zmiany klimatu infrastrukture. Chcac osiagnaé to
zatozenie Komisja planuje dalszg aktualizacje wytycznych w sprawie uodparniania na
zmiane klimatu nowych duzych projektéw infrastrukturalnych i rozszerzanie wytycz-
nych na istniejaca infrastrukture [ Komisja Europejska... 2021a].

Nastepnym dzialaniem w obszarze budowania odpornosci Unii na zmiany klimatu
ma by¢ usuniecie luki w ochronie przed skutkami zmian klimatu. W tym celu zwiek-
szeniu ma ulec stopien wykorzystywania ubezpieczen jako mechanizmu przenoszenia
ryzyka do pokrycia strat finansowych zwigzanych z ryzykiem klimatycznym, co moze
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stanowi¢ pierwszy etap przejscia od reagowania na kryzys do zarzadzania ryzykiem
i przewidywania ryzyka [Komisja Europejska... 2021a].

W powyzszych okoliczno$ciach najnowsza unijna strategia adaptacyjna identyfikuje
kolejne mozliwosci do rozszerzenia dziatan panstw unijnych w obszarze dostosowa-
nia sie do zmian klimatu, czynigc przy tym z adaptacji jeden z gléwnych elementéw
Europejskiego Zielonego Ladu. Dokument odzwierciedla nowe kierunki, w jakich
beda zmierza¢ unijne wysitki adaptacyjne przechodzac z dziatant miekkich na dziata-
nia inwestycyjne. Strategia stanowi miekki instrument prawny, przez co realizacja jej
zalozen mozliwa bedzie poprzez przyjmowanie konkretnych rozwigzan prawnych
w aktach prawa wtérnego, w tym ustalajacych zasady podziatu unijnych funduszy
w kolejnych latach obowigzujacej perspektywy finansowej. W tym miejscu zwraca
uwage skierowanie znacznego strumienia funduszy na kwestie spoteczne, co w prak-
tyce eksponuje te tematyke na pierwszym planie procesu adaptacji. Przejawia sie to
na dwoch plaszczyznach. Komisja dostrzegta, ze odporno$¢ w wymiarze spotecznym
to przede wszystkim likwidacja nieréwnosci oraz ochrona jednostek najstabszych,
charakteryzujacych sie najwyzsza podatnosciag. Wyrazem tego ma by¢ mechanizm
,2Sprawiedliwej transformacji’, ktéry funkcjonuje w oparciu o Fundusz Sprawiedliwej
Transformacji. Pomoc finansowa z tego instrumentu kierowana bedzie do regionéow
i sektorow gospodarki, ktérych funkcjonowanie jest najbardziej zalezne od wegla.
Pomoc otrzymaja takze pracownicy zwiazani z takimi sektorami. To ta grupa spo-
teczna bezposrednio zmierzy sie z transformacjg gospodarki w kierunku neutral-
nosci klimatycznej oraz odpornosci. Drugim akcentem podkreslajacym spoleczny
wymiar adaptacji jest nadanie tej kategorii dzialaniom priorytetu w ramach planu
odbudowy dla Europy*’, bedacego w rzeczywistosci instrumentem finansowym na
rzecz odbudowy i zwiekszenia odpornosci panstw cztonkowskich, ktére doswiad-
czyly spoteczno-gospodarczych skutkéw pandemii Covid-19. Trzecim elementem
wzmacniajacym spoteczny wymiar planowanych przemian ma by¢ Spoteczny fun-
dusz klimatyczny. Fundusz zostat zaproponowany przez Komisje Europejska w lipcu
2021 r. jako elementem pakietu ,Fit for 55" W zamierzeniu Komisji pozyskane $rod-
ki maja pomdc obywatelom Unii w finansowaniu inwestycji poprawiajacych efek-
tywnos$¢ energetyczng ich gospodarstw domowych. Cho¢ wskazane dzialanie ma
charakter mitygacyjny, to w rzeczywisto$ci ma takze na celu wzmocnienie odpor-
nosci gospodarstw domowych w obliczu rosnacych cen energii z paliw kopalnych,
a w niedalekiej przysztosci catkowitego braku dostepu do tego rodzaju paliw.

Nalezy podkresli¢, ze zapewnienie dedykowanego adaptacji finansowania w ramach
budzetu unijnego jest gwarantem skutecznosci wykonania zalozen Strategii. Cho¢
pierwsze komentarze wskazujg na jej stabo$¢, przez wzglad na brak wigzacych celéw
adaptacyjnych oraz ram czasowych potrzebnych do ich realizacji [Klein 2021], to zda-
niem Autora poglad taki nie zastuguje na uznanie. Po pierwsze dokumenty pokroju
strategii nie maja charakteru wigzacego, tym samym brak jest mozliwosci wskazywa-
nia panstwom czlonkowskim wigzacych celéw na gruncie ,soft law” Trudno zatem
oczekiwad od Komisji wyznaczania wigzacych celéw w dokumencie, ktéry nie jest do
tego przeznaczony. Dalej, publikowane przez Komisje strategie sa odzwierciedleniem
przyjetej przez Komisje Europejska taktyki koordynacji, ktéra reprezentuje pewien

35 Oficjalna nazwa Next Generation EU - wiecej na ten temat, na dedykowanej stronie internetowej: https://europa.eu/next-generation-eu.
index_pl (dostep w dn. 31.08.2021 r.).
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konsensus kompetencyjny miedzy panstwami czlonkowskimi a Komisja, o ktérym
mowa byta wyzej. Po drugie o skutecznosci zatozen przyjetych w strategii decydowad
przede wszystkim bedzie dostepne finansowanie, o czym juz byla mowa oraz mecha-
nizm przewidziany na gruncie Europejskiego prawa o klimacie. Celem Europejskiego
prawa o klimacie jest bowiem stworzenie ram stuzacych osiagnieciu postepéw w re-
alizacji globalnego celu w zakresie przystosowania si¢ do zmian klimatu. Nalezy zatem
uzna¢, ze Komisja realizujac inicjatywe ustawodawcza zadbata o okresowe cele i me-
chanizm kontroli ich realizacji*.

7. Adaptacja do zmian klimatu w Europejskim prawie o klimacie

Dazac do realizacji postanowien zawartych w Europejskim Zielonym FLadzie oraz
majac na wzgledzie potrzebe uzupehienia istniejgcych ram w zakresie wysitkdw
adaptacyjnych o prawnie wiazacy cel polegajacy na osiagnieciu neutralnosci kli-
matycznej do 2050 r., a takze o mechanizm intensyfikacji dziatann adaptacyjnych,
Komisja Europejska w marcu 2020 r. zlozyla do Parlamentu Europejskiego i Rady
Unii wniosek ustawodawczy w sprawie pierwszego europejskiego prawa o klima-
cie. Wszczeta przez Komisje procedura legislacyjna stanowila réwniez dzialanie
w kierunku wypehienia zobowiazan przyjetych przez Unie¢ Europejska w ramach
Porozumienia paryskiego. Wspomniana procedura legislacyjna zakonczyla sie przy-
jeciem w dn. 30 czerwca 2021 r. Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2021/1119 w sprawie ustanowienia ram na potrzeby osiagniecia neutral-
nosci klimatycznej i zmiany rozporzadzen (WE) nr 401/2009 i (UE) 2018/1999
(Europejskie prawo o klimacie).

Cel regulacji zwigzany z adaptacja zostal nakreslony w art. 1 tego aktu. Rozporzadzenie
ustanawia ramy stuzace osiagnieciu postepdw w realizacji globalnego celu w zakresie
przystosowania sie do zmian klimatu ustanowionego w art. 7 Porozumienia pary-
skiego (art. 1 akapit 2). Skladac sie one beda z mechanizmu zapewniajacego ciagte
postepy w zwiekszaniu zdolnosci przystosowawczych, wzmacnianiu odpornosci
i zmniejszaniu wrazliwosci na zmiane klimatu (art. 5 ust. 1) oraz ze sprawowanego
przez Komisje mechanizmu nadzoru i oceny postepdw na poziomie unijnym oraz
na poziomie panstw czlonkowskich (art. 6 ust. 1b). Operacjonalizacja pierwszego
z mechanizméw opierad sie bedzie o unijng Strategie w zakresie przystosowania sie
do zmian klimatu zgodnie z Porozumieniem paryskim (art. 5 ust. 2) oraz o przyjmo-
wane i wdrazane przez panstwa czlonkowskie strategie i plany adaptacyjne uwzgled-
niajgce cele unijne wyrazone w Strategii, ktére uwzgledniaja szczeg6lng podatnos¢
konkretnych sektoréw, miedzy innymi rolnictwa oraz systeméw wodnych i zywno-
$ciowych, jak réwniez bezpieczenstwa zywno$ciowego, a takze promujg rozwigzania
oparte na zasobach przyrody i przystosowanie sie oparte na ekosystemach (art. 5
ust. 4). Kluczowe dla strategii i planéw opracowywanych na szczeblu krajowym s3
wytyczne zawarte w tym przepisie, wskazujace na konieczno$¢ ich sporzadzania
w oparciu o rzetelne analizy dotyczace zmiany klimatu i wrazliwosci, oceny poste-
pow oraz wskazniki oraz bazujac na najlepszych dostepnych i najbardziej aktualnych
dowodach naukowych.

36 Wiecej na temat adaptacji do zmian klimatu w Europejskim prawie o klimacie patrz pkt 7.
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Drugi z mechanizméw lezacy w gestii Komisji zaklada ocene do 20 wrzesnia 2023 r.,
a nastepnie raz na pie¢ lat (poczawszy od tej daty), zbiorowych postepéw panstw
cztonkowskich w zakresie przystosowania sie do zmiany klimatu oraz ocene spdjnosci
$rodkéw unijnych z zapewnianiem postepdw w zakresie przystosowania sie do zmian
klimatu (art. 6 ust. 1 lit. b oraz ust. 2 lit. b). Jezeli po przeprowadzeniu ocen na pozio-
mie unijnym Komisja stwierdzi, ze srodki unijne sg niespdjne z zapewnianiem poste-
péw w zakresie przystosowania sie do zmian klimatu lub Ze postepy te s niewystar-
czajace, Komisja jest uprawniona do wprowadzenia srodkéw zgodnych z Traktatami
(art. 6 ust. 3). Podobne uprawnienia posiada Komisja w kontekscie oceny sp6jnosci
odpowiednich srodkéw krajowych w celu zapewnienia postepéw w zakresie przysto-
sowania (art. 7 ust. 1 lit b EPK). Ocena na poziomie panstw cztonkowskich realizowa-
na jest przez Komisje w tym samym cyklu co na poziomie unijnym.

W przypadku stwierdzenia braku spéjnosci srodkéw podjetych przez panstwo czton-
kowskie z zapewnieniem postepoéw w zakresie przystosowania, Komisja jest upraw-
niona do wydania zalecen (art. 7 ust. 2 oraz ust. 3). Zalecenia powinny uzupeknia¢ sie
z najbardziej aktualnymi zaleceniami dla poszczegélnych panstw wydawanymi w ra-
mach europejskiego semestru (art. 7 ust. 3 lit ¢). Rozporzadzenie przewiduje, ze w pro-
cedurze zalecen zwigzanych ze stwierdzeniem braku spéjnosci sSrodkéw dane panstwo
cztonkowskie w ciggu szesciu miesiecy od otrzymania zalecenia powiadamia Komisje
o tym, w jaki sposéb zamierza nalezycie uwzgledni¢ zalecenia, w duchu solidarno-
$ci miedzy panstwami cztonkowskimi a Unig oraz miedzy panstwami cztonkowskimi
(art. 7 ust. 3 lit a). W przypadku oceny na poziomie ogdlnounijnym, jak i na poziomie
krajowym, Komisja zobowigzana jest do przediozenia Parlamentowi Europejskiemu
i Radzie wnioskow z tej oceny w terminie szesciu miesiecy od kazdego przegladu.

Europejskie prawo o klimacie operacjonalizuje przewidziang w Strategii adaptacyjnej
z 2021 r. role spoteczenistwa w realizacji transformacji w kierunku spoleczenstwa od-
pornego na zmiane klimatu. W tym celu wykorzystany zostanie obecny juz w prawie
unijnym mechanizm konsultacji publicznych i z wielopoziomowych dialogéw w dzie-
dzinie klimatu i energii. Udzial spoleczenstwa zapewni¢ ma takze proces wymiany
najlepszych praktyk i okreslenia dziatant w celu przyczyniania sie do osiagniecia celow
Europejskiego prawa o klimacie. Rozporzadzenie zaklada, ze proces ten realizowany
bedzie na wszystkich poziomach - w tym na poziomie krajowym, regionalnym i lokal-
nym, oraz z udzialem partneréw spotecznych, srodowisk akademickich, srodowiska
biznesu, obywateli i spoleczenistwa obywatelskiego (art. 9 ust. 1).

Oceniajac znaczenie omawianego Europejskiego prawa o klimacie nalezy wskazaé, ze
jest to obecnie kluczowy instrument unijnej polityki klimatycznej w obszarze adapta-
cji. Stanowisko Autora opiera sie na nastepujacych przestankach. Przede wszystkim,
jako zrdédlo unijnego prawa wtérnego rozporzadzenie, zgodnie z art. 288 TFUE w spo-
sob bezposredni wigze panstwa cztonkowskie i jest przez nie bezposrednio stosowane.
W efekcie panstwa cztonkowskie zobowigzane sg do szybkiego® opracowania i wdro-
zenia strategii i plandw adaptacyjnych uwzgledniajac przy tym cele wyrazone w nowej
unijnej strategii adaptacyjnej. W ten sposob nastgpilo wzmocnienie przez dotychcza-
sowej polityki wyznaczajacej ogdlnounijne kierunki dziatan w obszarze adaptacji do

37 Rozporzadzenie zaklada, ze pierwsza ocena spojnosci srodkéw krajowych z okreslona przez UE trajektorig przystosowywania sie do zmian
klimatu nastapi do 20 wrzesnia 2023 r. - zob. art. 7 ust. 1 lit b.
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zmian klimatu. Takie rozwigzanie stanowi krok w kierunku pogltebienia roli Komisji
Europejskiej w procesie koordynacji dziatan realizowanych przez panstwa cztonkow-
skie. Zdaniem Autora zabieg ten moze przynie$¢ pozytywne skutki, w postaci silniej-
szego odzwierciedlenia w unijnej strategii adaptacyjnej krajowych i lokalnych rozwia-
zan uwzgledniajacych specyfike zagrozen klimatycznych w poszczegélnych panstwach
cztonkowskich.

Nadto funkcjonowanie rozporzadzenia pozytywnie wplynie na zacie$nienie wspot-
pracy miedzy panstwami czlonkowskimi w obszarze wymiany doswiadczen, rozwia-
zan technicznych czy posiadanych informacji zwiazanych z negatywnym oddziatywa-
niem klimatu. Ukierunkowanie na integracje w zarzadzaniu ryzykiem klimatycznym
w Unii Europejskiej wyrazone zostalo wprost w postanowieniach rozporzadzenia
skierowanych zaréwno do instytucji UE, jak i panstw czlonkowskich. Art. 5 ust. 3
EPK okresla wytyczne, ktérymi kierowac sie powinni adresaci normy tej prawnej
przy tworzeniu strategii politycznych dotyczacych przystosowania sie¢ do zmian kli-
matu. W efekcie kazdy ze sporzadzonych przez panstwa czlonkowskie tego typu do-
kumentéw powinien charakteryzowac sie: i) spojnoscia, ii) wzajemnym wsparciem,
iii) dostarczaniem dodatkowych korzysci strategiom sektorowym. Nalezy oczekiwa,
ze uwzglednienie przez panstwa czlonkowskie powyzszych wytycznych doprowadzi
w praktyce do zmniejszenia réznic wystepujacych miedzy poszczegdlnymi panstwami
w procesie wdrazania dziatann adaptacyjnych. Dalsza analiza wytycznych zawartych
w przedmiotowym przepisie rozporzadzenia wskazuje na zaakcentowanie przez usta-
wodawce unijnego koniecznosci holistycznego potraktowania tematyki adaptacyjnej
przez panstwa czlonkowskie. Kierunek ten zostal odzwierciedlony w wytycznej wska-
zujacej na potrzebe lepszej integracji kwestii przystosowania sie do zmian klimatu
we wszystkich obszarach polityki. Rozporzadzenie w tym miejscu ktadzie nacisk na
aspekt spoleczny, nakazujac instytucjom UE i panstwom cztonkowskim szczegdlng
koncentracje na najstabszych i najbardziej dotknietych grupach ludnosci i sektorach
(art. 5 ust. 3 EPK).

Opisane powyzej kierunki rozwoju krajowych oraz lokalnych polityk i strategii ada-
ptacyjnych wskazuja na olbrzymi wysitek, jaki muszg podja¢ w najblizszym czasie
wladze panstwowe oraz samorzady lokalne w celu osiagniecia wymaganego poziomu
odpornosci oraz ograniczenia wrazliwosci w kazdym sektorze gospodarki. Aktywnos¢
panstw cztonkowskich w tej kwestii bedzie poddana cyklicznej ocenie®® przez Komisje
Europejska, ktéra zostala wyposazona przez Europejskie Prawo o klimacie w narze-
dzie miekkiego zarzadzania celami adaptacyjnymi projektowanymi przez panstwa
cztonkowskie w ich politykach i strategiach. Mechanizm ten zostal oparty o upraw-
nienie Komisji do wydawania zalecenn wobec panstw cztonkowskich. Moze to nastapi¢
w sytuacji, gdy w nastepstwie przeprowadzonej oceny srodkéw krajowych stwierdzo-
na zostanie przez Komisje ich niespdjnos$¢ z postepami w zakresie przystosowania
sie do zmian klimatu (art. 7 ust. 2 EPK). Miekki charakter opisywanego rozwiazania
wynika wprost z art. 288 TFUE, ktdry okreslajac katalog instrumentéw stuzacych re-
alizacji przez Unie swoich kompetencji wskazuje, ze zalecenia nie maja mocy wigzacej.
Brak wigzacej mocy prawnej zalecenia moze jednak przesadzac¢ o jego oddziatywa-
niu w wymiarze politycznym. Wptyw na to ma obowigzek przekazania przez Komisje

38 Nalezy podkresli¢, ze interwal, w ktérym Komisja Europejska dokonuje oceny krajowych polityk i strategii zostat zréwnany z piecioletnim
cyklem przegladéw globalnych przewidzianych przez art. 14 ust. 2 Porozumienia paryskiego.
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zalecenia do wiadomosci publicznej. Po wtére z przyjetej w rozporzadzeniu zasady
wynika, ze paiistwo czlonkowskie zobowigzane jest do ustosunkowania si¢ do zalece-
nia przez wskazanie, w jaki spos6b zamierza uwzgledni¢ jego tres¢, albo tez uzasadnic
decyzje o catkowitym albo cze$ciowym ich pominieciu. Panistwa czlonkowskie moga
jednak dazy¢ do wykazania w dyskusji z Komisja, ze zalecenia zostaly zrealizowane,
chociaz w rzeczywisto$ci moze tak nie by¢. Po trzecie uzasadnienie o nieuwzgled-
nianiu zalecent Komisji przekazywane jest przez panstwo czlonkowskie wylacznie
do wiadomosci Komisji. W tymi miejscu nalezy podkredli¢, Ze wyposazenie Komisji
w uprawnienie do wydawania zalecen jest coraz czestszym kierunkiem obieranym
przez unijnego prawodawce w obszarze polityki klimatycznej. Mechanizm taki zasto-
sowany zostal takze na gruncie Rozporzadzenia 2018/1999 - tzw. ,Governance regu-
lation”, ktérego przedmiot regulacji dotyczy zarzadzania unig energetyczng i dziata-
niami w dziedzinie klimatu.

Biorac pod uwage narastajace tempo zmian klimatycznych i rosnace zagrozenie ze
strony katastroficznych zjawisk pogodowych, ktérych jestesmy Swiadkami, nalezy
uznad, ze przewidziany w Europejskim prawie o klimacie mechanizm cyklicznego do-
stosowania polityk adaptacyjnych na poziomie unijnym i panstw czlonkowskich za-
stuguje na pozytywng ocene. W kontekscie wyposazenia Komisji Europejskiej w me-
chanizm miekkiego zarzadzania celami adaptacyjnymi panstw czlonkowskich, trudno
jest obecnie dokonac jednoznacznej oceny skutecznosci tego rozwigzania ze wzgledu
na bardzo krétki okres obowigzywania omawianego rozporzadzenia. Jednakze zda-
niem Autora, zalecenia Komisji nalezycie przez nig formulowane i argumentowane
moga by¢ dla panstwa czlonkowskiego, ktére ,zostaje w tyle” niekoniecznie w spo-
sob zamierzony, zrédlem solidnej wiedzy z obszaru adaptacji. Wynika to z obowiazku
oparcia oceny Komisji o najnowszg wiedze i dowody naukowe oraz dane statystyczne
zwigzane z obszarem zmian klimatycznych i adaptacji.

8. Podsumowanie i wnioski

W ujeciu historycznym unijna polityka klimatyczna w obszarze adaptacji charakte-
ryzuje sie do$¢ krotkim okresem rozwoju. Na arenie miedzynarodowej aktywnos¢
panstw rozwijajacych sie, ktore najwczesniej doswiadczane byly przez negatywne zja-
wiska pogodowe wywotane zmianami klimatu, siega na tym polu pierwszej potowy lat
90. XX w. W tym czasie debata pomiedzy panstwami Wspdlnoty Europejskiej skupiata
sie na ksztattowaniu ram prawnych i poszukiwaniu rozwigzan technicznych prowa-
dzacych do ograniczenia emisji gazéw cieplarnianych do atmosfery. Nastepstwem tak
okreslonych priorytetéw klimatycznych byla niska Swiadomo$¢, na poziomie instytucji
wspolnotowych, korzysci ptynacych z rozwoju spodjnej strategii adaptacyjnej. W tym
czasie dzialania adaptacyjne realizowane byly samodzielnie i ad hoc przez poszczegdél-
ne panstwa czlonkowskie albo wladze lokalne jako odpowiedz na katastrofy natural-
ne. W efekcie rozproszony charakter tego typu przedsiewziec nie sprzyjal efektywnej
wymianie informacji i do§wiadczen w zakresie skuteczno$ci podejmowanych dziatan.

Brak aktywnosci ze strony wspélnotowych instytucji w tamtym okresie mogt bu-
dzi¢ zdziwienie, szczegélnie gdy przyjmiemy, ze decyzje mierzace sie z wyzwania-
mi klimatycznymi maja glebokie podloze polityczne. Wynika to przede wszystkim
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z miedzysektorowej natury negatywnych oddzialywan zmian klimatycznych, ktdre
zaburzajg prawidlowe funkcjonowanie stosunkéw spolecznych i gospodarczych wy-
stepujacych na znacznych terenach. Pociaga to za soba koniecznos$¢ zaangazowania
kompetencyjnego co najmniej wtadz lokalnych. W praktyce, do uzyskania adekwatnej
reakcji dostosowawczej niezbedne jest wladztwo decyzyjne na poziomie krajowym,
a nawet regionalnym. Za$ skuteczno$¢ szerokiego zakresu interwencji moze zostac¢
osiagnieta jedynie w przypadku redystrybucji znaczacych srodkéw finansowych i za-
sob6éw kadrowych, co takze podkresla koniecznos$¢ zaangazowania wtadz publicznych.
Jak wykazano, przyczyny wstrzemiezliwosci instytucji wspélnotowych w regulowaniu
tego obszaru byly ztozone, a ich podloze mialo charakter gospodarczy, geograficzny,
a takze kompetencyjny. W efekcie instytucje wspdélnotowe skupity sie na realizowaniu
przyjetych przez Wspdlnote zobowiazan miedzynarodowych w zakresie ograniczenia
emisji gazéw cieplarnianych do atmosfery, skutkiem czego nieskoordynowane dziata-
nia adaptacyjne podejmowane w sposéb oddolny charakteryzowaly sie umiarkowana
skutecznoscig jeszcze przez wiele lat.

Pierwsze zmiany w postrzeganiu zagadnien adaptacyjnych przez Wspdlnote zaczely
ksztaltowad sie w pierwszej dekadzie XXI w. Byl to efekt badan i obserwacji nauko-
wych, prezentowanych przez IPCC w kolejnych raportach oraz katastrof naturalnych,
ktére nawiedzity centralng Europe. Wyrazem tego bylo opublikowanie przez Komisje
Europejska na przestrzeni dwoch dekad trzech dokumentéw nakreslajacych kierunki
politycznej aktywnosci Unii w obszarze adaptacji. Réwnolegle Komisja Europejska
przystapita do miekkiej koordynacji dziatann dostosowawczych na terenie Unii, dzia-
taniom tym towarzyszyt legislacyjny proces wprowadzania zagadnien adaptacyjnych
do prawodawstwa unijnego. Okres ten charakteryzowal sie stopniowym przenosze-
niem inicjatywy w dziataniach adaptacyjnych z modelu ,bottom up” w kierunku ukia-
du odgérnej koordynacji. Wéréd czesci przedstawicieli doktryny prezentowany jest
poglad, okreslajacy dwie dekady wstrzemiezliwej ewolucji polityki klimatycznej UE
w obszarze adaptacji jako okres straconej szansy na skuteczne przygotowanie spote-
czenstwa i gospodarki unijnej na negatywne oddzialywanie zmieniajacego si¢ klimatu.
Funkcjonujacy w éwczesnej polityce klimatycznej Unii dyskurs na temat wyzwan wy-
nikajacych ze zmian klimatu niektérzy autorzy podsumowujg w nastepujacy sposéb:
,53 na tyle istotne, aby zwrdci¢ na nie uwage, i na tyle nieistotne, zeby wymagaly fun-
damentalnych zmian w sposobie organizacji spoteczenstwa” [Dryzek 2013].

Istotng zmiane kursu politycznego Unii Europejskiej wobec adaptacji wymusito do-
piero przyjecie w 2015 r. Porozumienia paryskiego. Sta¢ sie tak musialo, poniewaz
Porozumienie paryskie, ktérego strong jest réwniez Unia Europejska, wyznaczyto glo-
balny cel adaptacyjny oraz wprowadzito cykliczny mechanizm monitorowania i we-
ryfikacji dzialan podejmowanych przez strony Porozumienia. Jednak konkretne do-
kumenty polityczne i decyzje na poziomie Unii pojawily sie stosunkowo pdzno, gdyz
dopiero w 2021 r., tj. 6 lat od przyjecia przez UE miedzynarodowych zobowigzan
w zakresie adaptacji. W zalozeniach Strategia adaptacyjna z 2021 r. miala zagwaran-
towaé madrzejsze, szybsze dzialania dostosowawcze oparte na podejsciu systemo-
wym, uwzgledniajacym najnowsze zdobycze wiedzy naukowej. Niestety, pandemia
COVID-19, ktéra w 2020 roku gleboko dotkneta gospodarke i spoteczenstwo Unii,
drastycznie zmienita polityczny i ekonomiczny kontekst, w ktérym przyszto realizo-
wac nowg strategie adaptacyjna. Biorac jednak pod uwage istotny poziom zasobow
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finansowych przeznaczonych w perspektywie finansowej 2021-2027 na dziatania ada-
ptacyjne oraz wejscie w zycie Europejskiego prawa o klimacie, nalezy oczekiwa¢, ze
skuteczno$¢ podejmowanej aktywnosci adaptacyjnej na obszarze Unii bedzie zdecy-
dowanie wyzsza, niz mialo to miejsce w przeszltosci. Najwiekszym obecnie zagroze-
niem dla realizacji adaptacji, nie tylko na terenie Unii, ale i calego $wiata, jest dalszy
przebieg pandemii COVID-19. Zatem, najbardziej aktualne pozostaje pytanie - czy
ostabiona ekonomicznie gospodarka UE i wyczerpane kolejng izolacja spoleczenstwo
beda w stanie budowa¢ odpornos¢ w tempie, ktére narzucane jest przez postepujace
zmiany klimatyczne?
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Rozdziat Il

Adaptacja do zmian klimatu w wybranych
krajowych dokumentach strategicznych

Anna Rybicka

1. Wstep

Prowadzone od kilkudziesieciu lat badania naukowe potwierdzaja negatywny wplyw
czlowieka na tempo zmian klimatu, z jakimi obecnie mierza si¢ spoleczenstwa na calym
Swiecie. Majac na uwadze zagrozenia, ktdre sie z tym wiaza, konieczne jest nie tylko zapo-
bieganie tym zmianom (w stopniu, w jakim jest to w ogdle mozliwe), ale takze dostosowy-
wanie spofeczenstw oraz srodowisk, w jakich funkcjonuja, do negatywnych nastepstw tych
zmian. Odpowiednio wdrozone dziatania adaptacyjne pozwalajg bowiem na ograniczenie
nieodwracalnych szkdd, jakie mogg nas dotkna¢ w zwigzku z ocieplajacym sie klimatem.

Jak wynika z rozdzialu poprzedniego, potrzeba planowania i podejmowania dzia-
tan adaptacyjnych przez panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej zostala dostrze-
zona na szczeblu unijnym juz kilkanascie lat temu, co doprowadzito do przyjecia
w 2013 r. przez Komisje Europejska pierwszej strategii adaptacji do zmian klimatu.
Dotychczas jednak unijne wymagania dotyczace adaptacji nie posiadaty mocy wia-
zacej dla panstw czlonkowskich, zostaly bowiem zawarte w dokumentach reprezen-
tujacych tzw. prawo miekkie. Sytuacja ta ulegla jednak zmianie po wejsciu w zycie
w lipcu 2021 r. Europejskiego prawa o klimacie, na podstawie ktérego panstwa czlon-
kowskie zostaly wprost zobowigzane do przyjmowania i wdrazania krajowych stra-
tegii i planéw przystosowawczych, w oparciu o rzetelne analizy dotyczace zmiany
klimatu i wrazliwos$ci, oceny postepéw oraz wskazniki oraz bazujac na najlepszych
dostepnych i najbardziej aktualnych dowodach naukowych [Rozporzadzenie 2021b].

Strategiczne dokumenty dotyczace poszczegdlnych sektoréw gospodarki sg przygotowywa-
ne w Polsce od wielu lat i, w zaleznosci od potrzeb wynikajacych z rozwoju gospodarczego
badz zmian otoczenia prawnego, podlegajg cyklicznej aktualizacji. Nie ma watpliwosci, iz
w tego typu dokumentach powinny znalez¢ sie takze odniesienia do koniecznosci podej-
mowania dziatan adaptacyjnych odpowiednich dla specyfiki i probleméw danego sektora.
Dzialania dostosowawcze, opierajace sie na wieloletnich prognozach zmian klimatu, s bo-
wiem $cisle zwigzane z horyzontami planowania i powinny by¢ opracowywane i wdrazane
odpowiednio wczesniej tak, aby osiagna¢ okreslony efekt w zalozonej perspektywie.

Przedmiotem niniejszego rozdzialu jest analiza wybranych dokumentéw strategicz-
nych, jakie w ostatnich latach zostaly przyjete w Polsce, pod katem uwzglednienia



w ich ramach koniecznosci podejmowania dziatan adaptacyjnych. Ze wzgledu na wie-
lo$¢ i obszernos¢ tego typu opracowan, podjety zostal wysitek analityczny obejmujacy
dokumenty, ktére ze wzgledu na swojg range oraz zakres przedmiotowy maja, w kon-
tekscie adaptacji do zmian klimatu, szczegdlne znaczenie. Istotne jest takze zbadanie,
czy i jakie mechanizmy kontroli realizacji dzialan dostosowawczych zostaly w oma-
wianych dokumentach przewidziane.

2. Charakter prawny i przyktady krajowych
dokumentdw strategicznych

Dokumenty strategiczne mozna zdefiniowa¢ jako dokumenty obejmujace progra-
my, ktére maja stuzy¢ realizacji srednio- i dlugookresowej strategii rozwoju panstwa
[Kubicka-Zach 2021]. Podstawg systemu zarzadzania rozwojem w Polsce jest ustawa
z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (u.z.p.p.r.). Okresla
ona zasady prowadzenia polityki rozwoju, podmioty prowadzace te polityke oraz
tryb wspétpracy miedzy nimi. Zgodnie z art. 2 ustawy, przez polityke rozwoju ro-
zumie sie zespdt wzajemnie powigzanych dziatann podejmowanych i realizowanych
w celu zapewnienia trwatego i zréwnowazonego rozwoju kraju, spdjnosci spoteczno-
-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnosci gospo-
darki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokalne;j.
Polityke rozwoju prowadzi sie na podstawie strategii rozwoju, programdéw i dokumen-
tow programowych oraz polityk publicznych [Ustawa... 2006].

Warto w tym miejscu odnie$¢ sie do dziatu III tytutu I p.o.$. dotyczacego polityki i pro-
graméw ochrony $rodowiska. Polityka ochrony srodowiska zdefiniowana zostala w art.
13 ust. 1 p.o.$. jako zespot dziatant majacych na celu stworzenie warunkéw niezbednych
do realizacji ochrony $rodowiska, zgodnie z zasada zréwnowazonego rozwoju. Zgodnie
z definicjg legalng okreslong w p.o.$. zréwnowazony rozwdj oznacza rozwdj spoteczno-
-gospodarczy, w ktérym nastepuje proces integrowania dziatan politycznych, gospodar-
czych i spolecznych, z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej oraz trwalosci podsta-
wowych proceséw przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwosci zaspokajania
podstawowych potrzeb poszczegdlnych spotecznosci lub obywateli zaréwno wspoét-
czesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen [Ustawa... 2001]. Realizacja tej koncepcji
wymaga wiec zachowania zaréwno kapitalu spotecznego, jak i przyrodniczego, co ma
decydujace znaczenie dla przyszlych mozliwosci rozwoju [Kronenberg, Bergier 2010].

Jak zauwaza A. Haladyj, zdefiniowanie polityki ochrony srodowiska jako zespotu dzia-
tan, ,zrywa z dotychczasowa praktyka umieszczania celéw i zadan wiadz publicznych
w jednym sektorowym dokumencie, za realizacje ktérego de facto odpowiedzialny byt
wylacznie minister Srodowiska” [Hatadyj 2016]. Zgodnie z zalozeniami p.o.s. polityka
ochrony $rodowiska jest prowadzona na podstawie strategii rozwoju, programoéw i do-
kumentéw programowych, o ktérych mowa w u.z.p.p.r., oraz za pomocg wojewodzkich,
powiatowych i gminnych programéw ochrony srodowiska. Programy te, uchwalane
odpowiednio przez sejmik wojewddztwa, rade powiatu albo rade gminy, takze powin-
ny uwzgledniad cele zawarte w strategiach, programach i dokumentach programowych
[Ustawa... 2001]. W literaturze podkresla sie jednak, ze mnogos¢ dokumentéw strate-
gicznych, na ktérych powinna opiera¢ sie polityka ochrony srodowiska, powoduje, iz
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praktycznie niemozliwe jest jednoznaczne ustalenie jej tresci. Tym samym, z punktu
widzenia opracowywania lokalnych programéw ochrony srodowiska zachowanie ich
zgodnosci z polityka krajowg jest szczegdlnie utrudnione [Gorski 2017].

Odnoszac sie do charakteru prawnego dokumentéw strategicznych, nalezy wskazad, iz
sg to co do zasady akty planowania, czyli akty ustalajgce zadania, harmonogram i spo-
sob ich wykonania, ktdre sg adresowane do organéw wykonawczych. Stanowia one pro-
gnozy rozwoju bedace podstawa do dziatan proceduralnych i materialnoprawnych oraz
mogace tworzy¢ wstepny projekt porzadku normatywnego. Ich tres¢ obejmuje analizy
planistyczne, studia, sposoby rozwigzania problemdw i ich uzasadnienie, a ich ztozona
forma zawiera elementy opisowe, analityczne i graficzne [Gérski 2017]. Nalezy w tym
miejscu odnotowad, iz akty planowania moga mie¢ takze charakter normatywny i by¢
zrodtem prawa powszechnie obowigzujacego (przykladem sa miejscowe plany zago-
spodarowania przestrzennego stanowigce akty prawa miejscowego) [Gruszecki 2019].

Dokumenty strategiczne tworzone na podstawie u.z.p.p.r. na szczeblu panstwowym
przyjmowane sa w formie uchwat Rady Ministréw. Trzeba tym samym podkresli¢, ze
nie stanowig one Zrédia prawa powszechnie obowigzujacego i nie wigza obywateli.
Zgodnie z art. 93 ust. 1 Konstytucji RP maja one charakter wewnetrzny i obowiazu-
ja tylko jednostki organizacyjnie podlegte organowi, ktéry je wydal. Oznacza to po
pierwsze, ze realizacja dziatan przewidzianych w ramach programéw i strategii rozwo-
ju panstwa spoczywa na wladzy publicznej i podleglych jej jednostkach, po drugie, ze
nie moga one by¢ zrédlem praw ani obowigzkéw obywateli. Jak podkresla K. Wlazlak,
,strategie i programy adresowane sg do panstwowych i samorzadowych (gminnych,
powiatowych i wojewddzkich) organéw wykonawczych. Organom tym wskazuje sie
metody, formy i instrumenty prawne, za pomocg ktérych majg realizowac polityke
rozwoju regionalnego i lokalnego. Mozna przyja¢, ze na tym wlasnie polega istota do-
kumentéw planistycznych zwiazanych z polityka rozwoju.” [Wlazlak 2010].

Zgodnie z nowelizacjg u.z.p.p.r., ktéra miala miejsce w 2020 r., podstawowymi doku-
mentami strategicznymi kraju sg koncepcja rozwoju kraju oraz sredniookresowa strate-
gia rozwoju kraju. Koncepcja rozwoju kraju przedstawia¢ ma wyzwania rozwojowe kra-
ju w wymiarze spotecznym, gospodarczym i przestrzennym na okres do 30 lat [ Ustawa...
2006]. Obecnie nie stworzono jeszcze dokumentu o tym charakterze - pierwsza koncep-
cja powsta¢ ma bowiem w okresie dwdch lat od wejscia w zycie zmiany ustawy tj. najpdz-
niej do 13 listopada 2022 r. Z kolei zalozeniem $redniookresowej strategii rozwoju kraju
jest okreslenie podstawowych uwarunkowan, celéw i kierunkéw rozwoju kraju w wy-
miarze spotecznym, gospodarczym i przestrzennym, na okres 10-15 lat, oraz szczegé-
lowych dziatan na okres czterech lat, realizowanych przez strategie rozwoju oraz za po-
moca programéw z uwzglednieniem okresu programowania Unii Europejskiej. Projekt
sredniookresowej strategii rozwoju kraju opracowuje minister wtasciwy do spraw roz-
woju regionalnego we wspétpracy z czlonkami Rady Ministréw i przedktada go Radzie
Ministrow [Ustawa... 2006]. Obecnie funkcje sredniookresowej strategii rozwoju kraju
pelni ,Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do
2030 r.)” przyjeta uchwalg Rady Ministréw z dnia 14 lutego 2017 r., na podstawie 6w-
czesnego art. 11 ust. 4 (obecnie uchylony) oraz art. 12a ust. 5 u.z.p.p.r. Dokument ten
stanowi aktualizacje ,Strategii Rozwoju Kraju 2020” przyjetej w 2012 r. Jest to pod-
stawowy dokument strategiczny w Polsce w obszarze $rednio- i dlugofalowej polityki
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gospodarczej, ktéry przedstawia wyzwania, jakie stoja przed polska gospodarka, a takze
zarysowuje przyktadowe instrumenty gospodarcze, finansowe i instytucjonalne, na kté-
rych powinna zosta¢ oparta realizacja strategii [SOR... 2017].

Ustawa przewiduje takze przyjmowanie innych strategii rozwoju w postaci dokumentéw
okreslajacych podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju, odnoszace si¢ do
sektoréw, dziedzin, regiondw lub rozwoju przestrzennego. Projekt strategii rozwoju opra-
cowuje minister wiasciwy dla danego dziatu administracji rzagdowej oraz przedklada go
ministrowi wiasciwemu do spraw rozwoju regionalnego w celu wydania opinii dotyczacej
zgodnosci ze Sredniookresowg strategia rozwoju kraju [Ustawa... 2006]. Przykladem do-
kumentu o tym charakterze jest ,Polityka ekologiczna panstwa 2030 - strategia rozwoju
w obszarze $rodowiska i gospodarki wodnej’, przyjeta uchwalg Rady Ministréw z dnia 16
lipca 2019 r., na podstawie art. 14 ust. 5 u.z.p.p.r. Prace nad strategig Srodowiskowa byly
koordynowane przez ministra wlasciwego do spraw $rodowiska. Ma ona za zadanie do-
precyzowywac sredniookresowq strategie rozwoju kraju, a jej gléwnym celem jest rozwoj
potencjalu srodowiska na rzecz obywateli i przedsiebiorcow [PEP2030... 2019]. Status
strategii rozwoju przyjmowanych w oparciu o te sama podstawe prawng maja takze m.in.
,Strategia zréwnowazonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa 2030’, przyjeta uchwalg
Rady Ministréow z dnia 15 pazdziernika 2019 r. oraz ,Strategia Zréwnowazonego Rozwoju
Transportu do 2030 roku’, przyjeta uchwata Rady Ministréw z 24 wrze$nia 2019 r.

Strategia rozwoju na poziomie regionalnym jest krajowa strategia rozwoju regionalne-
go, o ktérej mowa w art. 14a ust. 1 pkt 1) u.z.p.p.r. Obecnie obowigzujacy dokument
w tym zakresie - ,Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2030” przyjety zostat
uchwala Rady Ministréw z dnia 17 wrzes$nia 2019 r. Z kolei dokumentem dedyko-
wanym realizacji celéw strategicznych w odniesieniu do miast jest ,Krajowa Polityka
Miejska 2023" przyjeta przez Rade Ministréw 20 pazdziernika 2015 r. na podstawie
art. 21c ust. 3 ww. ustawy. Jej celem jest wzmocnienie zdolnosci miast i miejskich ob-
szarow funkcjonalnych do rozwoju w sposéb zréwnowazony, tworzenia miejsc pracy
i poprawy jakosci zycia mieszkancéw [KPM... 2015]. Za koordynacje dziatan wynika-
jacych z ww. dokumentéw odpowiada minister wlasciwy do spraw rozwoju regional-
nego [KPM... 2015; KSRR... 2019].

Obecnie istotne znaczenie bedzie miat takze ,Krajowy Plan Odbudowy i Zwiekszania
Odpornosci’, ktéry stanowi podstawe ubiegania sie o $rodki finansowe z unijnego
Instrumentu na rzecz odbudowy i zwiekszania odpornosci (Recovery and Resilience
Facility - RRF). Zasady funkcjonowania Instrumentu okreslono w rozporzadzeniu
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/241 z dnia 12 lutego 2021 r. ustanawiaja-
cym Instrument na rzecz odbudowy i zwiekszania odpornosci. Ma on na celu zwigksza-
nie odpornosci, gotowosci na wypadek sytuacji kryzysowych, zdolnosci dostosowaw-
czychipotencjalu wzrostu gospodarczego panstw cztonkowskich UE, a takze tagodzenie
spotecznych i gospodarczych skutkéw kryzysu spowodowanego pandemia COVID-19.
Sposobem na osiggniecie ww. celéw majg by¢ krajowe plany odbudowy i zwiekszania
odpornosci, zawierajace program reform i inwestycji danego panstwa czlonkowskiego.
Istotne znaczenie w ramach Instrumentu przypisane zostalo wspieraniu zielonej trans-
formacji i przyczynianiu sie do osiagniecia celéw klimatycznych Unii na rok 2030 oraz
neutralnosci klimatycznej do 2050 r. Zalozono m.in., Ze co najmniej 37% tacznej alo-
kacji wydatkéw przewidzianych na dziatania ujete w planach odbudowy i zwiekszania
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odpornosci poszczegdlnych panstw czlonkowskich powinno zosta¢ przeznaczone na
cele zwigzane z klimatem. Istotny jest takze wymog, aby inicjatywy przewidziane w pla-
nach odbudowy i zwiekszania odpornosci byly zgodne z zasada ,nieczynienia powaz-
nych szkéd” Co do zasady, oznacza ona niewspieranie ani nieprowadzenie dziatalnosci
gospodarczej, ktéra czyni powazne szkody dla ktéregokolwiek z celéw $rodowisko-
wych, w rozumieniu art. 17 rozporzadzenia (UE) 2020/852 [Rozporzadzenie... 2021a].
Jednym z takich celéw jest adaptacja do zmian klimatu, a dziatalnoscig wyrzadzajaca
szkody bedzie w tym przypadku dzialalnos¢, ktéra prowadzi do nasilenia niekorzyst-
nych skutkéw obecnych i oczekiwanych, przysztych warunkéw klimatycznych, wywie-
ranych na te dzialalno$¢, ludzi, przyrode lub aktywa [Rozporzadzenie... 2020]. Projekt
polskiego planu odbudowy i zwiekszania odpornosci zostat w maju 2021 r. przekazany
do Komisji Europejskiej w celu dokonania jego oceny zgodnie z procedurg i zasadami
funkcjonowania Instrumentu. Realizacja KPO zwigzana jest takze z konieczno$cig raty-
fikacji za zgoda wyrazong w ustawie decyzji Rady (UE, Euratom) 2020/2053 dotycza-
cej systemu zasobdw wiasnych UE, ktéra zapewni¢ ma finansowanie realizacji zatozen
Instrumentu - zgoda ta zostala wyrazona w ustawie z dnia 4 maja 2021 r.!

Posrdéd obecnie obowigzujacych dokumentéw strategicznych nalezy odnotowad takze
te, ktore bezposrednio dotycza zagadnien z zakresu polityki klimatycznej. ,Krajowy
plan na rzecz energii i klimatu na lata 2021-2030” powstat w celu realizacji obowiazku
wynikajgcego z rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1999.
Dokument ten zostat sporzadzony w oparciu o wyzej opisane krajowe strategie rozwo-
ju zatwierdzone na poziomie rzgdowym pod koordynacjg 6wczesnego ministra wta-
$ciwego do spraw energii, nastepnie przyjety przez Komitet do Spraw Europejskich
i 30 grudnia 2019 r. przekazany Komisji Europejskiej. Przedstawia zalozenia i cele
oraz polityki i dzialania na rzecz realizacji pieciu wymiaréw unii energetycznej: bez-
pieczenistwa energetycznego, wewnetrznego rynku energii, efektywnosci energetycz-
nej, obnizenia emisyjnosci, badan naukowych, innowacji i konkurencyjnosci [Krajowy
plan na rzecz energii...2019]. Z kolei obwieszczeniem Ministra Klimatu i Srodowiska
z dnia 2 marca 2021 r. ogloszona zostala ,Polityka energetyczna Polski do 2040 1’
przyjeta przez Rade Ministrow. Jej opracowanie wigzato sie z koniecznos$cig uwzgled-
nienia mechanizméw realizacji celéw klimatycznych okre§lonych Porozumieniem pa-
ryskim oraz dostosowania gospodarki do unijnych uwarunkowan dotyczacych celow
klimatyczno-energetycznych na 2030 r. i Europejskiego Zielonego Ladu. Na podstawie
art. 15a ust. 1 ustawy Prawo energetyczne, w brzmieniu nadanym w lipcu 2021 r., po-
lityka energetyczna panstwa przyjmowana bedzie na wniosek ministra wtasciwego do
spraw energii co piec lat [Ustawa... 1997].

Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze oprdcz strategii na poziomie rzadowym, powstaje
obecnie coraz wiecej dokumentéw planistycznych w zakresie adaptacji przygotowy-
wanych przez podmioty publiczne odpowiedzialne za obszary szczegdlnie narazone
na negatywne skutki oddziatywania zmian klimatu. Przyktadami takich dokumentéw
sa chociazby ,Program adaptacji laséw i lesnictwa do zmian klimatycznych do roku
2020. Program zintegrowany Laséw Panstwowych. Perspektywa finansowa 2014-2020."
przyjety przez Panstwowe Gospodarstwo Lesne Lasy Panistwowe oraz ,Plan adaptacji
infrastruktury kolejowej do zmian klimatu” sporzadzony przez Polskie Linie Kolejowe

1 Dz U.poz. 969.
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S.A. Ich opracowanie dowodzi, ze tematyka adaptacji do zmian klimatu jest coraz
czesciej dostrzegana i uwzgledniania w dzialalnosci podmiotéw odpowiedzialnych za
poszczegdlne sektory gospodarki.

Na koniec warto takze odnotowa¢, ze adaptacja do zmian klimatu jest przedmiotem
projektéw, jakie podejmowane s3 przez instytucje i organy panstwowe w celu szerze-
nia wiedzy na temat zmian klimatu i oceny ich skutkéw na rzecz poprawy skutecznosci
oraz efektywnosci dzialan adaptacyjnych w sektorach wrazliwych na zmiany klimatu.
W latach 2011-2013 taki projekt pod nazwg ,KLIMADA. Opracowanie i wdrozenie
strategicznego planu adaptacji dla sektoréw i obszaréw wrazliwych na zmiany klima-
tu” realizowany byl przez é6wczesne Ministerstwo Srodowiska oraz I0S-PIB wraz z ze-
spotem ekspertéw zewnetrznych? Jego efektem jest opracowanie pierwszego doku-
mentu strategicznego, ktory bezposrednio dotyczy kwestii adaptacji do zachodzacych
zmian klimatu, pn.: ,Strategiczny plan adaptacji dla sektoréw i obszaréw wrazliwych
na zmiany klimatu do roku 2020 z perspektywa do roku 2030 (SPA 2020)’; przyjetego
przez Rade Ministréow 29 pazdziernika 2013 r. W dokumencie tym wskazano prioryte-
towe kierunki dziatan adaptacyjnych, ktére nalezy podja¢ w najbardziej wrazliwych na
zmiany klimatu obszarach, takich jak: gospodarka wodna, rolnictwo, lesnictwo, réz-
norodnos$¢ biologiczna, zdrowie, energetyka, budownictwo i gospodarka przestrzen-
na, obszary zurbanizowane, transport, obszary gdrskie i strefy wybrzeza. Wrazliwo$¢
tych sektoréw zostata okreslona w oparciu o przyjete scenariusze zmian klimatu. Jak
wskazano we wprowadzeniu do dokumentu, zaproponowano w nim cele oraz dzia-
lania, ktére korespondujg z dokumentami strategicznymi, w szczegdlnosci z aktualng
6wczednie ,Strategia Rozwoju Kraju 2020” i innymi strategiami rozwoju, jednoczesnie
stanowigc ich niezbedne uzupeienie w kontekscie adaptacji [SPA 2020... 2013].

SPA 2020 zawiera m.in. rekomendacje opracowania do 2020 r. miejskich planéw ada-
ptacji dla najwiekszych miast w Polsce [SPA 2020... 2013]. Na podstawie powyzszego,
w latach 2017-2019 pod patronatem éwczesnego Ministerstwa Srodowiska realizowa-
ny byl projekt pod nazwg ,Opracowanie planéw adaptacji do zmian klimatu w mia-
stach powyzej 100 tys. mieszkaricdw”, majacy na celu wsparcie duzych miast w proce-
sie tworzenia miejskich strategii adaptacyjnych. Wszystkie miasta, ktére zaangazowaly
sie w projekt, przygotowaly wlasne miejskie plany adaptacji (MPA), stanowiace istot-
ne dokumenty strategiczne na poziomie lokalnym?.

3. Miejsce i rola adaptacji do zmian klimatu w wybranych
dokumentach strategicznych

3.1. SOR - Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju
do roku 2020 (z perspektywa do 2030 .)

W podstawowym dokumencie strategicznym kraju, jakim jest Strategia na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju do 2020 r. (z perspektywa do 2030 r.), zagrozenia

2 Obecnie IOS-PIB realizuje kolejny projekt pod nazwa ,Baza wiedzy o zmianach klimatu i adaptacji do ich skutkéw oraz kanaléw jej upo-
wszechniania w kontekscie zwigkszania odpornosci gospodarki, srodowiska i spoleczeristwa na zmiany klimatu oraz przeciwdziatania i mini-
malizowania skutkéw nadzwyczajnych zagrozen’, tzw. KLIMADA 2.0, w ramach ktérego powstala niniejsza praca.

3 Wigcej na temat MPA i ich charakteru prawnego zob. Rozdziat IV.
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zwigzane z efektami zmian klimatu s3 odnotowane jako jedne z wyzwan, ktére stojg
przed Polska w diuzszej perspektywie czasowej. Szeroko odwotano sie takze do zobo-
wigzan Polski wynikajacych z dokumentéw miedzynarodowych oraz unijnych, ktére
wplywaja na tre$¢ oraz uwarunkowania realizacji przyjetej strategii. Wsréd nich przy-
wotano Pakiet energetyczno-klimatyczny przyjety 17 grudnia 2008 r. przez Parlament
Europejski, zmierzajacy do kontrolowania i ograniczenia emisji gazéw cieplarnianych
na terenie UE, Ramy polityki w zakresie klimatu i energii do roku 2030, uzgodnione
przez Rade Europejska w 2014 r. oraz Porozumienie paryskie, okreslajace nowe wie-
lostronne ramy ochrony klimatu w perspektywie po 2020 r. Dzialania adaptacyjne
zostaly dostrzezone w SOR w kontekscie koniecznodci zapewnienia stabilno$ci ma-
kroekonomicznej jako fundamentu trwatego i zréwnowazonego wzrostu gospodar-
czego. Zauwazono, iz jednym z uwarunkowan wplywajacych na réwnowage finanséw
publicznych beda potencjalne koszty dziatan dostosowawczych do zmian klimatu. Jak
wskazano w dokumencie, ,realizacja przez Polske celow europejskich polityk doty-
czacych klimatu i energii do 2030 r. wymaga¢ bedzie nie tylko poniesienia znacza-
cych kosztéw inwestycji w sektorach gospodarki charakteryzujacych sie wysoka ener-
gochtonnoscia oraz emisyjnosciag gazéow cieplarnianych, ale réwniez zmierzenia sie
z potencjalnymi skutkami w zakresie spowolnienia tempa wzrostu gospodarczego.’
[SOR... 2017].

Konieczno$¢ podejmowania dziatan adaptacyjnych do zmian klimatu jest $cisle zwia-
zana z wyzwaniami rozwojowymi miast. Tym samym, w SOR, jako dzialania do roku
2020 w zakresie rozwoju miast, wyrézniono realizacje niskoemisyjnych strategii miej-
skich i zwigzanych z poprawg jakosci powietrza oraz przystosowanie do zmian klima-
tycznych obszaréw miejskich. Podobne dzialania majace na celu rozwiagzanie kwestii
$rodowiskowych przewidziano takze w ramach celu aktywizacji potencjatéw miast
$rednich tracacych funkcje spoteczno-gospodarcze [SOR... 2017].

Powyzej przytoczone odwotania do adaptacji do zmian klimatu majg charakter dos¢
ogdlny i nie przedstawiajg konkretnych propozycji dziatann w tym zakresie. W ramach
dzialu VIII SOR - Obszary wplywajace na osiagniecie celéw Strategii - wyrdzniony
zostat obszar ,Srodowisko”, w ktérym bardziej szczegdtowo sprecyzowano kierunki
proponowanych dziatan. Pojawia sie tam chociazby wniosek, iz ,wymogiem prawnym
powinno by¢ zagospodarowywanie wod opadowych w obrebie zlewni - w miejscu
opadu i fagodzenie tg droga niektérych skutkéw zmian klimatycznych, szczegélnie do-
tykajacych rolnictwo i lesnictwo, jak réwniez populacje obszaréw zurbanizowanych.
Proekologiczne zarzadzanie zasobami lokalnymi wdd, wspierajac rozwoj infrastruk-
tury blekitnej powinno znaczaco przyczyni¢ sie¢ do zmniejszenia niebezpieczenistwa
powodzi, a takze adaptacji przestrzeni i zwigzanej z nig réznorodnosci biologicznej
do zmian klimatu. Powinno obejmowac¢ takze wykorzystanie naturalnych i sztucznie
tworzonych mokradet do zwiekszania pojemnosci retencyjnej dolin rzecznych, jako
podstawy zmniejszania ryzyka powodzi” [SOR... 2017].

W ramach analizy zarzadzania zasobami dziedzictwa przyrodniczego, zwigzanego
z oddzialywaniem inwestycji na réznorodnos¢ biologiczng i obszary cenne przyrod-
niczo, dostrzezono takze ewentualne zagrozenia dla realizacji dzialann adaptacyjnych.
Tym samym przewidziano koniecznos$¢ podjecia dziatania o charakterze cigglym po-
legajacego na rozwoju biekitno-zielonej infrastruktury obszaréw zurbanizowanych,
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w celu zachowania lgcznos$ci przestrzennej wewnatrz tych obszaréw i z terenami
otwartymi oraz wspomagania proceséw adaptacji do zmian klimatu [SOR... 2017].

Kwestia dzialann dostosowawczych do zmian klimatu zostala takze odpowiednio
odnotowana w ramach obszaru ,Bezpieczenstwo narodowe” Nie da sie bowiem
zaprzeczy¢, ze lagodzenie skutkéw zmian klimatycznych ma bezposredni wptyw na
bezpieczenstwo spoleczenstw w kontekscie wystepowania klesk zywiotowych. Jak
wskazano w SOR: ,Dziatania zapobiegawcze oraz reagowanie w przypadku wysta-
pienia zagrozen naturalnych powinny opiera¢ sie na dlugofalowej adaptacji, zarza-
dzaniu ryzykiem katastrof oraz planach ciaglosci dzialania zaréwno dla organéw
administracji publicznej, jak réwniez operatoréw infrastruktury krytycznej. Ponadto
stuzby ratownicze musza by¢ wlasciwie przygotowane do skutecznej ochrony lud-
nosci i zarzadzania kryzysowego. Jednym z warunkéw ich sprawnego dziatania sg
czytelne i adekwatne wzgledem wyzwan regulacje prawne (przepisy, procedury, in-
strukcje).” [SOR... 2017]. Szczegdlnie istotne w tym zakresie jest zwrdcenie uwagi na
koniecznos$¢ uwzglednienia odpowiednich mechanizméw w przepisach prawa oraz
r6znego rodzaju procedurach i instrukcjach wewnetrznych, co pozwala na egzekwo-
wanie i kontrole ich stosowania.

Istotnym elementem SOR jest takze ustanowienie procedury monitorowania wdraza-
nia zalozen i celéw Strategii. Przewidziano, iz realizacja Strategii bedzie podlegala sta-
lemu monitorowaniu przez Komitet Koordynacyjny ds. Polityki Rozwoju oraz okre-
sowemu przez Rade Ministréw. Stan realizacji SOR bedzie okreslany w corocznym
sprawozdaniu opiniowanym przez ww. Komitet. Podstawowym punktem odniesienia
w ocenie wdrazania SOR jest zestaw wskaznikdw obrazujacych oczekiwane rezultaty
realizacji Strategii, odnoszacych sie zaréwno do celu gtéwnego, jak i do celéw wskaza-
nych w poszczegdlnych obszarach SOR [SOR... 2017].

3.2. PEP2030 - Polityka ekologiczna paristwa 2030

Polityka ekologiczna panistwa 2030 poswieca stosunkowo duzo uwagi problemowi ada-
ptacji do zmian klimatu, powotujac sie na zobowigzania wynikajace z Porozumienia
paryskiego. W dokumencie zwr6écono uwage na nasilajace si¢ skutki zmian klimatu,
wskazujac, iz podjecia dziatan adaptacyjnych bedg wymagaty m.in. sektor rolny, le-
$ny, a takze transport i budownictwo. Celem gléwnym PEP2030 jest ,rozwdj poten-
cjalu srodowiska na rzecz obywateli i przedsiebiorcow”, co jest spojne z zalozeniami
SOR. Co wazne, adaptacja do zmian klimatu stanowi jeden z celéw szczegétowych
dokumentu - w zakresie ,Srodowiska i klimatu” (cel szczegétowy IIT) gdzie wskazano
,<fagodzenie zmian klimatu i adaptacje do nich oraz zarzadzanie ryzykiem klesk zywio-
towych” [PEP2030... 2019].

Adaptacja do zmian klimatu i zarzadzanie ryzykiem klesk zywiotlowych zostaly takze
okredlone jako jeden z kierunkéw interwencji PEP2030. Wskazano w nim m.in, iz
,dzialania adaptacyjne beda polegaty na opracowaniu i wdrozeniu dokumentdéw strate-
gicznych/planistycznych w zakresie gospodarowania wodami, wsparciu opracowania
i wdrazania planéw adaptacji do zmian klimatu dla obszaréw zurbanizowanych, bu-
dowie niezbednej infrastruktury przeciwpowodziowej i obiektéw matej retencji (tam,
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gdzie to uzasadnione ekonomicznie, ekologicznie oraz spotecznie), renaturyzacji rzek
iich dolin, renaturyzacji mokradet oraz realizacji inwestycji majacych na celu ochrone
wybrzeza, polaczonych z renaturyzacjag wybranych fragmentéw wybrzeza (wszedzie
tam, gdzie jest to uzasadnione, celowe i mozliwe) oraz na rozwoju zielonej i niebie-
skiej infrastruktury na terenach zurbanizowanych.” [PEP2030... 2019]*. Przewidziano
takze, ze dzialania adaptacyjne beda prowadzone na obszarach wiejskich, a ich celem
ma by¢ w szczegdlnosci zwiekszenie odpornosci krajobrazu rolniczego na zmiany kli-
matu i ochrona produkgji rolnej [PEP2030... 2019]. W ramach PEP2030 zaplanowano
kilkanascie dzialan i projektéw strategicznych mieszczacych sie w zakresie realizacji
omawianego kierunku interwencji. W kazdym z nich wyodrebniono konkretne zada-
nia oraz okreslono horyzont czasowy, obszar i podmiot odpowiedzialny. Tak szcze-
golowe sprecyzowanie dzialan potgczone z mechanizmami kontroli realizacji celéw
dokumentu moze pozwoli¢ na skuteczne urzeczywistnienie jego zatozen oraz egze-
kwowanie wywiazania si¢ z zadan przez poszczegélne podmioty odpowiedzialne.

Istotnym jest, iz w dokumencie przewidziano monitorowanie skutecznosci realizacji ce-
16w PEP2030. W tym celu okreslono szereg wskaznikéw opierajacych sie o dane pocho-
dzace z takich Zrédet jak Paristwowy Monitoring Srodowiska, Gtéwny Urzad Statystyczny
i Generalna Dyrekcja Ochrony Srodowiska. Majg one umozliwia¢ ,kwantyfikacje obra-
nych celéw poprzez okreslenie stanu istniejacego i docelowego poszczegdlnych para-
metrow Srodowiska” [PEP2030... 2019]. W ramach celu IIT obejmujacego adaptacje do
zmian klimatu wskaznik taki stanowi m.in. odsetek mieszkancéw polskich miast obje-
tych miejskimi planami adaptacji, a takze dhugos¢ linii brzegowej zabezpieczonej w cia-
gu roku przed zjawiskiem erozji i powodzi od strony morza [PEP2030... 2019].

Warto zwrdcié takze uwage na zalgcznik 1 do PEP2030, ktéry zawiera diagnoze stanu
istniejacego we wszystkich obszarach objetych zakresem dokumentu. Takie opracowa-
nie moze stanowi¢ dodatkowe zrédlo informacji przydatnych w kontekscie realizacji
zatozen PEP2030. Rozdzial 10 zatytulowany ,Zmiany klimatu - dzialania mitygacyjne
i adaptacyjne” pozwala na zapoznanie si¢ z podstawowymi informacjami na temat
zmian klimatu i ich skutkéw oraz wyjasnia funkcje dziatan dostosowawczych.

3.3. KSRR - Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2030

Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2030 stanowi rozwiniecie SOR w zakresie
postanowien zawartych w filarze ,rozwoéj spotecznie wrazliwy i terytorialnie zréwno-
wazony’. Jako pierwsze z wyznan rozwojowych kraju w ujeciu regionalnym wskazano
,adaptacje do zmian klimatu oraz ograniczanie zagrozen dla srodowiska” W tym kon-
teksécie zwrécono uwage na konieczno$¢ minimalizacji negatywnych skutkéw ekstre-
malnych zjawisk pogodowych, ktére w sprzyjajacych warunkach terenowych moga
by¢ takze pozytecznie wykorzystane, w szczegdlnosci w miastach m.in. poprzez zago-
spodarowanie wod opadowych przez ogrody deszczowe, oczka wodne, suche i pod-
ziemne zbiorniki. Podkreslono takze, iz ,dobrze zaprojektowane rozwigzania stuza-
ce przeciwdzialaniu negatywnym skutkom zmian klimatu (adaptacji do tych zmian)
moga réwnoczesnie stuzy¢ innym celom, m.in. spoteczno-rekreacyjnym, i poprawie

4 Warto wskaza¢ w tym zakresie dokument opracowany na zlecenie Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie ,Krajowy program
renaturyzacji wod powierzchniowych”.
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jakosci zycia” [KSRR...2019]. Adaptacja do zmian klimatu zostala tu przedstawiona
nie tylko jako dzialania o charakterze lagodzacym i zapobiegawczym, ale takze jako
dzialania mogace przynies¢ dodatkowe korzysci i ulatwienia dla spoteczenstwa.

Podejmowanie inicjatyw na rzecz ochrony i poprawy stanu srodowiska oraz adapta-
cji obszaréw zurbanizowanych do zmian klimatu i wymogéw ochrony $rodowiska
w dziedzinach produkcji, ustug, atrakcyjnosci osiedlenczej i turystyki zostalo takze
przewidziane jako dzialanie w zakresie zwiekszenia wykorzystania potencjatu rozwo-
jowego miast Srednich tracgcych funkcje spoteczno-gospodarcze, na co réwniez zwra-
cano uwage w SOR. W ramach polityki regionalnej kontynuowane bedg takze dziata-
nia majace na celu rozwdj infrastruktury wspierajacej dostarczanie ustug publicznych
i podnoszacej atrakcyjnos¢ inwestycyjng obszaréw. Majg one obja¢ realizacje przed-
siewzie¢ dotyczacych ustug w zakresie zaopatrzenia w wode, z uwzglednieniem uwa-
runkowan wynikajacych z potrzeb adaptacji do zmian klimatu, oraz realizacje¢ nisko-
emisyjnych strategii miejskich zwigzanych z poprawa jakosci powietrza oraz adaptacja
do zmian klimatu obszaréw miejskich, w powiazaniu z dziataniami dotyczacymi wy-
korzystania OZE i ochrong srodowiska naturalnego [KSRR...2019].

Co istotne, KSRR takze przewiduje monitorowanie i ewaluacje realizacji jego celow.
Proces monitorowania dostarcza¢ ma informacji na temat postepéw i efektéw wdraza-
nia strategii, wspotuczestniczac jednoczesnie w procesie monitorowania przewidzia-
nym w Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju. Za organizacje procesu moni-
torowania KSRR i nadzorowanie jego prawidlowego przebiegu odpowiada minister
wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego, ktéry w tym celu przygotowuje raport na
temat rozwoju regionalnego Polski [KSRR...2019].

3.4. KPM - Krajowa Polityka Miejska 2023

Krajowa Polityka Miejska 2023 za cel strategiczny stawia sobie ,wzmocnienie zdolnosci
miast i obszaréw zurbanizowanych do zréwnowazonego rozwoju i tworzenia miejsc
pracy oraz poprawe jakosci zycia mieszkancow” [KPM... 2015]. Jednym z celéw szcze-
gotowych jest natomiast ,wspieranie zrownowazonego rozwoju osrodkéw miejskich,
w tym przeciwdzialanie negatywnym zjawiskom niekontrolowanej suburbanizacji
(miasto zwarte i zréwnowazone)” [KPM... 2015]. W ramach tego celu podkreslono
wage dzialan dotyczacych ochrony srodowiska, nakierowanych w szczegélnosci na
ochrone powietrza, redukcje miejskiej wyspy ciepla i przeciwdzialanie zasklepianiu
powierzchni. Uzupehieniem tych dziatant ma by¢ aktywno$¢ miast w zakresie adapta-
¢ji do zmian klimatu [KPM... 2015].

Zgodnie z zalozeniami KPM, realizacja jej celow szczegdtowych odbywad sie ma po-
przez dzialania opisane w watkach tematycznych. W ramach watku ,Ochrona srodo-
wiska i adaptacja do zmian klimatu” przewidziano zaréwno zmiany przepisow prawa,
jak i konkretne dzialania w zakresie: gospodarki wodnej, gospodarki przestrzennej
i budownictwa, poprawy jakosci Srodowiska przyrodniczego w miastach oraz wspiera-
nia dzialan i postaw proekologicznych i ich koordynacji, a takze monitoringu i ostrze-
gania o zagrozeniach srodowiskowych. Odwotano sie takze do SPA 2020 wskazujac
na konieczno$¢ opracowania miejskich planéw adaptacji, okreslajac jako podmiot



ROZDZIAL IIl < ADAPTACJA DO ZMIAN KLIMATU W WYBRANYCH KRAJOWYCH DOKUMENTACH STRATEGICZNYCH 78

odpowiedzialny ministra wlasciwego ds. sSrodowiska we wspoétpracy z innymi wilasci-
wymi ministrami. Podkreslono takze wage konsultowania procesu planowania prze-
strzennego z mieszkanicami, w tym w zakresie dzialan majacych na celu adaptacje
ich najblizszego otoczenia do zmian klimatu, oraz zarekomendowano wzmocnienie
mechanizméw zapewniajacych udzial organizacji pozarzadowych w podejmowaniu
decyzji dotyczacych ochrony srodowiska [KPM... 2015].

W celu zapewnienia realizacji postanowienl dokumentu przewidziano system moni-
torowania polityki miejskiej stanowigcy cze$¢ systemu monitorowania polityki prze-
strzennej i polityki rozwoju regionalnego zaproponowanego w Krajowej Strategii
Rozwoju Regionalnego. Docelowo zalozono powstanie systemu monitorowania po-
lityki miejskiej o charakterze sieciowym, scalajacego dzialania podmiotéw szczebla
krajowego i regionalnego [KPM... 2015].

3.5. KPO - Krajowy Plan Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci

Ze wzgledu na wymagania zwigzane z ochrona klimatu okredlone w Instrumencie na
rzecz Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci, w projekcie Krajowego Planu Odbudowy
i Zwiekszania Odpornosci w ramach wyzwan rozwojowych Polski wyr6zniono dwa wy-
zwania odnoszace sie do kwestii klimatycznych: wyzwanie 4 ,Uniezaleznienie od wegla
i transformacja kluczowych sektoréw gospodarki do modelu niskoemisyjnego.” oraz
wyzwanie 8 ,Koncentracja probleméw rozwojowych i klimatycznych, utrata potencjatu
wzrostu oraz niska odpornos¢ na zjawiska kryzysowe w uktadzie terytorialnym” [KPO...
2021]. W ramach wyzwania 8. odwotano sie do koniecznosci skuteczniejszej mitygacji
i adaptacji do zmian klimatu oraz konsekwentnej transformacji do zielonej gospodarki.
Podkreslono istnienie zréznicowania terytorialnego w zakresie podatnosci i narazenia
na niekorzystne skutki zmian klimatu, co powoduje, Ze rézne terytoria maja rézne po-
tencjaly do adaptacji do zmian klimatu, w tym zwlaszcza dekarbonizacji [KPO... 2021].

Kluczowe reformy i inwestycje przewidziane w KPO zostaly podzielone zgodnie z po-
dzialem na filary w ramach Instrumentu na rzecz odbudowy i zwiekszania odpornodci,
okreslonym w art. 3 rozporzadzenia 2021/241. W ramach filaru I - ,Zielona transfor-
macja’, zaplanowano m.in. odbudowe mozliwosci inwestycyjnych miast ukierunko-
wang na zielong transformacje, poprzez utworzenie Funduszu Zielonej Transformacji
Miast. Obejmie on swoim finansowaniem m.in. takie inicjatywy jak oddolnie przygo-
towane projekty wynikajace z regionalnych, ponadlokalnych i lokalnych strategii roz-
woju, miejskie plany adaptacji, a takze opracowywanie dokumentéw strategicznych
dotyczacych adaptacji do zmian klimatu [KPO... 2021].

Do osiagniecia celéw KPO przyczyni¢ sie ma realizacja pieciu komponentéw stano-
wiacych obszary koncentracji reform i inwestycji przewidzianych w ramach KPO.
Komponent B obejmuje ,zielong energie i zmniejszenie energochtonnosci’, a jego ce-
lem ma by¢ ograniczenie negatywnego oddziatywania gospodarki na srodowisko przy
jednoczesnym zapewnieniu konkurencyjnosci i bezpieczenstwa energetycznego oraz
ekologicznego kraju. Jako jeden z celéw szczegétowych komponentu okreslono ,ada-
ptacje do zmian klimatu oraz ograniczenie degradacji srodowiska” Sposobem na jego
realizacje majg by¢ m.in. reformy w zakresie wsparcia zréwnowazonej gospodarki
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wodno-$ciekowej poprzez inwestycje w zréwnowazong gospodarke wodno-$ciekowa na
terenach wiejskich. Dzialania te majg zapewnic zwiekszenie dostepnosci infrastruktury
wodno-kanalizacyjnej oraz bardziej trafne dopasowanie zakresu interwencji infrastruk-
turalnych do zréznicowanego poziomu rozwoju obszaréw wiejskich, co ma przyczynié
sie do zwiekszenia odpornosci rolnictwa na zmiany klimatu, w tym skutki suszy. Ponadto,
wskazano, ze dzialania adaptacyjne maja by¢ takze skierowane do miast oraz ich obsza-
réw funkcjonalnych, ktére z uwagi na staba kondycje finansowa nie mogg sobie pozwoli¢
na kompleksowe dziatania zwigzane z adaptacjg do zmian klimatu [KPO... 2021].

W celu spelienia wymagan rozporzadzenia 2021/241 zwigzanych z dzialaniami na
rzecz klimatu i srodowiska, wszystkie reformy i inwestycje objete KPO zostaly pod-
dane analizie pod katem przestrzegania zasady ,nieczynienia powaznej szkody”.
Oszacowano takze, iz wydatki na cele klimatyczne w ramach planowanych inwestycji
osiagna 48,3%, co stanowi realizacje wymogu unijnego okreslonego na co najmniej
37%. W dokumencie przewidziano takze procedure kontroli i audytu w zakresie reali-
zacji zaplanowanych przedsiewziec.

3.6. Inne wybrane dokumenty strategiczne
3.6.1. Krajowy plan na rzecz energii i klimatu na lata 2021-2030

Krajowy plan na rzecz energii i klimatu na lata 2021-2030, jako dokument odnoszacy
sie do polityki klimatyczno-energetycznej, odwotuje sie w swojej tresci réwniez do ko-
niecznosci podejmowania dziatan i inicjatyw majacych na celu dostosowanie do zmian
klimatu. W znacznym zakresie wzmianki dotyczace adaptacji zawarte w dokumencie
stanowig powtdrzenie zalozen krajowych dokumentéw strategicznych przyjetych na
poziomie rzadowym, ktére stanowily baze dla jego przygotowania. Posréd zalozen
i celow zwigzanych z obnizeniem emisyjnosci wskazano ,adaptacje do zmian klima-
tu poprzez zapewnienie zrownowazonego gospodarowania zasobami srodowiska oraz
efektywnego funkcjonowania gospodarki i spoteczenstwa w warunkach zmian klimatu,
poprzez wdrozenie Polityki ekologicznej Panistwa 2030 (...)” [Krajowy plan na rzecz
energii... 2019]. W ramach proponowanych polityk i dziatari odnotowano takze szereg
dziatan adaptacyjnych majacych zastosowanie w takich sektorach jak gospodarka wod-
na, transport czy energia, a takze stuzacych ochronie réznorodnosci biologicznej i go-
spodarki lesnej oraz zapewnieniu zréwnowazonego rozwoju regionalnego i lokalnego.
Na uwage zastluguje zaproponowanie dziatan na rzecz stymulowania innowacji oraz
ksztaltowania postaw spotecznych sprzyjajacych adaptacji do zmian klimatu [Krajowy
plan na rzecz energii... 2019]. Takie inicjatywy w zakresie wspierania technologii ada-
ptacyjnych oraz edukacji i zwiekszania $wiadomosci sg réwnie wazne dla zapewnienia
realizacji celow zwigzanych z dostosowywaniem sie do skutkéw zmian klimatu.

3.6.2. PEP2040 - Polityka energetyczna Polski do 2040 .

Polityka energetyczna Polski do 2040 r. wyznacza ramy transformacji energetycznej,
opierajac ja na trzech filarach: sprawiedliwej transformacji, zeroemisyjnym systemie
energetycznym oraz dobrej jakosci powietrza [PEP2040... 2021]. Nalezy zauwazyc,
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iz tematyka ta wigze sie $cisle z konsekwencjami zmian klimatu, ze wzgledu na kté-
re dzialania w zakresie transformacji energetycznej sa konieczne. W ramach doku-
mentu podkreslono takze, iz jest on narzedziem dla realizacji polityki klimatyczno-
-energetycznej UE [PEP2040... 2021]. Wydawac by sie moglo, ze ze wzgledu na wyzej
wymienione okolicznosci w PEP2040 znajda sie odwotlania do kwestii adaptacji do
zmian klimatu, a proponowane dzialania beda podlegaty ocenie pod wzgledem ich
cech adaptacyjnych.

Tymczasem w ramach PEP2040 do adaptacji do zmian klimatu odniesiono sie¢ je-
dynie w zalaczniku dotyczacym strategicznej oceny oddzialywania na $rodowisko
dokumentu. We wnioskach z przeprowadzonych analiz wskazano, iz ,przy wszyst-
kich aktualizacjach Polityki i realizacji przedsiewzie¢ w niej zawartych nalezy bra¢
pod uwage adaptacje do postepujacych zmian klimatu” [PEP2040... 2021]. Ponadto
zwrdocono uwage, ze ,niezaleznie od koniecznosci rozwazenia adaptacji do zmian kli-
matu przy ocenie poszczegélnych obiektéw przewidzianych do realizacji w ramach
PEP2040, opracowanie ogdlnych wytycznych dla sektora energetyki bytoby korzyst-
ne” [PEP2040... 2021]. Trudno nie zgodzi¢ sie z powyzszymi uwagami, jednakze aby
dzialania dostosowawcze byty czescig realizacji zatozern PEP2040, powinny one zostac
odpowiednio uwzglednione w dokumencie.

3.6.3. Strategia zréwnowazonego rozwoju wsi, rolnictwa
i rybactwa 2030

Konieczno$¢ podejmowania dziatan adaptacyjnych dostrzezona zostata takze w do-
kumencie strategicznym odnoszacym si¢ do zréwnowazonego rozwoju wsi, rolnic-
twa i rybactwa. Jednym z kierunkéw interwencji w ramach celu szczegétowego 11
,2Poprawa jakosci zycia, infrastruktury i stanu $rodowiska” jest adaptacja do zmian
klimatu i przeciwdzialanie tym zmianom. Wyrézniono tu szereg dziatani dostosowaw-
czych, podzielonych na dziatania horyzontalne oraz uzupetniajace, wsréd ktérych
przewidziano takze promowanie praktyk adaptacyjnych do zmian klimatu w rolnic-
twie [Strategia zréwnowazonego rozwoju wsi... 2019].

3.6.4. Strategia Zrownowazonego Rozwoju Transportu
do 2030 roku

Obszar dotyczacy transportu wydaje sie by¢ niezwykle istotny w kontekscie skut-
kow zmian klimatu, jakie moga na niego oddziatywaé. W Strategii Zréwnowazonego
Rozwoju Transportu do 2030 roku juz we wprowadzeniu wskazano, iz ,podejmowanie
dzialanl adaptacyjnych pozwoli na zmodernizowanie systemu transportowego, znacza-
co zmniejszajac straty i koszty ponoszone w wyniku zjawisk ekstremalnych, jak i eks-
ploatacji infrastruktury w zmieniajacym sie klimacie” [Strategia Zréwnowazonego
Rozwoju Transportu... 2019]. W ramach wyrdznionych w dokumencie kierunkéw in-
terwencji, w tym zaktadajacego ograniczenie negatywnego wptywu transportu na sro-
dowisko, nie zaproponowano jednak zbyt wielu konkretnych dzialai adaptacyjnych,
ktére mialyby zapewni¢ mniejsza zaleznos$¢ poszczegélnych rodzajéw transportu od
zmieniajacych sie warunkéw klimatycznych.
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4. Wnioski i podsumowanie

Nie ulega watpliwosci, iz dokumenty strategiczne powstajace na szczeblu rzagdowym
sg istotne dla ksztaltowania proceséw spoteczno-gospodarczych panstwa i wyznacza-
nia kierunkéw jego rozwoju. Mimo, iz nie stanowig prawa powszechnie obowiazuja-
cego, sa podstawg dla dzialan majacych charakter wigzacy, chociazby poprzez pro-
pozycje zmian obowigzujacego prawa. Obszary i zakres planowania strategicznego
powinny zawsze obejmowac najwazniejsze dziedziny i problemy, z jakimi przychodzi
mierzy¢ sie panstwu w diuzszej perspektywie czasowej. Wobec powyzszego, koniecz-
no$¢ uwzgledniania adaptacji do zmian klimatu w ramach dziatan przewidzianych
w dokumentach strategicznych jest obecnie bezsporna.

Dokumenty strategiczne, jakie zostaly poddane analizie w ramach niniejszego roz-
dzialu, wybrane zostaly na podstawie ich wagi i wrazliwosci dziedziny, jakg obejmuja,
na zmiany klimatu. Sg to dokumenty dotyczace rozwoju kraju i jego regionéw oraz
odnoszace sie do konkretnych sektoréw gospodarki, takich jak energia, rolnictwo czy
tez transport. Nalezy zauwazy¢, ze w kazdym z analizowanych dokumentéw pojawia-
ja sie obszary zwigzane ze Srodowiskiem i jego ochrong, w ramach ktérych dostrze-
zono problem zmian klimatu i ich konsekwencji. Tematyka ta $cisle potaczona jest
z koncepcja zréwnowazonego rozwoju, ktérej realizacji stuza m.in. dzialania adapta-
cyjne, co niewatpliwie zostalo odnotowane w analizowanych dokumentach. Réznig
sie one jednak stopniem szczegétowosci w zakresie, w jakim dostosowanie do zmian
klimatu zostalo uznane za wazny element dalszego rozwoju danego sektora (dziatu
administracji rzadowej). Istotne jest natomiast, aby odwotania do adaptacji do zmian
klimatu zawierane w dokumentach strategicznych nie mialy jedynie charakteru ogél-
nej refleksji, ale zawieraly propozycje dzialan dostosowawczych cechujacych sie okre-
slonym poziomem szczegdltowosci i wskazaniem organu odpowiedzialnego. Tylko
wowczas mogg one by¢ prawidlowo skierowane do realizacji i wlasciwie wdrozone.
Konkretyzacja dzialan ma takze znaczenie w kontekscie zastosowania mechanizméw
i wskaznikéw monitorowania wypetnienia celéw i zalozenn dokumentu. Analizowane
dokumenty co do zasady wyposazone zostaly w procedury weryfikacji ich realizacji,
co ma istotne znaczenie dla mozliwosci ich praktycznego zastosowania. Ujecie propo-
zycji adaptacyjnych w sztywne ramy okreslonych inicjatyw lub projektéw pozwala na
wymierng ocene ich realizacji. Daje réwniez odpowiedz na pytanie, czy dane dzialanie
rzeczywiscie przyczynito sie do osiagniecia celu dostosowawczego, co moze by¢ cenng
wskazowka na przysztosc.

Na podstawie przeprowadzonej analizy stwierdzi¢ nalezy, iz mimo ze w znacznej wiek-
szo$ci dokumentow koniecznos¢ i nieuchronno$¢ podejmowania dziatan adaptacyj-
nych zostala zauwazona, nie kazdy z nich zawiera klarowne propozycje co do sposobu
ich realizacji. Przykladem dokumentu, w ramach ktérego odnotowano szereg dziatan
i zadan adaptacyjnych, jest Polityka ekologiczna panstwa 2030, natomiast niewiele
konkretnych propozycji w tym zakresie zawiera chociazby Strategia Zréwnowazonego
Rozwoju Transportu do 2030 roku. Z kolei w Polityce energetycznej Polski do 2040 1. te-
matyka adaptacji do zmian klimatu zostala wlasciwie pominieta. Nalezy oczywiscie
mie¢ na uwadze, ze analizowane dokumenty nie istnieja w oderwaniu od siebie, ich
zatozenia powinny by¢ spéjne i nie wykluczac sie, a wszelkie strategie nizszego szcze-
bla powinny by¢ zgodne ze Strategig na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju. Powyzsze
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oznacza réwniez, iz nie byloby pozadanym zjawiskiem powtarzanie takich samych
postanowien w kilku dokumentach, stad zawieraja one czesto odwotania do innych
istniejacych strategii. Wydaje sie jednak, iz w przypadku dokumentéw konkretyzuja-
cych SOR w zakresie okreslonego sektora, pozagdanym byloby zawarcie w jego ramach
zbioru konkretnych propozycji adaptacyjnych dedykowanych dla tego obszaru.

Na uwage zastuguje jednak fakt, ze potrzeba podejmowania dziatart dostosowawczych
jest juz od kilku lat w Polsce dostrzegana, co znajduje odzwierciedlenie w dokumen-
tach o charakterze strategicznym. Mozna przypuszcza¢, ze trend ten bedzie jedynie
przybierat na sile, w szczegdlnosci biorac pod uwage niepokojace doniesienia co do
wplywu czlowieka na skale zmian klimatu, wynikajace z najnowszego raportu IPCC
[Zamorowska 2021]. W zakresie podejmowania dzialann dostosowawczych coraz
wieksze znaczenie maja takze dokumenty w calosci dotyczace tej tematyki jak np. SPA
2020 czy tez strategie adaptacyjne skierowane do poszczegélnych sektoréw gospo-
darki. Duzy wklad w promowanie dziatan dostosowawczych ma polityka klimatyczna
Unii Europejskiej, w tym uchwalone w tym roku Europejskie prawo o klimacie, prze-
widujace m.in. obowigzek przyjmowania i wdrazania krajowych strategii i planow
przystosowawczych.

Za dokument o charakterze krajowej strategii adaptacyjnej mozna obecnie uznaé
Strategiczny plan adaptacji dla sektorow i obszaréw wrazliwych na zmiany klimatu do
roku 2020 z perspektywa do roku 2030 (SPA 2020). Brak jest jednak przepiséw krajo-
wych, ktére bezposrednio odnosityby sie do obowigzku opracowywania i wdrazania
kompleksowej krajowej strategii dostosowawczej. Tym samym, wydaje sie, iz wlasciwe
byloby rozwazenie zmiany u.z.p.p.r. poprzez wyréznienie krajowej strategii w zakresie
adaptacji do zmian klimatu jako jednej ze strategii rozwoju, o ktérych mowa w art. 9
ustawy. Wigzaloby sie to m.in. z ustawowym okresleniem organéw odpowiedzialnych
za opracowanie i koordynacje realizacji strategii, co w dalszej perspektywie ulatwitoby
kontrole w zakresie jej wdrozenia. Warto takze rozwazy¢ wprowadzenie obowigzku
uwzgledniania zalozen obowiazujacej krajowej strategii adaptacji do zmian klimatu
w innych strategiach rozwoju, w tym dedykowanych poszczegélnym sektorom go-
spodarki. Takie regulacje wzmocnityby role i znaczenie strategii adaptacyjnej oraz
zapewnilyby realizacje krajowej i unijnej polityki klimatycznej.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, kwestia adaptacji do zmian klimatu powinna
by¢ przedmiotem zainteresowania i szczegdtowej analizy podczas przygotowywania
kazdego dokumentu o charakterze planistycznym i dlugoterminowym dotyczacego
rozwoju kraju. Co wiecej, opracowania takie powinny zawiera¢ wéréd swoich zatozen
propozycje dziatan adaptacyjnych oraz w taki sposéb okresla¢ inne dzialania, aby nie
powodowaly one sprzecznosci z kryterium dostosowawczym i nie niwelowaty wysit-
kéw na rzecz adaptacji do zmian klimatu. Warto rozwazy¢ takze zmiane przepiséw
prawa wzmacniajacg pozycje i znaczenie dokumentéw strategicznych dotyczacych
adaptacji do zmian klimatu.
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1. Wstep

Obecnie 72% mieszkancéw UE mieszka na obszarach miejskich, w tym 41%
w duzych miastach (ang. cities) oraz 31% w mniejszych miastach i na przedmie-
$ciach (ang. towns & suburbs) [PBL 2016]. Miasta jako miejsce do zycia wiek-
szo$ci obywateli UE i tzw. ,lokomotywy rozwoju” sg strukturami wymagajacymi
szczegélnej uwagi w kontekscie zmian klimatu [Ministerstwo Srodowiska 2014].
To wlasnie na tych obszarach koncentrujg sie najpilniejsze wspoiczesne wyzwania
cywilizacyjne, poczawszy od niedoboru wody, zlej jakosci powietrza, duzej gesto-
$ci zaludnienia, do zaklécen gospodarczych. W zwigzku z tym przewiduje sie, ze
w kolejnych latach to miasta stanowi¢ beda kluczowe ogniwo realizacji polityk
adaptacyjnych w panstwach czlonkowskich UE, w tym w Polsce [Ministerstwo
Srodowiska 2014].

Sposéb projektowania przestrzeni miejskiej stal sie w ostatnim czasie przedmio-
tem szerokiej debaty majacej na celu uswiadamianie wlodarzy i mieszkancéw
miast na temat zagrozen zwigzanych ze skutkami zmian klimatu odczuwanymi
w miastach!. Dotychczasowe trendy w tym zakresie sprzyjaja, niestety, poglebia-
niu sie problemu braku dostosowania miejskiej infrastruktury do zmieniajgcych
sie warunkéw klimatycznych. Przykltadem takiego dziatania jest tzw. ,betonoza”
wyrazajaca sie w pokrywaniu betonem znaczacych powierzchni miejskich, czego
jaskrawymi egzemplifikacjami sa miejskie place, rynki i skwery pozbawionych
zieleni oraz jakiegokolwiek zacienienia. Obecnie coraz czesciej zwraca sie uwage
na koniecznos$¢ ,odbetonowania” ww. czesci miast, ktérych zalozeniem mialo by¢
umozliwienie gromadzenia sie i wspdlnego spedzania czasu. W obserwowanych
warunkach stanowig one obszary wystepowania niekorzystnego zjawiska okre-
slanego mianem tzw. miejskich wysp ciepta. Miejsca te staja sie z tego powodu
niebezpieczne w czasie letnich upaléw ze wzgledu na drastyczne podnoszenie
sie temperatury otoczenia. Inwestowanie w tzw. blekitno-zielong infrastrukture
moze stanowi¢ pozytywna odpowiedz na dotychczasowe trendy w kreowaniu
architektury miejskiej.

1 Zob. https://www.prawo.pl/biznes/zmiany-klimatu-wymusza-odbetonowanie-miast,509612.html (dostep w dn. 14.10.2021 r.).
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Wrysitki na rzecz uznania pilnych potrzeb adaptacyjnych jako znaczacych wyrazaja
sie w rozwigzaniach przyjmowanych na poziomie miedzynarodowym? regional-
nym (unijnym), krajowym oraz lokalnym (samorzadowym). Ten najnizszy poziom
zaangazowania uznaje sie za najwazniejszy w procesie budowania odpornej na
zmiany klimatu tkanki miejskiej. Wynika to z tego, iz dostosowanie do zmian
klimatu uzaleznione jest w duzej mierze od lokalnych uwarunkowan geogra-
ficznych. Narzedziem adaptacji do zmian klimatu mozliwym do wykorzystania
w wymiarze lokalnym na terytorium miasta jest miejski plan adaptacji do zmian
klimatu (MPA)3.

Miejska strategia adaptacyjna moze stanowi¢ mape drogowa dla wtadz lokalnych do
zwiekszania odpornosci miast na skutki zmian klimatu. Powinna by¢ ona dokumen-
tem wyznaczajacym cele gtéwne i szczegdtowe oraz kierunki dziatan w zakresie do-
stosowania miasta i jego mieszkanicéw do obecnych i spodziewanych zagrozen kli-
matycznych. Priorytetem powinno by¢ stworzenie warunkéw do stabilnego rozwoju
spoteczno-gospodarczego w obliczu ryzyka zwigzanego ze zmianami klimatu. W two-
rzeniu lokalnej strategii dostosowania do zmian klimatu konieczne jest przyjecie
zintegrowanego podej$cia do problemdéw miasta powodowanych zmianami klimatu.
W analizie wptywu klimatu na miasto nalezy uwzgledni¢ wszystkie sektory/obszary
istotne do prawidlowego funkcjonowania danego miasta, takie jak: gospodarka wod-
na, zaopatrzenie w energie, transport czy infrastruktura.

Obecnie w polskich miastach mieszka ok. 23,3 miliona 0séb, co stanowi ponad 61%
ogoétu ludnosci panstwa. Trzeba zauwazy¢, ze kazde miasto mierzy si¢ ze specyficz-
nymi dla swoich uwarunkowan geofizycznych, srodowiskowych i wynikajacych z za-
gospodarowania terenu, zagrozeniami klimatycznymi. Wéréd ekstremalnych zjawisk
pogodowych bedacych skutkiem postepujacych zmian klimatycznych, dotykajacych
polskie miasta, mozna wymieni¢ m.in. wysokie temperatury czy nawalne deszcze®.
Nalezy zauwazy¢, ze w pierwszej dekadzie XXI w. straty wywotane ekstremalnymi
zjawiskami pogodowymi w Polsce kosztowaty podatnikéw ok. 54 mld z}l. Natomiast
niepodjecie odpowiednich dzialani adaptacyjnych mialo kosztowaé kolejne 86 mld
zt do 2020 roku. Szacuje sie, ze do 2030 r. koszty te osiggng rekordowe 120 mld
zt [Teraz 2015]. Wyzwaniem, przed ktdrym stoja samorzady, jest zatem takie do-
stosowanie infrastruktury miejskiej, aby byta ona odporniejsza na nasilajace sie
niekorzystne zjawiska pogodowe powigzane ze zmianami klimatycznymi z jednocze-
snym obnizeniem kosztéw, jakie generuja straty wywolane przez negatywne skutki
zmian klimatu.

Przedmiotem zainteresowania Autoréw niniejszego rozdziatu sg akty okreslane mia-
nem miejskich planéw adaptacji do zmian klimatu, w tym przede wszystkim ich
charakter prawny. Analizie poddane zostang podstawy prawne przyjmowania MPA
na przykladzie wybranych miast. Wnioski wyciagniete z badania postuza Autorom
do sformutowania postulatéw de lege ferenda mozliwych do wykorzystania przez
wladze samorzadowe oraz panstwowe.

2 W szczegblnosci dotyczy to globalnego celu adaptacyjnego ustanowionego w art. 7 ust. 1 Porozumienia paryskiego.

3 Autorzy zamiennie postuguja sie w tekscie pojeciami ,miejski plan adaptacji do zmian Klimatu’, ,miejska strategia adaptacyjna’; ,lokalna stra-

tegia dostosowania do zmian klimatu” czy ,MPA”".

4 Na temat réznic miedzy klimatem a pogoda zob. Cowie J. 2007. Zmiany klimatyczne. Przyczyny, przebieg i skutki dla czlowieka. Wyd. I. Wyd.
Uniwersytetu Warszawskiego. Warszawa, s. 4.
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2. Dostosowanie do zmian klimatu w miastach
— kontekst unijny i krajowy

Wrysitki na rzecz adaptacji do zmian klimatu stanowig przedmiot zainteresowania Unii
Europejskiej oraz jej panstw czlonkowskich. Komisja Europejska juz w Biatej Ksiedze
z 2009 r.° zachecala panstwa czlonkowskie do tworzenia miejskich strategii adapta-
cyjnych. W 2008 r. zainicjowane zostalo Porozumienie Burmistrzéw jako kluczowe
dzialanie w ramach strategii UE w zakresie adaptacji do zmian klimatu [Komisja
Europejska... 2013], a w 2014 r. inicjatywe Mayors Adapt, réwniez w celu zaangazo-
wania lokalnych wiadz w dzialania adaptacyjne zmierzajace do realizacji unijnych ce-
16w w zakresie klimatu i energii oraz wykraczania poza te cele [IOS-PIB 2015]. Dzieki
aktywnosci wtadz samorzadowych w ramach Porozumienia Burmistrzéw do kwietnia
2018 r. przeszlo tysiac jego sygnatariuszy z 25 panstw, reprezentujacych okoto 60 mln
mieszkancéw, zobowigzalo sie do przeprowadzenia oceny podatnosci na zagrozenia
i oceny ryzyka oraz do opracowania i wdrozenia planéw w zakresie przystosowania
i przedstawienia sprawozdan w tym obszarze [Porozumienie... 2008].

W tym miejscu trzeba wspomnie¢ o przyjetej przez Komisje Europejska ,Strategii UE
w zakresie przystosowania sie do zmian klimatu” z 2013 r., wskazujacej na potrzebe
wprowadzenia na szczebel lokalny (miejski) problematyki zagrozen wynikajacych ze
zmian klimatu. W przedmiotowym dokumencie Komisja stwierdzita, ze w celu przy-
gotowania panstw cztonkowskich do przewidywanych zmian klimatu niezbedne be-
dzie podjecie dziatan na wszystkich poziomach - krajowym, regionalnym i lokalnym
[Komisja Europejska... 2013]. Natomiast w nowej Strategii UE w zakresie adaptacji do
zmian klimatu, opublikowanej 24 lutego 2021 r., Komisja Europejska zwrdcita uwage
na koniecznos$¢ udoskonalania istniejacych na szczeblu lokalnym strategii adaptacji
do zmian klimatu oraz podkreslita, Ze strategie w zakresie przystosowania sie do zmia-
ny klimatu muszg odznaczad sie skutecznoscig na wszystkich szczeblach i by¢ oparte
na najnowszych osiggnieciach nauki. Komisja wskazala, ze poziom lokalny stanowi
fundament adaptacji do zmian klimatu i w zwigzku z tym wsparcie UE musi przyczy-
nic¢ sie do zwiekszenia lokalnej odpornosci [Komisja Europejska... 2021].

Istotne postanowienia zwigzane z adaptacja w miastach zawarte zostaly réwniez w roz-
porzadzeniu dot. Europejskiego prawa o klimacie [Rozporzadzenie... 2021]. W rozporza-
dzeniu tym przewidziano ramy stuzace osiggnieciu postepéw w realizacji globalnego celu
w zakresie adaptacji ustanowionego w art. 7 Porozumienia paryskiego. Motyw 31. pre-
ambuly rozporzadzenia stanowi, ze dostosowanie si¢ do zmian klimatu jest kluczowym
elementem dtugoterminowej §wiatowej reakcji na te zmiany. Art. 5 ust. 4 Europejskiego
prawa o klimacie naklada wprost na panstwa cztonkowskie obowigzek opracowania
i wdrozenia strategii i planéw adaptacyjnych, z uwzglednieniem unijnej strategii w za-
kresie adaptacji do zmiany klimatu [Rozporzadzenie... 2021]. W ocenie Autoréw miej-
skie plany adaptacji do zmian klimatu mogg stanowi¢ istotne narzedzie realizacji przez
panstwo czlonkowskie obowigzkéw wynikajacych z Europejskiego prawa o klimacie.

W Polsce przygotowanie lokalnych strategii dostosowania do zmian klimatu reko-
menduje przede wszystkim SPA 2020, najwazniejszy w tej kwestii dokument krajowy,

5  Wiecej na temat Bialej Ksiegi i innych instrumentéw w dziedzinie adaptacji przyjetych na poziomie unijnym, w tym Europejskiego prawa
o klimacie, zob. Rozdziatl II.
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przyjety przez Rade Ministréw 29 pazdziernika 2013 roku. W dokumencie tym wska-
zano na potrzebe ksztaltowania miejskiej polityki przestrzennej uwzgledniajacej zmia-
ny klimatu. Ponadto zaznaczono, ze na poziomie lokalnym wdrazana bedzie duza cze$¢
dzialan adaptacyjnych wskazanych w tym dokumencie oraz, ze ,szczegdlna rola we
wdrazaniu SPA 2020 przypadnie miastom, w ktérych kumuluja sie niekorzystne skutki
zmian klimatu, co wskazuje na potrzebe uwzglednienia adaptacji w programowaniu
dziatan rozwojowych, np. poprzez opracowanie miejskich planéw adaptacji do zmian
klimatu (szczegélnie w przypadku najwiekszych miast)” [SPA 2013]. Odniesienia do
adaptacji do zmian klimatu odnalez¢ mozna réwniez w Krajowym planie na rzecz
energii i klimatu na lata 2021-2030. W dokumencie tym zaklada sie bowiem zwiek-
szenie do 60% odsetka mieszkarnicow miast objetych MPA [Krajowy plan na rzecz
energii... 2019].

3. MPA jako element programowania rozwoju miasta

Whpisanie adaptacji do zmian klimatu w proces programowania rozwoju miasta moze
by¢ dokonane na dwa sposoby:

1. poprzez ujecie tresci i dzialan zwigzanych z adaptacja w réznego rodzaju do-
kumentach programowania (m.in. w programie ochrony $rodowiska, strategii
rozwoju);

2. poprzez sporzadzenie odrebnego dokumentu programowania adaptacji miasta
do zmian klimatu [Legutko-Kobus 2017].

Aktualnie, zwtaszcza w wiekszych miastach, dominuje ta druga metoda z kilku zasadni-
czych powodéw. Po pierwsze, do przygotowania MPA zachecajg instytucje UE. Po dru-
gie, opracowywanie MPA zamiast ujmowania tresci i dziatan zwigzanych z adaptacja
w réznych dokumentach programowania niewatpliwie podnosi wage tej tematyki®. Nie
bez znaczenia jest réwniez okoliczno$¢, iz znaczaca liczba miejskich strategii adapta-
cyjnych przyjmowanych w polskich miastach zostala opracowana w ramach realizacji
projektéw, takich jak MPA44 czy Climcities dedykowanych wlasnie tworzeniu MPA.

Trzeba wskazad, ze planowanie adaptacji do zmian klimatu na poziomie lokalnym
jest obligatoryjne w Danii, Francji, Szwecji i Wielkiej Brytanii. W Wielkiej Brytanii
od 2008 r. dokumenty dotyczace planéw zagospodarowania przestrzennego muszg
obejmowac strategie majace na celu zapewnienie, ze rozwdj i wykorzystanie gruntéw
na obszarze objetym zasiegiem lokalnego organu ds. zagospodarowania przestrzenne-
go przyczynig sie do redukcji emisji gazow cieplarnianych (mitygacja) i adaptacji do
zmian klimatu. Z kolei we Francji plany dotyczace klimatu i energii (uwzgledniajace
dostosowanie do zmian klimatu) sg obowigzkowe od 2010 r. dla miast pow. 50 000
mieszkancow, a od 2016 r. dla miast pow. 20 000 mieszkanicédw. W Danii od 2013 r. sa-
morzady miejskie majg uwzglednia¢ adaptacje do zmian klimatu w miejskich pla-
nach zagospodarowania przestrzennego. Od lutego 2018 r. wymég ten zostal wigczony
do prawa krajowego dotyczacego planowania przestrzennego. Od 2018 r. w Szwecji
"6 Warto dodad, e niektére miasta posiadaja w strukturze urzedu miasta wyspecjalizowane komérki organizacyjne zajmujace sie adaptacja do

zmian klimatu - np. we Wroctawiu funkcjonuje Biuro Ochrony Przyrody i Klimatu, ktére stanowi cz¢$¢ Departamentu Zréwnowazonego
Rozwoju [Legutko-Kobus 2017].
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wszystkie miasta musza posiada¢ kompleksowy plan uwzgledniajacy ocene ryzyka
wystapienia szkod w obszarach zabudowanych spowodowanych zdarzeniami zwiaza-
nymi z klimatem, takimi jak powodzie, erozja lub osuwanie sie ziemi. Plan powinien
réwniez zawiera¢ proponowane sposoby ograniczenia lub wyeliminowania takiego
ryzyka [The Conversation]’.

MPA powinien by¢ spéjny z prowadzona polityka miejska, tzn. uwzgledniaé postano-
wienia innych dokumentéw strategicznych oraz przepiséw prawa miejscowego lub
wskazywac konieczno$¢ ich korekty pod katem realizacji celéw miejskiej strategii ada-
ptacyjnej [Ministerstwo Srodowiska 2014]. Opracowujac MPA nalezy przeanalizowa¢
postanowienia dokumentow strategicznych, takich jak m.in.:

strategia rozwoju miasta/gminy;

program ochrony $rodowiska lub program zréwnowazonego rozwoju;
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego;

studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy;
plan zaopatrzenia w cieplo, energie elektryczna i paliwa gazowe;

program gospodarki wodno-$ciekowej, w tym réwniez zagospodarowania wéd
opadowych;

program matej retencji;

program gospodarki niskoemisyjnej;

9. waloryzacje przyrodnicze oraz opracowania ekofizjograficzne [Ministerstwo
Srodowiska 2014].

S

o N

Wyzej przywolane dokumenty strategiczne niejednokrotnie nie zawieraja bezposrednich
odwotan do dzialan adaptacyjnych. Jednakze wskazuja one problemy danej jednostki
administracyjnej, ktére moga odnosi¢ sie do zagrozen wynikajacych z negatywnych
skutkow zmian klimatu oraz kierunki dziatan czy tez konkretne dzialania [Ministerstwo
Srodowiska 2014]. Bez watpienia na poziomie miejskim MPA powinien stanowi¢ pod-
stawe do korekt planistycznych, w szczeg6lnosci zmiany miejscowych planéw zagospo-
darowania przestrzennego oraz uwzglednienia w decyzjach o ustaleniu lokalizacji inwe-
stycji celu publicznego lub decyzjach o warunkach zabudowy [Ministerstwo Srodowiska
2014]. Trzeba zauwazy¢, ze dokumenty miejskie w znacznej wiekszosci majg charakter
operacyjny w stosunku do MPA (m.in. programy ochrony srodowiska, programy malej
retencji oraz gospodarki wodno-$ciekowej). W zwigzku z tym niezbedne jest monitoro-
wanie spdjnosci MPA z innymi dokumentami i dokonanie odpowiednich zmian w tych
dokumentach, po sporzadzeniu MPA [Ministerstwo Srodowiska 2014].

W aktualnym stanie prawnym brak jest obowigzku sporzadzania MPA i uwzgledniania
kwestii adaptacji do zmian klimatu w polityce miejskiej. MPA nie s w ogdle osadzone
w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego. Rozwigzanie tego problemu moze
przynies¢ projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu wzmocnienia klima-
tycznego wymiaru polityki miejskiej dotyczacy miejskich planéw adaptacji do zmian
klimatu (projekt u.m.p.a.)®. W projekcie u.m.p.a. przewidziano wprowadzenie obo-
wigzku sporzadzenia miejskiego planu adaptacji do zmian klimatu dla miast o liczbie

7 Przyklady miejskich strategii adaptacyjnych przyjetych w wybranych miastach europejskich mozna znalez¢ pod adresem: http://44mpa.pl/
r).

dobre-praktyki/ (dostep w dn.: 01.08.2021
8 Nr UD 246 w wykazie prac leglslacy]nych i programowych Rady Ministréw. Uwagi dot. projektu beda odnosity sie¢ do brzmienia projektu

u.m.p.a. opatrzonego data: 19 sierpnia 2021 r., opublikowanego w dniu 03.09.2021 r.
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mieszkancow wiekszej niz 20 000 (art. 3 pkt 3 projektu). Miejski plan adaptacji do
zmian klimatu ma stanowi¢ dokument o charakterze strategicznym, obejmujacy swo-
im zakresem teren danego miasta, ktérego celem ma by¢ zwiekszenie odpornosci mia-
sta na zmiany klimatu poprzez ograniczenie podatnosci miasta na zagrozenia zwiaza-
ne ze zmianami klimatu, w tym poprawe zdolnosci przystosowywania sie do zmian
klimatu® (art. 3 pkt 1 projektu). Jego ustalenia maja by¢ w pewnym zakresie wiazace®.
Nalezy jednak wskaza¢, ze w momencie zakonczenia prac nad niniejszg monografig
projekt u.m.p.a. znajduje sie na poczatkowym etapie procesu legislacyjnego i moze
jeszcze ulec znaczacym zmianom.

4. Krajowe projekty w zakresie opracowywania miejskich
planéw adaptacji

Projekt pod nazwg ,Opracowanie planéw adaptacji do zmian klimatu w miastach po-
wyzej 100 tys. mieszkancow”!' (MPA44) to najwiekszy w skali Polski projekt realizo-
wany w latach 2017-2019 m. in. przez I0S-PIB oraz IMGW-PIB przy udziale éwcze-
snego Ministerstwa Srodowiska, majacy na celu wsparcie duzych miast w procesie
tworzenia lokalnych strategii dostosowania do zmian klimatu.

Zalozeniem projektu MPA44 bylo tworzenie miejskich strategii adaptacyjnych wedlug
jednolitej, ale elastycznej metodyki dla wszystkich miast, co zapewnilo spdjnos¢ struk-
turalng poszczegdlnych planéw adaptacji i umozliwito uwzglednienie cech indywidu-
alnych poszczegélnych miast [Ministerstwo Srodowiska]. Wytyczne do opracowania
MPA powstaty w 2014 r. na zlecenie Ministerstwa Srodowiska w formie podrecznika.
W przedmiotowym podreczniku zawarto praktyczne zalecenia w zakresie sporzadza-
nia MPA. Podrecznik ma umozliwi¢ w pierwszej kolejnosci okreslenie najwazniejszych
zagrozen zwigzanych ze zmianami klimatu, a nastepnie zaplanowanie i wdrozenie od-
powiednich dziatari adaptacyjnych [Ministerstwo Srodowiska 2014]. Istotne jest to, ze
ze wzgledu na uniwersalny charakter, z podrecznika mogg z powodzeniem korzystac
inne os$rodki miejskie, ktére nie uczestniczyly w MPA44. Kazde miasto zaangazowane
w projekt MPA44 dysponuje obecnie miejska strategia dostosowawcza.

Uzupehieniem projektu MPA44 byt projekt CLIMCITIES ,CLIMate change ada-
ptation in small and medium size CITIES’, zrealizowany przez I0S-PIB, poswie-
cony adaptacji do zmian klimatu w matych i $rednich miastach Polski (o licz-
bie mieszkancéw miedzy 50 a 99 000). W projekcie wzietlo udzial pie¢ miast:
Belchatéw, Tomaszéw Mazowiecki, Siedlce, Ostroleka i Nowy Sacz [Wieclawska
2017]. Zasadnicze cele przedmiotowego projektu polegaly na zwiekszeniu zdolnosci

9  Wiecej na temat podatnosci, wrazliwosci i odpornoéci na zmiany klimatu zob. Rybicka A. 2021. Teoretyczne aspekty zarzadzania ryzykiem
klesk zywiolowych a adaptacja do zmian klimatu. W: A. Borek. E. Wréblewski (red.). Prawne aspekty adaptacji do zmian klimatu z perspekty-
wy UNFCCC i prawa krajowego. Wybrane zagadnienia. Wyd. IOS-PIB. Warszawa. 2021.

10 Projekt ustawy przewiduje, Zze miejskie plany adaptacji do zmian klimatu bedq determinowaty, obok wojewédzkich, powiatowych i gminnych
programéw ochrony $rodowiska, polityke ochrony srodowiska (art. 3 pkt 2 projektu). Projektowane sg rowniez zmiany w zakresie realizacji
wymagan w zakresie ochrony srodowiska, jakie powinny spetnia¢ studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin
i miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, okreslonych w art. 72 p.o.S. - maja one by¢ okreslane nie tylko, jak dotychczas, na pod-
stawie opracowan ekofizjograficznych, ale réwniez w oparciu o wnioski i rekomendacje z miejskiego planu adaptacji do zmian klimatu (art.
3 pkt 5 projektu). Odrebnie projekt okresla nadto, ze wnioski i rekomendacje wynikajace z MPA maja by¢ obligatoryjnie uwzgledniane przy
ustaleniach dotyczacych ochrony srodowiska w sporzadzaniu i aktualizacji strategii rozwoju gmin, studiéw uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego gmin oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Projekt przewiduje réwniez, ze ustalenia
i rekomendacje okreslone w tych aktach nie mogg by¢ sprzeczne z celami wyznaczonymi w miejskim planie adaptacji do zmian klimatu i nie
moga wplywa¢ negatywnie na wskazniki realizacji celéw w nim okreslonych (por. art. 3 pkt 4 projektu).

11 W projekcie MPA44 uczestniczyly réwniez miasta pon. 100 tys. mieszkancéw takie jak: Grudziadz, Jaworzno, Stupsk, Mystowice, Siemianowice
Slaskie, Czeladz i Sopot.
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adaptacji do zmian klimatu matych i $rednich miast dzieki zagwarantowaniu doste-
pu do wiedzy w zakresie adaptacji do zmian klimatu oraz na realizacji celéw w tym
zakresie, wyznaczonych w unijnej oraz krajowej strategii adaptacji do zmian klimatu
[Zielonainfrastruktura.pl 2017].

Na marginesie nalezy jeszcze wspomnie¢ o Strategii adaptacji dla m. st. Warszawy
opracowanej w ramach projektu ,Przygotowanie strategii adaptacji do zmian klimatu
miasta metropolitalnego przy wykorzystaniu mapy klimatycznej i partycypacji spo-
lecznej” (ADAPTCITY), ktdry zakonczyt sie w lipcu 2019 r.'? [Zalgcznik do uchwaly...
XV/339/2019]. Analizy przeprowadzone w ramach projektu ADAPTCITY ukazaly, ze
gléwnymi zagrozeniami zmieniajacego sie klimatu dla Warszawy sg zagrozenia ter-
miczne (miejska wyspa ciepla) oraz zagrozenia hydrologiczne (podtopienia po na-
walnych deszczach oraz pow6dz). M. st. Warszawa uznaje swojg strategie adaptacji
za polityke miejska, a sporzadzany obligatoryjnie program ochrony srodowiska - za
podstawowy dokument wykonawczy dla tej polityki. Program ochrony $rodowiska
dla m.st. Warszawy na lata 2021-2024 przyjety przez Rade m.st. Warszawy w dniu
15.04.2021 r. [Zalgcznik do uchwaly... XLVII/1470/2021] zawiera liczne odniesienia do
Strategii adaptacji dla m. st. Warszawy i korzysta z dokonanych w niej analiz. Pierwsza
ewaluacja programu ochrony srodowiska, a tym samym posrednio strategii adaptacji,
zostanie dokonana na etapie przygotowania raportu z jego wykonania w roku 2022.

5. Powigzanie miejskich planéw adaptacji do zmian klimatu
z regionalnymi i lokalnymi dokumentami strategicznymi
i planistycznymi na przyktadzie miasta Bielsko-Biata

W tym miejscu zasadne wydaje sie omdwienie kwestii powigzania MPA z regionalny-
mi i lokalnymi dokumentami strategicznymi i planistycznymi. Ze wzgledu na ograni-
czenia objeto$ciowe niniejszego opracowania, szczegétowej analizie poddany zostanie
1 z 44 MPA opracowanych w ramach projektu MPA44 tj. MPA miasta Bielsko-Bialej.
Do analizy wybrano miasto $redniej wielkodci, zamieszkiwane przez ok. 170 000
mieszkancow (22. miejsce w Polsce) [Polska w liczbach 2020], aby uzyskac bardziej
reprezentatywne wyniki niz w przypadku wiekszych miast, ktére dysponuja wiekszy-
mi zdolno$ciami finansowymi i organizacyjnymi do przygotowania MPA.

Przedmiotowy MPA zostal przyjety w formie uchwaty Rady Miejskiej w Bielsku-Bialej
Nr XII/221/2019 dnia 22 pazdziernika 2019 r. [Zalacznik do uchwaly... XI1/221/2019].
Celem opracowania MPA dla Bielska-Bialej bylo podniesienie odpornosci miasta na
zjawiska klimatyczne przy zmieniajacych sie warunkach klimatycznych. Realizacja
MPA dla Bielska-Bialej wymagata zapewnienia jego spo6jnosci z polityka rozwoju
miasta, wyrazong w dokumentach strategicznych i planistycznych. W MPA miasta
Bielska-Biatej wskazano, ze jest on sp6jny z dokumentami strategicznymi i operacyj-
nymi opracowanymi zaréwno dla miasta, jak i dla wojewddztwa $laskiego, stanowiac
ich niezbedne uzupelnienie w kontekscie dostosowania do zmian klimatu [Zatacznik
do uchwaly... X11/221/2019].

12 Warszawa nie zostala uwzgledniona w projekcie MPA44, poniewaz prace zwiazane z przygotowaniem dokumentéw programujacych rozwoj
miasta, uwzgledniajacych ryzyko klimatyczne, rozpoczely sie ponad 2 lata wcze$niej niz projekt MPA44.


http://zielonainfrastruktura.pl/
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Tabela 1. Powiazanie MPA dla Bielska-Biatej z regionalnymi i lokalnymi dokumenta-
mi strategicznymi i planistycznymi.

Strategia Rozwoju
Wojewddztwa
Slaskiego Slaskie
2020+

Program Ochrony
Srodowiska dla
Wojewddztwa

Slaskiego do
roku 2019

z uwzglednieniem

perspektywy do
roku 2024

Plan
zagospodarowania
przestrzennego
Wojewoddztwa
Slaskiego

Strategia Rozwoju

Subregionu
Potudniowego
Wojewddztwa

Slaskiego na lata

2014-2020

Strategia
Regionalnych
Inwestycji
Terytorialnych
Subregionu
Potudniowego
Wojewodztwa
Slaskiego na lata
2014-2020

Strategia Rozwoju
Bielska-Bialej do
roku 2020

Program ochrony
$rodowiska
w miescie Bielsku-
Bialej na lata
2017-2020

Studium
Uwarunkowan
i Kierunkow
Zagospodarowania
Przestrzennego
Miasta Bielsko-Biata

Plan Gospodarki
Niskoemisyjnej oraz
Plan dziatan na rzecz

zréwnowazonej

energii (SEAP) dla
miasta Bielska-Bialej

Program
Rewitalizacji
Obszaréw Miejskich
w Bielsku-Biatej
na lata 2014-2020
(kontynuacja PROM
2007-2013)

Zalozenia do
planu zaopatrzenia
w cieptlo, energie
elektryczng i paliwa
gazowe na obszarze
gminy Bielsko-Biata

Zrédlo: Plan adaptacji Miasta Bielska-Biatej do zmian klimatu do roku 2030 - zalacznik do uchwaly nr X11/221/2019 Rady Miejskiej w Bielsku-
Bialej z dnia 22 paZdziernika 2019 r., s. 18-19.

Wskazane wyzej dokumenty zawieraja cele i dzialania, ktére bezposrednio lub posred-
nio maja zwigzek ze zmianami klimatu i odnosza si¢ do jakosci zycia oraz poszczegol-
nych sektoréw funkcjonowania miasta.

W MPA dla Bielska-Bialej wskazano wprost, ze MPA jest spéjny z 5 sposréd 9 wymie-
nionych w podreczniku [Ministerstwo Srodowiska 2014] regionalnymi i lokalnymi
dokumentami strategicznymi i planistycznymi, a mianowicie:

1. Strategia Rozwoju Bielska-Bialej do roku 2020;
2. Programem ochrony srodowiska w miescie Bielsku-Biatej na lata 2017-2020;
3. Studium Uwarunkowan i Kierunkéw Zagospodarowania Przestrzennego Miasta

Bielsko-Biala;

4. Planem Gospodarki Niskoemisyjnej oraz Planem dzialan na rzecz zréwnowazo-
nej energii (SEAP) dla miasta Bielska-Bialej;
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5. Zalozeniami do planu zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i paliwa gazo-
we na obszarze gminy Bielsko-Biata.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze w MPA dla Bielska-Bialej nie odniesiono sie szczegdto-
wo do ww. regionalnych i lokalnych dokumentéw strategicznych i planistycznych.
Poprzestano jedynie na ogélnikowym stwierdzeniu, ze MPA jest z nimi spo6jny - do-
datkowo, iz postuzyly do opracowania czesci diagnostycznej MPA. Z uwagi na to, ze
przedmiotowe dokumenty opracowane zostaly przed przyjeciem MPA i zakladaja
okreslong perspektywe czasowa obowigzywania, nie zostaly zaktualizowane w celu
ich dostosowania do zatozen miejskiej strategii adaptacyjnej. Brak lub odktadanie
w czasie aktualizacji dokumentéw strategicznych powiazanych przedmiotowo z MPA
moze w efekcie prowadzi¢ do trudnosci w realizacji dziatan adaptacyjnych na terenie
miasta. W szczegdlnosci uwaga ta dotyczy braku wzajemnej synergii miedzy MPA
a mpzp, w ktérym - jako w akcie prawa miejscowego o podstawowym znaczeniu - na-
lezaloby uwzgledni¢ zagrozenia zwigzane z postepujacymi zmianami klimatu w kon-
tekécie planowania dalszego rozwoju przestrzeni i architektury miejskiej. Nadzieja
na zmiane tego stanu rzeczy jest to, ze wiele ze wskazanych w Tabeli 1. dokumentéw
opracowanych zostalo z perspektywa obowigzywania do 2020 r. Istnieje zatem szansa,
iz ich aktualizacja po roku 2020 zostanie wzbogacona o wnioski ptynagce z MPA dla
Bielska-Biatej.

6. Prawne aspekty przyjmowania miejskich planéw adaptacji
do zmian klimatu

6.1. Miejskie plany adaptacji do zmian klimatu a zakres zadan gmin

Wspomniany wyzej (pkt 3) brak umocowania miejskich planéw adaptacji do zmian
klimatu w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego skutkuje zréznicowanym
podejsciem do MPA w réznych miastach. W pierwszej kolejnosci kluczowe wydaje sie
jednak ustalenie, czy przyjmowanie miejskich strategii adaptacyjnych w ogéle miesci
sie w zakresie zadan przyznanych miastom (a $cislej - gminom) w ustawach. W dal-
szej kolejnosci analizie poddane zostang uchwaty w sprawie przyjecia MPA w wybra-
nych 25 miastach Polski. Ze wzgledu jednak na szeroka problematyke podejmowang
w miejskich planach adaptacji do zmian klimatu i dotychczasowy brak podjecia tego
tematu (od strony prawnej) w badaniach naukowych, rozwazania Autoréw stanowia
jedynie przyczynek do dalszej dyskusji na temat miejsca, charakteru prawnego i zna-
czenia miejskich strategii adaptacyjnych w zakresie realizacji polityki klimatycznej
w dziedzinie adaptacji w wymiarze krajowym i lokalnym.

Na wstepie nalezy wskaza¢, ze analiza tych zadan bedzie w istocie sprowadzala si¢ do
analizy zakresu zadan gmin. Miasto jako jednostka administracyjna nie zostata wy-
posazona we ,wlasna” (odrebng od gmin) osobowos¢ prawna, a w konsekwencji, we
wlasne zadania. Ustawa o samorzadzie gminnym (u.s.g.) postuguje sie (w niewielkim
zakresie) pojeciem ,miasto”, chociaz go nie definiuje. Natomiast z przepisow tej usta-
wy wynika, ze miasto jest gming lub cze$cig gminy, ktdrej taki szczegélny status nada-
no; mozna wyréznic¢ gminy, ktérych cale terytorium posiada status miasta, oraz gminy;,
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ktérych terytorium obejmuje cze$¢ posiadajaca status miasta i cze$¢ tego statusu nie-
posiadajaca [Feja-Paszkiewicz 2011]. W konsekwencji, jak zauwazono w judykaturze,
podmiotem prawa w ustawowym systemie organizacji samorzadu terytorialnego jest
nie miasto, a gmina [wyrok NSA... I SA 267/98]. Nalezy wskaza¢, ze ustawodawca
W u.s.g. nie wiagze z faktem, czy dana gmina jest gming w calosci miejska albo gmi-
na obejmujgca miasto zadnych szczegdlnych konsekwencji co do zadan gminy czy
kompetencji organow (takie réznice bywaja natomiast w innych ustawach), réznicuje
natomiast nazwy organow?*. Jezeli siedziba rady gminy znajduje sie w miescie poto-
zonym na terytorium tej gminy, rada nosi nazwe rady miejskiej (art. 15 ust. 2 u.s.g.).

Wyroézniong prawnie kategorig s3 natomiast miasta na prawach powiatu'®. Sg one
szczegblnym typem gminy - zgodnie z art. 92 ust. 2 ustawy o samorzadzie powia-
towym (u.s.p.), miasto na prawach powiatu jest gming wykonujaca zadania powia-
tu na zasadach okreslonych w tej ustawie. Jak wskazuje si¢ w doktrynie, przepis ten
nie jest jasny®, jednak nalezy przyja¢, ze kluczem do ustalenia wtasciwych przepi-
sOw jest rodzaj zadania wykonywanego przez miasto na prawach powiatu, jesli jest
to zadanie ,gminne’; stosuje sie przepisy majace zastosowanie do gmin, jesli zadanie
ma charakter ,powiatowy”, zastosowanie majg przepisy odnoszace sie¢ do powiatéw
[Wierzbica 2020].

Uprzedzajac z koniecznosci dalszy tok wywodu nalezy w tym miejscu wskaza¢, ze do
gminy naleza wszystkie zadania publiczne o znaczeniu lokalnym, ktére nie zostaly
zastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw (art. 6 ust. 1 u.s.g.). Natomiast po-
wiaty wykonuja zadania o charakterze ponadgminnym, ktére zostaly (wyraznie) po-
wierzone tej jednostce samorzadu terytorialnego przez ustawy (art. 4 u.s.p.). Przepisy
te charakteryzuje istotna rdznica, zadaniem powiatu jest jedynie to, co zostalo jako
zadanie powiatu wskazane w ustawie, natomiast gminie powierzono realizacje zadan
niepowierzonych ustawg innym jednostkom samorzadu terytorialnego lub panstwu.
Skoro zadanie w zakresie planowania strategii adaptacji do zmian klimatu nie zostato
ujete w ustawie jako obowigzek zadnego z ww. podmiotéw, ponizej Autorzy dokonali
analizy, na ile zadanie to miesci sie¢ w zakresie zadan gminy.

Analize te rozpocza¢ nalezy od przywolania art. 6 i art. 7 u.s.g. okreslajacych zakres
dzialania i zadan wtasnych gminy. Przepisy te sa konsekwencja art. 15 ust. 1 oraz art.
16 ust. 1 Konstytucji RP, w mysl ktérych ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej
zapewnia decentralizacje wladzy publicznej, a samorzad terytorialny uczestniczy
w sprawowaniu wladzy publicznej, przy czym zadania publiczne okreslone w usta-
wach samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢ [Moll
2021]. W doktrynie zostal wyrazony poglad, ze Konstytucja ustanawia domniemanie
wlasciwosci samorzadu terytorialnego w realizacji zadan publicznych, a w szczeg6lno-
$ci - domniemanie wlasciwosci gminy [Szewc 2012]. Zgodnie z art. 163 Konstytucji RP,
samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje
m do gmin miejskich Feja-Paszkiewicz Konsultacje z mieszkaricami na tle procedury nadania gminie lub miejscowosci statusu
14 1131;1;?: [}gxl/vsi'atu przystuguja miastom, ktére w dniu 31 grudnia 1998 r. liczyly wiecej niz 100 000 mieszkanicéw, a takze miastom, ktére z tym
dniem przestaly by¢ siedzibami wojewodéw, chyba Ze na wniosek wlasciwej rady miejskiej odstapiono od nadania miastu praw powiatu,
oraz tym, ktérym nadano status miasta na prawach powiatu, przy dokonywaniu pierwszego podziatlu administracyjnego kraju na powiaty -
15 \%td(gﬂl(tll:ysnee wskazuje sie, ze redakcja art. 92 ust. 2 u.s.p. budzi watpliwosci, poniewaz zasady wykonywania zadan powiatu okreslone sa nie
tylko w ustawie o samorzadzie powiatowym, do ktdrej przepis odwoluje si¢ wprost, ale takze w wielu innych ustawach i aktach normatywnych

nizszego stopnia - zob. szerzej Wierzbica A. 2020. Art. 92. W: Ustawa o samorzadzie powiatowym. Komentarz. B. Dolnicki (red.). Warszawa,
s. 980-981.
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lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych, natomiast zgodnie z art. 164 ust. 3
Konstytucji gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrze-
zone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego. Jednak domniemanie to nie ozna-
cza kompetencji gminy do realizowania dowolnych dziatan. Jak wskazal NSA w jednym
ze swoich wyrokéw, co do zasady gmina nie ma mozliwosci podejmowania dziatan
wykraczajacych poza lokalny charakter i niepolegajacych na zaspokajaniu zbiorowych
potrzeb wspdlnoty [Wyrok NSA...I OSK 186/17]. Z kolei WSA w Krakowie wskazuje,
ze art. 6 ust. 1 u.s.g. nie zawiera zadnego domniemywania zadan lub kompetencji na
rzecz samorzadu gminnego. Wyraznie bowiem w tym przepisie jest mowa o ,spra-
wach publicznych o znaczeniu lokalnym’, a sprawa publiczng jest tylko taka sprawa,
ktéra samorzadowi przekaze ustawodawca w ustawie [Wyrok WSA w Krakowie...ITI
SA/Kr 397/17]. Sprawy nalezace do gminy muszg zatem spelnia¢ dwa kryteria - mie¢
publiczny charakter oraz znaczenie lokalne [Moll 2021], a ponadto nie moze istnie¢
przepis ustalajagcy wlasciwo$¢ do rozstrzygania takich spraw dla innego organu [Szewc
2012]. W odniesieniu do miejskich planéw adaptacji do zmian klimatu brak jest takie-
go przepisu. Nalezy zatem zbadac spetnienie pierwszych dwéch ww. przestanek.

Czy zatem sporzadzenie miejskiego planu adaptacji do zmian klimatu stanowi sprawe
wpisujaca sie w lokalny charakter dzialania gminy (miasta)? Uznaje sie, Ze znaczenie
lokalne w odniesieniu do szczebla gminnego majg sprawy odnoszace sie do jednej lub
kilku gmin, lecz juz nie sprawy calego powiatu czy wojewddztwa [Szewc 2012]. MPA
opracowywane s3 ha potrzeby konkretnego miasta z uwzglednieniem jego lokalnych
uwarunkowan przestrzennych, srodowiskowych, spoteczno-gospodarczych i zagrozen
powigzanych z negatywnymi skutkami zmian klimatu. W ocenie Autoréw sporzadzanie
MPA wpisuje sie w lokalny charakter dzialania gminy. Wynika to bezposrednio z tresci
tych dokumentéw, w ktérych wnikliwej analizie poddawana jest wrazliwos¢ poszcze-
golnych sektoréw na zmiany klimatu z uwzglednieniem specyfiki konkretnej jednostki.

Dalej nalezy ustali¢, czy sprawa adaptacji do zmian klimatu jest sprawa publiczng
w $wietle powyzszej definicji. Nie wchodzac tutaj w analize istniejgcych teorii dotycza-
cych natury pojecia ,sprawy publicznej”'¢, Autorzy poprzestali na definicji A. Szewca,
ktéry w kontek$cie ustawy o samorzadzie gminnym przyjmuje, ze sprawa jest pu-
bliczna, jezeli dotyczy interesu powszechnego, korzysci spotecznej (utilitas publica),
tj. korzysci ogoétu lub znacznej czesci mieszkanicéw gminy. Zatatwianie takich spraw
zmierza do zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzagdowej [Szewc 2012].
Zatem rowniez na to pytanie nalezy udzieli¢ odpowiedzi twierdzacej. MPA podejmuja
problematyke istotng z punktu widzenia potrzeb mieszkancéw, takich jak zaopatrze-
nie og6tu mieszkancéow w wode i energie czy dostep do niskoemisyjnego transportu.
Realizacja wytycznych zawartych w MPA co do zasady ma na celu zapewnienie calej
wspdlnocie dlugoterminowych korzysci wynikajacych z minimalizowania negatywne-
go oddzialywania zmian klimatu na obszarze gminy.

Zgodnie z art. 7 u.s.g., zadaniem gminy jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspol-
noty. Przepis ten wymienia (poprzez otwarte wyliczenie) w ust. 1 przyktadowe zada-
nia wlasne gminy. Sg to m. in. zadania zwigzane z zachowaniem fadu przestrzennego,

16 Teorie te w sposob skrétowy przedstawia np. Moll T. 2021. Art. 6. W: Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz. Wyd. III. B. Dolnicki (red.).

Warszawa, s. 181-183. Szerzej na temat interesu publicznego zob. np. Pakuta A. 2015. Interes publiczny jako wartos¢ w administracji publicznej.
W: Warto$ci w prawie administracyjnym. J. Zimmermann (red.). Warszawa, s. 169-181.
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gospodarka nieruchomos$ciami, ochrong srodowiska i przyrody oraz gospodarka
wodng (pkt 1); zaopatrzeniem w media (pkt 3); ochrong zdrowia (pkt 5); zielenig
gminng i zadrzewieniami (pkt 12) czy porzadkiem publicznym i bezpieczenstwem
(pkt 14). W tym miejscu nalezy zatem postawic¢ kolejne pytanie, czy miejskie strategie
adaptacyjne moga stanowi¢ instrument realizacji zadan wilasnych gminy wynikaja-
cych z art. 7 ust. 1 u.s.g., a jezeli tak, to jakich i czy - wskazane nizej - zréznicowanie
podstaw prawnych MPA w réznych miastach ma wptyw na charakter tego instrumen-
tu prawnego jako takiego.

W tym miejscu warto réwniez podnies$¢, ze w odniesieniu do art. 6 u.s.g., judykatura wy-
raznie wskazuje, ze ww. przepis - jako norma o charakterze zadaniowym - nie stanowi
samodzielnej podstawy do podejmowania przez gmine dziatant wtadczych [Wyrok WSA
w Poznaniu... IV SA/Po 507/14]. W ocenie M. Jastrzebskiej taki stan rzeczy ogranicza
samodzielno$¢ gminy i poddaje w watpliwos¢ stosowanie zasady domniemania kom-
petencji gminy [2011]. Na konieczno$¢ wywazenia pomiedzy restrykcyjnym stosowa-
niem zasady legalizmu - w przypadku zadan wlasnych gminy - a swoboda dzialania
gminy we wskazanym obszarze szczegélnie zwraca rowniez uwage H. Izdebski [2015].
Wskazani Autorzy zauwazaja trudnosci zwigzane z ustalaniem zakresu zadan wiasnych
gminy przez ustawodawce i wynikajace z tego problemy bedace niejednokrotnie przed-
miotem badania przez organy wyzszego rzedu lub sady administracyjne. Kompetencje
rady gminy okreslajg przepisy art. 18 ust. 1 i ust. 2 u.s.g. W literaturze zgodnie przyjmuje
sie, ze art. 18 ust. 1 (domniemanie kompetencji rady gminy) ma charakter normy ustro-
jowej, kolizyjnej, ktéra nie moze stanowi¢ podstawy do przyjmowania aktéw o cha-
rakterze normatywnym (ani aktéw prawa miejscowego, ani aktéw indywidualnych)
[Wlazlak 2013; Wierzbica 2012]. Jest to konsekwencja wskazanych powyzej wymogéw
dotyczacych podstawy prawnej aktu normatywnego. M. Kulesza wskazuje, ze art. 18 ust.
1 u.s.g. wraz z art. 6 oraz art. 7 ust. 1 u.s.g. mogg stanowic¢ samodzielng podstawe praw-
ng podejmowania uchwal przez rade, jednak wylacznie w sferze niewladczej (zarzad-
czej) dzialania administracji [Kulesza 2009]. Réwniez w orzecznictwie podkreslono, ze
w konsekwencji obowigzywania art. 94 Konstytucji RP, przepis art. 18 ust. 1 u.s.g. nie
moze stanowi¢ podstawy do wydania aktu normatywnego o powszechnie obowiazuja-
cym charakterze [Wyrok NSA... IIT SA 2622/00]. Natomiast przepis ten upowaznia rade
gminy do podejmowania dziatan niewladczych (np. o charakterze programowym, in-
tencyjnym), ale pozostajacych w granicach zadan gminy przewidzianych w przepisach
prawa [Wyrok WSA w Gliwicach... IV SA/Gl 487/08].

Na zakonczenie rozwazan na temat art. 6 i 7 u.s.g. koniecznie nalezy sie odnie$¢ do
mozliwosci finansowania zadan wilasnych gminy w oparciu wylacznie o te podstawy.
Jako normy wyznaczajace zakres niewtadczych dzialan gminy, w ocenie C. Kocinskiego,
powinny méc stanowi¢ samodzielng podstawe do finansowania dziatari podejmowa-
nych na ich podstawie [Kocinski 2007]. Tym samym Autor ten krytycznie odnidst sie
do rozwazan NSA, iz nie mozna uzna¢, aby ,z przykladowo wymienionego katalogu
zadan gminy (art. 7 ust. 1 u.s.g.) oraz odestania (art. 7 ust. 2) do ustawowej regula-
cji wskazania obowigzkowych zadan gminy wynikalo to, ze gmina moze przeznaczac
srodki finansowe na zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty, bez zwigzku z usta-
wami szczegdlnymi (przedmiotowymi)” [Wyrok NSA...I SA/Lu 31/00]. W tym miej-
scu $cierajq sie zatem stanowiska doktryny i judykatury zakreslajace granice swobody
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dzialania gminy w sferze niewladczej. S to jednak okolicznosci istotne z punktu wi-
dzenia mozliwosci finansowania dziatan adaptacyjnych zakreslonych w MPA.

6.2. Analiza podstaw prawnych wybranych miejskich planéw
adaptacji do zmian klimatu

Ponizej dokonano analizy podstaw prawnych MPA wskazanych przez poszczegdlne
miasta. Jak stusznie wskazuja M. Blachut i J. Kaczor - przywotanie podstawy prawnej
aktu realizuje istotne funkcje'’. Po pierwsze, pelni przede wszystkim funkcje legity-
mizujaca, wskazujac na legalnos$¢ podjetego aktu, po drugie - funkcje informacyjna.
Umozliwia to zweryfikowanie, czy akt zostal wydany przez wlasciwy organ i czy tres¢
tego aktu miesci sie w zakresie spraw przekazywanych do uregulowania w przepisie
upowazniajacym [Blachut, Kaczor 2013].

Analiza ma na celu weryfikacje, jakie podstawy prawne zostaly przyjete przez organy
przyjmujace MPA. W nastepnym kroku ogdlnej charakterystyki tych aktéw, w celu
umiejscowienia miejskich planéw adaptacji do zmian w systemie szeroko rozumia-
nych zrédet prawa administracyjnego. Przy czym za J. Zimmermannem tutaj formalne
rozumienie tego pojecia, utozsamiajac je z aktami stanowienia prawa. W ramach tak
rozumianych Zrédetl prawa mieszczg sie zrédla prawa sensu stricte, tj. zrodta wymie-
nione w art. 87 Konstytucji RP jako zrédla prawa powszechnie obowigzujacego, oraz
zrodta prawa sensu largo, obejmujace rowniez: akty prawa wewnetrznego (stanowiace
szeroka kategorie, obejmujaca rowniez pozakonstytucyjne prawo wewnetrzne'®) oraz
fakty prawotworcze [Zimmermann 2008].

Do analizy wybrano miasta wojewo6dzkie uczestniczace w projekcie MPA44 oraz
Radom?®, wszystkie pie¢ miast uczestniczacych w projekcie CLIMCITIES oraz m. st.
Warszawe. Ponizej w Tabeli 2 przedstawione zostaly numery oraz podstawy prawne
przyjetych uchwat w sprawie miejskich planéw adaptacji do zmian klimatu.

W 23 wybranych do analizy miastach MPA przyjete zostaly w formie uchwaly rady
miasta. Jedynie w Eodzi i w Nowym Saczu nie zdecydowano si¢ na przyjecie miej-
skiej strategii adaptacyjnej. Zréznicowanie podstaw prawnych przyjetych uchwat
ujawnia rézne podejscie organéw stanowigcych do tego, jakim lokalnym potrzebom
ma za zadanie sprosta¢ MPA. W przewazajacej wigkszodci organy stanowiace przy-
jely, iz jest to zaspokajanie potrzeb zwigzanych z lfadem przestrzennym, gospodarka
nieruchomosciami, ochrong $rodowiska i przyrodg oraz gospodarka wodna (art. 7
ust. 1 pkt 1 u.s.g.), co raczej nie budzi watpliwosci w $wietle problematyki podej-
mowanej w miejskich strategiach adaptacyjnych. Dla przykladu mozna wskazaé,
iz w MPA dla Siedlec wnikliwie pochylono sie nad problematyka wrazliwosci sek-
tora gospodarki wodnej oraz réznorodnosci biologicznej jako szczegdlnie narazo-
nych na negatywne skutki zmian klimatu [Zalacznik do uchwaly... XVII1/222/2020].

17 Obserwacje tych autoréw dotycza aktéw prawa miejscowego, jednak w ocenie Autoréw niniejszej pracy zachowujg aktualno$¢ réwniez w od-
niesieniu do innych aktéw prawnych organu stanowiacego gminy.

18 Konstytucja RP wymienia jako akty wewnetrzne jedynie uchwaly Rady Ministréw oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw i ministréw (zob.
art. 93 ust. 1). Nie jest jednak kwestionowane, ze tworzenie aktéw wewnetrznych moze by¢ kontynuowane na nizszych poziomach organi-
zacyjnych aparatu administracji, na zasadach okreslonych ustawowo. Por. Balaban A. Polskie problemy ustrojowe. Konstytucja, Zrédla prawa,
samorzad terytorialny, prawa czlowieka. Krakéw 2003. LEX/el. (dostep w dn. 20.10.2021 r.).

19 Pominigcie Radomia skutkowaloby nieuwzglednieniem w badaniu zadnego miasta z terenu wojewo6dztwa mazowieckiego uczestniczacego
w projekcie MPA44, gdyz Warszawa nie uczestniczyla w przedmiotowym projekcie.
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Tabela 2. Podstawy prawne przyjmowania miejskich planéw adaptacji do zmian kli-
matu w wybranych miastach w Polsce.

10.

11.
12.

13.

14.

15.

16.

Belchatéw

Bialystok
Bydgoszcz

Czestochowa

Gdansk

Gorzéw
Wielkopolski

Katowice

Kielce

Krakow

Lublin

b6dz
Nowy Sacz

Olsztyn

Opole

Ostroteka

Poznan

XIX/143/20

XIV/210/19
XIV/287/19

279.XX1.2019

XII1/249/19

V1/101/2019

XI1/268/19

XX/351/2019

XXXVI/933/20

322/1X/2019

brak uchwaly
brak uchwaty

XXI1/398/20

VII/124/19

247/XXV/2020

X/144/VII1/2019

art. 7 ust. 1 pkt 1,
art. 18 ust. 1

art. 18 ust. 2 pkt 6
w zwigzku z art. 7
ust. 1 pkt 1i pkt 14

art. 18 ust. 2 pkt 6

art. 18 ust. 2 pkt 15
w zwiazku z art. 7
ust. 1 pkt 1

art. 18 ust. 1
w zwigzku z art. 7
ust. 1 pkt 1

art. 18 ust. 1
w zwiazku z art. 7
ust. 1 pkt 1,31 15

art. 7 ust.1 pkt 1
w zwiazku z art. 18
ust. 2 pkt 6

art. 18 ust. | w zwiagzku
z art. 7 ust. | pkt 1

art. 18 ust. 2 pkt 6
w zwigzku z art. 7
ust. 1 pkt 1

art. 18 ust. 2 pkt 15

art. 18 ust. 2 pkt 6
w zwigzku z art. 7
ust. 1 pkt 1i pkt 14

art. 18 ust. 1

art. 18 ust. 1 w zw.
zart. 7 ust. 1 pkt 1

art. 18 ust. 2 pkt 15

SPA 2020

art. 39 ust. 112
ustawy z dnia
3 pazdziernika
2008 r. o ocenach

art. 46 pkt 2 ustawy
o ocenach
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art. 7 ust. 1 pkt 1,

Rad XXIV/202/2019 SPA 2020
acom 1202/ art. 18 ust. 2 pkt 6
L1 L1i .2
18.  Rzeszéw  XVII/332/2019 18 ustliust
pkt 6
19,  Siedlce  XVI/222/2020 b7 ust-lpkil
1art. 18 ust. 1
art. 18 ust. 1
20. Szczecin VI1/218/19 w zwigzku z art. 7 SPA 2020
ust. 1 pkt 1
g1, TOMESZOW oy 18472019 art. 18 ust. 1
Mazowiecki

art. 18 ust. 2 pkt 6
22. Torun 285/19 w zwigzku z art. 7 ust.1
pkt 11 pkt 14

art. 18 ust. 2 pkt 6
23.  Warszawa XV/339/2019 w zw. z art. 7 ust. 1

pkt1i3
art. 18 ust. 2 pkt 6
24.  Wroctaw XII1/342/19 w zwigzku z art. 7
ust. 1 pkt 1
92 ust. 1 pkt 1i ust.
art. 18 ust. 2 pkt 6 2 ustawy z dnia
25. Zielona Géra V.88.2019 w zwigzku z art. 7 5 czerwca 1998 .
ust. 1 pkt 1 o samorzadzie

powiatowym

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie uchwat rad miejskich (zob. wykaz aktéw organéw stanowiacych i wykonawczych jednostek samorzadu
terytorialnego).

W Biatlymstoku, Olsztynie i w Toruniu MPA zakwalifikowano dodatkowo jako srodek
porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej
i przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu prze-
ciwpowodziowego (art. 7 ust. 1 pkt 14 u.s.g.). Czy rzeczywiscie MPA mozna w ten spo-
sob zakwalifikowadé? Analiza MPA dla Bialegostoku to potwierdza. W strategii dla tego
miasta realizacja wytycznych z MPA ujmowana jest m. in. jako $rodek poprawy bez-
pieczenstwa mieszkancOw poprzez monitorowanie zagrozen pogodowych zwigzanych
z klimatem, odpowiednig polityke informacyjng i utworzenie zintegrowanego syste-
mu informacji o zagrozeniach klimatycznych [Zalacznik do uchwaty... XIV/210/19].
Z kolei w Gorzowie Wielkopolskim miejski plan adaptacji do zmian klimatu zakwali-
fikowano jako instrument w zakresie zaopatrzenia w media (art. 7 ust. 1 pkt 3 u.s.g.)
oraz w zakresie utrzymania gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej
oraz obiektéw administracyjnych (art. 7 ust. 1 pkt 15 u.s.g.). O ile nie ulega watpliwo-
$ci, iz zaopatrzenie mieszkarnicéw w media stanowi istotny przedmiot zainteresowania
w MPA (ocenie poddano wrazliwos¢ miejskiej infrastruktury odprowadzajacej wody
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opadowe), o tyle odwotanie sie w treci MPA dla Gorzowa Wielkopolskiego do mozli-
wosci termomodernizacji budynkéw uzytecznosci publicznej w celu zmniejszenia ich
energochlonnosci wydaje sie watkiem zbyt pobocznym, aby nadawa¢ mu cel wyraza-
jacy sie w podstawie prawnej przyjecia MPA [Zalacznik do uchwaly... VI/101/2019].

W Bydgoszczy, Lublinie, Opolu, Rzeszowie i Tomaszowie Mazowieckim nie wskazano
zadnej z podstaw szczegdtowych wymienionych w art. 7 ust. 1 u.s.g. jako podstawy
prawnej MPA. Nie okre$lono tym samym wprost, jakie konkretnie zadania wlasne
gminy maja by¢ realizowane za pomoca tego narzedzia. Autorzy nie upatrujg w ta-
kim dziataniu bledu, sugerujac sie ogdlng potrzeba zaspokajania zbiorowych potrzeb
wspdlnoty miejskiej. Majac na uwadze, ze wyliczenie z art. 7 ust. 1 u.s.g. ma charakter
otwarty, wlodarze tych miast mogli uznad, iz tematyka MPA stanowi wyraz szerszego
podejscia do probleméw miasta niz to wynika z ustawowego wyliczenia zadan wia-
snych gminy okreslonych w u.s.g.

Kolejnymi przepisami powolywanymi w analizowanych uchwatach, jako ich pod-
stawy prawne, sg art. 18 ust. 1 i ust. 2 u.s.g. Jest to zwigzane z kompetencjami or-
ganu stanowigcego gminy w przedmiocie przyjecia MPA. Na przyjecie art. 18 ust. 1
u.s.g., czyli kompetencji dorozumianych rady gminy, jako podstawy prawnej dziatania
rady, zdecydowano sie w Belchatowie, Gdansku, Gorzowie Wielkopolskim, Kielcach,
Opolu, Szczecinie oraz Tomaszowie Mazowieckim, przy czym w Opolu i Tomaszowie
Mazowieckim wskazany przepis uznano za wylaczng podstawe prawng MPA. W przy-
padku art. 18 ust. 1 mamy do czynienia z norma wyrazajaca dorozumiany charakter
kompetencji rady gminy. K. Wlazlak wskazuje, ze ,Przepis ten upowaznia (...) rade
gminy do podejmowania dziatant niewladczych (np. o charakterze programowym, in-
tencyjnym), ale pozostajacych w granicach zadan gminy przewidzianych w przepisach
prawa (...)” [Wlazlak 2013]. Jak jednak nalezy rozumie¢ ,granice zadan gminy prze-
widziane w przepisach prawa”? Autorzy niniejszego opracowania podzielajg poglad,
ze w przypadku dzialan o charakterze wtadczym, ustanawiajacych prawa i obowiazki
podmiotéw, zachodzi konieczno$¢ wyrazenia expressis verbis normy upowazniajacej
do dzialania. Tak wynika np. z wyroku NSA, w ktérym sad ten wskazat, iz nie jest moz-
liwe powolanie sie na art. 18 ust. 1 u.s.g. jako podstawy prawnej uchwaly rady gminy
przewidujacej komercyjne wykorzystanie nazwy miasta i ustanowienie oplaty z tytutu
korzystania z tej nazwy [Wyrok NSA...IT SA/Wr 2928/02]. Z kolei w innym wyro-
ku, réwniez przywotywanym przez K. Wlazlak w kontekscie omawianej problematyki,
WSA w Gliwicach stusznie zwrécit uwage, iz w przypadku art. 18 ust. 1 u.s.g. istotne
jest ustalenie charakteru uchwaty. W przypadku uchwat niebedacych aktami norma-
tywnymi, ktérych zakres miedci w zakresie zadant gminy, powolanie si¢ wylacznie na
art. 18 ust. 1 - jako wylacznej podstawy prawnej uchwaty - nie stanowi naruszenia
kompetencji rady gminy do stanowienia. Istotne jest réwniez to, na co zwrdcit uwage
WSA, a mianowicie koniecznos¢ uwzgledniania celu i charakteru normy [Wyrok WSA
w Gliwicach... IV SA/GI1 487/08]. A zatem w przypadku dzialania w sferze dominium
powotlanie sie przez rade miasta jedynie na art. 18 ust. 1 u.s.g. nie powinno stanowi¢
naruszenia zasady legalizmu. Rozwazania te sg istotne z uwagi na ustalenia Autoréw
odnosnie charakteru prawnego MPA.

Dominuje jednak podejScie opierajace sie na przyjeciu, iz uchwalenie MPA lezy
w zakresie wlasciwosci wylacznej rady gminy (art. 18 ust. 2 u.s.g.). W Biatymstoku,
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Bydgoszczy, Katowicach, Krakowie, Olsztynie, Toruniu, Warszawie oraz Zielonej Gorze
przyjeto, iz miejska strategia adaptacji do zmian klimatu stanowi wyraz uchwalania
programow gospodarczych gminy (art. 18 ust. 2 pkt 6 u.s.g.). Z kolei w Czestochowie,
Lublinie i Poznaniu uznano, ze wlasciwo$¢ w zakresie przyjmowania MPA wynika
z przepisow szczegélnych (art. 18 ust. 2 pkt 15). Zasadne wydaje sie postawienie
w tym miejscu pytania, czy MPA mozna uzna¢ za programy gospodarcze gminy (art.
18 ust. 2 pkt 6 u.s.g.)? Podazajac za M. Augustyniak i T. Mollem za program gospo-
darczy gminy uznad nalezy ,pewne zalozenia, wytyczne, jak réwniez uklad zamierzo-
nych czynnosci odnoszacych sie do sfery gospodarczo-ekonomicznej danej jednostki
samorzadu terytorialnego.” [Augustyniak, Moll 2021]. Jak wskazal WSA w Gliwicach,
programy gospodarcze w rozumieniu art. 18 ust. 2 pkt 6 u.s.g. s3 planami rozwojowy-
mi, majg charakter ogdlny, obejmujg zatozenia co do danego przedsiewziecia [Wyrok
WSA w Gliwicach... IIT SA/GI 399/08]. Z pewnos$cia MPA mogg wywiera¢ wpltyw na
sposodb realizacji inwestycji w miescie (termomodernizacja budynkéw, rozszerzanie
zasiegu blekitno-zielonej infrastruktury, wspieranie rozwoju mikroretencji, sposob
projektowania przestrzeni miejskiej, rozbudowa infrastruktury), jednak wskazane in-
westycje rownie dobrze mogg sie wpisywac w realizacje zadan zwigzanych z ochrong
srodowiska i bioréznorodnosci czy tez gospodarka wodng, niekoniecznie odnoszac
sie do sfery gospodarczo-ekonomicznej danej jednostki samorzadu terytorialnego. Jak
wskazuje sie jednak w literaturze, przepis ten jest na tyle pojemny, iz wydaje sie, ze nie
ma przeszkdd, aby uchwaly przyjmowane w oparciu o art. 18 ust. 2 pkt 6 u.s.g. wycho-
dzily poza stricte gospodarczy charakter [Augustyniak, Moll 2021]. A. Szewc dodatko-
wo wskazuje, ze programy gospodarcze gminy moga mie¢ charakter tak strategiczny,
jak i inwestycyjny (rozwdj wodociagéw) czy branzowy (program rozwoju agrotury-
styki, program rozwoju gospodarki lesnej) [Szewc 2012]. W przywolanym wyzej wy-
roku WSA w Gliwicach wskazuje sie z kolei, ze plany gospodarcze gminy sa planami
rozwojowymi, maja charakter ogdlny, obejmuja zalozenia co do danego przedsiewzie-
cia [Wyrok WSA w Gliwicach...IIl SA/GI 399/08]. Trudno w przypadku MPA m6-
wi¢ nawet o zalozeniach co do konkretnego przedsiewziecia czy przedsiewzieé, ktére
mialyby zosta¢ na jego podstawie zrealizowane ze wzgledu na dosy¢ ogélny charakter
tych dokumentéw. Odpowiedz na pytanie, czy MPA stanowig programy gospodarcze
w rozumieniu art. 18 ust. 2 pkt 6 u.s.g., nie jest zatem jednoznaczna i wydaje sie, ze tej
odpowiedzi nalezy udzieli¢ w odniesieniu do kazdego MPA osobno, biorac pod uwage
zawarte w nim ustalenia. W zwigzku z rosnacg $wiadomoscia spotecznosci lokalnych
odnos$nie negatywnych skutkéw zmian klimatu, mozna domniemywa¢, iz MPA moga
zosta¢ w przyszlosci poddane analizie prawnej przez sady, zar6wno w kontekscie moz-
liwych sporéw cywilnych o ustalenie odpowiedzialnosci za szkody wynikte z dziatan
lub zaniechan zwigzanych z przeciwdzialaniem negatywnym skutkom zmian klimatu,
jak i na gruncie przepiséw administracyjnych w zakresie prawidlowosci realizacji lo-
kalnych inwestycji z uwzglednieniem ustalent zawartych w MPA. By¢ moze ustalenia
judykatury rozstrzygng wskazane watpliwosci.

Jak z kolei podejs¢ do stanowiska przyjetego w Czestochowie, Lublinie i Poznaniu
polegajacego na uchwaleniu MPA na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 u.s.g.?°? W ocenie
Autoréw jest ono watpliwe z prawnego punktu widzenia ze wzgledu na wspomniany
juz brak umocowania miejskich planéw adaptacji w przepisach prawa, a zatem brak

20 Art. 18 ust. 2 pkt 15 u.s.g.: ,Do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy: (...) 15) stanowienie w innych sprawach zastrzezonych ustawami do
kompetencji rady gminy.
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wyrazonego expressis verbis (ustawowego) obowigzku dzialania gminy w tym zakre-
sie. Dodatkowe odwotanie sie do regulacji ustawy o ocenach nie mozna uzna¢ w tym
wzgledzie za wystarczajace (Lublin, Poznan). Z tego powodu zasadne wydaje sie py-
tanie dotyczace legalnosci takich uchwal, jednak rozmiar publikacji nie pozwala na
poglebione rozwazania w tym zakresie.

Ciekawe z prawnego punktu widzenia wydaje sie przyjecie za jednoczesne podsta-
wy prawne MPA zaréwno art. 18 ust. 1, jak i art. 18 ust. 2 u.s.g., jak to poczyniono
w Rzeszowie (konkretnie art. 18 ust. 1i ust. 2 pkt 6 u.s.g.). W uchwale rzeszowskiej nie
wyjasniano, ktére z obszaréw ujetych w MPA dotycza kompetencji wytgcznych rady
gminy, a ktére kompetencji domniemanych. Takie wyjasnienie niewatpliwie utatwitby
oceng uchwaty pod katem jej legalnodci. Nie mozna przy tym wykluczy¢ sytuacji, iz ze
wzgledu na szeroki zakres problematyki ujmowanej w MPA cze$ciowo beda one do-
tyczyly realizacji kompetencji domniemanych rady gminy, a cze$ciowo kompetencji
wylacznych.

6.3. Charakter prawny miejskich planéw adaptacji do zmian klimatu
Podsumowujac analize ww. MPA mozna zauwazy¢ nastepujace cechy tych aktéw.

MPA, ze wzgledu na swoj ogdlny i opisowy charakter, nie stanowig aktéw prawa miej-

scowego powszechnie obowiazujacego. Jak wskazuje NSA, sam fakt podjecia uchwaty

przez organ stanowigcy w gminie nie przesadza, iz doszlo do przyjecia aktu prawa
miejscowego [Wyrok NSA...I SA 2160/01]. Trudno uzna¢, aby MPA kreowaly normy

o charakterze generalnym i abstrakcyjnym skierowane do nieograniczonej liczby ad-

resatéw. Sg to bowiem dokumenty, w ktérych analizie poddany jest stan wybranych

sektoréw/elementéw miasta oraz stawiana jest diagnoza co do wrazliwosci i podatno-
$ci miasta na zmiany klimatu. Dodatkowo MPA okreslaja cel nadrzedny oraz kierunki
dzialan i cele szczegétowe?'. MPA nie zawierajg norm, ktére w praktyce mozna bytoby
skutecznie egzekwowad, a jedynie wytyczne dla wiadz miasta odnosnie tego, jak zapro-
gramowac rozwdj miasta w sposob uwzgledniajacy zagrozenia wynikajace ze zmian
klimatu. Jak wskazuje A. Haladyj, jesli w danym akcie brak jest norm abstrakcyjno-
-generalnych, lub co najmniej generalno-konkretnych, to nalezy uzna¢, ze akt ten nie
stanowi prawa powszechnie obowiazujacego, lecz wewnetrznie obowigzujace [ Haladyj

2018]. Podobne wskazowki dostarcza nam orzecznictwo sagdowo-administracyjne.

Zgodnie z nimi, uchwata rady gminy moze zosta¢ uznana za akt prawa miejscowego

pod warunkiem spehnienia dwoch przestanek. Po pierwsze uchwata musi by¢ aktem

generalnym skierowanym do nieokreslonej liczby adresatéw, po drugie musi zawiera¢
normy abstrakcyjne, w znaczeniu sytuacji powtarzalnych, ktére nie wyczerpuja sie
poprzez stosowanie [Wyrok NSA... I OSK 1969/16]. Konsekwencja tego jest m. in. to,
ze nie sa one publikowane w wojewddzkich dziennikach urzedowych? (chociaz sam
21 Dla przykladu w MPA dla Wrockawia jako cel nadrzedny wskazuje sie zréwnowazony rozwéj miasta. Jako kierunki dziatat i cele szczegdtowe
wskazuje si¢ m. in. zwiekszenie odpornosci miasta na (i) zjawiska zwigzane z temperaturg powietrza, (ii) wystepowanie ekstremalnych opa-

déw i powodzi czy (iii) wystepowanie wiatru [Zatacznik do uchwaly... XIT1/342/19].

22 O obowiazku publikacji aktéw prawa miejscowego przesadza art. 13 pkt 2 z dnia 20 lipca 2000 r. ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych
i niektérych innych aktéw prawnych, w mysl ktérego w wojewédzkim dzienniku urzedowym oglasza sie akty prawa miejscowego stanowione
przez organ gminy. W przypadku aktéw innych niz akty normatywne, obowiazek ich publikacji w wojewédzkim dzienniku urzedowym wynika
zart. 13 pkt 10 ww. ustawy odnoszacego sie do innych aktéw prawnych, informacji, komunikatéw, obwieszczer i ogloszen, jezeli tak stanowia

przepisy szczegdlne. Skoro zatem przepisy szczegdlnie nie reguluja problematyki oglaszania miejskich planéw adaptacji do zmian klimatu, na
wlasciwych organach gminy taka powinno$¢ nie ciazy.
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fakt publikacji nie przesadza o nadaniu danemu aktowi statusu aktu prawa miejscowe-
go [Haladyj 2018], to jest pewng podpowiedzig w tym zakresie).

Uchwaly organéw stanowigcych w sprawie miejskich strategii adaptacji do zmian kli-
matu nalezy zatem traktowac jako akty wewnetrzne. Jak wskazano wyzej, istota aktow
prawa wewnetrznego jest, ze sa one adresowane do podmiotéw wewnetrznych orga-
nu je wydajacego. Akty te jednak posrednio moga wplywac na prawa i obowigzku oby-
wateli [Zimmermann 2008]. Zaliczane sa one do aktéw prawotworczych, czyli aktéw
tworzacych prawo wydawanych przez organy administracji publicznej, pomimo tego,
ze nie maja charakteru powszechnie obowiagzujacego [Jabtonski 2012]. Przyjmuje sie,
ze materia aktu wewnetrznego moze dotyczy¢ tylko kwestii zwigzanych z wewnetrzng
strukturg, organizacjg i sposobem realizowania zadan danej jednostki organizacyjnej
lub jednostek organizacyjnie podleglych organowi wydajacemu akt - nie moze nato-
miast obejmowa¢ stosunkéw ,zewnetrznych” wobec organu, tzn. podmiotéw pozo-
stajgcych poza sferg podporzadkowania [Garlicki 2012]. Specyficzng kategorig jest
kategoria tzw. ,swoistych” Zrédel prawa administracyjnego®. Akty te dotycza determi-
nowania przez administracje publiczng jej zachowan w przyszlosci i z tego powodu
charakteryzujg sie specyficznymi normami [Zimmermann 2008]. Przyktadem takich
aktéw sg m.in. akty planowania strategicznego [Zimmermann 2008]. Wydaje sie, ze
réwniez MPA mozna zaliczy¢ do tej grupy.

Z kolei zdaniem M. Jablonskiego, bardzo waznym aspektem dzialalnosci legislacyj-
nej administracji publicznej jest wydawanie aktow skierowanych do podmiotéw ze-
wnetrznych wobec administracji publicznych, ktére stuza komunikowaniu sposobu
korzystania przez organ z przyznanych mu kompetencji [Jabtoniski 2012]. Wydaje sie,
ze MPA w duzej mierze spelnia taka wiasnie role.

Na zakonczenie warto wspomnie¢, iz projekt u.m.p.a przewiduje obligatoryjne przyj-
mowanie miejskiego planu adaptacji do zmian klimatu w miastach powyzej 20 000
mieszkancow, okresla takze procedure jego przyjmowania, jednak nie dostarcza wielu
informacji na temat jego charakteru. Z proponowanej definicji tego aktu wynika, ze ma
on stanowi¢ ,dokument o charakterze strategicznym’, ktérego celem jest zwiekszenie
odpornosci miasta na zmiany klimatu (art. 3 pkt 1 projektu). Z oméwionych wyzej pro-
jektowanych regulacji wynika natomiast, ze bedzie on w pewnym zakresie wigzat organy
gminy przy przyjmowaniu strategii rozwoju gmin, studiéw uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gmin oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. Posrednio zatem, poprzez ustalenia dotyczace ochrony $rodowiska
w tych aktach, a zwlaszcza w miejscowych planach, bedzie wywierat wptyw na jednostki.

7. Podsumowanie i wnioski

W przypadku miast, adaptacja do zmian klimatu polega na takim przystosowywa-
niu sie do ulegajacych zmianie czynnikéw zewnetrznych, by uwzgledni¢ zagrozenia
zwigzane ze zmianami klimatu w programowaniu rozwoju przyjaznej mieszkanicom
przestrzeni miejskiej. Dzialania adaptacyjne winny stanowi¢ przemyslang sekwencje,

23 Okreslenie za J. Zimmermannem. Patrz: Zimmermann J. 2008. Prawo administracyjne. Krakéw 2008, s. 75.
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adekwatna do uwarunkowan: organizacyjnych, sSrodowiskowych, finansowych, a takze
spotecznych. Z pewnoscia adaptacje ulatwiajg nowe trendy w planowaniu przestrzen-
nym, przykladowo te zwigzane z blekitno-zielong infrastrukturg. Najbardziej istotne
znaczenie w kontekscie adaptacji miasta do zmian klimatu ma jednakze §wiadomos¢
zagrozen zaréwno przez lokalnych decydentéw, jak i mieszkancéw, oraz dokonanie
wyboru optymalnych opcji adaptacji [ Legutko-Kobus 2017]. Narzedziem, ktére moze
stuzy¢ identyfikacji zagrozen klimatycznych w ujeciu lokalnym, jest niewatpliwie
MPA. Uwzglednienie rekomendacji i wnioskéw zawartych w MPA w polityce rozwoju
miasta moze mie¢ pozytywny wplyw na kreowanie przestrzeni miejskiej, odpornosci
na zmiany klimatu oraz estetyke, a tym samym podniesienie komfortu zycia i bezpie-
czenstwa mieszkancow.

Niestety, w obecnym stanie prawnym brak jest wyrazonego expressis verbis obowigz-
ku sporzadzania przez organy gminy (miasta) MPA i uwzglednienia kwestii adaptacji
do zmian klimatu w polityce miejskiej. W praktyce moze to spowalnia¢ lub hamowa¢
dzialania i programy podejmowane w ramach polityki krajowej zwigzane z dostoso-
waniem spoleczenstwa i gospodarki do negatywnych skutkéw zmian klimatu, szczegdl-
nie teraz w obliczu przyjetego na poziomie unijnym Europejskiego prawa o klimacie.
Konieczne wydaje sie szerokie uwzglednienie adaptacji do zmian klimatu - kompo-
nentu adaptacyjnego - w opracowywanych przez samorzad lokalnych dokumentach
strategicznych i planistycznych i tym samym tworzenia przez samorzad warunkéw do
prowadzenia dziatan na rzecz adaptacji sektoréw wrazliwych na zmiany klimatu.

Efektem braku umocowania MPA w przepisach prawa jest zréznicowane podejscie do
lokalnych strategii adaptacyjnych w réznych osrodkach miejskich w Polsce. Wyraza
sie to w réznych podstawach prawnych przyjmowanych przez organy stanowiace
gmin w uchwatlach o przyjeciu MPA. Ze wzgledu na szeroki zakres problematyki po-
dejmowanej w MPA mieszczacej si¢ w granicach wielu zadan wilasnych gminy okre-
Slonych w art. 7 u.s.g. oraz konkretne uwarunkowania poszczegélnych miast, takie
zréznicowane podejscie wydaje sie uzasadnione i nie budzi wiekszych watpliwosci.

W wyniku przeprowadzonego badania Autorzy ustalili jednak pewne cechy wspolne
MPA determinujace ich charakter prawny. Przede wszystkim MPA nie stanowig aktéw
prawa miejscowego powszechnie obowigzujacego. Zasadne wydaje sie zaliczenie tych
instrumentow do aktéw o charakterze wewnetrznym. Jako akty o charakterze nienor-
matywnym, obowigzujace wylacznie wewnatrz administracji, nie powinny wywotywacé
bezposrednich skutkéw prawnych w sferze praw i obowigzkéw podmiotéw zewnetrz-
nych wobec administracji. Niewgtpliwie jednak wytyczne ptynace z MPA winny by¢
mozliwie szeroko uwzgledniane w tresci mpzp oraz decyzji umozliwiajacych realizacje
procesu inwestycyjnego (m.in. decyzji o warunkach zabudowy i decyzji o pozwoleniu
na budowe). Wynika¢ to powinno z ich charakteru, jako dokumentu strategicznego,
okreslajacego konieczne w warunkach zmiany klimatu dziatania adaptacyjne. A zatem,
pomimo nienormatywnego charakteru MPA, mpzp oraz ww. decyzje nie powinny sta¢
z nimi w sprzecznosci.

W ocenie Autoréw zasadna wydaje sie ingerencja legislacyjna ustawodawcy ukierun-
kowana na ustanowienie MPA jednym z zadan wlasnych gminy (miasta). Nadzieje
na wlaczenie kwestii adaptacji do zmian klimatu do polityki miejskiej dajg prace
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Ministerstwa Klimatu i Srodowiska nad projektem ustawy o zmianie niektérych ustaw
w celu wzmocnienia klimatycznego wymiaru polityki miejskiej. Jednym z projektowa-
nych rozwiazan ma by¢ zobowiazanie miast liczacych powyzej 20 000 mieszkancow
do przyjmowania miejskich planéw adaptacji do zmian klimatu oraz uwzglednienie
kwestii adaptacji w dokumentach strategicznych gminy, w tym mpzp. Jako efekt pro-
ponowanych rozwigzan przewiduje sie¢ wzmocnienie odpornosci miast na negatywne
skutki zmian klimatu, a takze przeciwdzialanie i zapobieganie takim zjawiskom, jak
susza czy powodz [BIP KPRM].
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Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska (Dz. U. 2020 poz. 1219 ze zm.).

Akty organow stanowigcych i wykonawczych jednostek
samorzadu terytorialnego

Uchwata Nr 58/IV/2019 Rady Miasta Ptocka z dnia 31 stycznia 2019 r. w sprawie przyjecia
sPlanu adaptacji do zmian klimatu dla Miasta Plocka do 2030 roku” z zatgcznikiem.

Uchwata Nr V.88.2019 Rady Miasta Zielona Géra z dnia 26 lutego 2019 r. w sprawie przyjecia
,Planu adaptacji do zmian klimatu Miasta Zielona Géra do roku 2030” z zalgcznikiem.

Uchwata Nr VI/101/2019 Rady Miasta Gorzowa Wielkopolskiego z dnia 27 marca 2019 r. w sprawie
przyjecia ,Planu adaptacji do zmian klimatu miasta Gorzowa Wielkopolskiego do roku 2030”
z zalacznikiem.

Uchwata Nr VII/124/19 z dnia 28 marca 2019 r. w sprawie przyjecia ,Planu adaptacji Miasta Opola
do zmian klimatu do roku 2030” z zalagcznikiem.

Uchwata Nr X/144/VIII/2019 Rady Miasta Poznania z dnia 16 kwietnia 2019 r. w sprawie przyjecia
Miejskiego Planu Adaptacji do zmian klimatu dla Miasta Poznania z zatgcznikiem.

Uchwata Nr VII/218/19 Rady Miasta Szczecin z dnia 28 maja 2019 r. w sprawie przyjecia przez Rade
Miasta Szczecin Planu adaptacji do zmian klimatu dla Miasta Szczecin z zalacznikiem.

Uchwata Nr XV/339/2019 Rady Miasta Stolecznego Warszawy z dnia 4 lipca 2019 r. w sprawie
przyjecia ,Strategii adaptacji do zmian klimatu dla m.st. Warszawy do roku 2030 z perspektywa do
roku 2050. Miejski Plan Adaptacji’, stanowiacej polityke m.st. Warszawy w zakresie podejmowania
dziatan zapobiegajacych i tagodzacych negatywne skutki zmian klimatu z zatacznikiem.

Uchwata nr XXIV/202/2019 Rady Miejskiej w Radomiu z dnia 26 sierpnia 2019 r. w sprawie przyjecia
»Planu Adaptacji do zmian klimatu miasta Radomia do roku 2030” z zalgcznikiem.

Uchwata Nr XVII/332/2019 Rady Miasta Rzeszowa z 27 sierpnia 2019 r. w sprawie Planu Adaptacji
do Zmian Klimatu Miasta Rzeszowa z zalacznikiem.

Uchwata Nr XII1/249/19 Rady Miasta Gdanska z dnia 29 sierpnia 2019 r. w sprawie przyjecia
»Planu adaptacji do zmian klimatu dla miasta Gdanska” z zalagcznikiem.

Uchwata Nr XIV/287/19 Rady Miasta Bydgoszczy z dnia 4 wrzes$nia 2019 r. w sprawie przyjecia
»Planu adaptacji miasta Bydgoszczy do zmian klimatu do roku 2030” z zalgcznikiem.

Uchwata nr 322/IX/2019 Rady Miasta Lublin z dnia 5 wrze$nia 2019 r. w sprawie przyjecia
»Planu Adaptacji do zmian klimatu Miasta Lublin do roku 2030” z zalgcznikiem.

Uchwata Nr XIII/342/19 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 5 wrzesnia 2019 r. w sprawie
+Miejskiego Planu Adaptacji do zmian klimatu do roku 2030” z zalacznikiem.

Uchwata Nr XIV/210/19 Rady Miasta Biatystok z dnia 23 wrze$nia 2019 r. w sprawie przyjecia
»Planu Adaptacji Miasta Bialystok do zmian klimatu do roku 2030” z zalagcznikiem.

Uchwata Nr XX/351/2019 Rady Miasta Kielce z dnia 17 pazdziernika 2019 r. w sprawie przyjecia
»Planu Adaptacji do zmian klimatu Miasta Kielce do roku 2030” z zalacznikiem.

Uchwata Nr XI1/221/2019 Rady Miejskiej w Bielsku-Bialej z dnia 22 pazdziernika 2019 r. w sprawie
przyjecia Strategii adaptacji miasta Ostroteki do zmian klimatu do roku 2025 z perspektywa do 2030
z zalacznikiem.

Uchwata Nr 285/19 Rady Miasta Torunia z dnia 21 listopada 2019 r. w sprawie przyjecia
Planu Adaptacji Miasta Torunia do zmian klimatu do roku 2030 z zalagcznikiem.

Uchwata Nr 279.XX1.2019 Rady Miasta Czestochowy z dnia 28 listopada 2019 r. w sprawie przyjecia
»Planu adaptacji Miasta Czestochowy do zmian klimatu do roku 2030” z zalgcznikiem.
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Uchwata Nr XX1/184/2019 Rady Miejskiej Tomaszowa Mazowieckiego z dnia 19 grudnia
2019 r. w sprawie przyjecia ,Strategii adaptacji do zmian klimatu Miasta Tomaszowa Mazowieckiego
do roku 2025 z perspektywa do 2030” z zalgcznikiem.

Uchwata Nr XIX/143/20 Rady Miejskiej w Belchatowie z dnia 27 lutego 2020 r. w sprawie przyjecia
»Strategii adaptacji do zmian klimatu Miasta Betchatowa do roku 2025 z perspektywa do 2030”
z zalacznikiem.

Uchwata Nr XXII/398/20 Rady Miasta Olsztyna z dnia 26 czerwca 2020 r. w sprawie przyjecia
»Planu Adaptacji Miasta Olsztyna do zmian klimatu do roku 2030” z zalgcznikiem.

Uchwata Nr XLVII/1470/2021 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 15 kwietnia 2021 r. w sprawie
uchwalenia Programu ochrony $rodowiska dla m.st. Warszawy na lata 2021-2024 z zalacznikami.

Zarzadzenie nr 1823/2008 Prezydenta m.st. Warszawy z dnia 7 lipca 2008 r. w sprawie powotania
Zespotu do spraw ochrony klimatu.

Zarzadzenie Nr 5980 NII/17 Prezydent miasta L.odzi z dnia 15 maja 2017 r. w sprawie powotlania
Zespotu ds. nadzoru nad pracami zwigzanymi z przygotowaniem Planu adaptacji Miasta Eodzi
do zmian klimatu.
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Rozdziat V

Czy strefa czystego transportu moze stuzy¢
jako Srodek adaptacji transportu drogowego
do zmian klimatu w polskich miastach?

Konrad Euczak

1. Wstep

Adaptacja do zmian klimatu przynosi wyzwania dla najwazniejszych sektoréw z punk-
tu widzenia funkcjonowania panstwa, spoteczenstwa czy przemystu, wéréd ktérych
mozna wymieni¢ m.in.: budownictwo, gospodarke wodng, zdrowie, energetyke, rolnic-
two czy transport. Poniewaz zmiany klimatu w rozmaity sposéb i w zréznicowanym
stopniu wptywajg na zjawiska pogodowe, powodujac m.in. silniejsze opady oraz fale
upaléw [Popkiewicz 2018], to w poszczegdlnych sektorach i regionach geograficznych
skutki zmian klimatu sg specyficzne i wymagaja podejmowania adekwatnych srodkéw
adaptacyjnych. Jak wspomniano jednym z sektoréw, na ktéry wptywaja zmiany klimatu,
jest transport, ale jednocze$nie to wlasnie transport, a w gtéwnej mierze transport dro-
gowy jest istotnym zrodiem emisji dwutlenku wegla [Kundzewicz 2010] ze wzgledu na
zalezno$¢ transportu od paliw kopalnych, a konkretnie ropy naftowej i jej pochodnych’,
przyczyniajac sie w ten sposéb do powstawania probleméw klimatycznych. Ponadto
wedtug danych Europejskiej Agencji Srodowiskowej transport jest jednym z najwiek-
szych zrédet przyczyniajacych sie do zanieczyszczenia powietrza w miastach®

Okazuje sie zatem, ze chociaz problematyka zmian klimatu oraz zanieczyszczenia
powietrza s3 odrebnymi dziedzinami, to jednak ich odrebnos¢ jest tylko czesciowa,
bowiem w pewnych punktach krzyzuja sie ze sobg, jak chociazby wida¢ to na wspo-
mnianym przyktadzie transportu drogowego, ktéry wptywa nie tylko na zmiany kli-
matu, ale réwniez na jako$¢ powietrza atmosferycznego. Z tego wzgledu prezento-
wana analiza postawila sobie za cel prébe odpowiedzi na pytanie, czy strefy czystego
transportu (ang. [blue] low emission zone lub clean transport zone), majace na celu
poprawe jakosci powietrza poprzez ograniczenie korzystania z pojazdéw samochodo-
wych w okreslonych przestrzeniach duzych miast, mogg réwnolegle speliac¢ funkcje
$rodka adaptacji do zmian klimatu.

Rozwiazanie tytutowego problemu bedzie przebiegalo wedtug nastepujacych krokéw.
W pierwszym omdwione zostang podstawowe kwestie zwigzane z adaptacjg transportu

1 Transport drogowy wykorzystuje w wigkszosci silniki spalinowe, w ktérych spala sie paliwa bazujace na ropie naftowej i jej pochodnych
[Kundzewicz 2008].
2 Baza zinwentaryzowanych emisji substancji zanieczyszczajacych powietrze prowadzona przez EEA, dostepna jest pod adresem:
https://www.eea.europa.eu/themes/air/improving-europe-s-air-quality (dostep w dn.: 8.11.2019 r.).
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drogowego do zmian klimatu. Nastepnie, biorac za podstawe obowigzujace w Polsce
przepisy prawne, scharakteryzowane zostang strefy czystego transportu. Poniewaz
analizowany problem ujeto w kontekscie transportu drogowego w wiekszych polskich
miastach, konieczne bedzie uwzglednienie miejskich planéw adaptacyjnych (MPA),
w ktérych wskazano na problemy i dzialania adaptacyjne odnoszace sie wlasnie do
transportu drogowego w miastach. Dopiero wéwczas bedzie mozna zastanowi¢ sie
nad zagadnieniem, czy w $wietle obowigzujacych regulacji prawnych strefy czystego
transportu moga spehia¢ funkcje adaptacyjng do skutkéw zmian klimatu w sektorze
transportu drogowego.

2. Adaptacja sektora transportu drogowego w miastach do zmian
klimatu w zarysie

Wplyw zmian klimatu na sektor transportu przewaznie rozpatruje si¢ w odniesieniu
do trzech segmentéw: infrastruktury, srodkéw transportu i komfortu socjalnego,
gdzie jako gléwne czynniki klimatyczne oddzialywania wskazuje sie: mroz, $nieg,
deszcz, wiatr, wysoka temperature i mgle. W ramach transportu drogowego infra-
struktura obejmuje: drogi i obiekty inzynierskie, zaplecze techniczne i infrastrukture
towarzyszacg. Do srodkéw transportu z kolei zaliczajg sie: autobusy, pojazdy ciezaro-
we, samochody osobowe i tramwaje. Wreszcie segment komfortu socjalnego dotyczy:
warunkow pracy personelu, warunkéw podrézy pasazeréw i warunkéw przewozu
towarow®. Problematyke adaptacji sektora transportu drogowego do zmian klimatu
mozna zatem rozpatrywa¢ w odniesieniu do kazdego z wymienionych elementéw
osobno lub lacznie.

Projektowanie i wdrazanie srodkéw adaptacyjnych w sektorze transportu drogowego
powinno przede wszystkim uwzglednia¢ intensywnos$¢ i czestotliwos$¢ zjawisk klima-
tycznych, skale skutkéw, potozenie i topografie [Regmi 2011]. Dlatego inng strategie
adaptacyjna nalezaloby przyja¢ dla typowych polskich miast, a inng np. dla typowych
norweskich, bowiem opracowywane dla nich plany adaptacyjne uwzgledniaja, poza
takimi zjawiskami jak powodzie czy pogarszanie si¢ stanu nawierzchni drogowej, réw-
niez - ze wzgledu na uwarunkowania topograficzne Norwegii - erozje, lawiny i osu-
niecia ziemi powaznie uszkadzajace infrastrukture drogowg [Petkovic 2012].

Infrastruktura jest segmentem, ktéry najbardziej odczuwa skutki zjawisk pogodowych,
w tym zwlaszcza zjawisk o ekstremalnym charakterze. Najintensywniej oddziatujg na
nig $nieg, deszcz (powodzie) i wiatr (huragany), ktére moga nawet uniemozliwi¢ funk-
cjonowanie pewnych elementéw infrastruktury, np. mostéw lub tuneli; z kolei mréz
i upal ograniczajg korzystanie z infrastruktury [Rymsza 2013]. Stad tez planowane
lub realizowane strategie adaptacyjne koncentrujg sie gléwnie na: przebudowie lub
budowie nowych drég, odpowiednim poprowadzeniu tras przejazdéw tak, aby uni-
ka¢ lub minimalizowa¢ ryzyko szkéd, zabezpieczeniu infrastruktury przed potencjal-
nymi zniszczeniami, czy rodzajach i wlasciwosciach materiatléw wykorzystywanych
do budowy drég oraz réznych elementéw infrastruktury [Koetse 2012]. Nastepstwa
przeksztalcenn dokonywanych w infrastrukturze transportowej moga przejawiaé sie

3 Zob. http://klimada.mos.gov.pl/blog/2013/04/15/transport (dostep w dn.: 8.11.2019 r.).
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w zmianach w segmencie srodkéw transportu, np. poprzez zwiekszenie popularnosci
transportu wodnego kosztem transportu drogowego albo na odwroét, przechodzenie
na zielone formy transportu (np. rowery, ruch pieszy) lub korzystanie w wiekszym
stopniu z transportu publicznego. Tak np. we Francji obecnie, jak i w nadchodzacych
dekadach, duzy nacisk ktadzie sie¢ na rozwdj infrastruktury kolejowej poprzez budowe
2000 km tras dla szybkich pociggéw, co w zalozeniu ma zmniejszy¢ udzial tradycyj-
nych srodkéw transportu wyposazonych w silniki spalinowe, jak samochody ciezaro-
we i osobowe, w przewozie osob i towardw*.

W nieco mniejszym stopniu zjawiska pogodowe daja o sobie zna¢ w odniesieniu do
srodkéw transportu. Tu przede wszystkim wskazuje sie na dzialanie mrozu i wiatru
jako czynnikéw ograniczajacych korzystanie ze srodkdw transportu®, a w dalszej ko-
lejnosci $niegu, deszczu i upaty, ktére moga w tym zakresie powodowac utrudnienia
[Rymsza 2013]. Dzialania adaptacyjne powinny zatem zmierza¢ do umozliwienia
normalnego korzystania ze $§rodkéw transportu, pomimo wystepowania niekorzyst-
nych efektéw zjawisk pogodowych. Badania prowadzone na tym polu pokazuja, ze
zasadniczo adaptacja bedzie polegata na realizowaniu dzialann o charakterze tech-
nicznym w odniesieniu do infrastruktury drogowej®. Wazne jest przy tym, aby rodzaj
dzialania adaptacyjnego odpowiadat konkretnemu problemowi wywotanemu przez
okreslony czynnik pogodowy i byt zdolny do jego skutecznego rozwigzania. Zalane
ulice w centrum miasta tak samo uniemozliwig lub utrudnig poruszanie sie samo-
chodem napedzanym silnikiem diesla, jak i samochodem elektrycznym, autobusem
czy rowerem, dlatego konieczne jest np. funkcjonowanie urzadzen zdolnych do
odprowadzania wielkich mas wody, uksztaltowanie przejezdnych tras niezaleznie od
opaddéw czy rozbudowa linii metra z wejSciami zabezpieczonymi przed naptywem
wody deszczowe;j.

Ostatni juz z segmentéw transportu drogowego odczuwajacy skutki zmian klimatu
to komfort socjalny. Wyréznia sie tu az cztery czynniki powodujace bardzo powazne
ucigzliwosci. Sg to: mrdz, $nieg, upal i mgta; za czynniki o nizszym stopniu negatyw-
nego oddzialywania uznaje sie deszcz i wiatr [Rymsza 2013]. Jedynie tytutem przy-
ktadu dziatan adaptacyjnych mozna wskaza¢ na tzw. ,zielone przystanki” majace za
zadanie chroni¢ przed upatem osoby oczekujace na przyjazd autobusu, wyposazenie
stuzb odpowiedzialnych za utrzymanie drég publicznych w dobrym stanie w pojazdy
i urzadzenia skutecznie usuwajace $nieg i 16d z nawierzchni jezdni oraz usprawnienie
systemu przekazywania informacji o pojawiajacych sie utrudnieniach, aby ograniczy¢
opoznienia w realizacji ustug transportowych lub ryzyko kolizji drogowych.

Zasygnalizowane wyzej zagadnienia nie wyczerpuja problematyki wptywu zmian kli-
matu na sektor transportu drogowego. Obejmuje ona réwniez takie szczegétowe kwe-
stie, jak np. zmiany intensywnosci ruchu, ograniczanie predkosci jazdy samochodami
czy wystepowanie wypadkow drogowych [Jaroszewski 2014]. Z ekonomicznego i in-
westycyjnego punktu widzenia duze znaczenie ma z kolei dokladne zidentyfikowa-
nie kosztow i korzysci projektowanych dziatan adaptacyjnych, a takze ich czasowe
4 Zob. http://www.lse.ac.uk/GranthamInstitute/law/grenelle-i/ (dostep w dn.: 12.11.2019 r.).
5  Na temat przyktadowych negatywnych skutkéw czynnikéw pogodowych oddziatujacych na funkcjonowanie srodkéw transportu zob. [Wiete-
ska-Rosiak 2016].
6  Wymienia si¢ m.in: udoskonalenie systeméw drenujacych, budowanie jezdni z materialéw odpornych na wysokie temperatury, stawianie

zapor przeciwpowodziowych, a takze lagodniejsze srodki, jak regularne oczyszczanie $ciezek rowerowych i chodnikéw podczas zimy czy
zazielenianie terendw lezacych przy jezdniach [Stamos 2015].
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zharmonizowanie z wystepowaniem przewidywanych skutkéw zjawisk pogodowych
w okreslonych segmentach transportu drogowego [Koetse 2012]. Wysokos¢ kosztéw
wdrozenia srodkéw adaptacyjnych i zrédta ich sfinansowania sg jednym ze standardo-
wych i kluczowych kryteriow oceny srodkéw adaptacyjnych [Stamos 2015].

Konczac zarys problematyki adaptacji sektora transportu drogowego do zmian kli-
matu warto jeszcze zwroci¢ uwage na jej powigzania ze $rodkami mitygacyjnymi,
ktére polegaja na ograniczaniu Zrédet emisji gazéw cieplarnianych lub ich usuwaniu
z atmosfery [IPCC 2014]. Wséréd gléwnych srodkéw mitygacyjnych, ktére skutecznie
ograniczaja emisje dwutlenku wegla do powietrza w transporcie drogowym, wymienia
sie: wprowadzanie innowacji poprawiajacych efektywnos¢ pojazdéw oraz korzystanie
z paliw alternatywnych w stosunku do tradycyjnych, bazujacych na ropie naftowej
[Schade 2011]. Zwraca sie uwage, ze optymalnym rozwigzaniem jest laczenie srodkéw
adaptacyjnych i mitygacyjnych w odpowiednich proporcjach, przy czym zaklada sie,
ze im wieksza role powierza sie srodkom mitygacyjnym, tym mniejsze bedzie zaan-
gazowanie srodkow adaptacyjnych [Koetse 2012]. Oczywiscie, na ustalenie proporcji
wykorzystania obu rodzajéow srodkéw wptywaja przed wszystkimi wyniki poréwna-
nia kosztow i korzysci réznych scenariuszy [Rothengatter 2015]. Eaczenie w spdjng
i przemyslang calo$¢ dzialann adaptacyjnych i mitygacyjnych oznacza, ze wplywaja
one wzajemnie na siebie oraz mogg dzieki temu skuteczniej ogranicza¢ skutki zmian
klimatu i dostosowywa¢ do nich rzeczywisto$¢. Takie hybrydowe podejscie jest wia-
$ciwg drogg do realizacji w duzych miastach koncepcji low carbon city, ktére przynosi
szereg korzysci, jak np. zmniejszenie udzialu miast w globalnej emisji gazow cieplar-
nianych, poprawa jakosci powietrza, oszczedne korzystanie z energii czy poprawa
zdrowia publicznego [Ruth 2017].

3. Strefa czystego transportu - zatozenia i kontekst prawny

Strefe czystego transportu mozna uznac za jeden z polskich pomystéw na wdrozenie
w pewnym stopniu europejskiej koncepcji strefy niskiej emisji - narzedzia wprowa-
dzanego malymi krokami w Europie juz od lat 90. XX wieku, ktére aktualnie funk-
cjonuje lub jest wdrazane w ponad 250 miastach europejskich (w Polsce do korica
2019 r. ustanowiono tylko jedng strefe czystego transportu w Krakowie)’. Warto
dla przykladu zwréci¢ uwage na ambitne przedsiewziecie realizowane w Barcelonie,
gdzie w 2020 r. ustanowiono strefe niskiej emisji o powierzchni obejmujacej prawie
100 km2, w ktdrej od godz. 7.00 do 20.00 nie mogg poruszaé sie pojazdy samo-
chodowe najbardziej zanieczyszczajace powietrze®. Giéwny cel strefy czystego trans-
portu polega na poprawie jakosci powietrza atmosferycznego w miastach, a jego
realizacja ma sie odbywad poprzez ograniczanie dostepu okreslonych kategorii po-
jazdéw emitujacych zanieczyszczenia do specjalnie wyodrebnionych obszaréw miast.
W literaturze proponuje sie, aby ograniczenie dostepu do sfery czystego transportu
rozumie¢ kategorycznie jako zakaz wjazdu do niej [Urban 2020]. Upraszczajac
mozna stwierdzi¢, ze strefy czystego transportu majg stanowi¢ bariere gtéwnie dla
pojazdéw wyposazonych w silniki diesla, ktore w warunkach jazdy miejskiej (wol-
na jazda oraz czeste hamowanie i ruszanie) znaczaco zanieczyszczajg powietrze

7 Strefe czystego transportu pod nazwa ,Kazimierz” ustanowiono na mocy uchwaty Rady Miasta Krakowa z dnia 19 grudnia 2018 r. Nr I1I/27/18.
8  hitps://www.intelligenttransport.com/transport-news/94969/barcelona-low-emission-zone-operation/ (dostep w dn.: 14.2.2020 r.).
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tlenkami azotu oraz pytami PM10 i PM2,5 [Borejza 2016], co niekorzystnie wptywa
na zdrowie ludzi. W niektérych miastach, jak np. w Londynie, Paryzu czy Madrycie
strefy czystego transportu majg ewoluowac w kierunku ,stref zero-emisyjnych” (ang.
zero-emission zones). Nadal spotykajg sie one jednak z krytycznymi inicjatywa-
mi, czego wymownym przykladem jest list 100 niemieckich lekarzy i inzynieréw
kwestionujacy ustalone przez UE dopuszczalne poziomy stezenn dwutlenku azotu
w powietrzu i zwigzane z tym ograniczenia w poruszaniu sie w okreslonych prze-
strzeniach miejskich samochodami z silnikiem diesla’. Biorac pod uwage wyniki
badan potwierdzajace rzeczywista poprawe jakosci powietrza w tych czesciach miast,
w ktérych obowiazuja strefy niskiej emisji, oraz spoleczne poparcie dla ich utrzyma-
nia (chociaz nie absolutne) [Transport & Environment. 2019 ] mozna przypuszczac,
ze beda one wprowadzane w nowych obszarach, jak réwniez rozwijane w kierunku
stref zero-emisyjnych. Trzeba jednak réwniez odnotowa¢ badania podwazajace wy-
soka zdolno$¢ stref niskiej emisji zarowno do poprawy jakosci powietrza, jak i stanu
zdrowia dzieci zamieszkujacych te strefy [Wood 2015].

Wprowadzanie i funkcjonowanie stref czystego transportu w Polsce odbywa sie na
warunkach okres§lonych w przepisach ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o elektromo-
bilnosci i paliwach alternatywnych (dalej: u.o.e.). Ich ustanawianie powierzono radom
gmin, przy czym odbywa si¢ to w sposéb dobrowolny, bowiem przepisy u.o.e. nie
nakazujg tworzenia stref czystego transportu, a jedynie daja taka mozliwos¢. Z tego
wzgledu brak przyjecia przez rade gminy uchwaly o ustanowieniu strefy czystego
transportu nie moze zosta¢ zaskarzony do sadu administracyjnego w drodze skargi
na bezczynnos$¢ - przystuguje ona bowiem wtedy, gdy organ gminy nie wykonuje
czynno$ci nakazanych prawem™. W konsekwencji polskim sgdom administracyjnym
nie przystuguje kompetencja do nakladania na rady gmin obowiazku polegajacego na
przyjeciu uchwaly w sprawie ustanowienia strefy czystego transportu; tego rodzaju
kompetencje posiadajg natomiast niemieckie sagdy administracyjne i korzystajg z nich
w praktyce'’.

Ustanowienie strefy czystego transportu ma na celu zapobiezenie negatywnemu od-
dzialywaniu na zdrowie ludzi i Srodowisko zanieczyszczen, ktérych emisje powoduje
transport [Urban 2020]. Jak czytamy w uzasadnieniu do projektu u.o.e.: ,Ustanowienie
stref czystego transportu wplynie na spadek emisji szkodliwych zwigzkéw szczegol-
nie w centrach miast (...) Projektowany przepis umozliwi gminom ksztattowanie lo-
kalnej polityki ochrony powietrza w wiekszym stopniu”*2. Tworzenie stref czystego
transportu ogranicza sie do gmin liczagcych powyzej 100 000 mieszkancéw i zarazem
do terenéw $rédmiejskiej zabudowy (lub jej czesci)®®. Sposéb obnizenia emisji zanie-
czyszczen z transportu polega na wprowadzeniu zasady, ze poruszac sie po strefie
czystego transportu moga wylacznie trzy kategorie pojazdéw: elektryczne, napedzane
wodorem lub napedzane gazem ziemnym™.

9  Zob. https://www.reuters.com/article/us-germany-emissions-scheuer/german-minister-wants-eu-to-review-limit-on-toxic-diesel-particles-idUSK-

CN1P032I (dostep w dn.: 12.11.2019 1.).

10 Zob. art. 101a ust. 1 u.s.g.

11 Przykladowo sad administracyjny w Monachium (Verwaltungsgericht Miinchen) wyrokiem z dnia 9 pazdziernika 2012 r. (M 1 K 12.1046;
https://openjur.de/u/587081.html) nalozyt na wladze miasta Monachium m.in. obowiazek przyjecia srodkéw majacych zapewni¢ obnizenie
emisji dwutlenku azotu, a nast¢pnie w celu jego wykonania Bawarski wyzszy sad administracyjny postanowieniem z dnia 27 lutego 2017 r.
(22 C 16.1427; https://www.gesetze-bayern.de/Content/Document/Y-300-Z-BECKRS-B-2017-N-102838?hil=true dostep w dn.: 12.11.2019 r.)
zobowiazal wladze do wprowadzenia zakazéw ruchu pojazdéw z silnikami diesla pod rygorem natozenia grzywny pienieznej.

12 Zob. druk sejmowy nr 2147, Sejm VIII kadencji.

13 Ma ona stanowi¢ zgrupowanie intensywnej zabudowy na obszarze srédmiescia, przy czym chodzi tylko o drogi zarzadzane przez gmine.

14  Wysunieto w 2019 r. propozycje, aby strefy czystego transportu wprowadza¢ jako zasade w miastach, od ktérej dopiero rady gmin okreslatby
czasowe wylaczenia, zob. [Rybski 2019].



https://www.reuters.com/article/us-germany-emissions-scheuer/german-minister-wants-eu-to-review-limit-on-toxic-diesel-particles-idUSKCN1PO32I
https://www.reuters.com/article/us-germany-emissions-scheuer/german-minister-wants-eu-to-review-limit-on-toxic-diesel-particles-idUSKCN1PO32I
https://www.gesetze-bayern.de/Content/Document/Y-300-Z-BECKRS-B-2017-N-102838?hl=true

ROZDZIALV « CZY STREFA CZYSTEGO TRANSPORTU MOZE StUZYC JAKO SRODEK ADAPTAC)I TRANSPORTU DROGOWEGO... 115

Od tej zasady istnieja trzy grupy wyjatkow. Pierwsza grupe wyjatkéw doktadnie
okreslajg przepisy u.o.e.,, co oznacza, ze bezposrednio na mocy ustawy po strefach
czystego transportu mogg porusza¢ sie m.in. pojazdy policji, stuzb ratowniczych, au-
tobusy zeroemisyjne, autobusy szkolne czy pojazdy osobowe, ktérych wiascicielami,
posiadaczami lub uzytkownikami sg mieszkancy strefy czystego transportu’®. Druga
grupe wyjatkéw moga okresla¢ rady gmin, przy czym przepisy u.o.e. nie narzucily
tu zadnych kryteriéw lub preferencji co do wyboru pojazdéw, jakim mozna udo-
stepni¢ strefy czystego transportu. Przykladowo wiec rada gminy moze pozwoli¢ na
poruszanie sie w strefie czystego transportu samochodéw dostawczych lub takséwek.
Scidle rzecz biorac to przepisy u.o.e. nie stawiaja zadnych ograniczei radom gmin
w zakresie rodzaju pojazdow, ktére wyjatkowo mozna dopusci¢ do ruchu w strefach
czystego transportu. Trzecig grupe wyjatkdw - podobnie jak druga - mogg row-
niez okresla¢ rady gmin, réznica polega na tym, ze o ile druga grupa nie ponosi
kosztéw w zamian za poruszanie sie po strefie czystego transportu i nie zostala tu
ograniczona czasowo, o tyle trzecia grupa ponosi w tym celu oplaty, a wyjatki moga
obowigzywa¢ maksymalnie do 3 lat od dnia przyjecia uchwaly o ustanowieniu strefy
czystego transportu. Z racji tego, ze oplata moze by¢ pobierana za poruszanie sie
po strefie czystego transportu pomiedzy godzing 9:00 a 17:00, to znaczy, ze w po-
zostatych godzinach moga sie po niej poruszaé bezplatnie wszelkie pojazdy. Rady
gmin zachowaly swobode nie tylko przy wprowadzeniu wyjatkéw, ale réwniez przy
kwalifikowaniu pojazdéw do drugiej albo do trzeciej grupy wyjatkéw, przepisy u.o.e.
nie oferuja w tej kwestii zadnych kryteriow.

Okreslenie przez rady gmin wyjatkéw od omawianej zasady, jak rowniez ocenianie
przez uzytkownikéw pojazdéw dopuszczalnosci wjazdu do strefy czystego transportu
moze nastreczy¢ w praktyce probleméw. Ot6z w przepisach u.o.e. nie zdefiniowano
ogdlnego pojecia ,pojazd”. Sprecyzowanie, co ono rzeczywiscie oznacza, jest niezbed-
ne, skoro przywolana zasada - przypomnijmy - zakazuje wjazdu do strefy czystego
transportu innym pojazdom niz elektryczne, napedzane wodorem lub napedzane ga-
zem, a wiec powstaje pytanie, jakie to inne pojazdy obejmuje zakaz wjazdu do strefy
czystego transportu?

Klopot z ustaleniem, jakie pojazdy zaliczaja sie do grupy ,innych pojazdéw’, bierze
sie stad, ze definicja ,pojazdu” zamieszczona w art. 2 pkt 31 ustawy z dnia 20 czerwca
1997 r. Prawo o ruchu drogowym (p.r.d.), ktéra nalezy postugiwac sie na gruncie u.o.e.,
jest bardzo pojemna. Pojazd w mysl tej definicji oznacza bowiem ,$rodek transportu
przeznaczony do poruszania sie po drodze oraz maszyne lub urzadzenie do tego przy-
stosowane”. W tym sensie pojazd oznacza nie tylko pojazd samochodowy, ale réwniez
rower, dorozke, zwykla hulajnoge, wézek inwalidzki, elektryczny pojazd balansujacy
(balance scooter) czy jezdzik elektryczny (segway)'e. O ile nie ma watpliwosci, ze do
innych pojazdéw, ktére nie moga wjezdzac do strefy czystego transportu, nalezy za-
liczy¢ pojazdy samochodowe wyposazone w silniki benzynowe lub diesla, poniewaz
emituja one zanieczyszczenia do powietrza, o tyle trudno znalez¢ dobre uzasadnienie
do wykluczenia ze strefy czystego transportu roweréw, hulajnég czy jezdzikow elek-
trycznych, skoro nie emituja one zadnych zanieczyszczen do powietrza®.

15 Katalog wyjatkéw obligatoryjnych zawiera art. 39 ust. 3 w.o.e.

16 Elektryczny pojazd balansujacy i jezdzik elektryczny nie moga byé zréwnane z pojazdami elektrycznymi, bowiem u.o.e. zdefiniowata pojazd

elektryczny jako pojazd samochodowy (art. 2 pkt 12).
17  Zob. https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/strefy-czystego-transportu-rowery.html (dostep w dn.: 12.12.2019 r.).
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Istnieje kilka sposobdw, aby unikna¢ absurdalnego zamykania stref czystego trans-
portu przed pojazdami zero-emisyjnymi. Pierwszy wymaga podjecia dziatan przez
ustawodawce skierowanych na zmiane przepiséw u.o.e. np. poprzez rozszerzenie usta-
wowego katalogu wyjatkéw o pojazdy zero-emisyjne albo wprowadzenie w niej spe-
cjalnej definicji pojazdu, ktdéra nie bedzie obejmowac takich pojazdéw. Drugi zalezy
od decyzji rad gmin, ot6z w uchwatach rad gmin o ustanowieniu strefy czystego trans-
portu nalezaloby wylaczy¢ pojazdy zero-emisyjne spod zakazu wjazdu (np. poprzez
umieszczenie ich w drugiej grupie wyjatkéw wolnej od optat i przedzialéw godzi-
nowych). Trzeci sprowadza sie¢ do uznawania w praktyce takiej interpretacji pojecia
pojazdu, ktdra bedzie zgodna z celem wprowadzania stref czystego transportu, a wiec,
ze chodzi wylacznie o pojazdy emitujace zanieczyszczenia do powietrza.

Przepisy u.o.e. ani tre$¢ uzasadnienia jej projektu nie precyzuja, przed ktérymi konkret-
nie zanieczyszczeniami powietrza pochodzacymi z transportu maja chroni¢ zdrowie
ludzi i Srodowisko strefy czystego transportu. W konsekwencji nie uzalezniajg one de-
cyzji o wprowadzeniu strefy czystego transportu ani opracowania wyjatkéw od zasady
dopuszczenia do niej trzech kategorii pojazdéw, z poziomami stezenn w powietrzu ta-
kich zanieczyszczen jak tlenki azotu, pyly drobnoziarniste (PM2,5 i PM10), dwutlenek
siarki czy lotne zwiazki organiczne [Najwyzsza Izba Kontroli 2018]. Wydaje sie jed-
nak, ze aby nie dopusci¢ do arbitralnego oceniania przez rady gmin jakosci powietrza,
nalezatoby jako obowiazujacy wzdr przyjmowaé dopuszczalne poziomy stezen wy-
branych zanieczyszczen powietrza, ktére wynikajg z przepiséw dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2008/50/WE z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie jako$ci powie-
trza i czystszego powietrza dla Europy; zostaly one przeniesione do prawa polskiego
w drodze rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 24 sierpnia 2012 r. w sprawie
poziomo6w niektérych substancji w powietrzu.

Warto przy okazji podkresli¢, ze transport drogowy powoduje réwniez emisje metanu,
dwutlenku wegla i podtlenku azotu [Gléwny Urzad Statystyczny 2018]*® - substancji za-
liczajacych sie do gazdw cieplarnianych, a wiec wplywajacych na zmiany klimatu. Plynie
stad wniosek, ze strefa czystego transportu, ograniczajac dostep pojazdom do pewnych
rejondw miast, nie tylko pozwoli na poprawe jakosci powietrza, ale réwniez moze po-
tencjalnie przyczynic sie w pewnym stopniu do redukcji emisji gazéw cieplarnianych®.
W ten sposob strefa czystego transportu moze funkcjonowac jako $rodek mitygacyjny.

Ustanowienie strefy czystego transportu wigze sie rowniez z wprowadzeniem pewnych
zmian w infrastrukturze drogowej. Mianowicie chodzi o oznaczenie znakami drogo-
wymi granic obszaru strefy czystego transportu®, a takze o ustanowienie ograniczen
wjazdu do niej, co w praktyce bedzie zadaniem dla wojta, burmistrza lub prezydenta
miasta jako organu wykonawczego gminy. Przepisy u.o.e. pozostawily swobode radom
gmin przy okresleniu i wyborze $rodkéw technicznych oraz organizacyjnych maja-
cych zapewni¢ ograniczenie wjazdu do stref czystego transportu; mozna zatem wyko-
rzysta¢ np. tradycyjne systemy szlabandw, jakie funkcjonuja przy wjezdzie do garazy
18 Zob. https://stat.gov.pl/statystyki-eksperymentalne/uslugi-publiczne/opracowanie-metodyki-i-oszacowanie-kosztow-zewnetrznych-emisji-zanie-
czyszczen-do-powietrza-atmosferycznego-ze-srodkow-transportu-drogowego-na-poziomie-kraju,6,1.html (dostep w dn.: 3.02.2020 r.).
19 Oczywiscie przy zalozeniu, ze brak dostepu pojazdéw emisyjnych do strefy czystego transportu spowoduje rezygnacje z ich uzywania, a nie
poruszania si¢ alternatywnymi drogami, bowiem tylko w tej pierwszej sytuacji moze nastapic obnizenie emisji zanieczyszczen i gazéw cieplar-
nianych do powietrza.

20 Znak D-54 ,strefa czystego transportu” i znak D-55 ,koniec strefy czystego transportu” okresla rozporzadzenie Ministra infrastruktury oraz
spraw wewnetrznych i administracji z 31 lipca 2002 r. w sprawie znakdéw i sygnatéw drogowych (Dz. U. z 2019 r,, poz. 2310).
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https://stat.gov.pl/statystyki-eksperymentalne/uslugi-publiczne/opracowanie-metodyki-i-oszacowanie-kosztow-zewnetrznych-emisji-zanieczyszczen-do-powietrza-atmosferycznego-ze-srodkow-transportu-drogowego-na-poziomie-kraju,6,1.html

ROZDZIALV « CZY STREFA CZYSTEGO TRANSPORTU MOZE StUZYC JAKO SRODEK ADAPTAC)I TRANSPORTU DROGOWEGO... 17

w hipermarketach lub w miejscach poboru opfat na autostradach, albo fagodniejsze
$rodki, takie jak konstrukcje btekitnej lub zielonej infrastruktury.

Konczac charakterystyke strefy czystego transportu, trzeba jeszcze wspomniec o sank-
cjach przewidzianych za naruszanie ograniczen w dostepie do niej. W takich przypad-
kach na podstawie art. 96¢ ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen grozi
kara grzywny od 20 do 500 z}, przy czym mozliwe jest nadzwyczajne ztagodzenie kary
i poprzestanie na wymierzeniu kary nagany, a nawet odstepnie od wymierzenia kary?>'.
Naruszenie ograniczen bedzie polegalo gtéwnie na tym, ze w ramach strefy czystego
transportu osoba korzysta z pojazdu objetego zakazem wjazdu i jednocze$nie nieobje-
tego zadna grupa wyjatkéw. Ze wzgledu na zabezpieczenie karg grzywny przestrzega-
nia ograniczen zwigzanych z wjazdem do stref czystego transportu tym bardziej istot-
ne jest jednoznaczne i powszechne rozwigzanie problemu dostepu do stref pojazdow
zero-emisyjnych, aby unikna¢ przypadkéw karania rowerzystéw czy oséb poruszaja-
cych sie za pomoca wézkow inwalidzkich, co spotkatoby sie ze spoteczng dezaprobatg
i nie przyniostoby jakichkolwiek wymiernych korzysci dla jakosci powietrza.

4. Rola miejskich planéw adaptacyjnych

W latach 2017-2019 zrealizowano w Polsce projekt dotyczacy adaptacji do zmian kli-
matu w grupie kilkudziesieciu wybranych duzych miast pod nazwg ,Opracowanie
planéw adaptacji do zmian klimatu w miastach powyzej 100 tysiecy mieszkancow”*
(MPA44). Gtéwny cel projektu polegal na przeprowadzeniu oceny wrazliwo$ci miast
na zmiany klimatu oraz przygotowaniu odpowiednich do stwierdzonych zagrozen kli-
matycznych dziatan adaptacyjnych. Rezultatem projektu bylo opracowanie miejskich
planéw adaptacyjnych dla kazdego uczestniczacego w nim miasta, ktére nastepnie
zaczely uchwala¢ rady miast (w niektérych przypadkach procesy legislacyjne wciaz
trwaja). Obecnie podejmowane sg dzialania zmierzajgce do osiggania celéw zalozo-
nych w MPA oraz wdrazania przewidzianych w nich rozwigzan®.

Przypomnijmy, zZe strefy czystego transportu mozna wprowadza¢ w duzych miastach,
tj. gminach miejskich liczacych powyzej 100 000 mieszkancéw, dlatego warto spraw-
dzi¢, czy tego rodzaju $rodek ograniczania ruchu samochodowego zostal uwzgled-
niony jako dziatanie adaptacyjne w MPA przyjetych dla takiej samej kategorii duzych
miast. Wczes$niej jednak nalezaloby przyjrzec sie blizej dwém waznym dokumentom,
ktére okreslity kierunki, zatozenia i wskazéwki dla przygotowywania MPA. Chodzi
mianowicie o opracowany przez Ministerstwo Srodowiska® ,Strategiczny plan ada-
ptacji dla sektoréw i obszaréw wrazliwych na zmiany klimatu do roku 2020 z per-
spektywa do roku 2030”2 (SPA 2020) i ,Podrecznik adaptacji dla miast - wytyczne do
przygotowania Miejskiego Planu Adaptacji do zmian klimatu”?® (Podrecznik).

21 W mysl art. 39 § 1 Kodeksu wykroczen: ,W wypadkach zastugujacych na szczegélne uwzglednienie mozna - biorac pod uwage charakter

i okoliczno$ci czynu lub wlasciwosci i warunki osobiste sprawcy - zastosowac nadzwyczajne ztagodzenie kary albo odstapi¢ od wymierzenia
kary lub srodka karnego”.

22 Dla $cistosci trzeba dodac, ze w projekcie uczestniczyto réwniez kilka mniejszych miast, jak np. Sopot i Grudziadz. Jednym z gtéwnych wyko-
nawcéw projektu byt IOS-PIB.

23 Wiecej na temat MPA mozna dowiedzie¢ si¢ na oficjalnej stronie internetowej projektu pod adresem: http://44mpa.pl/ (dostep w dn.
31.08.2021 r.) Zob. réwniez Rozdzial V.

24  Obecnie Ministerstwo Klimatu i Srodowiska.

25 Zob. https://bip.mos.gov.pl/fileadmin/user_upload/bip/strategie_plany_programy/Strategiczny_plan_adaptacji_2020.pdf  (dostep w dn.:
12.12.2019 1.).

26 Zob. http://44mpa.pl/wp-content/uploads/2017/02/Podrecznik-adaptacji-dla-miast.pdf (dostep w dn.: 12.12.2019 r.).
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Problematyka adaptacji sektora transportu drogowego do zmian klimatu zosta-
ta uwzgledniona w SPA 2020. W pierwszej kolejnosci wskazano w nim na zjawiska
atmosferyczne intensywnie oddziatujace na transport drogowy oraz na skutki tego
oddzialywania (np. silne wiatry mogg niszczy¢ infrastrukture drogowa i samocho-
dy, a gwaltowne opady deszczu lub $niegu beda zaburzaly ptynnos$¢ transportu).
Nastepnie w ogélny sposéb okreslono proponowane dzialania adaptacyjne, takie
jak ,Uwzglednienie w procesie projektowania i budowy infrastruktury transporto-
wej zmienionych warunkéw klimatycznych’) a takze ,Przeglad lub stworzenie dziatan
i planéw opracowanych na potrzeby utrzymania przejezdnosci tras komunikacyjnych
lub zmiany tras i stosowania zastepczych srodkéw transportowych”. W ramach pierw-
szego dzialania wyrézniono dwa przedsiewziecia: wprowadzenie zintegrowanego
systemu transportowego oraz rozbudowe i modernizacje lokalnej infrastruktury dro-
gowej, z kolei przy drugim dzialaniu skoncentrowano sie na zapewnieniu sprawne-
go funkcjonowania rynkéw transportowych i efektywnych systemoéw przewozowych.
Okazuje sie zatem, ze strefa czystego transportu nie zostala wprost wzieta pod uwage
w SPA 2020 jako dzialanie adaptacyjne.

Podobnie na stronach Podrecznika nie wspomniano wprost o koncepcji strefy czystego
transportu, ktéra mozna wykorzystac jako srodek w celu adaptacji sektora transportu
drogowego do skutkéw zmian klimatu wystepujacych w duzych miastach. Podrecznik
natomiast ogdlnie zalecil opracowanie analiz potencjonalnego wplywu okreslonych
zjawisk klimatycznych na sektor transportu, a przy tym okre$lenie jego klasy wrazli-
wosci oraz zdolnosci adaptacyjnej, jednak gléwny nacisk potozyt na potrzebe przepro-
wadzenia wnikliwej analizy wplywu zjawisk klimatycznych na infrastrukture drogowa.

Chociaz oba dokumenty nie wspominaja o strefie czystego transportu, to okoliczno$¢
ta nie stanowi przeszkody dla wlaczenia koncepcji strefy czystego transportu do MPA,
jezeli rzecz jasna w ocenie ich Autoréw moze ona spelia¢ funkcje efektywnego dzia-
lania adaptacyjnego w danym przypadku albo funkcje uzupetniajaca lub wspierajaca
dzialania adaptacyjne. Nalezy bowiem podkresli¢, ze wskazéwki, zalozenia i propozycje
zawarte w SPA 2020 oraz Podreczniku sg wysoce ogdle, a jednocze$nie nie formutujg
zamknietej i szczegdlowej listy dzialan adaptacyjnych, jakie mogg przyjmowac¢ w MPA
wladze miast. Wprost przeciwnie - ideg SPA 2020 oraz Podrecznika jest pozostawie-
nie swobody autorom poszczeg6lnych MPA w zakresie wyboru i dopasowania dziatan
adaptacyjnych do wynikéw analiz wptywu zjawisk klimatycznych na sektor transportu
drogowego (infrastrukture, $rodki transportu lub komfort socjalny) w realiach danego
miasta. Nalezy jednak pamieta¢, ze nie ma mozliwosci ustanowienia strefy czystego
transportu poprzez samo przyjecie MPA, poniewaz w tym celu konieczne jest wydanie
stosownej uchwaly przez rade gminy wylacznie na podstawie art. 40 u.o.e.. W przypadku
uwzglednienia w MPA dziatania polegajacego na wprowadzeniu strefy czystego trans-
portu, rada gminy moze (ale nie musi) przyja¢ uchwale o ustanowieniu strefy czystego
transportu - po pierwsze dlatego, ze takie postanowienie w MPA nie ma mocy prawnie
wiazacej, a po drugie, na gruncie art. 40 u.o.e. rady gmin posiadajg swobode w ich usta-
nawianiu, ktdérej formalnie rzecz biorac nie ogranicza uprzednia uchwata o MPA.

Aby znalez¢ zatem odpowiedZ na postawione wczesniej pytanie: czy w ktérym$
z opracowanych do tej pory MPA wprowadzono strefe czystego transportu jako $ro-
dek adaptacji sektora transportu drogowego do zmian klimatu w duzych miastach?
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- wybrano do przeanalizowania dziesie¢ przyjetych do konca 2019 r. MPA w naste-
pujacych miastach: Bydgoszcz, Bytom, Gdansk, Katowice, Kielce, Krakéw, Poznan,
Radom, Warszawa i Wroclaw.

Pierwszy nasuwajacy sie po przegladzie MPA wniosek to kwestia réznorodnosci
podejs¢ do mozliwosci wykorzystania strefy czystego transportu w kontekscie
dzialann adaptacyjnych wobec oddzialtywania czynnikéw klimatycznych na trans-
port drogowy w miastach. Niektére MPA w ogdle nie uwzgledniajg strefy czystego
transportu (Bydgoszcz, Gdansk, Warszawa, Wroclaw), inne proponuja podobnego
rodzaju rozwiazania (o tych bedzie mowa nizej), natomiast tylko w jednym przy-
padku wprost wskazano na zamiar wprowadzenia strefy czystego transportu, tj.
w MPA dla Bytomia. Jest to o tyle interesujgce spostrzezenie, ze wszystkie MPA
opracowywano za pomoca SPA 2020 i Podrecznika, ktére przeciez nie wspominaty
o sieganiu po takie rozwiazanie, jakim jest strefa czystego transportu. Réznorodnos¢
podejs¢ do zagadnienia strefy czystego transportu potwierdza rowniez elastycznos¢,
z jakiej korzystaly wladze miast, przy rozpoznawaniu probleméw klimatycznych
charakterystycznych dla specyfiki transportu drogowego w pojedynczych miastach
i odpowiadajacych im dzialaniom adaptacyjnym.

Znacznie wazniejszy niz réznorodnos¢ podejsc jest drugi wniosek, méwiagcy o tym, ze
niektére MPA proponuja alternatywne, a zarazem podobne do strefy czystego trans-
portu rozwigzania, ktére z jednej strony maja sprzyja¢ poprawie jakosci powietrza,
a z drugiej wspolgrac z dzialaniami typowo adaptacyjnymi. Jest to podejscie hybrydo-
we, starajace sie laczy¢ w jedna, spdjng calos¢ zagrozenia, uwarunkowania i dzialania
dotyczace zaréwno jako$ci powietrza, jak i oddziatywania zjawisk pogodowych w du-
zych miastach.

Radomski MPA zakltada podjecie lokalnych inicjatyw zachecajacych spoétdzielnie
mieszkaniowe do ograniczania ruchu samochodowego wewnatrz osiedli, a takze
dzialanl o szerszym zasiegu zorientowanych na zmniejszenie ruchu samochodowe-
go w miescie. Jednoczes$nie miasto chce m.in. zwiekszy¢ atrakcyjnosé¢ komunikacji
$rodkami transportu publicznego, zapewni¢ priorytetowe poruszanie sie dla auto-
buséw i ustanowi¢ strefe tempo 30 (czyli ograniczenie predkosci do 30 km/h na
wybranych odcinkach drég). Podobnie ambitne i hybrydowe podejscie charaktery-
zuje MPA dla Kielc: obok wprowadzenia obszaréw uspokojonego ruchu, gdzie beda
mogty poruszac¢ sie tylko $rodki transportu publicznego, zostanie zmodernizowany
tabor transportu publicznego poprzez wymiane lub uzupelnienie starych pojazdéw
na pojazdy zero- i niskoemisyjne, a ponadto planuje sie rozwiniecie infrastruktury
Park&Ride, Bike&Ride i Kiss&Ride. W Krakowie - jedynym do tej pory miescie
posiadajacym strefe czystego transportu - MPA przewiduje zmniejszenie udziatu
transportu prywatnego w celach przewozowych na rzecz transportu publicznego,
rowerowego i pieszego, a rownolegle modyfikacje w zakresie organizacji ruchu,
np. budowe zintegrowanego wezta przesiadkowego wraz z parkingiem Park&Ride
czy rozbudowe gléwnych weztéw przesiadkowych, wymiane taboru autobusowe-
go i tramwajowego na niskoemisyjny oraz budowe nowych linii tramwajowych.
Ostatni juz przyklad pochodzi z Poznania, ktérego MPA wpisuje si¢ w tendencje
do ograniczenia przejazdéw samochodami prywatnymi i réwnoczesnego rozwijania,
unowoczesniania i promowania transportu publicznego.
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Trzeci wniosek wlasciwie sprowadza sie do pytania o sposéb, w jaki ruch pojazdéw
ma zosta¢ ograniczony czy wylaczony. Jak wspominano tylko MPA dla Bytomia bez-
posrednio zamierza ustanowié strefe czystego transportu, a wiec wykorzysta¢ moz-
liwosci oferowane przez przepisy u.o.e. a co z pozostaltymi miastami, ktérych MPA
zamierzajg ograniczy¢ lub wytaczy¢ ruch pojazdéw? Czy brak odwotania w MPA dla
Radomia, Kielc, Krakowa i Poznania do strefy czystego transportu bylo rzeczywiscie
zabiegiem celowym, aby wdrozy¢ alternatywne rozwiagzanie o podobnych efektach,
czy moze pozostawieniem wolnego miejsca na podjecie konkretnej decyzji o wyborze
rozwigzania? W tym kontekscie pojawia sie jeszcze jedno wazne pytanie, ktdre, nieste-
ty, obecnie pozostanie bez odpowiedzi. Czy ograniczenie ruchu pojazdéw ma sie od-
by¢ za pomoca Srodkéw twardych, jak np. wprowadzenie prawnych zakazéw dla ru-
chu pojazdéw oraz technicznych blokad uniemozliwiajacych jazde samochodem, czy
tez przy uzyciu srodkéw miekkich, jak chociazby promowanie nowoczesnych $rod-
kéw transportu publicznego, gdzie decyzje o wyborze $rodka komunikacji - autobus
czy wlasny samochdd - podejmie sam podrézny? Dokladne i pewne odpowiedzi na
te pytania poznamy dopiero w czasie, kiedy MPA zaczng by¢ realizowane w praktyce.
Teraz natomiast mozna tylko stwierdzi¢, ze strefa czystego transportu nie nadaje sie do
ograniczenia ruchu pojazdéw silnikowych na kazdym osiedlu mieszkaniowym, ponie-
waz u.o.e. zastrzega, ze mozna ja wprowadzic tylko na terenie srédmiejskiej zabudowy.
Zrobi¢ z niej uzytku nie bedzie mozna réwniez dla zrealizowania pomystu o wydzie-
leniu tras, po ktérych beda mogly poruszac sie jedynie srodki transportu publicznego,
a to dlatego, ze przepisy u.o.e. zezwalajg na wjazd do strefy czystego transportu samo-
chodéw prywatnych, np. elektrycznych, napedzanych wodorem, napedzanych gazem
ziemnym czy pojazdéw nalezacych do mieszkanicéw takiej strefy.

Podsumowujac mozna stwierdzi¢, ze czes¢ MPA stara sie wkomponowaé w dziata-
nia adaptacyjne, dedykowane sektorowi transportu drogowego, srodki majace na celu
poprawe jako$ci powietrza za pomoca ograniczenia lub wylaczenia ruchu pojazdéw
w réznych strefach miasta, natomiast pozostata cze$¢ MPA nie przewiduje tego rodza-
ju Srodkéw obok dziatan adaptacyjnych. Strefa czystego transportu i podobne do niej
rozwiazania nie s traktowane w MPA jako $rodki czysto adaptacyjne, lecz jako srodki,
ktére majg za zadanie nie tylko poprawe jakosci powietrza, ale rowniez wspieranie
adaptacji sektora transportu drogowego do skutkéw wywolywanych przez czynniki
klimatyczne. Otwarta pozostaje kwestia, w jaki konkretnie sposéb ruch pojazdéw ma
zosta¢ ograniczony lub wylaczony w tych miastach, gdzie MPA jasno nie wspominaja
o utworzeniu strefy czystego transportu.

5. Ocena funkcji adaptacyjnej strefy czystego transportu

Kilka argumentéw przemawia za stanowiskiem, ze strefa czystego transportu nie
spelia funkcji adaptacyjnej do zmian klimatu w odniesieniu do sektora transportu
drogowego. Po pierwsze, przyczyny tworzenia stref czystego transportu nie wpi-
sujg sie w przyczyny podejmowania dziatan adaptacyjnych w sektorze transportu
drogowego. Ot6z gtéwng i konieczng przyczyng wprowadzenia strefy czystego
transportu jest bowiem zla jako$¢ powietrza atmosferycznego (rozumiana jako
przekroczenie prawnie wyznaczonych poziomdw stezen okreslonych zanieczyszczen
w powietrzu atmosferycznym), a nie wplyw takich zjawisk pogodowych, jak upatow,
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silnych wiatréw, intensywnych opadéw deszczu lub $niegu czy tez mrozu na sektor
transportu drogowego, tj. infrastrukture, srodki transportu czy komfort korzystania
z nich. Po drugie, podobnie cel wprowadzania stref czystego transportu rdzni sie
od celu dzialan adaptacyjnych. Pierwszy polega na poprawie jakosci powietrza
w okreslonym rejonie miasta, czyli na doprowadzeniu do stanu rzeczy, w ktérym
przestrzegane sa dopuszczalne poziomy stezen zanieczyszczen w powietrzu, z kolei
drugi na dostosowaniu poszczegélnych segmentdéw sektora transportu drogowego
do skutkdw wspomnianych zjawisk atmosferycznych. Trudno sobie wyobrazi¢,
zeby poprzez samo tylko ograniczenie dostepu niektérych pojazdéw silnikowych
w pewnych godzinach do stref czystego transportu mozna byto unikna¢ szkéd lub
trudnosci wywotywanych przez rézne zjawiska pogodowe w transporcie drogowym.
Po trzecie, jezeli spojrzymy na strefy czystego transportu w ksztalcie, jaki nadaly
im przepisy u.o.e., to wida¢ bardzo wyraznie, ze nie s3 one strefami zero-emisyjny-
mi, a ograniczenie poruszania si¢ w nich pojazdami emisyjnymi moze okazac sie
w praktyce nieznaczne. Radom gmin przyznano bowiem szeroka swobode w okre-
$laniu wyjatkéw od zakazu wjazdu pojazdéw innych niz elektryczne, napedzane
wodorem lub napedzane gazem ziemnym. Inny problem to zapewnienie optacal-
nych rozwiazan technicznych rzeczywiscie uniemozliwiajacych naruszanie zakazu
przez kierowcédw. Do stref czystego transportu moze wiec zosta¢ dopuszczonych tak
wiele pojazdéw, ze w praktyce czestotliwos¢ ruchu znaczaco nie zmieni sie w nich
w poréwnaniu do sytuacji sprzed ustanowienia strefy; skoro jako$¢ powietrza nie
poprawi sie wyraznie, to tym bardziej trudno okresli¢, na czym wéwczas mialoby
polega¢ dzialanie adaptacyjne strefy czystego transportu. Na koniec wypada jeszcze
odwotad sie do przeanalizowanych MPA, ktére, jak wspomniano, nie traktujg strefy
czystego transportu (podobnych rozwiazan) jako srodka $cisle adaptacyjnego, lecz
przeznaczonego w pierwszym rzedzie - zgodnie zreszta ze swym celem - do po-
prawy jakosci powietrza w miescie, a dopiero w drugim jako wsparcie dla srodkéw
adaptacyjnych.

Strefe czystego transportu mozna natomiast sensownie traktowaé jako $rodek mi-
tygacyjny, czyli ograniczajacy zrédla emisji dwutlenku wegla, ale pod warunkiem,
ze efektem jej dzialania bedzie zbiorowa rezygnacja z poruszania si¢ pojazdami
emisyjnymi na rzecz alternatywnych sposobéw podrézowania, ktére emisji tego
gazu nie powoduja wcale lub jest ona wyjatkowo niska. I tu pojawia sie doskonale
miejsce na laczenie strefy czystego transportu z dziataniami adaptacyjnymi. Obszary
miast uwolnione od normalnego ruchu pojazdéw emisyjnych mozna przeznaczy¢
np. dla zero-emisyjnych $rodkéw transportu publicznego, roweréw lub jezdzikow
elektrycznych i odpowiednio do tego zagospodarowa¢ infrastrukture drogowg oraz
przeorganizowac i uptynni¢ ruch pojazdéw w okolicznych terenach. Zmniejszenie
liczby pojazdéw spalinowych na ulicach miast i réwnolegty rozwdj nisko- lub
zero-emisyjnych $rodkéw transportu publicznego pociaga za soba modernizacje
infrastruktury drogowej, co nie tylko poprawi jako$¢ powietrza, ale réwniez po-
moze w lagodzeniu skutkéw czynnikéw klimatycznych na wszystkie trzy segmenty
sektora transportu drogowego. Konkludujac, strefa czystego transportu jako srodek
o charakterze mitygacyjnym, a zarazem skierowany na poprawe jako$¢ powietrza,
ma potencjat do spojnej wspodtpracy z dziataniami adaptacyjnymi, a wiec posrednio
moze przyczyni¢ sie do dostosowywania sektora transportu drogowego w miastach
do skutkéw zmian klimatu [Wieteska-Rosiak 2016].



ROZDZIALV « CZY STREFA CZYSTEGO TRANSPORTU MOZE StUZYC JAKO SRODEK ADAPTAC)I TRANSPORTU DROGOWEGO... 122

6. Podsumowanie i wnioski

Z przeprowadzonej analizy wynika jednoznaczny wniosek, ze strefa czystego trans-
portu nie kwalifikuje sie jako srodek adaptacji sektora transportu drogowego do skut-
kow zmian klimatu. Stuzy ona w pierwszej kolejnosci do poprawy jakosci powietrza
w okreslonych czes$ciach miasta w ten sposob, ze poruszanie sie w niej pojazdéw emi-
syjnych bedzie do pewnego stopnia ograniczone. Jezeli funkcjonowanie strefy czyste-
go transportu bedzie wplywato na rezygnacje z korzystania z pojazdéw emisyjnych na
rzecz alternatywnych nieemisyjnych srodkéw transportu, to dopiero wéwczas uzasad-
nione bedzie uznanie jej jako srodka mitygacyjnego, bowiem ograniczy emisje gazéw
cieplarnianych do powietrza.

Dzieki analizie wybranych MPA nie mozna jednak zupetnie przekresli¢ adaptacyjnego
wymiaru strefy czystego transportu. Ujawnia sie on bowiem dopiero wtedy, gdy - jak
pokazaly to niektére MPA - strefa czystego transportu (lub podobne rozwigzania)
zostanie wkomponowana w zespdt dzialan czysto adaptacyjnych odnoszacych sie do
sektora transportu drogowego, a doktadniej do infrastruktury i srodkéw transportu.
Wydzielenie w miastach stref, gdzie ruch wielu pojazdéw zostanie ograniczony albo
nawet wylaczony, wplynie korzystnie przede wszystkim na rozwoj i promocje czyste-
go transportu publicznego oraz na dostosowanie infrastruktury drogowej do porusza-
nia sie za pomocg rozmaitych nie-emisyjnych srodkéw. Innymi stowy, strefa czystego
transportu przy odpowiednim polaczeniu ze srodkami adaptacyjnymi moze wspierac
ich efektywnos¢. Oznacza to, ze skutki jej dzialania znajdg wyraz réwniez na polu ada-
ptacji transportu drogowego do oddziatywania czynnikéw klimatycznych.

Hybrydowe laczenie strefy czystego transportu (lub podobnych rozwigzan) jako $rod-
ka poprawy jakosci powietrza i srodka mitygacyjnego ze $rodkami adaptacyjnymi,
aby przyniosto rzeczywiste korzysci zaréwno dla jakosci powietrza, jak i dla sektora
transportu drogowego w miastach, powinno opiera¢ sie na szczegétowej ocenie kosz-
téw, korzysci i zdolnosci do wspotpracy konkretnych rozwigzan rozpatrywanych na
obu tych ptaszczyznach oddzielnie, jak i catosciowo. Wazne jest réwniez, zeby ustano-
wienie strefy czystego transportu nie skonczylo sie tylko ,na papierze’, lecz przynio-
sto techniczne bariery uniemozliwiajace poruszanie sie pojazdom emisyjnym objetym
zakazem wjazdu. Ponadto katalog wyjatkéw od tego zakazu powinien by¢ skrojony na
tyle wasko, aby ruch pojazdéw emisyjnych zostat radykalnie ograniczony.

Na sam koniec wypada krotko wspomnie¢ o probie zreformowania regulacji o stre-
fach czystego transportu, ktéra - jak pokazuje aktualny projekt ustawy zmieniajgcej
ustawe o elektromobilnosci w wersji z dnia 28 czerwca 2021 r.” - zakonczyla sie nie-
powodzeniem. Nie znalazty si¢ w nim bowiem wymienione nizej zmiany, ktére zawie-
ral projekt ustawy w wersji z dnia 15 kwietnia 2021 r.?® Zakladat on m.in.:

« doprecyzowanie, ze do strefy czystego transportu nie moga wjezdza¢ pojazdy
samochodowe w rozumieniu w art. 2 pkt 33 p.r.d,;

« mozliwos¢ ustanowienia strefy czystego transportu na czas nieoznaczony lub
oznaczony (ale co najmniej na 5 lat);

27  Zob. https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12340506/12740152/dokument510801.docx (dostep w dn.: 14.07.2021 r.).
28  Zob. https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12340506/12740132/12740133/dokument499644.pdf (dostep w dn.: 14.07.2021 r.).
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« wprowadzenie miesiecznej oplaty abonamentowej w wysokosci 500 zt za wjazd
pojazdu do strefy czystego transportu;

« obowiazek ustanowienia stref czystego transportu w gminach, w ktérych stwier-
dzono przekroczenie dopuszczalnego sredniorocznego poziomu stezenia dwu-
tlenku azotu;

« wymog poddania konsultacjom z mieszkanicami gminy projektu ustalajacego za-
sady funkcjonowania strefy czystego transportu.

Wspomniany projekt ustawy nie trafit jednak jeszcze do Sejmu, tak wiec potencjalnie

istnieje szansa, aby podczas prac parlamentarnych wrdcil pomyst reformy stref czy-
stego transportu.
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Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/50/WE z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie jakosci
powietrza i czystszego powietrza dla Europy (Dz. Urz. UE L 152 z 11.6.2008 ze zm.).

Akty prawa krajowego
Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz. U. 2019 r., poz. 821 ze zm).

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 2019 poz. 506 ze zm.).
Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. 2020 r. poz. 110 ze zm.).

Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 1. o elektromobilnosci i paliwach alternatywnych (Dz. U. 2020 poz.
908 ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra infrastruktury oraz spraw wewnetrznych i administracji z 31 lipca
2002 r. w sprawie znakdw i sygnaléw drogowych (Dz. U. 2019 r. poz. 2310).

Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 24 sierpnia 2012 r. w sprawie pozioméw niektérych
substancji w powietrzu (Dz. U. 2012 r. poz. 1031 ze zm.).

Uchwata Rady Miasta Krakowa z dnia 19 grudnia 2018 r. Nr I11/27/18.


https://bip.mos.gov.pl/fileadmin/user_upload/bip/strategie_plany_programy/Strategiczny_plan_adaptacji_2020.pdf
https://bip.mos.gov.pl/fileadmin/user_upload/bip/strategie_plany_programy/Strategiczny_plan_adaptacji_2020.pdf
https://www.transportenvironment.org/sites/te/files/publications/2019_09_Briefing_LEZ-ZEZ_final.pdf
https://www.transportenvironment.org/sites/te/files/publications/2019_09_Briefing_LEZ-ZEZ_final.pdf
http://44mpa.pl/

Rozdziat VI

Transpozycja przepisOw unijnych
dotyczacych uwzgledniania zmian klimatu
w ocenach oddziatywania na srodowisko
do prawa panstw cztonkowskich UE

na przyktadzie Polski i Irlandii

Agata Bator

1. Wstep

Ocena oddziatywania na §rodowisko jest waznym instrumentem prawa ochrony sro-
dowiska, pomagajacym w realizacji kluczowych dla tej dziedziny zasad ostroznosci
i prewencji. Oceny te pomagaja zapobiega¢ negatywnemu wplywowi inwestycji na
srodowisko juz na etapie planowania [Roliniski 2014]. Fundamentalne znaczenie ocen
oddzialywania potwierdza Deklaracja z Rio de Janeiro z 1992 r. w sprawie Srodowiska
i rozwoju [Deklaracja... 1992]. Jedna z zasad zréwnowazonego rozwoju wyrazonych
w tej deklaracji (zasada 17.) stanowi, ze ,ocena oddzialywania na srodowisko, jako
wewnetrzny instrument kontroli, musi by¢ wykonywana dla tych zamierzonych dzia-
tan, co do ktérych mozna sie spodziewa¢, ze beda mialy znaczaco niekorzystny wptyw
na $rodowisko i ktérych realizacja wymaga podjecia decyzji przez kompetentne or-
gany wladzy” W ciagu ostatnich lat wzrosto znaczenie zmian klimatu i ich wptyw na
gospodarke, i obecnie jest to jedno z najwiekszych globalnych wyzwan o wymiarze
srodowiskowym, politycznym, spotecznym i gospodarczym [Ncube 2011]. W litera-
turze wyrazane sg poglady, ze oceny oddzialywania na srodowisko (zaréwno SEA,
jak i EIA) mogg stanowi¢ wazne narzedzia umozliwiajagce wilaczenie rozwazan do-
tyczacych zmian klimatu do procesu planistycznego i inwestycyjnego [Enriquez de
Salamanca i in. 2016].

Celem niniejszego opracowania jest poroéwnanie sposobu transpozycji przepisow
unijnych dotyczacych uwzglednienia zagadnient zwigzanych ze zmianami klimatu
w przepisach krajowych z zakresu ocen srodowiskowych w dwdch panstwach czlon-
kowskich Unii Europejskiej: w Polsce i Irlandii. Wybdr Irlandii jako kraju, ktérego
przepisy zostang poréwnane z przepisami polskimi, podyktowany byl z jednej
strony dostepnos$cia materiatéw Zrédlowych w jezyku angielskim, a z drugiej checia
przeanalizowania rozwigzan w panstwie, ktérego system prawny wywodzi sie z od-
miennej tradycji prawnej (niezaleznie od harmonizacji przepiséw w analizowanej
dziedzinie wynikajacej z transpozycji przepiséw unijnych). Przy zastosowaniu me-
tody dogmatyczno-prawnej oraz komparatystycznej Autor zweryfikuje nastepujaca
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teze badawcza: sposéb transpozycji przepiséw unijnych dotyczacych uwzgledniania
zmian klimatu w ocenach srodowiskowych w Polsce i Irlandii jest zblizony, mimo
odmiennych tradycji prawnych, z jakich wywodza sie systemy prawne tych panstw.
Prawno-poréwnawcza cze$¢ rozwazan poprzedzona zostanie czescig zawierajaca
zwiezle informacje ogdlne na temat procedur ocen oddzialywania na srodowisko
oraz rozwoju wprowadzajacej je legislacji, ze szczegélnym uwzglednieniem Polski
i Irlandii..

Szczegblowa analiza procedury oceny oddzialywania na $rodowisko, jak réwniez
funkcjonujacych na $wiecie modeli tych ocen wykracza poza ramy niniejszego opra-
cowania. Niemniej jednak, tytutem wprowadzenia, warto przypomnie¢, ze oceny od-
dziatywania na $rodowisko mozna podzieli¢ na oceny strategiczne (SEA - Strategic
Environmental Assessment), ktérych przedmiotem sg dokumenty programowe oraz
oceny projektowe (EIA - Environmental Imapact Assessment). W panstwach czlon-
kowskich Unii Europejskiej dodatkowo przeprowadzana jest takze ocena oddziatywa-
nia na obszary Natura 2000 [Radecki 2018]. Ocena oddzialywania na obszary Natura
2000 pozostaje poza zakresem niniejszego opracowania’.

Jak wskazuja M. Bar i J. Jendroska strukture EIA jako instytucji prawnej wyznacza
dziewie¢ zagadnien okreslajacych jej tres¢ i role w procesie decyzyjnym:

1. rodzaje aktywnosci wymagajace wykonania oceny;

2. podmioty odpowiedzialne za wykonanie oceny;

zakres oceny (co jest oceniane: jakie wplywy i na co), w tym formalne wymaga-
nia pod adresem raportu EIA;

miejsce oceny w procesie decyzyjnym (kiedy);

gwarancje poprawnosci oceny;

gwarancje wykorzystania oceny w decyzji (skutki prawne oceny);

udzial spoteczenstwa;

rola organ6éw administracji ochrony srodowiska;

mozliwos$¢ uruchomienia kontroli sgdowej [Bar, Jendroska 2010].

w

0 o N s

2. Rozwdj legislacji z zakresu ocen oddziatywania na srodowisko
ze szczegblnym uwzglednieniem Polski i Irlandii

Legislacja okreslajaca podstawy EIA zaczela powstawa¢ w poszczegélnych pan-
stwach juz na przelomie lat 60. i 70. XX w. Za przelomowy w tej dziedzinie uwaza
sie amerykanski National Environmental Policy Act (NEPA) z 1969 r. [Dobrowolski
2018]. EIA stosunkowo wczesnie znalazly sie takze w kregu zainteresowania insty-
tucji Wspolnot Europejskich. Ich oméwienie znalazto sie w drugim programie dzia-
tann Wspdélnot Europejskich w dziedzinie sSrodowiska na lata 1977-1981 [ Dobrowolski
2018; Resolution... 1977]. Regulujaca te zagadnienia Dyrektywa Rady nr 85/337/
EWG w sprawie oceny skutkdw wywieranych przez niektére przedsiewziecia pu-
bliczne i prywatne na $rodowisko naturalne [Dyrektywa... 1985] zostala przyjeta
"1 Autorka jest $wiadoma znaczenia sieci Natura 2000 dla ochrony bioréznorodnosci oraz powiazak miedzy zmianami Klimatu a bioréznorod-

noscia, jednak zagadnienie to, z uwagi na jego zlozonos¢, zastuguje na oddzielne opracowanie. Dodatkowo nalezy odnotowa¢, ze w przypadku

wykonywania standardowej oceny oddziatywania na $rodowisko w ramach procedur EIA albo SEA ocena oddziatywania na obszary Natura
2000 jest dokonywana w ich ramach.
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w 1985 r. po do$¢ dlugich pracach przygotowawczych i negocjacjach [Dobrowolski
2018]. Dyrektywa z 1985 r. zostala nastepnie zastgpiona dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie oceny skutkéw
wywieranych przez niektére przedsiewziecia publiczne i prywatne na srodowisko (dy-
rektywa EIA) [Dyrektywa... 2011]. W swoim pierwotnym brzmieniu dyrektywa EIA
dosy¢ pobieznie odnosita sie do zagadnien zmian klimatu, stanowigc w art. 3, ze ocena
oddziatywania na srodowisko okresla, opisuje i ocenia bezposrednie i posrednie skut-
ki przedsiewziecia m.in. dla gleby, wod, powietrza, klimatu i krajobrazu?

Jednym z podstawowych instrumentéw w procedurze EIA jest raport o oddziatywaniu
na srodowisko, w ktérym przedstawia sie mozliwy wplyw réznych wariantéw plano-
wanego przedsiewziecia na poszczegélne elementy srodowiska oraz na ludzi. Model
unijny operuje przy tym dwiema kategoriami przedsiewzie¢: przedsiewzieciami, ktore
zawsze wymagaja przeprowadzenia sformalizowanej oceny oddziatywania i przygoto-
wania raportu (na gruncie polskich przepiséw okresla sie je jako przedsiewziecia mo-
gace zawsze znaczaco oddzialtywac na srodowisko), oraz przedsiewziecia, co do kto-
rych przeprowadzenie oceny oddzialywania nie jest bezwzglednie wymagane. W tym
drugim przypadku przeprowadzenie oceny zalezy od spetniania przez przedsiewzie-
cie dodatkowych warunkdéw, ktérych spelnienie jest weryfikowane przez wtasciwe
organy (przedsiewziecia te s okreslane w polskich przepisach jako przedsiewziecia
moggce potencjalnie znaczaco oddziatywac na srodowisko).

Instytucja strategicznej oceny oddzialywania na srodowisko (SEA) rozwinela sie
w Europie nieco pdzniej niz EIA, bo pod koniec lat 90. XX w. Jest to inny typ oceny
oddzialywania na $rodowisko, obejmujacy ocene skutkdw przyjecia i realizacji do-
kumentéw o charakterze planistycznym czy tez programowym, a nie konkretnych
przedsiewzie¢ inwestycyjnych [Dobrowolski 2017]. We Wspoélnotach Europejskich
SEA zostaly wprowadzone dyrektywg Parlamentu Europejskiego i Rady 2001/42/WE
z dnia 27 czerwca 2001 r. w sprawie oceny wplywu niektérych planéw i programéw
na $rodowisko (dyrektywa SEA) [Dyrektywa... 2001].

W Irlandii podstawy systemu ocen oddzialywania inwestycji na $rodowisko zosta-
ly wprowadzone w latach 1976-1977 przez the Local Government (Planning and
Development) Act 1976 oraz powigzane z nim the Local Government (Planning
and Development) Regulations 1977, w ramach przepiséw dotyczacych udzielania
zezwolen z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego. System ocen
srodowiskowych byt jednak ograniczony i podlegaly mu tylko nieliczne inwestycje.
Funkcjonowat on do roku 1988, kiedy to implementowano do prawa Irlandzkiego
Dyrektywe EIA z 1985 r. [Dyrektywa... 1985] [Geraghty 1996]. W latach 1988-1992
opublikowano szereg rozporzadzen (ang. regulations)® majgcych na celu odzwiercie-
dlenie postanowien Dyrektywy EIA w prawie irlandzkim, z ktérych najwazniejsze to
the European Communities (Environmental Impact Assessment) Regulations 1989
oraz the Local Government (Planning and Development) Regulations 1990. W litera-
"2 Art. 31it. b dyrektywy EIA w jej pierwotnym brzmieniu. W art. 3 lt. a oraz c-d byla z kolei mowa o okresleniu, opisie i ocenie wplywu na ludzi,
faune i flore, dobra materialne i dziedzictwo kultury oraz oddzialywaniach miedzy elementami wymienionymi w lit. a - d.
3 irlandzkie ,regulations” sg jednym z instrumentéw prawa stanowionego (ang. statutory instruments), o charakterze prawa wtérnego (ang.
secondary), przyjmowanych na podstawie upowaznienia zawartego w prawie pierwotnym (ustawach) i okreslajacych szczegétowe zasady bar-
dziej ogdlnych kwestii okreslonych w prawie pierwotnym (wiecej na ten temat zob. Guide to the legislative process, Revenue Commissioners

2004, revised 2007, s. 100); jest to zatem akt prawny w pewnej mierze zblizony do polskiego rozporzadzenia i dlatego to okreslenie przyjeto
jako polskojezyczny odpowiednik stowa ,regulations”
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turze wskazuje sie, ze to rozwigzanie powodowato rozdrobnienie i rozproszenie prze-
piséw w wielu réznych aktach prawnych, co utrudniato zainteresowanym podmiotom
ustalenie, czy wszystkie wymagania zostaty spelnione [Geraghty 1996]. W roku 2000
nastapila konsolidacja irlandzkich przepiséw planistycznych w postaci the Planning
and Development Act [Kennedy 2010]. Kolejne zmiany Dyrektywy EIA byly wprowa-
dzane do irlandzkiego prawa réwniez poprzez zmiany przepiséw z zakresu planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego [Kennedy 2010].

3. Zagadnienia dotyczgce zmian klimatu jako element
ocen srodowiskowych

W literaturze podkreslana jest unikalna dla procedur EIA i SEA mozliwo$¢ uwzgled-
nienia szerokiego spektrum zagadnien srodowiskowych [Sok i in. 2011], a wiec po-
tencjalnie takze zmian klimatu. Pojawiajg sie co prawda glosy, ze EIA jest narzedziem
bardziej przystosowanym do uwzgledniania biezacych i bezposrednich wptywéw in-
westycji, a nie wptywow ,przewlektych’, kumulujacych sie i zazwyczaj nie koncentru-
jacych sie w konkretnym miejscu, jakimi sg zwykle wptywy zmian klimatu [Komisja
Europejska 2009; Ncube 2011]. Z drugiej strony jednak w literaturze mozna spotkac
sie ze stwierdzeniem, ze uwzglednienie zagadnien dotyczacych zmian klimatu w juz
istniejacych procedurach, takich jak EIA, jest bardziej efektywne niz tworzenie w tym
celu nowych rozwigzan [Hands, Hudson 2016]. Na duzy potencjal uwzgledniania
zmian klimatu w EIA wskazuja wyniki badania przeprowadzonego w 2011 r. wséréd
praktykéw zrzeszonych w Miedzynarodowym Stowarzyszeniu Ocen Oddzialywania
(International Association for Impact Assessment - IAIA). Co wiecej, responden-
ci w ww. badaniu wskazywali czesto na konieczno$¢ sformutowania odpowiednich
wytycznych i regulacji prawnych dotyczacych uwzgledniania zmian klimatu w EIA.
Z braku takich wytycznych i regulacji, niektérzy z respondentéw wskazywali wrecz
na konieczno$¢ samodzielnego uwzgledniania zagadniert zmian klimatu w EIA przez
praktykéw i rozwiniecia przez nich dobrych praktyk w tym zakresie, z uwagi na pil-
no$¢ probleméw zwigzanych ze zmianami klimatu [Sok i in. 2011].

W pazdzierniku 2012 r. Komisja Europejska przedstawila, a nastepnie przekazata do
dalszych prac legislacyjnych projekt zmian do dyrektywy EIA, majacy na celu do-
precyzowanie zasad uwzgledniania zmian klimatu i bioréznorodnosci w procedurze
EIA. 16 kwietnia 2014 r. zostala przyjeta dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2014/52/UE zmieniajaca dyrektywe 2011/52/UE w sprawie oceny wplywu wywiera-
nego przez niektére przedsiewziecia publiczne i prywatne na srodowisko [Dyrektywa
2014]. Ww. dyrektywa zmieniono m.in. art. 3 dyrektywy EIA. Artykut ten okresla me-
rytoryczny zakres oceny oddzialywania na srodowisko. Zgodnie ze zmienionym art.
3 ust. 1 dyrektywy EIA ocena oddzialywania na $rodowisko polega na wlasciwym
okresleniu, opisaniu i ocenie, dla kazdego indywidualnego przypadku, bezposred-
niego i posredniego znaczacego wptywu przedsiewziecia na: ludnos¢ i zdrowie ludz-
kie, r6znorodno$¢ biologiczng ze szczegdélnym uwzglednieniem gatunkéw i siedlisk
chronionych*, grunty, gleby, wody, powietrze i klimat, dobra materialne, dziedzictwo
kulturowe i krajobraz, a takze oddzialywanie miedzy ww. elementami. Do art. 3

4 Na podstawie dyrektywy 92/43/EWG oraz dyrektywy 2009/147/WE.
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zostal takze dodany nowy ust. 2, zgodnie z ktérym wpltyw na ww. elementy obejmuje
takze spodziewany wplyw wynikajacy z podatnosci przedsiewziecia na prawdopo-
dobienstwo wystapienia wypadkéw lub katastrof istotnych dla danego przedsie-
wziecia. Nalezy zaznaczy¢, ze przepisy dyrektywy EIA wymagaly oceny wskazanego
powyzej wplywu na klimat jeszcze przed omawiang zmiang. Zmiana dyrektywy EIA
z 2014 r. wprowadzita jednak kilka przepiséw doprecyzowujacych uwzglednianie
zmian klimatu w procedurze EIA. Zmieniona dyrektywa EIA precyzuje w szczegdl-
nosci, ze jednym z kryteriéw pozwalajacych ustali¢, czy przedsiewziecia mogace
potencjalnie znaczaco oddzialywa¢ na srodowisko powinny zosta¢ poddane ocenie
oddzialywania na $rodowisko, sa cechy przedsiewziecia rozpatrywane w szczegoél-
nosci z uwzglednieniem zagrozenia powaznymi wypadkami lub katastrofami istot-
nymi dla danego przedsiewziecia, w tym wynikajacymi ze zmiany klimatu, zgodnie
z wiedza naukows (Zalgcznik III pkt 1 lit. f) dyrektywy EIA). Doprecyzowano takze,
ze raport o oddzialywaniu przedsiewziecia na $rodowisko powinien zawiera¢ opis
elementdw, na ktore przedsiewziecie moze mie¢ znaczace oddzialywanie, a do takich
zaliczono m.in. klimat, a jako przykiad zagadnien do uwzglednienia w takim opisie
podano emisje gazéw cieplarnianych i oddziatywania istotne z punktu widzenia do-
stosowania do zmian klimatu (Zalacznik IV pkt 4 dyrektywy EIA). W raporcie nalezy
réwniez opisaé wplyw przedsiewziecia na klimat (na przyktad charakter i rozmiar
emisji gazéw cieplarnianych) oraz podatnos¢ przedsiewziecia na zmiane klimatu
(Zatacznik IV pkt 5 lit. f) dyrektywy EIA). Panstwa cztonkowskie mialy obowigzek
transponowac przepisy dyrektywy 2014/52/UE do 16 maja 2017 r. W dyrektywie
SEA czynniki klimatyczne sg wskazane w zalgczniku I lit. f) jako jedna z kwestii do
uwzglednienia w prognozie oddzialywania na srodowisko.

Wychodzac naprzeciw pilnej potrzebie ujmowania w ocenach oddzialywania na $ro-
dowisko zagadnien zwigzanych ze zmianami klimatu i adaptacjg do nich, Komisja
Europejska opublikowata juz w 2013 r. (a wiec jeszcze przed przyjeciem zmiany dy-
rektywy EIA z 2014 r.) zestaw wytycznych dotyczacych uwzgledniania zmian klimatu
(a takze bioréznorodnosci) w EIA i SEA. Sg to dwa dosy¢ obszerne dokumenty, osob-
ny dla EIA [Komisja Europejska 2013a] i osobny dla SEA [Komisja Europejska 2013b],
adresowane do praktykéw i wlasciwych organéw we wszystkich panstwach cztonkow-
skich UE. Zawierajg one praktyczne rekomendacje, sugerowane schematy dzialania
i wskazéwki, majace na celu ulatwienie uwzgledniania zmian klimatu i bioréznorod-
nosci w EIA i SEA. Wytyczne obejmuja zaréwno zagadnienia zwigzane z fagodzeniem
zmian klimatu (mitygacja), jak i z adaptacja do tych zmian. Komisja Europejska re-
komendowatla stosowanie wytycznych dot. EIA w sytuacji, gdy zmiany klimatu byly
wspomniane w dyrektywie EIA jeszcze dosy¢ pobieznie, we wskazanym juz powyzej
art. 3. Potrzebe szczegétowego uwzgledniania zmian klimatu w EIA uzasadniono w ww.
wytycznych wskazang w TFUE zasada zapobiegania szkodom w srodowisku [ Traktat...
2016], a takze orzecznictwem TSUE wskazujacym na szeroki zakres i cel dyrektywy
EIA oraz ogdlnie pojetym ,duchem dyrektywy” [Komisja Europejska 2013a]. Wsrod
orzeczen TSUE potwierdzajacych szeroki zakres i cel dyrektywy EIA w ww. opraco-
waniu Komisji Europejskiej wymieniono wyrok w sprawie C-72/95 Aannemersbedrijf
P.K. Kraaijeveld BV e.a. przeciwko Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland [Trybunat...
1996] oraz w sprawie C-227/01 Komisja przeciwko Hiszpanii [ Trybunat... 2004].

5  Okreélenie ,prognoza oddzialywania na $rodowisko” uzywane jest w polskiej ustawie o ocenach. W polskiej wersji jezykowej dyrektywy SEA
uzywane jest okreslenie ,sprawozdanie dotyczace $rodowiska” (art. 5 dyrektywy SEA).
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4. Transpozycja do polskiego porzadku prawnego
przepisow unijnych dotyczacych uwzgledniania zmian klimatu
w ocenach oddziatywania na srodowisko

Polska transponowala przepisy dyrektywy 2014/52/UE dotyczace uwzgledniania
zmian klimatu w EIA nowelizujac u.0.0.$. [Ustawa... 2008] ustawg z dnia 9 pazdzier-
nika 2015 r. o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na
srodowisko oraz niektorych innych ustaw [Ustawa... 2015]. Znowelizowane przepisy
krajowe zasadniczo odpowiadaja przepisom unijnym. I tak, w art. 63 ustawy o oce-
nach wskazano, ze przy naktadaniu obowiazku przeprowadzenia oceny oddzialywania
przedsiewziecia na srodowisko dla planowanego przedsiewziecia mogacego potencjal-
nie znaczaco oddziatywa¢ na srodowisko nalezy uwzgledni¢ m.in. ocenione w oparciu
o wiedze naukowg ryzyko wystapienia powaznych awarii lub katastrof naturalnych
i budowlanych, przy uwzglednieniu uzywanych substancji i stosowanych technologii,
w tym ryzyko zwigzanego ze zmiang klimatu (art. 63 ust. 1 pkt 1 lit e) ustawy o oce-
nach). Podobne kryterium wskazane jest w pkt. 1 lit. f zalacznika I do dyrektywy EIA®.
W art. 66 ust. 1 pkt. 1 lit. g) ustawy o ocenach wskazano, ze raport o oddzialywaniu
przedsiewziecia na Srodowisko powinien zawiera¢ opis planowanego przedsiewziecia
obejmujacy w szczeg6lnosci ocenione w oparciu o wiedze naukowa ryzyko wystapie-
nia powaznych awarii lub katastrof naturalnych i budowlanych, przy uwzglednieniu
uzywanych substancji i stosowanych technologii, w tym ryzyko zwigzane ze zmiang
klimatu. Raport powinien takze okresla¢ przewidywane oddzialywania analizowa-
nych wariantéw przedsiewziecia na srodowisko, w tym réwniez w przypadku wysta-
pienia powaznej awarii przemystowej i katastrofy naturalnej i budowlanej, na klimat,
w tym emisje gazéw cieplarnianych i oddziatywania istotne z punktu widzenia do-
stosowania do zmian klimatu (art. 66 ust. 1 pkt 6 ustawy o ocenach). Odpowiada to
wymogowi zawartemu w pkt. 5 lit. f zalacznika I do dyrektywy EIA. Warto zaznaczy¢,
ze art. 62 ustawy o ocenach, ktoéry stanowi pewnego rodzaju uzupelnienie definicji
oceny oddzialywania na $rodowisko, nie wymienia wprost klimatu jako przedmiotu
tej oceny. Definicja oceny oddzialywania na srodowisko zawarta w art. 3 pkt. 8 ustawy
o ocenach skupiona jest na aspektach proceduralnych. Stanowi ona, ze przez ocene
oddzialywania na $rodowisko rozumie si¢ postepowanie w sprawie oceny oddziaty-
wania na §rodowisko planowanego przedsiewziecia, obejmujace w szczegélnosci we-
ryfikacje raportu o oddzialywaniu przedsiewziecia na srodowisko, uzyskanie wyma-
ganych ustawa opinii i uzgodnien i zapewnienie mozliwosci udziatu spoteczenistwa
w postepowaniu’. Podobne podejscie przyjmuje zresztg dyrektywa EIA. Aby ustali¢
merytoryczny zakres oceny oddzialywania na srodowisko na gruncie polskich przepi-
sow, nalezy siegna¢ wilasnie do art. 62 ustawy o ocenach. W ust. 1 pkt. 1 tego artykutu
czytamy, ze w ramach oceny oddzialywania przedsiewziecia na srodowisko okresla
sie, analizuje oraz ocenia bezpogdredni i posredni wplyw danego przedsiewziecia na
srodowisko oraz ludno$¢, w tym zdrowie i warunki zycia ludzi, dobra materialne, za-
bytki, krajobraz, w tym krajobraz kulturowy, wzajemne oddzialywanie miedzy ww.
elementami, a takze dostepnos¢ do z16z kopalin. W art. 62 ust. 1 pkt. 1a, 2 i 3 jako
"6 Tujednak dla porzadku wypada zauwazy¢, 7e w dyrektywie EIA kryterium to jest sformulowane nieco inaczej, méwi bowiem o zagrozeniu
powaznymi wypadkami lub katastrofami istotnymi dla danego przedsigwzigcia.

7 Rezultaty przeprowadzonej oceny oddzialywania na $rodowisko znajduja odzwierciedlenie w decyzji o oddziatywaniu na srodowisko, zob. art.
72 i nast. ustawy o ocenach.
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dalsze elementy do uwzglednienia w przeprowadzanej ocenie wymieniono ryzyko
wystapienia powaznych awarii oraz katastrof naturalnych i budowlanych, mozliwo-
$ci oraz sposoby zapobiegania i zmniejszania negatywnego oddzialtywania przedsie-
wziecia na srodowisko oraz wymagany zakres monitoringu. Jak wynika z powyzszego,
w polskich przepisach definiujacych przedmiot oceny oddzialywania na srodowisko,
w odroéznieniu od analogicznych przepiséw dyrektywy EIA (art. 3 ust. 1 lit ¢) dyrek-
tywy EIA), nie wymieniono wprost wplywu przedsiewziecia na klimat. W art. 62 ust.
1 pkt 1 lit. a) ustawy o ocenach, jako kwestie do uwzglednienia wskazano jedynie
ogolnie bezposredni i posredni wptyw danego przedsiewziecia na srodowisko oraz
ludno$¢. Ponadto klimat nie zostal w ustawie wskazany wprost jako element, ktéry
powinien by¢ opisany w raporcie o oddzialtywaniu na $rodowisko, jezeli projekt ma na
niego znaczace oddziatywanie®. W art. 66 ust. 1 pkt 2 ustawy o ocenach wskazano co
prawda, ze w raporcie powinien znalez¢ sie opis elementéw przyrodniczych srodowi-
ska objetych zakresem przewidywanego oddzialywania planowanego przedsiewziecia
na Srodowisko, ale réwniez bez wyszczegdlnienia klimatu.

Z jednej strony brak wyszczegélnienia klimatu mozna uzasadni¢ definicja srodowiska
zawartg w ustawie Prawo ochrony srodowiska [Ustawa... 2001], do ktdrej odsyla art. 3
pkt 15 ustawy o ocenach. P.o.§. definiuje srodowisko jako ogét elementéw przyrodni-
czych, w tym takze przeksztalconych w wyniku dzialalnosci czlowieka, a w szczegoél-
nosci powierzchnie ziemi, kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat oraz pozosta-
le elementy réznorodnosci biologicznej, a takze wzajemne oddziatywania pomiedzy
tymi elementami. W doktrynie podkredla sie jednak, ze zawarte w definicji Srodowiska
wyliczenie ma charakter przykladowy, poniewaz ustawodawca postuzyt sie zwrotem
»W szczegblnosci” Katalog ten ma charakter otwarty, co jest uzasadnione. Ustawodawca
nie jest bowiem w stanie enumeratywnie wymieni¢ wszystkich elementéw przyrod-
niczych [Bukowski 2013]. Wobec tak szerokiego katalogu elementéw sktadajacych
sie na Srodowisko, wskazanie przez ustawodawce w ustawie o ocenach, elementéw
i stan6éw faktycznych, ktére w szczegdlnosci nalezy bra¢ pod uwage w procedurze EIA
mogto by by¢ zasadne’. Nie wydaje sie, aby wprowadzenie takiego wyszczegdlnienia,
np. w 62 ust. 1 pkt 1, czy art. 66 ust. 1 pkt 2 ustawy o ocenach naruszalo sp6jnos¢
systemu prawa. Dodatkowo warto przypomnie¢, ze art. 66 ust. 1 pkt 6 ustawy o oce-
nach podobne wyszczegélnienie zawiera. Przepis ten wymaga bowiem, aby raport
okredlal przewidywane oddziatywania analizowanych wariantéw przedsiewzigcia na
srodowisko, w tym réwniez w przypadku wystapienia powaznej awarii przemystowej
i katastrofy naturalnej i budowlanej, na klimat, w tym emisje gazéw cieplarnianych
i oddzialywania istotne z punktu widzenia dostosowania do zmian klimatu. Klimat
jest tu zatem wymieniony osobno, obok srodowiska (ktérego jest wszak elementem).
W ustawie o ocenach mozna wiec dostrzec pewng niekonsekwencje: w niektorych
przepisach dotyczacych procedury EIA klimat jest wyszczegdlniony jako osobny ele-
8  Tymczasem zalacznik IV pkt 4 dyrektywy EIA wymaga, aby raport zawieral opis elementéw okreslonych w art. 3 ust. 1 dyrektywy, na ktére
przedsiewziecie moze mie¢ znaczace oddziatywanie: zaludnienie, zdrowie ludzkie, réznorodnos¢ biologiczna (na przyklad fauna i flora), grun-
ty (na przyklad zajmowanie gruntéw), gleba (na przykiad materia organiczna, erozja, zageszczanie, zasklepianie), woda (na przyklad zmiany
hydromorfologiczne, ilo$¢ i jako$¢), powietrze, klimat (na przykiad emisje gazéw cieplarnianych, oddziatywania istotne z punktu widzenia
dostosowania do zmian klimatu), dobra materialne, dziedzictwo kulturowe, w tym aspekty architektoniczne i archeologiczne, oraz krajobraz.
Ponadto zgodnie z pkt 5 lit f zalacznika IV do dyrektywy EIA w raporcie powinien znalez¢ sie takze opis prawdopodobnego znaczacego wply-
wu przedsiewziecia na srodowisko, wynikajacego m.in. z: wptywu przedsiewziecia na klimat (na przyklad charakter i rozmiar emisji gazéw
cieplarnianych) oraz podatno$ci przedsiewziecia na zmiang klimatu.
9  Por. komentarz K. Gruszeckiego do art. 62 ust. 1 ustawy o ocenach: ,(...) pojecie srodowiska, ktérym postuguje si¢ ustawodawca, ma charakter
zlozony i obejmuje réznorakie elementy $rodowiska. Jednoczesnie na gruncie nauk przyrodniczych nie budzi watpliwosci fakt, ze pomiedzy
poszczegdlnymi sktadnikami $rodowiska wystepuje szereg wzajemnych zaleznosci (E. Symonides, Ochrona przyrody, Warszawa 2008, s. 78-

83). Dlatego tez w art. 62 ust. 1 ustawy wskazano, jakiego rodzaju powigzania powinny by¢ analizowane przez organy administracji w trakcie
przeprowadzanej oceny oddzialywania na srodowisko”” [Gruszecki 2020].
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ment do uwzglednienia, w innych za$ nie. Wydaje sie jednak, ze polski ustawodawca
dostrzegl powyzsze niescistosci. Przygotowany bowiem zostat rzagdowy projekt usta-
wy, zgodnie z ktérym miatby zosta¢ znowelizowany m.in. art. 62 ust. 1 ustawy o oce-
nach tak, aby klimat oraz podatnos¢ przedsigbiorstwa na zmiany klimatu byly w nim
osobno wyszczegolnione [Projekt... 2021].

W odniesieniu do procedury SEA polskie przepisy réwniez co do zasady odzwiercie-
dlaja przepisy unijne i podobnie jak one nie s rozbudowane. Zgodnie z art. 51 ust. 1
ustawy o ocenach w przypadku opracowywania szeregu dokumentéw (np. dokumen-
téw z zakresu planowania przestrzennego, strategii rozwoju, polityk, strategii, planéw
i programoéw z réznych dziedzin gospodarki), organ opracowujacy projekt takiego
dokumentu sporzadza prognoze oddzialywania na $rodowisko. Prognoza taka mie-
dzy innymi okresla, analizuje i ocenia przewidywane znaczace oddziatywania, w tym
oddziatywania bezposrednie, posrednie, wtérne, skumulowane, krétkoterminowe,
$rednioterminowe i dlugoterminowe, stale i chwilowe oraz pozytywne i negatywne, na
cele i przedmiot ochrony obszaru Natura 2000 oraz integralno$¢ tego obszaru, a takze
na Srodowisko, w szczegdlnosci na réznorodnos¢ biologiczng, ludzi, zwierzeta, rosli-
ny, wode, powietrze, powierzchnie ziemi, krajobraz, klimat, zasoby naturalne, zabytki,
dobra materialne, z uwzglednieniem zaleznosci miedzy tymi elementami srodowiska
i miedzy oddzialywaniami na te elementy (Art. 51 ust. 2 pkt. 2 lit. e) ustawy o ocenach).

W tym miejscu warto podkresli¢, ze w Polsce istotna rola w procesach oceny oddzialy-
wania na $rodowisko przypada Generalnemu Dyrektorowi Ochrony Srodowiska. Do
jego zadan ustawowych nalezy m.in. wspétudzial w realizacji kontroli procesu inwe-
stycyjnego, wspotpraca z organami jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach
ocen oddzialywania na $rodowisko i ochrony przyrody, a takze udzial w strategicz-
nych ocenach oddzialywania na $rodowisko™. W zwigzku z powyzszym Generalna
Dyrekcja Ochrony Srodowiska (GDOS) opublikowala na swojej stronie internetowej
skondensowany materiat o charakterze poradnikowym, wskazujacym, w jaki sposéb
uwzglednia¢ zagadnienia lagodzenia zmian klimatu i adaptacji do nich w EIA i SEA
[Generalna Dyrekcja Ochrony Srodowiska 2015]. Publikacja ta zostata udostepniona
w ramach prowadzonych przez GDOS dziatari majacych na celu ujednolicenie podej-
$cia merytorycznego oraz interpretacji przepiséw w systemie oceny oddzialywania na
srodowisko i obszaréw Natura 2000 na poziomie krajowym®.

5. Transpozycja do irlandzkiego porzadku prawnego przepisow
unijnych dotyczacych uwzgledniania zmian klimatu w ocenach
oddziatywania na srodowisko

W Irlandii przepisy dyrektywy 2014/52/UE dotyczace uwzgledniania w EIA zmian
klimatu transponowano przede wszystkim poprzez odzwierciedlenie odpowiednich
przepiséw zmienionej dyrektywy EIA w irlandzkich przepisach z zakresu planowania

10 Zob. art. 57 ust. 1 pkt 1 oraz art. 127 ust. 1 pkt 1, 6 i 7 ustawy o ocenach.

11 Drzialania realizowane w ramach zadania Wsparcie systemu ocen oddziatywania na srodowisko i obszary Natura 2000 w ramach programu
priorytetowego nr 5.1.1 Wsparcie Ministra Srodowiska w zakresie realizacji polityki ekologicznej pafistwa Cze$¢ 1) Ekspertyzy, opracowania,
realizacja zobowiazari miedzynarodowych. Zadanie jest finansowane ze srodkéw Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej. Wiecej informacji na temat realizacji ww. zadania dostepnych jest pod adresem https://www.gdos.gov.pl/wsparcie-systemu-oos (do-
step w dn. 16.08.2021 r.).
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i zagospodarowania przestrzennego (ang. planning and development). We wspo-
mnianym juz wczesniej the Planning and Development Act z 2000 r. w art. 171A,
w brzmieniu nadanym mu przez the European Union (Planning and Development)
(Environmental Impact Assessment) Regulations 2018, opisano poszczegdlne kro-
ki procedury EIA oraz merytoryczne kwestie do uwzglednienia podczas procedury
ocenowej [The Planning and Development Act 2000]. Ww. artykut w paragrafie (b)
(i) punkty od (I) do (V) stanowi, ze ocena oddzialywania na srodowisko polega na
wlasciwym okresleniu, opisaniu i ocenie, w $wietle kazdego indywidualnego przy-
padku, bezposredniego i posredniego znaczacego wplywu przedsiewziecia na: lud-
no$¢ i zdrowie ludzkie, réznorodno$¢ biologiczng ze szczegélnym uwzglednieniem
gatunkdw i siedlisk chronionych na podstawie dyrektywy 92/43/EWG oraz dyrektywy
2009/147/WE, grunty, gleby, wody, powietrze i klimat, dobra materialne, dziedzictwo
kulturowe i krajobraz, a takze oddzialywanie miedzy ww. elementami. Przepis ten
stanowi dokladne odzwierciedlenie art. 3 ust. 1 dyrektywy EIA. Dalsze szczegéty okre-
slono w rozporzadzeniu w sprawie planowania i zagospodarowania przestrzennego
(thum. autora) z 2001 r. [The Planning and Development Regulations 2001]. W zalacz-
niku 6. do tego rozporzadzenia, w paragrafie 2(d) wskazano, ze w raporcie oddziaty-
wania na srodowisko powinien znalez¢ sie opis elementéw okredlonych w paragrafie
(b) (i) punkty od (I) do (V) ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
z 2000 r., na ktére przedsiewziecie moze mie¢ znaczace oddzialywanie, tj.: ludnos¢,
zdrowie ludzkie, r6znorodnos¢ biologiczna (na przyktad fauna i flora), grunty (na
przyklad zajmowanie gruntéw), gleba (na przyklad materia organiczna, erozja, za-
geszczanie, zasklepianie), woda (na przyktad zmiany hydromorfologiczne, ilo$¢ i ja-
ko$¢), powietrze, klimat (na przyklad emisje gazéw cieplarnianych, oddzialywania
istotne z punktu widzenia dostosowania do zmian klimatu), dobra materialne, dzie-
dzictwo kulturowe, w tym aspekty architektoniczne i archeologiczne, oraz krajobraz.
Ww. przepis odpowiada dostownemu brzmieniu punktu 4 zatacznika IV do dyrektywy
EIA. Z kolei paragraf (e) (i) (IV) zalacznika 6. do ww. rozporzadzenia wymaga, aby ra-
port o oddzialywaniu przedsiewziecia na srodowisko zawieral opis prawdopodobne-
go znaczacego wplywu przedsiewziecia na srodowisko, wynikajacego m.in. z wptywu
przedsiewziecia na klimat (na przyklad charakter i rozmiar emisji gazéw cieplarnia-
nych) oraz podatnosci przedsiewziecia na zmiane klimatu. Ponownie stanowi to bar-
dzo doktadne odzwierciedlenie odpowiedniego przepisu zalacznika IV do dyrektywy
EIA (pkt. 5 lit. ) tego zalacznika). Kwestie zwigzane ze zmianami klimatu sg takze
uwzglednione w zalaczniku 7. do irlandzkiego rozporzadzenia w sprawie planowania
i zagospodarowania przestrzennego z 2001 r. Zalacznik ten okresla kryteria pozwala-
jace ustali¢, czy przedsiewziecia wymienione w czesci 2. zalacznika 5. do przedmioto-
wego rozporzadzenia (odpowiedniki przedsiewziec¢ okreslanych w polskim porzadku
prawnym jako mogace potencjalnie znaczaco oddzialywaé na srodowisko), powinny
zosta¢ poddane ocenie oddzialywania na srodowisko. W paragrafie 1(g) zalacznika 7.
do ww. rozporzadzenia jako jedno z takich kryteriéw wskazano cechy przedsiewziecia
rozpatrywane z uwzglednieniem zagrozenia powaznymi wypadkami lub katastrofami
istotnymi dla danego przedsiewziecia, w tym wynikajacymi ze zmiany klimatu, zgod-
nie z wiedzg naukowa. Takie samo kryterium jest wskazane w punkcie 1 lit. f) zalgcz-
nika IIT do dyrektywy EIA.

Poza omoéwionymi powyzej przepisami z zakresu planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego, przepisy dyrektywy 2014/52/UE, w tym przepisy dotyczace
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uwzgledniania w procedurach EIA zmian klimatu, zostaly wziete pod uwage takze
w szeregu irlandzkich sektorowych aktéw normatywnych, regulujacych uzyskiwanie
zezwolen niezbednych dla prowadzenia niektérych typéw dziatalnosci'?. Przyktadami
zezwolen sektorowych, przy ktérych uzyskiwaniu w Irlandii moze by¢ wymagane prze-
prowadzenie oceny oddzialywania na srodowisko sa zezwolenia na odprowadzanie
$ciekdw, regulowane przez rozporzadzenie w sprawie odprowadzania $ciekéw (thum.
autora) z 2007 r. [The Waste Water Discharge (Authorisation) Regulations 2007]**, po-
zwolenia zintegrowane regulowane przez rozporzadzenie w sprawie Agencji Ochrony
Srodowiska (thum. autora) z 2013 r. [Environmental Protection Agency... 2013], czy
tez zezwolenia na prowadzenie dzialalnosci w zakresie akwakultury regulowane przez
rozporzadzenie w sprawie akwakultury (thum. autora) z 1998 r. [The Aquaculture
(Licence Application) Regulations 1998]* Obowiazek uwzglednienia zmian klima-
tu w EIA, przeprowadzanych w zwigzku z ubieganiem sie o ww. zezwolenia, wynika
z odwolania si¢ w rozporzadzeniach sektorowych do odpowiednich przepiséw zatacz-
nikéw 6 i 7 do rozporzadzenia w sprawie planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego z 2001 r. [The Planning and Development Regulations 2001] (w przypadku ze-
zwolen na odprowadzanie $ciekéw i pozwolen zintegrowanych) czy tez odwolania
sie bezposrednio do kryteriéw i wymagan okredlonych w zalacznikach III i IV do
dyrektywy EIA (w odniesieniu do zezwoleni na prowadzenie dzialalno$ci w zakresie
akwakultury) [The Aquaculture (Licence Application) Regulations 1998]%. Co istotne,
niektdre inwestycje realizowane przez irlandzkie wladze samorzadowe nie podlegaja
regulacjom z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego, jednak nawet
w przypadku takiego zwolnienia niektére inwestycje wcigz wymagaja przeprowadza-
nia EIA [McMahon].

Warto réwniez zwrdci¢ uwage na przygotowany przez irlandzka Agencje Ochrony
Srodowiska (Environmental Protection Agency) projekt wytycznych dotyczacych za-
wartosci raportu o oddzialywaniu na srodowisko [Environmental Protection Agency
2017]. Irlandzki Departament Mieszkalnictwa, Planowania i Samorzadu Lokalnego
(thum. autora) przygotowal réwniez wytyczne dla organéw przeprowadzajacych EIA
[Departament of Housing, Planning and Local Government 2018]. Obydwie te pu-
blikacje majg charakter ogélny, wskazujacy na obowigzujace w ww. zakresie przepisy
i podkreslajacy najnowsze zmiany. Uwzglednianie zmian klimatu jest w tych publika-
cji poruszone jako jedno z wielu zagadnien.

W odniesieniu do strategicznej oceny oddzialywania na srodowisko (SEA) w Irlandii
znajduja zastosowanie dwa akty prawne. Pierwszy z nich to rozporzadzenie w spra-
wie Wspdlnot Europejskich (thum. autora) z 2004 r.* [European Communities
(Environmental Assessment of Certain Plans and Programmes) Regulations 2004],
ktére znajduje zastosowania do rdéznego typu planéw i programoéw, spetniajacych
wymagania dyrektywy SEA, z wyjatkiem planéw i programéw z dziedziny zago-
spodarowania przestrzennego'’. W zalgczniku 2. do tego rozporzadzenia w lit. (f)

12 Por. [R. Kennedy 2010] s. 144.

13 Rozporzadzenie to zostalo zmienione przez the Waste Water Discharge (Authorisation) (Amendment) Regulations 2010, the Waste Water
Discharge (Authorisation) (Environmental Impact Assessment) Regulations 2016 oraz European Union (Waste Water Discharge) Regulations
2020.

14 Rozporzadzenie to zostalo zmienione w szczeg6lnosci przez the Aquaculture (Licence Application) (Amendment) Regulations 2018.

15 Por. paragraf 4A.(1) i paragraf 5B.(1) f) zmienionego rozporzadzenia The Aquaculture (Licence Application) Regulations 1998.

16 Zmienione przez European Communities (Environmental Assessment of Certain Plans and Programmes) (Amendment) Regulations 2011.

17 Definicja planéw i programéw zawarta w omawianym rozporzadzeniu odpowiada definicji zawartej w dyrektywie SEA (art. 2 lit. a) i art. 3 ust.
2 dyrektywy SEA), ale z wylaczeniem planéw i programéw z dziedziny zagospodarowania przestrzennego i uzytkowania gruntow.
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wskazano, ze raport srodowiskowy (odpowiednik polskiej prognozy oddzialywania
na $rodowisko) powinien miedzy innymi okresla¢ potencjalny znaczacy wplyw na
srodowisko, w tym w odniesieniu do kwestii réznorodnosci biologicznej, populacji,
zdrowia ludzkiego, fauny, flory, powierzchni ziemi, wody, powietrza, czynnikéw Kkli-
matycznych, dobr materialnych, dziedzictwa kulturowego obejmujacego dziedzictwo
architektoniczne i archeologiczne, krajobrazu oraz wzajemne powiazania miedzy
powyzszymi czynnikami. Poprzez wplyw nalezy tutaj rozumie¢ réwniez wpltyw
wtdrny, skumulowany, synergistyczny, krétko-, $rednio- i dlugoterminowy, staly
i tymczasowy, pozytywny i negatywny. Drugi z irlandzkich aktéw prawnych moga-
cych znalez¢ zastosowanie do przyjmowania planéw i programéw to rozporzadzenie
w sprawie planowania i zagospodarowania przestrzennego z 2001 r.'® [Planning
and Development Regulations 2001]. Rozporzadzenie to zostalo zmienione w szcze-
golnosci przez Planning and Development (Strategic Environmental Assessment)
Regulations 2004, ktére wprowadzito do niego przepisy wymagane dyrektywa SEA.
Planning and Development (Strategic Environmental Assessment) Regulations 2004
wprowadzilo analogiczny wymog co do zawartosci raportu $rodowiskowego jak
rozporzadzenie w sprawie Wspdlnot Europejskich z 2004 r., o ktérym jest mowa
powyzej, z tym ze w odniesieniu do planéw i programéw z obszaru zagospodarowa-
nia przestrzennego®. Wymogi co do uwzglednienia zmian klimatu w tresci raportu
srodowiskowego przygotowywanego na potrzeby SEA, przewidziane przez obydwa
wskazane powyzej irlandzkie rozporzadzenia, odpowiadajg tre$ci dyrektywy SEA
w tym zakresie (Zalacznik I, lit. f).

6. Podsumowanie i wnioski

Poréwnujac przepisy transponujace przepisy dyrektywy EIA dotyczace zmian klimatu
i adaptacji do nich obowigzujace w Polsce i w Irlandii, mozna zauwazy¢, ze tre$¢ tych
przepisow jest do siebie zblizona. W panstwach tych przyjeto jednak nieco inne po-
dejscia w zakresie transpozycji omawianych przepiséw. W Irlandii przyjeto podejscie
oparte na niemal dostownym przytoczeniu wszystkich odno$nych przepiséw dyrekty-
wy EIA w prawie krajowym, zastosowano réwniez bardzo podobng strukture przepi-
s6w, jak ta zastosowana w dyrektywie (np. wskazujac niektére wymogi w zalgcznikach
do aktéw normatywnych). W przypadku niektérych aktéw normatywnych transpo-
nujacych przepisy dyrektywy EIA do irlandzkiego porzadku prawnego zamieszczono
wrecz odwotanie do wymogéw zawartych w zatgcznikach do dyrektywy. W Polsce na-
tomiast do porzadku prawnego dostownie przeniesiono tylko cze$¢ przepisow dyrek-
tywy EIA dotyczacych zmian klimatu i adaptacji do nich, a dodatkowo struktura prze-
piséw jest odmienna od struktury przepiséw w dyrektywie EIA. Oczywiscie, dostowne
odzwierciedlanie przepiséw dyrektywy i zachowanie struktury przepiséw nie jest wy-
magane od panstw czlonkowskich. Dyrektywa wiaze kazde panstwo cztonkowskie, do
ktdérego jest kierowana, w odniesieniu do rezultatu, jaki ma by¢ osiagniety, pozosta-
wia jednak organom krajowym swobode wyboru formy i srodkéw [Traktat... 2016].
Zwykle podkresla sie, ze transpozycja dyrektywy powinna by¢ przeprowadzona w taki
18 Kilkukrotnie zmieniane, przy czym w kontekscie SEA istotne znaczenie majq zwlaszcza zmiany wprowadzone przez Planning and Develop-

ment (Strategic Environmental Assessment) Regulations 2004 oraz Planning and Development (Strategic Environmental Assessment) (Amen-
19 &“‘i?ﬁlﬁ?ﬁ“ﬁi‘ﬁﬂs war 3 (c) zmienianego rozporzadzenia Planning and Development Regulations 2001 ujeto nastepujace dokumenty

przewidziane przez irlandzkie przepisy z dziedziny planowania i zagospodarowania przestrzennego: development plan, a variation of a deve-
lopment plan, a local area plan (or an amendment thereto), regional planning guidelines, planning scheme.
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sposob, aby maksymalnie ,wpisywala sie” w krajowy porzadek prawny i uwzglednia-
ta kulture prawng danego panstwa czlonkowskiego, i z tego wzgledu zalecane jest
odchodzenie od dostownego powtarzania przepiséw dyrektywy na rzecz stosowania
pojec ustawodawstwa krajowego, o ile tres¢ dyrektywy zostaje w ten sposéb doktadnie
oddana. Jednak z drugiej strony, transpozycja dyrektywy w prawie krajowym musi
by¢ na tyle precyzyjna, aby nie bylo konieczne sieganie do tresci samej dyrektywy
przy stosowaniu odnosnych aktéw prawa krajowego. Tak wiec jezeli postanowienia
dyrektywy sa wyjatkowo szczegblowe, mozliwe jest dostowne przeniesienie tych po-
stanowien do aktu prawa krajowego [Barcz, Wronkowska-Jaskiewicz 2003]. Wydaje
sie, ze w przypadku dyrektywy EIA podejscie zastosowane przez Irlandie, polegajace
w duzej mierze na dostownym odzwierciedleniu przepiséw dyrektywy doprowadzito
do tego, ze przepisy, mimo swojej ztozonosci, sg nieco bardziej czytelne od przepiséw
polskich, chociazby z uwagi na swoja strukture (np. wskazanie niektérych wymogow
w zalgcznikach do aktéw prawa krajowego).

Co wiecej, w polskiej ustawie o ocenach mozna zauwazy¢ pewna niekonsekwencje,
poniewaz w niektorych jej przepisach klimat jest wymieniony osobno, obok srodo-
wiska, w innych za§ w ogoéle nie jest wymieniony. Mozna zastanawiac sie, czy gdyby
zmiany klimatu i adaptacja do tych zmian byly konsekwentnie wspominane w pol-
skich przepisach dotyczacych procedury EIA w sposob dokladniej odpowiadajacy
znowelizowanej dyrektywie EIA, wplynetoby to na stopien realizacji jednego z celow
zmiany dyrektywy EIA z 2014 r., jakim jest uczynienie zmian klimatu waznym ele-
mentem w procesie EIA%*. Ww. niekonsekwencja w transpozycji przepiséw unijnych
do polskiego porzadku prawnego najprawdopodobniej zostanie wkrétce w znacznym
stopniu usunieta. Obecnie (pazdziernik 2021 r.) toczy sie bowiem proces legislacyjny
zmierzajacy do odpowiedniej nowelizacji ustawy o ocenach. Nie ulega jednak watpli-
wosci, ze przy obecnym brzmieniu ustawy o ocenach, nawet bez uwypuklenia kwestii
zmian klimatu w niektdrych jej przepisach, kwestia ta powinna by¢ uwzgledniana
w EIA. Wynika to chociazby z art. 66 ust. 1 pkt 6 ustawy o ocenach czy tez z definicji
$rodowiska, ktérego klimat jest elementem.

Z kolei przepisy dotyczace SEA sa w Polsce i Irlandii skonstruowane podobnie i w spo-
sob odpowiadajacy dyrektywie SEA. Ponownie jednak przepisy irlandzkie nieco do-
ktadniej odzwierciedlajg unijng dyrektywe. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze prze-
pisy dotyczace SEA s3 duzo mniej rozbudowane niz te dotyczace EIA, zaréwno na
poziomie unijnym, jak i w Polsce oraz w Irlandii.

Trzeba takze podkresli¢, ze dzialania legislacyjne (w tym dokladne brzmienie prze-
pisow) nie jest jedynym czynnikiem wplywajacym na realizacje celu dyrektywy.
Realizacja tego celu polega bowiem na osiaggnieciu wymaganego przez dyrektywe sta-
nu rzeczy. Obowiazek ten nie ogranicza sie do osiagniecia wymaganego stanu prawne-
go, ale obejmuje takze stan gospodarczy czy spoleczny. B. Kurcz postuguje sie termin
,2implementacja sensu largo”, przez ktéra rozumie cato$¢ dziatan, jakie muszg podjac
panstwa cztonkowskie w celu wywigzania si¢ z obowigzku natozonego traktatem, aby
osiagnad rezultat zaktadany przez dyrektywe w wyznaczonym czasie. Implementacja
sensu largo obejmuje z jednej strony transpozycje, czyli ,przenoszenie” norm dyrektyw

20 Zob. motywy 7 i 13 preambuly dyrektywy 2014/52/UE.
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na normy prawa krajowego, ktéra uwaza sie przede wszystkim za dzialalnos¢ legi-
slacyjna. Z drugiej strony, tak rozumiana implementacja sensu largo obejmuje takze
dzialania implementacyjne ,poza transpozycja” Chodzi tutaj na przyklad o wydawa-
nie aktow wewnetrznie obowigzujacych, aktéw administracyjnych czy tez o czynno-
$ci nadzoru i kontroli administracyjnej oraz wtasciwe przygotowanie organéw admi-
nistracji do wykonywania zadan przewidzianych w danej dyrektywie. Przyktadowo
moze to by¢ okreslenie w akcie wewnetrznie obowigzujacym sposobu korzystania
przez organy administracji rzagdowej i inne jednostki organizacyjne z kompetencji na-
danych im przez akty legislacyjne, ktére transponowaly normy dyrektyw na grunt
prawa krajowego [Kurcz 2004]. A zatem na prawidtowa implementacje dyrektywy EIA
i osiggniecie jednego z jej celdw, jakim jest uwzglednienie zmian klimatu i adaptacji do
tych zmian, wptywa nie tylko brzmienie przepiséw, ale krétko méwiac takze praktyka
organéw. Podobnie jest w przypadku dyrektywy SEA.

Za przyklad dzialann implementacyjnych ,poza transpozycja” mozna uzna¢ wspo-
mniane juz dzialania prowadzone przez GDOS majace na celu ujednolicenie podej-
$cia merytorycznego oraz interpretacji przepiséw w systemie oceny oddzialywania
na $rodowisko i obszaréw Natura 2000 na poziomie krajowym, w ramach ktérych
zostat m.in. opublikowany poradnik ,f.agodzenie zmian klimatu i adaptacja do zmian
klimatu w ocenie oddzialywania na srodowisko” [Generalna Dyrekcja Ochrony
Srodowiska 2015]. Jak juz wspomniano, takze Komisja Europejska opublikowata
wytyczne dotyczace m.in. uwzgledniania kwestii zmian klimatu w EIA i SEA. Dalsze
prowadzenie przez wlasciwe instytucje publiczne tego typu dzialan powinno przy-
czyni¢ sie do ugruntowania sie jednolitych zasad i dobrych praktyk dla prowadzenia
procedury oceny oddzialywania na $rodowisko, w tym uwzgledniania w nich zmian
klimatu i adaptacji do tych zmian. W tym miejscu warto jednak pochyli¢ sie nad
kwestig znajomosci opublikowanych wytycznych wsréd ekspertéw przeprowadzaja-
cych EIA i SEA oraz nad przydatnoscig tych wytycznych, co ma kluczowe znaczenie
dla ich stosowania w praktyce. Jak wykazaly badania przeprowadzone na ten temat
wsrod polskich ekspertdw, istniejace wytyczne dotyczace przeprowadzania EIA
i SEA nie sa powszechnie znane wsrdéd zajmujacych sie tym specjalistow [ Tokarczyk-
Dorociak i in. 2018]. W niektérych obszarach znajomos¢ wytycznych objetych ww.
badaniem (zwlaszcza wytycznych unijnych) jest zaskakujaco niska. Z drugiej strony,
przeprowadzone badania wykazaly, ze wytyczne dotyczace uwzgledniania w EIA
i SEA zmian klimatu oraz adaptacji do nich sg uwazane za przydatne przez eksper-
téw specjalizujacych sie w tych zagadnieniach. Respondenci wskazywali jednak na
potrzebe opracowania szczegbélowych wytycznych dotyczacych przeprowadzania
EIA w odniesieniu do poszczegdlnych typéw projektéw. Niektérzy z nich zwracali
takze uwage na to, ze wytyczne czesto nie zawieraja konkretnych wskazdéwek, lecz
powtarzaja powszechnie znane lub oczywiste informacje [Tokarczyk-Dorociak i in.
2018]. Autorzy opracowania powstatego na podstawie ww. badania zauwazaja, ze
istniejace wytyczne dotyczace przeprowadzania EIA i SEA nie sa w zaden sposéb
powiazane z procedurg ocen srodowiskowych, tj. ich stosowanie nie jest rekomen-
dowane przez organy prowadzace konkretne postepowania w przedmiocie oceny
oddzialywania i decydujace o zakresie raportu czy tez prognozy oddzialywania na
$rodowisko. Sugeruja oni, Ze takie rekomendacje ze strony organéw prowadzacych
postepowanie mialyby pozytywny wplyw na jakos¢ przeprowadzanych ocen, jak
réwniez, w dtuzszej perspektywie czasowej, na jako$¢ samych wytycznych (ktérych
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sposob opracowywania powinien zosta¢ zrewidowany tak, aby odpowiadaly one
rzeczywistym potrzebom) [Tokarczyk-Dorociak i in. 2018].

W odniesieniu do procedur SEA, mozna zastanawiaé sie takze, czy obowiazujace
obecnie przepisy, w tym te na poziomie unijnym, s wystarczajace. W 2017 r. Komisja
Europejska rozpoczeta proces ewaluacji dyrektywy SEA. W jej ramach przeprowadzo-
no m.in. otwarte konsultacje publiczne, konsultacje z panstwami cztonkowskimi oraz
przygotowano zewnetrzng ekspertyze. Ewaluacja uwzgledniala takze implementacje
dyrektywy w panstwach cztonkowskich. W listopadzie 2019 r. Komisja Europejska
opublikowata dokument roboczy, w ktérym stwierdzono, ze dyrektywa generalnie jest
adekwatna do stawianych jej celéw (ang. fit for purpose). W dokumencie odniesiono
sie m.in. do adaptacji do zmian klimatu. Zwrécono uwage na to, ze w ostatnich latach
SEA zaczela by¢ postrzegana jako narzedzie promujace uwzglednianie w procesach
planowania odpowiednich dzialan adaptacyjnych, a takze jako narzedzie umozliwia-
jace wskazywanie mozliwych sprzecznosci w zakresie adaptacji z innymi planami, na
poziomie regionalnym lub krajowym [Komisja Europejska 2019].

Aktualne przepisy unijne, a takze te obowiazujace w Polsce i w Irlandii, wymagaja
uwzgledniania w procedurze EIA i SEA zmian klimatu i adaptacji. Wydaje sie jednak,
ze w przypadku polskich przepiséw dotyczacych EIA przydatne byloby ich uporzad-
kowanie tak, aby zagadnienia te byly konsekwentnie wymieniane w wymaganiach
dotyczacych poszczegdlnych etapéw procedury EIA i elementéw raportu o oddziaty-
waniu na $rodowisko, analogicznie, jak ma to miejsce w dyrektywie. Mogtoby to po-
moéc w podkresleniu znaczenia zmian klimatu i adaptacji do tych zmian w planowaniu
i realizacji przedsiewzie¢ inwestycyjnych. Ponadto istotne jest wypracowanie i rozpo-
wszechnianie w jednolitych zasad i dobrych praktyk w zakresie uwzgledniania zmian
klimatu i adaptacji do tych zmian w procedurach EIA i SEA. Zasady te powinny by¢
stosowane przez wlasciwe organy, a takze podmioty sporzadzajace raporty i prognozy
oddziatywania na $rodowisko.

Na zakonczenie wypada przytoczy¢ wyrok Trybunatu w sprawie C-287/98 [ Trybunat...
2000], ktéry zapadt na tle implementacji dyrektywy EIA. W punkcie 43 tego wyroku
Trybunat zwrdécil uwage na potrzebe jednolitego stosowania przepiséw prawa unij-
nego oraz na to, ze znaczenie i zakres terminéw wywodzacych sie z prawa unijnego
powinny podlega¢ autonomicznej i jednolitej interpretacji w calej Unii. Taka inter-
pretacja musi uwzglednia¢ kontekst danego postanowienia oraz cel przepiséw unij-
nych, ktére je zawieraja. Co wiecej, w punkcie 38 przywotanego wyroku Trybunat
stwierdzil, ze sady krajowe powinny bra¢ pod uwage postanowienia Dyrektywy EIA
w celu weryfikacji, czy legislacja krajowa miesci sie w wyznaczonych przez te dyrekty-
we granicach swobody [Trybunat... 2000]. W kontekscie powyzszego drobne réznice
w sposobie transpozycji przepiséw Dyrektywy EIA w Polsce i w Irlandii nie musza
mied istotnego znaczenia dla skutecznosci jej stosowania, o ile w procesie stosowania
legislacji krajowej zostanie wziety pod uwage cel oraz poszczegélne postanowienia
Dyrektywy EIA.
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Zakonczenie

Agnieszka Borek
Emil Wréblewski

Przedmiotem badan Autoréw niniejszej monografii byta analiza polityki klimatycznej
UE pod katem wyodrebnienia w jej ramach komponentu adaptacyjnego oraz analiza
krajowych instrumentéw w dziedzinie adaptacji do zmian klimatu ze szczegdlnym
uwzglednieniem mozliwosci sformutowania wnioskéw de lege ferenda, mogacych
postuzy¢ decydentom jako wskazéwki do podjecia interwencji legislacyjnej. Praca ta
dostarcza jednoczesnie kolejnych argumentéw w dyskusji nad koniecznos$cig zwiek-
szenia zaangazowania w budowanie ram prawnych prowadzacych do zwiekszenia od-
pornosci spoteczenstwa i gospodarki na negatywne oddzialywanie zmian klimatycz-
nych. Pierwszy krok w tym kierunku stanowig badania zaprezentowane w publikacji
,2Prawne aspekty adaptacji do zmian klimatu z perspektywy UNFCCC i prawa krajowe-
go. Wybrane zagadnienia”

Majac na wzgledzie istotne zaangazowanie Unii Europejskiej oraz spotecznosci mie-
dzynarodowej skupionej wokét Ramowej konwencji oraz Porozumienia paryskiego
w budowanie odpornosci spoteczenstw i gospodarek na zmiany klimatu, ocena wy-
nikow procesu badawczego wykonanego na poziomie krajowych i lokalnych strategii
oraz szczegdtowych rozwigzan prawnych wskazuje na niedostateczne uwzglednienie
adaptacji w wigkszos$ci analizowanych dokumentéw kierunkowych oraz na gruncie
obowiazujacego prawa. Przeprowadzone badania wykazaly kluczowe stabosci w ob-
szarze planistyki strategicznej polegajace m. in. na calkowitym pomijaniu zagadnie-
nia adaptacji czy tez braku klarownych sposobdéw realizacji potrzeb adaptacyjnych,
w przypadku gdy w analizowanym dokumencie zawarto deklaracje o koniecznosci
podjecia dzialani adaptacyjnych. Istotng ulomnos$cig obecnego stanu prawnego jest
brak wyrazonego wprost obowigzku sporzadzania dokumentéw strategicznych dedy-
kowanych adaptacji. Problem ten dotyczy w szczeg6lnosci obszaréw miejskich, czego
wyrazem jest zréznicowane podej$cie do problematyki miejskich planéw adaptacji do
zmian klimatu.

O ile wzrost zaangazowania Unii Europejskiej w przeciwdziatanie negatywnym skut-
kom zmian klimatu nie budzi wiekszych watpliwosci, o tyle nie mozna tego jeszcze
powiedzie¢ o polskiej (wewnetrznej) polityce klimatycznej. Wprawdzie wnioski, jakie
plyna z dokonanego w Rozdziale III przez A. Rybicka badania, wskazuja, ze koniecz-
no$¢ podejmowania dziatan adaptacyjnych dostrzegana jest w kluczowych strategiach
dotyczacych rozwoju gospodarczego panstwa, to jednak tematyka adaptacji w doku-
mentach, ktérych perspektywa planowania zbliza sie ku konicowi, potraktowana jest
ogdlnie. Zdecydowanie szerzej zagadnienie adaptacji jest adresowane w najnowszej
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planistyce strategicznej badz w politykach $cisle zwiazanych z kwestiami ekologiczny-
mi czy dotyczacych rozwoju regionalnego.

Istotne wydajg sie réwniez ustalenia poczynione przez A. Borek i P. Siwiora w Rozdziale
IV podejmujacych problematyke charakteru prawnego miejskich strategii adaptacyj-
nych. Wskazany instrument nie jest osadzony w przepisach prawa powszechnie obo-
wigzujacego, stad zréznicowane podejscie wtodarzy miast do jego przyjmowania. Brak
obowiazku opracowania i przyjmowania MPA jako zadania wlasnego gminy moze
hamowa¢ podejmowanie wysitkéw adaptacyjnych na poziomie krajowym. Nie ulega
bowiem watpliwosci, iz poziom lokalny jest kluczowy, jezeli chodzi o skuteczno$¢ re-
alizowanych dzialan w dziedzinie adaptacji.

Ciekawe wydaja sie réwniez rozwazania K. Luczaka dotyczace zwigzku miedzy strefa-
mi czystego transportu a mozliwo$cig podejmowania dziatan adaptacyjnych z pozio-
mu tych stref. Autor podjat sie wyzwania i dokonat oceny funkgcji adaptacyjnej stref
czystego transportu. Konkluzja ptynaca z tej oceny wskazuje, ze strefa czystego trans-
portu jako $rodek o charakterze mitygacyjnym, a zarazem skierowany na poprawe
jakos¢ powietrza, ma potencjal do spdjnej wspdtpracy z dziataniami adaptacyjnymi,
a wiec posrednio moze przyczynic¢ sie do dostosowywania sektora transportu drogo-
wego w miastach do skutkéw zmian klimatu.

Istotne wydaja sie réwniez wnioski ptynace z badania dotyczacego transpozycji do
polskiego porzadku prawnego unijnych przepiséw dotyczacych uwzgledniania pro-
blematyki zmian klimatu w ocenach oddzialywania na srodowisko oraz strategicznych
ocenach oddzialywania na srodowisko. Nieprecyzyjne postanowienia ustawy u.0.0.S.
w praktyce przyczyniaja si¢ do pomijania albo bardzo powierzchownego traktowania
kwestii klimatycznych i adaptacyjnych przez inwestoréw albo przez organy odpowie-
dzialne za opracowanie dokumentéw strategicznych. Nastepstwem takiego stanu rze-
czy jest realizowanie inwestycji, ktore nie posiadajg pozadanych cech odpornosci na
obecne i przyszle negatywne skutki zmian klimatu.

Celem Autoréw niniejszej publikacji jest uruchomienie inicjatyw legislacyjnych
prowadzacych do ustanowienia ram prawnych na rzecz skutecznej adaptacji w wy-
miarze krajowym. Wykorzystanie w procesie prawotwérczym zaproponowanych
w pracy wnioskéw de lege ferenda bedzie potwierdzeniem, ze przyjety przez Autoréw
kierunek badan byt stuszny i oprécz wymiaru teoretycznego stanowi istotng warto$¢
praktyczna. Autorzy maja nadzieje, iz wnioski ptynace z niniejszej publikacji zostang
dostrzezone przez decydentédw, czego wyrazem moze by¢ aktywno$¢ legislacyjna
ukierunkowana na wzmacnianie odpornosci spoteczenstwa i gospodarki na nega-
tywne skutki zmian klimatu.
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